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El diseno de la portada representa la preeminencia que fienen las
personas por encima de los calculos econémicos. Se suele olvidar que
detras de las graficas hay personas que construyen su identfidad vy
dignidad humanas mediante el frabajo. Tener trabajo es decisivo para
poder satisfacer las necesidades bdsicas, pero su importancia va mas
alla de los ingresos: en su derredor se organiza el calendario que rige la
vida de las sociedades y de la gente, y es crucial para que las personas
puedan sonar o también —como se dice— tener proyectos de vida.

La laboriosidad que caracteriza a sus habitantes le ofrece a El Salvador un
potencial enorme para conseguir un desarrollo humano alto. El Salvador
del siglo XXI necesita atender el empleo desde esa dimension del frabajo
que integra las aspiraciones de mejores ingresos con la participacion, el
recnocimiento, la justicia y la igualdad de género, que son el sustrato
para la paz y la gobernabilidad de la sociedad.
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PRESENTACION

Gracias al empefio y laboriosidad de su gente,
El Salvador goza del prestigio de ser un pais
trabajador y comprometido con el progreso.
Elreconocimiento como personas dedicadas y
emprendedoras del que gozan las salvadorefias
y salvadorefios denota el importante lugar
que el trabajo ocupa en sus vidas, valorandolo
como fuente para la estabilidad y el bienestar
de sus familias. Podemos aseverar que el
trabajo ha dotado a la sociedad salvadorena de
una identidad que sus miembros reconocen
como una de sus mayores riquezas.

Si alcanzar mayores niveles de desarrollo
humano en las sociedades esta intimamente
ligado a la capacidad y voluntad de los
agentes econémicos, esta laboriosidad ofrece
a El Salvador un potencial enorme para
agenciarse un desarrollo humano alto.

Sin embargo, lograr mejores niveles de
vida para una sociedad depende no sélo
del empefio que las personas pongan en su
trabajo, sino también de la calidad con que
lo realicen vy, sobre todo, con la creacion
de puestos de trabajo dignos. El trabajo
decente sintetiza las aspiraciones de mejores
oportunidades e ingresos, participacion
y teconocimiento, estabilidad familiar y
desarrollo personal, justicia e igualdad de
género. El Salvador del siglo XXI necesita
atender el empleo desde esas multiples
dimensiones que son el sustrato para la paz y
la gobernabilidad de la sociedad.

El escenario del trabajo en El Salvador esta
experimentando muchas transformaciones
como resultado de los cambios sociales
y econdémicos, nacionales y mundiales
de las dltimas décadas. Cambios que han
convertido a la sociedad salvadorefia en una
sociedad predominantemente urbana, con
un dinamismo econémico sin precedentes
en el sector servicios, con las migraciones
y las remesas adquiriendo importancia
econémica y social. Para algunos, estos
cambios traen oportunidades. Para otros,
son fuente de inquietud.

Como se puede apreciar, el empleo
es un punto de interés comun para los
diferentes sectores sociales del pafs. Su
importancia y la amplitud de factores que
lo afectan lo convierten, ademds, en tema

ideal para propiciar el acercamiento y el
dialogo responsable entre todos los actores
involucrados en el mundo del trabajo.

Estas son las razones principales por las que
el Informe sobre Desarrollo Humano El Salvador
2007-2008 esta dedicado a analizar la situacion
del empleo. Lo hace, como ya es usual, desde
las perspectivas socioeconémica, historica,
territorial y de género. Ademas de abordar
temas fundamentales como los trabajos
remunerados y la tasa de desempleo, ofrece la
perspectiva de la cultura y las representaciones
sociales en el mundo del trabajo.

Asimismo, este Informe pone especial
énfasis en la importancia de crear
oportunidades de empleo para los jovenes,
subrayando que empleo, educacién vy
capacitacién, como mecanismos bésicos de
inclusién social, son las mejores politicas
para reducir la delincuencia juvenil. De igual
manera, destaca el aporte, a la riqueza del
pafs, del trabajo doméstico no remunerado
protagonizado principalmente por mujeres
“amas de casa”. El Informe subraya como
este aporte, que ha permanecido invisible,
carece de reconocimiento social.

Como resultado de este diagnostico
multidisciplinario, el Informe sugiere la
suscripcion de un Pacto Nacional en torno
al empleo. Para ello, delinea una serie de
elementos esenciales para propiciar un primer
acercamiento a un didlogo mds amplio y
productivo entre los diferentes actores llamados
a impulsarlo. Para que El Salvador vislumbre
un futuro mas esperanzador, debe encontrar
una via que le permita superar los desacuerdos
existentes y comenzar a avanzar en torno a un
gran acuerdo, con perspectiva de largo plazo,
independiente de los vaivenes politicos.

Como otra de sus novedades, el Informe
presenta una aproximacién a la realidad
nacional a partir de los datos del Censo de
Poblacion 2007. Estalectura preliminar destaca
algunas de las nuevas claves para entender
la realidad nacional y disefiar las estrategias
y politicas mas adecuadas para impulsar el
desarrollo humano de El Salvador.

Los miembros del equipo a cargo del
Informe recibieron apoyo, de manera individual
y colectiva, de un amplio proceso de consulta.
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UNESCO

UNFPA

UNIFEM

USAID

UTEC
WTO

Secretarfa Técnica de la Presidencia

Trabajo doméstico no remunerado

Tasa global de fecundidad

Tratado de libre comercio

Universidad Centroamericana José Simeon Cafias

Universidad Don Bosco

Unién Europea

Universidad Nacional Auténoma de Honduras

United Nations Development Programme (véase PNUD)

Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la
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(por sus siglas en inglés: United Nations Development Fund for Women)
Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional

(por sus siglas en inglés: United States Agency Internacional Development)
Universidad Tecnol6gica de El Salvador

World Trade Organization (véase OMC)



GLOSARIO

Apuesta estratégica

Eleccion de una actividad o rama productiva
de alto rendimiento econémico y social, que
debe ser asumida e impulsada como objetivo
nacional por los distintos actores sociales
(gobierno, sector laboral, empresa privada,
sistema educativo, cooperacion internacional,
entre otros). Debe estar en armonfa con
las metas de mediano y largo plazo del
pais. Ejemplos de apuestas estratégicas
son el turismo, la construccién de vivienda
e infraestructura, la produccién a escala
comercial de productos de consumo étnico.

Capital social

Patrimonio simbélico de una sociedad relativo
a las redes y lazos sociales de confianza y
solidaridad, que permiten reforzar la accién
colectiva y sentar bases de reciprocidad
en el trato, segin definiciéon de la CEPAL.
Capacidad o liderazgo especifico de un grupo
o conglomerado social para aprovechar los
valores y recursos favorables al desarrollo.

Cohesion social

Grado de unidad (equidad o brechas) entre los
miembros de una sociedad, que resulta de la
interaccion entre los mecanismos de inclusion
social y econdémica, y las percepciones y
disposiciones de las personas frente al modo
como tales mecanismos operan, segun
definicion de la CEPAL. Los principales
mecanismos de inclusién son el empleo y la
educacion. Entre los factores subjetivos de la
cohesién social —percepciones y disposiciones
de las personas— se cuentan la confianza
social, la solidaridad, el multiculturalismo y la
discriminacién.

Comunidad imaginada

La nacién entendida como una produccion
cultural que echa a andar la imaginacion y los
sentimientos de los ciudadanos: personas que
nunca se conoceran cara a cara se “‘imaginan’”
como parte de la misma unidad nacional,
por la cual estan dispuestas incluso a dar la
vida. Esta definicion, elaborada por Benedict
Anderson, ha tenido mucho éxito —ha sido
seguida y refutada— en las ciencias sociales y
las humanidades.

Confianza social

Creencia en que una persona o grupo actuara
de forma adecuada en determinada situacién,
lo cual se fundamenta en que las conductas de
los desconocidos sean regulares o predecibles,
es decir, que obedezcan a normas conocidas,
segun definicién de la CEPAL.

Contrato colectivo

Acuerdo  suscrito entre sindicato(s) y
empleador(es), como fruto deunanegociacion,
sobre las normas que regularan las relaciones
laborales  (remuneracién, condiciones de
trabajo y otros beneficios) en una empresa o
sector. Se aplica a todos los trabajadores de la
empresa o sector, aunque no estén afiliados al
sindicato firmante.

Contrato de trabajo

Instrumento juridico, escrito o verbal, por el
cual una persona denominada “trabajador” se
obliga a prestar servicios a otra persona (fisica
o juridica) llamada “empleador”, a cambio de
una remuneracion determinada.

Cultura laboral

Conjunto de percepciones, actitudes vy
valores que las personas adquieren en los
procesos de trabajo, y que marcan sus
practicas y habitos en el ambito productivo.
Modula las practicas sociales y la manera
de entender el mundo mas alla del espacio
laboral.

Demanda de trabajo
Cantidad de trabajadores que las empresas o
empleadores estan dispuestos a contratar.

Desarrollo humano

Proceso de ampliacién de las opciones
de las personas y fortalecimiento de sus
capacidades, para llevar al maximo posible
lo que cada sujeto puede ser y hacer .
Hste enfoque normativo, promovido por
el PNUD alrededor del mundo, implica
asumir que el centro de todos los esfuerzos
de desarrollo y el foco de todos los analisis
y politicas deben ser las personas (véase
indice de desarrollo humano en Definiciones
estadisticas).
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Desempleo

Situacién laboral de las personas que, estando
en edad de trabajar, no trabajan pero buscan
activamente un empleo (véase fasa de desempleo
en Definiciones estadisticas).

Dialogo social

Todo tipo de negociacion, consulta o
simple intercambio de informaciones entre
representantes de trabajadores, empleadores y
gobierno sobre cuestiones de interés comun
relacionadas con la politica econémica y
social, segun definicion de la OIT. El principal
objetivo del didlogo social es promover el
consenso y la participacién democratica de
los principales interlocutores presentes en el
mundo del trabajo.

Divisién sexual del trabajo

Organizacién social del trabajo que asigna
distintas cargas y tareas a hombres y a mujeres,
en desventaja de estas. Tradicionalmente,
el trabajo no remunerado ha recaido en las

mujeres.

Economia del cuidado

Espacio de bienes, servicios, actividades,
relaciones y valores asociados con las
necesidades basicas para la existencia y
reproduccién de las personas. El término
“cuidado” enfatiza que el bien o servicio
provisto “nutre” a otras personas, en el sentido
de otorgarles elementos fisicos y simbolicos
para sobrevivir en sociedad.

Empleador

En un contrato de trabajo, la parte que provee
un puesto de trabajo a una persona fisica
para que preste un servicio personal bajo
su dependencia, a cambio del pago de una
remuneracion o salario.

Empleo

Trabajo efectuado a cambio de pago (salario,
sueldo, comisiones, propinas, pagos a destajo
o pagos en especie). Puede ser empleo
dependiente, en el caso de los asalariados,
o empleo independiente, en el caso de los
trabajadores por cuenta propia.

Empresario

Persona o grupo de personas que invierte
el capital necesario para la creacién vy
funcionamiento de las empresas y que
asume, por lo tanto, los riesgos inherentes a
la participacién en el mercado. Igualmente es
quien, en ultima instancia, asume las decisiones
mas importantes en cuanto a la marcha de la
firma y quien carga con las pérdidas en el caso
de que la empresa fracase.

Estereotipos de género

Construcciones mentales que reproducen
una concepcion esquematica del mundo
social y que suponen una generalizacion de
caracteristicas o aspectos de los hombres y de
las mujeres.

Etica del trabajo

Normas que rigen la conducta esperada
en el mundo del trabajo. Varfa en distintos
momentos historicos.

Género

Construcciéon cultural de un conjunto de
roles y valores correspondientes a uno y otro
sexo, que enfatiza sus dimensiones historica y
social. Se diferencia del concepto de “sexo”,
condicién biolégica que distingue a mujeres y
hombres. Las relaciones sociales de género son
las formas (subjetivas y materiales) en que se
definenlos derechos, las responsabilidades ylas
identidades de hombres y mujeres; constituyen
un principio organizativo fundamental de las
sociedades y de los procesos de produccion y
reproduccién, consumo y distribucion.

Gobernabilidad

Cualidad propia de una comunidad politica
segln la cual sus instituciones de gobierno
actian eficazmente de un modo considerado
legitimo por la ciudadanfa. Implica la
capacidad de la comunidad para lograr un
equilibrio relativamente estable entre los
sistemas politico, econémico, social, cultural,
etc, que permita conducir los asuntos
publicos —con transparencia y calidad— en
forma relativamente equitativa y armoniosa,
eficaz y eficiente, en beneficio de todos.



Imaginario social

Conjunto de representaciones (imagenes,
simbolos, discursos) del orden social en
las cuales los individuos se reconocen (o
se desconocen) a si mismos como parte
de un grupo social. Los imaginarios tienen
cardcter histérico y no se dan al margen de
las practicas y las relaciones sociales (véase
representacion social).

Insercion laboral

Entrada en el mundo del trabajo que reviste
diversos modos: como empleado, como
subempleado o desempleado, por ejemplo.

Mercado de trabajo

Confluencia de la oferta (personas que
quieren trabajar) y la demanda de trabajo
(requerimiento de personal por parte de
los empleadores) en un ambito geografico
determinado. El mercado de trabajo esta
regulado por el Estado a través del derecho
laboral.

Nacion
(véase comunidad imaginada).

Oferta de trabajo
Cantidad de personas que ofrecen su mano de
obra, es decir, que buscan trabajo.

Pobreza

Carencia de los bienes y servicios necesatios
para satisfacer las necesidades bdsicas.
Concepto de indole relativa: se es pobre —o
rico— con respecto a la situacion de otras
personas o pafses, pues la misma idea de
necesidades “basicas” es imprecisa y porque
los individuos nunca pueden satisfacer por
completo sus necesidades (véase fasa de
pobreza en Definiciones estadisticas).

Representacion social

Forma de pensamiento social, saber del
sentido comun, que produce significados
(simbolos, relatos, imagénes) para interpretar
la realidad. Tiene caricter creativo, social e
historico (véase naginario social).

Reproduccion social

Proceso dinamico de cambio vinculado a la
perpetuacion delos sistemas sociales: involucra
factores econémicos, ideoldgicos, politicos
y sociales que se influyen mutuamente. Tres
aspectos forman parte de este proceso: la
reproduccién  social (las condiciones que
sostienen un sistemasocial),lareproducciéonde
la fuerza de trabajo (mantenimiento cotidiano
de los trabajadores presentes y futuros, la
asignacion de los agentes a determinadas
posiciones en el proceso productivo) y
la reproduccién biolégica (procreacion y
crianza). La tradicional divisién sexual del
trabajo ha asignado la mayoria de estas tareas
a las mujeres.

Salario

Pago que recibe en forma periddica un
trabajador de mano de su empleador a
cambio del trabajo para el que fue contratado.
En un sentido amplio, salatio es la retribucion
del factor productivo trabajo e incluye los
ingresos provenientes del empleo o del
autoempleo, los honorarios profesionales,
las cantidades entregadas por las empresas a
los fondos de jubilacién, etc. En un sentido
mas restringido, salario es la remuneracion del
personal empleado.

Salario de reserva

Minima remuneracién por la que alguien esta
dispuesto a participar en el mercado laboral,
es decir, a tomar un trabajo. Una persona no
trabajara si el salario de mercado es menor
que su salario de reserva.

Salario minimo

Ingreso que deberfa garantizar un nivel de
vida digno a los trabajadores de un pafs,
regiéon o sector de actividad econémica y
también el nivel de salario debajo del cual serfa
socialmente inaceptable contratar mano de
obra, segin definicién de la OIT (véase salario
minimo real en Definiciones estadisticas).

Segregacion ocupacional por sexo
Concentracién de las mujeres en un namero
reducido de ocupaciones. Esto es, hay

Glosario
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ocupaciones predominantemente femeninas
o predominantemente masculinas, y una
tendencia a que los hombres prevalezcan en
las posiciones superiores de una misma rama
de ocupacion. La manera como se distribuyen
ellas y ellos en las diferentes ocupaciones
se conoce como segregacion horizontal,
mientras que la distribucion por niveles al
interior de una ocupacién se conoce como
segregacion vertical.

Sindicato

Organizacién de empleados asalariados cuyo
objetivo principal es negociar los términos
de los contratos que las empresas establecen
con sus miembros, especialmente en cuanto
al monto de sus remuneraciones y sus
condiciones de trabajo.

Subempleo

Situacion laboral de una persona que se dedica
a cualquier actividad para sobrevivir porque
no puede encontrar un empleo de dedicacion
plena con proteccién social e ingresos que le
permitan satisfacer sus necesidades basicas
y las de su familia, segin definicién de la
OIT (véase fasa de subempleo en Definiciones
estadisticas).

Subutilizacion laboral
Categoriaqueincluyelasdos formas deficitarias
de insercion laboral: el desempleo abierto y el
subempleo (véase tasa de subutilizacion laboral
en Definiciones estadisticas).

Trabajo

Conjunto de actividades humanas, remuneradas
0 no, que producen bienes o servicios en una
economifa, o que satisfacen las necesidades
de una comunidad o proveen los medios de
sustento necesarios para los individuos.

Trabajo decente

Trabajo que ofrece una remuneracion justa,
proteccion social para el trabajador y su familia,
buenas condiciones y seguridad en el lugar de
trabajo, posibilidades de desarrollo personal y
reconocimiento social, asi como igualdad en
el trato para hombres y mujeres (véase fasa de
trabajo decente en Definiciones estadisticas).

Trabajo doméstico no remunerado (TDNR)
Trabajo vinculado a las tareas de cuidado de las
personas, que se realiza en los hogares. Incluye
actividades tales como la preparacién de la
comida, el cuidado de los infantes y adultos
mayores dependientes, el lavado y planchado
de ropa, y el cuidado y limpieza del hogar. Es
mayormente realizado por mujeres.

Trabajo doméstico remunerado

Trabajo vinculado a las tareas del cuidado
de las personas, que se realiza dentro de los
hogares o domicilios por personas distintas
a los miembros del hogar, que reciben
una retribucién a cambio, sea en términos
monetarios o en especie (casa, alimentacion,
cuidados personales, etc.).

Trabajo productivo

Actividades de produccion de bienes y servicios
para el consumo o venta (agricultura, pesca).
Usualmente se refiere al trabajo que genera
ingresos y es el que se ha contabilizado en los
censos y estadisticas nacionales.

Trabajo de reproduccion social

Actividades de cuidado y mantenimiento de
la unidad doméstica y de sus miembros, asi
como la gestacién y el cuidado de infantes, la
preparacion de alimentos, la trecoleccién de
agua, las compras de provisiones, los quehaceres
domésticos y la atencion de la salud familiar.
Este tipo de trabajo no es considerado como
tal en la sociedad y no tiene valor de cambio.
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SINOPSIS



No hay razén para que vivan en la pobreza
guienes se ganan la vida trabajando

Nuevo Trato, de Franklin D. Roosevelt

Este texto fue escrito por el equipo editorial, con aportes del Consejo directivo



Introduccién

El Salvador es un pafs de trabajadores. No
solo porque casi todos tienen que trabajar para
ganarse el sustento diario, sino también por
la fama de que sus habitantes son laboriosos.
La laboriosidad y el emprendedurismo estin
tan arraigados en la identidad salvadorefia
que mas de la mitad de la poblacién considera
que “ser salvadorefio” significa ser trabajador
(CONCULTURA, 2007).

Sin embargo, la situacion laboral estd lejos de
ser satisfactoria para la mayoria de las personas.
Este Informe ha determinado que cuando la
mayor parte de la poblacion se queja de que el
pais “estd mal o muy mal” en relacién con el
empleo (Segura, 2008, marzo 3), basicamente
se refiere a que hay muy pocas oportunidades
de “trabajo decente” (véase recuadro 1). De
acuerdo con estimaciones realizadas en el
capitulo 2, el trabajo decente es un privilegio
del que goza menos del 20% de la poblacion
econémicamente activa. Del resto, 7% no han
encontrado empleo y estan desempleados,
43% han optado por subemplearse y otro 31%,
aunque perciben ingresos superiores al salario
minimo, no cubren el costo de la canasta basica
a precios de mercado, ademas de que no gozan
de cobertura en las redes de seguridad social.

El propésito principal de este Informe es
analizar la situacion del empleo en El Salvador
“desde la posicion ventajosa de la gente” (Haq,

Recuadro 1: El concepto de “trabajo decente”

2005). Para cumplir con su cometido y dar un
vistazo a las caras ocultas del mundo del trabajo
en el pafs, no se limita a hablar sobre trabajos
remunerados o sobre la tasa de desempleo.
Su inspiraciéon conceptual descansa, como
es tradicion en los Informes preparados por
el PNUD desde 1990, en el paradigma de
desarrollo humano.

Este paradigma plantea que el bienestar y la
realizacion de las personas debe ser el centro
de la preocupacion de cada paifs. Las politicas
publicas deben tener una doble orientacion para
aproximarse a ese fin. Primero, concentrarse
en la formacién de capacidades humanas
mediante la realizacién de inversiones que
mejoren la salud, conocimientos y destrezas
de la gente. Segundo, promover el pleno
aprovechamiento de esas capacidades a través
del trabajo, la participacion politica y en la vida
de la comunidad, y el goce del tiempo libre,
entre otras opciones posibles.

Aspecto central del desarrollo humano es
que las personas cuenten con un medio seguro
de ganarse el sustento. Para la mayorifa de gente
esto significa un trabajo remunerado o empleo.
Este constituye, segun el Informe sobre Desarrollo
Humano (PNUD, 1996), “la mas fundamental
de todas las oportunidades econémicas ya que
brinda a la gente un ingreso que le posibilita
controlar diversos bienes y servicios necesatios
para asegurar un nivel de vida decoroso”.
Ademas de ello, el trabajo es una de las areas

Sinopsis

La laboriosidad y el
emprendedurismo estan
muy arraigados en la
identidad salvadorefia.
Segun diversas encuestas,
la mayoria de la poblacion
considera que “ser
salvadorefio” significa ser
muy trabajador

Un trabajo que ofrezca una remuneracion justa, proteccion social para el trabajador y su familia, buenas condiciones y seguridad en el
lugar de trabajo, posibilidades de desarrollo personal y reconocimiento social, asi como igualdad en el trato para hombres y mujeres:
ese es un “trabajo decente” (OIT, 2006). Se caracteriza por cuatro objetivos estratégicos: los derechos en el trabajo, las oportunidades
de empleo, la proteccién social y el didlogo social (Levaggi, 2007).

El trabajo decente define lo que deberia ser un buen trabajo o un empleo digno en el mundo contemporéneo globalizado. Es el tipo
de trabajo que interesa desde la perspectiva del desarrollo humano ya que permite que las personas amplien sus potencialidades,
desarrollen sus capacidades, aumenten sus libertades y lleven una vida que consideren valiosa.

Este concepto fue propuesto como ideal ético por la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) en 1999 ante la observacién de
las carencias y exclusiones que padecen muchas personas alrededor del mundo en sus vidas laborales: desempleo y subempleo,
trabajos inseguros e inestables, desigualdad de género, irrespeto a los derechos fundamentales, explotacion, falta de representacion,
insuficiente proteccion en caso de enfermedad, discapacidad y vejez (Somavia, 2006).
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primordiales donde las personas aprovechan
sus capacidades y despliegan su creatividad.

El trabajo decente, al dar oportunidades a
la gente para realizarse, favorece la “cohesioén
social” o grado de unidad (equidad o brechas)
entre los miembros de una sociedad (CEPAL,
2007). Tener un buen trabajo contribuye a
acortar las brechas que separan a las personas,
les ofrece espacios para participar activamente
en la vida productiva, y fortalece su sentido de
pertenencia a un conglomerado social.

Por el contrario, la falta de empleo, ademas de
privar a las personas de un medio para ganarse el
sustento, les resta oportunidades para desarrollar
sus capacidades y afecta su dignidad y el respeto
por ellas mismas. El desempleo y la precariedad
laboral generan desigualdad, menoscaban la
cohesion  social y provocan incertidumbre
sobre el futuro, lo cual puede desembocar en
desestabilizacion social y politica.

Hace casi un siglo el pensador salvadorefio
Alberto Masferrer (1868-1932) propuso

universalizar el acceso al empleo en su doctrina
del “Minimum Vital” (véase recuadro 2). Su
planteamiento de que “el trabajo es condicion
indispensable de la salud individual y colectiva
(...), entendida la salud como llave del bienestar,
de la concordia y del progreso” comparte con el
paradigmade desarrollohumanola preocupacion
por el desarrollo centrado en la gente.

Las dispares condiciones laborales hacen que,
aun compartiendo todoslos habitantes el mismo
territorio, las realidades de unos y otros difieran
radicalmente. Esto es, que segun la forma de
insercién laboral, unos puedan ampliar sus
capacidades y usarlas para realizarse, mientras
otros carecen de medios para desarrollarse. La
realidad laboral de los salvadorefios es, en este
sentido, muy diversa y determina el nivel de
desarrollo humano alcanzado por las personas
y los grupos sociales.

Asi, como se observa en el grafico 1, las
personas con trabajo decente en el pais tienen un
desarrollo humano alto, semejante al promedio

Recuadro 2: “El Minimum Vital” de Alberto Masferrer: el trabajo como fundamento del bienestar

“;Por qué los que siembran, cuidan y cosechan el pan han de carecer de éI?", se preguntaba Alberto Masferrer (1868-1932) a inicios
del siglo XX, ante la observacién de la vida de escasez de miles de trabajadores en campos y ciudades de El Salvador. Este pensador
politico salvadorefio proponia el trabajo como principio ético de bienestar social.

Su propuesta, publicada en 1929 con el titulo de “El Minimum Vital’, abogaba por que cada habitante del pais satisficiera sus
necesidades basicas y accediera, de ese modo, a la ciudadania universal propia de toda nacién moderna. La iniciativa de Masferrer se
fundamentaba en reconocer que quien trabaja merece un minimo indispensable para vivir con dignidad: “Para el que trabaja, para el
que carece, un minimum: la vida irreductible, lo elemental, lo que es semilla capaz de germinar: agua, techo, abrigo, recreo, luz y pan”
(Masferrer, 1996).

Tener acceso a “trabajo higiénico, perenne, honesto, y remunerado en justicia” fue propuesto por Masferrer como la primera de las
“necesidades primordiales, vitales, supremas”. Las demas necesidades basicas el pensador las enumera asi: “alimentacion suficiente,
variada, nutritiva y saludable; habitacion amplia, seca, soleada y aireada; agua buena y bastante; vestido limpio, correcto, y buen
abrigo; asistencia médica y sanitaria; justicia pronta, facil, e igualmente accesible a todos; educacién primaria y complementaria
eficaz, que forme hombres cordiales, trabajadores expertos, y jefes de familia conscientes; descanso, recreo suficientes y adecuados
para restaurar las fuerzas del cuerpo y del animo” (Masferrer, 1996).

El trabajo, en el pensamiento de Masferrer, es vinculo social por excelencia, ya que ningtn individuo se basta a si mismo y todos
necesitan de lo que producen de los demas. El trabajo configura comunidad al volver interdependientes a unos de otros. Esto significa
que el caracter social de las personas se asienta, en buena medida, en su condicién de trabajadoras.

Alberto Masferrer produjo numerosos ensayos, muchos de ellos publicados en periédicos. Incursioné en otros géneros literarios
como la poesia y la novela. Fundé y dirigio el periédico Patria entre 1928 y 1930. Fue ademdas maestro, periodista, orador y
diplomético.




nacional de Uruguay, que ocupa la posicion 46
en la clasificacion mundial de 177 paises segun
su nivel de desarrollo humano (PNUD, 2007).
En el otro extremo, los desempleados tienen un
desarrollo humano medio, similar al promedio
nacional de Botswana, que ocupa la posicion 124
en dicha clasificacion. Estos datos se obtienen al
calcular el Indice de Desarrollo Humano (IDH)
para los grupos de personas que en El Salvador
tienen trabajo decente, los ocupados plenos sin
proteccion social y con ingresos inferiores al
costo de la canasta basica a precios de mercado,
los subempleados y los desempleados.

Para alcanzar niveles de desarrollo humano
alto es necesario construir un solo pafs,
donde todas las personas tengan acceso a
oportunidades de trabajo decente.

Principales hallazgos

Este Informe busca poner sobre la mesa de
discusion aspectos claves del mercado laboral
y el mundo del trabajo en El Salvador, con el
propésito de situar a las personas, verdadera
riqueza con que cuenta el pafs, en el centro de
las preocupaciones nacionales. Encaminarse
hacia niveles superiores de desarrollo humano
es posible siempre y cuando se realicen
los esfuerzos adecuados para superar las
carencias del mercado laboral salvadorefio.
A continuacién se presentan los principales
hallazgos que resultan de la lectura de los nueve
capitulos de este Informe (véase recuadro 3).

1.Elsubempleo, y no el desempleo, es el principal
problema del mercado laboral salvadorefio

El desempleo es un “lujo” que, en el pais, pocos
pueden darse. El Salvador registra bajas tasas
de desempleo abierto en comparacién con
naciones de desarrollo humano alto (capitulo 2).
La mayorfa de la gente que busca y necesita un
empleo no puede mantenerse mucho tiempo sin
trabajar. En un mercado de trabajo que no ofrece
suficientes empleos decentes, las soluciones para
alguien sin trabajo son irse a buscar empleo a
otro pafs (emigrar) o subemplearse.

El subempleo es una estrategia generalizada
en el pais para obtener ingresos. “Rebuscarse”,
ponerse a trabajar en lo que sea, aunque se

Sinopsis

Gréfico 1: indice de desarrollo humano segun tipo de insercion laboral, 2006

indice de Clasificacion mundial
Desarrollo Humano Desarrollo Humano
1.000 - Islandia (1) 0
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obtenga menos del salario minimo, aunque se
trabaje menos horas que las de una jornada
completa. Aunque no alcance para mantener
a la familia, aunque no se puedan satisfacer
las necesidades basicas. Aunque se carezca de
acceso a las redes de seguridad social. En eso
consiste estar subempleado.

En el 2000, el 43% de la fuerza laboral
salvadorefia se encontraba subempleada,
mientras que el 7% estaba desempleada. Si
se suman ambos porcentajes, se tiene que
la mitad de la poblacién se encontraba en
situacion de “subutilizacion laboral”. Esta
categorfa, que comprende desempleo mids
subempleo, sirve para ponerle cifras a la
situaciéon de carencias que ha marcado el
mundo del trabajo en El Salvador.

Estar subempleado, desde el paradigma del
desarrollo humano, significa que una persona
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Recuadro 3: El Informe sobre Desarrollo Humano El Salvador 2007-2008

Este Informe busca identificar los progresos y los desafios mas acuciantes del empleo en El Salvador. Su propésito es iluminar politicas
publicas que reconozcan la relevancia del trabajo decente como medio para alcanzar mayores niveles de desarrollo humano para
todos los salvadorefios.

Estd compuesto por nueve capitulos y una propuesta de elementos para un Pacto de Empleo y Cohesién Social, preparados por un
equipo multidisciplinario de especialistas, que analizan la situacion laboral salvadorefia desde distintos dngulos: econémico, social,
cultural, de género y politico.

El Informe sobre Desarrollo Humano presenta analisis independientes y objetivos, estadisticas y otros datos relevantes, aplicando
la perspectiva del desarrollo humano a las preocupaciones nacionales prioritarias. Es un instrumento de gran alcance para dar
seguimiento a los progresos y desafios del pais.

El informe salvadorefio se publica cada dos afios a solicitud del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y el Consejo
Nacional para el Desarrollo Sostenible (CNDS). Informes de igual naturaleza se publican en otros 134 paises del mundo. La sede del
PNUD en Nueva York publica anualmente el informe mundial.

Contenidos

El capitulo 1, El trabajo en la vida de sus protagonistas, reline fotografias e historias de vidas cotidianas de trabajadores salvadorefios
que se desempeiian en diferentes ocupaciones, en distintos lugares del pais. Este capitulo coloca en el Informe la perspectiva de los
sujetos principales del desarrollo humano, frecuentemente olvidados. Se trata, en este sentido, de historias debidas, es decir, historias
que son parte de la deuda permanente de los analisis técnicos con los protagonistas de este trabajo.

El capitulo 2, Trabajo decente. Apuesta imprescindible para el desarrollo humano, caracteriza el mercado laboral de El Salvador desde
el enfoque de desarrollo humano. Constata la escasez de empleos decentes, ademas de que mide, retrata y contrasta la realidad del
subempleo como forma generalizada de insercion laboral de los salvadorefios, que los deja sin ingresos suficientes para llevar una
vida digna y sin proteccion social en caso de enfermedad y vejez.

El capitulo 3, Salvadorenios trabajadores. Imaginarios sociales y el mundo del trabajo, hace una revisién de las representaciones
sociales que se han creado en torno a los trabajadores, su condicién, sus deberes y derechos, en los pasados 185 affos. Uno de los mas
difundidos y respetados ha sido, y es, el de los salvadorefios trabajadores.

El capitulo 4, Percepciones y expectativas desde el mundo del trabajo, explora las formas como trabajadores y empresarios se ven
entre ellos, a partir de una encuesta realizada para este Informe. Asimismo, recoge los significados que dichos actores atribuyen al
trabajo, sus percepciones y expectativas sobre el pais como espacio de oportunidades y, finalmente, su disposicién a dialogar y pactar
para impulsar el pleno empleo como objetivo nacional.

El capitulo 5, Crecimiento econdmico y empleo. Hacia una economia con metas humanas, se pregunta como podria El Salvador alcanzar
un crecimiento econémico sostenido con empleo, eficiencia laboral y desarrollo humano. Para ello analiza el comportamiento de
la economia salvadoreia en las ultimas dos décadas, deteniéndose en los éxitos iniciales de las reformas emprendidas a partir de
1989. Asimismo sugiere cambios en las politicas macroeconémicas y sectoriales a partir de la construccién de escenarios hipotéticos
favorables.

El capitulo 6, El empleo en clave territorial, muestra la necesidad de distribuir de manera equitativa las oportunidades laborales y
de desarrollo humano en las diferentes localidades que configuran el pais. A partir de un analisis descriptivo del territorio nacional,
dividido en cinco grandes regiones, se ponen en evidencia las disparidades entre la Regién Metropolitana y las regiones periféricas.
También se recomiendan estrategias de desarrollo territorial con acento en la generacién de empleos y el aprovechamiento de
recursos propios.

El capitulo 7, Protegerse de los riesgos de vivir y trabajar, presenta un estudio detallado sobre el funcionamiento de las redes
de seguridad social, es decir, los sistemas de pensiones y de salud que, en el pais, operan con aportes de los patronos y de los
empleados. Sostiene la necesidad de cambiar los mecanismos de financiamiento de dichos sistemas a fin de ampliar su cobertura
y volverlos més equitativos.
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en el Pacto propuesto.

El capitulo 8, Mujeres, hombres y mundo del trabajo: la persistencia de la desigualdad, pone en perspectiva la inserciéon laboral de
hombres y mujeres que, si bien ha avanzado hacia la equidad, sigue resultando desfavorable para la poblacién femenina. Se detiene en
dos esferas de trabajo ligadas al hogar y altamente “feminizadas”: el trabajo doméstico no remunerado y el servicio doméstico pagado.

El capitulo 9, Educacién y empleo juvenil para una sociedad mds segura y cohesionada, a partir de un diagnoéstico de la situacion
de inseguridad del pais, argumenta que la falta de oportunidades laborales entre los jovenes —junto a la exclusion educativa y la
disfuncionalidad de la familia— es factor de fragmentacién social que socava las bases de la gobernabilidad.

En los Elementos para un Pacto de Empleo y Cohesion Social se apremia al pais a tomar acuerdos sociales que propicien una estrategia
de desarrollo humano cuyo horizonte principal sea la universalizacion del trabajo decente, elemento clave de la cohesién social. Se
presenta una serie de metas econémicas y sociales para el afio 2021, asi como algunos lineamientos basicos que deberian considerarse

El Apéndice hace una lectura preliminar de las nuevas claves para entender a El Salvador a partir de los datos del Censo 2007.
El Compendio estadistico contiene los indicadores méas actuales sobre la realidad salvadorena.

no puede hacer uso pleno de sus habilidades
y capacidades y, por tanto, ve disminuidas la
ampliaciéon de las opciones y oportunidades
de acceder a una vida que considere valiosa.
También la sociedad y el pais pierden cuando
alguien esta subempleado, ya que su trabajo
rinde menos de lo que podria producir.

Esta realidad ha sido constatada a lo largo
de la historia. “Tenemos que enfrentarnos
a la terrible paradoja de que falta el trabajo
para uno de los pueblos mads trabajadores
del mundo”, sefialé el presidente Arturo
Armando Molina en el discurso de toma
de posesion del gobierno (La Prensa
Gridfica, 1972, julio 2). Esta frase retrata en
pocas palabras el desaprovechamiento de
capacidades y de recursos que ocurre en el
mundo del trabajo en El Salvador.

En términos de ingresos personales, el
subempleo implica pérdida de recursos. Asf, un
subempleado percibe, en promedio, la mitad
del salario de un trabajador con ocupacién
plena sin remuneracién justa o proteccién
social, y menos de un quinto del que percibe
una persona con trabajo decente.

Las poblaciones mas afectadas por el
subempleo son los habitantes del area rural,
las mujeres, los jévenes y la poblacién con
escolaridad nula. El subempleo es mayor en
el campo (54%) que en las ciudades (37%).
Asimismo, es una condicién laboral que afecta
a mas mujeres (50%) que a hombres (39%)
(capitulo 8). El contraste es mayor entre la

poblacién rural por género: siete de cada diez
mujeres del area rural estin subempleadas
frente a cinco de cada diez hombres.

La tasa de subempleo entre la poblacion
de 15 a 24 afios de edad es del 50%, siete
puntos porcentuales mayor que la de la
poblacién econdémicamente activa (capitulo
9). Finalmente, el subempleo afecta a mas
de la mitad de los trabajadores sin ningtan
afio de estudio aprobado (54.5%) y solo
a dos de cada diez con 13 aflos o mas de
escolaridad (20%).

En un mercado laboral que no ofrece
suficientes empleos decentes, el subempleo
ha sido la forma favorecida de ganarse el
sustento a que se ha visto abocada buena
parte de la poblacién. Segin datos de los
ultimos 58 afos, la mitad de la fuerza laboral
salvadorefia ha estado subempleada: en 1950
la tasa de subempleo era del 49%; en 1970,
de 45%; en 1980, de 49% nuevamente y en el
20006, de 43% (véase grafico 3).

Hay que sefialar, sin embargo, que entre
1990 y 1995 la subutilizacién laboral
descendié de manera sensible, llegando a
tener una tasa de crecimiento negativa, frente
alincremento de los empleos. En ese periodo,
El Salvador alcanzé la segunda tasa mds
alta de crecimiento econémico en América
Latina, gracias a un repunte de la inversién
y del consumo, tras la firma de los Acuerdos
de Paz que pusieron fin al conflicto armado.
De 1996 en adelante, se produjo un cambio
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Grafico 2: Salarios promedio por tipo de insercion laboral, 2006
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en las tendencias, la tasa de crecimiento

econémico  disminuyé  sustancialmente,
al tiempo que la subutilizacién laboral
comenz6 a aumentar. Pero indicios de una
nueva etapa de crecimiento con empleo han
vuelto a aparecer a partir de 2004 (véase
grafico 4).
Culturalmente, el subempleo se ha
naturalizado en la caracterizaciéon de los
salvadorefios como personas laboriosas,
que se ‘rebuscan’ y salen adelante a costa
de sacrificios, aun en medio de condiciones
adversas. De esta manera se ha generado
tolerancia social hacia este fenémeno hasta
llegar a invisibilizarlo. El subempleo ha
sido y sigue siendo una forma de inserciéon
laboral muy extendida en El Salvador desde

su nacimiento como republica (capitulo 3).

2. Hay un desencuentro en las racionalidades de
empleados y empleadores: los unos quieren que
se les pague segun el salario de reserva, los otros
pagan salarios de mercado

salvadorefio  vive

El  mercado laboral

un momento de contradiccion en las
racionalidades de sus dos principales actores,

trabajadores y empleadores. Por una parte,

estos ultimos se quejan de la falta de mano
de obra en sectores como la agricultura y la
construccién, segun ha reportado la prensa
local en los ultimos afios (capitulo 3). Por
otra parte, los trabajadores no se conforman
con cualquier trabajo ni con cualquier salario
(capitulo 5).

El crecimiento de las expectativas laborales
de los trabajadores, en términos de tipo de
empleo y remuneracién, obedece a varios
factores que han incrementado el salario
de reserva (minima remuneracion por la
que alguien esta dispuesto a participar en el
mercado laboral). Estos son: aumentos en los
niveles educativos y de productividad, impacto
de las migraciones y creciente consumismo.

En primer lugar, la escolaridad promedio
de los trabajadores entre 15 y 29 afios de
edad (8 afios de estudio aprobados) duplica
la escolaridad de la generacién de sus padres
(4 afios de estudio aprobados en la poblacion
de 50 a 64 afios de edad). A esto se suma que
el nivel de productividad para 2007 es 43%
mayor que el registrado en 1991. Es logico,
pues, que trabajadores mas educados y mas
productivos aspiren a mayores salarios.

En segundo lugar, las migraciones inciden
en las decisiones de tomar un trabajo o no



Grafico 3: Tasas historicas de subutilizacion, 1950-2006
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hacerlo. Esto ocurre no solo por el efecto de
las remesas que envian los parientes desde el
exterior y que aseguran un ingreso —muchas
veces superior al salario minimo— al 25% de
los hogares salvadorefios. Tiene relacion,
ademais, con la remesa de informacién sobre
oportunidades laborales y salarios fuera del
pafs (en particular en los EE. UU.) y la oferta
de apoyo para integrarse al mercado laboral
internacional, que también proceden de
quienes han emigrado.

En tercer lugar, los trabajadores quieren
ganar mas para consumir mdas bienes y
servicios. El bienestar y la calidad de vida
estan asociados con practicas de consumo
que se han democratizado, desde la ropa de
moda hasta los aparatos electronicos pasando
por la comida rapida.

Los empleadores, en la otra cara de la moneda,
estan pagando salarios de mercado y tratando
de minimizar costos en sus empresas para ser
competitivos en el mercado internacional. Su
légica se explica por factores como los altos
niveles de subutilizacion laboral, el crecimiento
de la poblacién econémicamente activa, salarios
minimos superiores a los de algunos paises
vecinos y necesidad de reducir costos en ciertos
sectores productivos.

Primero, las altas tasas de subempleo
y desempleo en el pafs revelan que hay
abundancia de mano de obra en busca de
mejores oportunidades de trabajo. A esto se
suma, en segundo lugar, el hecho de que la
poblacién econémicamente activa (PEA) ha
aumentado por encima de la tasa de crecimiento
poblacional, especialmente por el aumento de la
tasa de participacion de las mujeres.

Tercero, los salarios minimos reales que se
pagan en El Salvador son mas altos que los de
Honduras y Nicaragua. Esto atrae trabajadores
de esos paises que suplen, en alguna medida,
la demanda de mano de obra en sectores con
déficitdelamisma. Y, cuarto, el agresivo proceso
de apertura comercial ha sometido a sectores
como la agricultura y la industria nacionales
a disminuir sus costos. Una forma de hacerlo
es a través de los salarios, que no se estin
ajustando al ritmo de la inflacién, ni mucho
menos en armonia con el comportamiento de
la productividad.

Este desencuentro de racionalidades ha dado
lugar a la configuracién de un circulo vicioso
de lento crecimiento econdmico, subutilizacion
laboral, salarios reales decrecientes 'y
migraciones, que debe superarse y revertirse
para lograr un desarrollo humano alto y

Sinopsis
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Grafico 4: Insercion laboral y crecimiento econdémico, 1980-2006
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mayores niveles de cohesion social en el pafs.
Para ello, sin embargo, es necesario emprender
un proceso de ingenierfa social, llamese pacto
o acuerdo, en el que empresarios, empleadores
y Estado, sin renunciar a sus intereses,
aspiraciones y responsabilidades, redefinan sus
actuales comportamientos en funciéon de una
visién de futuro comun que tenga como eje
central el pleno empleo y el trabajo decente.

3. Educacion y generacién de oportunidades de
trabajo decente deben ir de la mano para elevar
la calidad de vida de los salvadorefios

La mayorfa de las personas ven la educacion
como una forma de invertir en su futuro.
Dedican afios de su vida a formarse con la meta
de conseguir mas ingresos y un mejor empleo.
De hecho, quienes han accedido a puestos de

trabajo decente en el pafs tienen una escolaridad
promedio (11.6 afios de estudio aprobados) que
casi duplica el promedio nacional (5.8 afios de
estudio aprobados). Esto significarfa que los mas
educados han conseguido los mejores empleos.

Educarse y capacitarse permite a muchos
entrar con ¢éxito al mercado de trabajo, sin
embargo no todos los que estudian obtienen
los beneficios esperados en su vida laboral.
La falta de oportunidades de trabajo decente
en el pafs afecta a todas las personas, incluso
a quienes estan mas preparadas académica o
técnicamente.

La teorfa econémica indica que un mayor
nivel educativo aumenta las posibilidades
de insertarse en el mundo del trabajo. Esta
asercion se verifica en el mercado laboral
salvadorefio al analizar el comportamiento del
subempleo: la tasa de subempleo disminuye



a medida que aumenta el nivel de escolaridad
del trabajador (capitulo 2). En cambio, las tasas
de desempleo tienden a concentrarse en los
segmentos poblacionales con mayores niveles
de escolaridad.

El subempleo afecta menos a los
trabajadores que cuentan con siete afios o
mas de escolaridad, segun datos de 2000. La
poblacién trabajadora con menos educacion
estd mas expuesta a subemplearse: uno de
cada dos trabajadores con escolaridad nula
esta subempleado. En contraste, solo dos de
cada diez trabajadores con 13 o mas afios de
escolaridad estan subempleados.

El desempleo, a diferencia del subempleo,
esta concentrado entre trabajadores con mayor
escolaridad. Asi lo demuestra la tendencia
general de la poblacion trabajadora masculina
en los ultimos 15 afios: en 1992, 1a mitad de los
desocupados tenfan entre 0 y 3 afios de estudio;
en 1998, esa misma proporcion habia cursado
de 4 a 9 aflos de estudio; y, en 2005, tenfa 7 o
mas afos de estudio aprobados.

En el caso de las mujeres, las tasas de
desempleo han sido mayores en el segmento
con mas educacién (sobre todo en las que
cuentan con 7 a 12 afios de estudio). En 1992,
la tasa de desempleo de las trabajadoras con
7 a 9 aflos de escolaridad (10.6%) era casi
el doble de la tasa de desempleo de quienes
carecfan de escolaridad (5.7%). En 2000,
la tasa de desempleo de las mujeres que
contaban con 10 a 12 afos de estudio era
3.1 veces superior a la tasa de quienes no
contaban con ningun estudio.

Ademas, al comparar cuatro sectores
productivos —agricola, construccion, maquila
y turismo— se ve que la relaciéon entre afios de
estudio aprobados eingresos no es directamente
proporcional. En la maquila, donde la mayorfa
de empleadas son mujeres, se registra el mayor
nivel educativo de los cuatro sectores, pero
los salarios son mas altos en los sectores de
construccién y turismo.

La educacion por si sola no es la solucién ni
paralas personas ni para el pais. Los empleos no
se generan de forma espontinea en respuesta a
la disponibilidad de personas preparadas. Los
esfuerzos educativos se deben acompafar y
compatibilizar con la definiciéon de “apuestas

estratégicas” o actividades productivas que
funcionen como eje para alcanzar los objetivos
econoémicos y sociales que se trace El Salvador

(PNUD, 2005).

4. La representacién de los salvadorefios como
personas laboriosas debe inspirar a El Salvador
a colocar el pleno empleo en el centro de sus
politicas publicas

Una de las representaciones culturales mas
extendidas en el pafs, y en el exterior, es la
de la laboriosidad. Los salvadorefios de toda
condiciéon social valoran su trabajo como
medio para llevar bienestar a su familia. Sus
vidas estan llenas de historias de triunfos ante
las adversidades y de su capacidad para salir
adelante. Independientemente de las destrezas
desarrolladas y dela ocupacion que desempefien,
se asumen como personas trabajadoras y en
efecto lo son (capitulo 1).

Considerarse muy trabajadores es una
forma de representarse que ha tenido mucho
éxito comunicacional, ha influido en las
instituciones que componen la sociedad, y ha
generado una visiéon optimista del trabajo y
de los trabajadores. Esta representacion, no
obstante, oculta realidades de las cuales el
palis tiene que hacerse cargo si quiere impulsar
el trabajo decente como norma nacional
(capitulo 3).

Asi, detrds de la
“salvadorefio trabajador”, motivo de orgullo

representacion  del

nacional, estd el drama de millones de
trabajadores en la “rebusca” y de migrantes
dispuestos a hacer todo tipo de trabajos. Este
imaginario social se comenzé a generalizar a
inicios del siglo XX a rafz de los éxitos de los
migrantes salvadorefios en Honduras.

El imaginario del “salvadorefio trabajador”
ha estado acompafiado, en ciertos periodos
histéricos, de su contrario: el imaginatio
de la haraganeria y la vagancia. Este se ha
manifestado cuando la poblacién trabajadora
—los indigenas en la Colonia y los campesinos
en la Republica — se ha resistido a laborar en
condiciones que consideran inadecuadas. En el
siglo XIX, por ejemplo, se promulgaron leyes
contra la “vagancia” para forzar a la gente a
trabajar en haciendas y obras publicas.

Sinopsis

Educarse y capacitarse
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con éxito al mercado de
trabajo, sin embargo no
todos los que estudian
obtienen los beneficios
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afecta incluso a quienes
estan mas preparados
académica o técnicamente
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Detras de la representacion

del “salvadorefio
trabajador”, motivo de
orgullo nacional, esta

el drama de millones

de trabajadores en la
“rebusca” y de migrantes
dispuestos a hacer todo
tipo de trabajos

La supuesta “haraganerfa” ha reaparecido
hoy en las quejas de empleadores y autoridades
sobre la falta de mano de obra para las labores
agricolas y de la construccion, atribuida a la
influencia de las remesas. Otros discursos
muy generalizados también responsabilizan a
la migracién y al envio de remesas de tener
un efecto pernicioso sobre los jévenes,
volviéndolos “haraganes”, “acomodados” y
propensos a delinquir (capitulo 9).

Las representaciones de la laboriosidad,
la haraganeria y la vagancia estin asociadas
con las realidades del subempleo y de las
migraciones que afectan sobre todo a los
jovenes y que han caracterizado histéricamente
el mercado laboral salvadorefio. También
encubren la consideracién de los trabajadores
como personas que no son sujetos de todos los
derechos ni ciudadanos plenos.

Sin embargo, en tanto la mayorfa de
salvadorefios se conciben como portadores
de capacidades para dar lo mejor de si en el
trabajo, el imaginario de la laboriosidad es un
aliado para un compromiso nacional a favor
del pleno empleo. Esta caracteristica nacional
debe inspirar el objetivo de datle la prioridad
maxima al pleno empleo en las politicas
publicas. Es decir, garantizar que todas las
personas en edad de trabajar y con capacidad
y voluntad de hacerlo cuenten con un trabajo
decente: remuneracion justa, proteccion social
para la familia, seguridad en el lugar de trabajo,
oportunidades de desarrollo personal e igualdad
de trato para hombres y mujeres.

5. Empresarios y trabajadores deben convertirse
en actores creibles y representativos para
impulsar un compromiso nacional a favor del
pleno empleo

Para promover el pleno empleo —y trabajo
decente— como motor del desarrollo humano,
empresarios y trabajadores deben cambiar
su forma de relacionarse caracterizada por
la desconfianza, la falta de solidaridad, la
ausencia de entendimientos y compromisos
comunes. Ese clima que prevalece en el
espacio productivo se irradia a toda la sociedad
y produce frustracioén y desesperanza respecto
del futuro del pais (capitulo 4).

Enelmundo del trabajo dominala percepcion
de que los empresarios incumplen sus
obligaciones laborales e irrespetan los derechos
de los trabajadores, es decir, tienen bajo nivel de
confianza social, segiin una encuesta realizada
para este Informe (PNUD et al.,, 2007) (véase
grafico 5). Uno de los hallazgos revela que esta
percepcion es frecuente entre los empresarios
mismos. Por contraste, los trabajadores son
vistos como personas confiables, que cumplen
sus obligaciones en el ambiente laboral.

La mencionada encuesta, realizada entre
distintos actores del mundo del trabajo,
también destaca la percepcion extendida de que
los empresarios tienen poca sensibilidad ante
las necesidades de los demas. Los trabajadores,
en cambio, son evaluados como personas con
mayor sensibilidad, inclusive por los mismos
empleadores.

Esas percepciones contrastan con los
dispates niveles de influencia y poder
de empresarios y trabajadores en la vida
nacional. Mientras los primeros tienen amplia
participacion en los asuntos publicos a través
de las asociaciones gremiales, los segundos
tienen escasa representacion en organismos
de toma de decisiones sobre politicas, baja
afiliacién sindical y poco peso en la vida
nacional. Asi, por ejemplo, al examinar la
composicion de las juntas directivas de
20 entidades auténomas, se tiene que hay
representantes de asociaciones empresariales
en 17 de ellas; en contraste, solo 4 cuentan
con representantes sindicales.

La problematica del mundo de trabajo es
sintoma del desgaste institucional que vive la
sociedad salvadorefia y que se expresa, por
ejemplo, en el incumplimiento de las leyes, la
desconfianza fiscal, la poca credibilidad en el
gobierno y en los principales actores sociales,
segin revelan diversas encuestas (Corporacion
Latinobarémetro, 2007, PNUD et al., 2007;
UCA/IUDOP, 2007).

Como actores claves, los trabajadores y los
empleadores enfrentan enormes desafios. El
movimiento sindical es una fuerza llamada a
tener un papel decisivo en la transformacion de
la sociedad salvadorefia. Sus limitaciones son
superables y su presencia es imprescindible en
las transformaciones que deben experimentar



las relaciones laborales. De igual manera, el
sector empresatial, que es amplio y diverso,
debe fortalecer su presencia publica a través de
gremios que representen sus intereses frente a la
sociedad, el Estado y los empresarios mismos.

Para impulsar un dialogo social con miras a
celebrar un compromiso nacional a favor del
pleno empleo, se requiere de actores legitimos,
creibles y representativos que defiendan los
intereses de los principales actores del mundo
del trabajo en la mesa de negociacion.

6. La falta de trabajo decente, en particular
entre la poblacion joven, deteriora la cohesion
social y socava las bases de la gobernabilidad
democratica

La falta de trabajo decente obliga a miles de
salvadorefiosa “rebuscarse”y engrosar el sector
informal, a aceptar condiciones de subempleo
0 a emigrar fuera del pais en busca de mejores
oportunidades laborales. Esta situacién crea
un ambiente de insatisfaccion incluso entre la
poblacién ocupada y menoscaba la cohesion
social al mantener abiertas las brechas de
ingresos y oportunidades de las personas.

Ademas, produce desconfianza en el Estado
como ente protector de los ciudadanos y
genera un caldo de cultivo propicio para la
violencia (capitulo 9).

El empleo constituye un pilar bésico
de la ciudadania. Es via para superar la
pobreza y aportar a la producciéon de la
sociedad; asimismo, habilita a las personas
para gozar de derechos y ejercer sus deberes
como ciudadanos. En este sentido, no es
facil construir una ciudadania efectiva en
un pafs que no ofrece a sus pobladores la
oportunidad de ganarse el sustento y llevar
un nivel de vida digno.

El ejercicio de la ciudadania es
particularmente complejo en el caso de los
jovenes (15 a 24 afos). Ellos tienen mayores
dificultades para encontrar empleo y estin
mas afectados por la subutilizacién laboral.
Tienen elevada propensién a emigrar cuando
inician su vida productiva (UCA/IUDOP,
2008) y estan mas involucrados en actividades
violentas, en particular aquellos con bajo
nivel educativo y carentes de contactos para
insertarse en el mercado laboral. Todo ello es
factor crucial en el deterioro de la cohesion

Grafico 5: Percepciones sobre el incumplimiento de las obligaciones laborales de trabajadores y empresarios
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Nota: Las preguntas 23 y 24 dicen, respectivamente: ;Cree que los empresarios respetan los derechos laborales y cumplen las obligaciones
laborales vigentes? y cree que los trabajadores cumplen adecuadamente con sus obligaciones laborales vigentes? Aqui se grafica solo la
respuesta ‘no’ a ambas preguntas. Fuente: PNUD et al., 2007.
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Los jovenes tienen

mayores dificultades

para encontrar empleo y
estan mas afectados por

la subutilizacion laboral.
Tienen elevada propension
a emigrar cuando inician su
vida productiva y estan mas
involucrados en actividades
violentas, en particular
aquellos con bajo nivel
educativo y carentes de
contactos para insertarse
en el mercado laboral

Grafico 6: Tasa de desempleo de jovenes (15 a 24 afios) por tramos de educacion, 2006
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de EHPM 2006 (DIGESTYC, 2006).

social y de la gobernabilidad democratica.

En cuanto a la situacién laboral de los
jovenes, dos de cada tres trabajadores estan
desempleados o subempleados, segun datos de
2006. Como se observa en el grafico 6, la tasa de
desempleo de la poblacién joven es casi el doble
del promedio nacional, fenémeno compartido
con la mayorifa de paises de América Latina. Por
otra parte, la mitad de los jévenes que buscan
trabajo estan subempleados, siendo la tasa de
subempleo juvenil 7 puntos porcentuales mas
alta que el promedio nacional.

Empleo, educacién y capacitacién, en
tanto son mecanismos basicos de inclusion
social, son las mejores politicas para reducir
la delincuencia juvenil. ILos programas
punitivos y el endurecimiento de las penas no
son determinantes para poner fin al delito,
segin una serie de estudios y experiencias
recogidas en el capitulo 9 de este Informe.
Ademis, el Estado destina mas recursos
por aflo para mantener a una persona en
la carcel (US$1,191) que en un programa
de capacitacién técnica (US$1,000) o en
la escuela (US$251), segin estimaciones
a partir de fuentes oficiales (Ministerio de
Hacienda, MINED e INSAFORP, sin fecha).
Para ampliar el acceso a oportunidades de
trabajo decente entre la poblaciéon juvenil

es indispensable crear programas de
capacitacion y educaciéon que la preparen

para el mercado de trabajo.

7. En un pais con alta proporcion de
subempleados, la protecciéon social de los
trabajadores en caso de enfermedad y de vejez
no puede limitarse a los empleados del sector
formal

El acceso a un empleo de calidad no se
define solo por el nivel de remuneracion o las
condiciones en que se ejerce un trabajo. Para
entrar en la categorfa de “trabajo decente”,
un empleo debe ofrecer acceso a una red
de proteccion social que permita mitigar los
riesgos asociados al desempleo, el subempleo,
la enfermedad y la disminucion drastica de los
ingresos en la vejez, entre otros.

En El Salvador alrededor de la quinta
parte de los trabajadores activos estan
cubiertos por los sistemas contributivos
de pensiones (22.6%) y de salud (27.3%),
segun datos de 2006. Estos bajos indices
de cobertura, asociados con las altas tasas
de subutilizacién laboral, dejan a la gran
mayoria de la poblacién sin proteccion de
pensiones y en manos del deficiente sistema
publico de salud (capitulo 7).



La proteccion social en ElSalvador no puede
sustentarse Unicamente sobre mecanismos
contributivos, que operan con aportes de los
empleadores y delos empleados. Enla prictica,
estos mecanismos son poco solidarios con
quienes estan fuera del sector formal. Los
subsidios se vuelven imprescindibles para
alcanzar una minima equidad.

Los sistemas contributivos de proteccion
son el Instituto
(ISSS),
el Instituto de Pensiones de Empleados
Pablicos (INPEP) y en el sector privado el
Sistema de Ahorro para Pensiones (SAP),

social para pensiones

Salvadoreno del Seguro Social

conformado por dos administradoras de
fondos de pensiones (AFP).

En el caso de la salud, hay tres sectores
con poca coordinacién entre ellos: el sistema
contributivo, que se limita al ISSS y a programas
para militares y educadores; el sistema gratuito
del Ministerio de Salud Publica y Asistencia
Social, donde acude la mayorfa de la poblacion;
y los servicios del sector privado, que incluye
clinicas y hospitales comerciales as{ como otros
sin fines de lucro.

Los programas de pensiones y de salud,
ademads de suinsuficiente y desigual cobertura,
ofrecen servicios de calidad insatisfactoria,
tienen altos costos y baja eficiencia. Son poco
sostenibles y estin marcados por patrones de
evasion sin controles efectivos. Carecen de
mecanismos para una participacion eficaz de
los usuarios en la toma de decisiones de los
sistemas. Ademas, la red actual de proteccion
social no posee programas que cubran el
desempleo ni los riesgos laborales, ni que
faciliten el acceso a vivienda digna.

Para promover el trabajo decente en
El Salvador, las
social deben extender la cobertura, en

redes de proteccion

particular hacia los sectores excluidos.
En el sistema de pensiones se recomienda
ampliar los mecanismos contributivos y
no contributivos, incentivando la afiliacion
de trabajadores informales al sistema
contributivo y focalizando los subsidios en
los pobres, los desempleados y la poblacién
debajoingreso. Una fiscalizacion sistematica,
con protagonismo de los usuarios, es

fundamental para asegurar el pago de cuotas,

la eficiencia en el uso de recursos y la calidad
de los resultados.

En el sistema de salud se recomienda
integrar a los tres sectores bajo la rectoria
del Ministerio de Salud Publica y Asistencia
Social (MSPAS) o en unasola entidad publica;
otorgar subsidios fiscales a los pobres y
poblacién de bajo ingreso; introducir un
paquete basico universal de prestaciones
garantizadas a toda la poblacién; y mejorar la
prevencion, promociéon y atencion primaria.

8. Las mujeres trabajan mds horas diarias que
los hombres y son discriminadas para aspirar a
ciertos empleos, en los salarios percibidos y en el
acceso a proteccién social

La carga de trabajo de las mujeres en el pais es
superior en dos horas ala de los hombres, segin
estimaciones realizadas a partir de la encuesta
de Uso del tiempo (DIGESTYC, 2005). En
promedio, las mujeres dedican 10 horas al
dia para trabajar, tanto dentro como fuera del
hogar, por una remuneracion o sin recibir pago
alguno. Ellos, en cambio, dedican 9 horas al dia
a todas las actividades que caben en la categoria
de trabajo (capitulo 7).

El area que muestra mayor disparidad
por género es la del trabajo doméstico no
remunerado (TDNR), es decir, todas las
tareas que aseguran la reproducciéon de la
familia y de la sociedad tales como cuido de
niflos y ancianos, preparaciéon de comida,
lavado y planchado de ropa. En el 2005, ellas
dedicaron seis veces mas tiempo que ellos a
este tipo de trabajo.

Si se contabilizara el trabajo doméstico no
remunerado en el producto interno bruto
(PIB), se tendria que, para 2005, hubiera
significado un aporte del 32%. Este dato,
calculado por una primera medicién realizada
para este Informe, revela que el aporte del
TDNR al PIB es superior a la contribucién
econémica de la industria, y casi triplica el
aporte del sector agropecuario.

Otro aspecto de la inequidad de género es
la persistencia de estereotipos laborales que
feminizan ciertas ocupaciones y masculinizan
otras. Muchos empleadores prefieren no
contratar mujeres para ciertas posiciones
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Si se contabilizara el trabajo

domeéstico no remunerado
en el producto interno
bruto (PIB), se tendria

que, para 2005, hubiera
significado un aporte del
32%. Un aporte superior a
la contribucion econdmica
de la industria, y que casi
triplica el aporte del sector
agropecuario

porque ellas cargan prioritariamente con las
responsabilidades del hogar. La segregacion
ocupacional —concentracion de ellas en ciertas
areas productivas— abona en las desigualdades
de ingresos, de oportunidades y limita las
opciones a la hora de elegir ocupacion o
carrera profesional.

El Salvador ha experimentado progresos en
materia de equidad de género en el mundo del
trabajo. En los dltimos 15 afios, el incremento
de la tasa de neta de participacion total ha
estado liderado por la participacién femenina,
que ha pasado de 33.8% en 1992 a 40.4%
en 2006. Por otra parte, las mujeres estan en
situacion de paridad con los hombres en las
tasas de trabajo decente (19% para ambos).
Asimismo, las mujeres econdémicamente
activas cuentan, en promedio, con 0.6 afios
de estudios mas que los hombres en la
misma situacién (7.7 y 7.1 aflos de estudios
aprobados, respectivamente).

Sin embargo, aun hay mucho por hacer para
alcanzar la equidad. La tasa de subempleo
femenino es mayor 14 puntos porcentuales a
la masculina (53.7% y 47.1%, respectivamente)
y los salarios de las trabajadoras son inferiores
a los de los trabajadores, representando, en
promedio, solo el 88.5% de los masculinos,
segin datos de 2006.

La cobertura de mujeres en el sistema de
pensiones es inferior a la de los hombres por la
menor participacién de ellas en la fuerza laboral y
en el sector formal (capitulo 7). Las pensiones de
las mujeres son menores que las de los hombres
porque los salarios de ellas son inferiores incluso
para la misma ocupacion; la edad de retiro de
ellas es 5 aflos menor; y, la esperanza de vida de
ellas es mayor. Para subsanar estas inequidades
debe aumentarse en 5 afios la edad de retiro
de las mujeres y no usar patrones diferentes
para remunerar el trabajo femenino ni para
determinar su pension (capitulo 7).

Ademas de la esfera publica —del trabajo
remunerado, realizado fuera de casa—es necesatio
democratizar el espacio privado —del trabajo
no remunerado, asociado a la reproduccién
del hogar. Dentro de los hogares debe ceder la
feminizacién de las tareas a una redistribucion
de las mismas que tienda a equilibrar los usos de
tiempo entre hombres y mujeres.

9. Hace falta una estrategia que distribuya las
oportunidades de empleo en todo el territorio
nacional a fin de lograr mayor bienestar para
todos los salvadorefios

Impulsar el pleno empleo —y trabajo decente—
como motor de desarrollo humano requiere de
generar y distribuir oportunidades de manera
mas equitativa en todas las localidades del pais.
Los salvadorefios, aun compartiendo el mismo
territorio nacional, viven realidades cotidianas
muy dispares segun el lugar donde hacen sus
vidas. El paisaje de cada localidad esta tefiido por
diferentes oportunidades de bienestar personal
y familiar que vienen dadas, en buena medida,
por el acceso a trabajo decente, educacién o
capacitacion, asi como a redes de proteccién
social (capitulo 0).

Para realizar un diagndstico del mercado
laboral en clave tertitotial, este Informe toma
como punto de partida la division del pais
en cinco regiones, con diferentes vocaciones
productivas, propuesta porla Comisién Nacional
de Desarrollo (CND, 1998). Como se observa
en el mapa 1, las regiones propuestas son: Los
Volcanes, Norte del Rio Lempa, Metropolitana,
Centro-Sur Comalapa y Golfo de Fonseca.

ILa tendencia a la concentracion de
oportunidades en la capital y sus alrededores
—clasificada por la CND
Metropolitana— ejerce un fuerte contrapeso

como  region
para mejorar las condiciones de empleo y la
calidad de vida de todos los salvadorefios. Al
atraer trabajadores de las demas regiones, la
Metropolitana no da abasto para mantener o
elevar los niveles de trabajo decente, servicios
de salud y educacion. Ademas, las otras regiones
pierden capital humano para alcanzar mayores
niveles de desarrollo.

Al analizar el mercado laboral en clave
geografica, el pais exhibe un panorama
fragmentado que se caracteriza por el deficiente
aprovechamiento de las capacidades de las
personas y de las potencialidades locales. La
escasez de oportunidades de trabajo decente

(remuneracién justa, proteccion social 'y
seguridad laboral) asi como la preponderancia
del subempleo se acenttan en la regiéon Norte
del Rio Lempa y tienen menor peso relativo en

la regién donde se ubica la capital.



Por una parte, las posibilidades de encontrar
un puesto de trabajo decente son cinco veces
mayores que en la regién Metropolitana que
en la region Norte del Rio Lempa, segun
calculos propios (DIGESTYC, 2004). Por
otra, el subempleo, principal problema del
mercado laboral salvadorefio, afecta a 6 de cada
10 trabajadores de las regiones Norte del Rio
Lempa (63%), Centro-Sur Comalapa (60%) y
Golfo de Fonseca (58%), y a 4 de cada 10 de la
region Metropolitana (38%).

Ademais, en términos de salarios, en las cuatro
regiones periféricas se percibe en promedio
entre el 70% y el 75% de lo que podria ganarse
en la regién Metropolitana, de acuerdo con
estimaciones propias (DIGESTYC, 2004).
La pobreza también tiene una cara territorial.
Mientras en la regién Metropolitana, uno de
cada cuatro habitantes es pobre, en las cuatro
regiones restantes esta condicion afecta a una de
cada dos personas.

Para que todos los habitantes del pais puedan
ampliar sus capacidades y realizarse a plenitud
es necesario que cuenten con oportunidades de
trabajo decente en el lugar de tertitorio donde
viven. Esto requiere de definir apuestas estratégicas
de desarrollo desde las regiones y desde las
localidades que, en primer lugar, aprovechen los
recursos disponibles en ellas y, en segundo lugar,
den rumbo a politicas de educacién, capacitacion,
empleo e inversion, entre otras.

Una estrategia de aprovechamiento de las
potencialidades locales es la de “un producto
por pueblo” cada comunidad se especializa
en un producto que sabe hacer bien y lo
comercializa fuera de su pueblo. Esta estrategia,
como lo han demostrado experiencias en otros
paises, es exitosa en la generacién de empleos,
fortalece la identidad cultural, promueve la
autonomia econémica de las poblaciones y
reduce la tendencia concentradora de los centros
metropolitanos.

Mapa 1: Cinco regiones propuestas por la Comisién Nacional de Desarrollo
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10. El pleno empleo, y trabajo decente, debe ser
la méxima prioridad de las politicas publicas y
los objetivos socioeconémicos

Alcanzar un desarrollo humano alto es posible,
siempre y cuando se situe a las personas
—verdadera riqueza del pais— en el centro de las
politicas publicas y de los objetivos nacionales.

Las historias de vida (capitulo 1) muestran
que las personas en El Salvador no han sido
consideradas como la principal riqueza del pais.
Muchas de ellas viven una realidad cotidiana
marcada por salarios insuficientes, condiciones
de trabajo insalubres o precarias, e inseguridad
laboral. Por otra parte, las historias también
prueban que una oportunidad puede hacer la
diferencia en sus vidas y aumentar el bienestar
de sus familias. La gente, mas que el crecimiento
econémico o la estabilidad macroecondémica,
debe ser la prioridad de la agenda nacional.

El trabajo decente es un medio para que las
personas se realicen y desarrollen al méaximo:
para que amplien sus opciones y oportunidades
de llevar una vida productiva, creativa, plena
y acorde con sus necesidades e intereses. Es,
ademds, un medio para reducir brechas de
ingresos, garantizar igualdad de oportunidades
y fortalecer el sentido de pertenencia a una
sociedad. En suma, el acceso a empleos de
calidad es clave para alcanzar mayores niveles
de desarrollo humano y cohesion social.

La experiencia exitosa de paises como
Irlanda, Singapur y la isla de Mauricio

(PNUD, 1996) que han dado prioridad al
pleno empleo, revalorizando a su gente, y
se encuentran hoy en la franja de desarrollo
humano alto (PNUD, 2007) inspira a El
Salvador a moverse en esa direccion.

Los factores de éxito de estos paises aconsejan
tener en cuenta lo siguiente: (1) una vision
compartida de futuro sobre el pais que se desea
construir; (2) un compromiso con la educaciony el
conocimiento; (3) apuestas estratégicas eincentivos
predominantemente no tributarios para atraer
inversiones; (4) estabilidad macroeconémica; (5)
aprovechamiento de ventajas comparativas y de
factores exdgenos; (6) politicas de ahorro interno
para autofinanciar el desarrollo; y (7) pactos entre
los principales actores sociales.

Este Informe propone la concertacién de
un Pacto de Empleo y Cohesion Social que
involucre a los principales actores del mundo
del trabajo —empresarios y trabajadores—
asi como al gobierno y otros sectores de la
sociedad civil. El Pacto se entiende como
un acuerdo social amplio y representativo
sobre la extension de oportunidades de
trabajo decente, en particular hacia los grupos
sociales excluidos. El gran objetivo de largo
plazo del Pacto serfa conseguir que todos
los salvadorefios y salvadorefias en edad de
trabajar, con capacidad y voluntad de hacetlo,
tengan acceso a un empleo justamente
remunerado, que les ofrezca posibilidades de
desarrollo personal y redes de seguridad social
que los protejan.



CAPITULO 1

El trabajo en la vida de sus protagonistas



Y asi fue como José Pashaca llego a ser el indio
mas holgazan y a la vez el mas laborioso de
todos los del lugar

Salarrué

Este capitulo fue producido por Mauro Arias (fotografias y testimonios), Claudia Hernandez (historias) y Miguel
Huezo Mixco (introduccion)



Todavia no ha sido posible generar un indicador
que registre las emociones y tribulaciones que
tienen lugar en la vida cotidiana de la gente.
Levantarse en la mafiana, vestirse, asearse,
preparar los alimentos de los hijos, cuidar de los
enfermos, alcanzar el bus, ganarse el sustento,
reunirse con amigos y parientes, volver a casa
a descansar, son el tipo de actividades que, en
definitiva, cuentan para la vida de las personas.
A menudo se olvida que tener trabajo es decisivo
para poder satisfacer estas y otras necesidades.
El trabajo va mas alla de los ingresos: es crucial
para que las personas puedan sofiar o también
—como se dice— tener proyectos de vida, y en su
derredor se organizan el calendario que rige la
vida de las sociedades y de la gente.

Sin embatgo, aunque el trabajo es reconocido
—junto a la salud y la educacién— como uno de
los pilares fundamentales del desarrollo humano,
su significado y su importancia la vida de las
personas se ha centrado principalmente en ser
la fuente de ingreso y medio esencial para tener
acceso a un nivel de vida decente. Debido a ello,
se suele poner énfasis en el comportamiento
de variables tales como los niveles de empleo,
desempleo y subempleo y el acceso a redes de
proteccion social. Estos énfasis suelen ignorar
que las personas también construyen su identidad
y dignidad humanas mediante el trabajo.

Este primer capitulo situa al Informe sobre
Desarrollo Humano de El Salvador en esa
perspectiva. Busca provocar una mirada que
sitie al trabajo en su doble dimensién de
productor de riqueza material de la sociedad y
elemento fundamental en la conformacion de la
identidad individual y del vinculo social.

Convencionalmente, los informes del
PNUD suelen comenzar con una rigurosa
exposicion de las cifras “duras” relacionadas
con el tema seleccionado como hilo conductor.
Este Informe abre con un relato que mediante
textos y fotograffas indaga en torno a lo que el
trabajo representa en las vidas de un conjunto
de salvadorefios y salvadorefias.

Estas historias de vida son, también, historias
debidas. La aproximacion afectiva al mundo
cotidiano de las personas suele ser una deuda
pendiente de los estudios sobre desarrollo,
incluidos los del PNUD. Son, en este sentido,
historias que deben contarse para mejor
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comprender el significado del trabajo desde la
perspectiva de sus protagonistas.

En estas breves historias aparecen actividades
muy representativos del diverso mundo del trabajo
en El Salvador. Los hallazgos de esta experiencia
estan a la vista. Todas estas personas aprecian su
trabajo, por modesto, tiesgoso o complejo que
sea; y, como todo el mundo, tienen razones para
desear un mejor trabajo y una vida de mayor
calidad. Para todas ellas, el trabajo sigue siendo
el principal organizador de la convivencia y de su
biografia individual. No hay duda de que a cambio
de su trabajo reciben ademas de una remuneracion
en metalico, la posibilidad de obtener y proveer a
los suyos de esos gestos de afecto que no pueden
medirse y que son esenciales para la sanidad de la
vida social y la felicidad.

Como se refleja en las historias, la sociedad
salvadorefia estd en medio de una compleja
transicién que suele expresarse como el paso, no
exento de fracturas, de una sociedad agraria a una
de servicios, que se ve crecientemente expuesta
a la influencia de los medios de comunicacion
y a la adopcion de nuevas pautas culturales que
convierten al consumo en un nuevo ambito
de identidad colectiva. El uso regular de
computador, Internet y teléfono celular son, al
lado de las oleadas migratorias, herramientas
que contribuyen a definir a la salvadorefia como
una sociedad transnacional. Ese cambio de
luces, la sociedad salvadorefia suele percibirlo
como una pérdida de su identidad, incluyendo
la pérdida de uno de sus valores mas preciados:
el ser muy trabajadores. El epigrafe de Salarrué,
que sirve como marquesina a este capitulo,
refleja esa contradiccion que esta acompafiando
la construcciéon de los imaginarios de los
salvadorefios y salvadorefias.

Estas historias reflejan el valor de la sociedad
salvadorefia, que ha sabido siempre crecer ante
la adversidad. Ilustran también las carencias y
las insatisfacciones. Invitan, ademads, a pensar
que son los valores y estilos de vida, las ideas
y aspiraciones de las personas, la dimension
cultural de la sociedad, la que debe orientar las
estrategias de desarrollo humano. Esto significa,
en suma, poner a la gente en el centro de las
preocupaciones de todo el pafs.

Las historias de vida
presentadas en este
capitulo son, también,
historias debidas: historias
gue deben contarse para
mejor comprender el
significado del trabajo

desde la perspectiva de sus

protagonistas
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Feria de trabajo en el polideportivo de la Universidad de El Salvador, octubre de 2007, organizada a iniciativa de un grupo de estudiantes. Conté con el apoyo
del Ministerio de Trabajo y la empresa privada.
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Una joven lee las diferentes ofertas de empleo.
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Nombres jovenes

Gente que entra y que sale. Muchachos
esperanzados que se forman en interminables
filas. Manos jovenes que apuntan sus datos
en los formularios de las empresas en las
que quieren trabajar y también en los de
cualquiera que les parezca que puede darles una
oportunidad. Quieren un empleo. Necesitan
un empleo. El estudio de algunos depende
de que lo consigan. La comida de los hijos de
otros tantos depende de que, entre los muchos
solicitantes, sean ellos los elegidos.

La mayoria no esperard a recibir la mejor
oferta. Tomard la primera que se presente. No
importa si el empleo es fuera del pais. Para
los que ya vivieron en el extranjero, incluso es
mejor. Aun cuando sea muy diferente a lo que
aprendieron en cinco o mas aflos de estudios
en las universidades. Aun cuando signifique
que deben estar de nuevo lejos de sus familias.

Es lo unico que les permite continuar con el
estilo de vida que han conocido y al que han
acostumbrado a los suyos. No quieren pasar
privaciones.

Los que jamds han salido tampoco
dudaran si son llamados. Han intentado ya
en suficientes sitios y llenado suficientes
formularios como para darse cuenta de que
declinar no es un lujo que puedan darse. Se
iran en cuanto los llamen. Si no los llaman,
insistiran en los trabajos locales. Buscarin
aquellos que tienen fama de pagar mejores
sueldos y contar con mejores prestaciones. Se
encontraran en las salas de atencién con los
tantos otros con los que se han encontrado
en las distintas ferias de trabajo.

Se reconoceran en las convocatorias de
las centrales de llamadas con todos los otros
que dominan el inglés. Se sonreiran en los
restaurantes de comida rdpida con gente que
han visto ya en los pasillos de la facultad



donde estudian. Conversaran en la salas
de espera de las diferentes empresas con
rostros que, a fuerza de coincidir en un lugar
y otro, les resultan ya familiares. Algunos se
contaran la historia de los meses que llevan
sin conseguir lo que buscan. Se daran animo
y se desearan suerte. Esperaran no ser de los
que vuelven a verse en la siguiente prueba
para entrar a laborar a una compafifa. O
en la siguiente feria del trabajo. Aceptaran
lo que surja en esta. Miraran con atencién
a cada mesa. Prestaran oido a lo que cada
reclutador ofrezca. Consideraran entrar
en negocios en los que nunca se habrfan
imaginado de no ser porque se los presentan
como algo que comienza tan pronto como
ellos se decidan a incursionar en ¢él. Le
aseguraran al encargado de cada mesa que
tienen las cualidades que buscan y se iran a
sus casas. En todo el camino de regreso y en
todas las habitaciones, cruzarin los dedos
para ser los llamados.

Maria Elena

Camina con la hermosura que el trabajo en el
campo impregna en la piel y la firmeza que da
la entrega a la labor comunitaria. Vestida con
la ropa que la identifica como miembro de
Agrosal, expone de manera sencilla y sin rodeos
planes para mejorar la economia de la localidad.
De pie frente a los hombres y las mujeres de
su caserfo, no hay en ella rastros visibles de la
muchacha temerosa que se cas6 a los 16 afos
para tener quien la protegiera de los hermanos
que la golpeaban.

Cuando lleg6 el momento, fue presta en
escuchar la propuesta de mejoramiento de
la calidad de vida con proteccion al medio
ambiente y rapida en aceptar aprender a criar
pelibueyes como parte del proyecto que tenia
como estrategia beneficiar a las familias a
través del trabajo de las mujeres. Como otras
vecinas de la localidad, aprendi6, gracias a
las capacitaciones que recibié de un grupo de
feministas, a superar la barrera que los esposos
colocaron cuando se dieron cuenta de que ellas
asumirfan responsabilidades distintas a las del
hogar y llevarfan, en algunos casos, mas dinero a
casa del que ellos aportaban.

Capitulo 1: El trabajo en la vida de sus protagonistas

Lenadora. “El trabajo en la casa nunca termina’, dice Maria Elena.
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El maiz que Maria Elena cultiva en su parcela en el cantén Los Trojes, Ahuachapan, sirve para alimentar a los pelibueyes y aves de corral.
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Mientras su esposo trabaja como agente de
seguridad en la capital, ella se encarga tanto de
sus pelibueyes y las aves de corral como del
maiz y del frijol. Necesita 15 libras de frijol y
ocho arrobas de maiz al mes para alimentar a
sus siete hijos, a su padre —que les da donde
vivir a todos— y a su esposo en el Gnico dia
libre que tiene a la semana. Las obtiene de
las tres manzanas que su padre le ha dado
para cultivar. También de ellas saca lo que los
animales necesitan para pasar el afio.

Como el campo no descansa, ella tampoco.
El sol la encuentra trabajando y se despide
de ella sin que haya terminado. A la luz de
la luna y de una lampara pequefia, Marfa
Elena se interna en los campos para recoger
sus frutos. Cuando termina, enciende un
candil para preparar el trabajo que hace para

la comunidad, cuyos asuntos discute con las
otras mujeres hasta en los viajes en camién
que hacen por semillas a Ahuachapan.

Cuando se retne con ellas tres veces por
semana para resolver lo concerniente al
concentrado para los pelibueyes —que les
generan el dinero para los gastos extras y las
eventualidades— o con los hombres para tratar
los temas de la siembra, les insiste en que la
pobreza es mental, que, si quieren dejar de ser
pobres, deben capacitarse. Y, sobre todo, en
que trabajar para que otras mujeres y otras
familias tengan las mismas oportunidades que
ahora ellos tienen.



Gabriel

Es un hombre de campo y un hombre de
armas. Creci6 ayudando a su padre a sembrar
en las tierras de otros y a cuidar en rondas
nocturnas las propiedades de esos otros. Se
unié al ejército cuando tuvo la edad para
hacerlo. Se hizo de unas tierras en el lugar
donde vivié siempre y donde conocié a la
que ha sido su esposa por 27 afios.

Del maiz y del frijol que dan ellas come y
le da también de comer a su familia. Por eso
deja por temporadas el trabajo que tiene de
agente de seguridad privada en la capital y se
dedica a hacerlas producir. Los cien dolares
que recibe por quincena no dan abasto para
mantener a su mujer y a los hijos que le han
quedado en casa. Sin ellos, tampoco podria
hacer producir los campos. Necesita ambos
trabajos. Gusta de los dos también. Aunque
son duros. No como su hijo, que pas6 de
ellos y se marché con rumbo a los Estados
Unidos. Gabriel es de los que se quedan y
se vuelven los hombres de confianza de los
sitios donde trabajan. Le sucedié asi en el
ejército, le sucedi6 asi en la época en que
trabajé de caporal, le sucede as{ en su trabajo
en la seguridad privada.

Solo en una ocasién dudaron de él. Lo
despidieron de una bodega por un material
que se perdié una vez que pasé de su control.
Le sigue molestando el hecho porque nunca
ha sido acusado de robo en ninguna parte. Fl
no roba. El trabaja dfa a dia. Jamas se queja.
Todos los que lo conocen lo dicen. Todos
saben también que es generoso con lo que
sus tierras producen y que es riguroso a la
hora de cumplir con sus responsabilidades.

Siempre se mantiene alerta. El suyo es
un trabajo que no permite descuidos. La
distracciéon puede costarle la vida, como
les ha sucedido a varios compaderos en los
ocho afos que lleva en esta labor.

Todo mundo lo sabe. Las noticias de sus
muertes aparecen en los periédicos y en
los noticieros. El seguro de vida que sus
familias pueden cobrar no cubre el vacio que
en adelante experimentaran. Consciente de
eso, Gabriel esta siempre presto. Como en
el ejército. Como en el campo. No deja que

Capitulo 1: El trabajo en la vida de sus protagonistas

Arriba: Gabriel en sus funciones de seguridad privada. Jamas se queja de su trabajo. Abajo: de vuelta
acasa.
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nada se le escape. Detecta todo lo que se
mueve a su alrededor. Hace lo necesario por
mantener la quietud de los sitios que vigila.
Y, cuando la jornada termina, cambia su
uniforme por ropas convencionales, entrega
su arma y se va de regreso a su casa en
autobus. Se confunde su aspecto con el de
todos los demas. Pero sigue cauteloso. Esta
siempre preparado.

Meggie

Estan por todas partes. Lucen como los demas.
Caminan un poco mas despacio que los demas.
No tienen la prisa de los demas. No tienen
empleo. Han tenido en el pasado. Quieren uno
de nuevo, incluso si no tiene que ver con lo
que han estudiado, incluso si tienen mucha
mas preparacion de la que el puesto requiere.
Algunos lo buscan porque tienen hijos a los

Meggie cruza el campus de su universidad para ir a una entrevista de trabajo.

cuales mantener o compromisos por los que
deben responder. Algunos, porque necesitan
adquirir experiencia en sucampo para conseguir
lo que se han propuesto. Otros, para marcharse
del pais. Ni uno busca solo por deseo. Todos
tienen necesidad.

La de la joven Meggie ahora es cruzar el
Atlantico, como su novio hizo. Meses atras,
su necesidad era conseguir el adiestramiento
que los estudiantes de ingenierfa industrial no
reciben en las aulas, la habilidad que solo puede
ser obtenida en el terreno. Meses atris crefa en
su carrera, estaba convencida de que podia darle
todos los beneficios que le vefa cuando optd
por ella en lugar de elegir la concurrida facultad
que sirve las materias de administracion de
empresas. Ahora esta convencida de que no
puede obtener los puestos que quiere porque
carece de contactos que puedan introducirla en
ese mundo, cree que no puede competir a los




23 afios con los muchos otros que solicitan los
mismos trabajos que ella y tienen mas edad y
mas experiencia que ella.

Se desilusiona como muchos otros que
estan desempleados en la ciudad, en la zona
metropolitana, en el pafs. Se desespera como
todos ellos, pero no hace lo que la mayorfa
de ecllos —que llevan ya afios en espera de
una plaza— hace. No acepta trabajar como
vendedora de puerta en puerta, no accede a
vender cosméticos por catalogo, no se emplea
para servir en las mesas de los hoteles ni
decide preparar comidas para los que trabajan
en oficinas. No. Quiere hacer algo que le
guste. Y quiere que le paguen bien. Por eso
(y porque atn es su padre quien mantiene el
hogar) decliné entrenarse en un proyecto para
la implementaciéon de un nuevo método de
producciéon en una planta que le pagaba 200
délares al mes.

Estd esperando que la llamen de un
gimnasio para mujeres. Solicité ahi un puesto
de medio tiempo como entrenadora. Le gusta
el ambiente, le gusta la idea de que le paguen
por hacer ejercicio y le gusta la cantidad que
le ofrecieron. Le gusta sobre todo el hecho de
que, si ahorra, en unos meses estara abordando
el avién que la lleve a la ciudad donde vive
ahora su novio. Ahi —dice— comenzara de
nuevo. Ahi —dice— hara lo que sea necesario,
trabajara de lo que se pueda. Ahi —dice— hay
oportunidades para quienes, como ella, estin
jovenes y fuertes. El viaje la llena de esperanza.
No la desconsuela el que su madre —que esta
a punto de quedar desempleada— crea que se
trata solo de una ilusion.

Amanda

El equipo de sonido en la casa de los padres
de Amanda es el simbolo del trabajo de ella en
un hotel de playa cercano. Se presenta en €l a
las siete y media de la mafiana. Se marcha a las
seis de la tarde —que es su hora de salida— o, si
la ocasién lo requiere, después de las ocho o
incluso a la medianoche.

Ella es ahora la gerente. Entré hace unos
meses como mucama. Habfa trabajado
limpiando habitaciones en un hotel mas
grande, donde aprendi6, ademas de a hacer las
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Amanda pasa la mayor parte del tiempo en la recepcién del hotel donde lleva el registro de
huéspedes y la contabilidad.
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e o

Amanda ha sido testigo de la transformacion de la playa El Tunco, La Libertad.
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camas, a hablar el inglés basico para tratar con
los huéspedes en el restaurante y en el bar y las
maneras necesarias para servirles.

Eraun empleo que le gustaba muchisimo mas
que los que habfa tenido antes como asistente
en un despacho de abogados, ayudante en
una clinica y vendedora en un almacén en La
Libertad, departamento al que sus padres la
llevaron a vivir cuando, teniendo ella apenas
dos afios, saliecron de Guazapa huyendo de
la guerra. En esos empleos, Amanda suftié.
Con los abogados, fue victima de acoso. En la
clinica, fue sometida a trabajo excesivo cuando
era apenas una estudiante de bachillerato que
no habfa aun cumplido la mayorfa de edad,
pues no solo se encargaba de las labores para
las que habfa sido contratada, sino que ademas
debia llevar la contabilidad, encargarse de la
limpieza del local y llevar a cabo los mandados.
En el almacén no obtenfa un salario apegado

a su esfuerzo. Por eso decidié probar en los
hoteles que fueron apareciendo en la costa,
muy cerca del hogar que formaron lejos de la
tierra donde habia nacido.

En esa zona planea abrir una tienda de
artesanfas con su hermano menor, que dedica
el dia entero a surfear solo o en compafiia
de los extranjeros que llegan atraidos por las
olas del lugar. Mientras consigue lo suficiente
para echarla a andar, trabaja al lado de los
otros dos hermanos, a quienes ha contratado
como encargado del mantenimiento y
camarera en el hotelito al que llegd después
de renunciar al primero en el que probo
suerte. Los duefios le dan la confianza con la
que se siente comoda trabajando y respetan
sus decisiones. No ha tenido, como en el
otro, altercados con el personal. Todos ahi
se llevan muy bien. Son todos muy jovenes.
Llenan de alegria el ambiente.



Amanda se siente a gusto ahf. A medida
el negocio crece, va adquitiendo nuevos
conocimientos y haciéndose mas diestra en sus
labores. Ya no le interesa emigrar, como unos
meses atrds tenfa en mente. Piensa ahora en iniciar
negocios que la ayuden a comprar un terreno,
en edificarse una casa, en hacer una vida en el
lugar donde sus padres —que cuidan o limpian
propiedades cercanas— la llevaron a vivir.

Luis

Luis comenz6 a trabajar mucho antes de
graduarse de la universidad. Tras cursar unos
pocos ciclos de su carrera, se convirtié en el
asistente de un reconocido economista, no
porque necesitara costear sus estudios, sino
porque queria ganar experiencia. El dinero
no le sobraba, pero tampoco le hacfa falta. Su
madre le enviaba desde Estados Unidos cada
mes lo que él y su hermano necesitaban para
alimentatse, estudiar y vivir sin preocupaciones.
Ella, enfermera profesional, los habfa dejado
acomodados a ambos en una casa del centro de
la ciudad con la abuela y la tfa de ellos y se habia
ido a trabajar cuidando ancianos para resolver la
manutencion de sus hijos una vez que la familia
perdi6 a su esposo y padre, José Dolores.

El, que habia sido profesor, era entonces
diputado por el departamento de Cabafias
y estaba por convertirse en Ministro de
Educacién, fue asesinado en 1986. Luis tiene
varias fotos suyas. En una de ellas aparece
besando el anillo del Papa Juan Pablo 1I en su
primera visita a El Salvador. De alguna manera,
esa imagen explica el caracter de la familia y
explica porqué Luis estudié en un colegio
catolico y luego en una universidad catolica.

Sus opciones de educacién han tenido
que ver siempre con la calidad y el deseo
de superaciéon que tiene. Luis ahora, a los
28 afios, cursa estudios posteriores en la
universidad que le parece que aporta mds
en este momento a su formacién como
economista. Aspira irse después con una
beca a Chile para continuar estudiando
una vez que termine los actuales. Quiere
especializarse ain mas. Es parte de los
planes que se ha trazado para el futuro y van
resultando acorde con sus calculos.

Capitulo 1: El trabajo en la vida de sus protagonistas

La mayor parte de su jornada, Luis trabaja en una computadora.

Por ahora, este muchacho que estd
comprando una casa propia con ayuda
del Fondo Social para la Vivienda disfruta
del trabajo con las cuentas nacionales que
tiene en el Banco Central de Reserva y que
gané tras un proceso de seleccién al que
se sometieron trescientas personas. Esta
adquiriendo en él parte de lo que sabe
que necesita para trabajar en lo que mas le
complace: la consultorfa. La experiencia que
tuvo como colaborador en ellas mientras
estudiaba por su primer titulo universitario
le indica que es el area donde puede
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En un antiguo barrio del centro de San Salvador, la casa donde Luis habita con su hermano, su abuela y su mascota.

desarrollar al maximo todas sus capacidades.
Por eso, lo tiene siempre en la mira mientras
resuelve problemas de algebra lineal para la
universidad donde ahora estudia, lo tiene
presente cuando trabaja horas extras y fines
de semana a fin de cumplir con los nuevos
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plazos que le han fijado en su trabajo y lo
tiene en cuenta cuando toma decisiones
respecto al tiempo apropiado para formar
una familia propia. Luis tiene claro lo que
quiere y estda ejecutando sus planes con
precision.



Arnoldo

En un taller en Nejapa que Espafa ayudo
a erigir, Arnoldo elabora guitarras al lado de
miembros de antiguos casas de fabricacion
contra las que competia. Ninguno las fabrica
ahi de la manera sencilla en que solian hacerlo.
Gracias al apoyo de USAID, han recibido
capacitacién de maestros argentinos, espafioles
y estadounidenses y establecido contactos en
Nicaragua para adquirir la madera fina que
necesitan para su trabajo y que no se consigue
mas en El Salvador.

Como sus compaiieros, Arnoldo se ha vuelto
mucho mas cuidadoso de los detalles y bastante
mas minucioso en el proceso. Ya no produce
varias por dia como en el pasado, sino solo unas
cuantas a lo largo de un mes. Ha dejado de ser
artesano y esta volviéndose artista. El sonido de
sus nuevas guitarras lo pregona. La aprobacion de
los compradores especializados y los controles de
calidad de los vendedores lo atestiguan.

Suefia ahora con marcar su nombre en ellas,
como los grandes maestros en todos los lugares.
Trabaja con empefio por conseguir la habilidad
que le permita ser reconocido. Ya ha logrado
que paguen por el producto de sus manos diez
o hasta veinte veces mas que los 40 ddlares
que conseguia como maximo por uno. Ya ha
conseguido que los conocedores se expresen
muy bien de su labor. Ahora necesita que sus
guitarras le den el dinero suficiente para poder
seguir dedicandose a ellas.

Las guitarras de madera contrachapada
si lo hacian. Por eso se mira con frecuencia
tentado a regresar a ellas. Ellas no lo dejaban
sin almorzar en repetidas ocasiones como las
de madera delicada. No pasaba privaciones
por causa suya. No debia invertir en envios al
extranjero ni asumir los gastos por los a veces
minimos desperfectos en la fabricacion. No
debfa endeudarse ni preocuparse por pagar
mes a mes créditos ni cuotas de una compafifa
de seguridad privada. Tenfa un taller en
Tlopango tan cerca de su casa que su madre o
su esposa le llevaban la comida y era vigilado
por un custodio sencillo que cobraba precios
modicos. No debia pagar transporte. No
debia ser de nuevo aprendiz, como cuando su
padre lo llevé de nifio al taller de un pariente

Capitulo 1: El trabajo en la vida de sus protagonistas

Arnoldo da la ultima mano a una guitarra que sera exportada a Estados Unidos.
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En este taller, en Nejapa, Arnoldo se ha unido a varios fabricantes de guitarras que antes competian entre si.

donde le pagaban cinco colones al mes por sus
servicios ni seguir las 6rdenes de nadie. Habfa
encontrado un socio con el que se llevaban
bien y mantenfan el negocio en marcha.

Pero quiere confiar en esta nueva forma.
Decide a diario regresar al taller escuela donde
muchos otros jovenes de las cercanfas aprenden
oficios. Sabe que el sacrificio rendira frutos. Se
esmera por eso en absorber toda la informacién
que USAID les proporciona, no solo para la
fabricacion, sino también para el mercadeo
de los productos. Le quedan dos afios para
entrenarse antes de que los capacitadores le
suelten la mano y lo dejen probar por su cuenta
si su apuesta de ahora es la correcta.
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Noemi

A la salida de una jornada completa en las
maquilas, el rostro de Noemi, como el de las
otras mujeres que van a su lado, luce sombrio.
Aun si por alguna razén sonrfe, el cansancio
acumulado y el efecto del encierro lo hacen lucir
opaco. Noemi no puede quitarse la expresion
con solo lavarse. Esta no desaparecera de su
rostro porque no habrd descanso para ella: al
llegar a su destino, se ocupara de las necesidades
de los hijos. También de las labores del hogar.
Se acostara mucho mas tarde de lo que desea.
Se levantard demasiado temprano. En toda
la semana, no podra decir un solo dia que ha



descansado suficiente. No estara repuesta, pero
se presentard a trabajar al dfa siguiente como si
lo estuviera. Llegara a la hora. Como muchas,
cumplira con la meta del dfa no porque esté
motivada sino porque sabe que no la dejarin
salir hasta que esta sea lograda. Cuando el dia
termine y esté de regreso en su casa, preguntara
a sus vecinas por una nueva maquila con
mejores condiciones donde pueda emplearse,
preguntara a sus conocidas si saben de alguna
vacante donde ellas trabajan, se preguntara a s
misma si vale la pena seguir en esa industria.

A veces, como sus compaferas, tratara de
pensar en otra cosa, tratara de olvidar que el dia
fue duro y que el dfa siguiente también lo sera.
Pensando en que es mejor tener ese empleo
que no tener uno, hard lo necesario para calmar
los dolores en su cuetpo y buscara formas
de ahorrar un poco mds —en la comida o en
el transporte— para pasar mejor el mes, que es
cada vez mas dificil.

Debe mantenerse preparada por si cierra
la maquila donde estd. Nunca se sabe si
sucedera ni si sus compafieras y ella seran
indemnizadas como merecen o recibiran
solo una parte de lo que les corresponde. Por
eso estd siempre pendiente de los rumores,
alertas a las seflales. Ha escuchado historias
de hombres y mujeres que se han quedado
sin poder reclamar un solo centavo después
de trabajar duro durante mucho tiempo.
Cruza los dedos para que no le suceda a ella
y apoya al sindicato.

Sabe que no es sencillo ganarse la vida
de otra manera. No tiene ahorros que le
permitan iniciar un negocio en el mercado o
abrir un cafetin en un punto favorable de la
ciudad. No puede darse el lujo de quedarse
en casa con los brazos cruzados, aunque
tiene un compafiero de vida que la apoya: los
salarios, aun combinados, no dan abasto. Por
eso, mas de alguna se ha dedicado a limpiar
casas por dias si es necesario mientras espera
por una nueva oportunidad en las maquilas
a las que muchos dias dese no volver. Sabe
que es mas probable que contraten a una
experimentada que a una de las chicas que
aun no han probado su resistencia. Espera
tener la suerte de que la nueva maquila sea
mejor que la anterior.

Capitulo 1: El trabajo en la vida de sus protagonistas

Hora del almuerzo en una maquila.
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José Manuel

Siempre hay alguien que estd por irse en
Intipuca. Siempre es hacia los Estados Unidos.
Con ayuda de los parientes que estan ya alla o
por propia cuenta. Parten de manera constante
desde que el primero de ellos se marché hace
mas de cuarenta afios. Irse se ha vuelto el suefio
de la mayortia, la aspiracién de la mayoria.

Todos quieren transformar sus casas como
los que emigraron, cambiar las paredes fragiles
y los techos de paja por construcciones de
cemento y concreto, adornarlas con los detalles
recogidos en sus viajes, ver su el trabajo de
sus dias reflejado en ellas, sentirse orgullosos
de ellas. Como los que se fueron pensando
siempre en regresar. Como los que mes a mes
envian dinero a sus familias. Como los que
vienen de visita una vez por afio y les hablan de
todo lo que pueden lograr si se van.

Algunos se dedican a disfrutar mientras
esperan el momento de partir. Otros se

ocupan en trabajar. Como José Manuel, que
no planeaba dejar el pafs hasta que su novia se
fue a vivir a California con su padre. De nifio,
pensaba solo en ayudar a su madre a mantener
a los siete hermanos que quedaron a cargo
suyo cuando a su padre lo encarcelaron debido
a una acusaciéon que fue retirada cinco afios
mas tarde. Dejo el tercer grado para dedicarse
a vender en las calles el helado que su madre
preparaba en casa. Vendi6 a diario hasta que,
en la adolescencia, se dedicé a la fotografia
que su padre le habia ensefiado y al estudio de
la computacién, que descubrié en un pueblo
cercano gracias a un amigo.

La computacién lo llevo fuera de Intipuca
y fue también la que lo regresé a él. Por
aprenderla y por trabajar en ella fue que llegd
a Chirilagua y luego a San Miguel, donde sus
jefes quedaron impresionados por el manejo
y dominio que tenfa de los programas. A
causa de ello, cada vez le iban asignando
mayores responsabilidades. A causa de ellas,

José Manuel, hdbil en el manejo de tecnologias, ha montado su pequefia empresa en Intipuca.



también se encontré con el recelo de una
superior que lo hostigd tanto que renuncié a
un empleo que le resultaba estimulante por
lo mucho que aprendia en €l

Entonces, penso en llevar la computacién
a su pueblo. Abri6é su propio negocio con
la ayuda de sus padres y el apoyo, desde
Estados Unidos, de su esposa. Imparte
clases en ¢l y vende también tiempo en los
juegos y la internet. En la casa de esquina
que ha alquilado, ha abierto ademds un
estudio fotografico y esta por establecer
una panaderfa. Sigue ayudando a sus
padres a criar a sus siete hermanos. Seguira
haciéndolo cuando se vaya a California con
la muchacha que se fue siendo su novia y se
convirti6 en su esposa cuando llegd de visita
por unos dias a su lugar. Se hara José Manuel
de los que vuelven con frecuencia. Y, con el
tiempo, de los que se quedan de nuevo a vivir
en Intipuca.

Eduardo

Unas 25 personas caminan por entre los
desechos del basurero de Tonacatepeque
en busca de plastico reciclable —que a
diario les compran los recolectores— o en
busca de algunos articulos para sus propios
hogares. Son hombres, mujeres e infantes
que se presentan temprano por la mafiana y
escarban con meticulosidad hasta eso de las
dos de la tarde.

Las ancianas son las mas lentas y también
las mas constantes en el trabajo. Nunca llegan
tarde. Nunca cesan. No se toman —como el
joven Eduardo— dfas libres para irse a caminar
por ahiy conversar con los amigos de la infancia
y adolescencia. No se ausentan —como ¢él— por
dias para ayudar con la siembra de la familia
ni piensan en faltar meses completos para
dedicarse a la zafra o a alguna otra actividad.
Se quedan en el basurero hurgando. Abren bien
los ojos y mueven con habilidad la herramienta
que se han creado para dar con los objetos
vendibles. Si estin al alcance de sus fuerzas,
los toman. Jamds se arrojan sobre los bienes
como Eduardo hace ni bucean entre la basura
como €l, que se ha ganado por su apetencia el
sobrenombre Zope.
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Eduardo sube con su carga, en el basurero de Tonacatepeque.
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El Zope se divierte en el basurero que ha
visto crecer de manera descomunal. Obvia
los olores y no se deja distraer por el aspecto
envejecido de las cosas. Entre lo que a otros
les resulta desagradable encuentra él incluso
alimento para si mismo y para la familia de
cuatro hijas que tiene con su compafiera de
vida. Muy pocos entienden que se divierta en
esa tarea. La gente del ISNA no aprueba que
lleve a las nifias a ayudarlo en su labor: han
amenazado con quitarselas si insiste en hacerlas
trabajar ahi, a su lado.

Su companfera tampoco aplaude su decisién
de vivir delo que dala basura enlugar de hacerlo
de lo que producen sus manos entrenadas en la
albafilerfa. Le suplica que cambie de actividad.
Quiere que regrese al oficio que aprendié con
su tio. Quiere que regrese al cultivo del campo.

El trabajo en equipo es parte del dia a dia en la vida de Mauricio.

Quiere que regrese al trabajo de vigilante que
alguna vez tuvo. También su madre quiere
eso. Y mucha gente que lo conoce y le ofrece
puestos similares.

Quien no quiere dejarlo es él. No le parece
que sea indigno, como le dicen. No le parece
que sea indecente, como lo llaman. Indecente
para ¢l es exponer la vida dia a dfa. Indigno
para ¢l es que lo maten por el salario de un
celador. Pero eso no lo entienden los que no
han pasado por eso. Como no entienden las
bondades del basurero los que jamas se han
internado en ¢él. Lo conocen solo los nifios que
se presentan a diario, las mujeres que hurgan al
mismo tiempo que €l, los otros hombres que lo
acompanan dfa a dfas y —mas que nadie mas—
las ancianas persistentes, que son siempre las
ultimas en irse.




Mauricio

Mauricio es de los miles de hombres y mujeres
que toman asiento en las oficinas durante
largas jornadas para hacerlas funcionar.
También es de los pocos que, siempre que se
requiere, se quedan en ellas hasta altas horas
de la madrugada para resolver los problemas
que le cuestan dinero a la empresa para la que
trabaja. Es el encargado de que todo funcione
de acuerdo al disefio que ha concebido y de
que el movimiento resultante se traduzca en
ganancia. Es un jefe.

Que lo sea no significa que su vida haya sido
facil. Mauricio no siempre tuvo las comodidades
de las que ahora goza. No siempre tuvo el
llamativo auto rojo que dese6 desde los doce
afios y ahora conduce. Durante mucho tiempo,
no solo no pudo tener ese modelo especifico,
sino que ni siquiera tuvo uno. El que ahora
posea ademas el auto familiar que compré para
uso de su esposa y sus hijos es producto del
esfuerzo que ha venido realizando dia a dfa
durante los pasados afios.

Lo mismo sucede con la casa a la que se ha
mudado ahora. Si es mejor que la que tenfa

antes es gracias a que su trabajo también lo es
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y a que ¢él también lo es gracias al tiempo que
invirti6 para realizar estudios posteriores. Todas
las capacitaciones que ha recibido en el tiempo
que querfa estar con su familia y sacrificd
para darle mejores condiciones de vida estan
rindiéndole frutos. No es gratuito el que no
tenga que vivir ahora en una habitaciéon de la
casa paterna como le sucedio cuando recién se
caso con su esposa —una jovencita de la misma
poblacién en las afueras de San Salvador en la
que €l se habia criado— ni en la diminuta casa
que consiguieron un poco después.

A Mauricio no le son desconocidos ni las
privaciones ni los sacrificios. Sabe lo que es no
tener siquiera un par de monedas enlos bolsillos,
pero sabe también lo que es concentratse en
los estudios y trabajar con empefo con el fin
de superarse. Entiende lo que es ansiar ver mas
a sus hijos, asistir con regularidad a la iglesia,
tener mas tiempo libre y preocuparse menos.
Esta convencido de que llegard el momento
en que pueda disfrutar de todo eso. Mientras,
atiende sus asuntos con disciplina. Sabe que
de ello depende el que sus hijos se alimenten,
estudien y mejoren las condiciones de vida que
tienen ahora como él mejord las que sus padres
le dieron.

No hace falta marcharse del pais para tener éxito en el trabajo, asegura Mauricio.
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Al atardecer, la familia de Guadalupe se retine en el centro para volver a casa.
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Guadalupe

Cada uno de los coloridos puestos en el centro
de la ciudad guarda una historia. La del de
Guadalupe es la de una chica que crecié en la
misma cuadra donde ahora trabaja. Entonces
ayudaba a su madre en el puesto de articulos de
limpieza que le permitié mantener a sus siete
hijos luego de que el esposo la abandonara por
otra mujer. Hoy vende ropa interior masculina
para pagar el lote en el que ha construido
una casa para las dos hijas que tiene con su
compafiero de vida.

Tiene 26 anos. Cuando era adolescente,
pensaba trabajar en hostelerfa y turismo. Una
vez que dejo el bachillerato para acompanarse,
incursioné en empleos que la llevaran lejos de
la calle de las ventas. De entre todos, le gust6 el
de las gasolineras, donde habria permanecido
de no ser porque no pudo encontrar quien le
cuidara a la primera de las nifias que dio a luz.

Las ventas en el centro si le permitian
atenderlas. Por eso volvié a la zona donde
también negocian sus tfas, sus primas, su
hermano menor y su hermana mas joven,
que si se gradu6 de bachiller, pero no pudo
conseguir empleo. Los cuatro doélares diarios
que gana en promedio y el porcentaje que
obtiene de la recarga de celulares sirven para
pagar los tres préstamos que consigui6: uno
para pagar el lote donde vive, otro para pagar la
construccién de la casa y uno mas para pagar el
derecho del puesto cerca de un parque cada vez
mas invisible en el centro de la capital. Asegura
que endeudarse es la Gnica manera de salir
adelante, que solo asi puede la gente hacerse de
cosas de valor y conseguir la motivacion para
presentarse a diario a una labor que le parece
aburrida a su animo inquieto.

Su marido, que trabaja en la bodega de
una ferreterfa, piensa igual. En las noches,
elaboran juntos los planes para el futuro de
sus hijas, para la casa donde habitan, para
los verdes 27 metros por sicte donde se
resguardan del dia plomizo en la ciudad. No
dejan que las turbulencias de la urbe ni la
violencia que ha alcanzado el lugar donde
viven alteren sus suefios. Se encomiendan
a diario y cruzan los dedos para que el dia
siguiente sea un buen dfa.
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A Guadalupe le toma una hora diaria instalar su puesto en la calle.

Salen juntos en la madrugada con rumbo al
centro. Tras dejar a su hija de seis afios en una
guarderfa, Guadalupe ayuda a su hermana a
arreglar el puesto que tienen entre las dos. Su
esposo cuida a la bebé hasta que llega su hora
de entrar al trabajo. Ella se va luego a arreglar el
puesto de su madre. Por ultimo, arregla el suyo. Y
se sienta con su hija a esperar a que los pasantes
fijen los ojos en la mercancia que en ¢l ofrece.

Lorena

Lleva mas de una década trabajando como
doméstica. Se decidi6 por ese empleo porque
obtenfa mayor salario con las labores de una
casa ajena que dedicindose al trabajo en la
maquila para el que tomé un curso afios atras.
Mantiene con €l sus necesidades y las de los

cuatro hijos varones que tiene. El padre de
ellos no les ayuda. Nunca les ha ayudado.
Tampoco vive con ellos.

El —que fue soldado en Guazapa— tiene
una casa en Opico. Ella tiene una en San José
Guayabal gracias a un proyecto habitacional
que la Unién Europa llevé a cabo para
beneficiar a las muchas madres solteras de
la zona. Nunca habria podido pagarla con
su sueldo. Su sueldo se le va en los nifios,
en lo que comen, en lo que visten, en lo que
necesitan para estudiar y estar saludables.
Cada vez queda menos para ella.

Los muebles y utensilios que hay en su casa
—obsequio de la familia con la que trabajo
hasta hace un afio— hacen pensar que no tiene
mayores necesidades. La expresion de su rostro
cuando debe pagar en la caja del supermercado
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o sus hijos le piden materiales para la escuela
muestra lo contrario, explica porqué considera
con cada vez mids seriedad la propuesta de sus
hermanos de ayudarla a irse a vivir con ellos en
los Estados Unidos y trabajar alla.

No es necesario que le recuerden las
ventajas y las desventajas. Sabe bien que
puede ganar mucho mas dinero alld haciendo
la misma labor que acd. También que estara
—de manera irremediable— mas lejos de sus
hijos y no podra verlos siquiera una vez cada
quince dfas —como en el empleo que tiene
ahora— ni vigilar sus pasos ni protegerlos
si algo ocurre. Basta con ver a los niflos o
pensar en ellos para que detenga sus planes.
Quiere lo mejor para ellos. Por el momento,
cree que lo mejor es quedarse.

Esperard a que el mas chico esté en una
edad en la que pueda entender con quién

Lorena piensa en sus hijos antes de aceptar un arriesgado viaje a Estados Unidos.

debe juntarse y con quién no. Esperara
a que el mayor de los nifios se gradie de
bachiller. Como ¢l le ha pedido que haga,
aguantarda un poco mas. Luego, como sus
hermanos hicieron cuando no pudieron con
la situacion del empleo, se ira. Le dejara el
trabajo que tiene a alguien mas, a alguna
conocida, quiza a alguien de la comunidad
en la que vive. Todas piensan que el suyo
es un buen empleo porque, aunque no
tenga seguro social, le pagan mas que a
las que se dedican a eso y la tratan mejor
que a muchas, nunca han escuchado de ella
las terribles historias de abusos que otras
cuentan. Ninguna rechazarfa entrar en su
lugar. Y, silo hacen, no tardaria en encontrar
una sustituta. Siempre hay alguna mujer que
necesita un empleo. Siempre hay una que
esta dispuesta a aceptar.
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Norma, de Santa Ana, ha encontrado una oportunidad en la antiquisima técnica de tefir ail.

Norma

No estaba en los planes de Norma convertirse
en empresaria. En casa, el de los negocios
era su esposo, el duefio de una cadena de
ferreterfas famosa en Santa Ana que hasta tenfa
ya presencia en San Salvador. Ella se ocupaba
de la familia y, en el tiempo libre, de un taller
de artesanfas en madera donde fabricaba
santos y altares diminutos con la ayuda de un
carpintero y un tallador. No tenfa necesidad
de esforzarse. Su vida era cémoda como habia
sido en los tiempos en que era una nifia y vivia
bajo la mano protectora de un padre cuyos
ingresos como médico cubrfan con solvencia
las necesidades de toda la familia. Pero, como
entonces, la prosperidad se esfumé.

Siendo apenas una nifla, su padre murié
de un dia para otro. Siendo una mujer de
edad madura, la cadena de ferreterias que su
esposo trabajé por treinta afos se vino abajo
en apenas dos. En ambos casos, todo sucedid
muy rapido. En ambos casos, su estilo de vida
cambié como consecuencia de los hechos. En
ambos casos, hubo sacrificio de gustos, hubo
necesidad de renunciar a posesiones y hubo una
mujer que trabajara de manera artesanal para
ayudar al hogar. En el pasado fue su madre; en
el presente reciente ha sido ella.

Su madre cosfa, bordaba y cocinaba para
otros a fin de conseguir para sus hijas mas dinero
del que su sueldo como maestra le reportaba.
Norma comenz6 a teflir con afiil las prendas
que ella misma disefia para ayudar en casa.
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La empresa de Norma cubre los pedidos en el vehiculo familiar.
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También lo hace con cedro y otras plantas ahora
que las condiciones en su casa han cambiado y
los nuevos —y ahora modestos— negocios de
su esposo han comenzado a dar resultado. La
ayuda su amiga Teresa, su socia en la marca que
han fundado —Las Azulinas— y compafera en
los cursos acerca de ese arte que los japoneses
impartieron en un sitio arqueolégico cercano a
la ciudad donde viven. Con ella, igual inician el
dia juntas en el gimnasio, igual viajan también
de feria en feria y de tienda en tienda en busca
de nuevos compradores para las piezas que
elaboran en el taller donde han empleado a
siete mujeres y genera trabajo para otras tres
fuera de él.

En ese taller pasan buena parte del dia.
Las horas de todas ellas que terminan
convertidas en marcas azules en los
guantes y los delantales se van también
hacia el extranjero gracias a los proyectos
de exportaciéon en los que se han inscrito.

Las horas que se convierten en dinero se
van con todas esas mujeres a sus hogares.
Solo la hojarasca y el intenso olor de la
fermentaciéon que da paso al color excelso
—como la pena en la que alguna vez estuvo
sumida— se quedan en el taller. Solo lo que
se ha transformado en algo mas consigue
salir de ahi.

Mariano

El padre de Mariano le ensefi6 el trabajo del
campo y el cuido del ganado de una manera
distinta a la que viene aprendiendo desde
que cumpli6 los cuarenta afios. La gente de
CORDES le ha mostrado que puede, con
su trabajo, beneficiar a otras personas y al
medio ambiente, ademds de a su familia y a
¢l mismo. Lo ha capacitado para hacer de las
manzanas algo mas que un lugar para que
sus vacas se alimenten.
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La carreta es el medio de transporte usado por Mariano en sus labores.

Tiene ahora en ellas cultivos de maiz, frijol,
frijol abonero, limén, pipian, sandfa, marafion,
lechuga y un zacate de mucha mejor calidad que
el que tenfa antes porque ha comprendido que
la variedad de cultivos se vuelve una defensa
contra la plaga. Estd probando ahora abonar
con una mezcla que le han ensefiado a preparar
con elementos que tiene al alcance que, no solo
no dafian la micro fauna, sino que reducen de
manera significativa los costos de los abonos
quimicos. No puede dejar el industrial de una
sola vez porque los métodos de la agricultura
organica no son inmediatos. Requieren de
tiempo, paciencia y constancia.

Mariano debe esperar a que sus tierras en
Zacatecoluca se recuperen del desgaste de los
afios en que le pertenecieron, del de los aflos
en que fueron de la persona que se las vendi6
a cambio de muy poco dinero con tal de irse
de la zona durante el tiempo de la guerra y del
de los aflos en que fue una algodonera. Por eso
el ganado sigue siendo su principal ocupacion.
Los 25 dolares que gana en un mercado de la
capital vendiendo el producto de dos afos de

trabajo con sus limoneros los gana en cinco
dias con la leche que sus vacas producen ahora
que comen del buen pasto que los técnicos de
CORDES le indicaron que debfa servitles.

Gracias a sus indicaciones esta comenzando
a mejorar también el aspecto genético de su
ganado. Antes crefa que la diferencia entre sus
animales y los de sus ricos vecinos ganaderos
tenfa que ver solo con la alimentaciéon y el
dinero que se disponia para ella. Ahora sabe que
lo que heredé de su padre puede ser mejorado
de diferentes maneras. El esfuerzo que ha
hecho para lograrlo empieza a fructificar: el
jovencisimo toro holstein que compré y crid
para ese proposito le ha dado ya dos terneros
que materializan toda su esperanza, que no es la
misma de sus dos hijos varones. El primero se
ha ido ya para los Estados Unidos. El segundo,
entusiasmado por el mayor, lo ayuda en el
campo mientras consigue lo necesario para
marcharse también.

Solo las hijas se quedan. Solo ellas estaran a
su lado para ver el dia en que se concreten los
suefios de su padre.
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El rio Ahuacate se desbordd inundando la mayor parte del terreno de Mariano, incluyendo el campo de frijol rojo.










CAPITULO 2

Trabajo decente. Apuesta imprescindible
para el desarrollo humano



El mundo del trabajo... tiene la llave para una solida,
progresivay duradera erradicacion de la pobreza. Es
por medio del trabajo que la gente puede expandir
las opciones para tener una mejor vida

Juan Somavia

Este capitulo fue escrito por Jimmy Vasquez, con aportes de Carlos Acevedo y William Pleitez



Capitulo 2: Trabajo decente. Apuesta imprescindible para el desarrollo humano

Introduccién

El desarrollo humano es el proceso
de expansion de las capacidades de las
personas y la ampliaciéon de sus opciones y
oportunidades, a fin de que tengan una vida
que consideren valiosa. Las personas no son
solo beneficiarias del progreso econémico y
social, sino también sujetos del desarrollo. Por
esa razon las estrategias de desarrollo humano
tradicionalmente han hecho énfasis en tres
pilares: uno, estimular el goce de libertades
civiles y politicas, asi como la participacion de
la gente en los diversos aspectos que afectan
sus vidas; dos, invertir en educacién y salud;
y, tres, promover un crecimiento econémico
equitativo (PNUD, 2002).

Un aspecto medular del tercer pilar del
desarrollo  humano reivindicado en este
Informe es que la gente cuente con un medio
seguro de ganarse el sustento. Para la mayoria,
esto depende de la posibilidad de tener un
trabajo decente. De acuerdo con el Informe
sobre Desarrollo Humano 1996 (PNUD, 1996),
el empleo es la mas fundamental de todas las
oportunidades econémicas, por cuanto brinda
ala gente un ingreso que le posibilita controlar
diversos bienes y servicios necesatios para
asegurar un nivel de vida decoroso.

Diferentes informes sobre desarrollo
humano destacan la relevancia que tiene paralas
personas el contar con un empleo remunerado
(PNUD, 1994), productivo (PNUD, 1995),
seguro (PNUD, 1996) y continuo (PNUD,
1999). El trabajo que interesa desde la
perspectiva del desarrollo humano es, por lo
tanto, el que dignifica a la persona, no el que
proporciona ingresos para mantener un nivel
de vida precario o el que, por su incertidumbre
y alto riesgo, genera peligro e inseguridad.

Cuando una persona no tiene trabajo, no
solamente corre el riesgo de verse privada
de la capacidad de satisfacer sus necesidades
basicas y las de su familia, sino también de
su posibilidad de realizarse. El desempleo y
la precariedad laboral, por consiguiente, son
una forma de exclusién y una negaciéon que
desestructura la vida, desidentifica, anula la
sociabilidad y estanca el desarrollo intelectual.

En esas condiciones el desarrollo humano se
vuelve imposible (PNUD, 1997).

Unadeficienciadelas estrategias de desarrollo
impulsadas en El Salvador es que el empleo casi
nunca ha sido parte de sus objetivos centrales.
Ha predominado la visiéon de que el empleo
se logra de manera automatica al alcanzar
otros  objetivos  considerados  superiores
en la practica, como serfan el crecimiento
econoémico, la ampliacion y diversificacion de
las exportaciones, la atraccion de la inversién
extranjera o el fortalecimiento de la estabilidad
macroeconémica. Laexperienciade ElSalvador
(y de muchos paises), no obstante, evidencia
que no existe tal relacién automatica.

La informacién presentada en este capitulo
muestra que, al margen de los importantes
logros socioeconémicos de los dltimos afios
que han servido al pafs para mejorar el indice
de desarrollo humano y escalar posiciones en
el ranking mundial que publica el PNUD en
sus informes anuales, los desaffos que debe de
enfrentar en materia de empleo todavia son
enormes. El empleo decente es un privilegio
del que goza menos del 20% de la poblacién
econémicamente activa. Dividida esta de
acuerdo con las distintas formas de insercion
laboral, este serfa el inico segmento poblacional
con un indice de desarrollo humano alto. Para
el 80% restante, obtener un mejor empleo o
encontrar uno que sea productivo, higiénico,
seguro, bien remunerado y protegido con
redes de seguridad social continda siendo una
de sus aspiraciones insatisfechas.

Esta realidad, unida a que el trabajo decente
todavia no forma parte de los objetivos y metas
centrales en los planes, estrategias y politicas
publicas, es la razén por la que este Informe
lo califica como apuesta imprescindible
para el desarrollo humano en El Salvador.
La expectativa es que al ser reconocida su
importancia, el trabajo decente, junto al
pleno empleo, sirvan de horizonte para un
nuevo contrato social que permita construir
una economia con metas mas humanas y una
sociedad mas cohesionada.

Una deficiencia de las
estrategias de desarrollo
impulsadas en El Salvador
es que el empleo casi

nunca ha sido parte de sus
objetivos centrales. La vision

dominante ha sido que el
empleo se logra de forma
automética al alcanzar

otros objetivos tales como
el crecimiento econdémico
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El trabajo decente es un
privilegio del que goza
menos del 20% de la

poblacién econémicamente
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activa en el pais. Para el
80% restante, obtener un
mejor empleo o encontrar
uno digno es una de sus
aspiraciones insatisfechas

Clasificacion del mercado
de trabajo

En Fl Salvador, la principal fuente de
informacién sobre la oferta y demanda! de
fuerza de trabajo la constituyen las Encuestas
de Hogares de Propésitos Multiples (EHPM),
que elabora anualmente la Direccion General
de Estadistica y Censos (DIGESTYC). Estas
encuestas dedican una seccién a recopilar
informacion sobre la situacién del empleo y la
generacion de ingresos de las personas en el
mercado de trabajo.

La poblacién en edad de trabajar (PET)
o poblaciéon en edad activa “esta integrada
por las personas de diez afios y mas, que
de acuerdo a la realidad socioeconémica
del pais se encuentran aptas para trabajar’”
(DIGESTYC, 2004). Dicha poblaciéon es
un subconjunto de la poblacién total (véase
grafico 2.1). A su vez, la PET se subdivide
en poblacién econémicamente activa (PEA),
también conocida como fuetza de trabajo, y
en poblacion econémicamente inactiva (PEI).
La PEA es el grupo poblacional constituido
por las personas que, estando en edad de

trabajar, efectivamente forman parte de
la fuerza de trabajo al mantenerse en una
ocupacion (ocupados) o estan buscando una
ocupacion de manera activa (en el caso de los
desempleados).

La PEA ocupada esta conformada por
todas las personas que tienen un trabajo
del cual obtienen una remuneracién o
ganancia, o trabajan sin pago en dinero en
un establecimiento de tipo familiar. Por otra
parte, los desempleados son todas aquellas
personas de la PEA que no trabajan pero que
buscan activamente un trabajo. En términos
de oferta y demanda, se puede considerar a
los desempleados como un excedente de la
oferta de trabajo respecto de la demanda de

trabajo definida por la PEA ocupada.

Los conceptos de subempleo e
informalidad

Las estimaciones del empleo y desempleo no
describen plenamente el comportamiento del
mercado de trabajo y deben completarse con
mediciones que reflejen otros aspectos de la
situacion de los trabajadores. En varios paises,

Grafico 2.1 : Clasificacion del mercado de trabajo segun estandares nacionales
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Fuente: Elaboracion propia con base en EHPM y algoritmos de célculo de indicadores (DIGESTYC, 2004).
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muchos trabajadores no pueden permanecer

desempleados y se dedican a cualquier
actividad para sobrevivir, aun cuando no se les
ofrezca un empleo de dedicacién plena, un uso
adecuado de sus competencias o ingresos que
les permitan satisfacer sus necesidades basicas.
Esos trabajadores estain subempleados. En
términos generales, existe subempleo cuando
hay subutilizaciéon de la capacidad productiva
de una persona ocupada.

En el paifs, las estadisticas elaboradas por
la DIGESTYC distinguen dos situaciones de
subutilizaciéon de capacidades, unicamente
para los trabajadores urbanos: subempleo
visible e invisible. Se considera que una
persona es parte del subempleo visible si
trabaja involuntariamente menos de 40 horas
a la semana; se considera que es parte del
subempleo invisible si trabaja 40 horas o mas a
la semana, pero percibe un ingreso inferior al
salario minimo legal vigente en la actividad en
la que se desempena.

Por otra parte, la DIGESTYC también
segmenta el mercado de trabajo de acuerdo
con el criterio de formalidad e informalidad,
exclusivamente para los trabajadores del area
urbana. El sector formal abarcarfa todo el
segmento del mercado de trabajo compuesto
por los asalariados vy trabajadores en
establecimientos de cinco o mas trabajadores;
y los trabajadores por cuenta propia y patronos
de empresas de cinco o menos trabajadores
que desempeflan  ocupaciones de  tipo
profesional, administrativo y gerencial. Se
clasifican como parte del sector informal los
asalariados y trabajadores familiares ocupados
en establecimientos de menos de cinco
trabajadores; y los trabajadores por cuenta
propia y patronos de empresas con menos
de cinco trabajadores en ocupaciones no
profesionales, no técnicas, no gerenciales o no
administrativas.

Para el caso del subempleo y la informalidad,
en el ultimo quinquenio la Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT) ha establecido
nuevos criterios de medicion, que a la fecha no
han sido retomados en el aparato estadistico
nacional. Esos criterios toman en cuenta tanto
el tipo de unidad de produccién como el tipo

de empleo. El uso de las nuevas metodologfas

redundarfa en una mejor medicién de los
fenémenos y mayor claridad en la formulacién
de las politicas dirigidas a la erradicacion de
estos (OIT, 1998 y 2002).

Diagndstico del mercado
de trabajo

Los diagnosticos del mercado de trabajo de un
pais se centran, usualmente, en la evolucién
de indicadores tales como el crecimiento de la
PEA, la distribucién de los ocupados por ramas
econoémicas, las tasas de ocupacion respecto de
la poblacion total y de la poblacion en edad de
trabajar, y en el comportamiento de las tasas
de desempleo.

Lalectura de estos indicadores es util para una
valoracion global de la dinamica del mercado
de trabajo, pero resulta insuficiente para dar
cuenta de su comportamiento, especialmente
cuando la principal forma de subutilizacion
laboral es el subempleo. Alcanzar una mejor
comprension del fenémeno requiere tener
en cuenta las limitaciones de los indicadores
convencionales, y seguir la pista a otros que no
suelen ser considerados en los diagndsticos del
mercado laboral ni en el disefio de las politicas
de empleo.

ILa existencia de una alta proporcién de
personas en situacién de subempleo es uno
de los factores principales que contribuyen a
explicar las bajas tasas de desempleo del pais.
En El Salvador, el no estar desempleado de
forma abierta no significa necesariamente que
se esté plenamente empleado o, menos auin,
que se tenga empleo decente. Las bajas tasas
de desempleo abierto no se traducen en altas
tasas de ocupacion plena y de empleo decente.
En el medio de ambos extremos, ocupando una
franja amplia, esta el subempleo, que es un tipo
de subutilizacién laboral.

Si bien las estadisticas nacionales reportan
datos de subempleo, estos se circunscriben a
las zonas urbanas. Aun reconociendo que la
medicién del subempleo en las dreas rurales
presenta dificultades metodologicas adicionales,
una caracterizacion minimamente completadela
subutilizacion laboral en el pafs exige cuantificar
el subempleo a escala nacional, incluyendo tanto
las zonas urbanas como rurales.

Muchos trabajadores
no pueden permanecer

desempleados y se dedican

a cualquier actividad para
sobrevivir, aun cuando no
se les ofrezca un empleo
de dedicacion plena, un
uso adecuado de sus
competencias o ingresos
gue satisfagan sus
necesidades basicas: ellos
estan subempleados
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La persistencia de altas
tasas de subempleo
ha sido una de las

caracteristicas historicas de

la economia salvadorefa.
Hacia 1950, 49% de la
fuerza de trabajo se

encontraba subempleada.
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Para el 2006, la tasa de
subempleo es de 43.3%

El subempleo, la forma principal de
subutilizacion laboral

La persistencia de altas tasas de subempleo
ha sido una de las caracteristicas histéricas de
la economia salvadorefia. De acuerdo con un
estudio del Programa Regional del Empleo para
América Latina y el Caribe (PREALC, 1981),
hacia 1950, alrededor del 49% de la fuerza de
trabajo del pafs se encontraba afectada por el
subempleo. En 1970, dicha proporcién habia
disminuido a 44.6%. Sin embargo, hacia 1980,
la proporcion de personas en tal situacion habfa
aumentado nuevamente a 49%, retrocediendo
al porcentaje de treinta afios atras.

Dicho estudio también mostraba que las
tasas promedio de subempleo en América
Latina, si bien habfan partido de porcentajes
similares a los que registraba El Salvador a
comienzos de los cincuenta, habfan seguido
una trayectoria diferente. Asi, hacia 1950,
el 46.1% de los trabajadores de la region se
encontraba en situacion de subempleo; en
1970, ese porcentaje habfa disminuido a
43.8%; vy, en 1980, a 42%. El Salvador, junto
con Perd, Ecuador y Bolivia, formaba parte
del grupo de paises de la regién donde las
tasas de subempleo se habfan mantenido
constantes, o incluso habfan aumentado, en el
periodo considerado.

Para el caso de El Salvador, el informe de
PREALC esperaba que las tasas de subempleo
hubiesen descendido tomando en cuenta dos
elementos: primero, que la tasa de crecimiento
de la PEA disminuirfa debido a un menor
crecimiento demografico vy, segundo, que la
migracion internacional servirfa de valvula de
escape a las presiones de la oferta de trabajo. En
efecto, conforme transcurrié la primera mitad
de los noventa, la tasa de subempleo comenzo
a disminuir. En 1992, era del 53.6%; para 1996,
se habia reducido a 34.6%. No obstante, tal
tendencia empez6 a revertirse en la segunda
mitad de la década, a pesar de que los flujos
migratorios hacia el exterior se aceleraron
durante ese periodo y han mantenido un ritmo
elevado desde entonces. Para el 2001, 1a tasa de
subempleo se habfa incrementado a 40.3% y
continud aumentando hasta alcanzar 43.3% en
2006 (véase grafico 2.2).

Ello sugiete que el principal factor de
la reduccion del subempleo en el primer
quinquenio de los noventa fue la aceleracién
del crecimiento econémico que el pais
registr6 en ese perfodo. Posteriormente, al
desacelerarse la economia a partir de 1996,
el subempleo comenzo6 a incrementarse, sin
que la relativa recuperacién de la economia
en afios recientes haya sido suficiente para
atenuarlo? (véase capitulo 5).

Grafico 2.2 : Tasas historicas de subempleo, 1950-2006
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de EHPM (DIGESTYC, varios afios) y PREALC, 1981.
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Grafico 2.3 : Tasas de subempleo nacional, urbana y rural, varios afios
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Fuente: Elaboracion propia con base en microdatos de EHPM (DIGESTYC, varios afios).

Estimar el subempleo rural es una
tarea pendiente

Las cifras de subempleo que reporta la
DIGESTYC se circunscriben a las zonas urbanas
del pafs. Diversas piezas de evidencia apuntan,
no obstante, a que dicho fenémeno afectaria
mas a los trabajadores de las zonas rurales.

La medicién del subempleo en el area rural
presenta varias dificultades. I.a primera de
ellas radica en que el trabajo agricola, por su
naturaleza, involucra jornadas variables o de
demanda estacional. La segunda, que con la
creciente urbanizacion del pais las fronteras
entre las zonas rurales y urbanas se estin
volviendo mds difusas. A esto habria que
agregar que esta creciendo aceleradamente el
numero de trabajadores que residen en areas
rurales, pero que laboran en zonas urbanas.

En esta seccién se efectua una estimacion
del porcentaje de trabajadores residentes
en areas rurales cuyos salarios se sitian por
debajo del minimo establecido por la ley?,
que es el otro criterio convencional que
define el subempleo. A pesar de que los
salarios minimos han sido bastante bajos
¢ incluso decrecientes en términos reales,
como se verd mas adelante en este capitulo,

las tasas estimadas reflejan la amplitud del
fenémeno.

Las tasas de subempleo rural han sido
histéricamente superiores a las tasas registradas
en las zonas urbanas y, por tanto, han estado por
encima del promedio nacional, segiin muestran
las estimaciones realizadas para este Informe?®.
Como se muestra en el grafico 2.3, a principios
de los noventa, la tasa nacional de subempleo
era del 53.6% vy la tasa de subempleo rural
(71.5%) casi duplicaba a la urbana (37.3%). A
medida que las tasas de crecimiento econémico
mejoraron durante la primera mitad de esa
década, el subempleo disminuyé de forma
sensible. A la altura de 1996, la tasa nacional
de subempleo habia disminuido a 34.6%,
mientras que las tasas correspondientes en las
zonas urbanas y rurales disminuyeron a 30.9%
y 39.9%, respectivamente.

Esa tendencia descendente, sin embargo,
se revirti6 conforme la economia fue
desacelerandose a partir de la segunda mitad de
los noventa. A la altura de 2001, la tasa nacional
de subempleo habia subido a 40.3%, mientras
que las tasas correspondientes para las zonas
rurales y urbanas alcanzaban 60.2% y 28.2%,
respectivamente. En 2006, la tasa de subempleo
rural (54.2%) resulté ser 50% superior a la

Las tasas de subempleo
rural han sido superiores
a las tasas de las zonas
urbanas, estando por
encima del promedio
nacional. En 2006,

cinco de cada diez
trabajadores rurales
estaban subempleados
comparados con uno de
cada tres urbanos
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En 2006, el subempleo
se concentra en el sector
servicios, como reflejo de
la urbanizacién del pais 'y
de la terciarizacion de la
economia. Por otra parte,

las tasas de subempleo
son mayores entre los
trabajadores con niveles

educativos mas bajos y

afectan mas a las mujeres
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tasa registrada en las areas urbanas (36.9%) y
un 25% superior a la tasa nacional (43.3%).
A esa fecha, cinco de cada diez trabajadores
de las zonas rurales estaban en situacion de
subempleo, comparados con uno de cada tres
en las areas urbanas.

¢En qué sectores econdémicos se
concentra el subempleo?

Al analizar la estructura del empleo por
sectores econdémicos durante el perfodo
1992-2000, pérdida  de
participaciéon del sector agropecuario y el

destacan  la

crecimiento del sector servicios y, en mucha
menor medida, del sector industria. El sector
agropecuario pas6 de emplear a mas de un
tercio de la poblacién ocupada en 1992, a
menos de una quinta parte en 2006 (véase
grafico 2.4). El sector servicios no solo ha
sido el principal sector contribuyente al
crecimiento econémico del pais, sino que ha
pasado a ser también el principal generador
de empleo, absorbiendo a mas de seis de
cada diez oferentes del mercado de trabajo.
El sector industria, por su parte, aumentd su
participacion en la generacién de empleo de
14.9% en 1992 a 15.8% en 20006.

Los datos de concentracién del subempleo
guardan relacion con la estructura sectorial del
empleo. Como se observa en el grafico 2.5, hace
15 afios, el subempleo a nivel nacional estaba
concentrado en el sector agropecuario. En las
zonas urbanas, en cambio, la concentracion
del subempleo se daba esencialmente en el
sector servicios. En 2000, el subempleo a escala
nacional habifa pasado a concentrarse en el
sector servicios, como reflejo del doble proceso
de urbanizacion del pais y de la terciarizacién
de la economfa.

En cuanto al comportamiento del
subempleo en las areas rurales, este sigue
concentrandose en el sector agropecuatrio,
aunque en menor medida que a comienzos
de los noventa. En tanto se han diversificado
las actividades econdémicas en las zonas
rurales (las actividades agropecuarias han
perdido peso relativo), la proporcién de
subempleados en el sector servicios ha ido
en aumento también en el dmbito rural.

En un analisis del subempleo en
relacién con algunas caracteristicas socio-
demograficas relevantes, como la educacién
y el género, los datos indican que las
tasas de subempleo son mayores entre
los trabajadores que cuentan con niveles

Grafico 2.4 : Ramas econdmicas generadoras de empleo, 1992 y 2006

1992 36.1% 14.9% 49.0%
2006 15.8% 65.3%
0% 25% 50% 75% 100%
B Agricola M Industria Servicios

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de EHPM (DIGESTYC, varios afios).
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Recuadro 2.1: Importancia de las mipymes para la generacion de empleo

En muchos paises del mundo las micro, pequefias y medianas empresas (mipymes) realizan una enorme contribucion al crecimiento
econoémico y la generacion de empleo, siendo mecanismo fundamental de cohesién econémica y social.

En la Unién Europea, por ejemplo, existen aproximadamente 23 millones de pequefias y medianas empresas (pymes), que representan
el 99% de todas las empresas y generan mas de 100 millones de empleos (en algunos sectores industriales, como los textiles, contribuyen
con mas del 75% de todos los empleos). Las microempresas dominan el empleo en paises como Italia (47%) y Polonia (41%). Ademas
de su contribucidn al crecimiento y la generacién de empleos, las pymes europeas son una fuente esencial de destrezas empresariales e
innovacion. Es por ello que la Union Europea ha puesto en marcha recientemente una nueva politica para promover el emprendedurismo
y desarrollar un entorno favorable para las pymes (Comision Europea Empresa e Industria, sin fecha).

La Union Europea (UE) define como pequefias y medianas empresas aquellas con menos de 250 empleados y que son
independientes de empresas mds grandes. Sus ventas anuales no deben exceder de 50 millones de euros o su hoja de balances anual
no exceder de 43 millones de euros. En términos del nUmero de empleados, la UE define como microempresas aquellas que ocupan
entre 1y 9 empleados; las pequeias, entre 10 y 49 empleados; las medianas, 50 y 249 empleados; y las grandes, de 250 empleados
en adelante.

En Estados Unidos, las pequenas empresas representan el 99.7% de todas las empresas, generan mas del 50% del producto interno
bruto privado no agricola, emplean a poco mas de la mitad de la fuerza laboral en el sector privado, representan mas del 45% del pago
de planillas, producen entre 13y 14 veces mas patentes por empleado que las grandes empresas, emplean al 41% de los trabajadores
de alta calificacion tecnoldgica (cientificos, ingenieros, expertos en computacion, etc.) y han generado anualmente entre el 60% y
80% de todos los nuevos empleos netos en la tltima década (Agencia Federal para el Desarrollo de la Pequeia Empresa, sin fecha).

En El Salvador, las mipymes realizan una contribuciéon fundamental a la actividad econémica y la generaciéon de empleo. Segun el
“Plan Operativo 2006” de CONAMYPE (2006), el pais contaria con 263,512 micro y pequeias empresas operando, de las cuales 247,735
serian microempresas (94%) y 15,777 pequeias empresas (6%). Al adicionar a los agentes econémicos que trabajan “por cuenta
propia’; se tendria un total de 512,142 micro y pequenas empresas, las cuales generan empleo para un total de 1,005,103 personas,
equivalente al 46.1% de ocupados en actividades no agropecuarias y al 35% de la poblacién econémicamente activa (PEA) del pais,
segun la Encuesta de Hogares de Propésitos Multiples (EHPM) de 2006.

Segun CONAMYPE, el término de trabajador por cuenta propia o autoempleo se refiere a “toda persona que desarrolla una
actividad econémica en forma independiente, en un local fijo o de forma ambulante, con ventas brutas anuales inferiores a US$5,715,
y sin trabajadores remunerados”. Asimismo, define como microempresa a una “persona natural o juridica que opera en el mercado
produciendo y/o comercializando bienes o servicios por riesgo propio, con un nivel de ventas brutas anuales de hasta US$100,000;
y hasta 10 trabajadores remunerados”. A su vez, la pequeiia empresa esta definida por un nivel de ventas brutas anuales hasta de
US$1,000,000 y por emplear hasta 50 trabajadores remunerados; y la mediana empresa operaria en el rango de “ventas brutas hasta
de US$7.0 millones y hasta 100 trabajadores remunerados” (CONAMYPE, 2007).

Por su parte, los VIl Censos econémicos 2005 (DIGESTYC, 2005) registran la existencia de 175,178 establecimientos econémicos en
el pais (excluyendo al sector agropecuario), de los cuales 174,406 establecimientos (99.6% del total) serian mipymes. A su vez, estas
se desglosarian en 158,574 microempresas (90.9% del total), 13,208 pequenios empresarios (7.5%) y 2,624 medianos empresarios
(1.5%).

En términos de empleo, los VIl Censos econdmicos reportan una ocupacion total de 699,581 personas en todos los segmentos
empresariales del pais, en los sectores censados. Las mipymes dan empleo a 457,854 personas, equivalentes al 65.5% del total de
ocupados en los sectores censados. A su vez, dentro de las mipymes, la microempresa emplea a 264,365 personas, equivalente a
57.7% del total de personal ocupado en dicho sector.

Dada la relevancia de las mipymes, cualquier estrategia efectiva encaminada a la creaciéon de empleo debe incluir politicas
orientadas a incentivar la productividad y competitividad de dicho sector.
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Grafico 2.5 : Concentracién del subempleo por sectores, 1992 y 2006
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de EHPM (DIGESTYC, 1992 y 2006).

Al comparar las tasas de
desempleo de El Salvador
con las de otras naciones

de América Latina,

pareciera que la economia

nacional no enfrenta un

problema de subutilizacién
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de su fuerza de trabajo

educativos mas bajos y afectan en mayor
proporcion a las mujeres (con excepcion del
rango de 13 o mas afos de estudio).

Como se muestra en el grafico 2.6, el 54.4%
de los trabajadores con escolaridad nula
se encuentran subempleados (46.4% en el
caso de los hombres y 65.5% en el caso de
las mujeres). Este segmento de trabajadores
registra tasas de subempleo superiores al
promedio nacional en 11 puntos porcentuales,
y en més de 30 puntos porcentuales al
compararse con el segmento de trabajadores
con 13 o mas afos de estudio aprobados.

En contraste, entre los trabajadores
con un nivel de estudios superior a los 13
afios o mas de escolaridad, solamente dos
de cada diez se encuentra en situacion de
subempleo. Este es el unico segmento en
el que se registra una tasa de subempleo
femenino ligeramente inferior a la tasa
masculina.

En el caso de los jovenes de 15 a 24 afios
de edad, la tasa de subempleo es casi siete
puntos porcentuales mayor que el promedio
nacional (50%). Las tasas de subempleo son
aun mayores entre los jévenes con cero a
seis aflos de estudio (véase grafico 2.7), y son
también superiores a las tasas de subempleo
de la poblacién en general con similar nivel
de escolaridad. Entre los jévenes que han
aprobado 13 afios o mas afios de estudio, la
tasa de subempleo disminuye a 27.6%.

El desempleo, la otra cara de la
subutilizacion laboral

En la mayorfa de pafses del mundo la tasa
de desempleo es el principal indicador del
funcionamiento deficitario del mercado de
trabajo. En naciones de ingresos bajos, sin
embargo, el desempleo no es un indicador
tan significativo, porque la gente no puede
permitirse estar mucho tiempo desempleada
al carecer de seguro de desempleo u otro
tipo de ayuda estatal equivalente, incluso
en sociedades caracterizadas por una fuerte
solidaridad familiar (Bescond et al., 2003).
Al comparar las tasas de desempleo de
El Salvador con las de otras naciones de
América Latina, pareciera que la economia
salvadorefia no enfrenta un problema de
subutilizacién de su fuerza de trabajo.
Como se observa en el grafico 2.8, la tasa
de desempleo en El Salvador se ubica por
debajo  del

(11.3%) e incluso de paises como Chile. La

promedio latinoamericano
tasa de El Salvador es casi un tercio de las
tasas registradas en Republica Dominicana,
Argentina y Panama.

Anidlogos resultados se obtienen cuando
la comparacién se realiza a nivel mundial.
En una muestra de 81 pafses construida
con datos de ILabour Statistics Database
(LABORSTA, 2008) para el 2004, El Salvador

se ubicaba entre los 30 paises con mas bajas
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Gréfico 2.6 : Tasa nacional de subempleo por afios de estudio aprobados, 2006
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Fuente:Elaboracion propia con base en datos de EHPM 2006 (DIGESTYC, 2006).

Grafico 2.7 : Tasa de subempleo de jovenes (15 a 24 afios) por tramos de educacion, 2006
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de EHPM 2006 (DIGESTYC, 2006).

tasas de desempleo. El pafs registra tasas de
desempleo abierto cercanas a las de Canada
y al promedio de los pafses que conforman
la Organizacién para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémico (OECD, por sus
siglas en inglés). Desde luego, la existencia
de fuertes redes de proteccién social (seguro
de desempleo, etc.) en esos pafses marca
una diferencia importante con respecto a
la situaciéon de la poblacién desempleada
en El Salvador, cuyas vias de escape son el
subempleo y la migracion.

El desempleo afecta mas a los jovenes

En contraste con el comportamiento del
subempleo, las tasas de desempleo abierto en
El Salvador han mostrado cierta estabilidad
desde comienzos de los noventa. Tal como se
muestra en el grafico 2.9, la tasa nacional de
desempleo disminuyé poco mas de dos puntos
porcentuales entre 1992 y 2000.

Al desagregar la tasa de desempleo por
sexo, se encuentra que, de manera consistente,
los hombres han registrado valores por
encima del promedio nacional en todos los
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Uno de los grupos

mas afectados por el
desempleo —al igual que
por el subempleo-es el
de los jévenes de 15 a 24
afos de edad. Su tasa de
desempleo casi duplica el
promedio nacional

Grafico 2.8 :Tasas de desempleo en paises seleccionados, 1995-2006
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Fuente: Elaboracion propia con base en estadisticas de OIT (2007).

afios. En contraste, las tasas de desempleo
femeninas han promediado menos de la
mitad de las masculinas. Aunque estos datos
reflejan la progresiva incorporacion de las
mujeres al mercado laboral durante el perfodo
considerado, no indican necesariamente que
esa incorporacion se haya dado en condiciones
mas favorables que las de la PEA masculina.
En lo que respecta a la estructura del
desempleo por drea geografica, los datos
disponibles muestran, para la mayorfa de los
aflos, tasas mas altas de desempleo en las zonas
rurales que en las urbanas®. Tas diferencias
entre esas tasas, sin embargo, no son muy
marcadas; como se ha enfatizado, el grueso del
problema de la subutilizacion laboral en el pais
radica en el subempleo.
Independientemente del sexo, uno de
los grupos mas afectados por el desempleo
—al igual que por el subempleo— es el de los
jovenes de 15 a 24 afios de edad (véase grafico
2.10). Las tasas de desempleo de este segmento
poblacional son casi el doble de las que

registra en promedio la poblacién nacional. Al
desagregar las tasas de acuerdo con los afios de
estudio aprobados, se confirma un fenémeno
observado en los promedios nacionales: los
menos educados registran tasas de desempleo
ligeramente menores que las de los jovenes mas
educados (13.3% para jovenes sin educacion, y
14.7% para el segmento que ha cursado de diez
a 12 afios de estudio).

Mas educacién no garantiza empleo

La teorfa econémica indica que un mayor
nivel educativo aumenta las posibilidades de
insercion en el mundo del trabajo. Sin embargo,
la evidencia disponible para El Salvador cuando
se analiza el periodo 1990-2006 muestra signos
de un comportamiento contrario al esperado
con respecto a tal planteamiento.

A principios de los noventa, las personas
que carecian de escolaridad o que tenfan
unicamente de uno a tres afios de estudio
aprobados presentaban las tasas mas altas de
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Grafico 2.9 : Tasas histéricas de desempleo,

1992-2006
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Fuente: Elaboracion propia con base en EHPM (DIGESTYC, varios afios).

Grafico 2.10 : Tasas de desempleo de jovenes (15 a 24 afios) por tramos de educacién, 2006
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de EHPM 2006 (DIGESTYC, 2006).

desempleo, junto a quienes tenfan de siete a
nueve afios de estudio aprobados (véase grafico
2.11). El 69% de la poblacién desocupada se
concentraba en las personas que tenfan de cero
a seis afios de estudio aprobados. Las tasas de
desempleo disminufan entre los trabajadores

que presentaban mayor escolatidad (mas de
nueve aflos de estudio aprobados).

Ese  comportamiento  ha  cambiado
sensiblemente en aflos recientes. En la
actualidad, las tasas de desempleo tienden a
aumentar a medida que se escalan mayores
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Grafico 2.11 : Tasas de desempleo por afios de estudio aprobados, 1992 y 2006
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de EHPM (DIGESTYC, 1992 y 2006).

niveles educativos, hasta alcanzar el rango de
diez a 12 afios de estudio aprobados. A partir
de los 13 afos de escolaridad o mds, las tasas
decaen unos cuatro puntos porcentuales. Los
desempleados con niveles de bachillerato y
educacion superior representaban en 2006 mas
del 30% del total de desempleados.

El grafico 2.11 muestra también las tasas
de desempleo desagregadas por sexo y afios
de estudio aprobados. En el caso de las tasas
de desempleo masculino, los trabajadores con
menores niveles de escolaridad registraban las
tasas mas altas de desempleo a comienzos de
los noventa. Hacia finales de la década, esa
dinamica comenzo a cambiar: los trabajadores
que escalaban mayores niveles educativos
registraban tasas de desempleo similares a

las de los trabajadores menos educados. En
20006, la tasa de desempleo entre los hombres
con diez a 12 afios de estudio aprobados era
de 9.5%, mientras que la tasa correspondiente
de quienes no tenfan ningun afio de estudio
aprobado era de 10.6%.

En 1992, casi el 50% del total de desocupados
hombres se concentraba entre quienes tenfan
entre cero y tres afios de estudio. En 1998, el
50% estaba concentrado en quienes contaban
con cuatro a nueve afios de estudio. En 2000,
el 50% de desocupados se concentraba entre
quienes contaban con siete o mas afios de
estudio aprobados.

En el caso de las mujeres, las tasas de
desempleo siempre han sido mayores en el
segmento con mas educacion (sobre todo en
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las que cuentan con siete a 12 afios de estudio).
En 1992, las trabajadoras con siete a nueve
afios de estudio aprobados registraban una
tasa de desempleo de 10.6%, mientras que,
para quienes carecfan de escolaridad, la tasa
correspondiente era de 5.7%.

En 2000, la tasa de desempleo de las mujeres
con diez a 12 afios de estudio era 3.1 veces
superior a la tasa de quienes no contaban con
ningun estudio. Desde 2000, mas del 50% de
las mujeres desocupadas se han concentrado en
el segmento que ha obtenido mayores logros
en materia de educacién (diez y mas afios de
estudios aprobados).

El tiempo de busqueda de empleo
(formal) es bajo

Los desocupados dedican 4.5 semanas en
promedio a la bisqueda de empleo, de acuerdo
con datos oficiales. La duracién promedio de
la busqueda de empleo de las mujeres (4.9
semanas) es mayor que la de los hombres (4.3
semanas). No existen diferencias significativas
en cuanto a la duracién de la busqueda al
desagregar datos por niveles de estudio.

LLa baja duracién del periodo de desempleo
o de bisqueda de empleo (formal) no implica,
en el contexto salvadorefio, que el mercado
responda pronto con oportunidades de
empleo a quienes activamente lo buscan.
Mas bien es resultado de que, ante la falta
de oportunidades, mucha gente se desaliente
en la busqueda de empleo formal y opte
por el subempleo y la informalidad, o por la
migracion hacia el extranjero, como estrategias
de supervivencia.

Tasa de subutilizacion, clave para
entender el mercado de trabajo

En este Informe se propone adoptar la tasa
de subutilizacién laboral como un indicador
mas adecuado que la mera tasa de desempleo
para medir las deficiencias de la capacidad de
generacion de empleos del mercado de trabajo
en El Salvador. Dicho indicador consiste en
la suma de las tasas de desempleo abierto, de
subempleo por insuficiencia de horas y de
subempleo por insuficiencia de ingresos.

Como se observa en el grafico 2.12, las
tasas de subutilizacién laboral en El Salvador
han sido histéricamente muy elevadas. En la
década de los cincuenta, el 53.8% de la fuerza
de trabajo estaba en situacion de subutilizacién
de su capacidad productiva. El porcentaje
correspondiente para la década de los setenta
fue 54.8% y en los ochenta subié a 60.2%. A
comienzos de los noventa, dos de cada tres
trabajadores se encontraba en situacién de
subutilizacién laboral. Conforme la economia
alcanz6 mayores tasas de crecimiento en la
primera mitad de dicha década, la tasa de
subutilizacién se redujo en mas de 20 puntos
porcentuales, de modo que dos de cada cinco
trabajadores se encontraban subutilizados a la
altura de 1996. Este descenso estuvo liderado
por la importante caida que registraron las
tasas de subempleo, como se indic6é mds arriba
(véase grafico 2.2).

A partir de 1996, conforme la economia
entré en una prolongada fase de desaceleracion,
la tasa de subutilizacién comenzé de nuevo
a aumentar, principalmente por razén del
subempleo. Alcanzé niveles del 47.3% en
2001 y de mas de 50% en afios mas recientes
(49.9% en 2000), afectando en igual medida a
hombres y mujeres. En el caso de los jévenes,
la tasa de subutilizacién es mayor. En 20006, dos
de cada tres trabajadores en el segmento de
poblacion de 15 a 24 afios estaban en situacion
de subutilizaciéon de su capacidad productiva.

Latasadesubutilizaciénlaboral en ElSalvador
esta por encima de las tasas correspondientes
en economias con mayor dinamismo en su
mercado de trabajo. Esto se ilustra al considerar
la tasa de subutilizacién laboral costarricense®
que ha representado sistematicamente menos
de un tercio del promedio salvadorefio. En
20006, la tasa de subutilizacion de El Salvador
(49.9%) era 3.3 veces mas alta que la tasa que
registraba Costa Rica (15%).

Ocupacion plena no es igual a
trabajo decente

Promover el trabajo decente ha sido el objetivo
fundamental y el marco vertebrador de la
Organizacioén Internacional del Trabajo (OIT)
desde que, en 1999, se plante6 por primera

En el caso de las mujeres,
las tasas de desempleo
siempre han sido mayores
en el segmento con mas
educacion. En 2006, la
tasa de desempleo de

las mujeres con diez a 12
afios de estudio era 3.1
veces superior a la tasa de
guienes no contaban con
ningun estudio
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Para el 2006 solo dos

de cada diez personas
econdémicamente activas
contarian con un trabajo
decente, de acuerdo con
los datos computados a
partir de la EHPM 2006

Grafico 2.12 :

Tasas historicas de subutilizacion, 1950-2006
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vez el concepto en tanto que “oportunidades
para que los hombres y las mujeres puedan
conseguir un trabajo decente y productivo en
condiciones de libertad, equidad, seguridad y
dignidad humana” (OIT, 1999).

La propuesta de la OIT contempla
la  existencia de empleos suficientes
(posibilidades de trabajar), remuneracién
adecuada (enmetalicoy enespecie), seguridad
en el trabajo y condiciones laborales salubres
(Ghai, 2003). En este sentido, una persona
que no esté desempleada ni subempleada
satisface, en alguna medida, las primeras
dos partes que incluye la idea del trabajo
decente. Sin embargo, hay casos en los que
una persona tiene empleo y percibe una
remuneracién adecuada, pero carece de
seguridad social o de condiciones salubres
para desempefiar su trabajo’.

¢Cuantos puestos de trabajo decente
existen en el pais? sQué porcentaje de los
trabajadores del pais cuentan con empleos
decentes? Para responder estas interrogantes,
es primordial definir lo que constituye un
“puesto de trabajo decente”, tomando en
cuenta que este posee muchas facetas.

La principal limitante es encontrar los
datos

microecondmicos idoéneos. Como

ya se ha mencionado, la principal fuente

Nota: La cifra de 1970 para Costa Rica se refiere al dato mas cercano, 1976. Fuente: Calculos retomados de PREALC,
1981; EHPM (DIGESTYC, varios afios) e MIDEPLAN, 2005.

de datos microeconémicos en el tema
del trabajo es la Encuesta de Hogares de
Propositos Multiples (EHPM). Esta permite
medir las posibilidades de trabajo, los niveles
de remuneracién y la jornada laboral. Sin
embargo, no recaba informacién sobre la
estabilidad y seguridad del empleo, el trato
justo en el trabajo, el didlogo social, entre
otros aspectos relevantes para definir un
trabajo como decente o no decente.

Lo que si permite recabar la EHPM es la
cantidad de ocupados plenos que cuentan
con una remuneracion justa (en este caso,
si su salario es igual o superior al costo
de la canasta de mercado®) o con alguna
proteccién social (han firmado contrato y
estan afiliados a algun esquema de seguridad
social). Eso se presenta aca como proxy del
concepto holistico “trabajo decente™.

Para el 2006 solo dos de cada diez
personas econémicamente activas contarfan
con un trabajo decente, de acuerdo con los
datos computados a partir de la EHPM 2006
(DIGESTYC, 20006). Mas aun, unicamente el
38.1%delas personas “plenamente ocupadas”
contaban con un nivel de remuneracién justa
suficiente para cubrir el costo de la canasta a
precios de mercado o han firmado contrato y
tienen cobertura de seguridad social.
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En otras palabras, si se crease un indicador
agregado del “déficit de trabajo decente” en
el pafs, se llegarfa a un nivel de 80.9% de la
PEA'Y, Es decir, ocho de cada diez personas
que ofrecen su mano de obra en el mercado
laboral salvadorefio presentan algin déficit de
trabajo, ya sea porque no cuentan con empleo,
las condiciones en que trabajan son precarias
o su trabajo carece de un minimo de cobertura
social o de una remuneracion justa.

Por otra parte, existe un desequilibrio en
cuanto a la generacion de riqueza y de trabajo
decente por ramas de actividad econémica. De
acuerdo con los datos procesados, las ramas
econémicas donde se concentra el 54.2%
de los puestos de trabajo decente (ramas de
servicios del gobierno y comercio, hoteles y
restaurantes) aportan unicamente el 26.4%
del PIB para el 2006. Por otra parte, las ramas
economicas que aportan el 73.6% del PIB
agrupan el 45.8% de los puestos de trabajo
decente (véase grafico 2.13). Esto sugiere
que alcanzar mayores niveles de desarrollo
humano requiere que se focalice la creacién
de empleo en aquellas ramas econémicas con
mayor capacidad de generar trabajo decente.

Educacion, empleo y perfil de los
trabajadores

Edad minima para el trabajo

El trabajo infantil es contrario e intolerable
para el desarrollo humano por constituir
un tipo de violencia que, mas alla de sus
implicaciones  politicas, econdémicas vy
jurfdicas, es un problema moral. Ya desde
fines del siglo XIX, el Papa Leén XIII
(1885) afirmaba al respecto que “la actividad
precoz agosta, como a las hierbas tiernas,
las fuerzas que brotan de la infancia, con
lo que la constitucién de la nifez vendria a
destruirse por completo”.

De acuerdo con datos de la EHPM 2006
(DIGESTYC, 20006), en El Salvador cerca
del 10% de nifias y nifios entre cinco y 17
afios forman parte del mercado de trabajo.
Esto

para el potencial de sus logros educativos

acarrea importantes implicaciones
comparados con los de quienes no se
ven forzados a trabajar desde una edad
temprana. Las brechas en educaciéon se

evidencian desde el segmento de nifios con

Grafico 2.13 : Distribucion sectorial del trabajo decente y PIB, 2006
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del BCR y EHPM, 2006 (DIGESTYC, 2006).

Ocho de cada diez
personas que ofrecen su
mano de obra presentan
algun déficit de trabajo, ya

sea porgue no cuentan con
empleo, las condiciones en
gue trabajan son precarias

0 su trabajo carece de
cobertura social o de
remuneracion justa
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Las personas con trabajo
decente en el pais cuentan,
en promedio, con 11.6 afios

de estudio aprobadosy
se insertan al mercado
laboral alrededor de los 18
afos de edad
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diez afos o mas de edad. Para este grupo, la
brecha educativa es de 0.39 afos de estudio
aprobados, y llega a promediar cerca de dos
afios de estudio aprobados para el caso de los
menores con 16 aflos de edad.

Como se muestra en el grafico 2.14, las
personas subempleadas en 2006 tenfan en
promedio 6.1 afios de estudios aprobados y las
personas ocupadas plenamente sin remuneracion
justa o sin proteccion social tenfan en promedio
seis aflos y medio de estudio aprobados. Estas
cifras son similares a la escolaridad promedio
alcanzada por los menores de 17 afios que
se insertaron tempranamente en el mercado
de trabajo. En otras palabras, debido a esa
incorporaciéon temprana, estos jovenes tienen
mayor probabilidad de engrosar las filas de
los subempleados. Por otra parte, quienes no
se vieron forzados a incorporarse al mercado
laboral a tan temprana edad, lograron 8.3 afios
de estudios aprobados, en promedio.

Un ¢jemplo ilustrativo de la antitesis de tal
situacion lo brinda el caso de las personas con
trabajo decente en el pafs. Estas, en promedio,
cuentan con 11.6 afios de estudios aprobados y
se insertan al mercado laboral alrededor de los
18 afios de edad. En el contexto internacional
se puede citar a Singapur, donde una persona,

en promedio, debe comenzar su educacién
a los seis aflos y escalar cada afio un grado de
estudio, de forma que, al llegar a los 18 afios,
haya conseguido como minimo 12 afios de
estudio. En paises como ese, donde la existencia
de apuestas estratégicas genera capacidad de
absorcion de la fuerza de trabajo calificada, los
mayores logros educativos tienen su recompensa
alacceder a trabajos con mejores remuneraciones
y prestaciones, en definitiva, a un trabajo digno.
En general, la literatura econémica provee
solida evidencia de que los pafses que han
escalado hacia mayores niveles de desarrollo
humano han hecho una apuesta firme por la
educaciéon de sus ciudadanos. El cuadro 2.1
muestra que, en ocho de los diez pafses con
mas alto desarrollo humano en un ranking de
177 paises, la educacion obligatoria es de diez
afios, y en los dos restantes, de nueve afios.
Asimismo, en la mayorfa de esos paises, la
edad minima para el empleo esta en funcién
de la edad a la que tipicamente un alumno
egresa de la escuela. En esas naciones, todos
los ciudadanos deben comenzar sus estudios
de primaria a la edad de seis afios. A partir de
esta edad, se deben lograr diez afios de estudio
(6 nueve, en el caso de algunas provincias de
Canada y Japén). Como consecuencia, la edad

Grafico 2.14 : Trabajo infantil y logros educativos, 2006
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de EHPM 2006 (DIGESTYC, 2006) y Ministry of Education, 2006.
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minima para el empleo son los 15 o 16 afos

de edad.

Transmision intergeneracional de
oportunidades de bienestar

El acceso a mejores oportunidades laborales
esta estrechamente vinculado con la superacion
educativa intergeneracional. Asi, el capital
educativo que logren acumular las nuevas
generaciones es factor determinante de las
condiciones de vida futuras.

Para comparar las oportunidades de
educacion de los jovenes vis a vis las de sus
progenitores, en este apartado se han definido
dos indicadores  (escolaridad  promedio
y porcentaje de poblacién con al menos
educacion primaria completa) para dos grupos
etarios, que corresponderian al de hijos (15 a
29 afios) y padres (50 a 64 afios).

En el caso de la poblacién que ha aprobado
por lo menos seis afios de estudio, los jévenes
duplican el capital educativo de la generacién
de sus padres (76% y 39%, respectivamente).
Este notable incremento ha sido fruto del
mejoramiento global de las oportunidades
educativas, pero en particular de los avances

experimentados en las zonas rurales y entre

las mujeres. En este ultimo caso, en la
generacion de los padres, unicamente diez de
cada 100 mujeres lograban cursar y aprobar
sexto grado; sin embargo para la generacion
mas joven, 60 de cada 100 mujeres lo logran
(véase grafico 2.15).

Estas mejoras resultan también visibles al
revisar la escolaridad promedio de ambos
grupos ectarios. La escolaridad promedio
de los jovenes es de 8.2 afios de estudios
aprobados, mientras que la que corresponde
ala generacion de sus padres es apenas de 4.7
afios de estudio aprobados (grafico 2.10).

Otro dato interesante se refiere a los logros
educativos segun el sexo de la persona. En las
generaciones mas jovenes, la brecha historica
en detrimento de las mujeres se ha ido cerrando
en direccion de una mayor equidad educacional.
Como se observa en el grafico 2.16, en el
segmento de 15 a 29 afos de edad, hombres y
mujeres practicamente se encuentran en igualdad
de logros educacionales. Esto no ocurre en la
franja de 50 a 64 afios, donde ellos promedian
1.7 afios de estudios aprobados mas que ellas.

Cuadro 2.1 :Desarrollo humano alto y apuesta en educacién

En los diez paises con mas

alto desarrollo humano,
los ciudadanos deben
lograr nueve o diez afios
de estudio a partir de los
6 afios de edad. La edad

minima para el empleo son

los 15 0 16 afios de edad

Clasificacién IDH  Pais obllisgdaL;ZaricaKzZﬁos Edad de salid? Edad minima Para
de estudio) de la escuela (afnos) el empleo (afios)
1 Noruega 0.965 10 16 15 ‘
2 Islandia 0.960 10 16 16
‘ 3 Australia 0.957 10 15 e
4 Irlanda 0.956 10 15 15
‘ 5 Suecia 0.951 9 16 16 ‘
6 Canada 0.950 9a10 bkl
L 7 Japén 0.949 9 15 15 |
8 Estados Unidos 0.948
\ 9 Suiza 0.947 9 15 15 |
10 Holanda 0.947 10 16 16

*** a edad minima para el empleo varia entre provincias. Sin embargo, la menor de todas es de 15 afios.
Fuente: Elaboracion propia a partir de PNUD, 2006 y Melchiorre, 2004.
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El acceso a mejores
oportunidades laborales
esta vinculado con la
superacion educativa
intergeneracional. El capital
educativo que acumulen
las nuevas generaciones es
factor determinante de las
condiciones de vida futuras
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Grafico 2.15 : Logros educacionales: Porcentaje de poblacion con primaria completa, 2006
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Fuente. Elaboracion propia con base en datos de EHPM 2006 (DIGESTYC, 2006).

Las apuestas estratégicas exigen
ciertas capacidades laborales

El plan gubernamental Pais Seguro (2004)
subraya que “la clave del crecimiento futuro
de El Salvador yace en la creaciéon de nuevas
industrias no tradicionales que tengan
potencialidad de generacion de mas y mejores
empleos y que exploten las potencialidades
que el pafs ofrece”. También sefiala que “asi
como hace un siglo el café fue el importante
descubrimiento que permitié enfrentar la crisis
del afiil y la maquila fue la actividad economica
que permitié generacion masiva de empleo
en los ultimos afios; ahora, es apremiante la
necesidad de buscar nuevos rumbos”.

Mas recientemente, el turismo ha emergido
como un sector estratégico al cual se le
apostarfa decididamente. A finales de 2005,
en el contexto de la promulgacion de la Ley
de Turismo, el presidente de la Republica
manifestaba que “el turismo representa la
oportunidad para impulsar eficazmente el
desarrollo nacional integral del pafs, y es
un sector clave para los programas y las
estrategias de desarrollo econémico y social”
(Saca, 2005).

Tener apuestas estratégicas claras es un
factor clave para el desarrollo de un pafs. En
general, los paises que han realizado apuestas
estratégicas para impulsar su desarrollo

econémico y social en el largo plazo han sido
exitosos (e.g, Irlanda, Singapur, Costa Rica,
etc.). Ahora bien, el éxito de una apuesta
estratégica conlleva importantes implicaciones
para la composicion y calificacion de la fuerza
de trabajo. Por ejemplo, en el caso de El
Salvador, ¢qué competencias se requieren para
tener un puesto de trabajo decente en el sector
turismo?, ¢cuenta el pais con esas capacidades
o habria que realizar una intensa labor de
educacion y capacitacion profesional?

Tal como lo sefialan Artavia et al. (1990),
la dotacién generosa y variada de recursos
naturales y los atractivos socioculturales de
un pais no producen riqueza por si solos.
Para generar bienestar a partir del negocio
turistico, o de cualquier otro sector al que se
defina como estratégico, y poder competir
exitosamente en el mercado internacional,
se requiete de personas con capacidad,
habilidades y destrezas para brindar servicios
de calidad, gerenciar, mercadear e innovar
continuamente.

Como se observa en el grafico 2.17, las
caractetisticas de la fuerza laboral en los
principales sectores generadores de empleo
en la actualidad —agricola, construccion,
maquila y turismo— no ofrecen base
adecuada para un programa de reactivacién
econémica que genere suficientes empleos
decentes. Es imperativo que El Salvador eleve
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Gréfico 2.16 : Escolaridad promedio, en afios, 2006
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Fuente. Elaboracion propia con base en datos de EHPM 2006 (DIGESTYC, 2006).

sustancialmente su acervo de capital humano
en el marco de las apuestas estratégicas
adecuadas.

El sector agricola, pese al deterioro de las
actividades agropecuarias desde los ochenta,
sigue siendo una de las principales fuentes
de empleo en el pafs y absorbe al 18.3% de la
fuerza de trabajo ocupada. Bastante lejos estan
los otros tres sectores analizados: construccion
(6.3%), turismo (5.8%) y maquila (5.3%). En
términos del nivel educativo, los trabajadores
del sector agropecuario presentan menor
escolaridad (3.7 afios de estudio aprobados),
seguidos por los trabajadores de la construccién
(6.6), el turismo (7.4) y la maquila (8.5)!1.

En la comparacién de los cuatros sectores,
los salatios son sustancialmente menores en
el agropecuario. En promedio, un trabajador
agricola recibe US$122, mientras que en la
maquila recibe cerca de US$194. Los mejores
salatios se teciben en la construccion (US$227.3)
y el sector turismo (US$259). Llama la atencién
que, a pesar de que en la maquila se registra un
mayor nivel educativo,la remuneracion promedio
es mas baja que en la construccion y el turismo.
Esta situacién constituye un claro reflejo de
las inequidades de género que prevalecen en el
ambito laboral, ya que en la maquila la fuerza de
trabajo es predominantemente femenina (véase
un andlisis mas detallado de estas inequidades en
el capitulo 8 de este Informe).

Los salarios son parte sustancial del ingreso
de la mayorfa de las familias. Por esto inciden
de manera directa sobre la posibilidad de que
una familia trascienda el umbral de la pobreza.
Como se aprecia en el grafico 2.17, las tasas de
pobreza son mayores en el sector agropecuario,
que registra los menores niveles salariales. Asi,
el 51.3% de los trabajadores agricolas estin en
situacién de pobreza, comparados con 30% de
los trabajadores de la construccion, 25% de los
trabajadores de la maquila, y 24.1% de los del
sector turismo!2,

Finalmente, el perfil reportado en el
grafico 2.17 incluye el porcentaje de
trabajadores que son jefes de hogar. De los
sectores seleccionados, en la construccion se
registra un mayor porcentaje de trabajadores
que fungen como jefes de hogar (59.4%). Le
siguen el sector agricola (51.1%), el turismo
(36.6%) y la maquila (34.9%).

Eldato relativo al sectoragricola, combinado
con el alto porcentaje de trabajadores que
concentra, amerita especial atencién. El hecho
de que mas de la mitad de los trabajadores
agricolas sean jefes de hogar, aunado a los
bajos salarios y a las elevadas tasas de pobreza
prevalecientes en dicho sector, forzaria a
los otros miembros del hogar a trabajar
para aumentar los ingresos familiares. En la
medida en que los menores en edad escolar de
esas familias se vean obligados a incorporarse

Para generar bienestar a
partir del negocio turistico
y competir en el mercado
internacional, se requiere

de personas con capacidad

y destrezas para brindar
servicios de calidad,
gerenciar, mercadear e
innovar continuamente
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Gréfico 2.17

al mercado de trabajo, disminuyen las
posibilidades de acumular capital humano
para romper la transmision intergeneracional

de la pobreza en dicho hogares.
Empleo, salarios, pobreza

En el reporte de la Conferencia Internacional
del Trabajo del 2003, el director general de la

OIT subrayaba que la pobreza y el empleo
estan intrinsecamente ligados (OIT, 2003).
Las personas —hombres, mujeres y muchas
veces nifias y nifios— deben trabajar para
obtener ingresos que les permitan sobrevivir.
Sin embargo, el trabajo no siempre provee
ingresos suficientes para salir de la pobreza.
Tampoco cualquier tipo de trabajo al que
se acceda permite el desarrollo de las

: Comparacién de cuatro sectores productivos: agricola, construccion, maquila y turismo, 2006
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personas. El trabajo también puede ser
fuente de involucién de las personas. Por
ello, la conexién entre trabajo, ingresos y
erradicacién de la pobreza se vuelve muy
compleja y dificil de analizar (The Mahbub
ul Haq Human Development Centre, 2004).

Alolargo de este capitulo se ha demostrado
que El Salvador no esta siendo exitoso en la
creacion de suficientes empleos decentes que
permitan aprovechar el potencial creativo y
productivo de las personas. Debido a las
elevadas tasas de subutilizacion laboral,
el trabajo ni siquiera es fuente de ingresos
suficientes para que un alto porcentaje de
la poblacién cubra sus necesidades basicas.
Asimismo, la escasa cobertura de las redes
de seguridad social deja a la mayoria de las
familias desprotegidas frente a un evento
adverso (pérdida de empleo, enfermedades
mayores, etc.).

Salarios, productividad
y costo de la vida

La mejora progresiva de la productividad y los
salarios de los trabajadores es indispensable a
fin de que un pais cleve de manera sostenida
sus niveles de desarrollo humano. Para ello es
necesario impulsar un proceso de adopcion
gradual de mejores tecnologfas y la transicion
de la poblaciéon trabajadora hacia sectores
que requieren conocimientos mayores o mas
especializados (PNUD, 1996). La idea es que el
desarrollo de capacidades, el aprovechamiento
de las mismas y los ingresos obtenidos avancen
de manera conjunta.

De lo que se trata, por tanto, es de construir
circulos virtuosos alrededor de tres variables:
inversion en la gente, productividad y salatios.
El desarrollo humano requiete, en primer
lugar, de un compromiso nacional para realizar

Recuadro 2.2: El trabajo decente reduce la probabilidad de caer en la pobreza

La probabilidad de que un hogar sea pobre o no lo sea
depende de una serie de variables relacionadas con los activos
de las personas, asi como con el tipo de trabajo al que pueden
acceder. Para tener una medicién de la probabilidad de ser
pobre se realiz6 un modelo logit a partir de los microdatos
de la Encuesta de Hogares de Propdsitos Multiples (DIGESTYC,
2006). Los datos del cuadro A resumen los coeficientes de
las variables que se incluyeron en el modelo: edad, acceso a
trabajo decente, educacioén, sexo del jefe del hogar.

La lectura que se obtiene a partir de este modelo es que el
acceso a un puesto de trabajo decente y la educaciéon son los
dos factores con mas peso en la disminucién de la probabilidad
de caer en pobreza. Frente a mejores oportunidades laborales

Cuadro A : Variables para medir la probabilidad de ser pobre

Variables explicativas Coeficiente Efmr Ca.mbios
estdndar  marginales (%)

Mujer jefe 057  0.0082 6.1

Edad -0.03 0.0002 -0.3

Aios de estudio aprobados -0.13 0.0008 -1.6

Trabajo decente -1.54 0.0093 -16.8

‘Constante 1.12 0.0125

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de EHPM 2006 (DIGESTYC, 2006).

—en este caso tener trabajo decente- es menor la probabilidad
que tiene una persona de caer en pobreza. Asimismo, a mayor
instruccion formal del trabajador, menor probabilidad de
caer en pobreza. Por otra parte, la jefatura del hogar también
desempeia un papel en la determinacién de la probabilidad
de caer en la condicién de pobreza: los hogares con jefe mujer
tienen una probabilidad mas baja de ser pobres.

La conclusién es obvia: acceder a un puesto de trabajo
decente es la variable con mayor incidencia. Su impacto es
mucho mas marcado que el de la educacion o la jefatura del
hogar. Que una persona tenga trabajo decente reduce en
16.8% la probabilidad de caer en la pobreza, 6.1% si la mujer
es la jefa del hogar y 1.6% por afo de estudio aprobado.

Siuno de los objetivos politicos es atacar frontalmente el flagelo
de la pobreza, el golpe mas fuerte provendria de la creacion
de puestos de trabajo decente; en otras palabras, estaria en la
erradicacion de las tasas de precariedad laboral prevalecientes
en el pais. Por otra parte, los resultados del modelo sefialan que
la erradicacion de la pobreza requiere de esfuerzos combinados,
que la ataquen no solo desde el plano econdmico, sino también
desde el social (educacion) y cultural (mainstreaming de género).
Esfuerzos aislados tendrian un reducido o nulo efecto.
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El desarrollo humano
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y desarrollo, hasta la
capacitacion en el empleo

inversiones sostenidas en las personas,
desde la ensefianza basica y los servicios de
salud, pasando por la ensefianza técnica y
universitaria asi como por las actividades de
investigacioén y desarrollo, hasta la capacitacién
en el empleo. En segundo lugar, se requiere de
una politica industrial que garantice a la gente
oportunidades de empleo acordes con su area
de formacién, generando los mayores niveles
de productividad posibles. Finalmente, los
aumentos en la productividad, indispensables
para lograr mayores tasas de crecimiento
econémico, también deben permitir pagar
salarios mas altos, volviendo a empresarios y
trabajadores socios del desarrollo humano.

En ElSalvador atn no ha sido posible crear
un circulo virtuoso de esta naturaleza a pesar
de que varias de las condiciones estan dadas.
El grafico 2.18 muestra el comportamiento
de la productividad laboral, la escolaridad
promedio y los salarios minimos y medios
reales en los dltimos 15 afios. Como se
observa en dicho grafico, de 1991 a 2007,
la productividad laboral se ha incrementado
en 43% vy la escolaridad en cerca de 36%.
Teéricamente estos incrementos deberfan
conducir a mejores niveles salariales.
Sin embargo, tanto los salarios minimos
reales como los salarios medios reales han
decrecido. De 1991 a 2007, los salarios
minimos reales de la agricultura y la industria
han caido en 27% y 13%, respectivamente.
En este periodo los salarios medios reales
también han disminuido en 6%.

Ademais, cuando se revisa la evolucion
de los salarios reales del pafs en el contexto
latinoamericano se encuentra que, para una
muestra de 14 paises, El Salvador es junto
a México uno de los pocos paises en los que
de 1990 a la fecha ha disminuido el poder
adquisitivo de los salarios. Aun cuando en el pais
se han realizado ajustes a los salarios minimos
nominales, el poder adquisitivo en la actualidad
representa cerca del 30% del nivel de inicios de
los ochenta y cerca del 75% del nivel de inicios
de los noventa (véase grafico 2.19).

De acuerdo con los datos mostrados, el
salario minimo ha perdido su capacidad como
instrumento de proteccion a los trabajadores
mas vulnerables del mercado de trabajo. Cabe

recordar que, en su concepcién original, el
salario minimo representa el ingreso que
deberfa garantizar un nivel de vida digno a
los trabajadores de un pafs, region o sector de
actividad econémica y también el nivel de salario
debajo del cual serfa socialmente inaceptable
contratar mano de obra (OIT, 1997).

Parte  del
herramienta de proteccion de los trabajadores

posible “fracaso” de esta
tiene que ver con el criterio usado para ajustar
los salarios minimos. De acuerdo con la OIT,
los elementos que deben tenerse en cuenta para
determinar el nivel de los salarios minimos son:
la necesidad de los trabajadores, el nivel general
de salarios en el pais, del costo de la vida, de
las prestaciones de seguridad social y del nivel
de vida relativo de otros grupos sociales; asi
como los factores econdémicos, incluidos los
requerimientos del desarrollo econémico, los
niveles de productividad, y la conveniencia de
alcanzar y mantener un alto nivel de empleo
(OIT, 1970).

Los salarios no han mostrado correspondencia
con las mejoras en productividad y educacion.
Entonces, ¢cual es criterio para ajustar los
salarios minimos? Durante los primeros afios
de la década de los noventa, los ajustes salariales
respondian a la evolucién del indice de precios
al consumidor (IPC). Como se ve en los graficos
2.20 y 2.21, esto dejo de ser asi hacia mediados
de ese decenio, a partir de 1995 en el caso del
salario minimo agticola y a partir de 19906, para
el minimo industrial.

Si el salario minimo agricola se hubiese
seguido ajustando por la evolucién del IPC,
su valor al 2007 tendrfa que haber sido 38%
mas alto y de US$112.53 al mes en lugar de
US$81.60 mensuales (véase grafico 2.20). En
cuanto al salario minimo de la industria, si se
hubiese ajustado con el IPC, al 2007 serfa un
18% mas alto y habria alcanzado un valor de
US$205.49 al mes, en lugar de US$174.28 (véase
grafico 2.21).

Los ajustes del salario minimo, tanto para
las actividades agticolas como de la industria,
obedecieron a un criterio de ajuste acorde con
el nivel de precios que registraba el pafs en los
primeros afios de la década pasada. La brecha
entre el salario minimo y el salario minimo
ajustado por el IPC es cada vez mayor (incluso
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Gréfico 2.18 : Productividad laboral, salarios reales y escolaridad promedio, 2007
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de BCR, ISSS, DIGESTYC (varios afios) y Ministerio de Economia y

DIGESTYC, 2008.

Grafico 2.19 : Salarios minimos reales en 14 paises de América Latina al tercer trimestre de 2006
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Fuente: Tomado de OIT, 2006.

cuando la inflacion ha estado a niveles bajos).
Lo anterior ayuda a entender por qué una gran
patte de la fuerza de trabajo salvadorefia decide
emigrar, o en caso de quedarse, exigir mejores
remuneraciones a sus empleadores.

Salarios y tasas de pobreza

Los ingresos provenientes del  trabajo
constituyen la parte primordial del presupuesto
con que cuentan la mayoria de personas y grupos
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El salario minimo
representa el ingreso que
deberia garantizar un
nivel de vida digno a los
trabajadores y también

el nivel de salario debajo
del cual seria socialmente
inaceptable contratar
mano de obra

Grafico 2.20 : Mecanismos de ajuste del salario minimo agricola, 1990-2007
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familiares para satisfacer sus necesidades, por
lo que inciden de manera determinante en sus
niveles de pobreza.

Los salarios percibidos dependen del tipo
de insercion laboral. La posibilidad de tener
acceso a un empleo decente marca la diferencia
en el nivel salarial del trabajador. Como se
muestra en el grafico 2.22, en promedio, un
trabajador subempleado percibe la mitad del
salario que percibe uno en ocupaciéon plena
sin remuneracion justa o proteccién social, y
menos de la quinta parte de lo que percibe
una persona con trabajo decente. En el grafico
también se observa que la mediana del salario
promedio es de US$170, un monto incluso
menor que el salario minimo establecido para
los sectores de industria, comercio y servicios.
Estos trabajadores estarfan en una situacion
en la que ganan lo necesario para cubrir la
canasta basica alimentaria (CBA), pero con un
enorme grado de vulnerabilidad ante cualquier
evento negativo.

Estas diferencias de ingreso también
dan lugar a que las tasas de pobreza
sean sustancialmente distintas por grupo

ocupacional. Las tasas mayores corresponden
a la poblaciéon subempleada con 42.1% (14.6
% en pobreza extrema y 27.5 % en pobreza
relativa). Luego estin los trabajadores con
ocupacion plena sin remuneracién justa o
proteccion social, con una tasa de pobreza

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Ministerio de Trabajo y Prevision Social y BCR, varios afios.

de 26.4% (5.4% de pobreza extrema y 21%
de pobreza relativa). Finalmente, las tasas de
pobreza mas bajas corresponden a las personas
con empleo decente, de las cuales unicamente
el 4.5% son pobres. Es decir que una persona
subempleada tiene diez veces mas probabilidad
de ser pobre que una que tiene empleo decente
(véase grafico 2.23).

Desempleo y desarrollo humano
tienen pocas coincidencias

El empleo es uno de los vinculos mas
importantes en el circulo virtuoso entre
crecimiento econémico y desarrollo humano.
El

empleos decentes incide en la capacidad de los

crecimiento  econémico traducido en
hogates para solventar sus necesidades basicas,
asf como para invertir en educacion y salud.
Esta dinamica conduce a mayores niveles de
desarrollo humano que, en definitiva, ejercen
efectos positivos en la economia, por medio
del fortalecimiento de las capacidades de la
gente y, consecuentemente, de su creatividad y
productividad.

Sin embargo, bajas tasas de desempleo no
implican automaticamente mayores niveles
de desarrollo humano. Como se muestra en
el grafico 2.24 a partir de una muestra de 81
naciones, algunos de estos registran tasas de
desempleo relativamente bajas, pero presentan
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Grafico 2.21 : Mecanismos de ajuste del salario minimo industrial, 1990-2007
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Ministerio de Trabajo y Prevision Social y BCR, varios afios.

Grafico 2.22 : Salarios promedio por tipo de insercion laboral, 2006
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Fuente: Célculos propios a partir de base de datos de EHPM 2006 (DIGESTYC, 2006).

amplios rezagos en cuanto a desarrollo humano.
Lalinea recta en el grafico representa los puntos
donde se ubicarfan los paises si existiera una
relacion perfecta entre el ranking de desarrollo
humano y el de las tasas de desempleo. Mayor
cercanfa al origen representa mayor desarrollo
humano y menor desempleo. Si la prosperidad
de un pafs fuera medida por las tasas de
desempleo, paises como Etiopia estarfan en
una posicion relativamente mejor que Suecia.
El Salvador estarfa mejor posicionado que
Portugal, Finlandia y Alemania.

Una medida mas adecuada de la correlacion
entre la generacion de empleo y el desarrollo
humano tendrfa que tomar en cuenta las tasas
de subempleo, esto es, incorporar el grado de
subutilizacion laboral. Tal como se ha sefialado
mas arriba, registrar bajas tasas de desempleo
abierto no garantiza que no exista una situacion
de precariedad laboral generalizada, encubierta
bajo la forma de subempleo, como es el caso
de El Salvador.

Por otra parte, el analisis de las tasas de
desempleo cuando se comparan paises con
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niveles disimiles de desarrollo debe también
considerar los mecanismos de proteccion
vigentes en la mayorfa de paises desarrollados
para atenuar la pérdida de ingresos por efecto
del desempleo (e.g., seguros de desempleo).
Estos mecanismos de protecciéon estin poco
difundidos en los pafses de desarrollo humano
medio, como El Salvador (véase capitulo 7).

Insercién laboral y desarrollo humano

Tener trabajo es un factor fundamental
para la ampliaciéon de oportunidades vy
capacidades de las personas. Esa ampliacion
no se reduce a la posibilidad de generar
ingresos, sino que involucra también la
calidad y el grado de satisfaccién que se

Grafico 2.23 : Tasas de pobreza por tipo de insercién laboral, 2006
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de EHPM 2006 (DIGESTYC, 2006).

Grafico 2.24 : Clasificacién de tasas de desempleo e IDH de 81 paises, 2006
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de LABORSTA, 2006 y PNUD, 2006.
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Gréafico 2.25 : Indice de desarrollo humano segun tipo de insercion

laboral, 2006
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de EHPM 2006 (DIGESTYC, 2006) y

PNUD, 2007.

obtiene de la actividad productiva. Por esto
se vuelve tan importante vincular el mundo
del trabajo con el desarrollo humano.

De acuerdo con Mahbub ul Haq (1995),
principal arquitecto y promotor del concepto
de desarrollo humano, “el desarrollo humano
supone tener dos lados. Uno lo constituye la
formacion de capacidades humanas, como
mejoras en la salud, conocimiento y habilidades.
El otro es el uso que las personas hacen de
esas capacidades adquiridas ya sea en empleo,
actividades productivas, asuntos politicos o
tiempo libre. Una sociedad necesita desarrollar
capacidades humanas asi como también
asegurar un acceso equitativo a oportunidades.
Se produce una importante frustraciéon en las
personas si la balanza del desarrollo humano
no logra equilibrar ambos lados delicadamente”
(italicas afiadidas al original).

Sise realiza el ejercicio de dividir virtualmente
a El Salvador en cuatro grupos segun el tipo de
insercion laboral de la poblaciéon trabajadora
y estimar el indice de desarrollo humano para
cada uno de ellos, se tendrd como resultado
la existencia de cuatro “pafses”, cada uno
con diferente nivel de desarrollo humano. El
“pafs” de los trabajadores con empleo decente
(IDH=0.855) esta al nivel de los pafses con
desarrollo humano alto y en una situacién
mucho mejor que el promedio nacional
(0.742), que el de los plenamente ocupados sin
remuneracion justa o proteccion social (0.733)
y que el de los subempleados (0.678) y el de los
desempleados (0.664)13.

Al colocar esos cuatro “paises” dentro de la
clasificacion mundial de 177 paises del Informe
sobre Desarrollo Humano 2007-2008 (PNUD,
2007), El Salvador de quienes tienen trabajo
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El problema del empleo es
gue se ha contado con un
diagndstico incompleto,

lo cual no ha permitido
formular las politicas
correctas

decente se encontratfa en la posicion 45, similar
a la ubicacién de Latvia o Uruguay. El “pafs”
de los ocupados plenos sin remuneracién justa
o proteccion social ocuparia la posicién 105,
similar a la de Vietnam. Entretanto, el “pais”
de los subempleados se encontrarfa en la
posicion 119, similar a la que ocupa Gaboén. Y,
finalmente, el “pais” de los desempleados se
encontrarfa en la posicién 124, similar a la de
Botswana (véase grafico 2.25).

Conclusiones y recomendaciones

Desde la década de los ochenta se ha sefialado
el subempleo como uno de los problemas
principales de las sociedades latinoamericanas
(PREALC, 1981). Se decia desde entonces que
ese fenémeno impactaba, mas que el desempleo
abierto, las altas tasas de subutilizacion laboral.
Pero, no obstante la relevancia que el logro
del pleno empleo tiene para el desarrollo, este
objetivo casi nunca ha sido prioritatio en el
disefio de las politicas ptblicas del pafs.

Cuando se ha monitoreado la capacidad
de generaciéon de empleos, la atencion se ha
puesto en la tasa de desempleo abierto. Esto
ha tendido a inducir una actitud complaciente
en la medida en que dicho indicador ha
registrado historicamente valores bastante
bajos. En economias donde las redes de
proteccion social tienen escasa cobertura y
alcance, los trabajadores no pueden pasar
mucho tiempo sin conseguir una fuente que les
genere ingresos para sus familias; de ahi que
el subempleo y la migracién funcionan como
las principales vias de escape ante la falta de
empleos. Particularmente preocupante es la
subutilizacién laboral de los jovenes, quienes
registran tasas de desempleo y subempleo
mucho mids altas que el promedio de la
poblacion (véase capitulo 9 de este Informe).

Incorporar el pleno empleo como objetivo
central de las politicas publicas reviste
caracter imperativo. El logro de este objetivo
supone ajustar los instrumentos de politica
global y sectorial, de forma tal que estén en
concordancia con la magnitud y caracteristicas
del fenémeno de subutilizaciéon laboral, asi
como la definiciéon de plazos aceptables para
la disminucién gradual del mismo. Para ello

no solo es necesario lograr que la economia
crezca a tasas mas altas, sino también impulsar
las apuestas estratégicas adecuadas que
garanticen la suficiente creacion de empleos
decentes, que sean la base de mayores niveles
de desarrollo humano.

La necesaria redefinicion de las politicas
publicas para alcanzar el pleno empleo debiera
empezar desde medidas tan basicas como la
implementacion de un sistema de seguimiento
estadistico de las condiciones del mercado
laboral. Este deberfa proveer informacién
fidedigna y oportuna sobre los distintos
componentes de las tasas de subutilizacién
laboral, adecuadamente desagregados. Este
indicador es una herramienta fundamental para
analizar el mercado de trabajo y comprender
por qué, aun con las tasas de desempleo bajas
que registra El Salvador, la poblacion insiste en
sefalar la falta de oportunidades y de empleo
como uno de los principales problemas a los
que se enfrenta el pafs (véase capitulo 4).

En parte, el problema del empleo es que se ha
contado con un diagnostico incompleto, lo cual
no ha permitido formular las politicas correctas.
Otra parte del problema tiene que ver con que
nunca se ha hecho un esfuerzo por definir el
tipo de empleo que cubre las expectativas de
la poblacién trabajadora. Hasta la fecha, quiza,
contar con un trabajo con una remuneracién
superior al salario minimo ha sido la maxima
aspiracién de las politicas del mercado laboral.
Sin embargo, este tipo de insercién laboral no
es el que se deberfa trazar como objetivo un
pals que asume que la verdadera riqueza de una
nacién esta en su gente. Como se ha visto a lo
largo de este capitulo, es necesario contar con un
empleo que brinde una remuneracioén adecuada,
acceso a proteccion social, seguridad en el lugar
de trabajo, posibilidades de desarrollo personal
y reconocimiento social, as{ como igualdad en
el trato para hombres y mujeres (en suma, un
trabajo decente) para alcanzar mayores niveles
de desarrollo humano.

Que un niflo o nifia a cierta edad aprenda el
oficio de sus padres, o desarrolle alguna tarea
doméstica, podria ser una forma de contribuir a
la socializacién, una manera de ir generando un
espiritu de responsabilidad y de solidaridad. Sin

embargo, cuando la tarea implica cumplimiento
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de horarios, exigencias e incluso tiene una cuota
de peligro, no fomenta solidaridad ni desarrollo
personal. En este caso, el menor que trabaja esta
hipotecando su futuro y el de su sociedad. Ia
relacién es inversamente proporcional: a mayor
cantidad de horas trabajadas, menor cantidad
de horas de estudio. Por ello, un elemento clave
para la prevencion del trabajo infantil es definir
la edad minima para el trabajo y, sobre todo, velar
porque sea respetada. Otro elemento clave lo
constituye la promocion del trabajo decente, ya
que al hacer caso omiso a la calidad de trabajo de
los padres, se le abre la puerta al trabajo infantil.

En buena medida, la subutilizacion laboral
esta ligada a los bajos niveles educativos de
la fuerza de trabajo. Contar con muy baja
educacion y tener que incorporarse al mercado
de trabajo a temprana edad (trabajo infantil)
es casi sinébnimo de subempleo. Es dificil que
un pafs se desarrolle si su gente no cuenta con
suficientes capacidades, asi como es dificil que
la gente cuente con suficientes capacidades si
no se garantiza una escolaridad minima como
parte de las apuestas estratégicas del pafs. La
experiencia de los pafses que han alcanzado
desarrollo humano alto muestra que la
apuesta por la educaciéon de las personas
constituye uno de los pilares del desarrollo de
una sociedad. Asi, la apuesta estratégica de El
Salvador en términos educativos deberia ser
fijar un umbral educativo obligatorio elevado,
consistente con la edad minima para el trabajo,
y velar porque se respete.

Al revisar los logros educacionales de
diferentes generaciones, se observa que el
perfil educativo de los jovenes ha mejorado
sensiblemente comparado con el de sus
padres. Sin embargo, los jévenes son quienes
tienen mayores problemas para encontrar
un empleo de calidad, por lo que no resulta
extrafio que seanlos principales protagonistas
de las altas tasas de migracién internacional
del pais. El no contar con mecanismos
para aprovechar la capacidad productiva e
innovadora de esta mano de obra capacitada
supone una enorme oportunidad perdida
para El Salvador. En tal sentido, se debe
trabajar en un sistema que apoye la insercion
laboral de los jovenes en sus primeros
empleos, y en linea con la estrategia nacional
de pleno empleo, asegurar que las plazas a las
que acceden sean de calidad y contribuyan a
su crecimiento personal.

En definitiva, la apuesta estratégica por la
educacion de la gente redundaria en una fuerza
de trabajo mas calificada, lo cual darfa impulso
a nuevos sectores econdémicos hasta ahora
inexplorados por no contar con una mano de
obra conaltos estandares educativos. Sibienlos
frutos de esta apuesta educativa seran visibles
en las nuevas incorporaciones al mercado de
trabajo dentro de diez a doce afios, ello no es
Obice para trabajar en las capacidades de las
personas que ya forman parte del mercado
de trabajo y que se encuentran en situacion de
precariedad laboral.
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Notas

1. Cuando se analiza el funcionamiento
del mercado laboral, a veces se genera cierta
confusion con respecto a determinadas categorias
economicas relacionadas con el trabajo. En este
mercado, la oferta proviene de las personas
que ofrecen su mano de obra (buscan empleo),
en tanto que la demanda es generada por las
empresas, el gobierno y otras entidades que
solicitan trabajadores.

2. En cambio, las tasas de informalidad urbana,
en promedio, se han mantenido constantes,
afectando a uno de cada dos trabajadores, desde
1992 hasta la fecha.

3. Para realizar la estimacion, se utilizaron
los salarios minimos vigentes para cada afio, por
rama de actividad econémica.

4. Ia tasa de subempleo nacional que se
presenta en este capitulo considera a trabajadores
tanto de las zonas urbanas como de las rurales.

5. Trejos (2006) argumenta que el hecho de
que el desempleo rural supere al urbano sugiere
que el subempleo serfa un fenémeno mas rural
(lo cual es consistente con el analisis desarrollado
en este capitulo).

6. El Instituto Nacional de Estadisticas de
Costa Rica monitorea la tasa de subutilizacion de
la mano de obra desde mediados de los setenta.

7. Anker etal. (2003) sefialan que lainestabilidad
del empleo y los contratos de plazo breve guardan
relacion con las tasas de accidentes laborales;
mientras que unas condiciones de trabajo malas
aumentan la rotacion laboral (Bohle et al, 2001).

8. El costo de la canasta a precios de mercado
para el 2006 era de US$674.70 para el area urbana.
A partir de los costos relativos de las canastas
basicas alimentarias (CBA) para el area urbana y
rural se construyd la canasta a precios de mercado
para el area rural, siendo de US$491.58. Para
establecer el indicador de remuneracién justa, se
procedié a dividir el costo de la canasta de mercado
por el nimero promedio de trabajadores por
hogar, de acuerdo al area geografica (1.47 y 1.32
para el area urbana y rural, respectivamente). Asi,
el indicador de remuneracién justa para el drea
urbana result6 ser de US$458.98 y de US$372.41
para el area rural.

9. A las otras personas ocupadas plenamente

que No cuentan con una remuneracion justa o

algin tipo de cobertura social se les denominara
ocupados plenos SRPS (sin remuneracion justa o
proteccion social).

10. Este dato resulta de sumar las tasas de
desempleo (6.6%) y subempleo nacional (43.3%),
mas la tasa de trabajadores con ocupacién plena
que no cuentan con un nivel de remuneracién
justa o contrato firmado y no estan afiliados a
algin esquema de seguridad social (31%0).

11. En la mayoria de maquilas, uno de los
requisitos para contratar operarias es haber
completado por lo menos noveno grado.

12. Las tasas de pobreza se han calculado a
partir de las lineas oficiales de pobreza reportadas
por DIGESTYC en la EHPM 2006. Las tasas de
pobreza de estos individuos son las mismas de los
otros miembros de su nuicleo familiar.

13. El indice de desarrollo humano (IDH)
toma valores entre 0 y 1. Se clasifica a un pais
con desarrollo humano bajo si el valor del IDH
es inferior a 0.500, desarrollo humano medio si
el valor del IDH esté entre 0.500 y 0.799, y como
desarrollo humano alto si el valor del IDH es

igual o superior a 0.800.



CAPITULO 3

Salvadorenos trabajadores.
Imaginarios sociales y el mundo del trabajo



No hay duda de que el trabajo humano tiene
un valor etico, el cual esta vinculado completa
y directamente al hecho de que quien lo lleva a
cabo es una persona, un sujeto consciente y libre,
es decir, un sujeto que decide de si mismo

Juan Pabilo I

Este capitulo fue escrito por Miguel Huezo Mixco, con contribuciones de Rafael Guido Véjar, Marfa Tenorio y
Roberto Vidales. Gracia Rodriguez fue asistente de investigacion.
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Introduccién

Uno de los desafios del pafs para alcanzar
mayores niveles de desarrollo humano consiste
en cambiar una cultura que ha desvalorizado
la importancia de los trabajadores como
sujeto y destinatario principal del proceso de
desarrollo, relegandolos al papel de ser una
fuerza subordinada a las variables econémicas.

En los pasados 185 afios se han creado una
serie de “imaginarios sociales” en torno a los
trabajadores, sucondicion,susdeberesyderechos.
Uno de los mas difundidos y respetados ha sido,
y es, el de los salvadorefios trabajadores. También
se han producido representaciones sobre una
supuesta inferioridad racial o intelectual de los
sectores mas pobres. Estas representaciones son
fundamentales para entender la condicién de los
trabajadores salvadorefios del siglo XXI.

Los trabajadores de El Salvador de hoy estan
muy lejos de las condiciones infamantes en las
que laboraron poblaciones enteras hace cinco
siglos en los obrajes de afil. Sin embargo,
cuatro de cada diez salvadorefios en edad
de trabajar estin subempleados y no ganan
suficiente para llevar una vida digna. En el caso
de los trabajadores del campo, muchos no solo
siguen viviendo y cultivando la tierra como sus
antepasados de hace siglos, sino que, al igual
que muchos otros trabajadores urbanos, sobre
todo mujeres, contemplan con poca esperanza
la posibilidad de un salario decente, una pension
de retiro o de ser atendidos en centros de salud
en condiciones dignas.

Desde el siglo XIX hasta el dia de hoy,
el subempleo ha sido la forma de insercion
laboral dominante en el pais. La caracterizacion
positiva de los salvadorefios como personas
laboriosas, que se “rebuscan” y salen adelante
aun en medio de condiciones adversas,
ha ocultado esa realidad del subempleo,
produciendo una actitud de tolerancia social
hacia este fenémeno. Mucha de la atencién
del pafs en torno al empleo suele enfocarse
en el nimero de empleados y desempleados,
soslayando la situacion de una mayoria de
personas que realizan trabajos mal pagados
que no les permiten resolver la vida de sus
familias en condiciones de dignidad, como se
ha expuesto en el capitulo 2 de este Informe.

¢Por qué indagar en los imaginarios en un
asunto tan concreto como el empleo? Los
imaginarios son importantes en la vida de las
personas y de los grupos humanos: pueden
ahondar las fracturas existentes o ayudar
a que las personas ganen reconocimiento
y sentido de pertenencia, contribuyendo a
generar mayor cohesion social. Como se dijo
lineas arriba, las representaciones sociales son
fundamentales para entender la condicion de
los trabajadores salvadorefios.

La nocién de imaginatio social que aqui se
utiliza alude al conjunto de representaciones
(imagenes, simbolos) en las cuales los individuos
se reconocen a si mismos como parte 0 como
ajenos a un grupo o sociedad entera (PNUD,
2002). Los imaginarios se construyen a partir de
las coincidencias valorativas de las personas, se
expresan a través del lenguaje y de las acciones
(practicas sociales) y se irradian a las distintas
instituciones que componen la sociedad. Los
imaginarios tienen caracter histérico y no se dan al
margen de las practicas y las relaciones sociales.

Uno de los espacios principales donde esos
imaginarios surgen y se expresan es el mundo
del trabajo. La produccion cultural del mundo
del trabajo influye y modifica la cultura de las
sociedades en general, y tiene influencia directa
en las relaciones econémicas, politicas y sociales.
Una parte de la cultura laboral esta constituida
por los elementos subjetivos que se producen
y refuerzan en el trabajo mediante relaciones,
habitos y expectativas personales y colectivas.

Los imaginarios que aqui se exploran han
tenido mucho éxito comunicacional: han
influido en las instituciones y contribuido a
construir determinadas visiones sobre los
trabajadores. Han impuesto su peso, actuando
sobre la sociedad en su conjunto, desde el
Estado o desde las elites econémicas. A menudo,
han servido para justificar la desigualdad hacia
una parte de la sociedad. La pervivencia a lo
largo de los afos, inclusive siglos, de algunas
de esas representaciones, muestra que las
construcciones culturales no se modifican
facilmente y que suelen imponerse o sobreviven
a las innovaciones de las leyes y de otras normas
formales (North citado en Alonso, 2007).

Los imaginarios, sin embargo, no son
culturales

construcciones exclusivamente

La caracterizacion positiva
de los salvadorefios como
personas laboriosas, que
se “rebuscan”y salen
adelante aun en medio de
condiciones adversas, ha
ocultado la realidad del
subempleo y ha produciedo
una actitud de tolerancia
social hacia este fenbmeno
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Recuadro 3.1: El mundo del trabajo, el desarrollo humano y la cohesién social

La exploracion de los imaginarios sociales de los distintos actores asociados a la esfera laboral permite evaluar si las culturas del
trabajo favorecen la construccion de sociedades cohesionadas y equitativas o, por el contrario, abonan a la segmentacion social
y abren las brechas econémicas y culturales entre los individuos. La produccién cultural del mundo del trabajo transita y afecta la
cultura de las sociedades en general.

Las culturas del trabajo pueden bien alimentar un sentido de pertenencia a una “comunidad imaginada” nacional (Anderson, 1993)
contribuyendo a la cohesién social, a que las personas se perciban como agentes y beneficiarios del desarrollo, posean proyectos
comunes, vision de pais y expectativas de compartir un mejor futuro. O, por el contrario, las culturas laborales pueden ser excluyentes
y discriminadoras, favorecer la frustracion, nutrir la inequidad y fertilizar la conflictividad social.

La cohesidn social es el “pegamento” que une a los miembros de una sociedad: el vinculo social que hay entre las personas y que
“mantiene vigente la esperanza del ‘volvernos a ver mafana” (Bauman citado en CEPAL, 2007). Ese vinculo o pegamento se vuelve
fuerte o débil en la interaccidn de las instituciones sociales (familia, religion, mercado, Estado, democracia) y los individuos. El empleo
decente contribuye a volver mas fuerte el pegamento social, en la medida que tiende a acortar las distancias (brechas) que separan
a las personas entre si, ofreciéndoles oportunidades para desarrollar sus capacidades y aprovecharlas en su beneficio, favoreciendo
el desarrollo humano.

En una sociedad cohesionada, sus componentes se sienten partes de un todo y estdn en disposicion de “ceder sus intereses
personales en aras de beneficio del conjunto” (CEPAL, 2007). Son personas que confian en las instituciones y en los demas individuos,
son solidarias con los grupos vulnerables, participan en asuntos publicos y aceptan las diferencias sin temor. Una sociedad con un alto
grado de cohesién favorece el marco institucional para el crecimiento econémico, atrae inversiones y tiende a igualar oportunidades

econdmicas, politicas, sociales y culturales entre sus miembros, evitando extremos de pobreza o vulnerabilidad.
Cohesidn social y desarrollo humano se conjugan en un binomio que sitta a la persona como sujeto en la posicion central de la
vida en sociedad. El empleo decente, junto a la educacion, es espacio privilegiado donde el individuo se realiza para ser, dar y hacer

lo méximo posible.

84

producidas e impuestas “desde arriba”. Por
¢jemplo, el imaginario de “los salvadorefios
trabajadores” es resultado de un complejo proceso
que ha sido precedido, acompafado o contestado
por otras representaciones provenientes de
sectores sociales subalternos, que consiguieron
esparcirse y ganar presencia social.

En el tema laboral, a lo largo de la historia
salvadorefia se han producido “imaginarios
alternos” que han pugnado por introducir
una valoracion diferente sobre los derechos
de los trabajadores. Una gama de luchadores
sociales y pensadores han demandado
mejores condiciones de vida para los sectores
populares amenazados con quedar rezagados
del progreso. El escritor Alberto Masferrer
y, mas tarde, el obispo Oscar Romero, sin
ser los unicos, son exponentes de este tipo
de pensamiento. Aunque sus propdsitos no
llegaron a imponerse en el imaginario ni en
la practica social hegeménica, sus escritos e

intervenciones publicas (desde el periddico
Patria, en el caso de Masferrer, y desde la
radioemisora YSAX, en el caso de Romero)
generaron capacidad critica frente a la
problematica laboral.

Para indagar en los imaginarios relacionados
conelmundo del trabajo, este capitulo hace una
caracterizacion de la forma de organizacion
de la economia en diversos momentos de
la historia del pafs, de manera especifica en
la producciéon de afil y café; describe las
principales instituciones (reglas del juego)
relacionadas con el trabajo (leyes, relaciones
sociales); sefiala el rol asignado al trabajo y
a los trabajadores; y expone los incentivos y
disuasivos para la organizacion laboral.
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La conquista.
“Son haraganes, flojos, indolentes,
borrachos”

El primer contingente de conquistadores
espafioles penetr6 al actual territorio de El
Salvador en 1524 en medio de enfrentamientos
con las formaciones militares indigenas. La
resistencia duré unos 23 afios, hasta 1547.
Mientraslos espafioles seasentaban enlos centros
urbanos y tomaban en sus manos las riendas
de la autoridad, miles de familias indigenas se
retiraban a las zonas mas escarpadas.

La etapa histérica que vivian los europeos,
caracterizada por el declive del feudalismo y la
irrupcién del desarrollo mercantil, fijarfa el tipo
de relaciones laborales entre conquistadores
y conquistados para los proximos siglos.
Algunos autores de historia econémica ven
los arreglos laborales de los conquistadores
como el producto del equilibrio demografico
a la hora de la conquista. Cuando los ingleses
llegaron a Norteamérica encontraron poca
densidad demografica nativa y el arreglo
laboral que mas les convenia era trabajar
ellos mismos la tierra. En Mesoamérica y la
zona andina los espafioles encontraron gran
densidad demografica. En esas circunstancias
les resultaba mas eficiente desempenar el
papel de administradores y organizadores de
la mano de obra nativa (Engerman y Sokoloff,
2007). En este caso, aprovechar la tierra, sus
recursos y sus habitantes fueron parte del botin
obtenido por los colonizadores después de
muchas penalidades.

En El Salvador, que no tenfa las riquezas
minerales de México y Perd, ese botin
consisti6 en disponer de las variedades
agricolas cultivadas extensamente por parte
de la poblaciéon (Browning, 1975). Para ello
resultaba fundamental convencer u obligar a los
indigenas para que trabajaran. Eso suponia un
esfuerzo para incorporarlos a una estructura y
organizacion social muy distinta a la que tenfan.

Para los fines econémicos de los
conquistadores, el indigena se convirti6 en
algo indispensable pero instrumental: su valor
residfa en sus conocimientos agricolas y en su
capacidad para hacer producir a la tierra. Las
ganancias de los colonizadores provenian de la

comercializacién internacional de los productos
agricolas (balsamo, cacao, afiil, entre otras).
Su atencion estaba puesta, principalmente, en
los vaivenes del mundo extetior y no en las
vicisitudes de la vida de los agricultores.

Los colonizadores introdujeron diversas
maneras de organizar la produccion y el
empleo de los trabajadores. Por medio del
“repartimiento” y la “encomienda” el Rey de
Espafia cedia a los colonizadores poblacion
indigena para que prestara servicios a cambio
de aprender el catecismo, recibir proteccién y
alguna retribucion econémica de parte de sus
amos. Mas tarde apareci6 la “hacienda” que fue
la manera en que los colonizadores tuvieron
propiedad sobre la tierra. Al mismo tiempo, se
institucionalizaron a favor de los indigenas los
“cjidos” y las “tierras comunales”, que fueron
resultado dela tension entre el derecho ancestral
a poseer la tierra y la nueva forma de posesion
individual. Aparecié también otra forma de
propiedad, la usurpacion, sustentada en titulos
imprecisos y reivindicaciones competitivas de
la tierra (Browning, 1975).

Enlaeconomia colonial,la produccién estaba
en funcion de la demanda internacional, el
desarrollo econémico en funcién de garantizar
una rentabilidad inmediata, y la mano de obra
en funcion de todo lo anterior. Las inversiones
“publicas” que podrian mejorar las condiciones
de vida de la poblacién eran practicamente
inexistentes (Palma Murga, 1993).

Los intentos por reglamentar las actividades
de los indigenas no lograron desprenderlos
facilmente de sus actitudes y practicas
tradicionales; estos mantuvieron una férrea
resistencia a ser asimilados por los mecanismos
de organizacién laboral introducidos por los
colonizadores. Para asegurar la participacién
del indigena, se proclamé una ética del trabajo
destinada a penalizar a la poblacion que no
estaba dispuesta a abandonar sus propios
cultivos para ir a las haciendas. Asi, aparecio
el imaginario del indio como una bestia que
aborrecfa el trabajo. Esta representacion ha
permanecido a lo largo de siete siglos.

Su origen es muy remoto. Los primeros
espafioles que se asentaron en el Nuevo Mundo,
incluido el territorio salvadorefio, no concebian
que los indigenas tuvieran alma o pertenecieran

Para los fines econdmicos
de los conquistadores,

el indigena se convirtié

en algo indispensable
pero instrumental: su
valor residia en sus
conocimientos agricolas

y en su capacidad para
hacer producir a la tierra
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La supuesta “haraganeria”
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de los indigenas, cuyos
origenes se remontan a
las primeras expediciones
colonizadoras, sigui6
actuando después del

fin de la Colonia y sigue
vigente en nuestros dias

a la especie humana, y eran sometidos a
rigurosas jornadas y a crueles condiciones
de vida. Los hombres morfan agotados por
el esfuerzo, las mujeres eran abusadas y
reducidas a servidumbre, y familias enteras
se suicidaban para escapar a la brutalidad del
régimen de trabajo.

En 1511, fray Antén de Montecinos, en
un célebre sermoén, pregunté a los espafoles:
“Decid, ¢con qué derecho y con qué justicia
tenéis en tan cruel y horrible servidumbre
aquestos indios? ( ...) ¢Como los tenéis tan
opresos y fatigados, sin dalles de comer ni
curallos en sus enfermedades, que de los
excesivos trabajos que les dais incurren y se
os mueren, y por mejor decir, los matais por
sacar y adquirir oro cada difa? (...) ¢Estos, no
son hombres? ¢No tienen animas racionales?
¢No sois obligados a amallos como a vosotros
mismos? ¢Esto no entendéis? ¢Esto no
sentis?” (De las Casas, 1951).

Fray Bartolomé de Las Casas fue encomendero
durante ocho afios y emple6 indigenas para
explotar la tierra. Muy influido por el testimonio
de Montecinos, dedicé su vida a proteger a
los indigenas. En su bula Sublimis Deus de
1537, el papa Pablo III (sin fecha) afirmé que
los indigenas eran “verdaderos hombres”
capacitados para recibir la fe catélica, pese a que
la opinién generalizada de los colonizadores era
que debian “ser dirigidos a nuestra obediencia
como si fueran animales” y sometidos “a
servidumbre urgiéndolos con tantas aflicciones
como las que usan con las bestias”.

En 1542, las Leyes Nuevas prohibieron
la esclavitud de los indios y ordenaron que
todos quedaran libres y bajo la protecciéon
directa de la Corona. Pero ni las leyes reales,
nilos llamamientos del Papa, nilaabnegacion
de muchos misioneros consiguieron cambiar
mucho la situacién. En 1766, el obispo de
Guatemala, en cuya jurisdicciéon estaba el
actual territorio salvadorefio, describia el
trato que se daba a los trabajadores indigenas
en los obrajes de afiil: “Estos repartimientos
se hacen con toda violencia que no se deja de
respetar solamente en los campos y tierras de
los miserables indios, pero ni su salud y vida”
(Cortés y Larraz, 2000). Apenas una década
antes de la Independencia, un documento

del Consulado de Comercio de Guatemala,
recoge expresiones de los hacendados tales
como “que los indios son unos haraganes,
flojos, indolentes, borrachos, y que si no se
les apremia con rigor, nada hacen, porque
son como las bestias” (Turcios, 1995).

Durante uno de los ciclos de la
produccién del hierro (1778-1811), que
tuvo su centro en el distrito minero de
Metapan, los peones trabajaban bajo el
sistema de “habilitaciones”, que consistia en
que un hacendado adelantaba dinero a un
trabajador y este debfa pagarlo con su labor.
En este caso, los duefios o arrendatarios
de los ingenios permitian a sus operarios
utilizar las instalaciones y procesar su propio
hierro, para disminuir los costos en el pago
de salarios y alimentacién y volverse mds
competitivos en el mercado internacional
(Fernandez, 2005). Quienes mas padecieron
este sistema fueron los mulatos y espafioles
pobres que vivian dentro de la mina o en su
periferia, y dependian exclusivamente de ella
para sobrevivir, a diferencia de los indigenas
que contaban con tierras comunales o
ejidales.

En suma, en la ¢época colonial los
trabajadores fueron un instrumento para
garantizar una rentabilidad inmediata ante
la demanda internacional. No existia un
retribucién salarial sustantiva. La ética del
trabajo justitificaba el uso de la violencia
para que los trabajadores se sumaran, por las
buenas olasmalas,alos proyectos econémicos
coloniales. Esto se justificaba mediante
la extendida idea de que los indigenas no
pertenecian a la especie humana.

La principal representaciéon  cultural
del periodo consistié en sancionar como
“haraganes” a quienes no estaban dispuestos
a participar en el proyecto econdémico
colonial. Las leyes fortalecieron vy se
pusieron al servicio de esa representacion.
La supuesta “haraganeria” de los indigenas,
cuyos origenes se remontan a las primeras
expediciones colonizadoras, sigui6 actuando
después del fin de la Colonia y sigue vigente
en nuestros dias.
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Anil (1800-1880).
“Son como las bestias”

Los lideres del movimiento que culmind con
la Independencia centroamericana en 1821
estaban inspirados en los avanzados principios
republicanos de la Revolucion francesa y de
la Independencia de Estados Unidos. Sin
embargo su cultura, la de la elite y la poblacion,
no cambié tan rdpidamente pues era resultado
de tres siglos de vida colonial.

Tras la firma del Acta de Independencia, el
pafs experimenté mayor autonomia politica y el
Estado seabrié amas oportunidades comerciales,
produciéndose cambios institucionales
importantes que auguraban para la poblacion un
nuevo estatus economico y politico. En 1824 —el
mismo afio de la primera Constitucion del Estado
del Salvador— el Gnico peridédico de ese momento
afirmaba que una de las tareas de la Republica
era abolir las diferencias en el trato de los
habitantes y conseguir la ciudadanfa universal,
como correspondia a un Estado moderno
(Semanario Politico Mercantil de San Salvador, 1824,
octubre 10).

El cultivo y la comercializacion del afil,
principal baluarte de la economia, marcé las
formas de convivencia y la cultura del trabajo
de ese periodo. El colorante era un producto
estratégico para la economia salvadorefia
desde el siglo XVIIL. Al lado del cacao, la
brea, los cueros, la plata y el balsamo, entre
otros, fue parte de los desesperados intentos
de las elites centroamericanas por vincularse
con los circuitos comerciales en el extranjero
(Fernandez, 2005).

A principios del siglo XIX las grandes
explotaciones de afiil generaban el 50%
de la producciéon nacional. Los “criollos”
(descendientes de espafioles nacidos en
América) eran propietarios de la mayor parte
de las haciendas y centros de produccion del
colorante. De hecho, los principales lideres
independentistas provenifan de ese grupo social.
Ademas de estos hacendados, en la produccién
del anil

campesinos, mulatos, mestizos e indigenas

participaban  los  “poquiteros’:
que producifan su propio tinte. El empresario
“afiilero” necesitabade un grupo de trabajadores
que residieran permanentemente en la hacienda

para las tareas relacionadas con el cultivo. En
los periodos mas productivos, pueblos enteros
eran obligados a trabajar a cambio de una paga
irrisoria. “La plantacion de afiil se convirtié en
sinénimo de quebrantamiento y destrucion de
las comunidades indigenas” (Browning, 1975).

Al igual que en la época colonial, los
productores de afil tenfan sus ojos puestos
en el comercio internacional. LLas condiciones
laborales, el progreso personal y familiar
de los trabajadores no estaban entre sus
preocupaciones. lLa  educacion de los
trabajadores, por ejemplo, no era considerada
una prioridad. Las pocas escuelas atendian
solamente a los miembros de la elite, mientras
el resto de la poblacion estaba sumergida en los
trabajos de la agricultura tradicional.

Desde 1848, las escuelas comenzaron a
aumentar en numero, concentradas en San
Salvador. Pero en los afios subsiguientes,
cuando emergieron nuevas oportunidades
para el comercio internacional y comenzé
un ciclo de pequefias y destructivas guerras
entre los paises de la region, miles de brazos
abandonaron los libros. “Cuando el gobierno
tenfa que optar entre educaciéon y el ejército, o
entre educacién y caminos, la educacion salfa
perdiendo” (Lindo-Fuentes, 2002).

Los gobernantes mostraron muy poco
entusiasmo en poner la escuela a disposicion
de las mujeres y los indios. La definicién de
la ciudadania contenida en la Constitucion
exclufa a las mujeres, el servicio doméstico, las
personas con vicios criminales notorios, los
vagos y mendigos. La definicion dejaba abierta
la posibilidad de que esa consideracion se
extendiera a las clases bajas. En la medida que
las mujeres y las clases mds bajas, incluyendo
a los indigenas, estaban excluidos de los
derechos de la ciudadanfa, no habia urgencia
para extender hasta ellos los beneficios de la
educacién (Lindo-Fuentes, 2008).

Las quejas de los hacendados por la falta
de mano de obra eran frecuentes. Las labores
agricolas y la situacién misma de los jornaleros
se miraban perjudicadas por varios factores.
Uno de ellos fue la guerra. El Salvador fue
escenario principal de la mayorfa de las guerras
entre los Estados de la Federacion. Los
improvisados ejércitos no solo hacia escasear

Aligual que en la época
colonial, los productores
de afiil de la Republica
tenian sus ojos puestos en
el comercio internacional.
Las condiciones laborales,
el progreso personal y

familiar de los trabajadores

no estaban entre sus
preocupaciones
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Ante las demandas de
mano de obra por parte
de los productores de afiil,
los sucesivos gobiernos

salvadorefios promulgaron,
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desde 1825, leyes que
obligaran ala
gente a trabajar

brazos para trabajar sino que también fueron
causa de la declinacion del afil. El representante
de Estados Unidos E.G. Squier, describia el
proceso de la siguiente manera: “(Para cultivar
y cosechar el afil) es necesario que los duefios
de las haciendas cuenten con una fuerza de
trabajo grande y confiable. La dificultad de
obtener trabajadores cuando hay disturbios
politicos y los trabajadores se esconden lo mas
posible para evitar ser reclutados, ha sido una
de las causas principales de la caida de este
bien” (citado en Lindo-Fuentes, 1994).

La demanda de mas brazos se vio
incrementada cuando el sector exportador
creci6 a un ritmo mas acelerado que la
poblacién. Entre 1821 y 1855 la tasa anual
de incremento de la poblacion fue de
1.5% mientras que la tasa promedio de
exportacion, en el mismo periodo, fue del
7%. Esto ocasioné tensiones por demanda
de mano de obra entre los exportadores y las
autoridades de obras publicas (Barén Castro,
2002). De acuerdo con Lindo-Fuentes (2002),
“la constante queja de escasez de trabajadores
y las medidas que se emplearon para lidiar
con el problema, son un ejemplo claro de
cémo los terratenientes preferfan emplear
el aparato coercitivo del Estado en lugar
de pagar mejores salarios u ofrecer mejores
condiciones de trabajo”.

En efecto, ante las demandas de mano de
obra por parte de los productores, los sucesivos
gobiernos salvadorefios promulgaron, desde
1825, leyes que obligaran a la gente a trabajar.
En general, las leyes con incidencia laboral
fueron pocas! y distaban mucho de proteger al
trabajador ya que, como las leyes de la Colonia,
partfan del supuesto de que el indigena y, en
general, las clases pobres, estaban constituidas
por haraganes que no eran dignos de confianza.

La  Recopilaciin
Menéndez, que abarca leyes desde 1825 hasta

realizada  por  Isidro
1855, contiene una variedad de normas y
reglamentos destinados a perseguir a “vagos,
coimes y mal entretenidos” (Menéndez, 1956).
Uno de ellos es el Reglamento de Policia, que
contiene numerosos capitulos destinados a la
persecucion y penalizacién de la vagancia, asf
como otros relativos a los artesanos, jornaleros
y domésticos que quebrantaran sus contratos.

Eltitulo “Delos Jornaleros, Menestrales y sus
Contratos”, de la citada recopilacion, contiene
dos leyes, una de 1837 y otra de 1841, que
regulan el cumplimiento de los compromisos
de trabajo casi exclusivamente por parte de los
jornaleros, incluyendo sanciones que pueden
llegar al castigo fisico (pena de palos). Una
tercera ley, de 1843, fue creada, en buena
medida, para vencer la resistencia de los
jornaleros a las condiciones de trabajo y para
paliar la falta de brazos debido a las guerras y
la conflictividad.

En el Cddigo Penal (1860), no existe una
disposiciéon que castigue la retencién o la
omisién del pago del salario del trabajador,
aunque si se establecen sanciones para aquellos
que contraten jornaleros a sabiendas de que
estos tienen coOmMpromisos con otros patronos.
Tampoco se prohibe la exigencia de servicios
sin remuneraciéon contra la voluntad de las
personas; por el contrario, son abundantes las
normas que obligan a prestatlos.

La poblacién indigena y campesina seguitfa
siendo soporte de una serie de instituciones
y mecanismos que permitirfan al Estado y
a la clite econémica obtener el maximo de
beneficios y utilidades. Como se vera mas
adelante, una de las principales medidas fue
desmontar los restos de poder que les quedaban
a las comunidades indigenas. La accién central
consistirfa en despojarlos del ancestral acceso
a la tierra que habifa pervivido aun en las duras
condiciones de la colonizacion.

Café (1880-1930).
“Viven como bestias
y piensan como bestias”

El café ya se consumia en el pais hacia
finales del siglo XVIII, como una bebida
exotica. Sin embargo, los primeros cultivos
se establecieron en derredor del afio
1824. El aromatico se producia de manera
esporadica en haciendas y tierras comunales.
Algunos estudios aseguran que las primeras
plantaciones de café en el volcan de Santa
Ana se realizaron hacia 1837. Tras el
terremoto de 1854, el presidente J. M. San
Martin aprob6 la compra de la hacienda
Santa Tecla para refundar alli la ciudad de San
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Salvador; las tierras adquiridas por el Estado
fueron repartidas, principalmente, a quienes
perdieron sus casas en el siniestro y a quienes
se dedicaran al cultivo del café. El presidente
Gerardo Barrios, quien goberné entre 1858 y
1863, apoy0 la trasferencia de tierras del Estado
a favor de quienes se dedicaran al cultivo del
grano (Alvarez et al., 2007).

Tras la drastica declinacién internacional
de la demanda del anil, que sumergié en una
nueva crisis al pafs, el café tuvo un vertiginoso
ascenso como principal fuente de ingresos,
especialmente a partir de 1864. Era necesatio
asegurar la mayor produccion posible de café,
con la mayor rapidez y a los costos mas bajos.
Abolir el marco preexistente del uso de la tierra
y, por consiguiente, las relaciones con quienes
la trabajaban, se convirtié en la prioridad de
la elite. La determinacion del gobierno era
indudable. Un editorial del Diario Oficial de
marzo de 1880 lo expresa asi:

“Por una parte vemos nuestras fértiles
tierras virgenes clamando la aportacién de
capital y mano de obra para cosechar la riqueza
prometida, mientras que por otra vemos
a la mayorfa de los habitantes de nuestros
pueblos conformarse con la siembra de maiz
y de frijoles, que nunca llegara a levantar a este
pueblo miserable por encima de su lamentable
situacién” (citado en Browning, 1975).

En 1881 y 1882, durante la administracion
del presidente Rafael Zaldivar (1876-1885), el
Estado determiné que las tierras en manos
de las comunidades indigenas eran contrarias
a los principios econémicos y sociales de
la Republica. La apropiacion de las tierras
comunales y e¢jidales se justifico con el
argumento de que eran un obstdculo para el
desarrollo de la agricultura y entorpecian la
libertad del individuo. Esa accién permiti6 al
pais establecer lazos firmes con el mercado
mundial y expandir la economia mercantil, pero
destruy6 la base material de las comunidades.

De este modo, el cultivo del café a gran escala,
destinado al cometcio internacional, puso fin a
la diversidad de formas de tenencia de la tierra
de cuatro siglos, para privilegiar la propiedad
privada. A diferencia de las autoridades
coloniales, las republicanas renunciaron a la
negociacion politica con los grupos indigenas,

que representaban una importante fuerza laboral
y venfan jugando un papel en la agricultura. ILa
reivindicacion de la tierra, de su uso y tenencia,
pasarfa a convertirse en un asunto central en la
conflictividad del pais a lo largo del siglo XX.

Las propiedades comunales indigenas no
eran nada despreciables: en ese momento
constitufan alrededor del 25% de la superficie
del pais (Chapin, 1992). La privatizaciéon de
las tierras dejo a los indigenas frente a dos
opciones: convertirse en mano de obra barata, o
errar por el pafs, sobreviviendo como pudieran,
perseguidos por las leyes contra la vagancia.

La ética del trabajo enla hacienda cafetalera se
asentaba en la estricta vigilancia y en el control
de los jornaleros. Un capataz supervisaba a
grupos pequefios de jornaleros y daba cuentas al
administrador de la hacienda, quien sancionaba
a los que incumplian reduciéndoles el salario o
quitindoles una racién de comida (Ministerio
de Educacion, 1994).

En lo que respecta a la relacion salarial, la
caficultura generaliz6 la contratacion de la fuerza
de trabajo de manera estacional. En los largos
periodos entre cosecha y cosecha, los trabajadores
deambulaban buscando  trabajos ocasionales
y mal pagados, “rebuscandose” para llevar
sustento a sus familias. Esa manera dramatica de
sobrevivir pasarfa mas tarde a integrarse al perfil
de “labotiosidad” de los salvadorefios.

Los contratos, hechos de palabra entre los
caporales y los jornaleros, no daban espacio
para la negociacion. Por mas de medio siglo, los
salarios de los jornaleros se pagaron mediante
fichas de latén acufadas por los propietarios, que
se intercambiaban por alimentos u otros bienes
en las tiendas instaladas en las mismas fincas y
en algunos establecimientos comerciales. Este
tipo de transacciones obedecian, en parte, a que
la poca moneda emitida por el Estado circulaba
principalmente en los centros urbanos (Alvarez
et al., 2007), pero fue una habitual fuente de
abusos al interior de las fincas.

La caficultura en su periodo de mayor auge
también cre6 un importante sector de empleados
permanentes. Fl “grano de oro” producia divisas,
proporcionaba liquidez al gobierno, financiaba la
construccion de carreteras, puertos y ferrocarriles,
favoreciendo a una poblaciéon que no estaba
directamente vinculada a la produccién del café.

La caficultura generalizo la
contratacion de la fuerza
de trabajo de manera
estacional en el pais. En

los largos periodos entre
cosechay cosecha, los
trabajadores deambulaban
buscando trabajos
ocasionales y mal pagados
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Algunos cafetaleros
construyeron viviendas,
escuelas y centros de salud
en los linderos de sus
fincas para atender a los
trabajadores y sus familias,
pero la situacion general
era de mucha precariedad
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La legislacién laboral mas importante del
siglo XIX, del Cddigo Civil de 1860 (Ulloa,
1879), estipula que, a falta de contrato escrito
con respecto a cuantia del salario, se reconocera
como valida la palabra del empleador. Esto
serfa inconcebible en el derecho moderno. Lo
usual era que a los trabajadores se les pagara
“por debajo de su costo de subsistencia” (Pérez
Sainz et al., 2004), obligandolos a laborar en
condiciones sumamente precarias e indignas.
En las temporadas de corta participaban nifios
y adultos de ambos sexos (Alvarenga, 1996).

En materia de salud publica, la legislacion
tampoco contemplaba disposiciones relativas a
la higiene o seguridad de los centros de trabajo.
Un periodista observaba, en 1926, que los
campesinos “carecen de recursos para curar
sus enfermedades, y no viven en habitaciones
ni lugares sanos” (citado en Wilson, 2004).
Algunos cafetaleros construyeron viviendas,
escuelas y centros de salud en los linderos de
sus fincas para atender a los trabajadores y sus
familias, pero la situacion general era de mucha
precariedad.

Al lado de las nuevas vias de comunicacion
construidas para conectar las zonas cafetaleras
con los centros de exportacién, se hacia
palpable el deterioro de las condiciones de vida
de la poblacion rural. Las mujeres mas pobres,
siguiendo la tradicién colonial, se empleaban
en las casas acomodadas recibiendo salarios
aun mas bajos.

Un redactor del periddico Opinidn estudiantil
describia, en pleno siglo XX, la condicién del
trabajador del campo en términos muy similares
a los que usaban los colonizadores: “Trabaja
toda la semana y el domingo se emborracha y
golpea a la mujer y a los hijos cuando retorna
a su vivienda. Vive como bestia y piensa como
bestia” (citado en Wilson, 2004).

A finales de los afios veinte, el escritor
Alberto Masferrer (1868-1932) propuso una
manera diferente de mirar a la poblacion
trabajadora: ““Toda criatura, por el simple
hecho de nacer y de vivir, tiene derecho a que
la Colectividad le asegure, mediante una justa y
sabia organizacion de la propiedad, del trabajo,
de la produccién y del consumo, un MINIMUM
DE VIDA INTEGRA, o sea la satisfaccién de las
necesidades primordiales” (...) “Hombres que

no se alimentan bien, que no se abrigan bien,
que no descansan bien, que no se guarnecen
bien, no sirven para trabajadores ni para
ciudadanos; ni para defender a su patria, ni
para sostener a su familia” (Masferrer, 1996).
Sus planteamientos no obtuvieron eco mas alla
de ciertos grupos urbanos intelectuales.

El peonaje por deudas (préstamo de dinero a
cambio de trabajo) fue una practica comun para
el reclutamiento laboral. Muchos jornaleros
tomaban el dinero que les adelantaban los
hacendados pero no asistian a las labores y
“quebraban” los contratos. Por eso, la ley
establecia que cada jornalero debfa llevar
consigo un documento que dijese para quién
trabajaba y por cudnto tiempo estaba obligado
a laborar para ese patrén; de lo contratio, era
detenido por la policia.

El Cédigo Penal de 1904 establecié como
delito la huelga para la mejora de condiciones
y prestaciones de trabajo. Una nueva Ley de
Policia?, contenida en la Codificacion de leyes
de Cruz Ulloa (1879) contenfa otra serie de
apartados relacionados directamente con
temas laborales o de combate a la vagancia. En
la practica, la legislacién era manifiestamente
favorable a los empleadores, quienes, ademas,
podian influir en su contenido.

En todo ese periodo, las leyes mismas
y los discursos publicos de la prensa vy
los intelectuales, estaban imbuidos con el
imaginario de la haraganerfa, no solo la de
los indigenas sino también la de los sectores
pobres de la poblaciéon (véase recuadro 3.2).
Esto ayudé a justificar o, quizas peor, impidio
que se tomaran decisiones que los consideraran
como sujetos con iguales derechos.

Artesanos, obreros y migrantes.
“El salvadorefio es muy trabajador”

En las primeras décadas del siglo XX en El
Salvador tuvo lugar un proceso de urbanizacién
que introducitfa cambios en la cultura laboral.
La clase media, que en el pasado habia
estado asociada a la agricultura, pas6é a ser
predominantemente urbana. Los estratos
medios se integraron con miembros de las
profesiones liberales, hijos de los adinerados
terratenientes, negociantes, empleados y oficiales
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Recuadro 3.2: La division racial del trabajo

Un imaginario social dominante a lo largo del siglo XIX y principios del siglo XX fue el de la “inferioridad racial” de la poblacién que
no era de origen europeo. Este pensamiento se expresé en la obra de uno de los intelectuales mas reconocidos de la época. David J.
Guzman clasificaba econémica y laboralmente a la poblacién nacional en cuatro nticleos demogréficos, cada uno con un color de piel
distintivo: los indigenas, los ladinos o mestizos, los zambos y, por ultimo, los blancos, considerados los “civilizadores”y conductores
del proyecto nacional (Guzman, 2000).

La posicion de Guzman formé parte de una corriente de la época. En el siglo XIX y comienzos del siglo XX, los debates cientificos en
torno a las razas ayudaron a fundamentar y justificar la desigualdad.

El discurso en torno a la raza como principio explicativo de un orden socio-politico jerarquizado se convirtié en un imaginario
colectivo de amplia resonancia y en un valor clave de la cultura occidental. Pero también en un medio de control social. Como lo
expreso el poeta Rudyard Kipling, el hombre blanco, auto asumido como de una raza superior, debia asumir la carga de “civilizar” a

los pueblos colonizados.

Division racial del trabajo

Blancos

Estan destinados a conducir la
cosa publica: Dictar leyes,
Gobernar.

Indios

Se dedican a la produccién
agricola y artesanal para
autoconsumo.

Mestizos

Son negociables, médicos,
abogados, militares, curas,
artesanos, etc. “Degeneran en
dictaduras crueles”.

Fuente: Elaboracion propia basada en Guzman, 2000.

Zambos

“Entre ellos pupulan los
malvados y los facinerosos”.

del ejército, entre otros. Segun el censo oficial,
en la década de los veinte en la capital del pais se
produjo un rapido crecimiento de los empleos
urbanos (Wilson, 2004). El aparato estatal
también se hinché al punto que llegd a ser el
sector de empleados publicos mas grande de la
Centroamérica de entonces (Taracena, 1993).

La incipente industrializacion, sin embargo,
no fue capaz de absorber ni los excedentes de
mano de obra urbana nilos miles de inmigrantes
provenientes del campo. Una narracién de
Pedro Pablo Moreno, de 1911, cuenta la historia
de un obrero que busca trabajo. Como este,
muchos tocaban infructuosamente las puertas
de los talleres. Un propietario le aconseja:

— “Lo que deben hacer todos ustedes es ir a
sembrar zacate o yucas.”

El obrero responde: “No tengo en qué;
las tierras, en su totalidad, estin en manos de
los ricos. Los pobres, casi todos, nos hemos
quedado sin ellas.”

— “Pues alquilenlas.”

— “Los terrajes son muy caros, sefiof, y lo
que cosechamos apenas nos es suficiente
para obtener el valor de ellos; no nos queda
ninguna utilidad, y por eso muchos de nosotros
concurrimos a los talleres, a las fabricas, a las
oficinas publicas, a los almacenes” (citado en
Wilson, 2004).

Las ciudades, especialmente San Salvador y
sus alrededores, comenzaron a poblarse con
inmigrantes rurales quesolianserestigmatizados
como indios, vagos y desarraigados. En la
Capital se experimento un incremento neto de
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Durante el gobierno de la

familia Meléndez-Quifiénez
(1913-1927) se promovieron
organizaciones de obreros
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y artesanos, en parte
COMO una respuesta
a la influencia de las
corrientes comunista y
anarcosindicalista

poblacion del 46 % (Barén Castro, 2002). El
censo de 1930 también revela una considerable
migracion de campesinos hacia las zonas
cafetaleras de los principales departamentos
productores de café, entre ellos, Santa Ana, San
Miguel y Usulutan (Barén Castro, 2002).

En la vida urbana aparecieron los “obreros”,
“hijos del trabajo” o “proletarios”. Eran los
artesanos y obreros urbanos que comenzaron
a principios del siglo XX un proceso de
lucha, organizacién y creacion de identidades
(Acuna, 1993). Se cred el Ministerio de Trabajo
marcando el inicio de la legislacion del trabajo
infantil y femenino, derecho a la huelga y
manifestaciones, horario laboral y juntas de
conciliacion, entre otras.

Con las organizaciones laborales también
aparecieron nuevas jerarquias, entre la que
destacan las de edad y las de sexo. Los jovenes
aprendices y las mujeres estaban subordinados
a los hombres adultos en términos de salarios
y consideracién social. Los trabajos femeninos,
tales como lavanderas, vivanderas, costureras
y empleadas domésticas, eran considerados
inferiores a los trabajos masculinos.

Durante el gobierno de catorce afios de la
familia Meléndez-Quifidénez (1913-1927) se
promovieron las organizaciones de obreros
y artesanos, en parte COmMO una respuesta a
la influencia de las corrientes comunista y
anarcosindicalista. Los grupos en el poder
miraron a las asociaciones de trabajadores
como una base de apoyo. Otros, entre ellos
los intelectuales y los trabajadores mismos, las
concebfan como una herramienta util para la
formacién cultural, en un medio donde pocos
podian asistir a la escuela.

En medio de ese panorama critico para
ganarse el sustento, miles de trabajadores
salieron del pafs. No pocos entendian que
las migraciones tenfan su origen en las
dificultades
en El Salvador, y sugerfan contener esa

econémicas que enfrentaba
“avalancha” que podia terminar destruyendo
la sociedad. “La emigracién salvadorefia es
una corriente que se lleva brazos hacia otras
tierras con grave peligro para la nacién (...)
al partir lanzan un adiés a sus hermanos,
profiriendo una maldicién a nuestra patria”
(Herrera, 1925).

Aquellos emigrantes se lanzaban sobre los
empleos que encontraban, dispuestos a hacer
de todo. Sus destinos principales eran la costa
norte de Honduras (Menjivar, 2000) y las fincas
de Guatemala, de donde saltaban a Chiapas,
México (Ruiz, 2003). De acuerdo con Wilson
(2004), 1a cantidad de emigrantes salvadorefios
en Honduras a finales de la década de 1920 se
calculaba en un rango entre doce mil y sesenta
mil personas, lo cual para una poblacién inferior
a 1 millén 400 mil personas, podian constituir
hasta el 10% de la poblacién.

Desde fuera del pafs comenzaron a llegar
noticias sobre el aprecio que se tenfa a los
salvadorefios por su tesén en el trabajo. Los
migrantes comenzaron aser presentados como
ejemplo de una deseable ética del trabajo duro.
Eldirigente sindical Carlos Varaona Villasefior,
refiriéndose a los salvadorefios en Honduras,
destacaba: “Nuestros artesanos son altamente
apreciados por su energia y laboriosidad (...).
Tanto en las plantaciones bananeras como
en sus talleres de mecanica y carpinteria, las
grandes compafifas fruteras emplean gran
nimero de obreros salvadorefios, a quienes
dan lugar preferente” (Patria, 1929, julio 13).
Estaba tomando forma el imaginario del
“salvadorefio trabajador”.

El ascenso de la nocién de la laboriosidad
salvadorefia en ese periodo estd asociado
al creciente protagonismo social de los
“mestizos”. A principios del siglo XIX, los
mestizos constitufan, aproximadamente, el
54% de la poblacion, los indigenas el 43% y
los blancos el 3% (Gutiérrez y Ulloa, 1962;
Bar6n Castro, 2002)3. Mientras los indigenas,
hombres y mujeres, eran confinados a la
escala social mas baja y progresivamente
“invisibilizados”, emergié con fuerza la
identidad mestiza autoasumida como una
nueva raza laboriosa.

Las libertades y espacios que ofrecia el
sistema politico liberal abrieron las puertas
a cuestionamientos contra el mismo, de
manera especial por parte de los sectores
medios. Estos miraban con esperanza un
Estado capaz de jugar un rol dinamico en el
estimulo de actividades productivas y en la
extensiéon de los derechos a mas personas.
Es posible percibir en los periddicos de la



Capitulo 3: Salvadorefios trabajadores. Imaginarios sociales y el mundo del trabajo

época una sensacion de impaciencia, entre
la poblacién, por corregir y mejorar las
condiciones de vida de los salvadorefios.

La dictadura (1931-1944).
“El valor del sufrimiento”

La crisis econémica mundial de 1929 sumergié
a El Salvador en uno de los periodos mas
conflictivos de su historia. Este se caracterizo
por una elevada efervescencia social alentada,
en parte, por las organizaciones socialistas
y comunistas que encontraban eco en una
poblacién deprimida econdmicamente.

Diversas organizaciones obreras realizaron
huelgas y manifestaciones de protesta por la
calamidad que les tocaba vivir. El pago irregular
de los salarios y el agiotaje se volvieron un
flagelo para los empleados publicos. Incluso,
hubo estallidos violentos con saqueo de
negocios y casas. Con frecuencia, las demandas
de los sectores populares eran descalificadas
como fruto de “ideas comunistas”. A este
respecto, el editorialista Alfredo Rochac,
escribi6: “Hoy han dado en llamar comunista
a cuanto reclame tarifas mas humanas en los
servicios eléctricos; los chantajistas estan listos
para calificar el reclamo de comunista (...) Silos
desocupados piden trabajo y buenos salarios, al
instante los llaman comunistas” (Rochac, 1930,
noviembre 5).

Los campesinos eran, entre todos los sectores
sociales, quienes experimentaban  mayor
marginacion, especialmente los indigenas que
despojados de sus antiguas tierras no miraban
posibilidades de seguridad econémica. Entre las
muchas causas del levantamiento de enero de
1932, sobre el que existe abundante literatura, se
desatacan las dificiles condiciones en que vivian
y trabajaban los indigenas y campesinos.

Tras advertir las duras condiciones econémicas
y sociales de los trabajadores del campo, un
editorialista de la revista E/ economista, advertia:
“Cierto es que hay entre esa clase infeliz algunos
haraganes y viciosos que no merecen compasion;
pero quien afirme que de ésos es la mayorfa no dice
la verdad. I.a mayorfa es trabajadora y honrada, y
digna de mejor suerte; tanto mas si se considera
que esa mayorfa constituye la mejor fuente de
riqueza nacional” (citado en Wilson, 2004).

Elaplastamiento dela rebelién, ordenado por
el general Maximiliano Hernandez Martinez
(quien habfa llegado al gobierno mediante un
golpe de Estado solo dos meses atras), es uno
de los eventos mas atroces de la historia de El
Salvador. Con la matanza inici6 una dictadura
que se prolongarfa por catorce aflos, y que se
caracteriz6 por la persecucion a muerte de los
opositores, incluyendo a las organizaciones
laborales, la censura a la prensa, el estado de
sitio y el ascenso del militarismo en todos los
ordenes de la vida del pafs.

Alarmados por los acontecimientos y
deseosos de reinstaurar el orden y la autoridad,
en torno a Martinez se reagruparon diversos
sectores y personalidades politicas, inclusive
algunas que habfan militado en la oposicion.
Este bloque gobernante marcé una pauta de
austeridad y honestidad administrativa que
provoco las simpatias de la poblacion. Aquella
época sigue siendo evocada ahora como un
gran momento en el comportamiento de la
burocracia oficial.

Martinez goberné entre 1931 y 1944. La
brutalidad que caracteriz6 su periodo no debe
oscurecer que bajo su mandato la administracion
nacional fue estable y bastante mas efectiva que
la de sus predecesores. Martinez abandond
la politica de “dejar hacer, dejar pasar”,
interviniendo en las decisiones del sistema
financiero privado, ademas de asegurar el pago
puntual de los salarios a la burocracia estatal.

A lo largo de esos catorce afios, tomo
forma un Estado interventor, que establecio
monopolios estatales, manejé la cosa publica
con austeridad y controlé el gasto publico.
Renegoci6 la deuda externa con los acreedores
norteamericanos y emitié una ey Moratoria que
redujo los intereses y extendié los plazos para
el pago de las deudas personales a los bancos,
salvando de la bancarrota a muchas personas.
En 1934 creé el Banco Central de Reserva para
regular la emisiéon de moneda y la actuacion de
la banca privada. Hasta entonces, los bancos
privados emitfan su propia moneda creando
desorganizacion en el funcionamiento de las
finanzas y la vida cotidiana.

En el plano social cre6 un poco efectivo
Fondo de Mejoramiento Social destinado
a proveer de viviendas y facilitar el acceso

La representacion del
“salvadorefio trabajador”,

ademas de ser compartida

por muchas personas del
extranjero, en El Salvador

se usa de manera corriente
en la politica, en los medios

de comunicacién y la vida
cotidiana
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La laboriosidad,
convertida en rasgo

de identidad nacional,
permite que la mayor
parte de salvadorefios se

conciban como portadores

de potencialidades y
capacidades para el

trabajo. Esta representacion
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contribuye a la produccién
de un sentido subjetivo
de Nosotros

a la tierra a familias de “escasos recursos”.
La inversion en la educacién publica estuvo
subordinada al gasto militar y al de obras
publicas. En una época tan dificil, los planes
escolares ponfan énfasis en la moralidad
y la disciplina personal. El programa de la
asignatura de moral, vigente en 1940, disponia
que se ensefara “con multiples ejemplos (...)
el valor de los sufrimientos y la posibilidad de
vencerlos” (Ministerio de Educacion, 1994).

Inspirado por la politica mas que por las
necesidades educativas del pafs, el cambio
mas notorio en el terreno educativo fue la
militarizacién de las tres escuelas secundarias
publicas. Los directores y asistentes de estas
escuelas recibieron rangos militares presidiendo
un sistema caracterizado por una rigurosa
disciplina (Lindo-Fuentes, 2008).

Su periodo se caracterizé por las enormes
disparidades sociales y las altas tasas de
analfabetismo. También emitio, en 1933, una
legislaciéon contra “minorfas  extranjeras”,
prohibiendo la residencia de negros y caribefos.
La Ley de Apoyo al Pegueiio Comercio e Industria
contra Razas Indeseables, de 1936, prohibio
a inmigrantes drabes, palestinos, libaneses,
chinos, sitios, egipcios y armenios, entre otros,
la instalacién de establecimientos comerciales
o agricolas (Castellanos, 2001).

Martinez manejé al pais con “mano de
hierro”: censur6 a la prensa y prohibi6 la
difusién de “doctrinas andrquicas y contrarias al
orden publico, social o econémico” (Ministerio
de Educacién, 1994), redoblando la campafa
anticomunista y vigilando a la poblacién
campesina y urbana. Pese a ello, hubo estallidos
de lucha social, como la huelga de panaderos de
1943, organizada por Salvador Cayetano Carpio.

La caida de Martinez en 1944 fue resultado de
un paro civico o, como otros prefieren llamarlo,
una insurreccién no violenta (Parkman, 2003)
que cont6 con la participacion de profesionales,
estudiantes, periodistas, empresatios,
terratenientes, obreros y empleados. Mas que
una oleada de indignacion, la victoria de aquel
movimiento fue posible gracias a una estrategia
organizativa muy compleja. No obstante la
dictadura llegd a su fin, todavia faltaba trecho
para que El Salvador viviera en democracia.

Para los sectores mds progresistas de la

intelectualidad, lagravedad delosacontecimientos
de 1932 fue un campanazo para que se atendiera
la condicién de los campesinos, mediante el
encuentro de un “equilibrio entre las diversas
clases sociales”.

Industrializacién sin empleos
(1948-1970). “Uno de los pueblos mas
trabajadores de la tierra”

En derredor de los afios cincuenta comenzaron
a hacerse mas evidentes las deficiencias del
desarrollo basado en el cultivo y la exportacién
del café. Aprovechando las condiciones de
relativa bonanza de la economia salvadorefia,
debido a los buenos precios internacionales
del café, los gobernantes delinearon un
proyecto destinado al fomento de la industtia,
confiriéndole al Estado mds protagonismo en
la esfera econémica.

Hoselitz (citado en Turcios, 2003) aseguraba
que el desarrollo industrial crearfa nuevas
oportunidades de empleo para una poblacién
creciente, mayor diversificacién productiva
y sustitucion de importaciones de articulos
de consumo indispensables, entre otras. De
hecho, en las dos décadas anteriores se habia
producido, lentamente, un modesto nivel de
industrializacién (Turcios, 2003) y un cambio
en la estructura productiva del sector agricola
con la introduccion del cultivo del algodén
(Pleitez, 1989).

El algodon ya era cultivado y utilizado por
la poblacién al final del periodo colonial, y a
mediados del siglo XX tuvo un extraordinario
auge asociado a la demanda generada por la
Segunda Guerra Mundial. Esto impulsé el
crecimiento de la industria textil en el pais.
Para expandir este cultivo se habilitaron lineas
de ferrocarril y se construyé la carretera del
Litoral en 1958.

El pais y su cultura laboral tendtfan un vuelco
a partir de 1948, cuando un grupo de militares
dio con éxito un golpe de Estado. Para sus
protagonistas aquello no fue un simple “golpe”
sino, en sus propias palabras, la expresion de
“un movimiento de avanzada, de renovacion, a
fin de lograr la nueva organizacion del Estado”
(citado en Turcios, 2003). Ese viraje produjo
una nueva configuracioén de las instituciones del
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Recuadro 3.3: Los salvadorefios, de “haraganes” a “trabajadores”

La representacion del“salvadorefio trabajador’, estimulada por el drama de campesinos en la“rebusca”y migrantes dispuestos a hacer
todo tipo de trabajos, tiene ya casi un siglo. Esta representacion, ademas de ser compartida por muchas personas del extranjero, en
El Salvador se usa de manera corriente en la politica, en los medios de comunicacion y la vida cotidiana. La laboriosidad como virtud
nacional ha llegado a ser uno de los acuerdos sociales mas respetados.

En 1989, un estudio dirigido por Ignacio Martin-Baré (1998), probablemente el primero en indagar en este asunto, examino si “la
laboriosidad” tan cominmente aceptada tenia asidero entre la gente. La investigacion concluyé que, efectivamente, ser trabajador
era el rasgo fundamental con que el salvadorefio definia su identidad nacional. Dicha representacion, advirtié, ocultaba relaciones
laborales y condiciones econémicas injustas en el pais.

Mas recientemente, los resultados del Dialogo Nacional por la Cultura (CONCULTURA, 2007) destacaron que para la mitad de los
salvadorefos (54%), el “ser trabajador”y “ser emprendedor/luchador” definen la identidad nacional. El estudio indica, ademds, que el
trabajo es sefalado por mas de la mitad de la poblacién entrevistada (58%) como el area en la cual destacan los salvadorefios.

Este imaginario convive con el rasgo contrario, la“haraganeria”que lo precedié histéricamente. A quienes se han resistido a trabajar
en condiciones que no les parecen adecuadas, y en especial a los indigenas, se les ha tachado de “haraganes”. En este sentido, se es
trabajador en funcién de sobrevivencia y se deja de ser cuando la necesidad se suple de otra manera.

La supuesta haraganeria cobra vigencia en estos dias en las denuncias de empresarios y funcionarios de gobierno que se quejan
sobre la falta de mano de obra local para la corta de café, la recoleccién de algoddn y la zafra de cafia de aztcar (Zometa, 2005,
noviembre 9). Miles de jornaleros hondurefios y nicaraglienses han sido convocados al pais para suplir la escasez de salvadorefios,
que han dejado de trabajar en las cosechas “debido, entre otras cosas, a la recepcion de remesas” que les envian sus parientes desde
los Estados Unidos (La Prensa Grdfica, 2006, noviembre 16).

Como se desarrolla en este capitulo, las representaciones de “laboriosidad” y “haraganeria” estan asociadas con las realidades del
subempleo y de las migraciones que han caracterizado histéricamente el mercado laboral salvadorefo.

En el capitulo 9 se da cuenta como distintos discursos y percepciones también atribuyen a la migraciéon y al envio de remesas
un efecto pernicioso. “Las remesas, segun los discursos populares, no solo ‘los han hecho [a los jévenes salvadorefios] haraganes,
sino que ‘los ha convertido en acomodados’y ‘se han vuelto desocupados. El dicho ‘se han vuelto haraganes’ estd estrechamente
relacionado con otro discurso, el de la‘delincuencia’y otra letania de verbos relacionados no simplemente a la inaccidn sino mas bien
a las acciones negativas o ‘maldad” (Zilberg, 1999).

El hecho de que la laboriosidad sea un rasgo asumido por la mayoria de salvadorefios, ademas de que contribuye a la produccién
de un sentido subjetivo de Nosotros, es un aliado para un compromiso nacional a favor del pleno empleo. Esto porque la mayor parte
de salvadorefios se conciben como portadores de potencialidades y capacidades para el trabajo. Pero apropiar la laboriosidad debe
aparejarse con el acceso a oportunidades laborales, remuneracion justa, proteccion social para la familia, seguridad en el lugar de
trabajo, oportunidades de desarrollo personal e igualdad de trato para hombres y mujeres.

Estado y una reorientaciéon de su actividad
en el campo econémico.

Con la llegada al gobierno del coronel
Oscar  Osorio  (1950-1956), lider del
movimiento, El Salvador intentd convertir
la industrializacién en el principal eje de
acumulacién de su economia. Asimismo,
se adoptaron otras medidas tendientes a
estimular la produccién de alimentos basicos
encaminadas no tanto a paliar las condiciones
de vida de los trabajadores como a mantener
los salarios bajos y estimular las industrias
que emergfan (Pleitez, 1989). Para reducir

de manera significativa el costo final de
los productos o servicios, los trabajadores
reclutados estaban concebidos como “mano
de obra barata”.

Otros cambios importantes fueron la
aprobacion de un Cédigo de Trabajo para regular
las relaciones laborales, estableciendo la
jornada de cuarenta y cuatro horas y poniendo
fin a la prohibicion de huelgas en los servicios
publicos. También se promulgaron, entre otras,
las leyes del Seguro Social, la de sindicatos de
trabajadores, y las de contratacion colectiva,
asuetos, aguinaldos y vacaciones.

95



Informe sobre Desarrollo Humano El Salvador 2007-2008

A partir de 1950 las
relaciones laborales
pasaron a ser concebidas
bajo el supuesto de que
el trabajador no esta en
la misma situacién que el
empleador, que no puede

pactar con este en igualdad
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de condiciones y que
la ley debe otorgarle
ciertas ventajas

A diferencia de toda la historia anterior, a
partir de 1950 las relaciones laborales pasaron
a ser concebidas bajo el supuesto de que el
trabajador no esta en la misma situacién que
el empleador, que no puede pactar con este
en igualdad de condiciones y que la ley debe
otorgarle ciertas ventajas.

Como en el periodo anterior, la accion
gubernamental estuvo condicionada por la
idea de la “contencién al comunismo”. Al
mismo tiempo que se alentaba el surgimiento
de nuevas organizaciones laborales como
politica oficial, se implementaban acciones
destinadas a desarticular a las organizaciones
obreras acusadas de estar “instrumentalizadas
por los comunistas”. Esto inhibi6 la creacioén de
sindicatos y excluyé a sectores trabajadores de
la nueva institucionalidad. El “anticomunismo”
se convirtié en un efectivo recurso politico del
gobierno, que siguié siendo utilizado por los
gobiernos que le sucedieron, hasta el dfa de hoy.

Osorio ejercié un liderazgo autoritario, pero
el conjunto de medidas de tipo institucional,
economico, social y cultural que se implemento
bien podria considerarse como un primer
“pacto” de convivencia social. Los principales
beneficiarios de esas medidas fueron la
poblacién obrera y las clases medias. Estas
constitufan una porcién relativamente pequena
pero que tenfa peso y capacidad politica
crecientes. Uno de sus puntos débiles consistio
en la exclusion de los trabajadores del campo
—para quienes era formalmente imposible
cotizar—, los sectores informales de la economia
y las trabajadoras domésticas (Tojeira, 2007,
septiembre 18).

Al igual que los gobiernos que le sucedieron
en las dos décadas siguientes, Osorio tuvo
éxito en generar crecimiento econémico con
un fuerte rezago en la creacion de empleos.
Entre 1950 y 1980, la tasa de subutilizacién
laboral nacional describe una curva ascendente
que declina a inicios de los afios noventa
(véase grafico 2.12 en el capitulo 2). El cambio
en la estructura ocupacional, derivado de la
industrializacion, estimulé un crecimiento en
la productividad de la mano de obra (Consejo
Nacional, 1964). Pero mientras la fuerza laboral
crecié en un promedio de 24,700 personas por
afio, la ocupacién derivada del sector fabril

solo aument6 en un promedio anual de 1,332
puestos (Consejo Nacional, 1964).

Uno de los propositos del plan quinquenal
del gobierno de Julio Rivera (Consejo Nacional,
1964), establecia como una de sus prioridades la
disminucién sustancial delas tasas de desempleo
y subempleo, cuya magnitud, advertia, habian
Dicho
plan proponia que para absorber a los nuevos

sido historicamente  subestimadas.
miembros de la fuerza laboral, debido al natural
incremento poblacional, se hacfa necesario
crear, entre 1965 y 1969, al menos 152 mil
nuevos empleos.

La industrializaciéon por si misma no era
suficiente para mantener un crecimiento
sostenido de la economia: también era necesatia
una mayor articulacién del aparato productivo
y una mejor distribucién de la riqueza (Pleitez,
1989). En consecuencia, los llamamientos a
favor de un cambio en las relaciones laborales
fueron frecuentes durante los gobiernos
militares. Ademas, les toc6 gobernar en medio
de una creciente conflictividad social y politica.
En ese contexto, el empleo aparecié como
una herramienta indispensable para contener
el descontento popular y el avance de los
movimientos de oposicion y revolucionarios.

El discurso con el que Julio Rivera inaugura
su periodo presidencial (1962-1967) lo resume
de la siguiente manera: “Contra el comunismo
vamos a luchar con las armas de la reforma
socio-econémica, dignificando al hombre
como ciudadano y trabajadot” (La Prensa
Grifica, 1962, julio 2). Ese dia, Rivera exhorto
a los empresarios y terratenientes a buscar una
“convivencia mas decorosa y justa para los
trabajadores y las grandes mayorias”. Rivera
aseguraba que en El Salvador no solo existia
una fuerte desigualdad en el ingreso, sino
también una fuerte concentracién del poder
economico. “Si se desea que la democracia
se arraigue hondamente en nuestra sociedad,
tenemos que establecer un equilibrio de
poder, en el cual todos los sectores posean
una influencia efectiva en la aprobacion de
decisiones importantes”.

La industrializacién comenzé a declinar a
finales de los afios sesenta. Uno de los golpes
mas fuertes que recibi6 fue el conflicto armado
entre El Salvador y Honduras, a mediados
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de 1969, que puso fin a la integracion
centroamericana en un mercado comun. Una
de las causas de la guerra contra Honduras,
decidida por Fidel Sanchez Hernandez (1967-
1972) residié en una estructura agraria poco
diversificada y altamente concentrada: solo
el 2% de la poblacion posefa el 60% de toda
la tierra (Ministerio de Educacién, 1994).
Como resultado, muchos campesinos seguian
emigrando hacia Honduras, donde ocupaban
tierras estatales sin titulos legales sobre ellas.

El gobierno de Honduras, aquejado
por sus propios problemas sociales, puso
en marcha una reforma agraria de cuyos
beneficios estaban excluidos los inmigrantes
salvadorefios. En abril de 1969 se inicié6 un
dramatico éxodo masivo de salvadorefios hacia
su pais de origen, en medio de vejamenes por
parte de autoridades y civiles hondurefios. En
un hecho poco comun, la opinién publica
—alentada por los medios de comunicacién—
y los partidos politicos, incluyendo al ilegal
Partido Comunista, pidieron una respuesta a
la “agresion” hondurefia, culminando con el
ataque y penetracion de tropas salvadorenas al
vecino pafs.

Tras el fin de la guerra, el drama de miles
de campesinos sin tierra, que pasaron a habitar
en las ya numerosos cinturones de pobreza
(“fuertezas”) de la capital, puso en el centro
del debate politico el asunto de la tenencia
y el uso de la tierra. En enero de 1970, la
Asamblea Legislativa convocé a un Congreso
Nacional de Reforma Agraria, mediante el cual
se intenté reunir a gobierno, universidades,
partidos  politicos, iglesias, sindicatos y
empresa privada. Los principales interesados,
los campesinos, desprovistos del derecho a
la organizacién, estuvieron ausentes. Poco
después, los empresarios se retiraron del foro.
Al fracaso del Congreso le sigui6é una campafia
electoral confrontativa, que culminé con unas
elecciones poco transparentes que le dieron el
triunfo al partido oficial. Ese mismo aflo, se
formaron las primeras organizaciones armadas
rebeldes. El escenario para el conflicto interno
estaba preparado.

Arturo Armando Molina (1972-1977) propuso
una “justa participaciéon” de los trabajadores en
los beneficios de la produccion, que permitiera

la satisfaccion de sus necesidades de vivienda,
alimentacién, salud y ahorro, fomentando la
creacion de mas empleos en todos los niveles.
Molina hablé, inclusive, de la paradoja de la
falta de trabajo en “uno de los pueblos mas
trabajadores dela tierra”. “sCémo van a defender
el sistema de libre empresa los que no reciban el
suficiente alimento, medicina y techo”, advirti6
(La Prensa Grifica, 1972, julio 2).

Elultimo de los gobernantes militares del siglo
XX, Carlos Romero, fue derrocado en octubre de
1979, en medio de una situaciéon dominada por
la violencia armada, la represion, multitudinarias
protestas callejeras y una serie de huelgas
obreras protagonizadas por las agrupaciones
revolucionarias. Se abrié paso al periodo mas
conflictivo de la historia salvadorefia, que
desembocatia en la guerra interna.

El golpe de Estado contra Romero fue
liderado por un grupo de militares y civiles
respaldados por una serie de organizaciones
politicas y sociales. Las medidas politicas,
econdémicas y sociales que se propuso aquel
movimiento golpista estan contenidas en la
Proclama de la Fuerza Armada de El Salvador,
considerada como “una de las mas categoricas
denuncias de las injusticias que habia conocido
El Salvador hasta entonces” (Ministerio de
Educacion, 1994).

Esta junta de gobierno se pronuncié a
favor de un quiebre definitivo del modelo
econémico y de un cambio en la organizacién
social salvadorefia; también propuso una serie
de medidas, tales como la reforma agraria,
la nacionalizacién de la banca y el comercio
exterior, y la implementaciéon de programas
para “aumentar la produccién nacional y crear
fuentes adicionales de trabajo” (Ministetio
del Interior, 1980), respetando el derecho de
sindicalizacién de todos los sectores laborales,
incluyendo los campesinos.

Unos meses mas tarde se dio a conocer la
Plataforma Programatica del Gobierno Democritico
Revolucionario  (Coordinadora Revolucionaria
de Masas, 1980, febrero 28), una propuesta
de las organizaciones politicas y sociales
que integraban el Frente Democratico
Revolucionario (FDR). La Plataforma también
planteaba un rompimiento con las estructuras
sociales, econémicas y culturales presentes

En 1972, el presidente
Arturo Armando Molina
sefiald la paradoja de

la falta de trabajo en
“uno de los pueblos mas
trabajadores de la tierra”
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El obispo metropolitano
Oscar Romero hizo

permanentes exhortaciones

para que los cuerpos de
seguridad, el Ejército, el
gobierno y los patronos

respetaran la dignidad y los
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derechos humanos de
los trabajadores

en el pals en ese entonces. Sus autores le
otorgaron un papel preponderante al Estado
para la generacién de empleos suficientes,
incrementar los salarios, disminuir el precio de
los articulos de primera necesidad y expandir
los servicios sociales a los sectores informales
y campesinos.

La conflictividad politica y social de aquel
periodo se expresaba en protestas publicas,
ocupaciones de centros de trabajo y huelgas,
asi como con operativos de persecucion
armada contra comunidades campesinas, que
invariablemente arrojaban saldos  tragicos.
“Todos hemos sido testigos de conflictos
laborales en fabricas entre patronos y obreros,
huelgas donde ha corrido hasta la sangre,
donde se han atropellado dignidades humanas,
donde tal vez no se ha dado pleno crédito al
didlogo, que es la manera racional de resolver
conflictos”, advertia el obispo metropolitano
Oscar Romero (Romero, sin fecha).

El religioso hizo permanentes exhortaciones
para que los cuerpos de seguridad, el Ejército, el
gobierno y los patronos respetaran la dignidad
y los derechos humanos de los trabajadores.
También invit6 a las organizaciones sociales y
armadas a renunciar a la violencia y a usar el
didlogo para resolver sus demandas. A las quejas
de los patronos, que le reprochaban hacerse
eco de las luchas sociales, Romero respondié:
“en nombre de Dios que crea las cosas, digo
a los que tienen y a los que trabajan y a los
gobernantes: que sean justos, que escuchen
el clamor del pueblo, que con sangre y con
violencia no se van a arreglar las situaciones
economicas, sociales y politicas, que tiene que
profundizarse, para que no haya mas semanas
tragicas ni mas dolores. Es necesario que se
oiga a tiempo” (Romero, sin fecha).

El obispo Romero fue asesinado en marzo
de 1980 mientras celebraba un acto religioso.
En los meses siguientes, el pafs se sumergiod
en una espiral de violencia. Meses mas tarde,
en enero de 1981, la ofensiva militar de las
organizaciones armadas marcé el comienzo
del conflicto interno que se prolongaria
hasta 1992 con saldos de miles de muertos
y desplazados, provocando una nueva ola
migratoria y causando graves pérdidas en
materia econémica.

El conflicto lleg6 a adquirir importancia
mundial. Los Estados Unidos se involucraron
directamente para impedir que en El Salvador
ocurriera una revolucion hostil a sus intereses,
como la que tuvo lugar en 1979 en la vecina
Nicaragua. Al comienzo del conflicto, en 1981,
las fuerzas armadas y cuerpos de seguridad
salvadorefios contaban con 17 mil efectivos;
cinco afios mas tarde la cifra habia ascendido
a 56 mil efectivos (Ministerio de Educacion,
1994). El gobierno de Estados Unidos llegd
a invertir un millén de dolares al afio en los
momentos mas algidos de la guerra.

Entre tanto, después de tres juntas civico-
(1979-1982), las
fuerzas politicas constituyeron una Asamblea

militares de gobierno
Constituyente que nombré como presidente
provisional a Alvaro Magafia (1982-1984),
suscribiendo un acuerdo politico conocido
como Pacto de Apaneca, en 1982, con el que se
inici6 el proceso de aprobacién de una nueva
Constitucion Politica.

Un afo después llegd al gobierno José
(1984-1989).

propuso un modelo econémico que permitiera

Napole6n — Duarte Duarte
mejorar la produccién y aumentar la riqueza
nacional para que se generaran mas empleos.
Su plan de gobierno argumentaba que la crisis
de El Salvador provenia de las estructuras que
propiciaban la desigualdad, y para solventarla
insistia en la necesidad de un pacto social que
sentara las bases de un nuevo pais.

Duarte nacionalizé la banca y el comercio
exterior e implementé una reforma agraria. En
su periodo se ratificé el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos, que reconoce el
derecho de las personas a asociarse libremente
con otras, y a fundar sindicatos y afiliarse a
ellos para la proteccion de sus intereses.

Crecer “hacia fuera”.
Los trabajadores como “ventaja
comparativa”

El ascenso de Alfredo Cristiani (1989-1994)
le dio un giro a la politica y a la economia del
pafs. Cristiani llegd a gobernar una nacién
profundamente dividida, dominada por la
realidad de la guerra, una economia postrada
y una dependencia del apoyo de Estados
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Unidos para el sostenimiento del esfuerzo
bélico. Su presidencia se plante6 el reto de
estabilizar y reajustar la economia, buscando la
“predictibilidad para los agentes econémicos”.
Propuso un modelo donde trabajadores y
empresarios fueran las “verdaderas fuerzas
productivas”, otorgandole al Estado el papel de
regulador de las normas indispensables para el
buen funcionamiento dela economia (Ministetio
de Planificacién, 1989). En consecuencia,
privatizé ciertas areas estratégicas que habifan
sido nacionalizadas por el gobierno anterior.

Elmodelo econémico de Cristiani (Ministerio
de Planificacién, 1989), que comenzé a ser
desarrollado por la Fundacién Salvadorefa para
el Desarrollo Econémico y Social (FUSADES,
1985), tenfa como objetivos alcanzar, en el largo
plazo, un crecimiento sostenido de la economia
y un elevado nivel de empleo, basado en la
diversificacion y el aumento de la produccion
exportable mediante actividades que hicieran
un “uso intensivo de la mano de obra”.

Dicho modelo se fundamentaba en un
“crecimiento hacia afuera”, que buscaba

volver competitivo al pafs mediante el
aprovechamiento al maximo la “abundante
mano de obra”. Como dice FUSADES: “En
la economia salvadorefia la ventaja comparativa
potencial se encuentra en la produccion de
bienes que requieren un uso intensivo de dicho
factor, con la reserva que debe mejorarse su
calidad para hacer efectiva la ventaja natural
que tiene el pafs” (FUSADES, 1985).

A medida que las reformas econdmicas
se implementaban, se produjo una mejorfa
sustancial en los principales indicadores
econoémicos y sociales. Todo parecia indicar que
El Salvador por fin habia encontrado el camino
hacia el desarrollo. El optimismo del momento
tuvo un cambio subito a mediados de 1995,
cuando cambi6 la trayectoria del crecimiento
de la economia salvadorefia. Desde entonces la
economia del pafs ha experimentado un lento
crecimiento (PNUD, 2005).

Con respecto a las relaciones obrero
patronales el gobierno llamé a la busqueda de
entendimientos cada vez mas estables y justos,
lo que llevatfa a superar la crisis y a disminuir la
“lucha de clases” existente. Para ello, considerd

indispensable emprender un didlogo y una

negociacion con la insurgencia armada, con
el auspicio de la Organizacion de las Naciones
Unidas (ONU), que culminé con la firma de los
Acuerdos de Paz, en 1992. El final pacifico del
conflicto inauguré la “edad de la razén” en El
Salvador: subordiné a los militares al poder civil
y los obligb a respetar los derechos humanos,
que pasaron a ser tutelados por un organismo
independiente; creé un nuevo cuerpo policial
independiente de la fuerza armada; reformd
al sistema judicial para asegurar su idoneidad
y aprob6é un nuevo codigo electoral con
participaciéon de todos los partidos politicos,
otorgandole legalidad al FMLN; también se
implementaron programas de reinserciéon patra
excombatientes, quienes fueron beneficiados con
transferencia de tierras (Naciones Unidas, 1992).

En los aspectos econémicos y sociales, los
Acuerdos establecieron la creacion del Foro
de Concertacion Econémico y Social (FES)
integrado por los sectores gubernamental,
laboral y empresarial. El propésito del foro, de
acuerdo con el documento, consistfa en “lograr
un conjunto de amplios acuerdos tendientes
al desarrollo econémico y social del pafs, en
beneficio de todos sus habitantes” (Naciones
Unidas, 1992). Inmediatamente después de la
instalacion del foro, en 1992, se celebraron mas
de una docena de reuniones, todas relacionadas
con los procedimientos a seguir. Pero ni el
gobierno, fortalecido tras su papel en la firma
de la paz, ni el poderoso sector empresarial, ni
la debilitada representacion sindical, parecian
preparados politica y estructuralmente para
dialogar y llegar a acuerdos.

El gobierno buscaba en el FES propiciar un
ambiente de estabilidad y ampliar su espacio
de influencia social, y se mostré dispuesto a
concertar en: un nuevo Cédigo de Trabajo,
prestar atencion a las comunidades marginales
urbanas y suburbanas, y crear mecanismos
de compensacion por la politica de ajuste
derivada del modelo econémico. El sector
empresarial, hegemonizado por los sectores
agroexportador, comercial y financiero,
también estaba dispuesto a discutir un nuevo
Cédigo de Trabajo. Algunos sectores del
empresatiado, presentes en el foro, buscaban
poner ciertos frenos al “modelo neoliberal” del
que se sentfan perjudicados. En la Intergremial,

A partir de los primeros

afios del siglo XX, los éxitos

de los migrantes fuera del
pais ayudaron a construir
la nocién del salvadorefio
destacado por ser muy
trabajador, que ha llegado
a ser uno de los distintivos
favorables al desarrollo
humano en la cultura
laboral salvadorefia
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Uno de los principales
desafios del pais para
alcanzar un desarrollo
humano alto consiste
en cambiar una cultura
que ha devaluado a los

trabajadores a fin de darles
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la posicion que merecen
tanto en consideracion
social como en las
condiciones materiales

el organismo que aglutinaba a los sindicatos,
algunas organizaciones estaban subordinadas a
partidos politicos y en otros casos a organismos
internacionales, por lo cual carecia de una
coherencia interna que le permitiera actuar de
manera propositiva, con una visién que fuera
mas alla de los planteamientos reivindicativos
(Arriola, 1993).

En octubre de 1993 se inicié la revision
del Cddigo de Trabajo con el apoyo de la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT).
Las reformas del c6digo permitieron, a la larga,
ratificar 25 convenios internacionales sobre el
derecho de sindicalizacién de los trabajadores
agricolas y autbnomos; y estimular los procesos
de constitucién de organizaciones sociales,
entre otros. Para la OIT, constituye un texto
avanzado “en materia de relaciones colectivas
de trabajo” (Ministerio de Trabajo y Prevision
Social, sin fecha).

Sin embargo, a partit de ese octubre, el
FES entré en un periodo de desaceleracion: la
integracion de sus comisiones especializadas fue
lenta y muy pocas veces el Forologré reunirse en
plenaria. ILa visita de una delegacién de alto nivel
dela OIT, la posibilidad de perder los privilegios
del Sistema de Preferencias Arancelarias (SGP)
de Estados Unidos, consiguieron inyectatle
nueva energfa y se alcanzaron nuevos acuerdos
(Centro Universitario de Documentacion e
Informacién, 1993a). Estos acuerdos inclufan
la creacion del Consejo Superior del Trabajo,
un organismo de caracter consultivo para el
Ejecutivo en materia social y laboral.

Semanas mas tarde, los empresarios
decidieron retirarse del foro, un hecho que
fue calificado como “lamentable” por parte
del entonces Secretario General de la ONU,
Bouthros Bouthros-Ghali (Centro Universitario
de Documentacion e Informacién, 1993b). En
lo sucesivo, el FES ya no volverfa a levantar
cabeza. El gobierno se negd a la instalacién
del Foro insistiendo en que este ya tenfa un
sustituto en el Consejo Superior del Trabajo
(CST). En la misma linea, la Asociacion
Nacional de la Empresa Privada (ANEP) pidio
la pronta instalacién de dicho consejo. A esto
vino a sumartse el Sector Laboral Democratico,
integrado por representantes de un sector
de organizaciones laborales favorables a la

posicion empresarial. Por otra parte,los sectores
laborales y sociales organizados se enredaron en
contradicciones internas que dificultaron una
accion concertada que asegurara la continuidad
del foro y la discusion de temas que trascendfan
lo estrictamente laboral.

Cuando el gobierno procedié al proceso
de privatizacion, el clima laboral salvadorefio
caldeado. Se
conflictos socio-laborales, algunos con matices

estaba produjeron  nuevos
violentos, que obtuvieron nuevas medidas
restrictivas  contra las manifestaciones y
huelgas, considerando ilegitimas las demandas
presentadas por una serie de sectores de
trabajadores y empleados publicos. Refiriéndose
a los sectores empresariales, una publicacién
universitaria advirtié: “la minimizacién de sus
costos de produccion y la maximizacion de su
ganancia en el corto plazo parece seguir siendo
su unica prioridad. Han olvidado muy rapido
que las malas condiciones de trabajo pueden
transformase en inestabilidad que afecta la
produccién yla ganancia” (Centro Universitario
de Documentacién e Informacion, 1994).

La extinciéon del FES, paraddjicamente,
ocurrié en un momento donde el pafs habia
resuelto una guerra a través del didlogo y la
negociacion; ello impidi6 el debate y la busqueda
de entendimientos en temas tales como: (i)
reforma de la legislacién laboral y gremial, un
tema que, pese a marcadas diferencias, parecia
aceptado por todas las partes; (i) medidas
para la insercién productiva de los sectores
marginales e informales urbanos y suburbanos;
(iif) reivindicaciones de los campesinos, su
derecho a la sindicalizarse y a ser cubiertos
por una red de seguridad social; (iv) medidas
de compensacién de los efectos socialmente
adversos de las politicas de ajuste, tales comor:
mejoras en la educacién, salud, pensiones, y
en servicios bdsicos tales como agua, luz y
alcantarillados; (v) mejoras en los servicios
de proteccion social: seguro de empleo,
guarderfas, alimentacion escolar, ampliacién de
la proteccion a sectores informales, campesinos
y trabajadoras domésticas; (vi) formacién
ocupacional, formacién profesional, etc.; (vii)
participacién delos trabajadores enlas decisiones
de privatizacion. Muchos de estos temas siguen
vigentes casi dos décadas mas tarde.
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El desempefio de la economia salvadorefia
ha estado muy por debajo de las expectativas
creadas por sus favorecedores. Muchos son
los factores que no han permitido que el
modelo se adapte a las caracteristicas de una
economia muy influida por las migraciones y
las remesas (PNUD, 2005). Como se sefiala
en este Informe (capitulo 5), el mundo
laboral salvadorefio vive un momento de
contradiccién entre las racionalidades de
sus dos principales actores, trabajadores
y empleadores. Estos ultimos se quejan de
la falta de mano de obra en sectores como
la agricultura y la construccién. Por otra
parte, los trabajadores no se conforman con
cualquier trabajo ni con cualquier salario.

El crecimiento de las expectativas laborales
de los trabajadores, en términos de tipo de
empleo y remuneracién, obedece a varios
factores que han incrementado el salario de
reserva. Estos son: aumentos en los niveles
educativos y de productividad, impacto de
las migraciones y mayor consumo.

Los empleadores, en la otra cara de
la moneda, estan pagando salarios de
mercado y tratando de minimizar costos en
sus empresas para ser competitivos en el
mercado internacional. Su légica se explica
por factores como los altos niveles de
subutilizacién laboral, el crecimiento de la
poblacién econdémicamente activa, salarios
minimos altos en comparacion con la regiéon
y necesidad de reducir costos en ciertos
sectores productivos.

Las altas tasas de subempleo y desempleo
en el pais revelan que hay abundancia
de mano de obra en busca de mejores
oportunidades de trabajo. A esto se suma el
hecho de que la poblacién econémicamente
activa (PEA) ha aumentado por encima de la
tasa de crecimiento poblacional.

Superar y revertir ese desencuentro de
racionalidades, que forma parte de un
circulo vicioso donde se eslabonan el lento
crecimiento econdémico, la subutilizacion
laboral, salarios reales decrecientes y las
migraciones, permitirda al pafs mejorar su
cohesion social y elevar sostenidamente su
nivel de desarrollo humano (véanse capitulos

4y5).

Epilogo. La rigueza de una nacion
esta en su gente

Los temas relacionados con el empleo y
los salarios también estin profundamente
implicados con los fenémenos culturales. Su
comprension y modificacion es crucial para
el presente y el futuro del pafs. Uno de los
principales desafios del pais para alcanzar un
desarrollo humano alto consiste en cambiar
una cultura que ha devaluado a los trabajadores
a fin de darles la posicion que merecen tanto en
consideracion social como en las condiciones
materiales. Desde la perspectiva del desarrollo
humano, los aspectos subjetivos, afectivos
y morales son decisivos en el mejoramiento
de la calidad de la vida social. En la sociedad
salvadorefia,  atravesada  por  brechas
economicas, politicas y sociales, la produccién
entre los salvadorefios de un sentido subjetivo
de “Nosotros” ha llegado a ser una aspecto
clave para el presente y el futuro del pais
(PNUD, 2005).

Como se ha expuesto en este capitulo, el
acuerdo existente en torno a la laboriosidad
como un rasgo de identidad nacional debe
favorecer a los trabajadores en el acceso a
oportunidades laborales, remuneracién justa,
proteccion social para la familia, seguridad en el
lugar de trabajo y oportunidades de desarrollo
personal e igualdad de trato para hombres
y mujeres; en otras palabras, en el acceso a
trabajo decente.

En el remoto siglo XVI los colonizadores
europeos reputaron a los pobladores de estas
tierras como seres ajenos ala condicion humana,
y ni las declaraciones de las autoridades reales
y de la Iglesia catdlica sobre la “humanidad”
de los indigenas, impidieron que en los siglos
siguientes siguieran siendo vistos y tratados
“como bestias”. Esa condicion tampoco
experimenté muchos cambios después de la
declaracién formal sobre la igualdad de las
personas, que estuvo a la base del movimiento
de la Independencia centroamericana.

Sinduda,los trabajadores de ElSalvadordel
siglo XXI estan muy lejos de las condiciones
infamantes en que trabajaban poblaciones
enteras en los obrajes de afiil, pero muchos
campesinos de hoy siguen viviendo y

Los trabajadores de El
Salvador del siglo XXI
estan muy lejos de las
condiciones infamantes
en que trabajaban
poblaciones enteras en
los obrajes de aifiil, pero
muchos campesinos
de hoy siguen viviendo
y trabajando como sus
antepasados de

hace siglos
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Cuando el pais intentd
sustituir importaciones
y propiciar el desarrollo

industrial, los trabajadores
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fueron considerados
“mano de obra barata”
y, mas tarde, con la
globalizacion, como la
“ventaja comparativa”
del pais en los mercados
internacionales

trabajando como sus antepasados de hace
siglos, y cuatro de cada diez salvadorefios en
edad de trabajar estin subempleados y no
ganan suficiente para llevar una vida digna.
Muchos trabajadores urbanos miran con
poca esperanza su futuro sin posibilidades
de un salario decente y una pensién de
retiro o de ser atendidos en centros de salud
en condiciones dignas. Esta situacién es
particularmente apremiante para muchas
mujeres que realizan labores domésticas no
remuneradas, siendo esta el 4rea en donde se
siguen experimentando relaciones laborales
muy rezagadas, que provienen de siglos atras,
y que estan sustentadas en concepciones
muy arraigadas.

Durante las economias del afiil y el café,
para competir exitosamente en el mercado
internacional, el Estado y los patronos se
aseguraron de incurrir en los menores costos
posibles para remuner a la fuerza de trabajo.
Cuando el pafs intenté sustituir importaciones
y propiciar el desarrollo industrial, los
trabajadores fueron considerados “mano de
obra barata” y, mas tarde, con la globalizacion,
como la “ventaja comparativa” del pafs en los
mercados internacionales. De una forma u
otra, los trabajadores siempre han sido vistos
como factores subordinados a las variables
econémicas, una visién que impregna la
cultura laboral de nuestros dias.

A diferencia de
paradigma de desarrollo humano plantea

estos enfoques, el
que /a verdadera riqueza de una nacion estd en su
gente (PNUD, 1990), y que el bienestar y la
realizacién de las personas deben ser el centro
de la preocupacion de cada pais. Como se
destaca en este Informe, el empleo justamente
retribuido, en la medida que tiende a acortar
las brechas que separan a las personas
entre si, ofreciéndoles oportunidades para
desarrollar sus capacidades y aprovecharlas en
su beneficio, contribuye a mejorar la calidad
de vida y vuelve mas fuerte el cemento que
une a los miembros de una sociedad. Situar
el trabajo decente como motor del desarrollo
humano demanda cambios culturales drasticos
en los principales actores del mundo laboral:
trabajadores y empresarios; el cambio cultural
es clave para lograr una practica cotidiana que

construya un marco de confianza y permita
asumir compromisos hacia el futuro (véase
capitulo 4).

El empleo decente es un medio para que las
personas se realicen y desarrollen al maximo:
para que amplien sus opciones y oportunidades
de llevar una vida productiva, creativa, acorde
con sus necesidades e intereses. Es, ademas,
un medio para reducir brechas de ingtesos,
garantizar igualdad de oportunidades y fortalecer
el sentido de pertenencia a una sociedad. En
suma, el acceso a empleos de calidad es clave
para alcanzar mayores niveles de desarrollo
humano y cohesién social.

La experiencia exitosa de paises como
Irlanda, Singapur y la isla de Mauricio (PNUD,
1996), que han dado prioridad al pleno empleo
y han elevado la calidad de vida y el desarrollo
humano de su poblacion (PNUD, 2007),
debe inspirar a El Salvador a moverse en esa
direccion. Los factores de éxito de estos paises
han sido: una visién compartida de futuro sobre
el pafs; un compromiso con la educacion y el
conocimiento; apuestas estratégicas e incentivos
no tributarios para atraer inversiones; estabilidad
macroeconémica; aprovechamiento de ventajas
comparativas y de factores exégenos; politicas de
ahorro interno para autofinanciar el desarrollo;
y la celebracion de pactos entre los principales
actores sociales.

Los lideres del pafs deben hacer posible que
uno de los pueblos mas trabajadores de la tierra
alcance el bienestar y la prosperidad.

Conclusiones

1. Durante el primer siglo de vida
republicana se formé una cultura del trabajo
heredada del régimen colonial, que gité en
torno a la erradicacién de la “haraganerfa”
atribuida a los indigenas y los sectores pobres
de la poblacién.

2. La supuesta haraganeria ha ocultado una
vision de los indigenas como “bestias” carentes
de derechos. A quien se ha resistido a trabajar
en condiciones que no le parecen adecuadas,
se le ha tachado de “haragan”. Por el contrario,
a quien no ha tenido mas opcién que adaptarse
a esas condiciones o ha buscado trabajo fuera

del pafs, se le ha calificado de “trabajador”.
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3. Estas representaciones, asociadas con las
realidades del subempleo y de las migraciones,
ocultan la consideracion de que los trabajadores
no son sujetos de todos los derechos.

4. El empleo no ha sido visto como un
elemento fundamental para el mejoramiento de
la calidad de vida de las personas, ni para crear
un sentido de pertenencia social, sino como
una manera de extraer la fuerza del trabajador
con bajos costos y competir en mejores
condiciones en el mercado internacional.

5. Desde principios del siglo XX, los éxitos
de los migrantes fuera del pafs ayudaron a
construir la nocién del salvadorefio destacado
por ser muy trabajador, que ha llegado a ser
uno de los distintivos favorables al desarrollo
humano en la cultura laboral.

6.Detras delarepresentacion del “salvadorefio
trabajador” esta el drama de trabajadores en
la “rebusca” y migrantes dispuestos a hacer
todo tipo de trabajos. La caracterizacion de
los salvadorefios como personas laboriosas ha
ocultado también la realidad del subempleo, que
ha sido la forma de insercion laboral dominante
en la historia del pafs, produciendo una actitud
de tolerancia social hacia este fendmeno.

7. Desde otra perspectiva, la laboriosidad,
convertida en un rasgo asumido por la mayorfa
de salvadorefios, permite que la mayor parte de
salvadorefios se conciban como portadores de
potencialidades y capacidades para el trabajo.
Esta representacion, ademas, contribuye a
la producciéon de un sentido subjetivo de
pertenencia a una comunidad y es un aliado
para la toma de compromisos a favor del
pleno empleo. Asumir la laboriosidad debe
unirse con el acceso a oportunidades laborales,
remuneraciéon justa, proteccién social para
la familia, seguridad en el lugar de trabajo,
oportunidades de desarrollo personal e igualdad
de trato para hombres y mujeres.

8. Diversos esfuerzos de concertacién en
materia laboral se han frustrado a lo largo de
la historia del pafs, y lo han rezagado no solo
asuntos claves relacionados con el bienestar
de grandes sectores poblacionales, sino que
también han impedido que estos disfruten
de los beneficios de una ciudadanfa integral
participando en las decisiones claves sobre su
futuro, el de sus familias y el de la nacion.

9. El Salvador debe pasar a considerar que
su principal riqueza estd en su gente y que
el bienestar y la realizacién de las personas
deben ser el centro de la preocupacion del
pais. Hasta hoy los trabajadores han sido vistos
como fuerza de trabajo, mano de obra barata o
ventaja comparativa. Todas esas concepciones
y practicas subordinan el empleo a la demanda
del comercio internacional o al crecimiento
econémico e impregnan la cultura laboral.

10. Los aspectos subjetivos, afectivos y
morales son decisivos en el mejoramiento
de la calidad de la vida social. En la sociedad
salvadorefia,  atravesada  por  brechas
economicas, politicas y sociales, la produccién
de un sentido subjetivo de pertenencia a una
“comunidad” es un aspecto central para el
presente y el futuro del pafs.

Notas

1. La primera ley salvadorefa de contenido
laboral fue la de emancipacién de los esclavos.
Esta ley tuvo un significado importante como
declaracién de principios aunque en la practica
solo beneficié a pocos, ya que el numero de
esclavos en El Salvador probablemente no pasaba
de medio millar (Barén Castro, 2002).

2. Se trata de una de las pocas leyes contenidas
en la Codificacién que se encuentra ain vigente,
aunque no se aplica por parte de las autoridades.

3. Barén Castro observa que en el informe de
Gutiérrez y Ulloa se emplea de manera equivoca
la voz "mulatos" para referirse a los mestizos. Del
examen de los datos establece que el intendente
usaba indistintamente las voces "mulato" y
"mestizo" como sinénimas, un error en el que

incurren posteriormente otros historiadores.
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CAPITULO 4

Percepciones y expectativas
desde el mundo del trabajo



Trabajar no es realizar lo que uno imaginaba,
sino descubrir lo que uno tiene dentro

Boris Pasternak

Este capitulo fue escrito por Maria Tenorio, con aportes de Carlos Umana y Miguel Huezo Mixco



Introduccién

Lo que piensa y siente la gente se valora cada
vez mas como punto de partida y elemento
clave para entender el funcionamiento de la
sociedad y desarrollar con éxito cualquier
politica publica que conlleve cambio social.
Consultar el expediente de la cultura cotidiana,
en particular de sus elementos subjetivos, se ha
vuelto frecuente en El Salvador, ya se quiera
promover cambios en el consumo de agua,
entender la democracia o, como es la propuesta
de este Informe, impulsar el pleno empleo
como objetivo nacional.

Este capitulo parte de la hipétesis de que
situar el trabajo decente en el centro de la vida
nacional, como motor del desarrollo humano,
culturales
los principales actores del mundo laboral:
El clima de
insatisfaccion que marca el espacio productivo

demanda cambios drasticos en

trabajadores y empresarios.

salvadorefio podra revertirse apelando tanto a
elementos objetivos (salarios, proteccion social,
entre otros) como subjetivos (disponibilidad
al dialogo, actitudes inclusivas, entre otras).
El cambio cultural es crucial para lograr una
practica cotidiana de mayor confianza entre
personas y sectores, y facilitar la toma de
compromisos de cara a una vision de pafs.

Capitulo 4: Percepciones y expectativas desde el mundo del trabajo

Elobjetivo principal del capitulo es caracterizar
elementos subjetivos de la cultura laboral!
salvadorefia, es decir, dar cuenta de percepciones,
representaciones y expectativas que tienen
empleados y empleadores acerca del trabajo,
de sus respectivas imagenes publicas y del pais
como espacio de oportunidades y desarrollo.
Para ello se organiza en tres niveles de analisis. En
el primero, sQué significa el trabajo en El Salvador?,
se muestra la tension entre el significado del
trabajo como mecanismo de movilidad social, y
la insatisfaccion de trabajadores y empresatios
con su situacion laboral actual y futura. En el
segundo, Representaciones sociales de  trabajadores
) empresarios, se examinan las contrastantes
imagenes publicas de los principales actores
del mundo del trabajo. En el tercero, Pesimisino
Y desgaste institucional: el pais visto desde el mundo del
trabajo, se presentan valoraciones de sindicatos,
gremios y entidades de gobierno, asi como del
pafs mismo en tanto espacio de realizacion
laboral. Este capitulo ademas toma el pulso a la
disposicién de empleados y empleadores patra
dialogar y pactar en torno a una vision de pais
fundamentada en el pleno empleo.

Este capitulo contd con dos fuentes primarias
de informacion, disefiadas a la medida (véase
recuadro 4.1). Estas son una encuesta que
consult6 a 1,819 personas ocupadas de distintos

Grafico 4.1: La mejor forma de superarse econémicamente

En El Salvador el trabajo se
valora como el mecanismo
principal para superar

las diferencias sociales

y econémicas entre las
personas. Sin embargo,
trabajar no da los frutos
deseados ni para los
individuos y sus familias ni
para el pais como un todo

1 Trabajador

W Empresario

40 50 60 70

Porcentaje

Nota: La pregunta 12 dice: De acuerdo a su opinion, ;,qué le permitira superarse y estar mejor econémicamente con su

familia? Fuente: PNUD et al., 2007.
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Recuadro 4.1: Recoger la opinion de trabajadores y empleadores

En julio de 2007 se generaron dos instrumentos para recoger, de primera mano, las percepciones, representaciones y expectativas de
trabajadores, empresarios, formadores y partidos politicos sobre el mundo del trabajo en El Salvador. Uno de los intrumentos, de tipo
cuantitativo, fue la Encuesta sobre cultura laboral y cohesién social (PNUD et al., 2007) que se corrié en los 14 departamentos del pais.
El otro, de tipo cualitativo, fueron cinco mesas de discusidn (grupos de enfoque o focus groups) que indagaron sobre cuatro temas:
recursos humanos, productividad, sindicatos y gremios, y salarios.

En la encuesta participaron 967 hombresy 852 mujeres, un total de 1,819 personas, segun la distribucion siguiente: 203 empresarios,
836 trabajadores, 386 formadores y 394 miembros de partidos politicos.

La muestra de empleadores incluyé micro, pequefos, medianos y grandes empresarios; y se seleccioné proporcionalmente a
partir de la participacion en el PIB de los distintos rubros considerados en la Encuesta de Hogares de propésitos multiples (EHPM)
(DIGESTYC, 2007), como son agricultura y pesca (19); industria manufacturera (39); electricidad, gas y agua (6); construccion (12);
comercio, restaurantes y hoteles (41); transporte, almacenamiento y comunicaciones (17); establecimientos financieros (12); bienes
inmuebles (8); alquileres de vivienda (15); servicios comunales, sociales, personales y domésticos (19) y servicios de gobierno (15).

La seleccidon de empleados o trabajadores se realizé proporcionalmente a partir de las distintas categorias ocupacionales listadas
por la EHPM, a saber: agricultura y pesca (147); explotacién de minas (1); industrias manufactureras (127); suministros de electricidad,
gas y agua (2); construccion (42); intermediacion financiera (40); comercio, hoteles y restaurantes (240); transporte, almacenaje y
comunicaciones (41); administracién publica y defensa (33); ensefianza (29); servicios comunales, sociales y de salud (61) y servicio
doméstico (73).

Para seleccionar la muestra de formadores se tomaron como base las estadisticas de calificacién del Ministerio de Educacién;
ademas se incluyeron empresas privadas dedicadas a la capacitacién de personal en general. El rubro de formadores comprende a
quienes trabajan en universidades (252), institutos técnicos (4), escuelas superiores (9), empresas de capacitacion profesional (31),
centros educativos o colegios (3) y quienes se desempenan como formadores (87). Finalmente, los miembros de partidos politicos
(386) y del gobierno (8) se eligieron segun las proporciones de representacion de estos en la Asamblea Legislativa.

Las mesas de discusién, por su parte, contaron con la participacion de 41 personas y se realizaron entre el 13y el 26 de julio. La mesa
de estudiantes reuni6 a diez jovenes provenientes del Instituto Nacional Técnico Industrial (4), la Academia Britanica Cuscatleca (2),
la Universidad Centroamericana José Simeoén Cafas (2) y la Escuela Superior de Economia y Negocios (2). La de formadores agrupé a
siete personas que trabajan en el Instituto Salvadorefio de Formacidn Profesional (INSAFORP) (2), la Asociacion Agape de El Salvador
(2), el Instituto Tecnolégico Centroamericano (2) y la empresa Preseleccion Empresarial (1).

En la mesa de lideres empresariales participaron siete representantes de la Asociacién Nacional de la Empresa Privada (4), la
Cémara de Comercio e Industria de El Salvador (2) y la Fundacién Empresarial para el Desarrollo Sostenible de la pequena y Mediana
Empresa (1). En la mesa de trabajadores tomaron parte siete miembros de las organizaciones siguientes: Federacién Sindical de
Trabajadores de los Servicios Publicos de El Salvador (FESTRASPES) (1), Mesa Sindical de Trabajadoras/es de la Maquila (MSTM) (2),
Sindicato General de Empleados de Salud-Frente Sindical Salvadorefo (SIGESAL-FSS) (2), Sindicato de Obreros de la Industria de la
Construccién Similares y Conexos de El Salvador-Federacién Siglo 21 (SOICSCES-FS21) (1), y Sindicato Gremial de Trabajadores de
Enfermeria de El Salvador (SIGEESAL) (1). Finalmente, en la mesa de politicos participaron diez miembros de la Comision de Trabajo y
Prevision Social de la Asamblea Legislativa, entre ellos cuatro diputados y seis asesores o técnicos.
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sectores productivos y sociales; y cinco mesas
de discusion donde participaron 41 personas.
Todos los datos netos y porcentuales que
se den en este capitulo estin tomados de
la Encuesta sobre cultura laboral y cobesion social
(PNUD et al,, 2007), a menos que se indique
otra fuente. Una limitacién de este capitulo
es que mide las percepciones y expectativas
unicamente de sujetos activos en el mundo del

trabajo —esto es, de quienes tienen trabajo— y
no de los inactivos —desempleados— y quienes
hacen trabajo no remunerado.

éQué significa el trabajo en
El Salvador?

El trabajo se valora en El Salvador como
el mecanismo principal para superar las



diferencias sociales y econdmicas entre las
personas. En esta secciéon se vera que los
actores del mundo laboral consideran que para
mejorar su posicién econémica deben trabajar
duro. Asimismo, los empleados y empleadores
encuestados para este Informe piensan que
hombres y mujeres deberfan recibir igual paga
por trabajos iguales.

Trabajar duro y bien es apreciado por la
opinién publica nacional, y en particular por
empleados y empleadores, como una marca
de identidad nacional. El imaginario social
de la laboriosidad de los salvadorefios ha
trascendido las fronteras patrias (PNUD,
2005). No obstante, esta disposicion al trabajo
ha estado acompafiada de una representacion
opuesta, la resistencia a trabajar en condiciones
(CONCULTURA, 2007). De

aqui el binomio labotioso/hatagan, asociado

inadecuadas

historicamente a la salvadorefiidad, como
explica el capitulo 3.

Sin embargo, la creencia en el trabajo como
mecanismo de progreso y la virtud nacional
de la laboriosidad no encuentran en el pafs

Capitulo 4: Percepciones y expectativas desde el mundo del trabajo

las oportunidades ni los espacios adecuados
para desplegarse: trabajar no da los frutos
deseados ni para los individuos y sus familias
ni para el pafs como un todo, segin muestran
los instrumentos desarrollados para este
capitulo. Esta insatisfaccion con el trabajo se
revela en las percepciones de que los salarios
son insuficientes para llevar una vida digna,
de que no se obtendra un mejor empleo en
el mediano plazo y de que emigrar es una
opcién de movilidad social aun para quienes
tienen empleo. En linea con este pensamiento,
la generacion de nuevos puestos de trabajo
es valorada como una forma importante de

solidaridad social.

Trabajar duro como mecanismo de
movilidad social

Trabajar duro es percibido como el principal
mecanismo de superacién econémica personal
y familiar por cuatro de cada diez empleados
(43%) y empleadores (44%) (véase grafico 4.1).
La siguiente via para salir adelante y mejorar,

Grafico 4.2: Expectativas de movilidad social en América Latina
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Nota: ;Usted cree que en (nombre del pais) una persona que nace pobre puede llegar a ser rica, o cree usted que no es posible nacer pobre y
llegar a ser rico? Aqui solo se grafica “una persona que nace pobre puede llegar a ser rica”. Fuente: Corporacién Latinobarémetro, 2006.
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Grafico 4.3: Situacién econdmica familiar futura por pais en América Latina

mencionada por una cuarta parte de estos
actores, €s poner un negocio propio.

Al imaginario del trabajo como medio
de superaciéon se suman las expectativas de
movilidad social de la poblacion en general: mas
de la mitad de los salvadorefios (57%) cree que
en el pafs “una persona que nace pobre puede
llegar a ser rica”, segun datos de la Corporacion
Latinobarémetro (2000) (véase grafico 4.2).
Sin embatgo, en una comparacioén de 18 paises
latinoamericanos, El Salvador se ubica en el
promedio latinoamericano y es el quinto pais
con menores expectativas de movilidad social,
solo por encima de los paifses del cono sur.
Noétese que el resto de paises centroamericanos
aparecen varios puntos porcentuales arriba de
El Salvador véase grafico 4.3.)

En el imaginario social el trabajo es visto con
un potencial de aplanar las diferencias de género:

seginla opinién de nueve de cada diez empleados
(88%) y empleadores (88%), mujeres y hombres
deben ganar iguales salarios por trabajos iguales.
Esta percepcién, no obstante, contrasta con la
practica discriminatoria del mundo productivo,
donde los ingresos mensuales son diferenciados
por género: las mujeres perciben, en promedio,
el 89% de lo que ganan los hombres por realizar
trabajos similares, segin se explica en el capitulo
8 de este Informe.

La fe en el trabajo personal como forma
de superarse y de ascender socialmente entra
en tension con preocupaciones compartidas
por la mayorfa de salvadorefios. El temor de
no conseguir trabajo, de perder el empleo que
se tiene o la falta de expectativas de mejorar
la situacién econémica familiar afectan a tres
cuartas partes de la poblacion del pais, segin
datos de la Corporacién Latinobarémetro
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Nota: ;Y en los proximos doce meses cree usted que, en general, su situacién econdémica y la de su familia sera mucho mejor, un poco mejor,
igual, un poco peor 0 mucho peor que ahora? Aqui solo se grafica “mucho mejor”y “un poco mejor”. Fuente: Corporacion Latinobarémetro, 2007.



Gréfico 4.4: Expectativas de encontrar mejor empleo en cinco afios
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Nota: La pregunta 11 dice: ;Serd mas facil encontrar un buen empleo dentro de 5 afios que en la actualidad? Si, no, sin opinion.
Fuente: PNUD et al., 2007.

Grafico 4.5: Situacién econdmica familiar actual por pais en América Latina

Ameéricalatina
Peru

El Salvador
Nicaragua
Panama
Rep.Dominicana
Bolivia
Ecuador
Honduras
Guatemala
México
Uruguay
Paraguay

Chile

Costa Rica
Colombia
Venezuela
Brasil
Argentina

14

__ 15

19
20
20

25
25
27
28

29

:—30

31
32
32

37

38
41
44

20

30

40

50

60

Nota: ;Como calificaria en general su situacién econémica actual y la de su familia? ;Diria que es muy buena, buena, regular, mala, muy
mala? Aqui solo se grafica “muy buena”y “buena”. Fuente: Corporacion Latinobarémetro, 2006.
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Grafico 4.6: Percepciones sobre los criterios para ajustar salarios

Trabajador 55.5% 23.3%

Empresario 52.7% 27.6%
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B E|l aumento enel costo dela vida Laproductividad del trabajo M QueelEstado nointervenga ™ Ninguna M Otras/sin opinién

Nota: La pregunta 38 dice asi: ¢En relacién con cuales condiciones considera que deberian ajustarse los salarios? El aumento en el costo de la vida, la
productividad del trabajo, que el Estado no intervenga, ninguno, otros, sin opinion. Fuente: PNUD et al., 2007.

Grafico 4.7: La laboriosidad identifica a los salvadorefios
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Nota: La pregunta 17 dice asi: ;Cuales de las siguientes caracteristicas considera que identifican a los salvadorefios? Trabajador, disciplinado,
emprendedor, tolerante, responsable, solidario, padre o madre responsable. Para cada rasgo se pidi6 responder “si” 0 “no”. Aqui se grafican
solo las respuestas positivas. Fuente: PNUD et al., 2007.
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(2007). Asi, el 76% de la poblacién nacional
plensa que en el pals no se garantizan
oportunidades de conseguir trabajo a todos los
ciudadanos? (Corporacién Latinobarémetro,
2007). Ademis, el 77% de los salvadorefios
estan “muy preocupados” o “preocupados”
por su estabilidad laboral y temen quedar
desempleados en los préximos doce meses?. Y,
por dltimo, el 74% cree que en el préximo ano
su situacion econémica personal y familiar sera
“casi igual”, “un poco peot” o “mucho peor”
que en la actualidad (véase grafico 4.3).

A esas preocupaciones de la mayorfa de la
poblacion se suma la falta de expectativas de
empleados y empleadores sobre mejorar las
condiciones laborales en el mediano plazo. Siete
de cada diez trabajadores (73%) encuestados
para este Informe piensan que no encontraran
un mejor empleo dentro de cinco afios (véase

grafico 4.4).
El salario no alcanza

El trabajo en el pafs no rinde los frutos
esperados  en ingresos econdmicos. Los
salarios no permiten a los trabajadores y sus
familias llevar una vida digna, segtin la mesa de
discusién de empleados sindicalizados. Ellos
perciben que los salarios han perdido poder
adquisitivo, fenémeno que se demuestra en el
capitulo 2 de este Informe.

La insatisfaccién salatial se refuerza con el
pesimismo generalizado en los salvadorefios
sobre su economia personal y familiar: segin
datos de la Corporacién Latinobarémetro
(2006), El Salvador es, junto a Perd, el pais
de América Latina donde menos ciudadanos
plensan que su situaciéon econémica es ‘buena’
o ‘muy buena’ (véase grafico 4.5).

El trabajo se deberfa tasar, en opinién de
los sectores consultados para este Informe, de
acuerdo con el aumento en el costo de la vida.
Es decir, el criterio dominante para ajustar los
salarios deberfa ser garantizar la reproduccion
material de las personas y sus familias. Esta
petrcepcion es compartida por mds de la mitad
de los empleados (56%) y de los empleadores
(53%)) (véase grafico 4.0).

La productividad del trabajo* es el siguiente
criterio seflalado por empleadores (28%) y

Capitulo 4: Percepciones y expectativas desde el mundo del trabajo

Grafico 4.8: Pensar en emigrar
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Nota: La pregunta 10 dice: ;Ha pensado alguna vez en emigrar?
Fuente: PNUD et al., 2007.

Grafico 4.9: Razones para pensar en emigrar

politico
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B Inseguridad I Mejores oportunidades

B Reunificacion familiar Otros/sin opinion

Nota: La pregunta 10 dice: Si su respuesta es si (he pensado en emigrar), ;cudl es la prin-
cipal razén por la cual lo ha pensado? Inseguridad, mejores oportunidades, reunificaciéon
familiar, otros, sin opinién. Fuente: PNUD et al., 2007.

empleados (23%) pata ajustar los salarios. En
la mesa de discusion de lideres empresariales, la
productividad aparecié en primer lugar como
condicién para ajustar salarios, seguida por los
costos y la inflacion.
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Generar empleos, como
peticion ciudadana,
aparece muy por

encima de combatir la
inseguridad y la inflacién,
apoyar la educaciéon y
ayudar a los pobres

En cuanto a la fijacién del salario minimo,
los trabajadores y los empresarios consultados
en las mesas de discusion coincidieron en que el
proceso enfrenta siempre presiones politicas: los
primeros dijeron que los salarios “estan sujetos
al vaivén politico”; y los segundos apuntaron
que “la empresa privada tiene presiones del
gobierno”. Los trabajadores afiadieron que el
Consejo Superior del Trabajo no funciona bien
ni los toma debidamente en cuenta.

El  mercado internacional desempefia
un papel en El Salvador a la hora de definir
salarios y determinar aspiraciones salariales.
Para las empresas, en particular para las
que exportan sus productos, los precios
internacionales ponen limites a los salarios
que pueden pagar asi como a sus margenes de
ganancia: la dnica forma de sobrepasar esos
limites es incrementando la productividad. La
légica de los trabajadores es que para aumentar
la productividad en el trabajo deben obtener
mejores remuneraciones, en otras palabras,
estan dispuestos a trabajar mas y a rendir mas
siempre que se incrementen sus ingresos.

¢Disposicion o resistencia al trabajo?

La laboriosidad y el emprendedurismo son los
rasgos mas destacados de la identidad nacional.
Asf piensa la mitad de la poblacién salvadorefa
(53%), segiin una encuesta corrida en 2007 por
el Consejo Nacional para la Cultura y el Arte
(CONCULTURA, 2007). Los porcentajes suben
cuando se consulta a los sectores productivos:
para nueve de cada diez empleados (91%) y otro
tanto de empleadores (90%), la laboriosidad es
una de las caracteristicas que identifican a los
salvadorefos (véase grafico 4.7).

El imaginario de la laboriosidad ha sido
interpretado, desde una perspectiva critica,
como una adquisiciéon cultural que responde
a condiciones sociales desfavorables (Martin-
Bar6, 1998). Se es trabajador en funcién de
sobrevivenciaysedejadeser cuandolanecesidad
se suple de otra manera: aqui entra en escena
el rasgo contrario, la haraganerfa, consolidado
también histéricamente y asociado, en gran
medida, a los indigenas, como se explica en el
capitulo 3 de este Informe. En este sentido, el
imaginario del salvadorefio trabajador traduce

tensiones internas de un mundo del trabajo
caracterizado por la carencia de empleos
decentes y la marcada subutilizacién laboral.

El hecho de que la laboriosidad sea un rasgo
asumido por la mayorfa de actores del mundo
laboral y de la poblacion en general lo convierte
en aliado de un compromiso nacional a favor
del pleno empleo. Esto porque la mayor parte
de salvadorefios se conciben como portadores
de potencialidades y capacidades para el trabajo.
Ademas, la laboriosidad como rasgo nacional
ofrece un ancla para fortalecer el sentido de
pertenencia a la misma comunidad imaginada.
Ese imaginario, en este sentido, debe ponerse
en funcién de mejorar las condiciones laborales
objetivas para promover el trabajo decente en
el pafs.

Emigrar en busca de mejores
oportunidades

Emigraraotro pafs—yen particular,alos Estados
Unidos— se ha convertido, desde la década de
los setenta, en una opcién de vida adoptada
cada vez por mas salvadorefios (PNUD, 2005).
Cuatro de cada diez trabajadores (44%) y otro
tanto de los empresarios (45%) consultados
para este Informe dijeron haber considerado
la emigracion como una posibilidad (véase
grafico 4.8). Los formadores (35%) son, entre
los cuatro sectores encuestados, quienes menos
piensan en emigrar. Las expectativas de emigrar
de empleados y empleadores son relativamente
mas altas que las de la poblacién en general:
34% para el 2007 y 38% para el 2006, segun
datos de las respectivas encuestas del Instituto
de Opinién Publica JUDOP) (UCA/TUDOP,
2007 y 2000).

La busqueda de mejores oportunidades
es la razén mds mencionada por quienes,
de los sectores productivos encuestados,
respondieron que han pensado alguna vez en
irse del pafs. Esa razon aparece en primer lugar
y muy por encima de cualquier otra (véase
grafico 4.9). Esto es asi para el 77% de los
trabajadores, el 74% de los empresarios, el 74%
de los politicos y el 63% de los formadores.

Esto significa que quienes tienen empleo
—recuérdese que todos los consultados para
este capitulo son trabajadores activos— han
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Grafico 4.10: La mejor forma de ser solidarios con los demas ciudadanos
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Nota: La pregunta 29 dice: A su criterio, ¢cual es la mejor forma de demostrar solidaridad con otros ciudadanos? (Seleccione 2.) Pagar impuestos, dar limosna a

los pobres, trabajar en obras sociales y humanitarias, ser honrado, generar empleo, sin opinion. Fuente: PNUD et al., 2007.

contemplado, como opcién, abandonar el suyo
en El Salvador y buscar trabajo en otro pafs.
Una encuesta corrida a 4,549 deportados entre
septiembre y noviembre de 2007 revela que el
69% estaban empleados cuando emigraron
hacia los Estados Unidos (Direccion General
de Migracion y Extranjerfa, 2007). Estos datos
confirman que la emigracién estd asociada
no tanto con la falta de empleo como con la
bisqueda de mejores condiciones laborales:
mayores ingresos, mas satisfaccion personal y
oportunidades de desarrollo, aunque el estatus de
ciudadanos quede en suspenso (PNUD, 2007).
Ademis, la principal razén de los sectores
productivos para pensar en emigrar —mejores
oportunidades— coincide con los motivos
expresados por la poblacién en general, segin
una encuesta de la UCA/IUDOP (20006).
El 78% de los salvadorefios sefiala mejorar la
situacion econoémica (42%), mejorar (19%) y
trabajar (17%), como las principales razones para
abandonar El Salvador e irse a vivir a otro pafs.

La generacion de empleos como forma
de solidaridad social

Ante lainsatisfaccion con la situacién laboral en
el pais, la generacion de empleos se convierte
en un anhelo muy sentido para la poblaciéon de
El Salvador. La apertura de fuentes de trabajo
(17%) fue la principal recomendacion de los
salvadorefios para el presidente Elias Antonio
Saca, segin una encuesta corrida en noviembre
de 2007 (Consulta Mitofski, 2007). Generar
empleos, como peticién ciudadana, aparece muy
por encima de cualquier otra recomendacion
al gobernante: combatir la inseguridad (7%) y
la inflacién (7%), apoyar la educacion (6%) y
ayudar a los pobres (4%).

Para los sectores productivos consultados,
abrir oportunidades laborales en el pais es
considerada una forma de solidaridad social®
mucho mas efectiva que pagar impuestos (véase
grafico 4.10). A criterio de los empleadores,
generar empleos (48%) es la mejor forma de
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Grafico 4.11: Atributos para conseguir empleo
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Nota: La pregunta 36 dice asi: (A su juicio cual de los siguientes es el atributo més importante para conseguir empleo en El Salvador?
(Seleccione dos.) Apariencia fisica, nivel de estudios, tener buenos contactos, experiencia laboral, edad, sexo; otros, especifique; sin
opinién. Fuente: PNUD et al., 2007.

Grafico 4.12: Motivos de discriminacion en el mundo del trabajo
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Nota: La pregunta 18 dice asi: (Ha sido discriminado por alguna de las siguientes razones? (Mencione dos.) Sexo, edad,
apariencia fisica, nacionalidad, clase social, practica religiosa, simpatia politica, todas, sin opinién. Fuente: PNUD et al., 2007.



ser solidario con los demas, mientras que pagar
impuestos ocupa la quinta posicién (27%).
Para los trabajadores, la generacion de empleos
(48%) se situa en segunda posicion, después de
“ser honrado” (59%) como mejor forma de ser
solidario con los demas; el pago de impuestos
se ubica en quinto lugar (32%).

Generar empleos es un mecanismo que
beneficia a otros de manera directa, es decir,
sin mediaciones. El pago de impuestos, en
contraste, es una via de solidaridad mediada
por el gobierno. En este sentido, los principales
actores del mundo laboral favorecen las
formas de solidaridad social no mediadas, ya
que domina en empleados y empleadores una
cultura de desconfianza fiscal, como se verd
mas adelante.

Representaciones sociales de
trabajadores y empresarios

De los resultados de la encuesta podria
concluirse que la cultura laboral salvadorefia
hoy dia se caracteriza por la poca valoracion del
trabajador, en particular del menos calificado y
menos “conectado”, y la desconfianza en los
empresatios, en tanto sector con influencia en
la sociedad.

En primer término, en el mundo laboral se
valora menos a las personas mas facilmente
sustituibles en el puesto de trabajo. Segin
esta forma de pensar, los trabajadores con
menor calificacién y sin redes sociales se
sienten devaluados y desprotegidos. El nivel de
estudios, tener contactos y la experiencia laboral
son los aspectos que —a juicio de trabajadores
y empleadores— se toman en cuenta para
conseguir un trabajo o un ascenso.

En segundo lugar, las imagenes publicas
de los dos principales actores del mundo
laboral salvadorefio son distintas y hasta
opuestas. La mala imagen de empleadores o
empresarios contrasta con la buena percepcion
de empleados o trabajadores. Estos son
percibidos en el ambiente productivo como
personas cumplidas y confiables, sensibles
ante las necesidades de los demas. Aquellos,
en cambio, no son considerados de fiar en los
compromisos que adquieren y su capital de
confianza social es bastante limitado.

Capitulo 4: Percepciones y expectativas desde el mundo del trabajo

El valor de las personas en
el mundo del trabajo

En El Salvador las personas son poco valoradas
en el mundo del trabajo al no sentirse bien
tratadas y al carecer de seguridad y estabilidad
laboral. Esta apreciacion, si bien aparece con
mayor claridad entre los empleados y los
estudiantes, estd presente también entre los
formadores y los empleadores, actores todos
consultados en mesas de discusion. Segun esta
forma de pensar, los trabajadores son vistos
como insumo prescindible, que puede ser
facilmente sustituido, debido a la abundancia
de mano de obra y a la expansién tecnolégica.
Este sentimiento de que la persona se devalia
en el trabajo es creciente en el mundo
contemporaneo (OIT, 2000).

Muchas empresas no toman “en cuenta
las necesidades fisiologicas y espirituales”
de sus trabajadores y “prefieren maquinas”
para realizar las tareas, opind un estudiante.
Este sentimiento de desprotecciéon se
expresé también en la mesa de trabajadores
sindicalizados: “a la persona se la considera
como un ente de produccién sustituible”.
“En el pafs hay mucho recurso humano e
incluso lo estamos exportando”, apuntd
un formador. “En la economia terciarizada
(sector servicios) pierde valor el recurso
humano ante la tecnologia”, opiné un lider
empresarial.

Esta apreciacion se matiza con la nociéon de
que las personas son valoradas con diferentes
escalas, segun el tipo de empleo al que tienen
acceso. “En puestos de niveles altos se valora
mas a las personas”, estim6 un formador. El
valor laboral de la persona se medirfa por la
dificultad para sustituirla en la posicién que
ocupa. Una persona calificada, con buenos
contactos y con experiencia laboral tiene mas
posibilidades de conseguir empleo o acceder a
mejores puestos de trabajo que alguien carente
de esos atributos (véase grafico 4.11).

En primer lugar, conseguir empleo u
obtener un ascenso depende del nivel de
estudios?, segun la opinién del 69% de los
empleados y los empleadores encuestados
para este Informe. El segundo factor, mas
valorado entre los empresarios (58%) que entre

Existe la percepcion de
gue los trabajadores son
un insumo prescindible,
gue puede ser facilmente
sustituido, debido a la
abundancia de mano

de obray a la expansion

tecnoldgica. Este sentimiento

de que la persona se
devalla en el trabajo es
creciente en el mundo
contemporaneo
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Cuadro 4.1: Confianza de los salvadorefios en distintas
instituciones y actores

Institucién o actor evaluado Porcentaje de personas

con mucha confianza
Iglesia catdlica 45.7%
Iglesias evangélicas 32.1%
Medios de comunicacion 26.8%
Alcaldias 26.4%
Policia Nacional Civil 23.3%
Fuerza Armada 22.9%
Procuraduria de Derechos Humanos 22.9%
Gobierno central 20.1%
Procuraduria General de la Republica 15.7%
Fiscalia General de la Republica 10.9%
Corte Suprema de Justicia 10.1%
Tribunal Supremo Electoral 10.0%
Asamblea Legislativa 9.2%
Los empresarios 8.6%
Los sindicatos 7.8%
Partidos politicos 5.7%

Fuente: UCA/IUDOP, 2005.

los trabajadores (48%), es contar con redes
sociales o “contactos™. En tercera posicion,
la experiencia laboral es mas apreciada por
el sector de los empleados (46%) que por el
de los empresarios (37%). En promedio para
estos actores, la edad (7%) y el sexo (2%) no
son determinantes para conseguir empleo
o una promocion, si bien los jévenes y las
mujeres padecen discriminacion en el ambito
productivo, como se explica en los capitulos 2,
8y 9 de este Informe.

Desde la 6ptica de los empresarios,
para obtener empleo o un ascenso son
claves valores como la responsabilidad, la
puntualidad, la iniciativa y la actitud positiva.
“Ademas de calificado, leido y entendido”,
en las entrevistas de trabajo se aprecia que el
aspirante esté informado sobre la empresa o
institucién donde busca laborar; también que
demuestre compromiso hacia esta y que no la
use como mero “trampolin” para irse con otro
empleador.

A criterio de los empleados, las pretensiones
salariales elevadas no son bien vistas ala hora de

buscar empleo. Tampoco lo es el haber estado
sindicalizado o estar afiliado a un sindicato. Por
otra parte, en los aspirantes a un empleo se
valora que no tengan compromisos familiares
y que estén disponibles a tiempo completo.

En suma, los trabajadores consideran que
no se les aprecia en sus puestos de trabajo; se
sienten devaluados y desprotegidos, carentes
de oportunidades para ampliar y aprovechar
sus capacidades.

La discriminacion en el &mbito laboral

La discriminacién en el mundo del trabajo
se hace sentir, sobre todo, entre quienes
ocupan las posiciones subalternas, los
empleados. Por discriminacién se entiende
el dar trato de inferioridad a una persona o
colectividad por motivos raciales, religiosos,
politicos, ctc. (Real Academia Espafiola,
2007) o de sexo.

Cuatro de cada diez trabajadores (40%)
identifican haber padecido al menos una
forma de discriminacién en el mundo laboral
(véase grafico 4.12). El resto, es decir mas de
la mitad de los empleados, se declaran “sin
opinién”, no manifiestan ninguna razén en
particular. El sentimiento de discriminacién
decrece diez puntos porcentuales entre los
empresarios o empleadores: el 30% reconocié
haber experimentado alguna forma de
discriminacioén.

Los empleados declaran la edad (21%)
y la clase social (18%) como los principales
motivos que los han hecho sentirse
discriminados alguna vez en el ambito laboral.
Los empresarios registran estos dos elementos
en las posiciones primera y segunda, pero
con porcentajes inferiores: 11% vy 12%
respectivamente. De manera coincidente, “ser
pobre” (19%) y “ser viejo” (10%) —la clase
social y la edad— son las razones por las cuales
no se trata a todos por igual en el conjunto
de paises de América Latina (Corporacion
Latinobarémetro, 20006).

Es positivo sefialar que, en un pais
polarizado como El Salvador, la discriminacién
por simpatia politica aparece con poco peso
en el sector de los empleados (8%) y de los
empleadores (7%).
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Grafico 4.13: No cumplen sus obligaciones laborales: niveles de desconfianza social
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Nota: Las preguntas 23 y 24 dicen, respectivamente: ¢ Cree que los empresarios respetan los derechos laborales
y cumplen las obligaciones laborales vigentes? y ;cree que los trabajadores cumplen adecuadamente con sus
obligaciones laborales vigentes? Aqui se grafica solo la respuesta ‘no’ a ambas preguntas. Fuente: PNUD et al., 2007.

Son mas confiables y sensibles los
trabajadores que los empresarios

Los empresarios en El Salvador cargan con
una imagen social muy empobrecida. No
son percibidos, dentro y fuera del mundo del
trabajo, como sujetos de confianza, medida
esta en el cumplimiento de sus obligaciones
laborales y de las leyes del pais. En contraste,
los empleados son considerados personas
bastante confiables, que cumplen con los
deberes que asumen. Ademas, los empleadores
son considerados personas menos sensibles —y,
por ende, solidarias— que los trabajadores ante
las necesidades de sus conciudadanos.

El sentimiento de confianza social consiste
en creer que una persona o grupo actuard de
forma adecuada en determinada situacion, lo
cual se fundamenta en que las conductas de
los desconocidos sean regulares o predecibles,
es decir, que obedezcan a normas conocidas
(CEPAL, 2007). Ahora bien, cuando los
demas no cumplen con normas bdsicas de
convivencia, se origina la desconfianza social.
“El uso discrecional o excesivo del poder y la

influencia” también socava la confianza, segun
explica la CEPAL (2007).

El sector empresarial no pasa la prueba de
la confianza social. Si bien la empresa privada
es considerada indispensable para el desarrollo
del pais por la mitad de los salvadorefios
(51%) (Corporacién Latinobarémetro, 2007),
el desprestigio de los empresatios es parte del
imaginario de la poblaciéon en general. Una
encuesta realizada por el IUDOP a finales de
2005, evalu6 la confianza de los salvadorefios
en 16 instituciones y actores de la vida nacional
(UCA/IUDOP, 2005). Los emptesatios
aparecen en la antependltima posicion,
considerados mas confiables tnicamente que
los sindicatos y los partidos politicos® (véase
cuadro 4.1).

De acuerdo con la mayorfa de los actores
productivos consultados para este Informe, los
empleadores no cumplen con sus obligaciones
laborales y no respetan los derechos laborales,
de ahi que sean considerados poco confiables
(véase grafico 4.13). Los empleados, en
cambio, son percibidos como personas
bastante confiables en el mundo del trabajo:

Si bien la empresa

privada es considerada

indispensable para
el desarrollo del palis,
el desprestigio de los
empresarios es parte
del imaginario de la
poblacién en general
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Los principales actores
del mundo del trabajo no
ven con buenos ojos la
situacion presente

ni la futura del pais. El
Salvador no ha logrado
posicionarse como un
“palis de oportunidades”
para realizarse
laboralmente, tampoco
como un “pais con futuro”
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seis de cada diez de los consultados (63%
en promedio) piensan que los subalternos
cumplen adecuadamente con sus obligaciones
laborales vigentes.

Las representaciones opuestas de
empleados y empleadores estin en relacion
con sus posiciones de poder en el mundo del
trabajo. La desproteccién de los trabajadores
despierta simpatfas, mientras que el poder de
los empresarios, antipatias. Es sensible una
petcepcion de enfrentamiento mas que de
asociatividad entre ambos sectores: siete de cada
diez salvadorefios (73%) piensan que existe un
nivel de conflictividad fuerte o muy fuerte entre
trabajadores y empresarios’, segin datos de la
Corporacion Latinobarémetro (2007).

En este sentido, los contratos de trabajo
—que norman la relacién entre empleado y
empleador— pueden servir como instrumento
para aprovecharse de la posicioén subalterna del
trabajador o, por el contrario, para favorecer las
relaciones obrero-empresariales (véase grafico
4.14). Las opiniones de los trabajadores estan
divididas al respecto: 35% piensan que los
contratos afectan al trabajador mientras que
36% creen que favorecen las relaciones obrero-
empresariales.

Mais alla de la normativa laboral, de los
empresarios se predica mas que de los
trabajadores que cumplen “poco” o “nada” las
leyes del pafs (véase grafico 4.15). Esto abona el
ya alto nivel de desconfianza social en el sector
empresarial y matiza la confianza social en los
trabajadores quienes, fuera del dmbito laboral,
aparecen como menos confiables.

A la percepcion de desconfianza que reina
sobre los empresarios hay que sumarle la
apreciacién mayoritaria de su escasa sensibilidad
ante las necesidades de los demas (véase grafico
4.16). En este indicador de solidaridad social,
los trabajadores aparecen, como personas
sensibles, muy por encima de los empresarios.
Hay que hacer notar que los empleadores
mismos son quienes mejor evalan el grado de
sensibilidad de los empleados.

Pesimismo y desgaste institucional:
el pais visto desde el mundo del
trabajo

Los principales actores del mundo del trabajo
no ven con buenos ojos la situacién presente
ni la futura del pais. El Salvador no ha logrado
posicionarse —por mds que la publicidad lo

Grafico 4.14: Percepciones sobre los contratos de trabajo
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Nota: La pregunta 39 dice: ;Qué percepcion tiene sobre los contratos de trabajo? (Seleccione una.) Favorecen
las relaciones obrero-empresariales, afectan el buen funcionamiento de las empresas, afectan al trabajador,

ninguna, otras, sin opinion. Fuente: PNUD et al., 2007.
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Grafico 4.15: Cumplen “poco” o “nada” las leyes: niveles de desconfianza social
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Nota: La pregunta 3 dice: ;Cuanto cree que los siguientes sectores o instancias cumplen las
leyes? Empresarios, trabajadores, partidos politicos, instituciones de formacién. Aqui se grafican

solo las respuestas “poco” y “nada” (sumadas) para los sectores laboral y empresarial.
Fuente: PNUD et al., 2007.

Grafico 4.16: Muy sensibles ante las necesidades de los demas: niveles de
solidaridad social
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Nota: La pregunta 27 dice: ;Qué nivel de sensibilidad considera que tienen los siguientes
sectores ante las necesidades de la poblacion salvadorefia? Politicos, empresarios,
trabajadores, universidades y centros de formacion social. Aqui se grafica solo la respuesta
“mucho” para trabajadores y empresarios. Fuente: PNUD et al., 2007.
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Grafico 4.17: Situacién econdmica futura del pais en América Latina
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Nota: La pregunta 27 dice: ;Qué nivel de sensibilidad considera que tienen los siguientes sectores ante las necesidades de la poblacién
salvadorefia? Politicos, empresarios, trabajadores, universidades y centros de formacion social. Aqui se grafica solo la respuesta
‘mucho’ para trabajadores y empresarios. Fuente: PNUD et al., 2007.

pregone— como un “pais de oportunidades”
para realizarse laboralmente, tampoco como un
“pafs con futuro”. Empleados y empleadores
no tienen claridad sobre hacia donde se dirige
el pafs. Desde el paradigma del desarrollo
humano, el ideal es edificar una visién de pais
donde todos se reconozcan “como miembros
plenos de una comunidad de ciudadanos
y como actores eficaces en su desarrollo”
(PNUD, 2002).

Por otra parte, desde el mundo del trabajo se
respira un ambiente de desgaste institucional en
el pais. Los trabajadores se muestran escépticos
con la sindicalizacion; los empresarios, con
agremiarse. El gobierno no es tenido como
garante del cumplimiento de leyes laborales; se
confia a medias en el Ministerio de Trabajo y
en los juzgados de lo laboral.

El Salvador, presente y futuro

El sentimiento de pertenencia a un pafs tiene
un componente que mira hacia el presente y
otro que mira hacia el futuro. El pesimismo y
el desencanto dominan las evaluaciones que
realizan empleados y empleadores en estos dos
niveles temporales.

En la percepcion del presente nacional,
una imagen publicitaria que toma el pulso al
desarrollo humano desde la cultura laboral es
la de “pais de oportunidades”!”: estas pueden
interpretarse como oportunidades de ampliar
las propias capacidades, obtener un empleo
decente y realizarse como persona. Seis de cada
diez empleados (63%) e igual proporcion de
empleadores (60%) rechazan esa expresion. Ese
rechazo se complementa con la percepcion de



que en el pafs no hay igualdad de oportunidades,
compartido por siete de cada diez empresarios
(73%) y trabajadores (73%).

Mas alla del mundo del trabajo, la vision
pesimista sobre el presente del pafs es
compartida por la mayorfa de la poblacion.
Para siete de cada diez salvadorefios (71.6%), la
situacion general del pais es mala o muy mala,
segun una encuesta de LPG Datos corrida
en marzo de 2008 (Segura, 2008, marzo 3).
La misma fuente revela que el 65% de los
encuestados opinaron que El Salvador va
actualmente por el rumbo incorrecto.

En la valoracion del futuro de la nacién,
trabajadores y empresarios no ven con
claridad hacia donde se dirige el pafs como un
todo. Los empleados estan divididos casi por
mitad cuando se les pregunta si creen que los
salvadorefios tienen una vision compartida
sobre el futuro: el 47% piensa que no y el
44% opina que si existe esa vision comun. Los
empleadores, menos optimistas, se inclinan
mas hacia la ausencia de esa vision compartida:
mas de la mitad (55%) creen que no la hay vy,
casi 20 puntos porcentuales mas abajo, el 37%
piensan que los salvadorefios comparten una
visién sobre el futuro.

Que El Salvador es “un pafs con futuro”
fue una frase rechazada por seis de cada
diez empleados (60%) y mds de la mitad de
empleadores encuestados (55%) para este
Informe. Asimismo, entre la poblaciéon de 18
naciones latinoamericanas, los salvadorefios
estan entre los menos optimistas en cuanto al
futuro econémico del pafs, segin datos de la
Corporaciéon Latinobarémetro (2007). Como
se observa en el grafico 4.17, solo el 20% de
los habitantes de El Salvador cree que en los
préoximos 12 meses la situacién econdémica
del pafs sera mucho mejor o un poco mejor
respecto del presente. Este dato esta por
debajo del promedio latinoamericano y solo
por encima de Paraguay.

Agremiarse, sindicalizarse

La afiliacién a sindicatos y gremios en El
Salvador se percibe como deseable en teotfa,
pero poco util en la practica. Los niveles de
participacion gremial y sindical son en extremo
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Gréfico 4.18: Pertenencia a sindicatos o gremios
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Nota: La pregunta 41 dice asi: ;Pertenece actualmente a alguna organizacion sindical o gremial?

Fuente: PNUD et al., 2007.

bajos (véase grafico 4.18). El 93% de los
empresarios encuestados ¢ idéntico porcentaje
de trabajadores no pertenecen a ninguna
asociacion gremial o sindical, respectivamente.
E17% de los empresarios dijeron estar afiliados
a una organizacion gremial. De los trabajadores
consultados, el 6% dijo pertenecer a un
sindicato; este dato es muy cercano al 5.7% de
afiliados como porcentaje de la PEA, segun
cifras del Ministerio de Trabajo y Previsién
Social para 2006 (MINTRAB, sin fecha).

A pesar de los coincidentes bajos niveles
de organizacién, sindicatos y  gremios
empresariales tienen muy distinto peso social y
politico en el pais, de manera semejante alo que
ocurre en la regién latinoamericana!l. Por una
parte, el movimiento sindical esta desdibujado
y adormecido: su capacidad para defender los
intereses de los trabajadores y negociar con los
empresarios las condiciones de trabajo es muy
reducida (véase recuadro 4.2).

Por otra parte, las asociaciones empresariales
—conocidas también como gremiales— tienen
un prestigio y una participacién social inversas
a la simpatia que los empresarios despiertan
en la poblacién. Las grandes empresas son
consideradas por la opinién puiblica como el
poder factico mas importante en el pafs (67%),
solo superadas por el poder del gobierno
(72%) (Corporacion Latinobarometro, 2000;
PNUD, 2004).
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Recuadro 4.2: Los sindicatos: una fuerza en busca de si misma

La aparicion de las organizaciones sindicales, a principios del siglo XX, estuvo ligada a mejorar las condiciones de precariedad laboral
de la poblacién trabajadora asi como a la superacién cultural y educativa. La Federacion Regional de Trabajadores de El Salvador (FSRS)
tuvo un papel importante en la aprobacion de leyes que garantizaran el derecho a organizarse y reglamentaran las horas de trabajo,
asi como también en la creacién de la Universidad popular (Acuiia Ortega, 1993).

Durante los 14 afos de la dictadura del general Maximiliano Herndndez Martinez se vivié un periodo de menor actividad sindical
debido a la persecucion y las limitaciones a la libre expresion del pensamiento. Muchos de los sindicatos se transformaron en
sociedades mutualistas, conformadas por patronos y obreros (Ministerio de Educacién, 1994).

Con la Constitucion y Ley de Sindicatos aprobadas en 1950, se produjo un repunte de la actividad sindical, ya que se reconocieron
reivindicaciones fundamentales tales como igual salario para igual trabajo, descanso semanal remunerado, vacaciones pagadas
anuales, contratos y convenciones colectivas de trabajo, derecho a huelga, etc. Los sindicatos se concentraron en sectores productivos
tales como la industria y la construccion (Osorio, 2003). En el sector agricola estuvieron sometidos a un régimen especial que de hecho
impedia la organizacién campesina.

Esta situacién tuvo un giro a mediados de la década de los setenta, con la irrupcidn de asociaciones como la Federacion Cristiana
de Campesinos Salvadorefios (FECCAS), que protagonizé manifestaciones masivas y violentas tomas de tierra. Otras organizaciones
sindicales urbanas, como el Sindicato de Trabajadores de la Comisidon Ejecutiva Hidroeléctrica del Rio Lempa (STCEL), realizaron
huelgas que paralizaban al pais.

En la actualidad, pese a la importancia que debieran tener, las organizaciones sindicales poseen poco peso politico y social. Su
representatividad y credibilidad estdn cuestionadas, y el desprestigio rodea a muchos de sus dirigentes. La inexistencia de sindicatos
forma parte de la “ventaja comparativa” de la mano de obra salvadoreia. Por ejemplo, la escasa organizacion sindical en las fabricas
madquiladoras es, desde hace afos, uno de los principales incentivos que se ofrece a los inversionistas extranjeros para que se instalen
en el pais.

Lareducida capacidad negociadora delos sindicatos los sittia en posicién de desventaja para acordar, en didlogo con losempleadores,
las normas que regularan su relacion reciproca y las condiciones generales de trabajo en la figura de un “contrato colectivo” (Guido
Véjar, 2004). Este es mecanismo privilegiado para articular los intereses contrapuestos de patronos y trabajadores: establece un minimo
que ambas partes se comprometen a respetar y que se aplica a todos los trabajadores de la empresa o sector, aunque no pertenezcan
al sindicato firmante, segun el Cédigo de Trabajo (CSJ, 2008) y la normativa internacional (OIT, 2007).

En 2006 habia en el pais 278 contratos colectivos vigentes, el 91% de ellos en laindustria de la construccién, segun datos del Ministerio
de Trabajo y Previsién Social (MINTRAB, sin fecha). La totalidad de los contratos amparaban a 55,136 trabajadores, equivalentes a 1.9%
de la PEA. En los ultimos afos se ha registrado un descenso en la proporcién de trabajadores amparados por contratacién colectiva: en
2002 correspondia al 2.4% de la PEA; en 2003, al 2.3% y en 2004, al 2%. La escasa participacion en los contratos colectivos indica que
este tipo de recursos es poco apreciado por los trabajadores o es visto como fuente de conflictividad.

Los trabajadores son la categoria econémico social mas numerosa de El Salvador. Sin embargo, no han podido incidir todo lo
necesario en los cambios institucionales a favor de sus intereses y los del pais. Su fuerza es indispensable para la marcha saludable
de la democracia. Muchas de las necesarias transformaciones que debe experimentar la sociedad salvadoreia dependen, en medida
importante, de la actividad democrética de los trabajadores.
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Al comparar la participacion de trabajadores
y empresarios en espacios de influencia
sobre asuntos de interés comun se revela el
desequilibrio de poder de estos dos actores
sociales. Asi, representantes de organizaciones
gremiales participan, por ley, en 17 de los 20
consejos o juntas directivas de una muestra
de entidades auténomas'? (véase cuadro 4.2).
Los trabajadores, en cambio, solo entran en las

juntas directivas de cuatro de esas entidades.
Las leyes organicas o leyes de creacion de
esos organismos excluyen, de entrada, a los
representantes sindicales de esas posiciones de
influencia social.

Aunque existe conciencia de que en los
paises con altos niveles de desarrollo humano
—por ejemplo, los europeos— los sindicatos
desempenan un papel importante en la toma de



decisiones sobre asuntos de interés colectivo,
en el pafs es ineludible un cambio cultural
para vencer la resistencia de los trabajadores
a asociarse y de los empresarios a convivir,
dialogar y negociar con organizaciones
sindicales.  Liderazgo responsable y no
politizado, critica constructiva y contratos
colectivos son algunas de las sugerencias de
cambio que se recogieron en los grupos de
discusion. La escasa participacion sindical
indica que este tipo de organizaciones ha
perdido importancia y representatividad en
la sociedad, es decir, que no se cree en su
efectividad para influir en los asuntos publicos
(Osorio, 2003).

La apreciacion del sindicalismo en el mundo
laboral esta marcada por la confusioén de valores
y la polarizacién. Confusion de valores porque
el fenémeno es considerado positivo para un
porcentaje mayor de empresarios (53%) que
de trabajadores (45%), siendo su naturaleza
la defensa de los derechos de estos dltimos.
En la otra cara de la moneda, es percibido
como negativo para una mayor proporcion de
trabajadores (48%) que de empresarios (40%).
La polatizacion se ve clara al promediar los
datos para ambos sectores: el 49% consideran
que es positivo para el desarrollo del pais y un
44% piensa lo contrario.

“Algunos sindicatos no son buenos para
el pais”, opiné un participante en la mesa de
formadores, ya que no cumplen con lo que
deberian hacer; “hace falta tener sindicatos
responsables y no revoltosos”, se dijo enla mesa
de discusion de lideres empresariales. Existe
la apreciacion de que se ha desnaturalizado la
funcién de las organizaciones laborales, por lo
cual es necesario encauzatlas hacia una nueva
cultura de didlogo, y romper conlos estereotipos
dominantes que relacionan sindicalizacién con
conflictividad y desérdenes sociales.

Por otro lado, la poblacion en general tiene
poca confianza en los sindicatos. Segun la
citada encuesta del TUDOP (UCA/IUDOP,
2005), los sindicatos estan peor evaluados que
los empresarios.

ILa participacién en gremios y sindicatos
se vincula tedricamente con el desarrollo
humano, segtin los consultados en los grupos
focales. Estas asociaciones deberfan, a juicio de
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Grafico 4.19: Confianza en instituciones del Estado
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Nota: La pregunta 2 dice: En la escala de 0 a 10 ;Qué grado de confianza tiene en las
siguientes instituciones relacionadas con el trabajo? ( 0 = nada de confianza; 10 = total
confianza; 11 = Sin opinion) Aqui se grafica el rango de 6 a 10 (mucha a total confianza).

Fuente: PNUD et al., 2007.

lideres empresariales y trabajadores, responder
a los intereses del grupo que representan,
no instrumentalizarse politicamente. Las
organizaciones laborales europeas, al velar
por el cumplimiento de las leyes, aportan al
desarrollo de sus sociedades, se dijo en la mesa
de trabajadores. A pesar de que las grandes
asociaciones gremiales tienen influencia en
la vida nacional, los lideres empresariales
reconocieron que no atienden las necesidades
cotidianas de sus agremiados. En este punto
sefialaron que deben fortalecer la comunicacién
con sus asociados.

Leyes, gobierno, instituciones

Desde el mundo del trabajo existe un alto
nivel de desconfianza en las leyes laborales.
Domina la percepcion de que estas se cumplen
“poco” en el pafs. Esto es asi para el 76% de
los empresarios y el 75% de los trabajadores.
Asimismo, el 69% de los empleados y el 71%
de los empresarios piensan que en El Salvador
no se respetan los acuerdos en materia laboral.
Estas apreciaciones hacen que la inseguridad
juridica marque el ambiente de trabajo, ya que
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Cuadro 4.2: Participacién de empresarios y trabajadores en directivas de entidades autbnomas

Miembros Participacion
Entidad auténoma propietarios de Empresarios Trabajadores
consejo o junta (gremio) (sindicato)

directiva

NUumero % Nimero %

2. Autoridad de Aviacion Civil (AAC) 4 2 50 0 0

4. Banco Multisectorial de Inversiones (BMI) 4 1 25 0 0

6. Centro de Tecnologia Agropecuaria y Forestal (CENTA) 9 2 22 0 0

8. Comision Nacional de la Micro y Pequefia Empresa (CONAMYPE) 4 1 25 0 0

10. Consejo Salvadorefio del Café 8 4 50 0 0

12. Fondo de Inversion Social para el Desarrollo Local (FISDL) 5 1 20 0 0

14. Fondo Social para la Vivienda 9 2 22 2 22

16. Instituto Salvadorefio de Transformacién Agraria (ISTA) 6 0 0 0 0

18. Superintendencia General de Electricidad y Telecomunicaciones (SIGET) 3 1 33 0 0

20. Superintendencia de Valores 5 1 20 0 0

Nota: Este cuadro se ha construido con base en leyes de creacion o leyes organicas de las autbnomas listadas, de ahi que pueda haber discrepancia con

la formacion actual de las juntas directivas de las mismas. Fuente: Elaboracién propia a partir de AAC, 2007; ANDA, 2007; BCR, 2008; BMI, 2005; CEPA, sin
fecha; CEL, sin fecha; CONAMYPE, sin fecha; CSJ, 2008; Defensoria del Consumidor, 2006; FISDL, 2008; INSAFORP, sin fecha; ISSS, 2003; SIGET, 2007; SSF, 2003;
Superintendencia de Valores, 2007.

no se pueden predecir las formas de proceder  obligaciones laborales. Esa percepcion  de

de las personas en materia de contratos

laborales, salarios y cédigos de conducta.
Tampoco se conffa en que el gobierno sea

efectivo en hacer cumplir los derechos y las

126

desconfianza es compartida por ocho de cada diez
formadores (80%), el sector més critico en este
aspecto. Le siguen siete de cada diez empleados
(74%) y otro tanto de empresarios (73%).



Una percepciéon matizada aparece al
preguntar a los principales actores productivos
por sus niveles de confianza en las instituciones
del Estado relacionadas con el mundo del
trabajo (véase grafico 4.19). Asi, la mitad
de empleadores (49%) y empleados (52%)
confian mucho a totalmente en el Ministerio de
Trabajo; pero cuatro de cada diez empresarios
(44%) y trabajadores (42%) manifiestan poca a
ninguna confianza.

Una apreciacién semejante merecen los
juzgados de lo laboral. La mitad de los
empresarios (49%) manifiestan poca a ninguna
confianza en estos, mientras que el 42% dicen
tener mucha a total confianza. Los trabajadores
estan practicamente divididos en mitad: 46%
tienen poca a nada de confianza; 45%, mucha
a total.

Las opiniones se comportan de manera
un tanto diferente al evaluar la confianza
en el INSAFORP. La confianza (mucha a
total) supera a su contrario (poca a nada de
confianza). Seis de cada diez empleados (62%)
y otro tanto de empleadores (61%) confian
mucho o totalmente en el INSAFORP.

Escasa confianza fiscal

La fragil cultura de tributacion de los principales
actores del mundo del trabajo es otro elemento

Capitulo 4: Percepciones y expectativas desde el mundo del trabajo

que apunta hacia la crisis institucional que esta
viviendo el pafs. L.a mayorfa de los empleados
y empleadores consultados estan de acuerdo
en que se reduzcan los impuestos aunque
con estos se tenga que disminuir el gasto
social (véase grafico 4.20). Seis de cada diez
trabajadores (62%) y otro tanto de empresarios
(59%) muestran baja solidaridad social en este
sentido y desconfianza hacia el gobierno en el
manejo del gasto social.

Esto apunta a que existe en los sectores
productivos una cultura fiscal de desconfianza.
Esta actitud se explicarfa, por una parte, en
la percepcion de la falta de transparencia por
parte del Estado en el manejo estos recursos y,
por otra, en la apreciacion de que no se reciben
beneficios directos del pago de las obligaciones
fiscales (CEPAL, 2007).

En cuanto a las percepciones sobre
responsabilidad fiscal, mas de la mitad de los
trabajadores y de los empresarios piensan que
los salvadorefios cumplen sus obligaciones
fiscales y pagan sus cuotas de seguridad social.
Siete de cada diez empresarios (72%) y seis de
cada diez trabajadores (61%) creen que sus
connacionales son responsables con el fisco.
Por otra parte, seis de cada diez empleadores
(64%) y otro tanto de empleados (61%)
piensan que los salvadorefios pagan sus cuotas
de seguridad social.

Gréfico 4.20: Opiniones respecto de disminuir la carga tributaria y el gasto social

Trabajador 61.7% 5.8%
Empresario 58.6% 5.9%
0% 20% 40% 60% 80% 100%
| Si No No sabe/sin opinion

Nota: La pregunta 26 dice: ;Estaria de acuerdo en que se disminuyan los impuestos aunque con estos se tenga que disminuir el gasto social?

Fuente: PNUD et al., 2007.
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Grafico 4.21: No hay cultura de didlogo
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Nota: Las preguntas 32 y 33 dicen, respectivamente: ;Cree que en El Salvador se
practica el dialogo entre los ciudadanos para resolver los diferentes problemas que
enfrenta el pais? y ;cree que entre los patronos y trabajadores existe una cultura de
dialogo para resolver conflictos laborales? Aqui se grafica la respuesta “No” para
ambas preguntas. Fuente: PNUD et al., 2007.

Grafico 4.22: Disposicion a participar en dialogo para un pacto nacional
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Nota: La pregunta 35 dice: ;Estaria dispuesto a participar en un didlogo para un pacto nacional
de empleo y cohesion social ? Fuente: PNUD et al., 2007.

Disponibilidad para dialogar y
pactar en torno al empleo

En un pais como El Salvador, donde muchos
conflictos se visibilizan mediante la violencia y
la hostilidad, el dialogo social ofrecerfa un canal
para influir en las politicas publicas. El didlogo

social consiste en las relaciones horizontales
de comunicacién, consulta y negociacioén entre
gobierno, sindicatos y empleadores. Implica
la creaciéon de un entorno comunicativo libre
donde los actores sociales pueden conocerse,
confiar mutuamente, acostumbrarse a
compartir informacién, consultarse y tomar
acuerdos. Este mecanismo, cuando es eficaz,
favorece practicas de buen gobierno, contribuye
a la estabilidad social y laboral, ¢ impulsa el
desarrollo econémico, como ocurrio en el caso
paradigmatico de los Pactos de la Moncloa y el
Consejo Econémico y Social de Espafia (véase
recuadro 4.3).

Poner sobre la mesa del didlogo social
el tema del trabajo en El Salvador significa
reunir a los sectores implicados en el mundo
laboral para expresarse y llegar a acuerdos en
temas como productividad, ajustes salariales,
sindicalizacién, seguridad social y prestaciones,
entre otros.

El dialogo social en el pafs es percibido por
los distintos sectores productivos como poco
practicado o, en otros términos, como un canal
de expresion democratica poco activado. Entre
los actores encuestados, son bajisimos los
niveles de participacién en procesos de dialogo
ciudadano. Solo 10% de los empresarios y 13%
de los empleados dijeron ser parte de algin
proceso de consulta de este tipo. La enorme
mayoria —mas del 85%— dijo no tomar parte en
ningun dialogo social.

Ademas, en el terreno de las percepciones,
el 66% de los empresarios y el 62% de los
trabajadores consideran que los ciudadanos
en El Salvador no dialogan para resolver los
problemas nacionales (véase grafico 4.21).
Al llevar la practica del didlogo al mundo del
trabajo, mas de la mitad de los empleadores
(54%) y de los empleados (57%) piensan que los
conflictos laborales no se resuelven hablando.
No obstante, es significativa la proporcion que
sostiene lo contrario: el 41% de los empresarios
y 38% de los trabajadores dicen que si existe
cultura del dialogo en el lugar de trabajo.

Las percepciones sobre las practicas contrastan
con las que valoran el terreno de lo deseable.
Cuando se indaga sobre la disposiciéon de
participar en un dialogo social conducente a un
pacto nacional de empleo y cohesién social, la
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Recuadro 4.3: Los Pactos de la Moncloa y el Consejo Econdmico y Social de Espafia:
dialogo y acuerdo entre trabajadores y empleadores

Uno de los cimientos de la modernizacién de Espafia son los Pactos de la Moncloa (1977), experiencia de concertacién entre
el gobierno, los sindicatos, las asociaciones empresariales y los partidos politicos que sacé adelante al pais de una severa crisis
econdmica en un momento de transicién politica (Pontoniy Coppari, 2005). Los pactos fueron suscritos por todas las fuerzas politicas
parlamentarias dos afios después de la muerte de Francisco Franco, quien goberné durante 39 aifios (1936-1975), cuando el aumento
de los precios del petréleo agravo la crisis de inflacion, endeudamiento y desempleo que atravesaba Espaiia.

Para sacar a Espafa de la crisis econémica y modernizar su estructura productiva se tomaron medidas de corto y mediano plazo que
demandaban acciones y sacrificios de todos los sectores sociales, en particular de trabajadores y empleadores. Ejemplos de dichas
medidas son: el tope de los ajustes salariales, un programa piloto de contratacion temporal de jovenes, facilidades para el despido
de personal, transferencias gubernamentales al seguro de desempleo y la Seguridad Social, y focalizaciéon del incremento de las
pensiones en las mas reducidas (Espana Siglo XX, sin fecha). Los Pactos también involucraron reformas en el drea fiscal, educativa, de
urbanismo y del sistema financiero, entre otros.

Muchos de los objetivos propuestos se alcanzaron en el corto plazo. Ya en 1978 la inflacion habia descendido de manera sensible,
la situacion fiscal habia mejorado y las empresas habian comenzado a recuperarse (Pontoni'y Coppari, 2005). Sin embargo, los Pactos
fueron menos efectivos en la reduccion del desempleo y de la precaridad laboral.

La Constitucion de 1978, en el espiritu de los Pactos, sugirié que se institucionalizara el didlogo intersectorial para aportar a la
solucion de los problemas nacionales. De ahi que, en 1991 se creé un érgano consultivo del gobierno en materia econémica y laboral:
el Consejo Econémico y Social de Espana (CES). Este esta integrado por 60 consejeros, 20 de los cuales son representantes sindicales,
otros 20 de organizaciones empresariales y 20 de otros sectores sociales, incluidos el gobierno y representantes de los consumidores
(CES, 2007. El CES revisa los anteproyectos de ley y emite dictamenes con cardcter vinculante; asimismo elabora una memoria anual

sobre la situacién laboral y econémica del pais, asi como otros estudios pertinentes.

mayotfa de los sectores consultados se manifiestan
anuentes a hacerlo (véase grafico 4.22).

En el sector empresarial, seis de cada
diez (64%) dicen estar dispuestos a dialogar
para alcanzar un acuerdo nacional sobre
empleo y cohesiéon social. En la VII
encuesta empresarial de ENADE, el 94%
de los empresarios dijeron estar muy vy
medianamente de acuerdo en participar en
algun proceso de didlogo para que el pafs se
encamine hacia el desarrollo genuino (ANEP/
UNIMER, 2007). Ademas, en opinién de los
lideres empresariales reunidos en una mesa de
discusion, un acuerdo nacional que vincule
empleo y cohesién social, con el concurso de
la sociedad civil, “es posible y necesario” y
deberfa realizarse inmediatamente, si bien la
falta de visién comun es una limitante.

Por parte de los trabajadores, el 62% esta
en disposicién de participar en el dialogo para
llegar a un pacto. El cambio de gobierno es
sefialado como una condicién necesaria para

realizar este proceso, segin la mesa de discusion
de trabajadores sindicalizados.

Los miembros de partidos politicos
consultados (73%) y los formadores (71%) son
quienes muestran mayor disposicion al didlogo.
Si bien estos ultimos sefialan la urgencia de tal
pacto, dicen que no lo ven posible en las actuales
circunstancias por la polarizacién politica y
la conflictividad social. Sugieren también los
formadores que se busque la colaboracién de
paises amigos y organismos internacionales
para tal proceso.

En suma, domina entre los sectores
productivos la percepcién de que la practica del
didlogo como mecanismo pararesolverconflictos
es limitada en el pais, tanto entre ciudadanos
—didlogo social- como entre empleadores y
empleados. No obstante, existe disposicion
manifiesta de trabajadores y empresarios,
politicos y formadores, a participar en procesos
de didlogo para construir un acuerdo nacional
sobre empleo y cohesion social.
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Conclusiones

1. El trabajo es uno de los mecanismos

principales de inclusién en una sociedad. En
El Salvador, trabajadores y empresarios lo
ven, ademas, como el medio mas importante
para progresar economicamente. Sin embargo,
por la condicién generalizada de precariedad
laboral en el pais, el trabajo todavia dista de
cumplir esas funciones:
a. La mayoria de salvadorefios enfrenta dia a
dia una situacién de incertidumbre sobre la
posibilidad de conservar su puesto de trabajo
y sobre las expectativas de mejorar su situacion
economica.

b. Existe un alto grado de insatisfacciéon con
los salarios que se devengan, en particular, con
el salario minimo, cuyo mecanismo de ajuste se
percibe como politizado y arbitrario.

c. La falta de trabajo decente en el pais es uno
de los motores de la migracion. Una salida a
las insatisfactorias condiciones de empleo en
el pais ha sido y sigue siendo la emigracion,
la cual supone enormes riesgos personales asi
como desarraigo familiar.

2. El trabajo decente dignifica y otorga
reconocimiento social a las personas. En El
Salvador, la inmensa mayoria de trabajadores
se sienten devaluados en el mundo del trabajo,
lo que se expresa en: salarios insuficientes

Cuadro 4.3: Balance de la cultura laboral salvadorefia

Aspectos favorables

El trabajo es por excelencia el mecanismo de superacién y movilidad social.
La laboriosidad es la principal marca de identidad nacional.

Generar empleos es la mejor forma de solidaridad social.

La discriminacion politica esta practicamente ausente del mundo del trabajo.

Los trabajadores son personas confiables y sensibles ante las necesidades de los demas.

Apertura y disposicién al dialogo social para llegar a un pacto de empleo y cohesién social.

Aspectos desfavorables

El estado de dnimo de empleados y empleadores no es saludable: preocupacion de perder el empleo y deseos de emigrar.
Los salarios son insuficientes para llevar una vida digna.

La fijacion del salario minimo esta politizada.

Las oportunidades de empleo en el pais no son satisfactorias.

Escasa valoracién de los trabajadores, en particular de quienes tienen bajos niveles educativos y carecen de redes sociales.
La edad y la clase social son dos elementos de discriminacién con presencia en el mundo del trabajo.

La mala imagen del sector empresarial: no son sujetos de confianza, no son sensibles ante las necesidades de los demas.

Cuestionamiento del valor de los contratos de trabajo.

No hay claridad sobre el futuro del pais y, en general, las expectativas labores son muy pobres.
El movimiento sindical esta adormecido y tiene mala reputacion entre los sectores productivos.

Escasa cultura de dialogo para resolver conflictos entre empleados y empleadores.
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para satisfacer las necesidades basicas,
escaso acceso a redes de proteccién social,
inestabilidad laboral, falta de mecanismos de
negociacién con empleadores y gobierno, y
trato discriminatorio —por sexo, edad y clase
social— en el lugar de trabajo.

3. Trabajadores y empresarios deben actuar
de consuno para elevar los niveles de desarrollo
humano en el pafs. Para ello, en la cultura
laboral salvadorena hay que transformar
algunos aspectos desfavorables y fortalecer
los favorables (véase cuadro 4.3). Existe una
generalizada percepciéon de enfrentamiento
y de fuerte conflictividad entre empleados y
empleadores. Esto enturbia el clima laboral,
incide negativamente sobre el conjunto de la
sociedad y puede llegar incluso a socavar las
bases de la gobernabilidad.

b. Sobre los empresarios domina la percepcion
de que no son sujetos de confianza porque
incumplen con sus obligaciones e irrespetan
los derechos laborales. Esta valoracion es
compartida por los mismos empresatios.
Ademas, los empleadores son juzgados como
personas poco sensibles y solidarias ante las
necesidades de los demas.

c. Los trabajadores son apreciados en el mundo
laboral como personas de confiar, que cumplen
con sus obligaciones. Asimismo, se les valora
como sensibles y atentos ante las necesidades
de los demas. El sector laboral goza de un
capital de confianza social y solidaridad mayor
que el de los empleadores.

d. Los empresarios tienen enorme peso politico
en la sociedad salvadorefa. L.a empresa privada
es considerada indispensable para el desarrollo
del pais por la mitad de los salvadorefios. Las
grandes empresas son valoradas por la opinién
publica como el poder factico mas importante
en el pafs, solo superadas por el poder del
gobierno. Ademids, el sector empresarial
esta altamente representado en espacios de
influencia sobre asuntos publicos.

e. Los trabajadores, en contraste con
los  empresarios, estin subrepresentados
en entidades publicas donde se toman
decisiones importantes para la vida nacional.
Las organizaciones sindicales, llamadas a
representar a ese sector, estan desprestigiadas:
son consideradas poco dtiles incluso por
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los mismos trabajadores; no se cree en su
efectividad para influir en los asuntos publicos
ni para negociar contratos colectivos.

4. Edificar una visién de pafs compartida es
clave para impulsar la nacién hacia mayores
niveles de bienestar. Las percepciones de
empleados y empleadores ponen en duda
que El Salvador tenga un rumbo definido.
Adicionalmente, mas de la mitad de los
salvadorefios creen que el pais, hoy por hoy, no
va por el camino correcto.

5. Con un panorama como el descrito en
este capitulo, el didlogo social se constituye
en una exigencia para formular y pactar un
acuerdo que redefina aspectos claves de las
relaciones en el mundo del trabajo y que
contribuya a una sociedad mas cohesionada.
La exigencia es mayor si se toma en cuenta que
existe disposicion manifiesta de trabajadores
y empresarios a participar en procesos de
didlogo social.

Para que el didlogo social sea eficaz debe
haber, entre los distintos actores, apertura
para intercambiar informacién, franqueza en
la exposicion de intereses y voluntad de llevar
el dialogo a buen término. Es recomendable
ademds escuchar a otros sectores de la
sociedad —jubilados, organizaciones locales,
de consumidores, de mujeres, universidades,
iglesias, entre otros. Un didlogo social exitoso
requiere de fortalecer lalegitimidad, credibilidad
y representatividad de los sindicatos y las
organizaciones empresariales.
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Notas

1. Por cultura del trabajo se entiende aqui el
conjunto de percepciones, actitudes y valores
que las personas adquieren en los procesos de
trabajo; la cultura laboral modula las practicas
sociales y la manera de entender el mundo mas
alla de la esfera productiva (Serveto y Castilla,
2003). Las primeras investigaciones en este
campo, que datan de las décadas de los sesenta
y setenta del siglo pasado, se ocuparon de las
culturas obreras —i.e. normas y modos de vida
de obreros fabriles— y fueron realizadas desde
la disciplina de la sociologfa industrial en el
mundo anglosajén (Guzman Rios, 2003). En la
actualidad, las culturas del trabajo son objeto de
estudio desde las disciplinas de la antropologia
(Reygadas Robles, 2002), la sociologia del
trabajo, la historia y la psicologia social;
también se abordan con enfoque de género
(Aguilar Criado, 2001). En América Central es
pionero el estudio comparativo de Pérez Sainz
(1995) sobre la cultura laboral —percepciones y
valoraciones— de los trabajadores de las zonas
francas y maquiladoras de Costa Rica y Republica
Dominicana.

2. El promedio para la regién es muy
cercano al dato de El Salvador: el 73% de los
latinoamericanos piensan que sus respectivos
paises no garantizan oportunidades de
conseguir trabajo a sus habitantes (Corporacién
Latinobarémetro, 2007).

3. En los 18 paises latinoamericanos
consultados, la preocupacion por quedar
desempleado solo es mayor en Republica
Dominicana (78%) que en El Salvador (77%). El
promedio regional alcanza el 64% (Corporacion
Latinobarémetro, 2007).

4. Por productividad se entiende la relaciéon
que “mide la capacidad de un factor productivo
para crear determinados bienes en una unidad
de tiempo” (Sabino, 1991). Asi, la productividad
del trabajo es la medida relativa de lo que una
persona produce en un dia, semana o mes. La
productividad de una empresa no aumenta
incrementando el numero de obreros, sino
haciendo que cada uno produzca mis en un
tiempo determinado.

5.Lasolidaridad social se define comolaactitud
de hacerse cargo de causas de desconocidos en

espera de “reconocimiento y retribucién moral”
(CEPAL, 2007).

6. No obstante, existe la percepcion de que hay
un desfase entre la educacioén formal y el mundo
del trabajo: los estudios deberfan adaptarse a
los requerimientos de las empresas, se dijo en
las mesas de discusion con representantes de
distintos sectores.

7. No obstante, en las mesas de discusion,
los lideres empresariales no mencionaron los
contactos personales al referir lo que mas se
aprecia a la hora de contratar o promover a un
trabajador.

8. Al indagar sobre niveles de confianza social
en la region latinoamericana, los empresarios
(41%) aparecen en décimoprimera posiciéon en
un conjunto de 19 actores sociales evaluados
por la opinién publica. Los partidos politicos
(20%) merecen la mitad de la confianza que
se les otorga a los empresarios (Corporacion
Latinobarémetro, 2007).

9. En la percepcién sobre conflictividad
entre trabajadores y empresarios, El Salvador
se ubica en el promedio latinoamericano (72%)
(Corporacion Latinobarémetro, 2007).

10. Esta frase ha aparecido como lema de la
administracion de Elias Antonio Saca (2004-
2009), y en el titulo del plan de gobierno de
Armando Calderén Sol (1999-2004).

11. En América Latina, para 2006, los
empresarios (46%) son sefialados como los
mas poderosos en promedio regional, solo
superados por los gobiernos nacionales (59%).
Los sindicatos (11%), en cambio, se ubican en
ultima posiciéon como la octava fuerza en la
region (Corporacion Latinobarémetro, 2007).

12. Entidades auténomas son aquellas
instituciones del Estado que tienen personalidad
juridica, patrimonio propio e independencia
presupuestaria, y se manejan con independencia
del gobierno central. En El Salvador hay unas
cuarenta entidades auténomas (STP, sin fecha).
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La mejor forma de predecir el futuro es crearlo

Peter Drucker
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Capitulo 5: Crecimiento econémico y empleo. Hacia una economia con metas humanas

Introduccién

Caracteristica fundamental de los paises que han
experimentado grandes avances en desarrollo
humano es que sus politicas econdémicas
(macroeconémicas y sectoriales) estan guiadas
por objetivos y metas humanas. Objetivos
como el pleno empleo, el mejoramiento
progresivo de la productividad y los salarios
reales (eficiencia salarial), y la disminucion de
las desigualdades tienen preeminencia sobre
otros como la ampliacién y diversificacion de
las exportaciones, la atraccién de inversion
extranjera y el fortalecimiento de la estabilidad
Estos
ser medios para generar mayor bienestar y

macroeconémica. ultimos  deberfan
aumentar las oportunidades y capacidades de
las personas, y no fines en si mismos.

Desde hace décadas, paises como Japon y
Suecia han institucionalizado la negociacién
de acuerdos politicos entre el gobierno, los
sindicatos y los empresarios con la finalidad
de proteger el empleo. Otras naciones que
han experimentado progresos econémicos y
sociales formidables en los ultimos afios —tales
como Singapur, Irlanda, China y Corea del
Sur—tienen en comun haber asignado prioridad
maxima al pleno empleo y haberla mantenido
incluso después de alcanzada la meta. El logro
del pleno empleo ha sido objetivo prioritario
de la Reserva Federal de Estados Unidos desde
su fundacién, asi como del Banco Central de
Japén y del Banco Central Europeo, al igual
que en su momento del antiguo Banco Central
de Alemania (Bundesbank).

A diferencia de esos casos, en El Salvador,
el pleno empleo y la eficiencia salarial casi
nunca han sido asumidos como objetivos
centrales dentro de sus estrategias y politicas
de desarrollo. Una de las pocas excepciones
son las reformas econémicas iniciadas en
1989, cuyos objetivos originales consistian en
lograr un crecimiento robusto y sostenido de
la economia con mejoramiento simultineo en
los niveles de empleo, productividad y salarios,
a través de un marco de politicas que ampliaran
y diversificaran las exportaciones intensivas en
mano de obra.

Entre 1990 y 1995 en El Salvador, como
se muestra en este capitulo, se lograron altas

tasas de crecimiento econémico, disminuy6 la
subutilizacién laboral, mejor6 la productividad
y hubo una recuperacién en los salarios
minimos y medios reales en la industria y los
servicios. Sin embargo, a partir de 1996 las
tendencias se invirtieron: se desacelerd el
crecimiento econdémico, aumentdé de nuevo
la tasa de subutilizacién laboral, se estancod
la productividad y se redujeron los salarios
reales en todos los sectores. ¢A que se debid
ese viraje en el rendimiento de las reformas
economicas? ¢Qué ajustes o cambios habria
que hacer en la politica econémica para que
el pafs recuperara un sendero de crecimiento
economico sostenido con empleo y eficiencia
laboral? Estas son las principales preguntas que
tratan de ser respondidas en este capitulo.

Del analisis realizado se desprende que el
cambio de rendimiento de las reformas se
debi6 principalmente a cinco razones: a) el
debilitamiento del sistema de planificacion
econémica y la confusién progresiva entre
medios y fines a medida que avanzaba el proceso
de reformas; b) un desencuentro creciente entre
las racionalidades econémicas de los dos actores
principales del mercado laboral (trabajadores
y empleadores); ¢) la profundizacién del
proceso de apertura comercial dentro de un
contexto de apreciacion cambiaria y sin haber
puesto las bases suficientes para que el aparato
productivo se consolidara; d) la reorientacién
de los incentivos hacia ramas econémicas del
sector servicios de baja generacion de empleos
y débiles eslabonamientos productivos y
fiscales; y e) el deterioro de la capacidad de
financiamiento de politicas de desarrollo con
recursos propios y la creciente dificultad para
aumentar el gasto en desarrollo humano y la
inversion publica.

A partir de este diagnéstico, en la seccion
final del capitulo se formulan algunos ejemplos
de cambios en las politicas macroeconémicas
y sectoriales que podrian adoptarse para
colocar al pais en una trayectoria sostenida de
crecimiento econdémico con empleo, eficiencia
salarial y desarrollo humano.

Paises como Japdn y Suecia

han institucionalizado,
desde hace décadas,

la negociacion de
acuerdos politicos entre
el gobierno, los sindicatos
y los empresarios con la
finalidad de proteger el
empleo
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Entre 1990y 1995 en El
Salvador se lograron
altas tasas de crecimiento
econdémico, disminuyo

la subutilizacién laboral,
mejord la productividad

y hubo una recuperacion
en los salarios minimos y

medios reales en la industria
y los servicios. Sin embargo,
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a partir de 1996 esas
tendencias se invirtieron

Reforma econémica, empleo
y eficiencia laboral

Una de las
econdmicas

novedades de las reformas

iniciadas en El Salvador en
1989 es que incorporaban al empleo, los
salarios y la productividad dentro de sus
objetivos, estrategias y marco de politicas. Los
planteamientos que inspiraron las reformas,
formulados por la Fundacién Salvadorefia para
el Desarrollo Econémico y Social (FUSADES),
sostenfan que El Salvador necesitaba un nuevo
modelo econémico, cuyo objetivo general serfa:
“Alcanzar a largo plazo un crecimiento sostenido
de la economia y elevados niveles de empleo, con base
en la diversificacion y aumento de la produccién
exportable, mediante el uso intensivo de la mano
de obra” (FUSADES, 1985; énfasis afiadido
al original). Esto es, el aumento del empleo
ocupaba el mismo nivel de importancia que el
crecimiento econdémico como objetivos tltimos
de la politica econémica; ademas, se subrayaba
que para su logro era fundamental ampliar y
diversificar no cualquier tipo de exportaciones,
sino aquellas que fuesen intensivas en el uso de
la mano de obra.

En armonfa con el objetivo general,
FUSADES (1985) sostenia que las reformas
debfan perseguir dos objetivos especificos
relacionados conlaeficiencialaboral. El primero
de ellos consistia en “aprovechar al maximo y
de manera creativa la mano de obra del pais”.
Para alcanzatlo se sugeria una especializacién
productiva en bienes de origen agricola e
industrial intensivos en el uso de mano de obra
y que potencialmente se pudieran exportar. El
segundo objetivo era “mejorar la distribucion
funcional del ingreso, entendida como un
incremento de la participacion correspondiente
a la retribucion al factor trabajo dentro del PIB
(producto interno bruto)”.

Estesegundoobjetivoseconseguiriaalavanzar
en tres ambitos: (a) reducir la tasa de desempleo
abierto; (b) disminuir la subutilizacién laboral
mediante el traslado creciente de subempleados
de actividades agricolas tradicionales y del
sector informal a sectores y ramas de mayor
productividad, preferentemente orientadas a
la exportacién; y (c) sustituir la regla historica
de ajustar el salario en funcién del costo de la

vida (inflacién) por una nueva regla donde los
salarios se determinarfan, principalmente, por la
productividad de la mano de obra. Esta tltima,
a su vez, se estimularfa con politicas agresivas
de mejoramiento en la educacién, formacion y
capacitacion de la fuerza de trabajo.

El logro de los dos objetivos especificos
conducirfa a una reduccién de la tasa de
subutilizacién ~ laboral ~ (desempleo  mas
subempleo), a un aumento de la productividad
laboral, a una elevacion de los salarios reales
en el largo plazo y a un mejoramiento en la
distribucion del ingtreso.

En un documento posterior de FUSADES
(1989), presentado unos dias antes de iniciar
el programa de reformas econémicas bajo

Cristiani ~ (1989-1994),
se reiteraban la busqueda de crecimiento

la  administracion

economico sostenido y el logro del pleno
empleo, y se agregaban tres objetivos mas:
la estabilidad econémica y de precios, la
eliminacién paulatina de la extrema pobreza
y un desarrollo social integrado. En el sector
agricola, FUSADES moder6 las expectativas,
advirtiendo que las reformas reducirfan los
salarios reales, pero serfan acompafiadas de un
aumento compensatorio del empleo rural.
Visto en el marco de estos objetivos y metas,
las reformas rindieron en buena medida los
efectos esperados durante sus primeros afios
de aplicacion. Prueba de ello es que la tasa de
subutilizaciénlaboraldecrecié fuertementeentre
1990 y 1996 (véase grafico 2.12 en el capitulo
2). Bl grafico 5.1 muestra el giro hacia una fase
de crecimiento con empleo experimentada al
iniciar el programa de reformas. Ia tasa de
crecimiento promedio anual, que habfa sido
negativa en la década de los ochenta, se elevo
a 5.4% en el periodo 1990-1996; mientras que
la tasa de crecimiento promedio anual de los
ocupados plenos, que habia sido minima en
los afios ochenta (1.1%), se disparé a 15.7%
entre 1992-1996, muy por encima de la tasa
de 3.5% anual a que estaba creciendo la
poblacién econémicamente activa (PEA). En
congruencia con este comportamiento, ese
corto periodo ha sido uno de los pocos, si no el
unico que se puede sustentar con estadisticas,
en el que la tasa de crecimiento de la poblacién
en situacién de subutilizacién laboral ha sido
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negativa. Otra caracteristica de ese periodo
es que simultineamente estaban aumentando
la escolaridad promedio y la productividad
laboral (véase grafico 2.18 en el capitulo 2).
Por su parte, los salarios minimos reales en la
industria y los servicios aumentaron levemente,
aunque en el sector agricola se redujeron.

El mejoramiento del panorama laboral y
del entorno sociopolitico tras la firma de los
Acuerdos de Paz contribuyeron a la reduccion
sustancial de las migraciones internacionales,
que pasaron de 56,400 personas por afio, en
términos netos, en la década de los ochenta
a 11,400 personas por ano entre 1991 y
1995 (DIGESTYC, 2001).

esas tendencias, se estimaba que los niveles

De continuar

de subutilizacion laboral se acercarian a los
registrados en Costa Rica (inferiores a 20%),
mientras que la emigracién neta se estabilizaria
en alrededor de 7,600 personas por afio

(DIGESTYC,2001). Elgrafico 5.1,no obstante,
muestra que, a partir de 1996, se produjo un
cambio en las tendencias sefialadas. La tasa de
crecimiento disminuyé sustancialmente, hasta
llegar a niveles cercanos a la tasa estimada de
crecimiento de la poblacién (2%), al tiempo que
la subutilizacion laboral comenzé a aumentar
(véase, de nuevo, el grafico 2.12). Esto, unido
al deterioro en los salatios minimos reales de
todos los sectores, propicié un nuevo repunte
de las migraciones netas, las cuales se estima
que de 1996 a 2005 ascendieron a mas de 100
mil personas por afio (PNUD, 2005).

éPor qué las reformas perdieron
eficacia?

La pregunta que inmediatamente surge es:
¢por qué las reformas perdieron eficacia en
términos de crecimiento, empleo y eficiencia

Grafico 5.1: Insercion laboral y crecimiento econdmico, 1980-2006
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Nota: Para los dos primeros periodos, la tasa de crecimiento corresponde a 1980-1990 y 1990-1996. Fuente: Elaboracion propia con base en datos

de PREALC, 1981; EHPM (DIGESTYC, varios afios) y World Development Indicators (The World Bank, 2008).
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Los fundadores del
pensamiento econémico
nunca olvidaron que el
objetivo del desarrollo es
beneficiar a las personasy
que generar riqueza es solo
un medio para alcanzarlo
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laboral? Las razones pueden ser muchas,
pero con la informacién recolectada para este
trabajo se identifican cinco, que se explican a
continuacion.

Debilitamiento de la
planificacién econémica

Los fundadores del pensamiento econémico
nunca olvidaron que el objetivo del desarrollo
es beneficiar a las personas: generar riqueza es
solo un medio para alcanzarlo (Haq, 1995). Con
el curso del tiempo, sin embargo, el crecimiento
economico, la ampliacion y diversificacion de
las exportaciones, el aumento de las tasas de
ahorro e inversion, la estabilidad de precios y
otros objetivos intermedios comenzaron a ser
mezclados y hasta confundidos con los fines
de la actividad econémica. Algo de ello ha
ocurrido en El Salvador desde que se disefi6 el
modelo econémico en matrcha hasta la fecha.

Tal como se sefialé antes, los documentos
inspiradores de las reformas econémicas
iniciadas en El Salvador en 1989 (FUSADES,
1985 y 1989), si bien no diferenciaban de
manera clara entre medios y fines, otorgaban
a objetivos como el pleno empleo y la eficacia
salarial una importancia jerarquica similar a la
del crecimiento econémico. Este horizonte se
fue perdiendo progresivamente a medida que
transcurrieron las diferentes administraciones
presidenciales desde 1989 a la fecha.

Asi en el Plan de desarrollo econdmico y social
1989-1994 (MIPLAN, 1990), el empleo y
los salarios no aparecen como parte de los
objetivos centrales. Se mantenfa, en cambio,
la misma importancia asignada al crecimiento
economico, acompafiado de otros objetivos
y metas tales como la estabilizacion de la
economia, la reactivacion del consumo
privado, el aumento de las tasas de ahorro e
inversion, y el aumento y diversificacioén de las
exportaciones. Los altos indices de desempleo
y subempleo que prevalecian entonces (9% y
50% respectivamente) eran reconocidos como
problemas fundamentales en el mencionado
plan, pero su reduccién no fue incorporada
como parte de los objetivos y metas cuantitativas.
Una novedad de ese documento es que incluyo,
dentro del marco de politicas econémicas, la

promulgacion deleyes para promover la industria
de maquila con el propésito deliberado de crear
empleos para mano de obra no calificada.
También incorporé politicas orientadas a la
desregulacion y reprivatizaciéon de la banca
y del comercio exterior del café y el azicar,
bajo la expectativa de que ello contribuiria a la
reactivacion de esos sectores e incrementarfa
su capacidad de generacién de empleos, como
efectivamente ocurtio.

En medio de un ambiente de mucho
optimismo, derivado delos resultados obtenidos
entre 1990 y 1994, durante la administracién
Calderén Sol se opt6 por introducitle un giro
al modelo inicial a fin de lograr una tasa de
crecimiento promedio anual de 7%. En vez
de buscar una mejor insercion en la economia
mundial con la promociéon directa de las
exportaciones, se apostarfa a disminuir los
costos de producir en el pais, bajo la expectativa
de que con ello aumentatia la inversién nacional
y extranjera y, por ende, las exportaciones. Para
ello, las medidas principales del Plan de gobierno
de la Repriblica de El Salvador 1994-1999 (1996)
consistian en acelerar la apertura comercial y
privatizar ciertos servicios publicos estratégicos
(ie. telecomunicaciones, distribucién de
energfa eléctrica, administracién del sistema
de pensiones). El dinero de las privatizaciones,
a su vez, aumentarfa la inversién publica en
capital humano e infraestructura, con lo que
mejorarfa la productividad y la competitividad
de la economia.

Muy al margen de su contenido central, en ese
plan la politica laboral fue presentada como una
politica social complementaria guiada por tres
objetivos: mejorar el poder adquisitivo de los
trabajadores, reducir los niveles de desempleo
y mejorar el ingreso de los subempleados.
Sin embargo, a diferencia de otros objetivos,
estos tres no fueron acompafiados de metas
especificas. Se consideré que su logro estaba
asegurado en la medida que, primero, se tuviera
éxito en atraer inversién nacional y extranjera;
segundo, aumentara la productividad en
respuesta a los mayores niveles de educacién
y capacitacion; y, tercero, mejorara el marco
institucional. Un dato relevante es que en esa
administracionpresidencialsecerré el Ministerio
de Planificacién y Coordinacion del Desarrollo
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Econémico y Social, por considerarse que su
misién era contraria al sistema de economia
libre que se estaba impulsando.

Durante la administracién Flores (1999-
2004), el compromiso con objetivos y
metas laborales especificas se diluy6 todavia
mas. Uno de los seis componentes del
plan de gobierno de esa administracion
era denominado “Alianza por el trabajo”
(Presidencia de la Republica, 1999). Se
decfa ahi que para mejorar la calidad de
vida de todos los salvadorefios se crearfan
condiciones que propiciaran la generacion
de mas y mejores oportunidades de empleo e
ingreso a la poblacion. Se planteaba una lista
enorme de medidas, entre las que destacaba
la agresiva agenda de mnegociaciones
comerciales internacionales que de hecho se
implementarfa luego.

Una peculiaridad de ese plan es que no
incluyé objetivos y metas cuantitativas en
ninguna 4area; se asumi6 que el mejoramiento
en los indicadores de empleo, crecimiento,
pobreza, balanza comercial y situacion fiscal se
producirfa de manera espontanea al avanzar en
la ejecucion de las seis alianzas. En el ambito
laboral, la principal apuesta fue suscribir
tratados de libre comercio con diversos paises
(Estados Unidos, México, Chile, Panama y
Republica Dominicana). Con ello, se suponia,
mejoraria sustancialmente el clima de inversién
del pais y se crearfan varias decenas y hasta
centenas de miles de empleos. Al igual que
antes con las privatizaciones y la apertura
comercial, los empleos esperados, mas que una
meta, fueron presentados como un resultado
automatico que justificaba la conveniencia para
el pafs de los tratados a negociar.

El presidente Saca, por su parte, en el discurso
de toma de posesion afirmé que crear empleos
serfa el principal objetivo nacional durante su
administracion. La preocupacién por el empleo
ha sido reiterada en diversas presentaciones a lo
largo de su gestion. Sin embargo, en la misma
tradicién del gobierno anterior, el documento
Pais seguro: Plan de gobierno 2004-2009 (2004) no
contiene objetivos ni metas cuantitativas de
ningun tipo. Lo que se plantea, en cambio, es la
promesa de continuar apostandole a la apertura
y ala modernizacion, aunque con énfasis en los

problemas sociales, mediante una diversidad
de medidas contenidas en 16 areas de accion y
diez programas presidenciales.

En conclusion, una de las principales
razones que explicarfa por qué las reformas
economicas han perdido eficacia en El Salvador
en términos de crecimiento, empleo y eficacia
laboral, es porque progresivamente se fueron
confundiendo los medios con los fines. Al
igual que en otros pafses, politicas como las
privatizaciones y la liberalizaciéon se tomaron
como fines en s{ mismos y no como medios,
poniéndose en riesgo los verdaderos objetivos
del desarrollo (Stiglitz, 2003).

Desencuentro de racionalidades de
trabajadores y empleadores

Las reformas econdmicas iniciadas en 1989
pretendian compatibilizar las racionalidades
econoémicas de los trabajadores y los empresarios
al buscar altas tasas de crecimiento econémico
y una mejor distribucion funcional del ingreso,
mediante el uso intensivo de mano de obra y
el aumento de la productividad laboral. En el
escenario visualizado, los trabajadores saldrfan
beneficiados porque disminuirfan las tasas de
desempleo y de subempleo, y porque sus salarios
reales tenderfan a incrementarse a medida que
aumentara de manera sostenida la productividad
laboral. Los empresarios también se favorecerfan
al ampliarse el mercado por el aumento del
poder adquisitivo de los trabajadores y porque
las ganancias de productividad reducirfan sus
costos de produccién, mejorando asi su posicion
competitiva y sus ganancias.

Algo de esto ocurrié entre 1990 y 1995. Se
registré alto crecimiento econémico, aumentd
la productividad laboral y disminuy6 de forma
sensible la subutilizacién laboral. Aunque los
salarios reales no aumentaron, podtfa afirmarse
que tanto los trabajadores como los empresarios
se sentfan satisfechos de los resultados que
estaban generando las reformas (relacién gana-
gana). Este ambiente de optimismo y armonia
de intereses, sin embargo, se fue modificando
en los aflos siguientes como consecuencia de
ciertos cambios en la dindmica del mercado
laboral que ayudan a entender comportamientos
aparentemente contradictorios.

Con las reformas
econdmicas iniciadas en
1989, los trabajadores
saldrian beneficiados
porque disminuirian las
tasas de desempleo

y de subempleo, y los
empresarios, porque se
ampliaria el mercado

al aumentar el poder
adquisitivo de los
trabajadores
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Es errbneo pensar que los
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salvadorefios no quieren
trabajar. Lo que quieren
son salarios reales mas
altos; por lo que, ante

un mercado laboral que
les ofrece salarios mas
bajos, muchos prefieren
subemplearse o emigrar

Asi, por ejemplo, ;como se explica que para
los trabajadores, y para la opinién publica en
general, la falta de empleo se haya posicionado
como una de las principales preocupaciones de
la gente, a la vez que algunos empresarios se
quejan de no encontrar suficientes trabajadores
nacionales? Para algunos, la respuesta a “la
falta de mano de obra” radica en que muchos
salvadoreflos ya no quieren trabajar: se han
vuelto conformistas por las remesas que envian
sus familiares desde el exterior. Se actualiza aqui
una representacion social peyorativa que los
empleadores han espetado a los trabajadores
a lo largo de la historia, calificandolos como
“haraganes” (véase capitulo 3).

La realidad, sin embargo, no es tan simple y
tiene que ver con la configuracioén de un circulo
vicioso de lento crecimiento, subutilizacion
laboral, salarios reales decrecientes y
migraciones, derivado del desencuentro de las
racionalidades econémicas de los dos actores
principales del mundo laboral (trabajadores
y empresarios). Con esto, lo que se quiere
decir es que el comportamiento tanto de los
trabajadores como de los empresarios es
racional, aunque el efecto combinado de sus
formas de actuar sea socialmente irracional.

La I6gica de los trabajadores

Las expectativas de los trabajadores con
relacion al tipo de empleo y a la remuneracién
han crecido por diversas razones durante los
ultimos afos.

La primera de ellas tiene que ver con los
niveles educativos y la productividad de la
poblacion en edad de trabajat, los cuales ahora
son muy superiores a los de 15 afios atras. Los
jovenes de 15 a 29 afios poseen una escolaridad
promedio equivalente al doble (8 grados) de la
de quienes tienen de 50 a 64 afios (4 grados)
y que podrian ser sus padres (véase grafico
2.16 en el capitulo 2). De ahi que resulte
comprensible que quieran ganar mas y que no
estén interesados en trabajar en actividades
como la zafra, la recoleccion de café o el
servicio doméstico, donde se valorizan poco
los mayores conocimientos. Si se tiene en
cuenta, ademas, que la productividad laboral
es ahora 45% superior a la registrada en 1991

(véase grafico 2.18 en el capitulo 2), resulta
légico que los trabajadores también aspiren a
un salario real mayor.

Una segunda razén estd relacionada con
el impacto de las migraciones, a través de las
remesas y de la globalizacién de las decisiones
laborales (PNUD, 2005). La cuarta parte de
los hogares salvadorefios y el 27% de la PEA
reciben remesas, en muchos casos en montos
superiores a los salarios minimos vigentes. La
inmensa mayorfa de la poblacién tiene familiares
que residen en el exterior y que les ofrecen
informacion sobre los mercados laborales
de sus nuevos lugares de residencia, ademas
podtian hospedatlos temporalmente y ayudarles
a financiar el pago de un “coyote” para emigrar
a Estados Unidos y a encontrar un trabajo. Esta
situacién ha propiciado que muchas personas
no estén dispuestas a ingresar al mercado laboral
a desempenar cualquier actividad por cualquier
salario. Con frecuencia, antes de emplearse en
actividades tradicionales y de baja remuneracion,
prefieren esperar a que les llegue la oportunidad
de emigrar, bajo la expectativa de ingresos varias
veces superiores a los que obtendrian en el pais.

Otra razén ligada con la anterior es el
reconocimiento internacional de la laboriosidad
de los trabajadores
capitulos 3 y 4). De manera que, si estos no

salvadorefios  (véanse
reciben una remuneracién acorde con esa
valoracion, en muchos casos prefieren buscar
mejores oportunidades afuera, donde se sienten
mas apreciados.

Finalmente, y no menos importante,
es el consumismo o creacion de nuevas
“necesidades” que las personas de los diferentes
estratos sociales se sienten obligadas a satisfacer,
como consecuencia del fuerte bombardeo
de publicidad. Los ejemplos son abundantes:
celulares, restaurantes de comida rapida (fast food),
zapatos deportivos, teproductores de DVD,
ropa de marca, etc. Es comprensible que quien
trabaja espera que le paguen lo suficiente para
consumir esos bienes, en particular tomando en
cuenta que muchas personas que no trabajan
tienen acceso a los mismos.

Todas estas razones indican que el salario de
reserva, entendido como el minimo salario por el
que las personas estan dispuestas a patticipar en el

mercado laboral, estd aumentando. En contraste
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y de manera simultanea, lo que ofrece el mercado
laboral salvadorefio son salatios minimos y
medios decrecientes en términos reales, cada
vez mas distanciados de las expectativas de los
trabajadores (véase grafico 2.18 en el capitulo
2). Por consiguiente, es erréneo concluir que
los salvadorefios no quieren trabajar. Lo que
quieren son salarios reales mas altos; por lo que,
ante un mercado laboral que contrariamente
les oftece salarios mas bajos, muchos prefieren
subemplearse o se van.

La Iégica de los empresarios

Tan racional es el comportamiento de los
trabajadores como el de los empresarios. A
estos ultimos, durante los ultimos 20 afios, se
les ha inducido a prepararse para competir
internacionalmente dentro de un sistema de libre
mercado. Para ello, hay dos caminos: aumentar
la productividad y reducir los costos. Dentro de
esta l6gica, habrfa por lo menos cuatro razones
que justificarfan por qué los empresatios estin
pagando salatios reales decrecientes.

La primera de ellas es que, a pesar de
la reduccion de la oferta de trabajadores
provocada por las migraciones, y del aumento
del salario de treserva antes mencionado, los
niveles de subutilizacién laboral (desempleo
y subempleo) del pais contintan siendo muy
altos. De la gente que busca trabajo, un poco
menos del 10% no consigue emplearse y
mas del 40% lo hace, pero ganando menos
del salario minimo mensual establecido en la
actividad en que se desempefan (véase grafico
2.12 en el capitulo 2).

Ademis, y de nuevo a pesar de las
migraciones, la tasa de crecimiento de la
poblaciéon econdémicamente activa se ha
mantenido positiva y cercana a la tasa de
crecimiento poblacional. Esto se debe a dos
fenémenos: el sustantivo aumento de la tasa
de participacién femenina, que pasé de 33.8%
en 1992 a 40.4% en 2006 (véase grafico 8.4
en el capitulo 8); y la inmigracién temporal
de trabajadores provenientes de Honduras y
Nicaragua para suplir la falta de mano de obra
local en ciertos sectores.

En tercer lugar, es importante tener en
cuenta que, aunque los salarios minimos

reales pagados por los empresarios
salvadorefios han decrecido, son todavia
mas altos que los que se pagan en Honduras
y Nicaragua, pero menore que los del rest de
la regién (véase grafico 5.2).

Finalmente, debido al agresivo proceso de
apertura comercial al que se ha sometido al
pafs, algunos sectores como la agricultura
y la industria se han visto presionados a
disminuir sus costos, debido a que no han
podido ajustar sus precios al ritmo de la
inflacion (véase grafico 5.3).

La conjuncién de estas razones explica
cémo los empresarios también estan actuando
racionalmente, pagando salarios de mercado,
tratando de minimizar costos dentro de una
economia con elevados niveles de apertura
comercial y con bastante movilidad de mano
de obra regional.

Transformar el circulo vicioso, detrivado
del desencuentro de racionalidades de
trabajadores y empresarios, en un circulo
virtuoso que las armonice es una tarea muy
dificil que requiere de mucha creatividad y
voluntad politica. Por ello, se sugiere aqui que
sea abordado como uno de los Elementos
para un Pacto de Empleo y Cohesién Social,

propuesto al final de este Informe.
Profundizacion de la apertura comercial

Desde principios de los noventa, como
resultado de la reforma comercial, en la
economia salvadorefia las importaciones
participan de forma creciente en el PIB,
mientras que las exportaciones no han
alcanzado el dinamismo esperado, a pesar de
los esfuerzos por diversificar y fortalecer la
oferta exportable. Como resultado, el déficit
comercial ha aumentado en manera acelerada,
alcanzando en 2007 el 23% del PIB (véase
grafico 5.4).

Las firmas de tratados de libre comercio
(TLC) con México, Chile, Panama y Republica
Dominicana generaron expectativas de que El
Salvador dinamizarfa su sector exportador. Sin
embargo, el desempefio de las exportaciones
hacia esos paises no ha estado a la altura de
esas expectativas (véanse graficos 5.5, 5.6y 5.7).
Desde la firma de los TLC, el déficit comercial

Los empresarios estan
actuando de manera
racional: pagan salarios
de mercado, tratan de
minimizar costos dentro
de una economia con
elevados niveles de
apertura comercial y con
bastante movilidad de
mano de obra regional
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El comercio bilateral de

El Salvador con Estados
Unidos se ha hecho mas
deficitario bajo el DR-CAFTA,
como ha ocurrido con los
acuerdos comerciales
firmados con otros paises
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Grafico 5.2: Salarios minimos nominales en varios paises
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de El Salvador con México ha aumentado en
casi 180%, mientras que con Chile el déficit
ha crecido casi 530%. La tdnica excepcion a
esa tendencia ha sido el comercio bilateral
con Republica Dominicana, uno de los pocos
paises del mundo con los que El Salvador
mantiene una balanza comercial superavitaria
(véase grafico 5.8).

De manera similar, la entrada en vigencia del
DR-CAFTA a partir de marzo de 2006 renovo
las expectativas sobre las posibilidades de la
apertura comercial para sustentar tasas mas
altas de crecimiento y la creacién de cientos
de miles de empleos. Empero, el comercio
bilateral de El Salvador con Estados Unidos
se ha hecho aun mas deficitario bajo el DR-
CAFTA (véase grafico 5.9), con lo cual parece
estarse replicando la experiencia de los otros
tratados comerciales suscritos por El Salvador.

Al examinar en retrospectiva los modestos
resultados de la apertura comercial, resaltan
varios factores que han contribuido a esa
dindmica: uno de ellos es el entorno de
apreciacién cambiaria en que se dio la apertura;

otro, el que haya sido acompafiada de un
proceso de desgravacion arancelaria demasiado
acelerado, sin haber sentado condiciones para
que las empresas nacionales pudieran competir
en el nuevo entorno global.

Los efectos de la apreciacion cambiaria

La apertura del comercio exterior impulsada en
la primera mitad de los noventa se acompané
de otras medidas para facilitar la movilidad de
capitales, entre ellas la liberalizacion cambiaria y la
liberalizacion de las tasas de interés. Tales medidas
propiciaron una creciente entrada de capitales
—principalmente, remesas— que, a su vez, origind
un proceso de considerable apreciacién cambiaria,
generando  desestimulos  para la  produccion
de bienes transables en favor del sector de no
transables (“enfermedad holandesa”).

Diversos estudios han encontrado que, en
el esquema de apertura adoptado en el pais,
las remesas inducen el estancamiento de la
produccién doméstica debido al fuerte impulso
que imprimen a las importaciones, sobre todo
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Grafico 5.3: Evolucion de los deflactores sectoriales de las principales ramas de actividad

econdémica, 1990-2006
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Grafico 5.4: El Salvador: Evolucion del déficit comercial, 1990-2007
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las de bienes de consumo (Caceres y Saca,
2006; Caceres 20006 ). Las remesas posibilitan
un aumento de la demanda agregada de
bienes y servicios, la cual puede ser atendida
bien por la produccién nacional o bien por
importaciones. A rafz de la apertura excesiva,

tal demanda es atendida principalmente por
importaciones. El problema no radica, por
tanto, en el exceso de demanda per se ni en
los flujos de remesas, sino mas bien en la
precaria situacion de la produccién nacional
ante las importaciones.
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Grafico 5.5: Flujos de comercio entre El Salvador y México bajo el TLC, 2001-2007
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Grafico 5.6: Flujos de comercio entre El Salvador y Chile bajo el TLC, 2002-2007
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Grafico 5.7: Flujos de comercio entre El Salvador y Panama bajo el TLC, 2002-2007
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Gréfico 5.8: Flujos de comercio entre El Salvador y Republica Dominicana bajo el TLC, 2003-2007
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Durante el periodo 1990-2006, la economia
salvadorefia ~muestra una  correlacion
positiva, estable y significativa entre la
entrada de remesas y las importaciones de
bienes de consumo. La correlacién entre las
remesas y el crecimiento de la produccién
manufacturera, por el contrario, muestra
una tendencia decreciente, hasta llegar a
un valor de cero al final del periodo (véase
grafico 5.10). Por otra parte, la evidencia
muestra una correlacion decreciente entre el
crecimiento de la produccion manufacturera
y las importaciones, la cual alcanza un valor
cercano a cero al final del periodo.

Como punto de contraste resulta
ilustrativa la comparacién con la Republica
Dominicana ya que, pese a las similitudes en
varios aspectos macroeconémicos, ha sido
distinta la trayectoria del comportamiento
de las remesas y la importacion de bienes
de consumo. En ese pafs caribefio, la
importacién de bienes de consumo ha
tenido una relacién negativa con respecto
a las remesas, mientras que la produccién
manufacturera doméstica y las remesas
han registrado una correlaciéon positiva y
relativamente alta (véase grafico 5.11).

En Republica Dominicana, la produccion del
sector manufacturero no ha sido desplazada por
las importaciones de bienes de consumo. Esto
se ha logrado con una politica comercial mas

prudente en cuanto alas reducciones arancelarias,
asi como con mecanismos compensatorios para
neutralizar la pérdida de ingresos por aranceles
debido a la liberalizacién comercial (véase
recuadro 5.1).

Desgravacion arancelaria acelerada

Al examinar los aranceles prevalecientes en

1 se observa

los paises de América Latina
que El Salvador es uno de los paises
con mas bajo nivel de proteccion. Para
explorar la relacién entre la proteccion
arancelaria y el crecimiento econémico,
se estimé una ecuacién cuadratica de 15
pafses  latinoamericanos, relacionando
tasas de crecimiento y aranceles promedio
en 2006. Los resultados muestran que al
incrementar el arancel promedio, aumenta
el crecimiento econémico hasta el punto en
que se alcanza un arancel de 10%; a partir
de ahi, la tasa de crecimiento econémico
empieza a caer (véase grafico 5.12). Ello
sugiere que los pafses con menor proteccion
no son necesariamente los que mas crecen
y resulta consistente con la propuesta de
encontrar un promedio arancelario 6ptimo
que permita a la economia gozar de los
beneficios del libre comercio sin sacrificar a
los productores nacionales y el potencial de
crecimiento doméstico.
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Grafico 5.9:

Evolucion del déficit comercial de El Salvador con EE. UU. antes y después del DR-CAFTA
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En el esquema de apertura
adoptado en el pais,
las remesas inducen

el estancamiento de la
produccion doméstica
debido al fuerte impulso
gue imprimen alas
importaciones, sobre todo
las de bienes de consumo
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Elaboracion propia con base en datos del BCR, 2007

Tales resultados son consistentes con
los hallazgos de diversos estudios recientes
sobre los efectos de la apertura comercial en
una variedad de paises. Por ejemplo, Santos-
Paulino y Thirlwall (2004) encontraron en una
muestra de paises en desarrollo que el principal
efecto palpable de la reforma comercial ha
sido el deterioro de su cuenta comercial y de
la balanza de pagos. En otro estudio, Santos-
Paulino (2002) hall6 que, después de la reforma
comercial, las importaciones tienden a crecer en
forma mas dinimica que las exportaciones, por
lo cual recomienda implementar dicha reforma
de manera gradual y paralela a la promocién
de las exportaciones. En un estudio sobre el
impacto de la reforma comercial en los paises
centroamericanos, Moreno-Brid y Pérez (2003)
encontraron que, en el caso de El Salvador, la
elasticidad de las importaciones con relacion al
producto nacional aument6 mucho mas que la
elasticidad de las exportaciones con relacion
al ingreso mundial, lo cual explica la creciente
brecha externa.

Asi pues, tanto la evidencia empirica
recogida en diversos estudios recientes, como
la propia experiencia de El Salvador, sugieren
que la politica comercial implementada
desde comienzos de los noventa debiera ser
revisada para adecuarse a las necesidades de

desarrollo econémico y social del pafs. Esta
revision serfa parte de la formulacion de un
nuevo marco de politicas para fomentar la
produccién y generar empleo decente. Tal
revision de la politica comercial no representa
un regreso al pasado, sino, mas bien, se afinca
en la necesidad de transitar a un futuro con
tasas mas altas de crecimiento econdémico,
empleo de calidad y mayor desarrollo
humano. Previsiblemente, El Salvador podria
obtener un resultado diferente si, con una
proteccion prudencial, la industria nacional
estuviera en posicion de abastecer una mayor
parte de la demanda agregada doméstica vy,
en esa medida, constituirse en una fuente
mas dindmica de generaciéon de empleo.

Incentivos hacia sectores de baja
generacion de empleos

Como resultado de la rapida desgravacion
arancelaria y del proceso de apreciacion
cambiaria descritos en la seccidén anterior,
los incentivos del mercado se reorientaron
rapidamente a favor de la produccion
del sector de no transables, en contra
de la intencién original de las reformas
econémicas, que buscaban dinamizar la
economia a partir de la promocién de
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Grafico 5.10: Correlacion entre remesas, produccion manufacturera e importacion de
bienes de consumo para El Salvador, 1990-2006
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Grafico 5.11: Correlacion entre remesas, produccién manufacturera e importacion de
bienes de consumo para Republica Dominicana, 1994-2005

1.2
S
S 08 -
Ko
g
S 04 -
(]
©
3
g 0 - - -
o
“’Fg 1994-1997 1998-2001 2002-2005
Y04 -
-0.8 J
—&— Produccién manufacturera y remesas
—#— |mportacion de bienes de consumo y remesas

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion del Banco Central de RepUblica Dominicana, 2007.

las exportaciones y, mas en general, de la
produccion de transables. Ello dio como
resultado unaacelerada “terciarizacién” dela
economia: los sectores con mayores efectos
multiplicadores en términos de generacién
de empleo, demanda de insumos de otras
ramas de actividad econémica y generacién
de ingresos fiscales, como el sector primario
(agricultura) y secundario (manufactura),

han sido progresivamente desplazados por
el sector terciario (servicios).

En este marco, de forma paraddjica, las
ramas conmayordinamismodesdecomienzos
de los noventa han sido precisamente las
“excepciones” del modelo, esto es, aquellas
ramas que de hecho se han sustraido a los
efectos de la apertura comercial o que han
gozado de politicas sectoriales. Los dos
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Recuadro 5.1: Dos modelos de apertura comercial: los casos de El Salvador y Republica Dominicana

En un estudio para CEPAL, Morley y
Escaith (2000) investigaron el impacto

Grafico A: Arancel efectivo promedio en El Salvador
y Republica Dominicana, 1995-2006
de las reformas estructurales sobre el

crecimiento econémico en una muestra 16 1
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Nota: El arancel efectivo equivale a los ingresos arancelarios como porcentaje de las importaciones
de bienes, excluyendo maquila. Fuente: Elaboracion propia con base en informacion del BCR, 2007
y Banco Central de Republica Dominicana, 2007.

con un promedio de 0.34 entre 1970
y 1995, mientras que El Salvador ha
registrado un indice de 0.80.

A partir de 1995, el arancel efectivo promedio en El Salvador disminuy6 de manera gradual hasta alcanzar 3.1% en 2006. En contraste,
en Republica Dominicana aumento durante la segunda mitad de los noventa, para luego reducirse rapidamente a partir de 2000. Aun asi,
su valor en 2006 era casi el doble del correspondiente a El Salvador (véase gréfico A).Ello es consistente con las correlaciones reportadas
en este capitulo: el relativamente alto nivel de los aranceles dominicanos habria favorecido a los productores domésticos en ese pais,
para posicionarse mejor y enfrentar la competencia extranjera, al tiempo que también habria propiciado efectos positivos de las remesas
sobre la produccién manufacturera doméstica.

Ademas de haber adoptado una politica comercial mas conservadora en términos de la desgravacion arancelaria, Republica Dominicana
ha implementado también diversas medidas para neutralizar la pérdida de ingresos por aranceles debido a la liberalizacién comercial.
Entre tales medidas destaca la llamada “comisién cambiaria” introducida en 1991, que inicialmente se pagaba sobre las ventas de divisas
y se calculaba como un porcentaje del tipo de cambio de venta, pero que a partir de 2002 se empezé a cobrar como un porcentaje de la
valoracion CIF (costo, seguro y flete) de las mercancias importadas. En 2005, dicho porcentaje ascendia a 13%.

La aplicacién de la comisién cambiaria, aunada a otras medidas impositivas, permitié a Republica Dominicana no solo neutralizar la
reduccion de los ingresos arancelarios sino incluso aumentar la recaudacion de impuestos sobre el comercio exterior hasta alcanzar el
equivalente a 4.5% del PIB y 28% de los ingresos tributarios totales en 2004-2005. A partir de la entrada en vigencia del DR-CAFTA, sin
embargo, la comisién cambiaria ha sido eliminada.
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ejemplos mas claros han sido el sector
financiero y la maquila (PNUD, 2005). Esta
ultima, aun siendo una actividad intensiva
en mano de obra, constituye el rubro que
presenta menores eslabonamientos con el
resto de la economia y que aporta menos
ingresos fiscales, dado el generoso régimen
de incentivos fiscales de que goza.

Desplazamiento de la produccion
por las importaciones

El de
implementado en El Salvador no solo ha

proceso apertura  comercial
propiciado una brecha creciente entre las
exportaciones y las importaciones, sino que
también se ha caracterizado por un aumento
desproporcionado de las importaciones de
bienes de consumo, las cuales pasaron de 7%

a 13.6% del PIB entre 1991 y 2007, mientras
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que las importaciones de bienes de capital han
disminuido desde 1995 como porcentaje del
PIB (véase grafico 5.13).

Un resultado palpable de la mayor
participacién de los bienes de consumo
importados dentro del consumo agregado
ha sido el desplazamiento de la produccion
manufacturera nacional. En el caso de El
Salvador, el aumento de un punto porcentual
en la proporcion de las importaciones
de bienes de consumo no duraderos con
respecto al PIB resulta en una disminucién
de 1.29% en el crecimiento de la produccién
manufacturera nacional.

A su vez, al existir una relacion estrecha
entre la producciéon y el empleo en el sector
manufacturero, el crecimiento del empleo en
este sector ha tendido a disminuir a medida que
han aumentado las importaciones de bienes de
consumo. De ahi que el numero de trabajadores
del sector manufacturero que cotizan en el ISSS
ha mostrado una tendencia declinante (véase
grafico 5.14). Esto reviste especial importancia
a la luz de la evidencia empirica que indica
que la expansién del empleo en el sector
industrial esta asociada con rapido crecimiento
econémico (Dellas y Koubi, 2001)2.

Dado el singular dinamismo de la
importacién de bienes de consumo, es dificil
para las empresas nacionales subsistir ante la
competencia externa. Ademas, pocas empresas
domésticas estarfan dispuestas a invertir, dado
que la produccién importada deja escasos
espacios a la produccién nacional, lo cual
redunda en una merma del empleo decente.

Por otra parte, a medida que han aumentado
las importaciones de bienes de consumo, la
participacién de las importaciones de bienes
de capital en el producto ha disminuido, lo
cual resulta de particular relevancia ya que
las inversiones en planta y equipo —que, en el
caso de la economia salvadorefia, se basan en
bienes de capital que provienen del exterior—
inciden en el crecimiento econémico (De
Long y Summers, 1991 y 1993). Si bien El
Salvador es un pais relativamente mas abierto
a las importaciones que el promedio de los
paises latinoamericanos, el peso relativo de
las importaciones de bienes de capital dentro
de las importaciones totales (6.9%) es mas

bajo que el promedio latinoamericano (7.7%),
y significativamente inferior a los valores
correspondientes de las economias mas
exitosas de Asia®,

La apertura ha desincentivado la
generacion de empleo

Dada la modalidad como ha operado en El
Salvador el proceso de apertura comercial
(predominio de las importaciones de bienes de
consumo y desplazamiento de la produccién
doméstica), no es de extrafiar que la economia
haya mostrado escasa capacidad de generacion
de empleo y que el subempleo se haya
expandido. La evidencia disponible sugiere una
estrecha relacién entre la participacion de las
importaciones de bienes de consumo en el PIB
y el crecimiento del subempleo en los sectores
secundario y terciario. Las correlaciones entre
esas variables muestran que un aumento de
un punto porcentual de la participacion de las
importaciones de bienes de consumo en el PIB
esta asociado con aumentos de 12% y 15% en
el crecimiento del subempleo en los sectores

secundario y terciario, respectivamente®.

Grafico 5.12: Crecimiento econdmico y arancel promedio en 15 paises
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que presenta menores
eslabonamientos con

el resto de la economia

y que aporta menos
ingresos tributarios, dado
el generoso régimen de
incentivos fiscales

de que goza

Las importaciones de bienes de consumo
afectan el subempleo en el sector secundatio con
un rezago de dos afios, lo cual podria denotar un
efecto de inventatio: esas importaciones toman
lugar en un afio dado, pero no se consumen en
ese mismo afo sino que se mantienen en depdsito
y se van utilizando (vendiendo) hasta que se
agotan. En el pedido subsiguiente, dos afios
después, se siente el impacto sobre la trayectoria
del subempleo. Por este efecto de inventario de
las importaciones el crecimiento del subempleo
muestra una trayectoria de zig-zag;

Por lo general, el mecanismo por el cual las
mayores importaciones de bienes de consumo
se traducen en menor generacion de empleo es
el desestimulo que la apertura comercial excesiva
representa para la inversion nacional. Para el caso
de El Salvador, los datos muestran que la tasa
de inversién privada ha disminuido en forma
proporcional al crecimiento de las importaciones
de bienes de consumo desde comienzos de los
noventa. Por tanto, no debe extrafiar una relacion
inversa entre las importaciones de bienes de
consumoylatasaanual de crecimiento econémico.
Especificamente, el aumento de un punto
porcentual en la proporcion de las importaciones
de bienes de consumo con respecto al PIB en un
determinado afio resulta en una disminucion del
0.71% en la tasa de crecimiento econémico un
afio después. Dado que el crecimiento econ6mico
es un importante motor del empleo, esta relacion
pone en evidencia el potencial efecto perverso
de la apertura excesiva sobre la capacidad de la
economia de generar empleos de calidad.

La inversion privada juega también un rol
fundamental en la generacion de empleos.
La evidencia disponible para El Salvador
indica que la inversién privada contribuye
a disminuir el nimero de subempleados y a
aumentar el de los empleados plenos. Esto
implicarfa que elevar la inversion privada es
condicién indispensable para la generacién
de empleos de calidad y para aumentar la
productividad. De acuerdo con estimaciones
realizadas para este capitulo, el aumento de un
punto porcentual en la tasa de inversion privada
con respecto al PIB en un afio determinado,
disminuye en 2.52% la tasa de subutilizacién
laboral nacional un afio después. Por otra parte,
el aumento de un punto porcentual en la tasa

de inversion privada resulta en un incremento
de 2.78% en la tasa de ocupados plenos.

Elsector exportador, en particular, es un ambito
donde la inversion privada suele constituirse
en un importante catalizador de crecimiento
y generacion de empleo. El dinamismo de las
exportaciones ¢jerce un fuerte impacto sobre la
caida del subempleo, por lo cual la promocion del
sector exportador puede constituir un mecanismo
efectivo para reducir el subempleo. En El
Salvador, un aumento de un punto porcentual
en el crecimiento real de las exportaciones lleva
a una reduccion de 0.59% en el crecimiento de la
PEA subutilizada.

En el analisis de la subutilizacion de la fuerza
de trabajo es de particular interés la relacién
entre el crecimiento del desempleo abierto y el
subempleo rezagado dos afios. El crecimiento
del subempleo es un indicador adelantado del
desempleo, ya que el incremento del nimero
de subempleados da lugar, dos afios después,
a un aumento del nimero de desempleados.
Es decir, el aumento del subempleo en un
afio dado esta sujeto a correcciones, 0 mejor
dicho a despidos, que redundan en aumentos
del desempleo abierto dos afios después. Ello
pone en evidencia la precariedad del subempleo
y corrobora que el subempleo es, en dltimo
término, una forma de desempleo.

Impacto sobre los salarios reales

Resultado esperado de la apertura comercial
y liberalizacién econdémica impulsadas en
El Salvador y otros paises, en los ochenta y
comienzos de los noventa, era el alza en los
salarios de la mano de obra menos calificada,
es decir, la mano de obra abundante, en virtud
de los preceptos de la teorfa convencional de
las ventajas comparativas. Sin embargo, lo
observado en varios paises latinoamericanos,
donde se han evaluado las repercusiones de
la reforma comercial, indica que ha ocurrido
lo contrario, es decir, los salarios de la fuerza
laboral con mayor nivel de educacién, o sea
el factor escaso, han crecido mas que los de
la fuerza de trabajo abundante, de menor
calificaciéon (Goldberg y Pavenik, 2007). Este
fenémeno se aprecia también en el caso de
El Salvador. Entre 1990 y 2007, los salarios
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Grafico 5.13: Estructura de las importaciones como porcentaje del PIB, 1990-2007

18

16

14

12

10

Porcentaje del PIB (%)

1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006

= Consumo Intermedios ~ —— Capital Maquila

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del BCR, 2007.

Grafico 5.14: Trabajadores de la industria manufacturera cotizantes al ISSS, 2001-2006
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minimos reales de la agricultura y la industria
cayeron en 27% y 15%, respectivamente.
Esta caida de los salarios reales, asi como,
mas en general, la falta de dinamismo
del empleo, guardan estrecha relacion
con el desplazamiento de la produccién
manufacturera por productos importados
y con la reorientacién de los incentivos en
contra del sector exportador. Tal como lo

muestran diversos estudios, exportar es una
actividad intensiva en destrezas (Bernard
y Jensen, 1997), de modo que la actividad
exportadora genera mejores empleos y
salarios. Por ejemplo, existe evidencia para
México de que las compafias que exportan
dan empleo a porcentajes mas altos de
trabajadores calificados que las companias
que no exportan (Hanson y Harrison, 1999).
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para la generacion de
empleos de calidad y
para hacer crecer la
productividad

La apertura excesiva de la economia tiende a
desplazar la mano de obra del sector industrial,
y a reducir el nimero de trabajadores con
conocimientos y destrezas, es decir, la mano
de obra que tiene importancia fundamental
para impulsar las exportaciones. Esto puede
contribuir a debilitar al sector exportador,
sumado a otros factores adversos, como la
competencia internacional y el deterioro de la
competitividad cambiaria. Asi, la reduccion del
empleo en los sectores de bienes transables que
ha experimentado la economia salvadorena y
el estancamiento de la razén de exportaciones
a PIB ofrecen una explicacion para la falta de
dinamismo de los salarios.

Por otra parte, varios autores han sefialado
que la liberalizacion de las importaciones obliga
a las empresas domésticas a reducir costos, lo
que hacen, en parte, empleando a trabajadores
bajo condiciones de informalidad. Asi, para los
casos de Colombia y Brasil se ha documentado
que sus sectores informales crecieron en los
afios subsiguientes a las reformas comerciales
(Goldberg, y Pavenik, 2003). Asimismo, Currie
y Harrison (1997) reportan que en Marruecos,
inmediatamente después de la reforma
comercial, las empresas empezaron a emplear
trabajadores sin beneficios y prestaciones. Para
el caso de México, Ravenga (1997) examind
los efectos de la reforma comercial sobre los
salarios y el empleo y encontré que, primero,
la reduccién de la produccién y la demanda de
trabajadores incide en la disminucion de los
salarios reales; y, segundo, encontré un efecto
adicional causado por la pérdida de premios a
los salarios a rafz de la caida de la proteccion.
En un reciente estudio que evalué los resultados
de las reformas comerciales en pafses en vias
de desarrollo, Goldberg y Pavenik (2007)
han concluido que “la evidencia proporciona
escaso soporte a la visién convencional de que
la apertura comercial en los paises en desarrollo
favorece a los menos afortunados™.

En otro orden de efectos, la prevalencia
de bajos salarios es un factor que impulsa la
emigraciéon. Hanson y Spillimbergo (1999),
por ejemplo, han encontrado, para el caso de
México, que el deterioro del salario real es
el principal determinante de la decision de
emigrar ilegalmente a Estados Unidos. De

manera analoga, un determinante crucial de la
emigracion entre estados en Estados Unidos es
el deterioro del salario real (Treyz et al., 1993).

Deterioro de la capacidad de financiar
politicas de desarrollo

Al considerar las limitaciones que impone la
dolarizacion para usar herramientas de politica
monetaria que incentiven el crecimiento y el
empleo, El Salvador no tiene otra alternativa
que basar cualquier apuesta estratégica para
su desarrollo en el fortalecimiento de su
productividad y competitividad. Ello requiere
de una importante movilizaciéon de recursos
para financiar las inversiones en capital
humano e infraestructura fisica necesarias
para superar los déficits que en materia
social prevalecen en el pafs y desarrollar una
plataforma competitiva de clase mundial.

A nivel macroeconémico, el primer desafio
para movilizar tales recursos es aumentar las tasas
de ahorro nacional, que han venido declinando
paripassu con el deterioro de la balanza comercial,
desde niveles del 18% del PIB en 1994 a 11.5%
en 2006 (véase grafico 5.15)7. La caida del ahorro
doméstico (cuyo cilculo excluye los ingresos de
las remesas) ha sido ain mas pronunciada, y ha
alcanzado tasas negativas en afios recientes, al
tiempo que el ahorro externo ha aumentado de
forma apreciable (véase grafico 5.16).

La importancia del ahorro nacional es
sustentadaporvariosestudiosquedemuestran
como la tasa de crecimiento econémico esta
determinada por la tasa de ahorro. Una
investigacion reciente para México encontrd
que la relacion de causalidad va de la tasa
de ahorro al crecimiento (Alguacil et al.,
2004). Otro trabajo basado en una muestra
de 55 pafses en vias de desarrollo hallé que
el principal determinante del crecimiento
econdémico es la tasa de ahorro, seguida de
la tasa del gasto publico en educacién con
respecto al producto (Otani y Villanueva,
1990). Miés recientemente, Prasad et al.
(2007) han encontrado, para una muestra
de paises en vias de desarrollo, que el
crecimiento econémico es independiente de
las entradas de recursos externos y depende
de la tasa de ahorro nacional®.
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EnelcasodeElSalvador,eldéficitdeahotrro
doméstico ha limitado considerablemente
el potencial de la inversién doméstica para
constituirse en motor de crecimiento. Como
se muestra en el grafico 5.17, en todos los
subperiodos comprendidos entre 1990 vy
2007, el consumo ha sido el componente de
la demanda agregada que mas ha contribuido
alas tasas de crecimiento registradas. Incluso
en el subperiodo de mayor crecimiento
economico (la primera mitad de los noventa),
la contribucién de la inversiéon a la tasa
de crecimiento fue de apenas 1.7%. Entre
1995-2000, esa contribuciéon ha promediado
menos de medio punto porcentual.

Estimaciones  efectuadas para este
Informe indican que El Salvador deberia
aumentar su tasa de inversiéon a niveles
cercanos a 25% del PIB para sustentar
mayores tasas de crecimiento, de por lo
menos 6% anual, en el largo plazo. Con
las tasas actuales de ahorro nacional, ello
implica que el pafs necesitaria obtener
recursos externos adicionales equivalentes
a 15% del PIB, lo cual resulta dificilmente
factible, aun cuando el pais ha mantenido
hasta la fecha un buen récord crediticio en
los mercados internacionales de capitales.
Por tanto, resulta perentorio realizar un
esfuerzo sistemdtico para incrementar el
ahorro nacional, que contribuya a impulsar
el dinamismo econémico y la productividad,
y a mejorar las cuentas externas. Ello exige
un esfuerzo importante del sector privado,
pero también la mejorfa de la situacion fiscal,
que permita aumentar la inversion publica y el
gasto social.

Pese a que el recorte de la inversion
publica ha servido como valvula de ajuste
para disminuir las presiones fiscales del gasto,
durante la mayor parte del periodo 1990-
2007, los resultados fiscales del gobierno
han acusado una debilidad persistente (véase
grafico 5.18). Esto ha limitado de forma
considerable la capacidad de inversioén pablica
y ha impuesto restricciones presupuestarias
para la expansién del gasto social. A su vez,
la falta de dinamismo de la inversion puablica
ha tenido repercusiones adversas sobre la
inversion privada, dado que la inversién

publica constituye un importante catalizador
delainversién privada, como ha sido detectado
en varios paises y en muchos estudios’.

El Salvador realizé un esfuerzo importante
para clevar el gasto publico social durante los
noventa. Esa tendencia se mantuvo durante el
petiodo 2000-2004, cuando ese componente
del gasto publico llegé a promediar 7% del
PIB, desde niveles de 4.8% del PIB a mediados
de los noventa. En ese mismo subperiodo,
el gasto destinado para “desarrollo social”,
segun la clasificacion del gasto por areas de
gestion, represento casi 40% del gasto total del
gobierno central.

A pesar de ese esfuerzo, el nivel del gasto
publico social en El Salvador continta siendo
inferior a los estandares latinoamericanos e
incluso a lo que cabria esperar dado el ingreso
per capita del pais. Mas aun, a partir de 2005,
las partidas presupuestarias destinadas al area
social han disminuido, en términos per capita,
como porcentaje del PIB y como porcentaje
del gasto publico total (véase cuadro 5.1).
Esta situacién no solo refleja la baja prioridad
que se ha asignado histéricamente a las areas
sociales en el disefio de las politicas publicas
en El Salvador, sino que es también funciéon
de su baja carga tributaria. Ello implica
que cualquier apuesta estratégica exitosa
de desarrollo que el pafs aspire a impulsar
debe empezar por resolver las restricciones
presupuestarias derivadas de la insuficiente
movilizacién de recursos internos.

Hacia un nuevo marco de
politicas y metas

La apertura excesiva de la economia, asi
como la debilidad de las finanzas publicas,
han dado lugar a tendencias declinantes del
ahorro nacional, la produccién del sector
manufacturero, la productividad y los salarios
reales, tal como se ha argumentado en las
paginas anteriores. Estos fenémenos han
debilitado la produccion doméstica de bienes
transables y, asi, han dificultado el pleno
empleo en los sectores de mayores destrezas
y valor agregado. L.a mano de obra desplazada
no ha sido absorbida por la produccién de
nuevas actividades de exportacion, sino que

El crecimiento del

subempleo es un indicador

adelantado del desempleo
ya que el incremento del
numero de subempleados
da lugar, dos afios
después, a un aumento de
numero de desempleados.
De ahi que el subempleo

sea, en Ultimo término, una

forma de desempleo
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es decir, la mano de obra
ndamental para impulsar
las exportaciones

ha entrado a engrosar el sector informal y el
subempleo, donde la pobreza es extensa y el
aprendizaje y la tecnologia son reducidos!?,
o simplemente ha emigrado al exterior,
debilitando el acervo de capital humano del
pais. Esta situacion ha dado lugar a una serie
de circulos viciosos (véase grafico 5.19).

La pregunta obligada que deriva del analisis
anterior es como estructurar un andamiaje de
circulos virtuosos que favorezcan el desarrollo
al romper y superar los circulos viciosos. En
consistencia con el diagnéstico desarrollado
antes en este capitulo, a continuacion se
presentan  algunos lineamientos  generales
que debieran reorientar la formulacién de las
politicas adecuadas para que El Salvador pueda
romper esos circulos viciosos, alcanzar de
nuevo altas tasas de crecimiento econémico y
generar empleos de calidad para la mayoria de

la poblacion.

Restablecer el sistema de
planificacion econémica

El primer paso para reorientar la politica
econémica en funcién del empleo y del
crecimiento es la aceptacion de que el pleno
empleo y la generaciéon de empleos decentes
deben constituir objetivos prioritarios de
las politicas publicas. Para alcanzar esos

objetivos es necesario jerarquizar y coordinar
de politica
mediante el establecimiento de un sistema de

los diferentes instrumentos
planificacién econémica.

La experiencia exitosa de diversos pafses
—de manera ilustrativa los pafses del este de
Asia, pero también otros como Irlanda y
Chile— indica que optaron por un modelo
de politicas con intervenciones concertadas
en distintos sectores, es decir, privilegiaron
de deliberadas

para fomentar el empleo, el crecimiento

la  adopcién acciones
econémico y el cambio estructural. La
principal caracterfstica de las politicas de
esos paises fue el disefio de un marco amplio,
de caracter holistico, donde la politica
macroeconémica era solo un componente
y la competitividad no se confiné a obtener
los precios correctos, sino también al
desarrollo institucional, del capital humano
y a la politica industrial.

Por tanto, en consistencia con los
lineamientos formulados en el Informe
sobre Desarrollo Humano de El Salvador 2005
(PNUD, 2005), resulta imperativo reiterar la
propuesta de constituir una entidad estatal
del mas alto nivel ministerial que asuma el
liderazgo en la planificacién y construccion
del futuro del pafs. En términos practicos,

estapropuestaequivaldriaal restablecimiento

Grafico 5.15: Evolucién del ahorro nacional como porcentaje del PIB, 1990-2006
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del BCR, 2007.
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Grafico 5.16: Ahorro doméstico y ahorro externo, 1990-2006
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Grafico 5.17: Contribucién de consumo, inversion, exportaciones e importaciones al crecimiento, 1990-2006
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del antiguo Ministerio de Planificacién,
suprimido bajo la administracién Calderéon
Sol sobre el supuesto de que, en el marco
de una economia de mercado, el pais ya
no necesitaba planificar su desarrollo. A
esa cartera corresponderia, entre otras

funciones, coordinar la elaboraciéon de las
visiones de futuro, las apuestas estratégicas
y los planes que orientarian el proceso
de desarrollo, as{ como de las politicas
nacionales y sectoriales requeridas para
implementar dichos planes. Asimismo, esa

155



Informe sobre Desarrollo Humano El Salvador 2007-2008

Para alcanzar el objetivo del

pleno empleo -y empleo
decente— es necesario

jerarquizar y coordinar los

156

diferentes instrumentos
de politica mediante el
establecimiento de un
sistema de planificacion
econdémica

Gréafico 5.18: Evolucién del déficit fiscal, 1990-2007
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cartera serfa responsable del monitoreo
permanente y de la elaboracién periédica
de informes de evaluaciéon del grado de
cumplimiento de los objetivos y metas
establecidos en los planes.

Establecer mecanismos de dialogo
entre trabajadores y empleadores

La polarizaciéon politica y social que ha
prevalecido en El Salvador por décadas es uno
de los principales obsticulos para construir
e impulsar una agenda de pafs que ofrezca el
marco para una estrategia de desarrollo de
largo plazo en beneficio de todos los sectores.
El desencuentro de racionalidades entre
empleadores y trabajadores, descrito mas
arriba, es una manifestacion particular de ese
fenémeno mas amplio.

Dado que este desencuentro se origina en
procesos objetivos que, al trasladarse al mercado
laboral, generan un juego suma-cero donde los
intereses de los empresarios solo parecieran
salir gananciosos a costa de los trabajadores,
y viceversa, es necesario ir a la rafz de esos

procesos para propiciar un entorno que permita

conciliar intereses y subjetividades. En cuanto
el pafs, aplicando las politicas y los incentivos
apropiados, avance en sentar condiciones para
fortalecer la competitividad y productividad,
no solo podra alcanzar tasas mas altas de
crecimiento econémico, sino también generar
mas empleos de calidad, sin que la rentabilidad
de los empresarios ni los niveles salariales de los
trabajadores se vean comprometidos. Varios
de los lineamientos formulados mas abajo,
y referidos en los elementos para un Pacto
Nacional de Empleo y Cohesion social al final
de este Informe, estin encaminados a crear las
condiciones objetivas para desatar esa dinamica.

Ademas

condiciones

de la transformacion de las
productivas que  sustentarfan
tal proceso, es importante también impulsar
mecanismos  explicitos de didlogo entre
empleadores y trabajadores, que faciliten
la armonizaciéon de las racionalidades. La
experiencia de El Salvador a este respecto
no ha sido efectiva ni exitosa. Las instancias
tripartitas integradas por el gobierno, los
trabajadores y los empleadores, establecidas
para tratar asuntos relacionados con el salario

minimo y otros aspectos laborales, usualmente
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han sido presa de la polarizacion o han
adolecido de falta de representatividad laboral.
Urge, por tanto, constituir una instancia en
la que tanto trabajadores como empresarios
estén efectivamente representados, a manera
de un foro de concertacion, en el cual puedan
debatirse aspectos politicos relevantes que
afecten al mercado laboral, y que contribuya a
modificar lo que hasta la fecha ha sido el juego
suma-cero sefialado, en una estrategia en la que
ambas partes salgan beneficiadas.

Una experiencia interesante de concertacion
entre empleadores y trabajadores, que podria
aportar importantes lecciones para El Salvador,
es el Consejo Econémico y Social (CES)
de Espafia, que vio la luz en 1991 como un
organo consultivo del gobierno en materia
socioeconémica y laboral (véase recuadro
4.3 en el capitulo 4). El CES espafol emite
dictamen preceptivo sobre los anteproyectos
de leyes del Estado, proyectos de Reales
Decretos Legislativos que regulen las politicas
socioeconémicas y laborales, y Proyectos de
Reales Decretos que tienen una trascendencia
especial en ese ambito. Asimismo, por iniciativa
propia, el CES analiza y estudia aspectos que
preocupan a la sociedad espafiola en materia
econémica y social. I.a memoria anual del
CES se ha convertido en referencia obligada
para entender el desarrollo y la situacién

socioeconémica de Espafiall,

Mayor productividad para compensar
la pérdida de competitividad cambiaria

En varios paises latinoamericanos el marco
de politicas aplicado en la primera mitad de
los noventa se centré en un tipo de cambio
fijo, junto con la liberalizacion de la cuenta de
capitales, y una politica monetaria restrictiva, a
fin de mantener la estabilidad de precios. Este
conjunto de politicas condujo a situaciones
insostenibles en México, Brasil y, en una
variante de caja de conversion, en Argentina.
Actualmente se esta difundiendo el marco de
tipo de cambio flexible, con la liberalizacién
de la cuenta de capital y una politica monetaria
orientada por la meta de inflacién. Otro marco
de politicas propuesto se sustenta en la evidencia
de que el tipo de cambio efectivo real puede ser

Cuadro 5.1: Evolucién del gasto publico social, 1997-2007

Afo Millones US$ Per capita (USS) PIB (%) Gasto total (%)
1997 531 91 48 32.1
1998 649 107 5.4 339
1999 684 1 55 36.3
2000 746 119 57 36.0
2001 992 154 7.2 415
2002 1,085 167 7.6 324
2003 1,092 164 7.3 428
2004 1176 174 7.4 419
2005 1,030 150 6.1 344
2006 (p) 1,094 157 6.2 328
2007 (p) 1,125 159 5.8 38.2

Nota: (p) Gastos proyectados en el Presupuesto General de la Nacién. Fuente: Elaboracion propia

con base en informacion del Ministerio de Hacienda, 2007 y BCR, 2007.

un medio efectivo para promover la inversion, el
crecimiento econémico y el empleo; por tanto,
este esquema propone establecer como meta
especifica el tipo de cambio real y alcanzarla
por medio de intervenciones del banco central
(Frenkel, 2006; Frenkel y Ros, 2000).

En el caso de El Salvador, la apreciacion
real del tipo de cambio como resultado de las
entradas de remesas y de otros capitales, y la
adopcion de la dolarizaciéon imponen limites
insuperables al manejo del tipo de cambio
como instrumento de competitividad del pais.
Sin embargo, el estar formalmente dolarizado
no representa una barrera insalvable para
alcanzar tasas de crecimiento mds altas y
aumentar la generacién de empleo, como lo
muestra la experiencia de Panama, que en afos
recientes ha crecido a tasas superiores a 7%
por afio. En todo caso, la dolarizacion plantea
la exigencia de mantener la competitividad
del sector externo a través de aumentos de
eficiencia generados por la inversion en capital
humano y mejoras encaminadas a fortalecer el
clima de negocios.

Cuando se efectué la reforma comercial,
la economia salvadorefia no contaba con los
niveles de capital humano que pudiesen haber
servido de pilar fundamental para garantizar
el éxito, en términos de impulsar nuevas
exportaciones y estar en mejor capacidad para
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Grafico 5.19: Circulos viciosos
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enfrentar la ola de importaciones. Los avances
en educacién, infraestructura y capacidad
institucional son pasos necesarios previos
a la reforma comercial, segin han puesto en
evidencia estudios recientes'?.

En tal sentido, un choque de educacion
resulta fundamental, en conjuncién con
otras medidas que fortalezcan la plataforma
competitiva del pafs, para alcanzar mayores
tasas de crecimiento y generar suficientes
empleos de calidad. El efecto de una mayor
educacion sobre el crecimiento econémico
ha sido bien documentado para El Salvador.
Segun un estudio del BID (1997), el aumento
de un afio de educacién promedio de la
poblaciéon conducitia a un incremento de
la tasa de crecimiento anual de 1.55%. Por
otra parte, de acuerdo con un estudio del
Banco Mundial (Loayza et al, 2005), que
computd los determinantes del crecimiento
de la economia salvadorefia durante el periodo
1991-1999, la tasa de crecimiento anual estuvo
determinada por la fuerza laboral y educacién
de la misma (2.27%), capital fisico (2.03%) y
productividad (0.25%). Las proyecciones de
crecimiento econdémico para el periodo 2006-
2020, realizadas por este estudio, computaron
una tasa de crecimiento de 3.5% bajo las
condiciones prevalecientes en la economia
salvadorefia. Ademas, calcularon que, si a partir
de un esfuerzo especial, se obtuviese un afio
adicional de educacion, la tasa de crecimiento

aumentarfa en 1.6% adicional.

Por otra parte, el trabajo de Skipper (20006)
sobre los costos y beneficios de aumentar
el nivel promedio de escolaridad, indica que
elevar esta a una tasa anual de 3.3% conduciria
a una tasa de crecimiento mas dinamica. Esta
trayectoria de escolaridad exigirfa duplicar el
gasto publico en educacién en un periodo de
ocho afios, lo que darfa lugar a incrementar la
tasa de crecimiento anual en 1.5%. Estimaciones
efectuadas para este Informe indican que en
un escenario de crecimiento acelerado de la
escolaridad, el pais no solo crecerfa a tasas mas
altas y se generarfan mas empleos, sino que
también generarfa recursos fiscales adicionales,
cuyo valor actual equivaldria a 12% del PIB de
2000, lo cual sugiere que la educacién se paga
por si sola (véase recuadro 5.2).

Ademas de su efecto beneficioso sobre el
crecimiento econdmico, la educacién tiene
también efectos positivos sobre muchas otras
variables: por ejemplo, incide en la reduccion
de los niveles de violencia (Heinemann vy
Verner, 2000) y tiene un efecto en reducir la
emigraciéon (Mora y Taylor, 2006). Asimismo,
varios estudios han sefialado que el principal
determinante de la inversién extranjera es la
disponibilidad de recursos humanos calificados
(Hawkings, 1998)".

En adicion al fortalecimiento de la
productividad mediante la inversion en
educacién, un instrumento especifico de gran
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potencial para mejorar la competitividad de los
productores nacionales lo constituye el check off,
que harecibido considerable atencion en Estados
Unidos, Canada y otros pafses. En esos paises,
el check off consiste en un sobrecargo porcentual
a la venta de ciertos productos de origen
agropecuario, tanto producidos domésticamente
como importados, de modo que los recursos
obtenidos mediante ese mecanismo se destinan
aun fondo para apoyar la competitividad de los
sectores involucrados.

El  Salvador  podtia

mecanismo de ese tipo, ampliandolo al sector

implementar  un

industrial, y destinar los recursos obtenidos a la
atencion de proyectos del sector agropecuario
y la industria, presentados por miembros de
los gremios respectivos, en los campos de
incubacién de empresas, capital de riesgo,
reconversion agricola, apoyo a la exportacion,
investigaciéon y transferencia de tecnologfa.
Los principios basicos del uso de tales recursos
y de su captacién serfan la transparencia, la
contralotfa operacional y financiera, y el apego a
los reglamentos de uso de recursos previamente
establecidos.

Elesquema de check offno rifie con los acuerdos
de libre comercio suscritos por el pafs, ya que
el cargo se efectuatfa al margen de la pdliza de
importacién. En Estados Unidos, por ejemplo,
se carga un check gff a toda la carne importada
y, ademas, hay otro aplicable a cada res que
ingresa de México y Canada, recolectados en
la aduana respectiva. Estados Unidos susctibio
el NAFTA con ambos pafses. Por otra parte,
los efectos inflacionarios de un esquema de
check off serfan minimos; por el contrario, este
podria ejercer efectos deflacionarios, ya que
los proyectos financiados con tales fondos
contribuirfan a ensanchar la oferta agregada de
bienes industriales y agropecuarios, a la vez, las
inversiones en capital humano conducitian a
incrementar la tasa de crecimiento econémico.

Incentivar ramas econémicas de alta
generacion de empleo

El esfuerzo de reorientar los incentivos

econémicos hacia aquellas ramas que

presentan mayor capacidad de generacién
de empleos decentes y mayores efectos

multiplicadores hacia el resto de la economia
implica una readecuacién de la politica
comercial. Con esto se intenta lograr un
balance adecuado entre el cumplimiento de
los acuerdos comerciales suscritos por el
pais y la implementaciéon de un esquema de
incentivos que estimule la competitividad de
los productores nacionales en aquellos rubros
que han sido sometidos a una competencia
desleal en aras de una visién ideologizada del
libre comercio. Un componente importante
de esa readecuacion lo constituye la revision
y eventual modificacion selectiva de la actual
estructura arancelaria del pais.

La modificacién de los aranceles es una
medida administrativa, por lo que se podrian
gravar las importaciones no incluidas en los
convenios de libre comercio. Esto deja casi
exclusivamente a las importaciones de China
y de Sudamérica (con excepcion de Chile).
Aunque estas no representan un valor alto
en términos porcentuales, el gravarlas con un
arancel mas alto podria ofrecer algun respiro
a empresas nacionales e ingresos adicionales
al fisco.

La revisién arancelaria contribuiria a que la
demanda de bienes generada por las remesas
fuese atendida en una mayor proporcion
por la producciéon nacional, lo cual tendria
implicaciones para el aumento del ahorro
nacional, el crecimiento y el empleo. La
Republica
muestra que un pais puede impulsar un

experiencia  de Dominicana
proceso efectivo de apertura comercial sin
obligar a sus productores a competir en una
“cancha desnivelada” a favor de la produccién
importadalS. Adicionalmente, el mecanismo de
check off; arriba descrito, constituirfa también una
fuente importante de incentivos para mejorar
la rentabilidad del sector agropecuatio y la
industriaa través de fortalecer la productividad y
competitividad de los productores nacionales.
Tales
y complementarse por un Plan de

iniciativas  podrian  reforzarse
Transformacién  Productiva, como el
propuesto por INSAFORP (2000), en el que se
especifiquen las apuestas estratégicas del pais
para los proximos afios, las responsabilidades
de cada entidad, los objetivos y metas, las

inversiones que se requeriran y las fuentes que

Cuando se efectud la
reforma comercial, la
economia salvadorefia no
contaba con los niveles
de capital humano que
pudiesen haber servido
de pilar fundamental
para garantizar el éxito,
en términos de impulsar
nuevas exportaciones y
estar en mejor capacidad
para enfrentar la ola de
importaciones
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Recuadro 5.2: Cuantificacion de los efectos de un choque positivo de educacién

En El Salvador, en el periodo 2000-
2006, la escolaridad promedio pasé
de 5.4 a 5.8 anos, lo que indica que
toma alrededor de 15 afos aumentar
la escolaridad promedio en un afo.
Ademads de este escenario factual, se
calculo otro de crecimiento acelerado de
la escolaridad, en que esta aumenta un
afo en un periodo de 8 afos. Los niveles
promedios de escolaridad serian de 6.3
y 6.9 afos en 2015 para los escenarios
factual y de crecimiento acelerado,
respectivamente. En 2023 estos niveles
serian, respectivamente, de 7.0 y 7.9
afnos de escolaridad promedio. Con base
en las proyecciones de escolaridad, se
efectuaron proyecciones del PIB para el
periodo 2007-2023"4 (véase grafico B).
Los montos del PIB difieren entre si
segun las tasas de crecimiento de la
escolaridad promedio. En 2015, en el caso
del crecimiento acelerado, el producto
alcanzaria un monto de US$28,716
millones a precios constantes de 2007;
mientras que en el escenario base en el
que, sin mayor esfuerzo de inversién en
educacion, la economia creceria a una
tasa promedio anual de 3.5%, el PIB seria
de US$26,528.En 2023, en el escenario de
crecimiento acelerado de la escolaridad,
el valor del PIB subiria a US$45,874

millones, mientras que en el escenario base, de continuar la tendencia histérica, el producto seria de US$34,933 millones.

En el escenario de crecimiento acelerado, se supone que la tasa de esfuerzo fiscal (carga tributaria) habrd aumentado en 3
puntos porcentuales del PIB (para llegar al promedio latinoamericano), que es lo que hace factible sustentar el crecimiento
acelerado de la escolaridad y, por ende, del PIB (véase grafico C). En 2015, el esfuerzo fiscal (carga tributaria) seria entonces
de 17% el PIB. Se puede computar el aumento de la recaudacién de ingresos fiscales a raiz del aumento del crecimiento

Grafico B: Proyecciones del PIB con diferentes supuestos de
crecimiento de la escolaridad, 2006-2023
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Grafico C: Proyeccion del incremento de la recaudacion tributaria como
resultado del aumento acelerado de la escolaridad, 2008-2023
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garantizarfan un financiamiento sostenible de
las mismas. Para la elaboracién de dicho plan se
podtia aprovechar la matriz insumo-producto
preparada anualmente por el Banco Central
de Reserva (BCR), la cual permitiria identificar
las ramas productivas que presentan mayores
encadenamientos productivos (i.e. productos
de caucho y plastico; quimica de base y

elaborados; productos metalicos de base y
elaborados; maquinaria, equipo y suministros;
material de transporte y manufacturas diversas;
construccién; restaurantes y hoteles; transporte
y almacenamiento); las de mayor capacidad de
absorcion de la mano de obra que abunda en el
pais (i.e. construccién, turismo); las de mayores
potencialidades en términos de sustitucion de
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grafico D).

Grafico D: Aumento de empleo debido al crecimiento acelerado de la escolaridad, 2008-2023

econémico. Este aumento de ingresos
fiscales seriaigual a US$1,353 millones
para 2015 y a US$3,153 millones para
2023, a precios constantes de 2007,
asumiendo que en el escenario base
la carga tributaria se mantuviera al
mismo nivel de 2007 (13.3% del PIB)
y que en el escenario de crecimiento
acelerado estasubiera paulatinamente
hasta alcanzar 17% del PIB en 2015.
A la altura del afo 2020, la inversion

adicional en educacion necesaria para desatar la dindamica de mas alto crecimiento seria mas que compensada por el
incremento adicional de la recaudacidn tributaria conseguido por el crecimiento acelerado de la escolaridad y las tasas mas
altas de crecimiento econémico. Esto indica que, en el largo plazo, la educacion se paga por si sola, ya que los esfuerzos
fiscales iniciales se compensan con creces en términos de mayores montos de futuras recaudaciones. Se debe enfatizar que
el crecimiento econémico adicional generado por la escolaridad acelerada también da lugar a aumentos adicionales del
empleo que, segun la proyeccidn, alcanzarian alrededor de 41,500 puestos de trabajo en 2015 y casi 80,000 en 2023 (véase

importaciones; y las ramas o rubros en los que
se puedan aprovechar o desarrollar nichos de
exportacion.

Fortalecer la capacidad de financiar el
desarrollo con recursos propios

Dado que con la dolarizacion se ha perdido la
capacidad de utilizar las politicas monetaria y
cambiaria como instrumentos para estimular
la actividad econémica, la politica fiscal
constituye el principal instrumento de politica
macroeconémica ante el objetivo de impulsar
el empleo y el crecimiento. En el contexto
especifico de las restricciones presupuestatias
que pesan sobre el Estado salvadorefio, ello
implica llevar a cabo una ambiciosa reforma
fiscal, que genere aumentos sustanciales de los
ingresos publicos para incrementar la inversion
publica y el gasto social, y para generar ahorro
nacional. Dado que la inversion publica cataliza
la inversién privada, la politica fiscal también
estarfa impulsando esta dltima. A su vez, esto
tendria implicaciones en la carga fiscal: para

las empresas que invierten, su tasa efectiva de
impuestos pagados podria ser inferior a la tasa
nominal, en virtud de los beneficios obtenidos
cuando se destinan los ingresos fiscales a la
inversion publica, lo cual generarfa réditos
adicionales a la inversion privada.

En afios recientes, El Salvador ha logrado
avances importantes al elevar la carga tributaria
desde niveles de 10% del PIB a finales de los
noventa hasta 13.4% del PIB en la actualidad.
Sin embargo, el financiamiento de las politicas
requetidas para avanzar hacia niveles de
desarrollo  comparables a los promedios
latinoamericanos implica un aumento adicional
de la carga tributaria hasta alcanzar por lo menos
17% 0 18% del PIB. Desde luego, el esfuerzo por
elevar el ahorro publico mediante un aumento
de la recaudacién debiera estar acompafiado
por el correspondiente esfuerzo del sector
privado para aumentar su propio aporte al
ahorro nacional. Esta no es una tarea facil, pero
tampoco resulta imposible si se implementan las
politicas adecuadas y se generan los consensos
requetidos, como lo han hecho otras naciones.
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Grafico 5.20: Marco amplio de politicas
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La expetriencia exitosa de varios paises,
especialmente en el sudeste asiatico, demuestra
que, para convertir sus territorios en un espacio
atractivo para los inversionistas nacionales
y extranjeros, era necesario contar con una
infraestructura moderna (carreteras, energfa
eléctrica, agua, telecomunicaciones, puertos,
aeropuerto) y que la poblacion tuviera acceso a
niveles crecientes de educacién y calificacion que
permitieran reducir los costos de producir en el
pais, disminuyendo los costos de transaccion y
aumentando la productividad del trabajo. En
esos paises, uno de los ejes centrales en torno
a los cuales se generaron los volimenes de
ahorro requeridos para financiar su desarrollo lo
constituyo una politica de ahorro para vivienda
similar a la del sistema de ahorro para pensiones
de El Salvador (MOP, 2005).

Como consecuencia de la puesta en marcha
de esta politica, la tasa de ahorro nacional de
esos pafses fue aumentando progresivamente,
creando una enorme disponibilidad de recursos
para financiar inversiones. Hsta situacién fue
aprovechada por todos los actores econdémicos,
pero en particular por el Estado, que comenzé
a financiar los principales proyectos para
modernizar la infraestructura con los recursos

obtenidos mediante esa politica de ahorro.
Al ejecutar obras de infraestructura cada vez
de mayor alcance, el gobierno aumentaba
la demanda de empleo publico, al mismo
tiempo que incrementaba también el empleo
privado formal, debido al mejoramiento del
clima de negocios asociado al proceso de
modernizaciéon en marcha. Por otra parte, al
crecer el empleo formal publico y privado,
aumentaban los recursos de las cuentas
de capitalizacion individual para vivienda,
asi como los ingresos fiscales, dotando al
Estado de la capacidad para honrar la deuda
publica ya contratada y para contraer nuevos
empréstitos.

Como resultado del circulo virtuoso
instalado, los Estados generalmente reportan
superavit fiscales, los cuales son aprovechados
para financiar politicas anticiclicas en los
periodos de recesiéon. Por otra parte, el
proceso de desarrollo ha generado también un
aumento progresivo de los sueldos y salarios
a tal punto que ahora el uso de los recursos
acumulados en las cuentas de capitalizacién
individual se ha flexibilizado, de tal manera
que, bajo ciertos criterios claramente
establecidos, también pueden utilizarse para
adquirir seguros privados de salud, e incluso
para comprar acciones de empresas.

El Salvador podria

experiencias para estructurar una estrategia de

apoyarse en  esas

desarrollo basada en una articulacion efectiva
entre el aumento de la tasa de ahorro nacional,
la modernizacién de la infraestructura de apoyo
al desarrollo econémico y social, la atraccién
de inversiones, la disminucién progresiva del
desempleo y del empleo informal, y el logro
de tasas de crecimiento econémico robustas y
sostenidas en el tiempo.

Consideraciones finales

En resumen, una economia dolarizada con
altas entradas de remesas requiere de holgura
fiscal para dinamizar la inversién publica, el
crecimiento econémico y la generacién de
empleos decentes. Y requiere también de
proteccion arancelaria para evitar desequilibrios
externos. Ambas medidas contribuyen a evitar
caidas en la produccién nacional y propician
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mayores tasas de empleo y de crecimiento
econémico.

Los lineamientos arriba propuestos deben
articularse en un marco amplio de politicas
que incorpore, ademds de los aspectos
macroeconémicos, los aspectos meso y micro
econémicos (véase grafico 5.20).

a. En el campo macroeconémico, ello implica
la reforma fiscal para ampliar sustancialmente
el gasto social y la inversién publica, con miras
a atender deficiencias en las redes de cobertura
social, asf como incentivar la inversién privada; la
reforma de la politica comercial para incentivar
la produccion nacional y defender las cuentas
externas; y la introduccién de un sistema de check
off para apoyar la productividad de los productores
agropecuarios e industriales.

b. En el campo mesoecondémico se atenderfan
aspectos del fortalecimiento del desarrollo del
sector de transables, como la politica industrial,
la promocion de inversion extranjera, politica de
innovacién y sistema de apuestas estratégicas,
entre otros.

c. En el area microeconémica, se incorporarian
aspectos del desarrollo de capital humano,
innovacién,  capacitacion en el  trabajo,
competencias laborales, etc, como se sugiere
en los Elementos para un Pacto de Empleo y
Cohesion Social, al final de este Informe.

Notas

1. Datos de aranceles para los pafses de América
Latina se encuentran en WTO (20006).

2. Para una resefia de la literatura sobre los
efectos perversos de la apertura sobre el empleo,
véase Goldberg y Pavenik (2007).

3. El cierre de empresas a rafz de la apertura
puede ser analizado por modelos de competencia
imperfecta. Véase, por ejemplo, Krugman vy
Obstfeld (1994).

4. En Singapur, por ejemplo, esa proporcion es
78%0; en Malasia, 50%0; y en Hong Kong, 42%.

5. El empleo en el sector secundario es
afectado con un rezago de dos afios, mientras
que el subempleo en el sector terciario es
afectado sin rezagos.

6. Esta y las demas citas de textos en inglés
han sido traducidas para este capitulo (nota de los
editores).

7. El efecto de la liberalizacion del comercio
exterior sobre el ahorro nacional en El Salvador
ha sido analizado por Abrego (1999) por medio de
un modelo de equilibrio general, con la conclusién
de que: “La apertura comercial unilateral en El
Salvador parece producir pocos beneficios en
términos de ingresos y bienestar. El impacto de
la liberalizacién comercial no es siempre positivo.
El ahorro nacional —y el ahorro total- tiende a
decrecer. En este sentido, las reformas comerciales
tienen a favorecer el consumo antes que la
acumulacién de capital.”

8. Los autores encuentran resultados que
suscitan dudas sobre la importancia de la
globalizacién de los mercados de capital: “ala larga,
los paises en desarrollo que han recurrido menos al
financiamiento externo han crecido mas rapido...
Mis alla de los altibajos fugaces del financiamiento
externo, tratamos de determinar si en promedio y a
largo plazo los paises no industriales de mas rapido
crecimiento han dependido sobre todo de fondos
externos. La respuesta es que no... Lo interesante es
que los paises que tienen coeficientes de inversion
clevados y recurren poco al capital extranjero
(menos déficit en cuenta corriente) crecieron
mas rapido —promedio aproximadamente del
1% anual- que los paises con inversiéon fuerte,
pero con mayor uso de capital extranjero”. Y
recomiendan: “Estudios recientes de los episodios
de crecimiento apuntan a que el dinamismo
manufacturero es crucial para el crecimiento a
largo plazo. Por tanto, para fomentar el desarrollo
de un sector manufacturero orientado hacia la
exportacion habria que reducir la dependencia del
capital externo y evitar la sobrevaluacion” (Prasad
et al., 2007).

9. Una resefia de la literatura se encuentra en
Caceres (1997).

10. Esta experiencia de la economia salvadorefa
encaja en el dictamen de Rodrik (2000) sobre
América Latina: “La liberalizaciéon de las
importaciones reduce el empleo y la produccién

en el sector que compite con aquellas sin estimular
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ningun crecimiento de las exportaciones no
tradicionales. Estamos ahora en una mejor
posicion para entender por qué la liberalizacién
de las importaciones, del tipo que los paises en
América Latina y otras regiones adoptaron a finales
de los ochenta y posteriormente, han producido
resultados tan decepcionantes. Aunque no se
pretendi6 que ocurriera de ese modo, esas reformas
debilitaron la base industrial de sus economias, y
redujeron el dinamismo de la productividad en
general. Vemos los resultados de ello en pobres
cifras de crecimiento y de la productividad total de
los factores a lo largo de toda la economia”.

11. Ademis, existen Consejos Econémicos y
Sociales autonémicos, creadosindependientemente
del CES nacional de Espafia.

12. Un reciente estudio del Banco Mundial ha
concluido que “una mayor apertura resulta en
un gran incremento del crecimiento econémico
cuando la inversién en capital humano es fuerte,
hay mercados financieros desarrollados, y la

infraestructura pablica estd disponible. .. Por ende,

en principio, un incremento en la apertura puede
conducir a una reduccién del crecimiento si alguna
de estas dreas no estd totalmente desarrollada”
(Chang et al., 2005).

13. Hawkings (1998) sefiala que: “La calidad
de la mano de obra laboral, mas que el costo de
ella, se ha convertido en el mayor determinante
de la recepcion de inversion. Para los inversores
extranjeros, la disponibilidad local de personal
altamente calificado es de crucial importancia; sin
este personal hay poca justificacion para establecer
una operacion industrial”.

14. El aumento de las tasas de crecimiento se
calcul6 dividiendo 1.5 entre el nimero de afios,
17 afios y 8 aflos segun el escenario, agregando
el cociente resultante a la tasa de crecimiento
econémico de 3.5%, tasa considerada por el FMI
como el crecimiento anual probable a prevalecer en
el periodo 2005-2015 en El Salvador (IMF, 2002).

15. Valga aclarar, sin embargo, que en afios
recientes Republica Dominicana ha incurrido en

un creciente déficit comercial.



CAPITULO 6

El empleo en clave territorial



Lo que mueve al mundo no son los potentes
brazos de los heroes, sino la suma de los
pequeios empujones de cada trabajador
honrado

Hellen Keller

Este capitulo fue escrito por Jimmy Vasquez, con aportes de Luis René Caceres, Patricio Amaya y Carlos Acevedo



Introduccién

El territorio es un espacio privilegiado donde
tienen lugar las relaciones sociales. Es el
espacio donde las personas viven y trabajan,
donde tienen lugar las relaciones familiares y
las instituciones publicas y privadas intervienen
para regular la sociedad; asimismo es el espacio
donde la cultura local se sedimenta (Garéfoli,
1995). Para quienes lo habitan, un territorio
puede representar una trampa de pobreza y
subdesarrollo o una oportunidad de mejorar el
nivel de vida en la medida en que se aprovechen
sus vocaciones.

La extension de un pafs no es, por si misma,
un factor de progreso o estancamiento. Hay
evidencia que sefiala que pafses conuna extension
similar a la de El Salvador (i.e. Eslovenia e Israel)
han sabido aprovechar su territorio y alcanzado
niveles de desarrollo humano alto. Inclusive,
paises con extensiones que representan menos
del 5% del territorio nacional (i.e. Singapur) han
sido exitosos en la creacién de empleos y de
niveles de vida gratificantes para sus ciudadanos.
Por otro lado, hay paises con vastos territorios
y recursos que no han sido convertidos en
una ventaja para el desarrollo. Es decir, contar
con pequefios o grandes territorios no marca
la diferencia. Ia diferencia esta en traducir las
vocaciones del territorio en oportunidades para
la gente.

Este capitulo se divide en cuatro secciones.
ILa primera reflexiona sobre las diferentes
alternativas para la gestién del desarrollo desde el
territorio. En la segunda seccién se presenta un
diagnéstico del empleo y del desarrollo humano
en las distintas regiones del pais diferenciadas
por la Comisién Nacional de Desarrollo (CND,
1998 y 2000) y se plantea la reivindicacion del
territorio y de sus vocaciones como un ambito
de oportunidades para la generacién de empleo.

En la tercera seccion se bosquejan las
potencialidades de las regiones para lograr
mejores niveles de vida y, sobre todo, mayor
equidad en la oferta de oportunidades laborales.
Enla cuarta se presentan los requerimientos pata
aprovechar las potencialidades identificadas para
impulsar una estrategia de desarrollo territorial.

En general, las ideas-fuerza de este capitulo
muestran que El Salvador cuenta con los
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elementos necesarios para que en todo su
territorio se genere suficiente trabajo decente.
No es un pais con regiones desprovistas de
porvenir. Es un pafs con regiones que tienen
futuro: turisticos,
logisticas envidiables y un pueblo creativo

potenciales ubicaciones
y trabajador. Por tanto, hacer del territorio
un activo para el desarrollo constituye una
condicién fundamental de cualquier apuesta
estratégica encaminada a alcanzar un desarrollo
humano alto que dignifique a los trabajadores y
a la poblacion en general.

Vision regional para el desarrollo

En afios recientes, el desarrollo local, la
descentralizacion y el uso del territorio como
un activo para la generacién de empleo han
tenido resonancia en el debate nacional y en la
puesta en marcha de experiencias territoriales
novedosas. Muchos de los procesos dejan
como principal lecciéon que la organizacion
politico-administrativa del pafs no se ajusta a
la configuracion actual de los tejidos sociales,
econémicos, ambientales y culturales en el
ambito local, ni responde a la necesidad de
contar con motores creadores de empleo en el
territorio.

En el marco de ese debate, diversas
organizaciones se han pronunciado y presentado
propuestas para enfrentar el desafio de alcanzar
un desarrollo tertitorial balanceado, en las cuales
se sugiere desde la reduccion del nimero de
municipios hasta la constitucion de regiones.

De acuerdo con la Red para el Desarrollo

<«

Local, “el desarrollo territorial enfrenta
una situacion de excesivo fraccionamiento
y heterogeneidad municipal y una divisién
politico-administrativa del pafs que ya no
responde a las dindmicas actuales del desarrollo
nacional” (PNUD, 2004). En la Estrategia
Nacional de Desarrollo Tocal, formulada en
1999 por el Grupo Consultivo convocado por
el Fondo de Inversion Social para el Desarrollo
Local (FISDL), se enfatizaba la necesidad de
“transformar y unificar el marco territorial
en el cual se da la reforma institucional de los
dos niveles de gobierno, nacional y municipal”
(PNUD, 2004). La Comision Nacional de

Desarrollo (CND), en las Bases del Plan de

La extension de un pais
no es, por si misma,

un factor de progreso

0 estancamiento. Esto
significa que contar con
pequefios o grandes
territorios no marca la
diferencia en el desarrollo
de las naciones. La
diferencia esta en traducir
las vocaciones del territorio
en oportunidades

para la gente
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La construccion de
espacios intermedios de
gestion territorial, entre
el Estado nacional y las
municipalidades, es una

necesidad ineludible para

alcanzar mayores niveles
de desarrollo humano y

para crear oportunidades
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de trabajo decente a lo
largo del territorio

Nacién, sefalaba que “la actual concentracién
de decisiones gubernamentales, actividades
econdmicas y servicios pablicos es incompatible
con el desarrollo integral de El Salvador; y la
atomizacion municipal no es una forma viable de
descentralizacion” (CND, 1998). Por su parte, la
Politica Nacional de Ordenamiento y Desarrollo
Territorial (PNODT) subraya que en el pafs ha
privado la toma de decisiones sectorial y poco
articulada a la base territorial, lo cual plantea
tres importantes desafios: resolver la inequidad
territorial, reducir la vulnerabilidad y mejorar la
competitividad territorial (MOP, 2007).

Frente a esta problematica, la construccion
de espacios intermedios de gestién territorial,
entre el Estado nacional y la escala mas “local”
(municipio), aparece como una necesidad
ineludible si se pretende realizar una gestién
inteligente, que contribuya a mayores niveles
de desarrollo humano y a la creacién de trabajo
decente a lo largo del territorio. Ademas, la
adopcion deunavision regional para el desarrollo
se convierte en una necesidad si se pretende
lograr una gestion integrada del desarrollo que
aproveche las potencialidades de cada territorio
y contrarreste la tendencia concentradora de la
region Metropolitana.

En el presente Informe se retoma la
propuesta territorial formulada por la CND de
dividir al pais en cinco regiones, porque permite
entender los desafios y oportunidades para el
desarrollo territorial de mejor manera que la
divisién  politico-administrativa convencional
del pafs a escala departamental, municipal o
de mancomunidades. Las cinco regiones de
dicha propuesta son la regién Norte del Rio
Lempa, la region del Golfo de Fonseca, la
region Centro-Sur Comalapa, la region de Los
Volcanes y la region Metropolitana del Gran
San Salvador (véase mapa 6.1). A cada una de
estas, l]a CND les atribuye un eje esencial o
apuesta estratégica. Tal propuesta, planteada
en el documento Acciones territoriales del Plan de
Nacign (CND, 2000), reconoce que el desarrollo
humano requiere una escala espacial minima,
que se asocia al concepto de region, y que acoja
un volumen de poblacién que genere y sostenga
una dindmica econémica. El departamento
podria ser tomado como una célula para el
desarrollo espacial, pero la agregacion de dos

o mas departamentos (es decir, una region), se
acerca mejor al andlisis de los conglomerados
sociales que se articulan en los corredores
econémicos o ejes de desarrollo (PNUD, 2002).
Asimismo, la propuesta de la CND se vincula
con la necesidad de redimensionar el papel de los
territorios, reorientar la inversion publica y crear
mejores condiciones para la desconcentracion y
la descentralizacién del Estado.

A la vez,
potencialidades
vision integral del desarrollo que incluye una

el aprovechamiento de las
del territorio implica una

adecuada gestion medio ambiental. En El
Salvador, la atencién de las politicas publicas en
materia de crecimiento econémico ha tendido
a concentrarse €N aspectos mMacroecondomicos.
Con frecuencia se ha perdido de vista la
relevancia que los recursos naturales del pafs y la
calidad ambiental tienen como determinantes de
la competitividad y de la atraccioén de inversion.
Entre diversos grupos del sector publico y
privado prevalece la idea de que el desempeno
ambiental tiene poca o ninguna relacién con el
clima de negocios o, peor aun, que constituye
solo un costo de transaccion para los negocios y
el crecimiento econémico.

Frente a este tipo de visiones, es imperativo
competitividad

subrayar que, si bien la

y el desarrollo dependen de wvariables

macroeconémicas, politicas, institucionales

y sociales, los microeconémicos
de la competitividad basados en la calidad

del ambiente

aspectos
son determinantes para la
capacidad de un pafs. Ia experiencia de
empresas en pafses desarrollados asi como
numerosos estudios ofrecen amplia evidencia
de que un mejor desempefio ambiental esta
positivamente relacionado con la calidad del
clima de negocios. Algunos de los hallazgos
mas relevantes del Reporte de competitividad global
2007-2008 (Wotld Economic Forum, 2007)
indican que las empresas de los paifses mas
competitivos del mundo, incluyendo Japon,
Alemania, Suecia, Dinamarca e Irlanda, opinan
que las regulaciones ambientales de sus paises
aumentan su competitividad y rentabilidad. De
hecho, también en los paises en desarrollo la
mejora de las normas ambientales incrementa la
competitividad y estimula la inversion extranjera.
Estd demostrado que la globalizacién tiende



a penalizar los bajos niveles de desempefio
ambiental a medida que las tendencias de
los mercados internacionales favorecen el
comercio de bienes y servicios que se otiginan
en procesos productivos amigables con el
medio ambiente. El hecho de que los paises con
mejores regulaciones ambientales sean también
lideres mundiales en competitividad no es una
casualidad (Pratt, Rivera y Quiroga, 2005).
También en el caso de El Salvador, su
potencial de desarrollo para un futuro mas
competitivo estd estrechamente relacionado
con el desarrollo balanceado de su territorio
y el manejo adecuado de su medio ambiente.
Los desaffos que el pais debe enfrentar
en este terreno son ingentes. Tal como lo
seflalaba la Estrategia nacional del medio ambiente
(MARN, 2004), las presiones
ambiente generadas por actividades humanas

sobre el

en El Salvador en las ultimas tres décadas
han ocasionado una sensible reduccién
en la calidad y cantidad de sus recursos
naturales. De no revertirse este proceso, el
potencial del pais para desarrollar industrias
impulsadas por la inversion y la innovacién
—tales como los agronegocios de alto valor
agregado, la industria alimentaria, el turismo
y otras industrias que dependen de los
recursos naturales— se vera significativamente
mermado. En tal sentido, un buen desempeiio
ambiental constituye un requisito para
lograr mayores accesos a mercados y mayor
productividad y calidad en las inversiones,
asi como para impulsar una estrategia de
crecimiento econémico que reduzca la
pobreza, incremente el desarrollo humano y

que sea ambientalmente sostenible.

Diagndstico del empleo y del
desarrollo humano en las regiones

Como se ha mencionado en el capitulo 2
de este Informe, el objetivo primordial de
cualquier estrategia o pacto social inspirado en
el paradigma del desarrollo humano debiera
ser el que todas las personas en edad de
trabajar, y con capacidad y voluntad de hacerlo,
dispongan de un empleo productivo, higiénico,
seguro, bien remunerado y protegido con redes
de seguridad social.
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Sin embargo, las capacidades de generacién
de trabajo decente difieren mucho entre
regiones, quizd como consecuencia de
haber seguido “un enfoque de desarrollo
con distorsiones graves y profundas, en el
que territorios, segmentos poblacionales e
importantes sectores econdémicos han sido
ignorados y excluidos de las decisiones y
beneficios del desarrollo” (CND, 2000). No
se ha tomado en cuenta que “El Salvador
no es un espacio homogéneo” sino que esta
constituido por “un conjunto diferenciado de
realidades territoriales” (PNUD, 2005).

La diferenciacion territorial de la economia
y del empleo obedece a muchas variables.
Algunas son de indole geologica o geografica,
tales como las caracteristicas de los suelos y
la disponibilidad de agua. Otras, de indole
histérica, que podtian tener caricter seculat,
tales como la cercanfa a rutas comerciales o la
distribucién de la propiedad sobre la tierra y
otros recursos naturales, podrian haber influido
sobre la acumulacién econémica posterior.

El capital humano en el territorio
Distribucioén de la poblacién

Los cambios demograficos ocurridos en el pafs
desde 1950 al 2006 han sido rapidos y drasticos.
La poblacion salvadorefia de hoy es mas grande,
mas urbana, mas instruida y con mas salud. En
los dltimos 50 afos, la poblacion total se tripljcé1.
La proporcion de la poblacion clasificada como
rural disminuy6 de 74.3% a 40% entre 1950 y
2006. Por otro lado, de acuerdo con las cifras
presentadas a partir del T Censo de poblacion
(MINEC y DIGESTYC, 2008), se reporta que
la esperanza de vida al nacer ha aumentado de
45.3 afios en 1950 hasta un poco mas de 70
afios en 2007; mientras que el analfabetismo se
redujo, de 61% en 1950, a 16% en 2007.

No obstante que ha habido mejoras
palpables en los indicadores socioeconémicos
a lo largo del pafs, los patrones de generacion
de empleo y de distribuciéon de la actividad
econémica contindan mostrando una marcada
heterogeneidad territorial.

Como se observa en el grafico 6.1, la region
Metropolitana cuenta con el menor grado de

Un buen desempefio
ambiental es requisito
para lograr mayor acceso
a mercados y mayor
productividad y calidad
en las inversiones, asi
como para impulsar una
estrategia de crecimiento
econdémico que reduzca la
pobreza e incremente el
desarrollo humano
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ruralidad (15%), como resultado de los fuertes
procesos de urbanizacion experimentados. De
acuerdo con la Oficina de Planificacion del Area
Metropolitana de San Salvador (OPAMSS),
el area urbanizada de esta region aumenté de
5,200 hectareas en 1966 a aproximadamente
10,000 hectareas en 1995 (OPAMSS, 2008). La
urbanizacién no ha tenido la misma intensidad
en las otras regiones del pais: los grados de
ruralidad van desde 42% en la region de Los
Volcanes, hasta un maximo de 65% en la region
del Norte del Lempa.

En términos de la aglomeracion espacial de
la poblacién, las regiones muestran también
marcadas disparidades (véase grafico 0.2).
La regién Metropolitana concentra un poco
menos del 40% de la poblacion total, asi como
a 7 de las 10 ciudades mas grandes del pafs. Las
regiones del Golfo y de Los Volcanes, por su
parte, concentran cerca del 21% de la poblacion

Mapa 6.1. Regionalizacion de El Salvador propuesta por CND

total, respectivamente. Por dltimo, las regiones
de Comalapa y Norte del Lempa unicamente
aglutinan al 11% y 9% de la poblacién total,
respectivamente.

Las disparidades regionales tienen costos
econémicos y sociales. En particular, la excesiva
aglomeracion espacial dela poblacién tiene altos
costos en términos de pérdidas de crecimiento
econémico. Un estudio del Banco Mundial
(Henderson, 2000), basado en una muestra
de ochenta paises con datos quinquenales
para el periodo 1960-1995, encontré que, para
el caso especifico de El Salvador, la excesiva
concentracién de la poblacion representa una
pérdida de crecimiento econdémico de 1.1%
anual?. Los costos para un pais por la excesiva
aglomeracién no se confinan a pérdidas de
crecimiento econémico, sino que comprenden
también aumentos de la tasa de mortalidad
infantil, del numero de alumnos por maestro

N

= Limite Departamento

Cabanas

Usulutan

La Unién
San Miguel

Fuente: CND.
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en las escuelas y del uso de agua contaminada?.
De especial importancia es el costo en términos
de la inestabilidad macroeconémica que resulta
de las disparidades territoriales. Como sefialan
Gaviria y Stein (2000), en paises con acentuadas
diferencias territoriales de poblacion, las tasas
de crecimiento son mas volatiles que en paises
con estructuras regionales de poblacién mas
balanceadas. Es decir, una distribucion mas
homogénea de la poblacion tiende a fortalecer
la estabilidad econémica.

Logros educacionales

En cuanto al acceso a educacion, nuevamente
existen grandes diferencias entre regiones. Para
el calculo se han considerado dos indicadores de
educacion, a saber la escolaridad promedio y la
tasa de alfabetizacion.

Como se muestra en el grafico 6.3, la region
lider en términos de la escolaridad promedio de
sus habitantes es la region Metropolitana, con 7.5
afios de estudios aprobados, lo cual representa 1.7
afios de estudio mas que el promedio nacional al
2006 (5.8 afios de estudio aprobados). Las cuatro
regiones restantes muestran logros bastante
deficientes si se comparan con el nivel de la
region Metropolitana e incluso con el promedio
nacional. La segunda regién mejor posicionada
es la de Comalapa (5.3 afios de estudio), seguida
por la de Los Volcanes, con 5.2 afios de estudio.
En el tramo mas bajo se encuentran la regién del
Golfo y la del Norte del Lempa, con 4.7 y 4.4
afios de estudio aprobados, respectivamente.

Una situacion similar ocurre con las tasas
de alfabetizacién. La region Metropolitana
despunta (90.3%) y se coloca 9 puntos
porcentuales por encima de la regién que le
sigue (Comalapa, 81.2%). Luego se encuentran
la regién de Los Volcanes, Norte del Lempa
y del Golfo, con 80.6%, 76.1% y 73.6% de la
poblacién alfabetizada, respectivamente.

Dinamica economica
La generacion de riqueza
Las regiones del pais, ademas de las disparidades

demografica y educativa, tienen una muy
desigual distribucién de la produccion. La

Capitulo 6: El empleo en clave territorial

Gréfico 6.1 Grado de ruralidad de las regiones
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Fuente: Elaboracién propia con base en MINEC Y DIGESTYC, 2008.

regién Metropolitana es la principal generadora
de riqueza, equivalente en términos absolutos
a la producciéon acumulada de las otras cuatro
regiones. Entre la region Metropolitana y la
del Norte del Lempa (la que genera menos
riqueza) existe una relacién de 11 a 1 en el PIB
regional4. La regiéon Metropolitana es, pues,
el centro econémico de El Salvador (véase
grafico 6.4).

En términos relativos, el dinamismo
econémico de la regién Metropolitana aporta un
58% del PIB nacional, seguido por el 15% que
aportan, cada una, la regién de Los Volcanes y
la del Golfo, y por el 7% y 5% de la region de
Comalapa y Norte del Lempa, respectivamente
(véase grafico 6.5).

La concentracién de la produccion nacional
en la region Metropolitana tiene que ver con
la distribucion espacial de los establecimientos
econémicos (véase grafico 6.6). E147.1% de los
establecimientos estan localizados en la region
Metropolitana, mientras que, en el otro extremo,
en la region Norte del Lempa dGnicamente se
localizan el 5.9%. Por otra parte, el numero
de ocupados por establecimiento en la region
Metropolitana es el doble de las otras regiones.

Oportunidades de empleo

Uno de los retos que la mayorfa de paises
enfrenta es crear empleos que dignifiquen
a su gente a lo largo de su territorio. El
Salvador no es la excepcion. En parte, las
estadisticas de subutilizacién laboral y demas
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Gréfico 6.2 Aporte poblacional por regiones (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia con base en MINEC Y DIGESTYC, 2008.

indicadores reportados en el capitulo 2 de
este Informe resultan de una combinacién
de factores tales como la concentracion de
actividades productivas en una sola region, los
bajos niveles educativos de la poblaciéon en la
periferia y la escasa infraestructura con la que
se cuenta fuera de la region Metropolitana,
entre otros. La conjuncién de esos factores,
aunada a la falta de una estrategia de creacién
de empleo que aproveche las ventajas del
territorio, profundiza los problemas de acceso
a empleos que permitan ampliar las opciones y
capacidades de la gente.

Para romper el circulo vicioso de la falta
de oportunidades laborales en la propia
localidad, mucha gente sale de sus lugares de
origen en busca de mejores opciones, ya sea
hacia regiones mas prosperas dentro del pais
—lo cual implica mayor concentracion de
trabajadores y menor probabilidad de acceder
a un trabajo digno en esas regiones— o hacia el
exteriot, principalmente a los Estados Unidos
de Norteamérica. Permanecer en el lugar de
origen implica estar destinado a un empleo
deficiente, no solo en términos de ingtresos,
sino en cuanto al desaprovechamiento de
capacidades productiva e innovadora.

En  términos  generales, la  region
Metropolitana  ofrece la  mayorfa  de
oportunidades de empleo al interior del pais.
Cinco de cada diez empleos se generan en ella.
También en términos de la calidad del trabajo,
la region Metropolitana ofrece las mejores
oportunidades. Al otro extremo se sitiala regién
Norte del Lempa. Las tres regiones restantes se

encuentran en una situacion intermedia y son
bastante similares en términos de sus tasas de
desempleo, subempleo y ocupacién plena®.

Subutilizacion laboral

Los diagnésticos convencionales del mercado
laboral tienden a centrarse en el andlisis de
las tasas de desempleo abierto, las cuales
ofrecen una perspectiva muy parcial del
comportamiento del mercado laboral, como
ha sido apuntado en el capitulo 2. Cuando el
andlisis incorpora las tasas de subutilizacién
laboral®, el panorama laboral a escala regional
resulta aun mas precario que lo que sugieren
los valores de dicha tasas a escala nacional.

El grafico 6.7 reporta la situacion del empleo
para las cinco regiones. Si el analisis arranca
desde un enfoque tradicional, se puede observar
que el desempleo es un “mal menor” en todas
las regiones. La regioén del Golfo registra la tasa
de desempleo mas alta (8.7%), seguida por Los
Volcanes (8.2%), Comalapa (7.9%), Norte del
Lempa (7.4%) y Metropolitana (6.5%).

Sin embargo, al revisar las tasas de subempleo,
la situacién cambia. En la region del Norte
del Lempa, el 63% de los trabajadores estan
subempleados. La siguen la regién de Comalapa
(59.9%), Golfo (57.5%), Los Volcanes (54.4%)
y la region Metropolitana (38%). La region
Metropolitana es la tnica que presenta tasas de
subempleo menores que el promedio nacional
(43.3%). Las otras cuatro regiones (que
aglutinan al 60% de la poblacion) se encuentran
en una situacién muy desventajosa respecto del
promedio nacional y la regién Metropolitana.
En ellas, en promedio, solo uno de cada tres
trabajadores logra encontrar un empleo que le
ocupe plenamente (sin remuneracion justa o
proteccion social).

Al examinar la situacion del empleo regional
desde la categoria del “trabajo decente”’, el
panorama luce ain mas critico. La region
Metropolitana registra la tasa mds alta de trabajo
decente y. ain asi, esta es apenas de 19.6%. Las
tasas correspondientes para las regiones de Los
Volcanes, Centro Sur Comalapa y del Golfo
son 9.7%, 8.5% y 8.1%, respectivamente. En
la regién del Norte del Lempa, apenas siete de
cada 100 trabajadores tienen trabajo decente.
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Grafico 6.3 Escolaridad promedio y alfabetizacion
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Grafico 6.4 Producto interno bruto por regiones, 2004
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En general, las altas tasas de subutilizacion
laboral tienen mucha relaciéon con el tipo de
empleo que predomina en cada una de las
regiones. Aquellas regiones donde el sector
agricola sigue siendo el pilar econémico tienden
a registrar mayores tasas de subempleo. La
region que presenta las tasas de subutilizacion
mas elevadas es la del Norte del Lempa, donde
cuatro de cada diez trabajadores laboran en
la agricultura (véase grafico 6.8). En la region
Metropolitana, en cambio, solo una pequefia
proporcion de trabajadores se dedica a labores
agricolas (7.5%). Las otras regiones del pafs

que enfrentan mayores dificultades para la
generacion de empleos de calidad presentan
también una concentraciéon importante de
trabajadores en la agricultura. Asi, la region de
Comalapa tiene 25.3% de sus trabajadores en la
agricultura, seguida por Los Volcanes (26.5%)
y la region del Golfo (34.6%).

Por otra parte, es en la regiéon Metropolitana
donde el sector industrial genera mayor
cantidad de empleos (22.9%). En las otras
regiones, este sector no es tan dinamico. En
la region de Comalapa solo logra generar un
17.6% de los empleos, 15.1% en la region de
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Grafico 6.5 Aportes regionales al producto interno bruto (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracion propia con base en DIGESTYC, 2004 y BCR, 2007.

Los Volcanes, 11.6% en el Golfo y 11.2% en el
Norte del Lempa.

En el caso de los servicios, los datos muestran
que éste es el sector donde labora la mayor parte
de trabajadores, indistintamente de la region
que se evalte. Aun asi, el sector pesa mas en
algunas regiones que en otras en términos de la
generacion de empleos. Tal es el caso de la region
Metropolitana, donde los servicios emplean
al 69.6% de la poblacién ocupada, mientras
que en la region de Los Volcanes los servicios
generan el 58.4% del empleo y el 57.1% en la
region de Comalapa. Finalmente, en las regiones
del Golfo y del Norte del Lempa los servicios
emplean al 53.8% y 46.1% de la fuerza laboral,
respectivamente.

Niveles salariales

Las disparidades salariales son también una
realidad en el territorio salvadorefio. De acuerdo
con los datos reportados en el grafico 6.9, en
la region Metropolitana se perciben los salarios
promedio mas altos del pafs, US$278 mensuales.
ILa region que percibe los salarios mayores
después de la Metropolitana es la de Comalapa,
US$205 mensuales. En las otras tres regiones del
pafs se registran salarios promedio que oscilan
entre US$192 y US$196 mensuales.

En otras palabras, los salarios promedio en
las cuatro regiones de la periferia equivalen al
70-75% del salario que un trabajador promedio
podria recibir en la regién Metropolitana.
Esta disparidad constituye un importante
incentivo para la migracién hacia la capital y
sus alrededores.

Dado que el componente principal del
ingreso de las familias es la remuneracion del
trabajo, en las regiones donde las condiciones
laborales y, especificamente, los salarios, tienden
a ser mas precatios, los cuadros de pobreza son
mas agudos®.

En la regién Metropolitana, solamente uno de
cada cuatro habitantes se encuentra en situacion
de pobreza y uno de cada diez en pobreza
extrema. En las restantes cuatro regiones del
pals, una de cada dos personas se encuentra en
situacion de pobreza. La region con los cuadros
de pobreza mas severos es la del Norte del
Lempa, en la que uno de cada cuatro habitantes
estd en situacién de extrema pobreza. En las
regiones de Los Volcanes, Golfo y Comalapa,
una de cada cinco personas se encuentra en esa
situacion (véase grafico 6.10).

Impacto de la aglomeracion
espacial en el empleo

La region Metropolitana, como se ha
comprobado en los parrafos anteriores,
tiene mayor peso econémico y ofrece las
mayores oportunidades de empleo. La
concentraciéon urbana ofrece un asidero para
escapar de la pobreza: esto se comprueba en
los resultados de un estudio, efectuado para
este capitulo, que cuantifica la probabilidad
de que una persona se ocupe plenamente
(sin remuneracién justa o proteccion social),
sobre la base de variables como afios de
escolaridad, edad, sectores econdémicos,
género y el lugar de residencia.

La region donde se reside es una variable
determinante de la probabilidad de emplearse
plenamente, revela el mencionado estudio.
Por ejemplo, si se reside en la region de
Comalapa, la probabilidad de encontrar
un empleo con una remuneraciéon igual o
superior al salario minimo es 16% menor
que si se reside en la regiéon Metropolitana,
todo lo demas permaneciendo constante; si
se reside en la regién del Norte del Lempa, la
probabilidad de ocuparse plenamente es 13%
menor; si se reside en la region del Golfo, la
probabilidad de ocuparse plenamente es 11%
menor, mientras que si se reside en la regién
de Los Volcanes, la probabilidad de ocuparse
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Grafico 6.6 Ocupados y distribucion de establecimientos por regiones
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Gréfico 6.7 Situacién laboral por regiones, 2001-2004
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Nota: En orden descendente segln las tasas de trabajo decente. Las tasas de trabajo decente no corresponden
con las presentadas en el capitulo 2 de este Informe, debido a que los célculos son para distintos afios. Fuente:
Elaboracion propia con base en datos de DIGESTYC, 2004.

plenamente es 9% menor que si reside la region Ademas, otras tres variables aumentan

Metropolitana (véase grafico 6.11).

Otro factor que influye en la probabilidad de
ocuparse plenamente es el sector econémico
donde se desempefaun trabajador. Una persona
que trabaja en la agricultura tiene 30% menos
de probabilidades de ocuparse plenamente que
si trabajara en el sector servicios; mientras que si
trabajara en el sector comercio, la probabilidad
de ocuparse plenamente es la misma que si se
ocupa en el sector servicios.

la  probabilidad de ocuparse plenamente.
La principal de ellas es la educacion: si el
individuo cuenta con educacién media,
estudios de bachillerato o educacién superior,
las probabilidades de ocuparse plenamente
aumentan en 9%, 20% y 32% respectivamente.
El efecto de las otras dos variables es
sensiblemente menor. ITa recepcion de
remesas aumenta la probabilidad de ocuparse
plenamente en 1.5%, mientras que estar
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La falta de oportunidades
de trabajo decente en

el interior del pais da

lugar a un circulo vicioso:
muchas personas del
interior emigran a la region
Metropolitana, causando
fugas del capital humano'y
social sobre el cual deberia
sustentarse el proceso

de desarrollo de sus
comunidades
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empleado en el sector de manufactura la
aumenta en 2%.

Los resultados anteriores sugieren que existen
incentivos importantes para emigrar hacia la
regién Metropolitana. Por tanto, en ausencia de
suficientes oportunidades de trabajo decente
en el interior del paifs, se da lugar a un circulo
vicioso, o trampa de la geografia: muchas
personas del interior del pais emigran a la region
Metropolitana, causando fugas del capital
humano y social sobre el cual debetfa sustentarse
el proceso de desarrollo de sus comunidades.

Infraestructura y recursos
Acceso a servicios basicos

Uno de los pilares para implementar una
estrategia de crecimiento econémico y empleo
desde el territorio es la infraestructura y los
servicios con que cuenta una region. Para
impulsar el proceso de expansion de las
capacidades y oportunidades de las personas,
es necesario contar con medios que permitan
aprovechar el potencial de la gente y del
territorio en el que vive. Una regién con
abundancia de recursos naturales puede quedar
marginada del desarrollo si no cuenta con
una infraestructura minima y el acceso a los
servicios que permitan aprovechar su riqueza
natural.

Ademas, el desarrollo de la infraestructura
tiene efectos sobre otros objetivos supeditados
a la bisqueda de trabajo decente, tales como
el crecimiento econémico y la distribucién del
ingreso. Asi lo muestran Calderén y Servén
(2004) quienes, haciendo uso de un panel de
datos para el periodo 1960-2000, encontraron
que, para el caso de El Salvador, desarrollar la
infraestructura al nivel del lider regional (Costa
Rica) conducirfa a un aumento promedio de
la tasa de crecimiento econémico de 2.1%,
mientras que el coeficiente de Gini podria
experimentar una disminucioén de 0.04.

Hay tres indicadores principales que ofrecen
un panorama amplio del acceso a servicios
basicos: el acceso a una fuente mejorada de
agua,” la provision de electricidad y el acceso a
saneamiento mejorado!’,

En términos generales, la regiéon mas
urbanizada del pais es la que cuenta con la
mejor infraestructura de servicios (véase grafico
6.12). En la regién Metropolitana, el 73% de la
poblacion cuenta con provision de agua a través
de conexién a cafierfa. Le siguen la region del
Norte del Lempa y Los Volcanes, con 52% y
50% respectivamente. lLas regiones con los
menores niveles de acceso son Comalapa y el
Golfo, con una tasa de 41% para ambos casos.

En cuanto al acceso a electricidad, la
poblacién de la regién Metropolitana cuenta
con un 94% de cobertura; la region de

Grafico 6.8 Distribucion del empleo por sectores econdmicos y regiones
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Comalapa, con 83%; y la del Norte del Lempa,
con 82%. Las dos regiones con menor acceso
son la del Golfo y la de Los Volcanes, con 78%
y 76%, respectivamente.

El acceso a saneamiento mejorado es el
servicio con menores disparidades entre las
regiones. Nuevamente, la regiéon con mejor
cobertura es la Metropolitana (91%). En las
regiones de Comalapa y de Los Volcanes, la
cobertura es de 84%. Las regiones con menor
acceso a saneamiento mejorado son el Norte
de Lempa y la del Golfo, con 80% y 79%,
respectivamente.

Recursos financieros

La disponibilidad de recursos financieros
para el desarrollo es otro ambito en el
que persisten grandes disparidades entre
regiones. Como se nota en el grafico 6.13,
en todas las regiones, con excepcién de la
Metropolitana, los porcentajes de depositos
captados en los bancos del sistema son
superiores a los porcentajes de préstamos
otorgados por dicho sistema. En 2006,
la regiéon Metropolitana recibié 85.3% de
todos los préstamos y solo capté 70.5% de
los depdsitos, aun cuando aglomera a poco
mas del 40% de la poblacién nacional. En
el otro extremo, la regién del Golfo capto
cerca del 14% de los dep0sitos, pero recibié
solo el 5% de los préstamos.

Por otra parte, los montos de inversion
publica ejecutada también forman parte
del capital para el desarrollo con el que
cuentan las regiones. Como se observa en
el grafico 6.14, entre 2002 y 2004 la region
Metropolitana concentré el 43.7% de la
inversién publica, seguido por la regién
del Golfo (20.3%), Centro Sur Comalapa
(15.8%), Los Volcanes (12.3%) y Norte
del Lempa (7.9%). A pesar de absorber la
mayor parte de la inversién publica del
pafs, la provision de servicios con que
cuenta la regién Metropolitana resulta
insuficiente para satisfacer las demandas
crecientes de la poblacién, debido tanto al
crecimiento vegetativo de esta como a la
migraciéon continua del campo a la ciudad.
Paralelamente, la inversion publica ejecutada
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Grafico 6.9 Salario promedio por regiones
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en las otras regiones se encuentra a niveles
que dificilmente provocarfan un aumento
significativo del estindar de vida de la
poblacion.

Otra fuente de financiamiento para el
desarrollo en clave regional es el Fondo para
el Desarrollo Econémico y Social de los
municipios (FODES)!!. Este es un fondo
creado por mandato constitucional para la
inversién en proyectos que beneficien el
desarrollo de los municipios, asi como para
sufragar algunos gastos de funcionamiento
de las alcaldias ISDEM, 2008). De acuerdo
con los datos proporcionados, en el 2007 el
30.3% del monto total de FODES se dirigi6
a los municipios que conforman la regién
del Golfo, seguido por los que conforman
la region Metropolitana, Los Volcanes vy
Norte del Lempa con 22.1%, 18.1%, 14.9%
y 14.5%, respectivamente (véase grafico 6.14).
Esta fuente de financiamiento contribuye de
manera importante a reducir las disparidades
territoriales, como resultado de los criterios
establecidos para la distribucion del fondo.

Estrecha relacion con el financiamiento
del desarrollo territorial tiene la capacidad de
movilizacion de recursos tributarios en los
ambitos regional o municipal, que puedan
complementar los recursos obtenidos de otras
fuentes. Si bien esta capacidad dificilmente
podria ser operativa sin un mecanismo de
recaudacién local, tal como un impuesto de
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tipo predial, la desagregacion por regiones de
los ingresos obtenidos mediante impuestos
como los aplicados al valor agregado (IVA) y a
la renta ofrece una medida aproximada de las
capacidades de recaudacién con que cuentan
las regiones y los municipios. En el grafico
6.14 se muestra la recaudacion tributaria por
regiones; la region Metropolitana es la que
cuenta con los mayores niveles (76.7%)'2,
seguida por la region del Golfo (18.9%) y las
regiones de Los Volcanes, Comalapa y Norte
del Lempa con 3%, 0.9% y 0.6% del total
recaudado para 2004, respectivamente. Es
importante destacar que tres regiones donde
se concentra cerca del 40% de la poblacion
unicamente generan el 4.5% del total de
impuestos recaudados en el 2004.

Estos datos evidencian los bajos niveles
de recaudacién que prevalecen fuera de la
region Metropolitana. Esto se explica por
la existencia de bases econémicas fragiles y
de las mayores dificultades para realizar una
fiscalizacion efectiva.

En resumen, los datos disponibles muestran
que las regiones mas rezagadas son aquellas
con mayor escasez relativa de recursos fisicos,
débil insercién en los procesos productivos,
escaso desarrollo humano y un alto nivel de

Grafico 6.10 Tasas de pobreza por regiones
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desaprovechamiento de los recursos naturales
(como es el caso de la region del Norte del
Lempa). Fuera de la region Metropolitana,
se encuentra un archipiélago de centros
productivos aislados con reducidos efectos
economicos sobre el entorno y conglomerados
poblacionales con insuficiente capacidad de
articularse para integrar mercados regionales.
Sin embargo, no por ser pobres y pequefas
son regiones sin posibilidades. Al contrario,
estan en condiciones de modificar su situacién
a partit de sus actuales disponibilidades,
potencialidades y de sus propios esfuerzos, si
se les acompafia con las politicas adecuadas.
Por esto se vuelve prioritario trabajar en
una estrategia “desde” las localidades, que
aproveche las potencialidades del territorio y
las traduzca en oportunidades laborales y de
crecimiento para todos sus pobladores.

Potencialidades, vocaciones y
desafios en las regiones

Aprovechar las potencialidades locales para
el desarrollo humano implica replantear el
enfoque dominante de las propuestas de
desarrollo elaboradas en el pais en los dltimos
afios. Aca se propone sustituir la 6ptica
asistencial por la de un enfoque centrado
en las propias fuerzas, con los recursos,
oportunidades y articulaciones que estén
a disposiciéon. Cuando existen recursos o
capitales insuficientemente utilizados, lo
primero que hay que hacer es datles un
adecuado uso. Este deberfa ser el punto de
partida, elimpulso inicial que permita movilizar
las fuerzas socioeconémicas y culturales para
conseguir la cobertura de los diversos déficits
que caracterizan al subdesarrollo (PNUD,
2004). En lugar de desplegar estrategias
enfocadas en “lo que falta” —que también es
importante y urgente— se deberfa centrar la
atencion “sobre lo que se tiene” o lo utilizable
de manera productiva.

Las potencialidades locales pueden ser muy
variadas y heterogéneas, pero todas responden
a dos caracteristicas basicas. La primera es la
existencia de uno o mas recursos o capitales,
inadecuada o insuficientemente utilizados en un
determinado lugar; la segunda es la posibilidad
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Gréfico 6.11 Variables que impactan la probabilidad de ocuparse plenamente
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de que puedan ser utilizados, si se combinan de
manera eficiente, para generar nUEVOs Procesos
productivos.

Las potencialidades no se reducen a la
disponibilidad  de

bien es cierto que dichos recursos pueden

recursos naturales. Si
contribuir de forma decisiva al desarrollo, su
sola existencia no lo garantiza. Se requiere
su transformacién en ventajas competitivas
asi como la distribuciéon equitativa de sus
frutos. En esta dindmica, el capital humano
es fundamental; sin embargo, en ausencia de
la infraestructura adecuada, resulta mucho mas
dificil que la gente despliegue sus habilidades
manuales e intelectuales.

Los pafses que se han desarrollado lo han
logrado a partir de saber utilizar, mejorar e
incluso crear potencialidades, que les han
permitido pasar de situaciones de carencia a
situaciones de abundancia, de situaciones de
desigualdad a situaciones de equidad relativa,
para que sus sociedades funcionen sobre la
base de la inclusién social, tanto a través de los
mercados como de la accién del Estado y de las
organizaciones civiles.

Sintesis de los proyectos regionales
de la CND

Para cada una de las cinco regiones, la CND ha
propuesto varios proyectos que buscan impulsar

la Agenda parala Competitividad y el Desarrollo
de Centroamérica, a través del Corredor
Logistico Centroamericano y del Corredor
Biolbgico Mesoamericano. El enfoque de la
CND busca potenciar la descentralizacion y la
reconversion de la base productiva nacional de
cara a la globalizacion. La visién de desarrollo
planteada enfatiza elementos claves para la
gestion de la competitividad territorial frente
a los retos de la globalizacion, tales como la
conectividad, laidentidad cultural y la capacidad
de investigacion y desarrollo de tecnologfas
apropiadas (PNUD, 2003).

Como se ha sefialado antes, las regiones no
son espacios desprovistos de porvenir. Asi, la
envidiable posicion de la region del Golfo la
convierte en la puerta centroamericana para el
comercio mundial. La regién del Norte, por su
parte, cuenta con una marcada vocacién para
la provisién de bienes y servicios ambientales
y la agroindustria. La riqueza y variedad del
patrimonio natural, cultural, arqueolégico y
paisajistico de la regién de Los Volcanes la
convierten en el ambito territorial con vocacién
para brindar servicios turisticos especializados.
La region Sur de Comalapa es un espacio de
amplias potencialidades: la sinergia entre el
aeropuerto, la moderna red vial de la zona y
las instalaciones fabriles existentes potencian el
surgimiento de un nuevo centro de intercambio
comercial y de servicios logisticos. La region

Fuera de la region
Metropolitana, se encuentra
un archipiélago de centros
productivos aislados

con reducidos efectos
econdmicos sobre el
entorno y conglomerados
poblacionales con
insuficiente capacidad de
articularse para integrar
mercados regionales
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Los paises que se han

desarrollado lo han logrado
porque han sabido utilizar,

mejorar e incluso crear
potencialidades. Esto les
ha permitido pasar de
situaciones de carencia a

situaciones de abundancia,

de situaciones de

desigualdad a situaciones
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de equidad relativa

Metropolitana cuenta con el potencial para
convertirse en un espacio geografico urbano
atractivo para las inversiones e instalacién de
servicios de punta.

La puesta en marcha de proyectos basados
sobre esas potencialidades significaria la
creaciéon de una cantidad importante de
empleos, ademds de generar oportunidades
para el fortalecimiento de la conectividad
entre regiones, el descongestionamiento de las
ciudades y el desarrollo productivo y cultural.
El cuadro 6.1 resume los proyectos propuestos
por la CND para cada una de las regiones

del pafs.
Impulsar estrategias en las regiones

En afos recientes, el esfuerzo de desarrollo
territorial impulsado por la CND se ha visto
materializado en las regiones oriental y norte del
pais. En el caso de la primera, la apuesta ha sido
aprovechar las oportunidades abiertas a partir
de la ¢jecucion de algunos megaproyectos, entre
los cuales destaca la construccién del puerto de
Cutuco, con un costo total de US$147 millones
y que supondria la generacién de unos 1,500
empleos directos.

Gréfico 6.12 Acceso a servicios por regiones

En cuanto a la regiéon norte, la puesta en
marcha del convenio entre el gobierno de El
Salvador y la Corporacion del Milenio (MCC,
por sus siglas en inglés) en el afio 2007 puede
abrir oportunidades que, bien implementadas,
podrian  contribuir  considerablemente  al
desarrollo de esa region. En el marco de ese
convenio, el gobierno salvadorefio recibira

US$460 millones para
estrategia de desarrollo regional por cinco

implementar una

afios enfocada en la reduccién de la pobreza
y la promocién del crecimiento econémico,
por medio del desarrollo de los componentes
de desarrollo humano, desarrollo productivo y
conectividad.

De acuerdo con las proyecciones realizadas
por FOMILENIO, entidad encargada de
la administraciéon del presupuesto de la
Corporacién del Milenio, la puesta en marcha
de dicho convenio ayudara a aliviar la pobreza
de mis de 150,000 salvadorefios, brindari
acceso a agua potable a 90,000 personas,
mejorara el acceso a servicios sanitarios de mas
de 50,000 personas, incrementara la cobertura
de electrificacion en un 27%, treducira los
costos de transporte a mercados para mas de
600,000 beneficiarios y propiciara la creacién
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de cerca de 9,000 nuevos empleos (Convenio del
Reto del Milenio entre el GOES y los EUA, a través
de la MCC, 2000).

Quedarfan, entonces, tres regiones en las
que aun no se han impulsado proyectos de
gran envergadura para el desarrollo del pais. La
CND ha propuesto ya proyectos especificos
que deberfan ser impulsados en tales regiones.
Sin embargo, su ejecucion serfa mas viable en la
medida en que las regiones reuniesen atributos
de capital humano similares a los que existen
actualmente en otras regiones o pafses donde
ya se ha desarrollado el tipo de industrias
propuestas en tales proyectos.

Por ecjemplo, la CND ha
desarrollar la industria del turismo en la region

propuesto

de Los Volcanes. En el cuadro 6.2 se presenta
la situacion actual de algunas variables relativas
al mercado laboral, asi como los valores de tales
variables que previsiblemente serfan requeridos
de acuerdo con dos comparadores (benchmark):
los valores promedio de esas variables para
los diez municipios salvadorefios con mayores
niveles de turismo, y los valores de Costa Rica,
lider regional en la industria del turismo.

Como se observa en el cuadro 6.2, la
escolaridad promedio es una de las principales
debilidades de la regién de Los Volcanes. Dicha

Capitulo 6: El empleo en clave territorial

region estarfa 3.2 afios de estudio aprobados
por debajo del promedio del comparador
nacional y 2.8 afios por debajo del comparador
internacional (Costa Rica). Por tanto, la baja
escolaridad que registra la regién de Los
Volcanes serfa un obstaculo para el despegue
de esa apuesta estratégica.

Por otra parte, el salario promedio en la
industria turistica en Los Volcanes es de
US$195 mensuales aproximadamente, mientras
que en los 10 municipios del “top” turistico
salvadorefio es de US$306 mensuales, y en el
caso de la industria turistica costarricense, de
US$347 mensuales. El porcentaje de ocupacion
plena en la rama turistica es de 41% en la region
de Los Volcanes versus 63% en el “top 107
turistico salvadorefio y 85% en Costa Rica. En
cuanto a la cobertura de seguridad social en la
industria turistica, en el caso de la regién de Los
Volcanes solo uno de cada cuatro trabajadores
cuenta con seguridad social; en Costa Rica, tres
de cada cuatro trabajadores del rubro turismo
cuentan con seguridad social.

A pesar de la limitacién de datos de la
ilustracién anterior, se pueden sacar algunas
conclusiones. Primero,

apostar por una

industria especifica requiere contar con

un umbral minimo de educaciéon y una

Grafico 6.13 Depésitos captados y préstamos otorgados por region
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La estrategia de un
producto por pueblo
requiere de que cada
localidad identifique uno

0 un nimero reducido de
productos o industrias que
lo distingan, concentre los
recursos en su produccion,
lo posicione como marca

local y lo comercialice fuera

de la comunidad
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Grafico 6.14 Poblacién y financiamiento del desarrollo regional
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capacitacién profesional adecuada. Segundo,
existen beneficios importantes en términos
de empleo al apostar decididamente por una
industria especifica, como se ha visto en el caso
de Costa Rica o de los municipios salvadorefios
con mayores niveles de turismo. Lo importante
es crear las condiciones para que se desarrollen
estos proyectos.

Un producto por pueblo: estrategia
complementaria

Una estrategia dirigida a revitalizar las
economias locales y regionales, compatible
con el aprovechamiento productivo de los
recursos y capacidades de la poblacion, las
empresas ylos gobiernos, esla estrategia de “un
producto por pueblo”. Esta fue impulsada en
1979 por el exgobernador de la prefectura de
Oita (Japon), Morihiko Hiramatsu quien tuvo
la simple, pero poderosa idea, de estimular
a los pueblos y comunidades locales de su
region para concentrarse en la produccién
de uno o varios productos que ellos supieran

producir muy bien, y comercializarlos fuera de
su territorio. La estrategia requiere que cada
pueblo identifique uno o un nimero reducido
de productos o industrias que lo distingan,
concentrando los recursos en su produccion,
en su posicionamiento como marca local y en
su comercializacién fuera de la comunidad.
Esta estrategia se ha convertido hoy en dia
enuno de los mecanismos mas exitosos parala
generacion de empleos desde las localidades,
al tiempo que fortalece la relacién entre
productos e identidad cultural. En Francia,
por ejemplo, se utiliza la expresion produits du
terroir (productos regionales), en referencia a
“un agrosistema caracterizado, dotado de una
capacidad de generar productos particulares
a los cuales ¢l confiere una originalidad y
una caracteristica propia” (Salette, 1998). En
Italia, se les denomina “productos tipicos”
y en Inglaterra, “productos regionales”.
Algunos ejemplos de este tipo de productos
son el aceite de oliva de Nimes en Francia,
y el jamén Prosciutto di Parma o el queso
Parmigiano Reggiano en Italia. Algunos
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Recuadro 1: ¢Cémo se han reducido las disparidades territoriales en otros paises?

Las disparidades regionales pueden ser superadas. Varios estudios documentan evidencia de que las diferencias regionales en niveles
de bienestar han disminuido en paises desarrollados como Australia, Estados Unidos y Japon (Grier y Grier, 2007).

Un estudio del Fondo Monetario Internacional (FMI) para una muestra de 95 paises sefiala que las variables que determinan la
reduccion de las disparidades son, en primer lugar, la inversién privada, seguida en importancia de la inversién publica y la educacién
(Khan y Kumar, 1993). Otro estudio del FMI encontré que, para el caso de la India, las transferencias del gobierno central a los estados
contribuian a reducir las disparidades regionales (Cashin y Sahay, 1996). En el caso de México, se ha encontrado que las variables
determinantes del proceso de convergencia de los ingresos de los estados hacia mayor equidad son el capital humano y la inversion
publica. Igualmente, la evidencia de México indica que la politica macroeconémica tiene influencia en el proceso de convergencia
regional (Mendoza Cota y Villeda Santana, 2006).

De particular relevancia es un trabajo sobre la competitividad territorial de las regiones de la Unién Europea que han tenido
éxito en acelerar sus tasas de crecimiento econémico. Los factores de éxito identificados son los siguientes: un grupo de ciudades
medias importantes al interior de la regién; disponibilidad de recursos humanos calificados; accesibilidad de la regién en términos
de infraestructura fisica, tecnologia, innovaciones y comercio internacional; disponibilidad de servicios de apoyo avanzados;
institucionalidad regional avanzada; clima social favorable; presencia de pequenas y medianas empresas y de una base empresarial
dispuesta a tomar iniciativas (Cuadrado Roura, 2001).

Existe evidencia de que es factible la localizacion de firmas industriales y de servicios en ciudades relativamente pequenas, si los
costos de transporte son bajos. Asimismo, la reubicacién de empresas al interior de los paises es mas factible cuando no es necesario
viajar a la ciudad capital para efectuar tramites y papeleos burocraticos del sector publico, porque estos pueden ser llevados a cabo
en las ciudades mas pequenas (Henderson et al., 2000).

Por otra parte, las variables identificadas como obstaculos al desarrollo regional incluyen: marco legal inadecuado, reducida
autonomia de la accién local, insuficiencia de recursos humanos adecuados, ausencia de una masa critica de unidades territoriales e
insuficiente coordinacion entre actores.

Lo anterior ofrece elementos que deben ser tomados en cuenta para el disefio de una estrategia efectiva de desarrollo regional.

ejemplos en América Latina son las mujeres
bordadoras de Sonora en México y la
producciéon de sombreros de toquilla de
Chordeleg en Ecuador (Ramirez, 2007).

Los objetivos principales de este tipo de
estrategia en El Salvador son los siguientes: i)
reducir la migracién del campo y las pequefias
ciudades hacia las ciudades grandes y hacia el
exterior; ii) impulsar la creacién de empleo en
las comunidades, por medio de la identificacion
de productos e industrias que refuercen
la identidad de la poblacion; iii) reducir la
tendencia concentradora de la actividad
econémica en la regiéon Metropolitana; y
iv) promover la autonomia econémica y el
desarrollo de capacidades y de la autoestima de
los pobladores locales.

En El Salvador existen zonas donde se ha
impulsado algo parecido a esta estrategia. Un
caso es el de disefio artistico en La Palma
(Chalatenango), donde funcionan mas de
106 talleres artesanales, que involucran a

200 familias en actividades de carpinteria,
dibujo, pintura y acabado, y donde existe un
enorme desarrollo en términos turisticos y
de servicios logisticos relacionados con este
rubro. Pero también en otras regiones hay
productos con potencial. En la region del
Norte, San Ignacio cuenta con la madera
aficjada y El Carrizal con la herrerfa; en la
regién del Golfo se encuentra Guatajiagua
que se ha especializado en el procesamiento
del barro negro y Anamor6s en los productos
de cuero, entre otros.

Echar a andar una estrategia de esta
naturaleza requiere que se construya una
vision de futuro a nivel local, que la gente y
los actores locales se comprometan con ella,
que se identifique el potencial productivo
de cada pueblo, que exista una busqueda
permanente para dar mayor valor agregado a
los productos, que se promueva una cultura
de ser el numero uno en ciertos productos,
que se desarrollen los mercados y los canales
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Los gobiernos locales

deben asumir liderazgo en

el fomento de inversiones
productivas en sus
comunidades, asi como
en la identificacion y
promocion de proyectos,

y en el establecimiento de
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relaciones estrechas con
el sector privado local y el
gobierno central

de comercializacion, y que exista un esfuerzo
continuo en la promocién del talento de
la gente y la construccion de las identidades
locales.

Requerimientos para aprovechar
las potencialidades regionales

Los parrafos anteriores han puesto en evidencia
las marcadas disparidades geograficas de El
Salvador en términos de desarrollo humano,
tasas de trabajo decente y acceso a servicios
sociales y financieros. También se ha sefialado
que un proceso de desarrollo humano que
reduzca las disparidades regionales requiere del
fortalecimiento y promocion de las capacidades
delas personas y las comunidades, es decir mirar
a su interior e impulsar sus potencialidades.
Requiere, ademas, del desarrollo de la capacidad
de didlogo al interior de las comunidades
para establecer compromisos en cuanto a las
apuestas estratégicas locales y regionales a ser
impulsadas. De forma complementaria, también
es necesario contar con niveles minimos de
servicios sociales basicos, asi como con cierta
dotacion de infraestructura fisica.

Las tareas del desarrollo regional seran
mas efectivas si se articulan en torno a cuatro
gjes: marco institucional, infraestructura y
conectividad, desarrollo de capacidades y
desarrollo de la identidad cultural.

Marco institucional

El analisis presentado en este capitulo
conduce a un desafio de orden politico: la
necesaria modernizaciéon del Estado para
poder impulsar una gestion territorial viable,
como plataforma de la generacién de empleo
y desarrollo humano en el pais.

Conviene estructurar, o en su caso
fortalecer, el marco legal e institucional que
sirva de base para una atencién mas focalizada
al desarrollo territorial. Esto involucraria
la creacion de los entes publicos, o mixtos,
encargados de estas tareas, la dotacion
de recursos a los entes responsables del
desarrollo territorial, el disefio de los vinculos
institucionales entre las distintas unidades
administrativas con miras a crear un sistema

de gestiéon regional, el fortalecimiento de
las tareas de identificacién y promocién
de proyectos con una Optica territorial, y
el disefio de mecanismos financieros para
captar y canalizar recursos para apoyar el
desarrollo regional.

El disefio del marco legal e institucional
del desarrollo regional deberia efectuarse
en consistencia con el proceso de
descentralizaciéon del pafs. Para estos fines
serfa conveniente estructurar un marco
maestro de objetivos y cronogramas que
abarcara aspectos como los siguientes:
transferencia de funciones hacia las instancias
regionales, mecanismos de rendiciéon de
cuentas, esquemas de distribuciéon de
ingresos fiscales, sistemas de promocién de
proyectos de las comunidades, y promocién
de la asociatividad y a la formaciéon de
grupos gremiales en las ciudades del interior
del pafs. Un paso firme en este sentido
consistiria en la institucionalizaciéon de los
trabajos y propuestas de la CND en materia
de desarrollo regional.

De especial importancia es promover un
nuevo rol para los gobiernos locales: que
asuman liderazgo en el fomento de inversiones
productivas en sus comunidades, asi como en
la identificaciéon y promocién de proyectos, y
el establecimiento de relaciones estrechas con
el sector privado local y el gobierno central, en
temas relacionados con el aprovechamiento
del potencial productivo de la comunidad
y la creaciéon de nuevas oportunidades de
inversion. Estas tareas podrian sistematizarse

en un banco de proyectos.
Infraestructura y conectividad

De acuerdo con proyecciones contempladas
en la Politica Nacional de Ordenamiento y
Desarrollo Territorial (PNODT), el nimero
de viajeros y el tonelaje de las mercancias
transportadas se triplicard en el pafs al afio
2015 (MOP, 2007). De materializarse estas
previsiones, se requerird una mejora significativa
de la red vial en el pafs, sobre todo si se
considera que proyectos de gran envergadura
en las regiones del Golfo y Norte del Lempa
ya se han puesto en marcha. En tal sentido, la



Proyectos regionales y su impacto en generacion de empleo

Region Norte del Rio Lempa

Conectividad

Desarrollo agricola

Mejoramiento urbano

Region Golfo de Fonseca

Conectividad

Infraestructura

Rio Grande

Region Centro Sur Comalapa

Desarrollo de corredores
productivos

Desarrollo ambiental

Regiéon Metropolitana

Conectividad

Regién Los Volcanes

Desarrollo cultural

Desarrollo productivo

Creacion de Longitudinal del Norte. Costo US$374 millones;
beneficiaria al 25% de la poblacién del pais y al 35% de su
territorio.

Ampliacion del distrito de riego Atiocoyo. Modernizacion del
cultivo de cafa y afiil. Tecnificacion y fomento de ganaderia
intensiva. Generacion de 35,000 empleos directos.

Planificacion territorial de red de centro urbano mejorando
los tratamientos de aguas negras y desechos solidos, mejor
acceso a agua potable.

Complementacion de red de carreteras en respuesta a la
Longitudinal del Norte

Construccion del puerto de Cutuco y canal interoceénico.
Creacion de 1,500 empleos directos y 4,500 indirectos.

Costo US$205 millones. Creacion de 58,500 empleos
permanentes.

Creacion del corredor de servicios, industrial y agricola. Se
generarian 88,600 empleos directos.

Programas de saneamiento y desarrollo ambiental,
logrando una estructura productiva acorde con el
mejoramiento del medio ambiente. Creacién de 47,000
empleos directos.

Creacion de ejes viales y anillo periférico, junto a la
habilitacion de ejes de circulacion de transporte publico.

Restauracién de conjuntos histéricos en la zona, sirviendo
de soporte a la estrategia de desarrollo productivo.

Creacion de nucleos de desarrollo turistico en la zona y
fortalecimiento de la presencia de la industria cafetalera
actual. Su impacto en la generacién de empleos se estima
en 47,275 empleos directos. En turismo se esperan ingresos
de US$4.7 millones anuales.
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Las enormes diferencias en
los impuestos recaudados

en las distintas regiones

evidencian las disparidades
en la actividad econémica

al tiempo que revelan los

obstaculos que habria que
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remontar para movilizar
recursos publicos a favor
del desarrollo territorial

PNODT subraya que uno de los desafios en
infraestructura tiene que ver con el aumento
de la capacidad de la red vial y la creacién
de infraestructuras de transporte masivo de
pasajeros.

Para el caso de la regiéon Metropolitana,
la. PNODT recomienda no obviar algunas
oportunidades existentes o futuras. Por
ejemplo, sefiala la posible rehabilitacion
(competitiva) del ferrocarril. Es decir,
habria que considerar aspectos tales como
la velocidad adecuada, la accesibilidad a
las estaciones y la facilidad de acceso en las
ciudades. También recomienda la creacion de
plataformas reservadas de transporte masivo
en los wviarios. Ello implicaria gestionar
inteligentemente los tipos de trafico, mediante
la creacién de carriles exclusivos para el
transporte publico masivo, segregacion de
traficos de corto y largo recorrido, facilidades
para vehiculos de alta ocupacién, segregacion
de vias libres y peaje.

La region Norte, menos poblada y con
menor desarrollo, presenta en la actualidad un
claro déficit de accesibilidad, pero este quedara
subsanado en los proximos cinco afios,
gracias a la puesta en marcha del proyecto
de construcciéon de la carretera Longitudinal
del Norte. En cuanto a la conexién entre
las  regiones Metropolitana, Centro-Sur
Comalapa y del Golfo, se prevé que en un
horizonte de diez afios se generarfa un alto
grado de saturacion en las dos arterias que
sirven de conexion: la carretera del litoral y
la Panamericana. En este sentido, la PNODT
recomienda aumentar la capacidad de ambas
arterias, considerando la continuidad del
corredor logistico mesoamericano y la
necesidad de integrar La Unién, no solo
con el exterior, sino también con la regién
Metropolitana.

También es necesario complementar la
conectividad interna entre regiones con la
conectividad hacia el exterior y con la region
centroamericana. Lo prioritario es trabajar
en la conexién con un puerto del Atlantico,
clarificar el rango viario y funcionalidad de
las conexiones occidentales con Guatemala,
y avanzar en la potenciacién regional del

acropuerto de El Salvador.

Desarrollo de capacidades
Algunos aspectos macroeconémicos

Tos datos sobre recaudacion fiscal e inversion
publica indican que sin cambios significativos
en la politica de ingresos y en la de destino
de los gastos sera practicamente imposible
financiar el desarrollo territorial. Las enormes
diferencias en los impuestos recaudados en las
distintas regiones evidencian las disparidades
en la actividad econdémica. Revelan también
las pocas posibilidades de impulsar desarrollo
desde las regiones y los obstaculos que habria
que remontar para movilizar recursos publicos
a favor del desarrollo territorial.

Por esto, la politica fiscal reviste especial
importancia como medio para recaudar los
ingresos adicionales que serfan destinados
para atender las brechas de capital humano y
de infraestructura que existen en el territorio.
Esto implica que el acuerdo de responsabilidad
fiscal sugerido en el capitulo 5 de este Informe
debe contener directrices relacionadas con
la direccién del gasto e inversion publica con
criterios de equidad regional.

Este componente incluye, ademas, el disefio
de nuevos mecanismos de tributacién para
atender las demandas del desarrollo regional,
como por ejemplo, la puesta en vigencia del
impuesto predial; y la regionalizacion del
Presupuesto Nacional y del Programa de
Inversiones Publicas. Es ademas importante
incrementar sustancialmente el gasto en
salud y educaciéon bajo criterios de equidad
geografica.

De especial importancia es fortalecer la
red de instituciones de microfinanzas que
atienden diversos proyectos de desarrollo
territorial, en los aspectos de sistemas de
analisis de proyectos, manejo de riesgos,
supervision y, especialmente, en lo
relacionado con la captaciéon de un mayor
monto de recursos de manera que puedan
ampliar considerablemente su radio de
accion. En este sentido, se puede considerar
la creacion de un sistema de subastas, o
concursos, de recursos del gobierno central,
con la participacion de ONG financieras,
destinados a la atencién de proyectos de



Capitulo 6: El empleo en clave territorial

Cuadro 6.2 llustracion de la industria del turismo en region Los Volcanes: situacion actual versus requerida

Indicadores
Escolaridad promedio
Salario promedio (délares americanos)

% de empleo pleno SPS en rama

% de personas con seguridad social

. » 10 municipios
Situacion salvadorefios con
actual de la mayores niveles de
region turismo Costa Rica
5.2 8.4 8.0
194.28 306.0 347.0
41.0 63.0 85.0
249 353 75.0

Fuente: Elaboracién propia con base en DIGESTYC, 2004. Datos de Costa Rica tomados de Penello-Rial, 2007.

caracteristicas especificas relacionados con
el desarrollo regional.

Fondo de Desarrollo Territorial

Para obtener un desarrollo  territorial
armonico, equitativo y no dependiente de un
sistema centralizado, es necesario crear un
programa de inversiones publicas, con fines
de compensacién territorial, destinado al
financiamiento de acciones en los distintos
ambitos de infraestructura social y econémica
de las regiones. En este sentido, serfa necesario
constituir un fondo cuya dotacién de recursos
provenga del establecimiento del impuesto
predial. A partir de las recaudaciones de este
impuesto se podria establecer un programa de
transferencias del 50% de la recaudacién en
las ciudades grandes hacia ciudades pequefias
del interior del pafs, bajo criterios de equidad.
Finalmente, se podrian realizar recaudaciones
tributarias en torno a impuestos sobre rubros
especificos. Para llevar a cabo esta estrategia,
serfa necesario crear una plataforma similar
al FOVIAL o FOSALUD para el desarrollo
productivo, y que podria ser manejado por uno

de los bancos estatales.
Umbral minimo de educacion

Trabajar desde una O&ptica regional implica
reducir las disparidades en materia educativa:
como se ha seflalado antes, la regién
Metropolitana concentra a la poblaciéon mas

alfabetizada y con mayor nivel de escolaridad.

Para acortar las brechas educativas se
recomienda, como se ha hecho otros paises,
establecer un umbral minimo de educacion para
todos los salvadorefios. Este umbral minimo
deberfa ser de 12 afios de estudio, promedio
de escolaridad de quienes cuentan con trabajo
decente en el pafs (véase capitulo 2). Esto
permitiria que todos los trabajadores cuenten
con un capital homogéneo que les permita
adaptarse con mayor facilidad a diferentes
apuestas estratégicas.

Como complemento de un umbral educativo
minimo exigente a nivel nacional, habria que
impulsar programas de capacitacion profesional
adaptados a las apuestas estratégicas regionales
y locales. Contar con un banco de proyectos
para cada region permitirfa identificar el perfil
de los trabajadores que se necesitan. En este
sentido, el Instituto Salvadorefio de Formacion
Profesional INSAFORP) podrfa orientar sus
cursos a necesidades especificas de cada region
(turismo, conectividad, etc.).

Finalmente, habria que implementar un
esquema de certificacién de los trabajadores,
de tal manera que las capacitaciones recibidas
contribuyan mas efectivamente a su desarrollo
profesional y se constituyan en un activo util al
momento de buscar un trabajo.

|dentidad cultural

Lasidentidades culturales suelen ser dimensiones
olvidadas tanto en las politicas de Estado
como en los programas de desarrollo. Sin
embargo, es fundamental consideratlas, porque

La capacidad de las redes
de actores locales de

movilizarse a fin de producir

un dinamismo innovador
es elemento clave de la
construccion territorial con
identidad cultural
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Cambiar la realidad de
hoy requiere mirar el
futuro con otros lentes.
Hay que ponerse “los
lentes del territorio”
para cancelar la cultura
centralista y fortalecer,
en cambio, la visién
sobre las capacidades
de las regiones y de las
localidades

el desarrollo no puede generarse desde una
perspectiva puramente técnica, sino que supone
transformaciones en valores, concepciones y
normas sociales que orientan la vida cotidiana
de los individuos (PNUD, 2003).

Muchas de las representaciones sociales que
existen en el pafs se sustentan en atributos
geograficos de ciertas areas, otras sobre la
historia o alguna particularidad social o de
género, sobre un tipo de producto o un
sabor especial, etc. Por esto, como lo senalan
Haartsent et al. (2000), en general no existe
una sola identidad de un territorio sino que
coexisten varias. Factores de mercado o de
accion colectiva de los actores dentro del
territorio, incluidos agentes privados y publicos,
pueden transformar una de estas identidades
en la dominante.

El concepto de identidad cultural encierra
un sentido de pertenencia a un grupo social
con el cual se comparten rasgos culturales,
como costumbres, valores y creencias.
Las identidades culturales se originan y se
construyen en vinculacién con un territorio
(Molano, 2007). La capacidad de las redes de
actores locales de movilizarse a fin de producir
un dinamismo innovador es elemento clave
de la construccién territorial con identidad
cultural. Cuanto mas grande la multiplicidad de
los puntos de conexion de esas redes, mayor
sera el fluyjo de conocimiento e informacion
que favorece la interaccion, la articulacion, la
cooperacion y el aprendizaje (Paula citado en
Flores, 2007).

Asimismo, la identidad cultural es pieza
fundamental en una estrategia de valorizacion
productiva y de generaciéon de empleo.
Segtin Albagli (citado en Flores, 2007), es
posible establecer formas de fortalecer
las territorialidades “estimulando lazos de
identidad y cooperacion basados en el interés
comin de proteger, valorizar y capitalizar
lo que un determinado territorio tiene,
sus especificidades culturales, tipicidades,
naturaleza en cuanto recurso y en cuanto
patrimonio ambiental, practicas productivas y
potencialidades econémicas”.

Las politicas publicas deben incentivar
procesos de desarrollo institucional para que

los trabajadores y productores de las regiones

saquen partido de las identidades locales y
las fortalezcan. Asimismo, deben apoyar los
procesos de transformacién productiva para
asegurar la existencia de empleos de calidad
y de productos con los atributos de identidad
valorados en el mercado. De este modo, las
politicas publicas podrian contribuir a la
construccién del territorio como un espacio de
relaciones sociales, donde existe un sentimiento
de pertenencia de los actores sociales e
identidades culturales asociadas al espacio de
accion colectiva y de apropiacion, y donde son
creados lazos de solidaridad entre los actores.

Consideraciones finales

Si bien El Salvador es un pafs pequefio,

su variada geograffa alberga muchas
potencialidades, tanto en recursos naturales
como en capital fisico y financiero. Pero,
mas importante aun, es un pais que cuenta
con personas con talentos y atributos
que constituyen la principal riqueza de la
nacién. Sin embargo, todos estos recursos
estan distribuidos en forma desigual en el
territorio y son insuficientemente utilizados.
Esto contribuye a la prevalencia de niveles
de pobreza inaceptables, a que exista un
contingente  creciente de trabajadores
subutilizados y a que los procesos de
articulacién productiva sean muy débiles.

El pais no ha alcanzado los niveles deseables
y posibles de desarrollo humano, y no es
precisamente por inexistencia de recutsos.
Las cinco regiones propuestas por la CND
tienen una combinaciéon distinta de recursos
utiles para el desarrollo humano. Sin embargo,
no se ha adoptado un paradigma que innove
en principios y retome el territotio y su gente
como comienzo, fin y actores principales para el
desarrollo. En otras palabras, El Salvador sigue
enfrentando un importante desafio histérico:
hacer del territorio y de su gente participes
del desarrollo que han alcanzado parcialmente
algunas zonas del pais.

En este capitulo se ha insistido en la
necesidad de trabajar desde un enfoque
territorialque pongaenusolas potencialidades
locales. Implementar este enfoque requiere

integraraspectos estructurales, institucionales



y culturales para aprovechar las dotaciones
de factores y capitales iniciales. Requiere
también de arreglos politicos y de cambios
profundos de las actitudes de las personas
para generar sinergias en el uso de tales
potencialidades. Cambiar la realidad de hoy
requiere mirar el futuro con otros lentes. Hay
que ponerse “los lentes del territorio” para
cancelar la cultura centralista y fortalecer, en
cambio, la visién sobre las capacidades de las
propias regiones.

Un aspecto operativo, pero de especial
importancia, para impulsar una estrategia
efectiva de desarrollo territorial involucra
el desarrollo de un sistema de informacion
estadistica actualizada. Sin una base sélida de
datos no se pueden gestionar proyectos. A este
respecto, las autoridades podrian favorecer
la instalaciéon de “Observatorios regionales
de empleo y desarrollo humano” en los que
tanto el Estado, la institucién rectora en
temas de desarrollo regional, la sociedad civil

Capitulo 6: El empleo en clave territorial

y las instituciones académicas, encuentren
informacién y un ambiente propicio para
disefiar una mejor asignacién de los recursos
y otientar las politicas de desarrollo regional.

Finalmente, vale la pena recordar el mensaje
esencial de este capitulo: El Salvador cuenta
con los elementos necesarios para sacar a las
regiones de su actual retraso econémico y
social. No es un pais con regiones desprovistas
de porvenir, cuyo camino hacia el bienestar
esté cerrado, a pesar de las serias dificultades
propias del subdesarrollo. Con las estrategias
adecuadas, es posible que la riqueza natural,
el capital fisico, el capital humano y las
potencialidades del territorio se aprovechen
adecuadamente. As{ las personas podrian
generar mas produccion, tener trabajo decente,
lograr mayores ingresos y disfrutar de lo que
hacen. En definitiva, formarfan parte de un
proceso de ampliacién de sus opciones y de
sus capacidades.
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Notas

1. Esta cifra considera unicamente la poblacién
salvadorefia dentro de las fronteras del pais. De
considerar a los salvadorefios en el extetior, es
probable que la poblacion sea cuatro veces mayor
a la registrada en los afios cincuenta.

2. Este estudio concluy6 que “las estimaciones
puntuales sugieren pérdidas en crecimiento anual
(porcentual) del ingteso cercanas a 1.5. Con tasas
anuales de crecimiento porcentual del ingreso
promediando algo més que 3, éstas son pérdidas
muy altas. Visto de otra forma, estas pérdidas sonde
magnitud semejante al efecto sobre el crecimiento
de un aumento unitario de la desviacion estandar
del capital humano o de la tasa de inversion.
Esto sugiere la validez de las preocupaciones por
las pérdidas potenciales de recursos nacionales
debidas a la excesiva concentracion urbana”.

3. Véase Henderson (1999). Los costos de la
aglomeracién excesiva en las ciudades habfan
sido sefialados previamente por Naciones Unidas
(1993).

4. El PIB regional ha sido calculado utilizando
como referencia los montos de ingresos totales
para cada regién registrados en el Mapa de
Pobreza 2004.

5. La ocupacion plena es la categoria que se
aplica a quienes no se encuentran en situacion
de subempleo o desempleo. Sin embargo, en
este grupo hay trabajadores con déficit de trabajo
decente, por ejemplo, quienes perciben una
remuneracion que no les permite cubrir el costo
de la canasta a precios de mercado o quienes

no tienen acceso a proteccion social (firma de
contrato de trabajo y de cobertura de seguridad
social).

6. La tasa de subutilizacion laboral corresponde
a la suma de la tasa de desempleo abierto y la tasa
de subempleo nacional (urbana y rural).

7. Se refiere a la cantidad de ocupados plenos
que cuentan con una remuneracion justa (en
este caso, si su salario es superior al costo de la
canasta basica a precios de mercado ) o con alguna
proteccion social (han firmado contrato y estan
afiliados a algiin esquema de seguridad social).

8. En las zonas del pafs donde las remesas
representan un componente importante del
ingreso familiar, juegan un rol determinante en el
alivio de la pobreza de sus habitantes.

9. Acceso a una fuente mejorada de agua es la
conexion a caferfa dentro de la propiedad.

10. Dentro del acceso a saneamiento mejorado
se consideran las categorias de inodoro con
conexion a alcantarillado, inodoro a fosa séptica
y letrina privada.

11. ILa administracion de dicho fondo es
competencia del Instituto Salvadorefio de
Desarrollo Municipal (ISDEM), que realiza
transferencias mensuales a los municipios. La
distribucion se basa en cuatro criterios que se
aplican con un peso relativo: poblacién (50%),
equidad (25%), pobreza (20%) y extension
territorial (5%0).

12. En la regién Metropolitana se encuentran
los tres municipios (San Salvador, Antiguo
Cuscatlan y Santa Tecla) que recaudan cerca del
50% del total recaudado en 2004.



CAPITULO 7

Protegerse de los riesgos de vivir y trabajar



El homo economicus solo puede existir porque
existen las “féminas cuidadoras” que se hacen
cargo de él, de sus hijos e hijas y de sus madres
y padres

Cristina Carrasco

Este capitulo es una contribucién de Carmelo Mesa-Lago. La version que se publica fue editada por Catlos
Acevedo y Charles Schnell



Introduccién

Elacceso aun trabajo decente no se define solo
por el nivel de remuneracién o las condiciones
en que se ejerce un trabajo, sino también, y
de modo fundamental, por las posibilidades
de acceso a una red de proteccién social
que permita mitigar los riesgos asociados al
desempleo, el subempleo, la enfermedad y
la disminucion drastica de los ingresos en la
vejez, entre otros.

Estos riesgos no son circunstanciales. Su
distribucion y su intensidad entre diferentes
sectores y categorfas sociales obedecen
al modo especifico en que operan los
mercados, las familias y el Estado en un pais
(CEPAL, 2007). En tal sentido, un sistema
de protecciéon social no solo consiste en una
estructura institucional, sino que implica
también un acuerdo politico en virtud del
cual la sociedad establece las bases sobre las
que desea construir y regular su convivencia,
y determina cuales derechos aplican a todos, y
coémo se garantizan y se hacen viables.

En El Salvador, como en la mayor parte
de América Latina, la incapacidad de
alcanzar la universalidad de la proteccion
social dio lugar a tres tipos fundamentales
de prestaciones: las directamente subsidiadas
por el sector pablico para atender a los mas
pobres; las financiadas con contribuciones
de los trabajadores para su proteccion y la de
sus familias; y las pagadas en forma privada
para la provisién de mejores servicios.

En el caso de los sistemas contributivos,
el empleo formal ha sido el principal
mecanismo de acceso a la seguridad social. La
estructura del mercado de trabajo determina
que solo una fraccion de trabajadores acceda
a trabajos protegidos, con acceso a servicios
sociales, dada su calidad de contribuyentes a la
seguridad social. El resto, sean miembros de
su familia no incluidos en las prestaciones o
trabajadores que no pueden afiliarse a sistemas
contributivos, debe recurrir a la oferta del
sistema publico no contributivo, usualmente
muy deficiente en calidad y cobertura, o
a las redes de la solidaridad familiar. Una
fraccion minoritaria, la de mayor poder
adquisitivo, recurre al mercado. La exclusion
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y la segmentacién social derivadas de la falta
de acceso a empleos de calidad han facilitado
la reproducciéon histérica de la pobreza, de
las desigualdades sociales y de la elevada y
persistente concentracioén del ingreso.

Enlos casos en que, debido alaincapacidad
de la economia para generar empleos de
calidad, la informalidad y el subempleo
constituyen la principal forma de insercion
en el mercado laboral, la protecciéon social
no puede sustentarse unicamente sobre
mecanismos contributivos que correlacionan
aportes con beneficios, si aspira a ser
incluyente. En tales circunstancias, la
recuperacion del universalismo exige una
nueva arquitectura de la proteccién social
que combine los esfuerzos del Estado, la
familia y el mercado para lograr el mas
amplio acceso posible a la proteccién social,
y que permita un mejor equilibrio entre los
mecanismos de incentivos y de solidaridad.
Este es uno de los principales retos que El
Salvador enfrenta para avanzar hacia un
sistema integral de protecciéon social que
sustente un mayor grado de cohesién social.

Para contribuir a encontrar un diseflo
institucional mas adecuado, este capitulo
analiza los principales programas de la
seguridad social en el pais y formula algunas
propuestas de politicas para avanzar hacia un
sistema de proteccion social mas universal, en
un marco de eficiencia y solidaridad.

Organizacion de la
seguridad social

La seguridad social comprende todos los
programas contributivos y no contributivos.
Este capitulo se concentra en los dos programas
contributivos mas importantes (pensiones
y salud), asi como la asistencia social. El
sistema de seguridad social de El Salvador
esta poco desarrollado respecto del contexto
latinoamericano: el programa de salud fue
establecido en 1954, mientras que el primer
programa de pensiones fue introducido en
1969. Ambos programas fueron de los tltimos
en establecerse en la region.

Pensiones. De igual manera que en la mitad
de los pafses de la region, el sistema de

Un sistema de proteccion
social implica un acuerdo
politico en virtud del cual
la sociedad establece

las bases sobre las que
desea construir y regular

su convivencia, y determina

cuales derechos aplican a

todos, y cémo se garantizan

y se hacen viables
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ser incluyente

pensiones salvadorefio es segmentado, aunque
ha experimentado un proceso positivo de
unificaciéon parcial. I.a reforma estructural
de pensiones, fuertemente influenciada por
el modelo chileno, fue aprobada en 1996 y
comenz6 a funcionar en 1998. Cerr6 los dos
antiguos programas publicos de pensiones
basados en reparto, del Instituto Salvadorefio
delSeguro Social (ISSS) y del Instituto Nacional
de Pensiones de Empleados Pablicos INPEP,
con una rama separada para docentes) y los
integré en el Sistema Publico de Pensiones
(SPP). Este nuevo programa integré también a
los policias, diputados, jueces y empleados del
Banco Central. La ley creé un sistema privado
(Sistema de Ahorro para Pensiones: SAP) de
contribucién definida, cuentas individuales y
administracion privada por Administradoras
de Fondos de Pensiones (AFP).

En la reforma, la mayoria de los asegurados
del ISSS y del INPEP —los mas jévenes—
fue obligada a pasarse al SAP; la minorfa
de mayor edad se qued6 en los programas
cerrados. Los de edad intermedia tuvieron la
opcién de quedarse o pasarse y la gran mayoria
se cambi6é al SAP. Los nuevos trabajadores
asegurables deben afiliarse al SAP.

En el 2007 el SAP tenia 98% de los
asegurados en todo el sistema (una proporcién
mayor que Chile), con 2% en el SPP. Juntos
cubrian un poco mas de la quinta parte de la
fuerzalaboral (véasecuadro7.1). EISAPyel SPP
se financian con cotizaciones de trabajadores
y sus empleadores. Al comienzo el SPP fue
financiado también con las reservas existentes,
pero estas se han agotado gradualmente y
el sistema esta ahora basicamente a cargo
del Estado. Lla Fuerza Armada conserva su
programa separado, autbnomo y financiado
por el fisco y cotizaciones de los afiliados. No
hay un programa de pensiones de asistencia
social y poquisimos programas de pensiones
empresariales.

Salud. Como es tipico en la region, el sistema
de salud salvadorefio estda compuesto de tres
sectores sin adecuada coordinacién: publico,
seguro social y privado. El publico es el
Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social
(MSPAS), con tres niveles de atencién: central,
regional y local. El dltimo son los Sistemas

Basicos de Salud Integral (SIBASI) a través
de proveedores multiples. EI MSPAS debe
atender a la mayoria de la poblacién que no
esta asegurada y se financia con asignaciones
del presupuesto estatal y ayuda externa. El
ISSS es un ente publico auténomo que cubre
principalmente a los trabajadores asalariados
en el sector formal de la economia, piblico
y privado (excepto los docentes), asi como
los pensionados y los familiares dependientes
de activos y pasivos. El programa ISSS-
Salud se compone de dos ramas (inusual en
la regién): enfermedad comun-maternidad y
riesgos profesionales (este no serd analizado
aqui); aunque se reportan cifras separadas, las
instalaciones y servicios son los mismos para
ambas ramas, lo cual es poco transparente; se
financia con contribuciones de los asegurados
activos y pasivos, asi como una suma estatal.
La Fuerza Armada tiene un ente auténomo
con instalaciones propias que atiende a los
miembros de las tres ramas y sus familiares,
financiado principalmente por el Estado con
aportes de los asegurados. El sector privado
estd compuesto de unas pocas compafias
comerciales de seguro, clinicas y hospitales
mas una red de ONG. Las reformas de 1999-
2000 no fueron generales sino limitadas a
la creacion de los SIBASI; un intento de
reforma global consensuada fue abortado en
2003; la Comision Nacional de Seguimiento
presenté propuestas en mayo de 2006 para
la organizacién y funcionamiento del sistema
nacional de salud y su reforma integral.

El sistema de pensiones

El cuadro 7.1 compila series estadisticas de los
sistemas privados (SAP), el cuadro 7.2 las del
ISSS (no hay series del INPEP) y el cuadro 7.3
resume los principales indicadores del sistema
de pensiones salvadorefio y los ordena dentro
del contexto regional.

Cobertura de la fuerza laboral y poblaciin anciana.
Las reformas estructurales asumian que el
establecimiento de una estrecha relacion entre
cotizacién y monto de la pensién, la cuenta
individual no solidaria y la administraciéon
privada crearfan incentivos que aumentarfan
la cobertura de la fuerza laboral. Sin embargo,
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Cuadro 7.1 : Series estadisticas del Sistema de Ahorro para Pensiones (SAP), 1998-2006

SAP (%)

Porcentaje de cobertura fuerza laboral segun:

Afiliados1/

Cotizantes activos 1/
Asegurados privado/total sistema
Numero de administradoras
Concentracion en dos mayores
Comision total/salario
Comision total/depésito cuenta
Utilidad/ingreso por comision
Afiliados que cotizan ultimo mes
Fondo acumulado/PIB

Distribucion inversion del fondo:
Deuda publica
Instituciones financieras
Instituciones no financieras
Acciones y otros
Emisiones extranjeras

Rentabilidad real del fondo:
Histérica a/
Ultimo afio

1998 1999 2000 2001 2002 2003
355 40.6 424 47.7 49.5

18.5 20.3 20.7 20.7 21.0

69. 0 90.0 94.7 96.1 96.5 97.1
5 5 3 3 3 2
64.0 98.8 99.3 99.7 100.0

3.31 3.18 3.15 298 298 298
30.8 29.8 36.9 314 27.1 27.1
-47.6 -7.7 13 14.6 24.9 313
52.1 50.0 48.8 43.4 42.4

0.4 17 3.6 55 74 11.0

64.6 713 80.7 84.7 823
31.7 253 17.7 14.4 13.2

0.0 34 0.9 0.5 4.2
37 0.0 0.7 0.5 0.3
0.0 0.0 0.0 0.0 0.0

14.0 12.9 12.6 10.9 10.5
7.9 7.9 77 24 4.8

2004

54.6
21.0
97.4

100.0
2.98
29.7
338
385
13.7

83.5
10.5
5.8
0.2
0.0

9.9
23

2005

59.1
21.4
97.9

100.0
2.98
29.7
33.1
36.2
171

81.0
12.7
6.3
0.0
0.0

9.3
15

2006

65.2
22.6
98.0

100.0
2.70
26.2

32.1b/
346
19.7

78.7
15.5
41
0.3
14

86¢c/
1.8

Nota: Los espacios en blanco significan que no estaba disponible la informacion. 1/ Estos datos corresponden a estimaciones realizadas a partir de
los registros de la Superintendencia de Pensiones y datos preliminares del Censo de Poblacion y Vivienda de El Salvador 2007. a/ Promedio anual
desde el inicio del sistema. b/ Junio basado en AIOS 2007. ¢/ Hasta junio de 2006. Fuente: Elaboracion propia con base en AlOS, 1999 a 2006; y SP,

2006ay 2007c.

en la practica lo que ha ocurrido es un
estancamiento o caida en los diez pafses con
sistemas privados (Gill et al., 2005; Mesa-
Lago, 2005).

Estimados de cobertura. 1.a cobertura de la
fuerza laboral por el sistema privado (SAP)
puede estimarse a partitr del numero de
afiliados o de cotizantes activos. La primera
estimacién cuenta a todos los trabajadores
que se han afiliado alguna vez al sistema,
aunque luego hayan abandonado la fuerza
de trabajo, estén desempleados o se hayan
convertido en informales, por lo que la
sobreestima de manera considerable. Este
fenémeno se incrementa con el tiempo. La
segunda estimacion, basada en los afiliados
que han cotizado en el ultimo mes, puede
subestimar la cobertura debido a rezagos o
errores en la asignacién de las cotizaciones
o porque un afiliado que no cotizé6 un mes

puede hacerlo con posterioridad y mantener
el aseguramiento. Aun asi este calculo es mas
acucioso que el primero.

El cuadro 7.1 muestra las dos estimaciones
de cobertura del SAP en el periodo 1999-
2006: la basada en afiliados se incrementa
constantemente de 35% a 65%, mientras
que la basada en cotizantes activos, ha
pasado de 18.5% en 1998 a 22.6% en 20006.
ILa cobertura del ISSS, también basada en
cotizantes, cay6 de 1.1% a 0.7% de la fuerza
laboral en 2001-2006 (véase cuadro 7.2). No
hay una serie estadistica de cotizantes en
el INPEP y existen contradicciones en las
cifras disponibles1, pero se estima de manera
gruesa que cubria 1.2% y 0.8% de la fuerza
laboral en 2001 y 2006 respectivamente.
Sumando SAP, ISSS e INPEP Ila cobertura
total aument6 de 23% a 24% entre 2001 y
2006 (véase cuadro 7.3).
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Cuadro 7.2: Series estadisticas de pensiones del ISSS, 1997-2006

Egresos (millones USS)

Balance (millones US$)

ISSS (%) a/ 1997 1998 1999 2000 2001
% cobertura fuerza laboral b/ 1.1
Asegurados /total sistema 100.0 31.0 10.0 53 3.9
Razén activos por un pasivo 10.9 4.6 13 0.6 0.5
Ingresos (millon es US$) ¢/ 59.0 728 43.2 20.2 17.4

66.7 71.5 89.5 110.0 115.0
-7.7 13 -46.3 -898 -97.6

Déficit cubierto por Estado d/ 0.0 0.0 0.0 52.2  100.0

2002 2003 2004 2005 2006

1.2 0.9 0.8 0.8 0.7
35 29 2.0 1.8 2.0
0.4 0.3 0.2 0.3 0.2
294 14.9 13.0 9.7 8.6

131.0 139.1 153.0 177.3 185.2
-101.6  -124.2 -140.0 -167.6 -176.6¢€/
100.0 93.3 100.0 100.0 100.0

Nota: Los espacios en blanco significan que no estaba disponible la informacion. a/ Solo hay una serie completa para el ISSS, excluye al INPEP.
b/ Basada en cotizantes. ¢/ Cotizaciones, producto de la inversién y otros, excluye transferencia fiscal. d/ En 1997 y 1999-2000 el déficit fue total
o parcialmente cubierto por reservas decrecientes. e/ En 2007 el déficit se proyecta en US$222 millones en el ISSS, mas US$213 millones en el
INPEP, para un total de US$435 millones equivalentes al 15% del presupuesto total del Estado. Fuente: Elaboracion propia, basado en ISSS, 2007

y SP, 2006a.

Causas de la baja cobertura. 1.a mitad de la
fuerza laboral urbana ocupada es informal
y el 26.3% de la primera trabaja por cuenta
propia. Los asalariados a tiempo completo o
parcial representan el 55% de la PEA ocupada
urbana; el resto son servidores domésticos,
empleados de microempresas, trabajadores
temporales o estacionales, pequefios patronos
y trabajadores familiares sin remuneracién
(CEPAL, 2005b y 2006b). En la prictica, la
mayorfa de estos trabajadores estan excluidos
de cobertura, aun cuando la ley SAP establece
que pueden “afiliarse al sistema todos los
salvadorefios domiciliados que ejerzan una
actividad mediante la cual obtengan un
ingreso, incluidos los patronos...” (Art. 9)2.

En 2007, 69% de los afiliados en SAP era
dependiente y 31% independiente (versus 70%
y 30% de la fuerza laboral urbana empleada);
no se dieron cifras sobre la distribucién
de los cotizantes, pero es probable que los
independientes tuviesen una proporcién
ain menor. La ley SAP (art.9)estipuld que
los trabajadores domésticos y los agricolas
serfan incorporados obligatoriamente por un
reglamento de acuerdo a las peculiaridades de
su labor, pero no definié las condiciones ni
un plazo para dictar el reglamento. A pesar
de intentos de la superintendencia desde 1998
para incorporar a estos trabajadores con un
reglamento y financiamiento especial, atn
sigue pendiente (SP, 2004a, 2004b, 2006b y
2006¢)3 .

La reforma aument6 de manera notable la
cotizacion del trabajador y hasta 2006 le cargd
también una comision, elevando las barreras
de cobertura. Para afiliarse los trabajadores
independientes han de pagar su cotizacion
mas la del patrono, dos veces el porcentaje que
pagan los asalariados formales. Los ingresos
de los independientes son muy bajos (mas de
la mitad de los informales son subempleados,
pues perciben un salario inferior al minimo) y
la afiliacion y el pago de sus cotizaciones tiene
que ser por iniciativa propia (Mesa-Lago, 2004,
2005, 2006 y 2008).

Cobertura  de la poblacion  mayor. La baja
cobertura de los trabajadores activos por
el sistema contributivo y la ausencia de
un programa de pensiones asistenciales
repercuten adversamente en la protecciéon dela
poblacién anciana. De acuerdo con encuestas
de hogares a comienzos del decenio del 2000,
la cobertura de la poblacién de 65 afios y mas
en El Salvador era 14.5%, la décimocuarta
mas baja entre 17 paises de la regiéon (Rofman,
2005) (véase cuadro 7.3). En 2006, la cobertura
descendid6 al 14% (DIGESTYC, 2000).

Prestaciones

Condiciones de adquisicion de derechos. Las edades de
jubilacion en El Salvador son de 55 afios para
la mujer y 60 para el hombre, relativamente
bajas incluso dentro del contexto de América
Latina. Debido a ello, la esperanza de vida al



Cuadro 7.3: Indicadores del sistema de pensiones en El Salvador y su ordenamiento en América

Latina, 2004-2006
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Indicadores Puntaje Ordenamiento a/
Cobertura de la fuerza laboral por todo el sistema b/ 17.7% 13
Sector informal/fuerza laboral 49.5% 9
Cobertura de la poblacién 65 afios y mas 14.5% 14c/
Edades de retiro normal (mujer/hombre) 55/60 15/10
Esperanza de vida al tiempo del retiro (mujer/hombre) 26 /19 3/8
Ajuste de la pensién al costo de vida Discrecional 13-16
Grado de privatizacién/total asegurados 97% 4
Numero de administradoras 2 9-10d/
Costo administrativo/salario imponible total 2.8% 2e/
Participacion social en la administracion de pensiones 0 16 -20
Cotizacion salarial total (patrono+trabajador) a pensiones 13% 4
Cotizacion salarial trabajador independiente a pensiones 13% 2
Afiliados que no cotizaron en el tltimo mes 63% 3d/
Proyeccién del costo fiscal/PIB en 2020 3.2% 1d/
Fondo de pensién (millones US$) 3,081 6d/
Fondo de pension/PIB 19.5% 3d/
Cartera del fondo invertida en deuda publica 81% 2d/
Cartera del fondo invertida en acciones 0 9-10d/
Rentabilidad promedio histérica del fondo invertido 8.6% 5d/

Nota: a/ 1=mas alto y 20=mas bajo. b/ Basada en cotizantes activos, excluye fuerzas armadas. c/ Entre 17 paises. d/ Entre 10 paises.
e/ Entre 13 paises. Fuente: Elaboracion propia basada en legislacion; AlOS, 2005 y 2006; ISSS, 2005; Mesa-Lago, 2008.

tiempo de retiro es muy larga: 26 afios entre
las mujeres, la tercera mas larga en la region,
y 19 afios entre los hombres, la octava mas
larga (véase cuadro 7.3). Por otra parte se
requieren 25 afios de cotizaciéon para ganar el
derecho a la pension, el perfodo mayor en la
region después de los de Argentina y Uruguay
(Mesa-Lago, 2008).

Nivel general de la  pension. Como otras
reformas estructurales en la region, la ley
SAP prometio el acceso a pensiones dignas y
seguras, mejores que las del sistema publico.
El monto de la pensién promedio de vejez en
1996 era de US$74.29 y en 2007 en el SAP era
591% superior y en el SPP era 289% mayor,
lo cual indica que el ingreso promedio de los
pensionados por vejez ha crecido en términos
reales al superar la inflacién acumulada
durante el perfodo.

El cuadro 7.4 compara el nivel de pension
entre el SAPy el SPP, considerandolas pensiones

promedio por vejez, invalidez y sobrevivencia
individualmente en ambos sistemas.

Para estimar el nivel de las pensiones
salvadorefias futurasserealizaunacomparacion
de seis factores con el sistema chileno cuyo
modelo siguié El Salvador: (i) la edad de retiro
en Chile es 5 afios mayor que en El Salvador,
para ambos sexos, por lo que el asegurado
cotiza 5 aflos mas y tiene 5 aflos menos como
pensionado; (ii) la densidad de cotizacién en
Chile es superior que en El Salvador debido a
que la fuerza de trabajo tiene una proporcién
mayor de asalariados formales; (iii) en Chile
el “bono de reconocimiento” se emitié para
todos los asegurados y se depositd en la cuenta
individual; su valor se ajusté al indice de
precios al consumidor (IPC) del mes anterior
a su incorporacion al sistema, y gana un 4%
de interés anual, mientras que en El Salvador
el certificado de traspaso (CT) se emite al
tiempo de retiro del asegurado, se ajusta al IPC
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Cuadro 7.4: Pension promedio de los sistemas privado (SAP) y

publico (SP), 2007

Invalidez
Vejez

Viudez
Orfandad
Ascendencia

SAP (US$) SPP (US$) SAP/SPP
183.00 161.00 1.14
514.00 289.00 1.78

85.00 122.00 0.70
60.00 70.00 0.86
120.00 100.00 1.20

Fuente: SP, 2007.

del afio anterior a la incorporacion al sistema
y no gana interés anual, ademds su féormula
de calculo resulta en una pensiéon menor que
el bono chileno, especialmente para la mujer®;
(iv) en Chile el ajuste de las pensiones se
calcula sobre una unidad monetaria constante
(unidad de fomento) mientras que en El
Salvador no existe ese mecanismo salvo que se
opte por una renta vitalicia, modalidad que la
Ley SAP (Art. 134) contempla desde el inicio
de operaciones del sistema, pero para la cual
no estaba aprobado el reglamento respectivo
en 20006; y (v) las condiciones para acceder a
la pensién minima en Chile son mucho mas
generosas que en El Salvador. La conclusién
es que, ain controlando las diferencias en el
salario, el nivel de la pension salvadorefia serd
inferior al de la chilena.

Otros problemas aumentan el riesgo de que el
nivel de la pension futura no sea adecuado: el alto
porcentaje de afiliados que no cotiza, el atraso
en el calculo y la emisién de los CT' y su pago
diferido en 15 afios, la excesiva concentracion de
la inversion en titulos piblicos de deuda y la caida
en la rentabilidad real. A septiembre de 2007,
el fondo invertido por afiliado al SAP tuvo un
promedio de US$2,468 después de nueve afios de
operacion del sistema (SP, 2007b), una suma muy
baja para garantizar pensiones adecuadas.

Pension minima. De acuerdo con la ley SAP,
el Estado debe financiar una pensién minima
al asegurado cuando se agote el saldo en su
cuenta individual, o sea insuficiente para
financiarla, siempre que tenga 25 afos de
cotizacién previa (y con la edad de retiro
por vejez), escoja una renta programada y
no perciba ingresos (incluyendo la pension)
iguales o superiores al salario minimo.

Aunque las condiciones de Chile son mucho
mas generosas (solo se requiere 20 afios de

cotizacién), se proyecta que unicamente la
mitad de los actuales asegurados ganara el
derecho a dicha pensiéon. Las condiciones en
la SAP —las mas duras entre las diez reformas
estructurales de  pensiones—  reducen
notablemente el numero de asegurados
elegibles para la pension minima, lo que augura
una proporciéon aun menor que obtendra este
beneficio®. La ley de 2006 (LFOP) permite a
un afiliado con la edad de retiro, aunque no
reina el nimero de cotizaciones requerido,
retirar el saldo en su cuenta.

Ajuste  discrecional  de  las  pensiones.  Las
pensiones reales (especialmente las del SPP)
se han deteriorado debido a la falta de ajuste.
Las leyes del ISSS y el INPEP establecian
la revalorizacion de las pensiones (anual y
cuatrimestral respectivamente) con base al
IPC o los salarios en el ISSS, aunque de forma
discrecional en el INPEP. La ley SAP estipula
que las pensiones del SPP se revaloricen
cada afio en el porcentaje que el Ministerio
de Hacienda determine, tomando en cuenta
la variacion relativa del salario cotizable del
sistema y los recursos disponibles del gobierno
central. Esta dltima disposicion  otorgd
considerable poder discrecional al gobierno
para revalorizar las pensiones, colocando a
El Salvador en la banda 13-16 mas baja en la
region, pues doce paises ajustan las pensiones
al IPC o los salarios (véase cuadro 7.3). Los
aumentos hechos en algunos afios no han sido
suficientes para recuperar el valor original de
las pensiones (Republica, 2002; CEPAL, 2006b;
Ministerio de Hacienda, 20006).

Falta de pension asistencial. La prevalencia de
pobreza bajé de 29.3% a 21.1% en 1995-2006
y la de indigencia de 18.2% a 9.6%°. Diversos
estudios demuestran que las pensiones
asistenciales tienen un fuerte impacto en la
pobteza a un costo muy modesto relativo al PIB
(Bertranou et al., 2002; Barrientos, 2006). Pero
dichas pensiones no existen en El Salvador,
aunque las hay en siete paises de la regién
incluyendo Bolivia, el menos desarrollado
después de Haiti.

Certificados de traspaso (CT). De acuerdo con
la ley SAP, el valor de todas las cotizaciones
aportadas al ISSS e INPEP por los asegurados
que se trasladaron al SAP debi6 ser estimado



con base en el historial laboral de cada
asegurado y su monto, ajustado anualmente
a la inflacién. Basado en ese valor debieron
expedirse CT' y depositarse en las cuentas
individuales de todos los asegurados y los CT
continuar ganando un interés anual igual a la
inflacién a fin de preservar su valor. El CT
debe hacerse efectivo y otorgarse dentro de un
plazo de 60 dias desde que se solicite el retiro y,
si se atrasa, debe pagarse la tasa de rentabilidad
del fondo mas tres puntos adicionales. El CT
constituira la principal fuente de financiamiento
de la pension para los jubilados en un largo
periodo, hasta que los asegurados coticen lo
suficiente a su cuenta individual y esta tenga
una rentabilidad adecuada para financiar el
grueso de la pension.

Algunas disposiciones de la ley SAP no se
han cumplido, se han modificado o han sufrido
atrasos. Los CT no se calcularon de inmediato
para todos los asegurados, sino que se estiman
al tiempo del retiro; en 2001 se autorizo el pago
diferido de los CT en 15 cuotas anuales a partir
del momento de retiro con una tasa de interés
igual a la tasa de interés basica pasiva; el tiempo
de proceso de los CT era de 18 a 20 meses
desde que se solicitaba el retiro, pero se redujo
considerablemente.

Dos razones pueden explicar la demora en
el calculo y la emision de los CT. La primera
es que si se hubiesen contabilizado y emitido
todos los CT, la deuda previsional se habria
hecho transparente y el Estado hubiese tenido
que pagar un interés mayor. La segunda es el
atraso considerable en los historiales laborales,
que en un principio se dijo que serfan calculados
rapidamente con un sistema electrénico que se
demord en instalar.

Equidad y solidaridad. 1.a ley SAP prometié
que la eliminacién de prestaciones de privilegio,
unidas a la pensién minima garantizada, harfan
el sistema mas justo, mejorarfan la equidad
y propiciatfan la redistribucion del ingreso.
La reforma introdujo algunos elementos
favorables a la solidaridad: la normalizacién
de las condiciones de acceso en el ISSS y el
INPEP vy la incorporaciéon de la mayoria de
programas de privilegio; la estandardizacion
de las cotizaciones; la pensiéon minima (si bien
restringida, demorada en suimplementacion y de
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bajo nivel); los CT con las limitantes explicadas
y los CTC; el mantenimiento de las cotizaciones
de los patronos y, desde 2000, el traspaso a estos
del costo de la comisién total”.

Pero también hay varios elementos
contrarios a la solidaridad: la exclusion de
facto del trabajador informal y agricola; la baja
cobertura de la fuerza laboral y en la proteccion
de la poblacién anciana; el mantenimiento del
programa de pensiones de la Fuerza Armada
que goza de las condiciones mas generosas y
subsidios fiscales substanciales; la falta de una
pension asistencial; la elevada cotizacion del
trabajador, y la acentuaciéon de la inequidad
por género. En cuanto a la redistribucion del
ingreso, la reforma demanda considerables
subsidios fiscales durante la transicion a fin
de financiar pensiones para una minorfa
de la poblacién, restando recursos fiscales
necesarios para incorporar a la mayorfa que
esta en los sectores informal y rural, asi como
alos pobres y los ancianos sin asistencia social.
Por cuanto el sistema tributario actual se basa
fundamentalmente en impuestos al consumo,
la poblaciéon no cubierta y desprotegida
contribuye y contribuira al financiamiento de
las pensiones de la minorfa cubierta por el SAP.
Todo lo anterior sugiere que el sistema no ha
mejorado la equidad ni la solidaridad y que
tiene un impacto regresivo en la distribucién,
aunque se necesita un estudio profundo sobre
dichos efectos.

Inequidad de género. 1a cobertura de las
mujeres es inferior a la de los hombres debido
a la menor participacion de las primeras en la
fuerza laboral. En El Salvador la distribucion
por sexo de los afiliados al SAP muestra, sin
embargo, que las mujeres han aumentado su
representacion, pasando de 40% en 1999 a
43.7% del total en septiembre de 20078. Esto
representa la proporcién mas alta después de
Chile (AIOS, 1999-20006). Este mejoramiento
se debe a los mayores niveles de equidad
observados entre la fuerza laboral més joven,
ya que entre la poblacién de 65 afios y mas,
los niveles de cobertura, ademas de ser mucho
mas bajos, contindan siendo bastante mayores
para los hombres. Se estima que la poblacién
protegida por una pensién dentro de este
estrato de edades es de solo 9.1% para el caso

La reforma del sistema
de pensiones introdujo
elementos favorables

a la solidaridad: la
normalizacion de las
condiciones de acceso
en el ISSSy el INPEP y la

incorporacion de la mayoria
de programas de privilegio;

la estandardizacion de las
cotizaciones; la pension

minima y los certificados de

traspaso, entre otros
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La reforma del sistema de

pensiones ha acentuado
la inequidad de género
al aplicar tablas de
mortalidad diversas por

género y al dividir la suma

acumulada en la cuenta

individual entre el promedio
de esperanza de vida. De

ahi que las pensiones de

las mujeres sean menores
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que las de los hombres

de las mujeres, contra el 13.6% en el caso
de los hombres, la tasa mas baja después de
Guatemala (Rofman, 2005).

Las pensiones de las mujeres son mas bajas
que las de los hombres por tres razones: (i
el salario de la mujer es generalmente inferior
al del hombre en la misma ocupacién; (ii)
la edad de retiro de la mujer es cinco afios
menor a la del hombre y también las mujeres
acumulan menos cotizaciones debido a que
dejan su empleo para criar a los hijos, y (iii) 1a
esperanza de vida de la mujer es mayor que la
del hombre (Marco, 2004). El sistema publico
salvadorefio era relativamente mds neutro en
cuanto al género porque, si bien la mujer tiene
una esperanza de vida mayor, la férmula para
calcular el beneficio usaba tablas de mortalidad
iguales para ambos sexos, transfiriendo asi
subsidios del hombre a la mujer; pero cuando
la mujer se retiraba mds temprano, con cinco
afios menos de cotizacién, su pension era
inferior. E1 SAP ha acentuado la inequidad
de género porque aplica tablas de mortalidad
diversas por género, la suma acumulada en la
cuenta individual es dividida por el promedio
de esperanza de vida, por lo tanto, las
pensiones de las mujeres son menores que las
de los hombres y peor aun cuando se retiran
cinco afios antes.

Aspectos administrativos

Los supuestos de la reforma fueron que
la extension de la cobertura fomentarfa la
entrada de mas administradoras (AFP) en el
mercado, propiciarfa la competencia entre
ellas (cimiento del sistema privado) y evitaria
la concentracion. Lo anterior, combinado
con la libertad de eleccion de los asegurados
(que escogerian las mejores AFP), promoveria
la eficiencia y reducirfa los costos. También
los trabajadores serfan supervisores de su
prevision social. La mayoria de estos supuestos
no se ha materializado.

Dugpolio de AFP y exigna competencia. Se
argument que la sustitucion del monopolio
del sistema publico por el SAP generarfa
la competencia. Se asumié que las AFP
competitfan  por los asegurados y que
estos tendrfan la informacién y calificacion

necesarias para seleccionar las mejores, con la
comisiéon mas baja y la rentabilidad mas alta,
resultando en una mayor acumulacion en la
cuenta individual y una pensién mejor. Pero
la competencia depende en gran medida del
tamafio del mercado de asegurados: a mayor
el nimero de estos mas administradoras y
viceversa. Por ejemplo, México tiene mas
de 12 millones de cotizantes activos y 16
administradoras, pero Bolivia tiene solo
360,000 cotizantes y dos administradoras
(AIOS, 2000).

En FI Salvador, iniciaron operaciones cinco
AFP, de las cuales una dej6 de operar por
problemas de sostenibilidad, mientras que otras
tres fueron fusionadas o adquiridas, reduciendo
el nimero a dos’. Para diciembre de 2006
habia 538,370 cotizantes en El Salvador, el
tercer nimero mas bajo entre los diez sistemas
privadoslo. Al reducir las AFP de cinco a dos,
quedd un duopolio como en Bolivia. Contrario
al supuesto de la reforma, no se produjo un
incremento sinoun estancamiento enlacobertura
de la fuerza laboral y una concentracién de los
afiliados en solo dos AFP.

Libertad de eleccion. Solo una minoria de
los asegurados en el SPP tuvieron derecho
a quedarse o mudarse al SAP y los que no
solicitaron por escrito quedarse, fueron afiliados
automdticamente al SAP, por lo que la libertad
de escoger en El Salvador fue la més restringida
entre las diez reformas estructurales, salvo
Bolivia y México donde todos los asegurados
fueron obligados a mudarse (Mesa-Iago, 2008).
Actualmente el duopolio es la mayor limitante
para la libertad de eleccion de AFP.

Segin disminuyé el nimero de AFP y
se restringieron los traspasos entre ellas, el
porcentaje de afiliados que se cambi6é en un
afio decliné de 16% en 2000 a 4.3% en el
periodo comprendido entre septiembre de
2006 a septiembre 2007, una proporcion baja
comparada con las de Costa Rica, México y Pera
(AIOS, 2000 a 20006). La libertad de eleccion
se reduce también debido a la influencia de los
empleadores que inducen a sus empleados a
afiliarse a una AFP determinada (Mesa-Lago,
2003a). Las AFP gastan sumas importantes
en publicidad, pero no en informar a los
asegurados sobre los indicadores para hacer



una mejor seleccioén, aunque en realidad no hay
gran diferencia en dichos indicadores entre las
dos AFP.

Altos costos  adprinistratives. Una estimacion
del costo administrativo como porcentaje del
salario total imponible en 17 sistemas privados
y publicos puso al SAP como el segundo mas
alto (2.81%) comparado con un promedio de
1.63% en los diez sistemas privados (véase
cuadro 7.3). La comisién total (comision neta
a la AFP y prima de seguro por incapacidad
y sobrevivientes) descontada sobre el salario
descendi6 solo 0.33 puntos porcentuales en
1998-2005, de 3.31% a 2.98, la tercera mais alta
entre los diez sistemas privados. La comisién
total como porcentaje de lo depositado en la
cuenta individual era 30.8% en 1998 y 29.7% en
2005, también la tercera mas alta. La reforma
legal que entré en vigor en 2006 redujo la
comision total de 2.98% a 2.7% (pasé el 0.3%
restante al depdsito en la cuenta individual),
con lo cual la comisién total como porcentaje
de lo depositado se redujo de 29.7% a 26.2%,
y el costo salvadorefio descendié en ambos
casos del tercer al quinto lugar entre los diez
sistemas privados (véanse cuadros 7.1 y 7.3).
Adun asi el costo administrativo en 2007 es de 26
centavos por cada dolar depositado en la cuenta
individual.

La comisiéon neta (la quinta mas alta) se
debe a las utilidades de las AFP y sus gastos
de comercializacion. Después de pérdidas en
los dos afios iniciales, tipico de la industria de
AFP en todos los pafses debido a gastos de
instalacion, la utilidad como porcentaje del
ingreso por comisiones crecié de 1.3% a 33%
en 2000-2005 con una caida a 26.43% en 2007
(véase cuadro 7.1). En 2001, cuando aun habia
tres AFP, el costo de mercadeo tomo 36% del
gasto operativo pero descendié a 25% en 2006
debido a la competencia reducida (AIOS, 2001
2 2000). Con respecto a la prima, las compafiias
de seguro tienen que ser aseguradoras de
personas (vida); las dos AFP establecieron
dichas compafifas y, aunque hay otras y se hace
una licitacién anual, se aduce que usualmente se
otorga el contrato ala compafifa relacionada con
la AFP, y que la coalicién entre AFP y compafifa
de seguro de vida obstruye la competencia y
contribuye a la alta prima (Mesa-Lago, 2003a).
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Resultados  mixctos en  eficiencia. Comparado
con el antiguo sistema publico, el SAP ha
mejorado la compilacién y procesamiento de la
informacion e introducido un reporte periédico
de la cuenta individual a los asegurados;
también ha simplificado los trdmites para el
reconocimiento de derechos de trabajadores y
sus familiares, asi como ha reducido el tiempo
entrelasolicitud dela pensién y su otorgamiento
de 18 meses a un mes; ha unificado el pago de
las pensiones del ISSS y el INPEP y creado una
“ventanilla Gnica” para que el asegurado pueda
hacer todas sus gestiones. Por otra parte, el
sistema tiene altos costos administrativos, hay
muchos errores en la cobranza y asignacion de
las cotizaciones, y el control de la evasion y la
morosidad ha sido inefectivo.

Ausencia de participacion social. Tanto en el
ISSS como en el INPEP los trabajadores y los
empleadores tenfan representacion en la junta
directiva, basado en que dichos programas
eran financiados por ambos, una practica
que continda en los diez sistemas publicos
subsistentes en la regién. Una promesa de la ley
SAP era que los trabajadores serfan supervisores
de su prevision social; sin embargo no existe un
mecanismo para que estos puedan supervisar
el SAP el cual es administrado por las AFP
privadas. Tampoco el nuevo Fideicomiso de
Obligaciones Previsionales creado en 2006
tiene representacion social en su consejo de
administracién, integrado exclusivamente por
representantes  del Ministerio de Hacienda
y del Banco Multisectorial de Inversiones.
La reforma eliminé la supervision de dichos
sectores como también ocurrié en los otros
nueve sistemas privados excepto en la Repuiblica
Dominicana (Mesa-Lago, 2008)!1. Desde 1999
la superintendencia identifica el fomento de la
“contraloria social” como un objetivo, pero las
medidas tomadas no implican la supervision
del SAP sino un canal para las denuncias de
los asegurados sobre atrasos en el pago de las
pensiones, inconformidad con el calculo, destino
de las cotizaciones, etc. La magnitud relativa de
dichas denuncias es minuscula comparada con
la masa asegurada y los problemas existentes
(SP, 2004a y 2006b).

En El Salvador, iniciaron
operaciones cinco AFP,
de las cuales una dej6 de
operar por problemas de

sostenibilidad, mientras que
otras tres fueron fusionadas
o0 adquiridas, reduciendo el

namero a dos
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Una promesa de la ley
del Sistema de Ahorro
para Pensiones era

que los trabajadores
serian supervisores de
su previsién social; sin
embargo no existe un
mecanismo para que
estos puedan supervisar
el sistema, el cual es
administrado por las AFP
privadas

Sostenibilidad financiera

Supuestos o promesas de la reforma
fueron: la propiedad de la cuenta individual
del asegurado incentivaria su afiliacién y
cotizacion puntual, lo cual reduciria la evasion
y la mora; el costo fiscal del SAP serfa inferior
al de un sistema mixto; la reforma generarfa
una capitalizacién significativa, diversificarfa
la cartera, aumentaria la rentabilidad de la
inversién y acrecentarfa el ahorro nacional,
y el Estado serfa responsable de garantizar la
seguridad econémica de los pensionados. Las
cifras analizadas en esta seccion indican que
dichos supuestos, salvo la capitalizacion, no
se han plasmado.

Financiamiento. las cotizaciones sobre el
salario imponible al SAP en 2007 son: 6.25% el
trabajador y 6.75% el empleador!? (incluyendo
2.7% de la comision que se cargaba al
trabajador hasta 20006), para un total de 13%
(aumentado de 9.5% en 1998). La cotizacion es
la cuarta mas alta de la region. Solo paises con
los programas mas antiguos, como Argentina,
Brasil y Uruguay, tienen que pagar mas. El
trabajador independiente debe pagar 13%, el
segundo porcentaje mas alto en la regién y un
fuerte impedimento a su afiliacion voluntaria
(véase cuadro 7.3). En el SSP la cotizacién total
se aumenté de 9.5% en 1998 en el ISSS a 14%,
un punto porcentual mas que en el SAP a pesar
de que no hay gastos de comercializacion ni
utilidades como en las AFP (SP, 2006a).

Evasién y mora. De acuerdo al cuadro 7.1,
el porcentaje de los afiliados que cotiza en el
sistema privado decliné de 67% a 37% entre
1998 y 2006'3. O sea, 63% de los afiliados no
cotizaron, la tercera proporcién mayor entre
los diez sistemas privados, todos los cuales
han sufrido un declive (Mesa-Lago, 2008). En
parte, esto podria deberse a que la evasion y la
mora han aumentado debido al incremento en
la tasa de cotizacién que se produjo al pasar del
sistema publico al privado. Sin embargo, debe
sefialarse que el deterioro de este indicador
también esta fuertemente relacionado con los
fuertes flujos migratorios que registra el pafs
y con el incremento que durante el perfodo
examinado ha experimentado el empleo
informal.

En 2003 se introdujo un sistema electrénico
de generacién y validacion de las planillas
para agilizar el pago y detectar rapidamente
errores cometidos por empleadores y AFP,
pero es voluntario en firmas de menos de 15
empleados. Las AFP ofrecen gratuitamente
el software a las empresas y entrenan a los
encargados de usarlo; los bancos cancelan las
planillas electrénicas. Este es un mecanismo
importante que ha tenido efecto en el pago
de las empresas grandes, pero no en las
empresas pequefias y muchas medianas que
siguen utilizando planillas de papel y carecen
de personal calificado para cambiar al sistema
electrénico (Mesa-Lago, 2003a).

El objetivo de la superintendencia de
fortalecer los controles y deteccion de la mora,
el control de cobro de empleadores evasores
y un moédulo de control de seguimiento de
la mora para su recuperaciéon administrativa
y judicial no se ha cumplido. Entre las tareas
por hacer en 2005 se inclufa completar la
identificacion y depuraciéon en el rezago de
cotizaciones para determinar si era debida a
mora o error. Se ordend al Registro Nacional
de Personas Naturales compartir su base de
datos de los documentos tnicos de identidad
con la superintendencia que la compatibilizaria
con un numero Gnico previsional para lograr
un mejor control. A fines de ese afio se habian
identificado 250,000 registros erréneos, pero
quedaban 587,000 por depurar; se reportaron
multas a solo once empleadores que
incumplieron sus obligaciones por un monto
de menos de un millon de dolares. Entre las
principales tareas para 2006 estaba reducir la
morosidad (SP, 2004a, 2004b, 2006b y 2006c).
La ley LFOP (20006) introdujo regulaciones
mas fuertes contra los empleadores que
retienen las cotizaciones, autorizé a las AFP
para iniciar la gestién de cobro y accién judicial
correspondiente, y declaré imprescriptible
cualquier deuda patronal previsional.

Desequilibrio -~ financiero. El cierre de los
programas publicos de pensiones en 1998
provoco tres problemas: los asegurados que se
pasaron al SAP dejaron de cotizar al ISSS y al
INPEP; estos quedaron a cargo de todas las
pensiones en curso de pago y las que se generen
por los asegurados que permanecieron, lo cual



provocé el déficit y la virtual extincidén de las
reservas, y las cotizaciones de los asegurados
que quedaron en el SPP solo pueden financiar
una parte pequefiay decreciente delas pensiones
que constituyen 80% del total. La razén de
cotizantes por un pensionado en el ISSS cay6
de 10.92 0.2 en 1997-2006. A partir de 1999 los
egresos del ISSS superaron a los ingresos; ese
afio el déficit operacional de US$46 millones se
financié con las cotizaciones menguadas y las
reservas, pero estas y la rentabilidad del capital
invertido cayeron y las reservas virtualmente se
agotaron. El déficit crecié a US$177 millones
en 2006 y ha sido enteramente cubierto por
el Estado desde 2001 (véase cuadro 7.2). En
1997 las cotizaciones cubrian 70.5% del gasto
de pensiones del ISSS; la rentabilidad de la
inversion 26.3% vy el Estado solo 1.5%. En
2006 estas proporciones eran 4.4%, 0.2% vy
95.4% (ISSS, 2007).

Alto y creciente costo fiscal. El costo fiscal de la
reforma durante la transicién de 60 a 70 afos
incluye tres componentes, todos los cuales son
de responsabilidad del Estado: el déficit por
pensiones en curso de pago, los CT y CTC, yla
pensién minima. Chile es el unico de los diez
paises con sistemas privados que generd un
superavit fiscal substancial antes de la reforma
y lo ha mantenido después para financiar el
déficit previsional, a diferencia de otros paises,
como El Salvador, que confrontan un creciente
déficit fiscal. A fines de 1996 las reservas
combinadas de los programas de pensiones del
ISSS y del INPEP eran de US$347 millones
(33% y 67% respectivamente), equivalentes al
4.5% del PIB, pero el costo de las pensiones
en curso de pago y las que generarfan los
asegurados que permanecieron en el SPP, serfa
muchas veces mayores que dichas reservas
combinadas, las que se proyectd se agotarian
en 2009, generando déficit en 2010 (Mesa-
Lago y Durin. 1998)!4. Dichas reservas se
hubiesen agotado antes de lo previsto si no
fuese por las transferencias fiscales, porque el
ndmero de asegurados que se traspasé al SAP
fue casi el doble de lo proyectado inicialmente.
Las reservas del ISSS antes de la reforma
eran de US$114 millones y decrecieron en
US$79 millones en 1998-2006; el Estado le
transfiri6 US$835 millones para un total de
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US$914 millones en nueve afios (ISSS, 2007).
La ley dispone que el Estado pague el déficit
resultante, el cual crecera hasta alcanzar un
punto maximo, luego gradualmente disminuira
y desaparecera en 2072. En todo el SPP (ISSS
mas INPEP), el costo fiscal ascendié a US$400
millones en 2006 y tomé 12% del gasto
previsional total que se financié con bonos
de deuda; para 2007 el costo fiscal combinado
se estima en US$435 millones equivalente a
15% del gasto total (Ministerio de Hacienda,
2000). El Banco Mundial proyect6 que el costo
fiscal previsional aumentarfa de 1.4% del PIB
en 2001 a 3.2% en 2020, el mayor después de
Chile que es 3.4% (Gill et al., 2005).

Para hacer frente al costo fiscal la ley SAP
(arts. 220 y 224) dispuso la creacion de un
Fondo de Amortizacién y Fideicomiso del SPP
financiado con un porcentaje del presupuesto
aumentando de 0.5% en 1998-2000 a 1% en
2001-2010y 1.5% de 2011 en adelante. En 2003
no se habfa creado el Fondo de Amortizacion y
los recursos asignados en el presupuesto eran
depositados en un Fondo Ajeno en Custodia
de la Direccion General de Tesorerfa. Desde
2001, el porcentaje asignado en el presupuesto
ha sido insuficiente para cubrir el déficit y
habrfa que haber aumentado dicho porcentaje
de 1% a 8% para cubrirlo en 2003; la cresta
del déficit y el costo fiscal ocurriran cerca de
2020, cuando el 8% probablemente ascenderia
a 24% (Mesa-Lago y Duran, 2003). En
2007 el presupuesto asigné 1% al Fondo de
Amortizacion (Ministerio de Hacienda, 2000).

En 2006 los US$400 millones en eurobonos
emitidos por el Ministerio de Hacienda
para cubrir el déficit previsional resultaron
insuficientes y una reforma legal implementé
una “reingenierfa financiera” creando un
Fideicomiso de Obligaciones Previsionales que
permite que en 2007 se prescinda de la emision
de bonos para financiar la carga fiscal del SPP.
El Fideicomiso es un fondo administrado por
el Banco Multisectorial de Inversiones (pero sin
responsabilidad financiera de su patrimonio)
que se nutre de un capital semilla de US$20
millones aportado por el Estado y otros aportes
postetiores y, especialmente, por la inversion de
las AFP en Certificados de Inversion Previsional
(CIP) emitidos por el Estado a pagar en un

El porcentaje de los
afiliados que cotiza en el
sistema privado declin
de 67% a 37% entre 1998
y 2006. O sea, 63% de los
afiliados no cotizaron, la
tercera proporcién mayor
entre los diez sistemas

privados en América Latina,
todos los cuales han sufrido

un declive
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en Chile y Pert

plazo de 25 afos, expresados en ddlares a una
tasa de interés reajustable semestralmente,
con el fin de financiar el déficit previsional.
Este mecanismo no cambia el déficit ni el
valor presente de la deuda provisional, solo la
posterga, puede agravar la concentracién en
deuda publica pues obliga a las AFP a invertir
hasta un 30% en titulos publicos (los CIP) para
aliviar la carga fiscal, hace mas dependiente la
rentabilidad del interés fijado por el Estado,
reduce a un minimo la flexibilidad en inversién
de las AFP, y aumenta el riesgo que una
potencial insolvencia del gobierno (defanli) cree
una crisis en el fondo de pensiones similar a
la de Argentinal® (LFOP, 2006; Ministerio de
Hacienda, 2006; Catlos Acevedo citado por
Rosales, 2000, septiembre 24).

Capitalizacion del fondo, inversion de la cartera
y rentabilidad de la inversion. El fondo de
pensiones acumulado en el SAP aumentd de
US$100 a US$3,807 millones en 1998-2007 o
del 0.4% al 20.2% del PIB!9, respectivamente
el sexto y el tercero mas alto entre los diez
sistemas privados (véanse cuadros 7.1 y 7.3).
No hay duda de que ha ocurrido un proceso
impresionante de capitalizacion pero que
resulta en la concentraciéon de un enorme
poder econémico-financiero en las dos AFP.
Ademas no ha ocurrido una diversificacion de
la cartera durante los diez afios de la reforma
salvadorefia, como en Chile y Perd, por varias
razones: (i) la ley SAP permitia la inversién
en deuda publica entre 80% y 100% y hasta
85% en otros instrumentos publicos, pero
solo hasta 20% en acciones, exceptuaba los
bonos del tesoro de la calificacién de riesgos
y prohibfa la inversién en instrumentos
extranjeros (que podria ayudar a diversificar
la cartera y mejorar la rentabilidad); (i) la ley
LFOP de 2006 f1j6 un maximo de 70% a los
titulos publicos (aparentemente incluyendo
el 30% en los CIP que ahora son los unicos
exceptuados de la calificacién de riesgos)
mas 10% en el Fondo Social de Vivienda, y
mantuvo el tope de 20% en acciones y no
incluy6 la inversién en emisiones foraneas; (iii)
el mercado de capitales es incipiente y ofrece
pocas acciones o instrumentos financieros
privados (las leyes que crearon y regularon el
mercado de capitales y la Superintendencia

de Valores fueron promulgadas poco antes
de la reforma); y (iv) el registro de titulos en
la Bolsa es muy costoso, la empresa familiar
tipica salvadorefia no emite acciones, y los
bancos y financieras captan parte del fondo
para depésitos y otras actividades en vez de
emitir titulos. Por todo ello la inversion del
fondo esta concentrada en deuda publica,
aumentando de 65% a 78% en 1999-2007,
mientras que la inversién en instituciones
financieras disminuy6 de 32% a 16% y en
acciones de 4% a 0.8%, y en instituciones
no financieras aumenté de cero a 3.5%!7.
La reforma, por tanto, no ha generado una
mayor inversiéon en el sector privado. La
alternativa de invertir en valores extranjeros
estuvo vedada, a pesar de los esfuerzos de la
superintendencia, hasta que el decreto 891 de
2005 finalmente la aprobd, con una banda de
20% a 50% (combinada con valores en bolsas
nacionales), pero solo 0.7% del total de la
inversion estaba en dichos instrumentos en
2007 (véase cuadro 7.1). El Banco Mundial
afirma que los costos fiscales de la transicién
han forzado a muchos gobiernos a imponer
restricciones a la inversién en acciones e
instrumentos foraneos con el fin de encauzarla
hacia deuda publica: “los fondos de pensiones
son usados efectivamente por los gobiernos
como fuentes cautivas de financiamiento”
(Gill et al., 2005).

El cuadro 7.1 muestra dos formas de estimar
la rentabilidad real promedio anual del fondo:
“histérica” (desde la creacién del SAP a la
fecha) y en el ultimo afio. Ambas disminuyeron
sistematicamente: la histérica de 14% a 8.6%
en 1999-2006!8 y la del dltimo afio de 7.9% a
1.8%. Para que la rentabilidad historica real sea
muy superior a la del dltimo afio, la cifra de 1998
(no disponible) tiene que haber sido altisima.
La fuerte cafda de la rentabilidad en el ultimo
afio se debe en gran medida a la disminucién
de la tasa de interés, particularmente después
de adoptar la dolatizacion en 2001, asi como al
descenso en la rentabilidad de los titulos valores
nacionales y el bajisimo rendimiento de los
dep6sitos bancarios. La excesiva dependencia en
papeles de la deuda publica no solo constituye
un riesgo sino también subordina la rentabilidad
del capital y el monto de las pensiones futuras



al interés fijado por el Estado. La crisis
econémica argentina demostrd el peligro de
dicha dependencia: originalmente el Estado fijo
un alto interés a los papeles de la deuda puiblica
pero debido a la crisis terminé la paridad del
peso con el délar, devalué el primero y redujo
considerablemente el interés, provocando una
caida drastica en el valor del fondo (Mesa-Lago,
2003a y 2008).

El supuesto de que la capitalizacién del fondo
resulta en un aumento del ahorro nacional ha
sido impugnado tedricamente (Barr y Diamond,
2006). Desde un punto de vista empirico cuatro
estudios sobre Chile, el pafs con la reforma
mas antigua y exitosa, han demostrado que el
costo fiscal de la reforma en los primeros 16
afios fue superior a la acumulacién anual del
fondo de pensiones, resultando en un impacto
neto negativo anual en el ahorro nacional que
promedi6 alrededor de 3% del PIB (Mesa-Lago,
2008). En El Salvador no se han hecho estos
calculos, puesto que el capital generado por
el SAP se da de manera acumulada, en vez de
anual como porcentaje del PIB, ni tampoco se
ha publicado una serie del costo fiscal anual de
la reforma como porcentaje del PIB, por lo cual
no puede estimarse el impacto neto en el ahorro
nacional. No obstante, el valor actual de la
deuda previsional hasta 2070 se proyecta ahora
en US$10,755 millones o 60% del PIB de 2006
(basado en Rosales, 20006, septiembre 24).

El sistema de salud

El cuadro 7.5 compila estadisticas del ISSS-
Salud y del MSPAS, mientras que el cuadro 7.6
resume los principales indicadores del sistema
de salud salvadorefio y los ordena dentro del
contexto regional.

Cobertura y acceso de la poblacién total

Esta seccion describe la exclusion de grupos
laborales importantes de la cobertura legal;
estima la baja cobertura total y el acceso
limitado al MSPAS; e identifica las causas de la
baja cobertura y acceso.

Cobertura legal. 1.a Constitucion dispone que el
sector publico provea atencioén gratuita alos que
carezcan de recursos (y a todos en la prevencién
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de enfermedades contagiosas) pero muchos no
tienen acceso efectivo, particularmente entre la
poblacién rural que es la mas pobre (40% de
la poblacion total) y la indigena (9% del total).
El ISSS cubre a los trabajadores asalariados
publicos y privados, asi como al conyuge, los
hijos hasta los 12 afios y a los pensionados;
la mayoria es de ingreso medio. Se excluye
legalmente a los trabajadores independientes
(salvo patronos) y familiares no remunerados,
asf como en la practica a la mayorfa de los
servidores domésticos, trabajadores agricolas
y empleados de microempresas (grupos de
bajo ingreso o pobres; constituyen el 74% de
la fuerza laboral), asi como a los hijos mayores
de 12 afios.

Estimados de cobertura. 1a cobertura de la
poblacién total se ha estimado de manera
gruesa en 2001, basada en la encuesta de
hogares (sectores publico y privado) vy
estadisticas del ISSS: 40% de acceso efectivo
por el MSPAS (que se supone debe cubrir al
83% de la poblaciéon, que no esta asegurada),
16% por el ISSS y 1.5% por el sector
privado, para un total de 57% cubierto (43%
desprotegido), la segunda menor en la regién
(Mesa-Lago 2008). E1 MSPAS (20006) estim6 la
cobertura de sus servicios de salud como 59%
en 2005 pero esto no implica necesatiamente
acceso efectivo. La cobertura del ISSS, mas
precisa, crecié de 8.7% en 1997 a 10.1% en
1999, se mantuvo en torno a este valor hasta
2004 y aument6 a 11.2% en 2006. La cobertura
de la fuerza laboral por el ISSS pasé de 25% a
27% en 1999-20006 (véanse cuadros 7.5y 7.6). E1
presupuesto de 2007 establece como objetivos
incrementar la cobertura del ISSS en un 1%,
tanto de la fuerza laboral como de la poblacién
total (Ministerio de Hacienda, 2006).

Acceso. Aunque toda la poblacién no
asegurada legalmente deberfa tener acceso a
las instalaciones publicas, segun la encuesta
de hogares de 2006 entre las personas que
se enfermaron o accidentaron, 43% se
automedicé o no consulté y 57% consulté:
69.4% en el MSPAS, 9.9% en el ISSS, 0.3%
en el Hospital Militar (IPSFA), 15.9% en
hospital o clinica particular, 4.5% en ONG,
curanderos, casa del enfermo u otros. Del
total de la poblacién, 78% no tenia seguro

El objetivo de la
Superintendencia de
Pensiones de fortalecer los
controles y deteccion de la
mora, el control de cobro
de empleadores evasores
y un médulo de control de
seguimiento de la mora
para su recuperacion
administrativa y judicial no
se ha cumplido
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Cuadro 7.5: Estadisticas del ISSS-Salud y del MSPAS, 1997-2006

ISSS 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Cobertura poblacién total (%) 1/ 8.7 9.1 10.1 9.9 10.0 10.0 10.1 10.3 10.7 11.2
Cobertura fuerza laboral (%) 1/ 23.0 23.0 253 25.0 24.5 253 24.7 25.7 26.3 27.3
Gasto administrativo/gasto total (%) 15.0 18.5 18.2 18.9 20.9 20.8 22.8 241 25.8 24.8
Total salarios (millones USS) 55.2 726 80.5 84.0 84.6 73.2 81.3 93.8 105.4 139.3
Gasto salarios/gasto salud total (%) 354 39.7 39.1 39.2 389 347 32.7 35.2 34.7 442
Gasto medicinas/gasto salud total (%) 240 8.6 8.4 9.7 10.0 14.0 12.9 15.6 18.6 18.7
Ocupacioén hospitalaria (%) 77.7 75.5 66.1

Promedio dias estancia hospitalaria 47 49 4.8 49 43 4.0 4.1 4.1 4.0 4.1

Balance financiero/ingresos (%)

Sin gastos de capital y reserva a/ 20.7 19.5 13.2 21.6 16.5 19.7 5.6 6.9 4.3 1.5
Con gastos de capital y reserva a/ 8.9 7.6 1.6 5.1 6.1 6.3 0.2 -1.8 -17.9 8.0
MSPAS
Cobertura poblacion total (%) 59.3 b/
Ocupacién hospitalaria (%) 81.9 81.9 85.6 89.9 88.8 87.6 94.8 85.2
Promedio dias estancia hospitalaria 43 43 4.2 4.2 4.0 4.1 4.1 4.0
Gasto salarios/gasto salud total (%) 70.9
Gasto medicinas/gasto salud total (%) 12.8
Inversion/gasto salud total (%) 1.8c/

Nota: Los espacios en blanco significan que no estaba disponible la informacion. 1/ Estos datos corresponden a estimaciones realizadas a partir de los
registros del ISSS y datos preliminares del Censo de Poblacion y Vivienda de El Salvador 2007. a/ Gastos de capital de enfermedad-maternidad, reserva
de riesgos profesionales. b/ No acceso efectivo. ¢/ Excluye inversion con préstamos externos. Fuentes: Elaboracién propia basada en ISSS, 2002, 2005
y 2007; MSPAS, 2001a, 2004b y 2006.

social o privado, de manera que debia acudir
al MSPAS; los que no consultaron en este
dieron las siguientes razones: 43.8% no fue
necesario, 22.9% falta o mala atencion, 9.4%
alto costo, 7.6% no hay medicina o personal
capacitado, 4.1% no cree o confia en Ila
medicina o prefirié curarse con remedios
caseros, 2.6% tuvo que trabajar y el 9.7%
restante por otras razones (DIGESTYC,
20006). La estrategia de extension de servicios
del MSPAS alas zonas rurales es una medida
positiva pero sus resultados en 2006 variaban
considerablemente entre departamentos, por
ejemplo, alcanzaban 30% de la poblacion
total en Ahuachapan y La Paz, pero solo 2%
a 4% en San Miguel, Santa Ana y Usulutin
(estimados basados en MSPAS, 2000).
Causas de la baja cobertura y acceso. Ademas
de las causas explicadas en pensiones
hay otras tipicas del sistema de salud: (i)
la segmentacién y falta de coordinaciéon
del sistema, la concentraciéon de recursos
en la zona urbana, las cuotas informales
en el sector publico (hasta eliminarlas

a partir del 2007) y el alto costo de la
atencion privada; (ii) las secuelas adversas
en la salud de la prolongada y costosa
guerra civil, combinadas con la prioridad
otorgada a la reconstruccion; y (iii) los dos
terremotos de 2001 que dafiaron 25% de los
establecimientos de salud publica, 54% de
los hospitales y 87% de las unidades médicas
del ISSS (Mesa-Lago, 2001; ISSS, 2002).

Prestaciones

Esta seccion analiza la evolucion de
indicadores generales de salud, equidad vy
solidaridad en el sistema, suficiencia de las
prestaciones (incluyendo la falta del paquete
basico universal) y calidad percibida de los
servicios.

Indicadores generales de salud. 1.a Organizacion
Mundial de la Salud situé a El Salvador en el 15
lugar de la region en el desempeno del sistema
de salud y 169° lugar en equidad financiera y
111 y 124° en gasto de salud por habitante y
logros de salud respectivamente (OMS, 2000).
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Cuadro 7.6: Indicadores del sistema de salud en El Salvador y su ordenamiento en América Latina, 2001y 2005

Indicadores Puntaje ~ Ordenamiento a/
Cobertura de la poblacion total 57.3% 19
Acceso efectivo al sector publico (MSPAS) 40% d/ 9
Cobertura por el seguro social (ISSS) 16.4% 15
Ordenamiento OMS en equidad y desempefio sistema 15-16
Ordenamiento en 8 indicadores nivel salud 129 12
Mortalidad infantil (x 1,000 nacidos vivos) 33 17
Mortalidad nifilos menos de 5 afos (ibid) 39 10
Mortalidad materna (x 100,000 nifios nacidos vivos) 120 15
Esperanza de vida (afos al nacer) 71.2 10
Paquete basico universal No 15-20
Grado de descentralizacién MSPAS b/ Muy bajo 12-20
Grado de privatizacion del sistema 1.5%e/ 16
Asignacion recursos al 1er nivel de atencion MSPAS 39% 1
Asignacion recursos al 1er nivel de atencion ISSS 12% 17
Ocupacion hospitalaria en MSPAS 85% 1
Ocupacioén hospitalaria en ISSS 66% 17
Razoén enfermeras por un médico en MSPAS 1.7/ 4
Razoén enfermeras por un médico en ISSS 3.0 3
Empleados administrativos por mil cubiertos MSPAS 1.7
Empleados administrativos por mil cubiertos ISSS 3.5
Gasto salarios/gasto salud total en MSPAS 71%
Gasto salarios/gasto salud total en ISSS 44%
Gasto medicinas/gasto salud total en MSPAS 19%
Gasto medicinas/gasto salud total en ISSS 13%
Gasto total de salud/PIB 8% 3
Gasto total de salud por habitante (USS) 378 9
Gasto de salud MSPAS/gasto salud total 25.8% 12
Gasto de salud 1SSS/gasto salud total 20.3% 8
Gasto de bolsillo/gasto salud total 50.4% 5
Cotizacion salarial total a ISSS -Salud 10.5% 5
Cotizacion sobre pension de pensionados a ISSS -Salud 7.8% 1
Balance financiero ISSS -Salud/ingresos c/ -1.8% 4

Nota: Los espacios en blanco significan que la informacion no esta disponible. a/ 1=mas alto; 20=mas bajo; excepto mortalidad infantil,
nifios menores de 5 afios y materna, donde es lo opuesto. b/ El ISSS es altamente centralizado. ¢/ Ingresos menos gastos dividido por
ingresos. d/ Poblacién con acceso efectivo 40%, poblacion legalmente a cargo 82.7%, ambos en 2001; cobertura de servicios de salud
59.3% en 2005 (no acceso efectivo). e/ En relacion al total afiliado al sistema. f/ Igual al promedio regional; si se combinasen enfermeras con
auxiliares de enfermeria la razén disminuiria a 0.7 pero no seria comparable con el resto de la regién. Fuente: Elaboracién propia basada

en MSPAS, 2001a, 2004b y 2006; OMS, 2000 y 2006; OPS, 2004a, 2004b y 2004c; ISSS, 2005 y 2007; Mesa-Lago, 2008.

Un ordenamiento de los 20 paises de América
Tatina basado en ocho indicadores de niveles de
salud en 2002 coloco a El Salvador en el 12m©
lugar; todos los indicadores mejoraron respecto
21990 resultando en una subida de una posicion
dentro de la region (Mesa-Tago 2008)19.
Designaldades. Si bien ha ocurrido una mejoria
en los indicadores de salud (reduccién de
mortalidad infantil, neonatal y menores de
5 afios, mortalidad materna, aumento de la

esperanza de vida), hay diferentes niveles y
calidad de atencién entre sectores. La encuesta
nacional de salud familiar de 2002-2003 mostto,
por una parte, que las disparidades entre las
areas urbanas y rurales habian disminuido en
algunos indicadores con respecto a la encuesta
previa de 1998 (por ejemplo, tasas de 14 y 13
defunciones por cada 1,000 nacidos vivos en
mortalidad neonatal, y una tasa similar de 24 por
1,000 en mortalidad infantil en ambas 4areas);

207



Informe sobre Desarrollo Humano El Salvador 2007-2008

EI'ISSS cubre a los
trabajadores asalariados
publicos y privados, asi
como al conyuge, los hijos
hasta los 12 afios y a 10s
pensionados; la mayoria
es de ingreso medio. Se
excluye en la practica a la
mayoria de los servidores
domésticos, trabajadores
agricolas y empleados de
microempresas
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pero, por otro lado, en algunos indicadores
subsistian importantes asimetrias, por ejemplo,
66% y 21% en acceso domiciliario de agua
potable, y 87% y 54% en atencion hospitalaria
del parto (Asociacion Demografica, 2004)20,
También se registraron diferencias importantes
entre los departamentos mas urbanizados y los
mas rurales, por ejemplo, el control prenatal
de las embarazadas era 68% en San Salvador y
41% en Sonsonate (USAID, 2000). Asimismo
hay disparidades notables de recursos entre
MSPAS e ISSS: en 2001 la razén de camas por
1,000 habitantes fue 1.6 veces mayor en el ISSS
que en el MSPAS y la razén de médicos por
10,000 fue el triple; la razén de médicos por
10,000 cubiertos en 2004 era de 18.2 en el ISSS,
pero fue 9.8 en MSPAS, o 6.4 si se considera
la poblacién legalmente a cargo (ISSS, 2002 y
2007; MSPAS, 2001b y 2006). Ademas, la razén
de médicos por 10,000 cubiertos en 2006 fue
de 28.8% para el ISSS, pero solo 6.4% para el
MSPAS (MSPAS, 2007).

Egquidad de género. Del total de cotizantes
cubiertos por ISSS-Salud en 2006, 42% eran
mujeres y 58% hombres; la brecha era algo
menor en la zona metropolitana (56% y 44%)
pero mucho mayor en la zona occidental
(35% y 65%). La distribucion de dependientes
por género muestra que 34% eran esposas/
compaieras y 7% esposos o compafieros, pero
no se da el sexo de los hijos ni tampoco de los
pensionados (ISSS, 2007). En el MSPAS (2006
y 2007) 66% de las acciones fueron recibidas
por mujeres en 2005, pero para 2006 solo 19%
de las mujeres en edad fértil eran usuarias de
la planificacién familiar, 51.8% recibia atencién
prenatal, 42.4% era atendida en el parto por
personal calificado y 42.4% recibia control
posparto (el ISSS no ofrece esta informacion).

Ausencia  del - paquete  bdsico y cobertura de
enfermedades catastrificas. E1 Salvador es uno de
los cinco pafses en América Latina que carecen
de paquete basico. En vista de que el pafs tiene
el tercer gasto de salud como porcentaje del
PIB mas alto en la region, la falta del paquete
basico es atin mas relevante. Se explica por una
inadecuada asignacion delos recursos existentes
combinada con ineficiencias en el sistema. La
cobertura de enfermedades catastréficas es muy

baja (OPS, 2001 y 2002; MSPAS 20006). E1ISSS

ofrece proteccion integral (y parcial a sus hijos
entre 0 y 12 afios) incluyendo enfermedades
catastroficas con restricciones.

Resultados mixtos en la calidad percibida de los
servicios. Hay algunas encuestas de satisfaccién
de usuarios, limitadas a parte de los SIBASI. La
de 2001 sobre el SIBASI Nueva Guadalupe (el
primero y mas exitoso) mostr6 que entre 90%
y 98% regresaria a ser atendido y recomendaria
el servicio a otros; pero el nivel de satisfaccion
no era tan bueno en otros aspectos: solo 26%
pudo elegir fecha para la cita, 57% indic6 que
el personal era suficiente y 60% que el equipo
era adecuado (MSPAS/GTZ, 2002). En la
encuesta de 2002 en cinco de los 28 SIBASI
(incluyendo Nueva Guadalupe), los gerentes y
miembros del comité de gestion (integrado por
representantes de los proveedores) reportaron
mejoras en la atenciéon preventiva y curativa,
pero un tercio de los miembros del comité de
consulta social (integrado por representantes
de los usuarios) contestd negativamente.
Entre los usuarios los principales problemas
reportados fueron: 65% larga espera para
ser atendidos, 56% falta de medicamentos
y equipo médico, 41% escasez de personal
médico, 38% maltrato del personal y 30%
alto costo de la atencién (APSAL, 2002).
Algunos SIBASI han iniciado un programa
de garantfa de calidad, y un comité de
seguimiento organizado en 2005 vigila el
cumplimiento de los contratos de provision
con ONG vy la calidad de sus servicios, pero
no se ha publicado atin una evaluacion de los
resultados (MSPAS, 20006).

Exigna solidaridad. 1.a baja equidad financiera
del pafs se explica por el predominio de
mecanismos contrarios a la solidaridad: (i)
baja cobertura de la poblacion por el ISSS que
excluye a la mayorfa pobre y de bajo ingreso;
(ii) dos programas separados cuyos asegurados
no cotizan al ISSS y reciben subsidios fiscales
financiados por impuestos, principalmente 