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el sector industrial en 1985, era de +277Z la del sector
agropecuario registréd un -25%4. Como era de esperarse, entre
1979 y 1988, el sector agropecuario arrojo, en promedio, una
tasa de crecimiento negativa, disminuyendo la disponibilidad
de alimentos en la poblacién en un 5.3%Z. (E1 PIB en 1988 fue

137 mas bajo que el de 1979 y en términos per-capita un 247%
menor) .

El hecho de que esta situacitn ocurriera precisamente en el
sector economico mas importante del pais (25% del PIB; 51% de
la PEA} y el &7% de las exportaciones en promedio de la
década) resulta inexplicable y refleja la incoherencia de un
modelo que abrid muchas expectativas en sus primeras etapas,
pero que obvio también realidades econdmicas importantes. Un
andlisis mas detallado de estos aspectos se incluye en el
primer capitulo de este documento.

Los objetivos de la estrategia sectorial, pueden resumirse a
grandes rasgos en los siquientes:

1. Eliminacion de las distorsiones macroeconoéomicas
(comerciales, fiscal y monetaria) que han sido causantes
principales del estancamiento del sector

2, Liberalizacién de los precios y el comercio de bienes
agropecuarios mediante la privatizacion de las empresas
e instituciones publicas que intervienen en el mercado
o mantienen monopolios estatales (granos basicos, cafe,
az2ucar). Ello incluye el establecimiento de un sistema
de bandas de precios para granos basicos y la eliminacion
de todas las trabas al comercio.

3. Reestructuracion de la Reforma Agraria para consolidar
las dreas reformadas y dar libertad a los asociados en
cooperativas para elegir otras formas asociativas que
garanticen la propiedad privada, entre las que puede
estar el derecho a individualizar sus propiedades.
Ademds, la creacidn de un banco de tierras para facilitar
la libre transferencia a quienes no tienen capacidad de
pago.

4. La modernizacidn del sector agropecuario a traveés de la
reorganizacion y fortalecimiento del sistema de
generacién y transferencia de tecnologia, asi como del
sistema de defensa de insumos y productos para reactivar
la produccioén y elevar significativamente sus niveles de
productividad. Esto incluye una definicidn mas precisa
de la clientela y renglones que seran atendidos.






S. Ampliar el flujo de recursos financieros hacia el sector,
incluyendo el crédito para la infraestructura de
"almacenamiento y otras inversiones de mejoramiento a
nivel de finca. E1 libre comercio de bienes agropecuarios
facilitard alcanzar este objetivo al mejorar los precios
relativos de la agricultura y la rentabilidad de los
pequefos productores de granos basicos Yy cultivos
diversos, condicidn indispensable para ser sujeto de
crédito.

6. Implementacidn de una estrategia de explotacion racional
de los recursos naturales que sea compatible con la
realidad geogrdfica del pais, asegure una recuperacion
rapida de las Areas ecoldgicamente mas fragiles y haga
un uso eficiente del suelo y del agua.

7. Reorganizacion Institucional del Sector Publico
Agropecuario para forjar una estructura agil, eficiente
Yy finacieramente saneada, cuyo papel normativo vy
orientador, sustituird 1la naturaleza interventora vy
coercitiva que ha caracterizado su tradicional
funcionamiento. Ello incluird también la reorganizacion
del Banco de Fomento Agropecuario, ISTA y FINATA
eliminando actividades que no son de su competencia y
orientando sus praogramas y politicas dentro de la nueva
Estrategia Sectorial.

8. La seguridad alimentaria como requisito para asegurar un
amhiente de paz y bienestar para todos los salvadoreros,
lo que es compatible con la capacidad de generar mas
bienes de consumo y crear condiciones de acceso de la
poblacidn marginada al proceso productivo.

Dentro de este amplio compromiso del Gobierno hacia el sector
agropecuario y en un afo y medio aproximadamente de
implementacidn del Plan de Desarrollo, se han cumplido algunas
metas importantes entre los que se destacan:

1. En cuanto a las reformas macroeconédmicas que han tenido
gran impacto en la Agricultura: '

a) Una devaluacioén real de la moneda de aproximadamente
28%4 entre junio de 1989 y septiembre de 1990 vy
establecimiento de una tasa de cambio flexible.

b) Reduccidon de la dispersa estructura arancelaria
pasando de un rango que oscilaba entre 0% y 290%Z a
otro entre 1% y 35%4.






c)

d)

e)

f)

a)

h)

Eliminacidn de las excenciones tributarias, cuotas
y restricciones al comercio externo exeptuando las
importaciones que provienen del mercado
centroamericano y las destinadas a la zona franca
con algunas exepciones como el trigo.

Una significativa reduccidn del gasto fiscal y del
deficit y gubernamental que ha permitido una mayor
estabilidad econdmica y una recuperacion de la
confianza del sector privado especialmente el
vinculado al comercio externo de bienes
agropecuarios.

B8e han eliminado o reducido los incentivos fiscales
a industrias particulares que mediante dispositivos
legales eran favorecidas con exenciones tributarias
y aotros beneficios colaterales en detrimento de los
demds sectores productivos.

Se ha reestructurado el sistema de tasas impositivas
reduciendo el impuesto a los salarios y elevando las
tarifas de 1los servicios publicos que estaban
subsidiadaos. Ello incluye una reducciéon de los
impuestos a la exportacion del café y la eliminacion
de estos en los casos del azucar y el camaron.

En cuanto a la politica monetaria y Bancaria se han
establecido limites a la expansiédn del crédito; se
han fijado tasas de interés mas reales, en términos
del nivel inflacionario esperado en el a”Rro, y se ha
iniciado el proceso de privatizacion de la banca que
incluye el saneamiento de la cartera de los bancos,
auditorias externas y simplificacion de las lineas
de creédito.

Se eliminaron los controles de precios de mas de 200
bienes que incluian numerosos renglones
agropecuarios, algunos importados, y desalentaban
la produccion interna.

En cuanto a la reestructuracion institucional de empresas

Y servicios gubernamentales vinculados al sector

agropecuario:

a) Se elimind el monopolio de INCAFE, medida que ha
permitido incrementar los precios recibidos por los
exportadores, y se cret el Consejo Salvadorero del
Cafe (CSC). '

b) Se elimind el monopolio del INAZUCAR y se liberizo

parcialmente el mercado interno del algodon.
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c)

d)

e)

f)

Be elimind el control y participacion del IRA en el
comercio de granos bAsicos y otros productos (entre
éstos el monopolio de la importancia de la leche)

'y e concluyd recientemente un estudio para

fortalecer la comercializacién privada, que incluye
la privatizacién de las instalaciones del IRA y del
Banco de Fomento Agropecuario.

Se establecit el sistema de bandas de precios para
la comercializacion de granos basicos, iniciandose
con el maiz, que serd un elemento estabilizador de
los precios internos.

Se concluyeron las negociaciones para privatizar el
1SIC cuyos estudios preliminares y una donaci6n de

12 millones de délares seran provistos por USRAID,
para consolidar dicha estructura.

Se transfirid la administracion de 1la Escuela
Nacional de Agricultura (ENA) a 1la Fundacion
Empresarial para el Desarrollo Educativo (FEPADE),
como un primer paso para su privatizacion.

En cuanto a la Reforma Agraria:

a)

b)

c)

Se ha acelerado el proceso de titulaciéon de las
tierras a los beneficiarios de la fase IIl de la
Reforma Agraria. En casi una década se habian
otorgado 25,431 titulos, mientras que en el primer
ario de Gobierno se otorgaron 14,631 titulos
adicionales. Igualmente se ha promulgado Y
presentado a la Asamblea una nueva legislaciéon sobre
Reforma Agraria que facilitard la auto-determinacion
de los beneficiarios sobre su futuro status.

Se estd en proceso de implementacion de los decretos
895 y 896 sobre el destino de las tierras rusticas
que exceden las 245 hectdreas y la transferencia de
tierras estatales a los campesinos.

Para tener mayor cobertura y dar posibilidad de
tener tierras a los que no son sujeto de crédito se
propuso la creaciton de un banco de tierras que
cantaria can fondos especiales (via préstamo) para
sus operaciones.
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En cuanto al sector financiero agricola:

a)

b)

c)

d)

En

a)

b)

c)

d)

e)

Se refinancid en términos muy blandos el portafolio
de la mora del sector reformado (Fase 1) hacia el
Banco Central, por un monto de 550 millones de
colones, aproximadamente.

Se fijaron nuevas tasas de interés a los préstamos
del Banco de Fomento Agropecuario mas ajustadas a
los niveles del resto de la banca.

Se preparan las condiciones técnicas Yy
administrativas para la constitucién de un fondo de
garantia de préstamos agropecuarios para extender
el financiamiento al sector reformado. Otros
recursos financieros estan también en negociacioén
con organismos internacionales.

Se ha reducido vy se intenta eliminar, la
participacion del Banco de Fomento Agropecuario en
actividades no bancarias, en particular de
comercializacion.

cuanto a los Recursos Naturales:

Se nombréd una Comisién Presidencial para la
elaboracion de la estrategia y la revision de la Ley
Forestal.

Se cred un Comité de Recuperacion del Medio Ambiente
(CREMA) que sirve de apayo y vinculo entre las
organizaciones no gubernamentales y el GOES.

Se estan promoviendo campafas nacionales de
reforestacién como "mi Arbol y yo" que se organiza
con escolares.

Se suprimieron 70 licencias de barcos pesqueros para
recuperar la poblaciéon de peces comerciales
seriamente afectada en los ultimos aRfos por una
accion indiscriminada.

Se inicio un estudio amplio sobre el problema de los
recursos naturales en el pais (PFI), que incluira
la actual organizacion del CENREN y las
posibilidades de promover nuevos proyectos de
conservacion.
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En cuanto a la Reforma Institucional:

a) Se ha concluido un estudio sobre la reestructuracion
del Ministerio de Agricultura y Ganaderia que estéa
en discusion al nivel del Ministro (PFl). La
decision final respecto a la reforma afectara areas
importantes como planificacién y politica, recursos
naturales, pesca, sanidad animal y vegetal, riego
y la compleja organizaci6on regional. Todo ello
implicara la adopcién de medidas importantes e
innovadoras sobre la distribucién del personal, la
asignacion y control del presupuesto, el sistema de
informacién y la reorganizacion administrativa de
cada una de las direcciones responsables de las
Areas seiraladas.

La decision firme del Ministro, que refleja su
conviccién sobre la reforma institucional, es que
cualquier futuro programa de financiamiento, en el
aAmbito de sus responsabilidades, estard condicionado
a una previa reorganizacion interna del MAG, que
deberd incluir en cada programa una definicioén clara
de politicas, objetivos y actividades, garantizando
que eéstos sean coherentes con la estrategia
eectorial y el Plan de Desarrollo Econdmico vy
Social.

b) Se han elaborado los estudios preliminares, 1la
propuesta de ley y el proyecto de inversion para la
creacion de un nuevo CENTA auténomo que se
responsabilizaria de todo el proceso de generacién
y transferencia de tecnologia. Este proyecto es
parte del paquete que conforma el Programa de
Reforma e Inversion Sectorial Agricola (PRISA) en
vias de negociacién con BID-BIRF.

El PRISA contempla, ademds, otros proyectos en
rehabilitacion del riego, fortalecimiento
institucional, comercializacién, privatizacion vy
financiamiento.

En cuanto a la Integracion Econémica:

Recientemente se celebré una reunidn de Ministros de
Agricultura de Centroamérica, en San Salvador, donde,
entre varios acuerdos, se aprobdéd una resolucidn sobre la
armonizaciton de politicas agropecuarias en la region.
Para El1 Salvador es importante que se logren acuerdos
sobre este tema, ya que cualquier distorsion
macroecondmica que se mantenga en otros paises afecta la
relacion de intercambio y crea serios problemas internos.
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Ee muy prematuro evaluar el impacto de estas politicas
en el sector agropecuario. Sin embargo, pareceria que las
previsiones que fueron expuestas al inicio de este
trabajo, permitieron percibir resultados tangibles del
modelo de economia social de mercado en muy corto plazo.
Ello puede medirse a través de:

a)

b)

c)

d)

e)

f)

La produccidén de maiz en este afo alcanzara los 13.1
millones de quintales (entre 2% y 3% mayor que
1989), el nivel mas alto de la ultima década. El
precio real productor no ha aumentado, a pesar de
la devaluacidén real, precisamente por el efecto en
el mercado interno de la mayor produccion (ver al
respecto, el Informe Trimestral de Coyuntura, Anexo
No. 2).

La cosecha de café debe alcanzar, si no se presentan
problemas climaticos, un nivel de 3.6 millones de
quintales, sdlo superado en los afos anteriores a
1982. Esto representa casi una duplicacién de la
produccion del aRro anterior y aumentos que oscilan
entre 20% y 25% con respecto al periodo 1985-1989.

Para el frijol la tendencia es similar con una
produccion esperada para el afo agricola 1990-1991
que supera en 300,000 quintales la del aro anterior.
De hecho la siembra de frijol se ha incrementado en
Area y se esperan rendimientos mucho mayores.

En cuanto a la produccion de cafa de azucar, la
cifra para el periodo 1989-1990 supera la del aRo
agricola anterior en 2.9 millones de toneladas
(24%.), y también a la de los periodos 1986-1987 vy
1987-1988. Para la cosecha de 1990-1991 la
produccién esperada es de 3.5 millones de quintales
con 1o que se podra cumplir la cuota azucarera con
los Estados Unidos y enviar al mercado mundial unas
100 mil T.M.

Cultivos como el ajonjoli y la soya han tenido
también incrementos importantes en la produccion y
productividad. La produccion de soya en el area
reformada en el periodo 1989-1990 es cuatro veces
mayor que el afo anterior. Para el ajonjoli el
incremento fué del 10% y la produccién esperada para
el proximo aro es todavia superior.

Mientras los renglones de exportacidon tradicional
(cafe, azucar, camarones, algodén y carne) se
incrementaron en el primer semestre de 1990 en 22.5%
respecto al mismo periodo del aro anterior, los
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renglones no tradicionales de exportaciéon se
incrementaron en un 61.4% lo que definitivamente es
una resultante del paquete de politicas econdmicas
implementadas por el Gobierno. Ha habido respuesta
rapida y significativa de los productores al modelo
de economia social del mercado, especialmente al
establecimiento de una tasa real de cambio, mejores
precios internacionales en algunos casos Yy una
atmdsfera general de confianza y seguridad en la
politica del Gobierno.

Q) Este proceso ha estado acomparado también de una
expansién del crédito real (entre enero y juniao de
1990 el BFA desembols®d dos veces y media el volumen
de crédito del mismo periodo del afro anterior) y la
importacién de fertilizantes del primer semestre
también se ha incrementado en un 27%Z, lo que explica
el mejoramiento de la productividad en casi todos
los renglones analizados (ver anexo 1, Matriz de
Politicas, para mayor detalle sobre estos aspectos).

Hay que reconocer que existen todavia serios problemas
en el sector agropecuario que frenan su desenvolvimiento,
inclusive, algunos de indole macroeconémica que
distorsionan el mercado interno.

Para mencionar algunos de los retos futuros que se deben
enfrentar, cabe destacar los siquientes:

a) Mantener una tasa de cambio real y flexible en la
economia en funcién de las fuerzas que intervienen
en el mercado. Tomando en cuenta otras variables que
van mas alld de la relacién entre la tasa nominal
interna con la inflacion relativa, se estima que la
devaluacion requerida es inferior al casi 707 de
pérdida de paridad reqistrada desde 1978 a la fecha.

b) Se requiere completar en el menor plazo posible el
proyecto de reformas econdmicas, especialmente en
el comercio de bienes agropecuarios e insumos. Esto

incluye 1la eliminacién de algunos controles de
precio todavia vigentes vy licencias que son
requeridas a exportadores e importadores, lo que es
esencial para el funcionamiento del sistema de
bandas de precios. La banda vincula el precio
relativo doméstico con el internacional y solo con
un libre mercado de importacién y exportacion el

sistema puede operar eficientemente.
\
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c)

d)

e)

f)

Q)

También se requiere uniformizar aun mads el sistema
de tarifas arancelaria y en especial el caso de
trigo que mantiene un arancel de 1% versus el de
maiz que es de 20%, fomentando asi el consumo de
bienes importados en detrimento de la produccioén
nacional.

Aunque ya las importaciones por PL 480 seran
gravadas de acuerdo a las tarifas existentes, es
conveniente desvincular totalmente al BFA, Banco
Hipotecario, o cualquier otra institucion estatal,
de las actividades de compra y venta de granos
basicos e insumos.

Aun habiendo neutralizado su papel interventor queda
por definir, por un lado, la privatizacion de los
ingenios azucareros, las instalaciones del IRA, Yy
el INCAFE, y por otro, completar el procesa de
reorganizacion del MAG y sus organismos auténomos
(BFA e ISTA). Esto ultimo incluye el total
saneamiento de la cartera del BFA, la
reestructuracion de las cooperativas y la deuda
agraria, asi como la creacion del fondo de garantia
para préstamos agricolas una vez la banca sea
privatizada, para ampliar la caobertura del creédito
al sector.

En cuanto a 1la conservacion de 1los recursos
naturales, el pais requiere con urgencia una accion
mAs clara y convincente que por lo menos impida el
mayor deterioro del medio ambiente. El1 1limitado
alcance de 1los proyectos de reforestacion, la
ausencia de politicas sobre el manejo de los
recursos, unido a los escasos fondos destinado a
esta actividad son aspectos que deberan abordarse
en muy corto plazo y con mayor firmeza por parte del
Estado.

Finalmente, los objetivos del Ministerio de
Agricultura y Ganaderia, los programas y proyectos
futuros, la clientela y renglones prioritarios y la
definicién de ciertos aspectos operativos basicos
para hacer mas efectivo el papel del Estado en el
campo, son cuestiones que deberdn ser mejor
definidas en el corto plazo.
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DIAGNOSTICO DEL SECTOR NAGROPECUARIO

Los enfoques tradicionales sobre la situacion
agropecuaria en nuestros paises parten generalmente de

la problemAtica productiva vy de mercado. Indices. tasas
cuadros estadisticos y coeficientes son utlizados par&

destacar, mAs que nada. el estancamiento o el deterioro
del sector en los ultimos 10 o 15 aRos.

Estas tendencias se han convertido en una constante para
la regién por su capacidad automatica para asimilar
modelos de desarrollo sin considerar diferencias de orden
geografico, cultural y humano.

En el presente documento se parte de una breve
descripcion sobre la situacién de los recursos en El
Salvador,., especificamente suelo, hidrografia y bosque.
Con ello se pretende ubicar al lector en las
caracteristicas agroecoldgicas del pais, las cuales
servirdn de marco a los andlisis posteriores sobre la
economia del sector y su vinculacién con el resto del
sistema.

1.1 LA DISPONIBILIDAD DE LOS RECURSOS

a) Suelo vy Agua

El Salvador cuenta con una superficie territorial de
21,046 Km*, y una poblaciéon estimada de 5.5 millones de
habitantes. De ésta, 2.8 millones viven en la Zona Rural
(51%4), que ha sido la mas afectada por el conflicto
bélico.

En funcidn de las capacidades de los suelos en el pais
hay ocho clases que estdn agrupadas de acuerdo a su uso
(cuadro 1).

Los terrenos adecuados para cultivos intensivos o de
aradura y otros usos estdn comprendidos entre la clase
I v IV. Los del tipo I vy 11 (5.8%4) no tienen
restricciones para el cultivo, mientras que los demas
(I11-1V) aumentan sus limitaciones paulativamente
(28.9%).

Los terrenos de uso mas limitado. no adecuados para
cultivos intensivos, aunque si para vegetacion y cultivos
permanentes, estan comprendidos entre la clase V y VII
ocupando un 53.77%.

12






Los terrenos no apropiados para uso o erxplotacidn
agropecuaria y restringidos unicamente para la vida
silvestre, proteccidn y recreacion estdan comprendidas en
la clase VIII (12.5%).

No se incluyen en esta clasificaciéon unas 95,400
hectareas ocupadas por ciudades, carreteras, lagos, etc.!

En sentido general una proporcion considerable de los
suelos no estdn siendo utilizados de acuerdo a sus
capacidades (ver punto 1.2(a)).

En cuanto a la red hidrografica, El1 Salvador, ubicado en
la zona del pacifico, es drenado por varios rios que
fluyen directamente a dicho ocedno. En un estudio sobre
los aspectos agroecolégicos de E1 Salvador? se sefala al
respecto que "su cuenca internacional de 18,246 km? es
compartida con Guatemala y Honduras correspondiendo a El
Salvador 10,255 km®, o sea el 497 del territorio
nacional, con un recurso hidrico equivalente
aproximadamente al 687 del total del pais"”.

En su red hidrografica el Rio Lempa es el de mayor
importancia y su gran cuenca esta comprendida entre las
mayores elevaciones de la montara fronteriza del norte
y la cadena costera.

1

b) Situaciodn de los Bosques

El pais cuenta con un 12% de superficie boscosa, 1o que
representa ya un nivel preocupante,‘$i se observa la
tendencia histdrica de la deqr‘dacién. La escasez de
vegetacién boscosa se refleja ya en €Y volumen de agua
para riego y en las estaciones de lldVia. afectando la
disponibilidad, empobreciendo los suePos y aumentando la
sedimentacidon en embalses. La rdapida disminucion de la
flora se convierte no soélo en una reduccidon de la
produccidn., sino en el deterioro del medio ambiente en
general, afectando grandes grupmns publacionales. Se
estima que mds de 80 mil personas estan relacionadas con
la explotacion de los bosques (tala, aserrado, extraccion
de reserva, leAa, etc.). '

i MAB, UNAT-RUTA. Aspectos Agraecoldgices de E1 Salvader. San Salvader, Julle de 1990,

2 Jeoe (3 : .

13






1.2 LA SITUACION AGRICOLA DE EL SALVADOR

a) Estructura de la Tenencia y Uso de la Tierra

Los patrones de tenencia de 1la tierra se han
caracterizado por una distribucion desigual en 1la
propiedad con una alta concentracion de la tierra, vya que
alrededor del 1.47 de los propietarios controlan
aproximadamente el 34.07 de 1la superficie en fincas
(datos de 1988). Estos patrones de tenencia del pais se
reflejan en una distribucidn desigual del ingreso entre
los diferentes grupos de tamaro.

Previo al inicio de la Reforma Agraria (datos del censo
de 1971), el 90.0% de las fincas tenian un Area de menos
de 10 hectdreas y ocupaban alrededor de 27.17 de la
tierra con potencial agricola. En el otro extremo fincas
mayores de 9500 hectadreas eradn unicamente el 0.74% del
total de fincas, pero controlaban el 15% de la tierra de
uso agricola (vedse cuadro 1-A). El1 tamaro promedio de
la finca para 1os grupos menores de 10 hectareas era de
1.57 hectareas y 1,082 hectareas para los grupos sobre
S00 hectareas.®

Esta situacion imperante en la tenencia de la tierra,
sirvid de justificacidn para el surgimiento del proceso
de Reforma Agraria, que a la fecha ha hecho posible la
redistribucidon de 3I34.895.7 hectareas, equivalente al
16.0 por ciento de la tierra con potencial agricola. En
la legislacion agraria vigente estd el decreto 154, el
842 vy el decreto 207. Con el primer documento fueron
beneficiadas 30,268 familias rurales, a las cuales les
fueron asentadas por el ISTA 226,962 Has. en propiedad
bajo el modelo de propiedad colectiva. Con la modalidad
establecida en el decreto 207, y ejecutada por FINATA,
se ha puesto a disposicién tierras equivalentes a 56,901
hectareas en propiedad privada, y por el decreto 842,
71,600.4 hectdreas (en el capitulo sobre 1la Reforma
Agraria se analiza con mas detalle este aspecto).

En 1971 el censo identificé 270,868 unidades que
trabajaban 1.451.894 hectareas. Para 1988 el numero de
unidades habia aumentado a 317,531 y utilizaban 1.508,206
hectdreas. Esto representa un incremento equivalente al
3.9 por ciento en la tierra agricola y un incremento del
17.0 por ciento en el numero de productores.

3
He Revnolds Sssuel Aj Johnston Thosas: Gore Peter) Francis Joe, The 1909 E1 Salvadoar Agricultural Land
Use and Land Tenure Study. Ben Balvaedor, Novieadre 6o 1990.
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En lo que a uso de la tierra se refiere. se han producido
cambios significativos entre los que se destacan: un
incremento en tierras en descanso, las cuales
prdacticamente se duplicaron: una disminucién en las
tierras de pastos naturales y mejorados; y un incremento
en el A&rea cultivada y la que estad bajo riego. La
superficie bajo riego aumenté de 19,803 hectdreas en 1971
@ 31.571 hectdreas en 1988. Se infiere que este
incremento pueda estar correlacionado con el incremento
en superficie dedicada a cultivos no tradicionales para
erportacion (cuadro 1-B).

La tierra dedicada a cultivos aumentd de 545,271
hectdreas en 1971 a 583,418 en 1988, 1lo cual es
equivalente a un incremento del 7.0%. De este cambioc en
la tierra cultivada, la dedicada a granos basicos tambieén
aumentd de 277,058 hectAdreas en 1971 a 295,579 en 1988.
Las tierras dedicadas a cafa de azucar y otros cultivos
también aumentaron.

Si bien son evidentes los cambios favorables ocurridos
en los patrones de tenencia y uso de la tierra, todavia
queda mucho por hacer. La estrategia debe ser enfocada
a mejorar la 1intensidad de uso de la tierra, la
productividad vy el pago a todos 1los factores de
produccion independientemente del problema de la
tenencia. Ello implica que cualquier ampliacioén del
Programa de Reforma Agraria debe asegurar primero la
consolidacion de los asentamientos realizados y despueés
el aprovechamiento éptimo de las nuevas reparticiones.

b) Importancia Econdmica

Es indiscutible el papel determinante del sector
agropecuario en E1 Salvador a traveés de su historia. Unos
20 aros atrds su dinamismo permitid no sédlo continuar
alimentando a una poblacidn creciente y generar las
divisas que el pais requeria para complementar su
comercio. sino que sostuvo un crecimiento industrial que
contd con una excesiva proteccion del Estado por su
naturaleza sustitutiva. No hay dudas de que este
crecimiento contribuyd a generar empleos y dinamizar la
economia en su conjunto, pero a expensas de otros
sectores productivos que representaban opciones mas
atractivas en el largo plazo. Dos décadas pasaron para
entender esta problemdtica con un costo social y politico
dificil de cuantificar, pero evidente si se expresa en
términos del nivel de vida de la poblacién y de sus
implicaciones coyunturales (cuadro 2).
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La estructura economica del pais ha descansado
basicamente en tres sectores: agricultura., industria vy
comercio. Estos. en conjunto generan alrededor del 58%
del producto bruto interno.

En la década de los 80°'s la produccién agropecuaria ha
representado en promedio el 24.9% del PBI. Se estima que
aproximadamente el 51% de la poblacion sigue habitando
en el Area rural. derivando su principal fuente de
ingreso de la actividad productiva y la comercializacién
de bienes agropecuarios. Como fuente de divisas por
exportaciones el sector genera alrededor del 67% del
total, de donde se nutre también una de las fuentes de
ingresos fiscales mas importantes. Solo el cafe
representd el 23.5%4 de los ingresos tributarios en el
periodo 1978-1987.*

El sector observd un comportamiento, durante las décadas
de los 60's y 70°'s, que fue considerado satisfactorio en
lo referente a produccidn, ingresos y exportaciones. La
tasa de crecimiento de la produccion bruta sectorial
entre los anros 1960 vy 1978, fué de 4.17%. Las
exportaciones agropecuarias aumentaron a una tasa anual
del 217 durante el lapso 1970-1979, llegando a
representar el 847 de todas las exportaciones de bienes
del pais en ese ultimo afo. Contribuyeron a esos logros
el café mayormente, pero también hicieron aportes
sustanciales otros productos tales como el algoddn, 1la
carma de azucar, el camardn y otros bienes agricolas no
tradicionales.

En 1988 el producto interno bruto real agropecuario fueée
137 mé&s bajo que el de 1979 v en términos per-capita un
247. menos. Las exportaciones, especialmente de origen
agricola. que fueron el motor del crecimiento econdmico
salvadorefro en la década de 1los 60's y 70's (se
expandieron en un 188% a precios constantes). A partir
de 1980 comenzaron a declinar (cuadro 4) promediando
entre 1981-1988 un 187 menos que en los cinco aRos
precedentes.

Sin embargo. aun dentro de este favorable contexto
anterior a 1980, el crecimiento de otros sectores como
la manufactura., el comercio y la construccion, promovidos
a traveés de una fuerte proteccion arancelaria vy
cambiaria, reflejaron tasas de crecimiento mas altas en
el mismo periodo. La consolidacion del modelo de
sustitucidn de importaciones con sus implicaciones en los

Harberger C. Arnold, Wiscerver Deniel: Sugeestion Fer EKconoaic Policy Rotora in K1 Salveder. BSen
Salvedor, sayo de 1%0°%,
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precios reales entre los diferentes sectores econédmicos,
comienza a manifestar sus efectos a partir de la presente
decada cuando el sector agropecuario inicia su proceso
de deterioro progresivo, mientras que los demds sectores
mantienen un bajo, pero positivo crecimiento, a pesar del
conflicto bélico (cuadro 3).

Este comportamiento reciente del sector. al margen de los
problemas socio-politicos del pais. fué el resultado de
la reduccion de los precios reales de 1los productos
agricolas a menos de la mitad, debido a la caida de los
precios agricolas internacionales (en délares constantes)
y. fundamentalmente a la fuerte revaluaciétn real del
colén acompanada de una politica comercial
discriminatoria. Hubo ademds una gran inestabilidad en
los precios de los bienes agropecuarios y del costo de
los insumos que se reflejo invariablemente en el ingreso
real del productor.

Para cubrir el deéeficit de la oferta alimentaria; por la
declinacidén observada en la produccién de granos basicos,
carne vy leche: se recurrid constantemente a las
importaciones de dichos bienes, la mayoria de las veces
en condiciones preferenciales que penalizaban aun mas al
productor local. No obstante., la oferta global de
alimentos per-capita se redujo en 21% entre 1978-1986.°

Esta situacion unida al deterioro de las exportaciones
agropecuarias, explica el creciente saldo negativo de la
balanza comercial, tanto del sector como global. De
manera que el modelo de sustitucidn de importaciones se
convirtid de hecho en un modelo de creciente dependencia
de las importaciones, las gue estuvieron generalmente
amparadas por cuotas. exenciones y restricciones al libre
comercio (cuadros S5, 6 y 7).

Otra area en que el sector se ha visto afectado es la
inversion privada., la cual ha mostrado un comportamiento
declinante. La formacion de capital fijo en dicho sector,
con respecto al producto generado por si mismo, ha sido
en el periocdo 1980-1989 menor que el registrado entre
1975-1979. En el qQquinquenio 1980-1984 la relacion
anteriormente citada disminuyd en mads del 547 con
respecto a la cobservada en el quinquenio anterior. Entre
1985-1989 se observa una recuperaciétn, aungque esta
todavia es muy baja comparada con la década anterior
(Revista del Banco Central de Reserva).

in

€1

M. Lieveno de 1s Torre ond R.D. Nortaon. Foed lesports Agricultural Policles and agriculturel Develepamont
Salvagor 1%:0-1987. A. Naorton Associetes. 1908,
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Aunque puede argumentarse que este cambio en el
comportamiento del sector agropecuario de una a otra
deécada coincide con el inicio del conflicto bélico y que
ahi estarian sus causas determinantes, la realidad es
otra como se verd mds adelante. Esto sin considerar que
otros paises que no han sufrido los efectos de una guerra
prolongada. han degenerado en una crisis econdmica peor
qQue la de El Salvador, cuyos origenes han estado
directamente vinculados a su modelo proteccionista e
interventor.

c) Produccion y Productividad

La situacidédn descrita se refleja mads claramente en el
comportamiento de los mas importantes rubros.

El algodon representaba el segundo producto de
exportacion de El Salvador en la década de los 70°'s y
generaba el 9% del PBI agropecuario, el 2% del PBI total
y el 9.5% de los ingresos en divisas. Proveia empleo a
mas de 150 mil personas en la fase agricola unicamente.
El &rea cultivada para 1989-1990 fué de 14,500 manzanas,
o sea 10 veces menos a la registrada en el periodo 1978-
1979. Las exportaciones cayeron de 45.7 millones a 6.7
millones entre 1982-1989.°

El café, principal renglon de exportaciéon en el pais con
un 63% del total. ha reducido también su nivel de
producciéon y rendimiento. En los aros anteriores a 1982
la produccion regularmente superaba los 3.5 millones de
quintales. A partir de 1985 ha oscilado entre 2.5 y 3.0
millones de guintales con una caida en los rendimientos
de un 25%. Los ingresos en divisas por exportacién de
cafe, promedio, para el periodo de 1983-1984 alcanzaron
los 425 millones de déolares, mientras que en 1989 fueron
de 229.5 millones (cuadro 7). Aunque en ello ha influido
la variacion de los precios internacionales, no hay
ninguna duda que la politica econdmica hacia el sector
cafetalero ha sido también determinante para este
comportamiento. lo que analizaremos ma&s adelante.

La tendencia en cuanto a la produccion de cana de azucar
es similar a la del café, aunque su caida es mas
drastica. En 1980 la exportaciéon de azucar alcanzéo 800
mil quintales y su nivel record en 1984-1985 de 2.5
millones de quintales, cayendo a partir de ahi
persistentemente hasta 1989 en que registrd sdlo 640 mil

&
CADESCA-DCE. Pelitices NMacraoecendsicss v sus ofectos en 1s AQgricultura v la segurided slimontaria. Ben
Salvagor, 1990,
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quintales exportados. El1 factor precio ha sido también
determinante en este comportamiento especialmente en el
mercado mundial. Sin embargo, las exportaciones, dentro
de sus limitantes. han permitido cumplir con la cuota
preferencial al mercado americano, cuyo precio ha
duplicado los prevalecientes en el mercado mundial en los
ultimos afos. La produccion de azucar en El1 Salvador
registrd un nivel de 4.5 millones de quintales en el
periodo 198871989 (Cuadro 7).

El cuarto renglon de exportacion importante en el pais
es el camaron, cuyo comportamiento ha sido mas irregular
con niveles que oscilan entre 10y 20 millones de délares
anuales. No obstante, la tendencia tambieén es
decreciente, si se analiza su comportamiento en la década
1980-1990 (Cuadro 7).

La ganaderia, por su parte, no ha tenido en su conjunto
mejor suerte. Aunque entre 1979-1986 tuvo una caida
drastica de un 30% en su produccién, a partir de 1987
comienza & recuperarse con tasas anuales de crecimiento
que oscilan entre 3% y 6% (cuadro 8). Sin embargo,
todavia en 1989 la produccion fué un 207% mas baja que la
registrada en gran parte de la década de los 70's. La
importacion de leche y sus derivados y la de carne no han
tenido variaciones significatiavas en los ultimos 8 aRos
aunque la disponibilidad por habitante en el primer caso
cayo en un 24.47% entre 1978-1988. La caida en el consumo
de carne de res ha sido parcialmente compensada con el
incremento de consumo de renglones avicolas, cuyo
crecimiento es muy significativo entre 1979-1989 (cuadro
9).

En cuanto a produccién y productividad de los granos
basicos se observa un comportamiento bastante estable
entre 1979-1990, excepto en el caso del arroz cuya
productividad ha sido irregular. Generalmente se observan
variaciones de un aro a otro en todos los cultivos,
especialmente frijol y en menor grado maiz, 'pero la
tendencia es hacia un estancamiento de la produccién. Si
consideramos el aumento de la poblacidon en El Salvador
en los ultimos 10 aros, pareciera que las importaciones
son la unica alternativa para compensar el déficit. En
efecto, para el caso del arroz y el frijol entre 1983 y
1989 las importaciones se incrementaron aunque para el
maiz disminuyeron significativamente (Cuadro 7). Una
explicacidn sobre el caso del maiz estaria dada por su
sustitucidn parcial por la harina de trigo gue ha estado
recibiendo un fuerte incentivo fiscal. Actualmente la
importacion del trigo paga un 1% de arancel contra el 20%
que pagea el maiz. Por ejemplo en 1986 se importaron 96
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mil toneladas métricas de trigo y entre 1987-1989 el
promedic anual alcanzd los 160 mil T.M.

La caida en la produccion se manifestd en el 70% de los
renglones agropecuarios en su conjunto, en algunos casos
en forma drastica, aungue otros ligeramente pero con un
comportamiento muy irregular.

En el caso de renglones con tasas de crecimiento
positivo, Yy exceptuando la produccidn avicola, su nivel
fue, por lo general, inferior &l crecimiento poblacional
aun considerando la fuerte emigracidén que se produjo en
la pasada década. que disminuyo sensiblemente la presidén
sobre la demanda interna.

Otra caracteristica importante es la que se refiere a las
dreas bajo riego. Si consideramos que el riego esta
concentrado en las areas de cafna de azucar y ganaderia
(85% del total de las tierras bajo riego) se podria
afirmar gue la caida en la produccién no es exclusiva de
los renglones que se cultivan en zonas de temporal, sino
que ha sido extensiva a las tierras mejor dotadas de
infraestructura fisica.

Lo mismo podria sefalarse respecto al tamaro de las
propiedades. Los cultivos de consumo basicos siguen
concentrandose en las fincas de menor tamanoc. algunas con
niveles que apenas superan la subsistencia. Esta
situacion., en un pais pequerno y con serias limitaciones
para seguir expandiendo su frontera agricola, constituye
un reto para los servicios de extension e investigacion,
vya que la unica alternativa viable para aumentar 1la
produccion es a traves de los rendimientos. Sin embargo,
éstos, como se observa en el grafico del cuadro 10,
apenas han podido sostenerse en los ultimos 12 afos
reflejando en muchas ocasiones fuertes caidas vy
tendencias irregulares que explican en gran medida el
comportamiento en la produccion de granos basicos.

El resto de las fincas medianas y grandes, concentradas
en pastos vy cultivos de exportacion tradicional, han sido
en efecto las mas afectadas en sus niveles de produccidn.

En el caso del café. algodon y azucar, el deterioro ha
sido mucho mavor. Lo mismo puede decirse de la ganaderia
bovina. afectada por reducciones en la produccién y la
productividad que se originan en bajos pesos al destete,
menores tasas de fertilidad y un alto indice de
mortalidad.
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1.3 EFECTOS DE LAS DISTORSIOMES MACROECONOMICAS Y
OBSTACULOS INTERNOS Y EXTERNOS.

Es dificil establecer un nivel cuantificable de:
ponderacion a las diferentes causas que han originado el
comportamiento del sector agropecuario en la ultima
década. Sin embargo, se tratardn de analizar las méas
importantes haciendo abstraccitdon de su peso especifico,
pero sin dejar de reconocer el orden de prioridades que
tienen las mismas.

a) Entorno Macroecontmico

De los factores que mds han incidido en el comportamiento
agropecuario estadn las politicas econdmicas que se
implementaron con el modelo de sustitucion de
importaciones. Este modelo se caracterizd por un conjunto
de politicas orientadas a proteger al sector
manufacturero nacional de la competencia internacional
mediante aranceles fuertemente proteccionistas , tasas
de cambio preferenciales a las importaciones de materia
prima y facilidades en monto vy costo del uso de capital.
También se tomaron acciones tales como la tecnificacioén
de la mano de aobra, politicas salariales
discriminatorias, tasas de interés subsidiadas, salarios
minimos Yy otras de tipo institucional, claramente
sesgadas a favor del renaciente sector industrial,
prevalecientemente sustitutivo.

Todo esto contribuyd a mejorar la rentabilidad del sector
manufacturero ante el agricola y, al producirse este
cambio en rentabilidad, se promovid el traslado de
recursos del sector tradicional al moderno.

Las politicas macroecénomicas determinan la estructura
de los precios de los productos agropecuarios. De estas
politicas, son la politica cambiaria, las politicas
comerciales y la politica fiscal, especialmente, las que
han tenido un efecto mds negativo en la estructura de los
precios relativos. La discriminacién en contra de la
agricultura ha tenido sus efectos a través de 1la
sobrevaloraciéon cambiaria que disminuyd la competitividad
de los productos agropecuarios y por medio de aranceles
y tarifas que otorgaron una fuerte protecciéon a la
manufactura que compite con las importaciones. Un estudio
realizado en 1985 determind que la protecciéon efectiva
en el sector industrial era de +277 mientras la del
sector agropecuario fué de -25%.°

Redriguaz R, y 8jessted L. Politice Comarclel an E) Selvedor (alamodgreto). Ban Salvaedor, asyo de 1989,






Analizando algunos indicadores sobre las ventajas
comparativos y las tasas de proteccion en la Agricul tura
Salvadorera se pueda entender mejor los efectos de las
politicas econdmicas sobre los incentivos a la
produccioéon. Ademds se puede determinar si los cultivos
badsicos son realmente competitivos y a que tipo de
cambio. Por ejemplo. tomando los casos del cafe, arroz,
maiz y algodon, se observa que los valores numéricos para
el cadlculo del costo de los recursos domésticos (DRC) que
miden el costo doméstico primario para ganar o ahorrar
un ddélar en divisas, fueron las siguientes:

Cafe 3.27
Arroz 4,14
Maiz (tradicional) 6.27
Algodoén 6.82

La diferencia de los DRC entre estos cultivos es clara
indicando que el café y el arroz, bajo el reégimen de
cambio de 1989, tenian la mayor ventaja para el comercio
exportador y que el maiz y el algodon tendrian que
mejorar su productividad significativamente para lograr
el mismo efecto, Yya que su valor importado era menor.’

Se calculd también, para los mismos renglones, la tasa
de protecciéon nominal (NPC), que se refiere a la razon
del precio doméstico del rubro con el precio
internacional, expresado en una misma unidad monetaria.
Los resultados indican que 1los precios agropecuarios
domeésticos generalmente han estado por debajo, tomando
un promedio de varios arnos, de los precios
internacionales.

La tasa de proteccioén efectiva (EPC), por su parte, que
mide la proteccidén neta proporcionada a los ingresos
(valor agregado) de los productores en funcion de las
politicas de precios que afectan el costo de los insumos
asi como de productos, reflejan también un valor bajo,
lo que se explica por el efecto negativo que tienen las
politicas de control de precios. En otras palabras, los
ingresos de los productores hubieran sido mayores en un
mercado competitivo.

]
Nerton R., Llort M. Getrataglies pere 1o Resctivacion del Sectar Agropacusrie an §) Sslvador. 8en Salvedor,

ectudre de 1999,
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NPC(1) NPC(2) EPC(1)

Cafe Q.80 0.56 0.64
Arroz 0.80 Q.60 Q.79
Maiz 0.684 0.62 0.82
(tradicional)

Algodon 1.18 0.88 1.30
Nota: (1) Basado en un tipo de cambio dado.

(2) Usa el valor de paridad del valor
adquisitivo del tipo de cambio.

(3) Datos calculados por Norton R. y Llort M.

El Area de An&lisis de Politicas (PF1) del Ministerio de
Agricultura y Ganaderia hizo cdlculos mas recientes
(noviembre de 1990) sobre estos valores para el periodo
de 1988-1990. Los indicadores aumentan su valor
significativamente para el maiz y el arroz. y muestran
efectos ma&s recientes que reflejan los cambios en las
politicas macroecondmicas.’ (ver anexo 2, Primer Informe
de Coyuntura, Area de Analisis de Politica PF1).

La tributacion también incidid negativamente en el
sector, ya que la recaudacioén de los ingresos fiscales
descansd fundamentalmente en la gravacién de los bienes
primarios. Un ejemplo de esta aseveracién es el caso del
café, cuyo aporte promedio al ingreso fiscal fué de 23%
y sufrid una gravacioén promedio de aproximadamente el 307
del ingreso bruto en 1la ultima década. Esto ha
desincentivado al rubro de producciéon mas importante de
exportacion.

Al efecto distorsionante en contra de la agriculturaj;
causado por las politicas cambiarias, tributaria vy
comercial; se sumé la politica expansionista monetaria
y fiscal de los afos 80. El problema principal fueé el
déficit fiscal., debido al gasto publico expansivo y el
financiamiento de la querra, Yy su forma de ser
financiado, basicamente con el crédito interno, lo que
aumentd la inflacion. Al no producirse el ajuste en el
tipo de cambio se 1incrementd la sobrevaloraciéon del
coldn, lo que trajo como consecuencia que el precio al
productor resultara bajo en comparacién con los costos
de produccioéon y muy alto para ser competitivo en el
mercado externo. Todo ello se tradujo en un incentivo a
las importaciones de alimentos y en un desestimulo a las

*
NAS-08PA-PF]l. Ares de Anslisie de Politice (PF1), Inforas Triaastrel da Corunture. Sen Selvedor, actubre
de 1990,

23






exportaciones. Los efectos del entorno macroeconémico en

el

sector agropecuario se pueden resumir en 1los

siguientes:

i.

ii.

Politica Comercial: la politica de proteccién a la
industria desequilibro completamente e hizo
ineficiente la asignacién de recursos entre los
sectores productivos. v resté¢ capacidad competitiva
al sector agropecuario, gque como se sernalsd, es el
ma&s importante en la economia salvadorera.

La estructura de proteccién arancelaria fue el
instrumento principal del modelo prevaleciente en
l1a pasada década al punto de que se establecieron
un conjunto de disposiciones administrativas que
fijaban cuotas. exenciones Yy restricciones al
comercio. combinadas con altas tributaciones al
comercio exportador (impuestos explicitos) que se
tradujeron en un rapido deterioro de la balanza
comercial. Esto sin incluir el impuesto implicito
via la sobrevaloracion cambiaria.

Politica Cambiaria: El control de la tasa de cambio
y la asignacion preferencial de divisas al sector
importador no solo frend la capacidad exportadora
del pais y lo hizo mds dependiente, sino que implicod
una serie de politicas complementarias que
condujeron a una intervenciéon del Estado en
practicamente todas las actividades econdmicas del
pais. La politica de cambios multiples que
prevalecid hasta mediados de 1985 discrimind
claramente la produccién agropecuaria, tanto de
consumo interno como de exportacion, favoreciendo,
sin embargo, al sector importador. Igualmente, 1la
tasa de cambio sobrevaluada, que se extendid hasta
mediados de 1989, derivd hacia un sesgo contra la
agricultura que afectd a toda la economia
salvadorefa y contribuyd al deterioro de la balanza
comercial (cuadro 11).

Estimaciones realizadas sobre 1la caida de 1los
precios reales en la agricultura entre 1978-1986,
concluyeron en que ésta se debid en un 33% a la
sobrevaloracion cambiaria.!® El tipo de cambio, con
los aranceles y los controles de precios
establecidos para 1986, redujeron el ingreso neto
de los productores de arroz y maiz en un 47% y 43/
respectivamente. A los exportadores tradicionales
les fue peor, ya que en adicién al impuesto

(]
ldena (8)
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iii.

implicito via la sobrevaloraciéon se adiciond un
nivel alto de tributacidéon para compensar la caida
en las recaudaciones fiscales como ya se sefrald.

Politica Monetaria y Crediticia: ‘la expansion
monetaria en los ultimos afos, y previo al
establecimiento del modelo de economia social de
mercado en 1989, no fue ercesiva ¥y permitid un nivel
de inflacion relativamente bajo si se compara al de
otras economias latinoamericanas. Sin embargo, la
estatizacidn de la banca y las politicas crediticias
establecidas (tasas de interés, lineas de creédito,
montos y plazos, etc.) afectaron también al sector
agropecuario. Sobre este aspecto se serala "la
practica de una politica crediticia sumamente
restrictiva que ha constituido en algunos periodos
una verdadera represion financiera, particularmente
dura hacia el sector agropecuario, durante casi toda
la década. no ha dejado de hacer sentir sus

efectos"?!.

En efecto, el volumen de crédito real al sector se
redujo en mas de 477 entre 1980-1987. El1 crédito
agropecuario entre 1982-1983 representod el 33%, en
promedio, respecto al creédito total. Entre 1986-
1987 bajd a un 1467 aprorximadamente, o sea menos de
la mitad (cuadro 12). Naturalmente el crédito total
también se redujo en la década en un 85%.

No hay dudas de que la crisis de produccion vy
productividad no se limita a su impacto en el
crecimiento econdmico en su conjunto sino que tiene
otros efectos socio-politicos no menos importantes.
Por ejemplo. la seguridad alimentaria se ha visto
seriamente deteriorada, al punto de que sé¢lo ha sido
posible mantenerla parcialmente a través de las
fuertes donaciones que el pais ha estado recibiendo
por causa de la guerra. Estas donaciones no se
limitan a los bienes de consumo sSino a recursos
financieros estabilizadores de la balanza de pagos
y la inflacién. De no haber sido asi los indicadores
monetarios hubieran sufrido un mayor deterioro,
aunque debe reconocerse que las donaciones apenas
compensaron las pérdidas econdmicas por efecto de
la guerra.
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b) Obstaculos Internos y Externos

Siempre dentro del contexto global en que se desarrolld
el sector agropecuaric en la pasada década conviene
‘referirse ahora & aquellos aspectos relacionados al
conflicto bélico y a los precios internacionales.

Si el contexto macroecondmico descrito ha jugado un papel
determinante en el deterioro de la produccién y las
exportaciones agropecuarias, no cabe dudas que, en el
caso de El Salvador, el conflicto bélico ha sido tambieéen
muy importante. Siendo el A&rea rural el centro de
operacion de la gquerra, sus efectos han sido enormes para
algunos productos y conglomerados humanos. Hasta 1988 se
habia estimado una pérdida de 628 millones de dolares en
dafos a la infraestructura de los servicios.!® Respecto
a la agricultura dicha pérdida se ha estimado en 800
millones de doélares.

Los renglones mas afectados han sido el algodon, el cafe
y la ganaderia, aunque en menor grado el dafo se extiende
& todos los demd&s cultivos. También hubo abandono de
propiedades.

En el caso de los precios internacionales, la situacion,
aunque no es exclusiva de El Salvador, no ha dejado de
ser un factor de inestabilidad en los ingresos de los
productores vy en la estabilidad econdmica del pais. Sin
embargo, si tomamos el caso del café, que representa el
607 del valor total de las exportaciones, han pesado mas
en el productor los impuestos implicitos y explicitos que
los precios internacionales.

En el caso del algoddn; en que hubo una caida violenta
en los precios internacionales a principio de la década,
unida al problema sanitario de las plantaciones y a los
efectos de la guerra: la situacidn es diferente, ya que
estos factores pueden haber tenido mayor impacto negativo
que las politicas cambiarias y arancelarias.

La principal dificultad del pais en el mercado externo
es la excesiva dependencia en un solo producto de
exportacién (cafeée), el cual, frecuentemente ha estado
sujeto a cuotas cuya distribucion siempre favorece a los
grandes productores mundiales.'?

2
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Otro aspecto de importancia es el de las importaciones
de alimentos, que se introducen al pais por PL-480 o con
fuertes subsidios de la CEE y otros paises. La politica
arancelaria no sélo favorecid con excenciones tales
importaciones, sino que promovid su comercio por los
bajos precios de adgquisicion, sin considerar la
competencia desleal que se generaba con el productor
local. Varios estudios han demostrado que la incapacidad
del pequero productor para cumplir sus compromisos de
crédito estuvo. en gran medida. originada por esta
politica Yy por los controles de precios establecidos
(IRA. BFA).

La integracidon del Comercio Regional es una alternativa
que debe renovarse para ampliar y estabilizar el
intercambio entre los paises centroamericanos.

No hay dudas que los obstaculos existentes y las
politicas macroecondmicas diferenciadas son factores
distorsionantes en la regidn que inducen al flujo ilegal
de mercancia. Ademas, los multiples programas en

ejecucion en diferentes areas agropecuarias
(investigacidén, agroindustria, sanidad, etc.), podrian
integrarse reduciendo costos Y maximizando los

conocimientos técnicos entre los paises.

La integracién debe abarcar también la armonizacidén de
politicas macroecondmicas.'!* el desarrollo agroindustrial
y otros aspectos financieros.

1.4 POLITICA SECTORIAL

Como corolario del entorno macroecondmico descrito se
implementd un conjunto de politicas sectoriales que en
gran medida agravaron aun mas la situaciéon de los
productores agropecuarios. Algunas de estas medidas, como
la Reforma Agraria iniciada en 1980, (independientemente
de su importancia en la transformacidn de la estructura
de tenencia). no generaron cambios significativos en la
produccion y productividad. Para comprender y analizar
estas politicas sectoriales se hard referencia a cada una
de ellas en sus aspectos mas relevantes.

14 CORECA (11CA) Aesolucion 11-CE-01 del Conseje de Ninistros, celedrade en Sen Selvaedor de) 13 o) 13 de

eeptieadre de 1990.
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a) Intervenciodn en los precios v la comercializacion
de bienes agropecuarios

i. CASO IRA?®

En 1950 se cred el Instituto Regulador de Cereales
y Abastecimiento (IRCA), con el propodsito de
intervenir en la comercializacidn agropecuaria para
evitar las fluctuaciones en los precios. A traves
de este mecanismo se intentaba garantizar precios
estables y remunerativos al productor y precios
Justos al consumidor., incluyendo el subsidio en
alimentos bdsicos (maiz, maicillo, arroz y frijol).

En 1953 se modificd la ley del IRCA y se convirtio
en Instituto Regulador de Abastecimiento (IRA) que
incluia facilidades de crédito. En ese mismo afo,
esta Institucidn paso del Ministerio de Economia al
Ministerio de Agricultura vy Ganaderia, aunque
conservando su caracter autonomo. La parte
correspondiente a la fijacion de precios (controles)
quedd, sin embargo, en el ramo de Economia.

Los objetivos del IRA eran los de garantizar el
almacenamiento permanente y optimo de los alimentos
bdsicos. regular los precios y contribuir a mejorar
la produccion y comercializacidn de granos basicos.

La mayoria de las funciones y politicas del IRA han
dejado de tener vigencia en la practica y son las
siguientes:

. Realizar importaciones y exportaciones de los
productos sujetos a regulacion por parte del
Instituto;

. Determinar los precios de garantia para futuras
cosechas de los granos basicos, para coqtribuir
al fomento de la produccioéng

. Determinar los precios de venta que se
consideran mAs adecuados para la consecucion
de sus fines:

. Establecer y aplicar las normas y controles que
garanticen la calidad de los productos a
comercializar:

19
B 1RA eunque todevie asntiene sus instaleclones y parte de su ergenizeclion ne epere yve cese un

reguleder del ceasrclie de bilenes egropecuarios.
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. Actuar como centro de almacenamiento general,
para mantener cantidades adecuadas de los
productos agropecuarios, con el propésito de
atender situaciones de emergencia.

. Adquirir, establecer, tomar en arrendamiento
y operar en cualquier forma, instalaciones
materiales Yy plantas destinadas al
almacenamiento. manejo. procesamiento Yy
empacado de los productos cuya regulacion le
corresponda.

La politica de los precios de compra se sustenta en
lo siquiente:

. Se determinan precios de garantia de los granos
b&asicos para incentivar al productor a que
incremente la producciodn.

. Para determinar los niveles de precios, se
toman en consideracion los costos de produccioén
y las variaciones que sufren los precios de los
insumos Y 1los que se hayan producido en el
nivel general de precios. Los precios de
garantia son fijados de acuerdo a un promedio
de costos de produccion, calculados por dos
instituciones y tomando en consideraciédn el
precio a que los intermediarios estdn comprando
el producto, tratando de lograr un margen que
haga atractivo para el productor vender su
producto al IRA. Merece mencionarse que en la
determinacidn de los precios de garantia, no
se suele hacer referencia a 10s precios
internacionales.

. Se anuncian los precios de garantia antes del
periodo de siembra, con el fin de incidir en
las decisiones de los productores.

Las condiciones de compras, precios, normas de
calidad y los procedimientos a observarse, deberian
de difundirse en forma tal que la mayoria de los
agricultores y las instituciones participantes las
conocieran.

El IRAN favorecia en st politica de compra
especialmente a los pequeros agricultores sujetos
de creédito a traveés de las diferentes fuentes de
financiamiento (Banco de Fomento Agropecuario,
FEDECREDITO, FEDECACES, otros bancos).
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Para sus COMpPras ., el IRA utilizo varios
procedimientos que iban desde el nivel de fincas
hasta las plantas procesadoras. Sin embargo, mas
recientemente limitaba sus compras a los centros de
acopio y sus plantas.

La meta de compra varia de un afo a otro,
dependiendo de factores financieros y facilidades
de almacenamiento. Su meta inicial era comprar el
207 de la cosecha,., pero raras veces lo consiguio
manteniendo regularmente un promedioc entre 107 vy
15%.

En cuanto a la politica de venta el papel del IRA
ha estado orientado a mantener el flujo continuo de
alimentos bé&sicos a un nivel de precios razonables
que en teoria busca favorecer a los consumidores de
bajos ingresos pero que en la practica es
aprovechado por todos los estratos de la poblacion.
Los precios de venta del IRA han sido regularmente
menores a los prevalecientes en el mercado,
alcanzando en algunos casos diferencias hasta de un
35%.

La politica de venta estéd vinculada con la de compra
para mantener un nivel de existencia adecuado vy
evitar fluctuaciones de precios drasticos en el
mercado.

Los canales de distribucidén del IRA comprendian
bodegas de expendio (32), despensas familiares (49),
agencias (1.500), Instituciones Benéficas (108),
Instituciones Oficiales (273), Cooperativas (243),
tiendas de consumo popular (16). También utilizaba
unidades moviles.!*

En total el IRA posee una capacidad en sus plantas
de almacenamiento de 2,261,000 quintales.

Estructuras como el IRA fueron establecidas en casi
todos los paises del continente. Aungue su
concepcion vy filosofia 1inicial era atractiva vy
aparentemente justa, en la realidad su papel en la
comercializacidn se convirtiéd en un instrumento
demoledor para el productor. Ademas contribuyd a

FUSADES.
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Norton R., Llort N, Une Eetretegie oaras la Reectivecion del Sector Agropecusrio en El Salvedor.

Salvedor, octubre de 1990,
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profundizar el desequilibrio fiscal por depender de
fuertes subsidios para sus operaciones.

Desde el punto de vista macroecondmico, el problema
fundamental con respecto a las operaciones del IRA
es que la entidad no ha sido capaz de contrarrestar
la fuerte disminucidn de los precios reales
agropecuarios que ha caracterizado la década actual.
El hecho ba&sico es que seria demasiado costoso al
fisco nacional intentar compensar los efectos de la
politicas cambiaria, (tributaria y comercial) a
través de una operacion tipo IRA.

En la realidad. la politica de locs precios
agropecuarios estd determinada por el conjunto de
esas politicas macroecondmicas, Y no por el
desemperc del IRA, Una consecuencia es que en el
futuro seria importante lograr una concertacion
entre dichas politicas macro vy los objetivos
nacionales de incentivar la produccidn agropecuaria
y mejorar el nivel de vida en el campo.

A nivel microecondmico la critica fundamental acerca
del funcionamiento del IRA es que no ha sido
eficiente en el cumplimiento de sus funciones. En
lo aue se refiere a las compras efectuadas en el
campo. se menciond anteriormente que el IRA no 1llegd
a la vasta mayoria de los productores sino que, en
muchos casos. comprd de los intermediarios. A pesar
de las inversiones en centros de acopio Y
facilidades de almacenamiento. el TRA no tuvo una

red de infraectructura de compras suficientemente
amplia para l1legar a un numero amportante de
productores, ni tiene recursos financieros
suficientes para comprar una proporcion

significativa de la cosecha. Ademas no pagaba a
tiempo al productor.?’

En el lado de las ventas, tampoco era eficiente en
entregar los subsidios alimenticios al grupo
objetivo de la poblacidn. Si bien realizaba algunas
ventas a precios subsidiados en los barrios més
pobres y en las instituciones sociales, a la vez
beneficiaba a las clases media vy alta de la
poblacidon que son los de mayor consumo relativo. En
efecto. se han estado suministrando subsidios
generalizados. en materia de alimentos, en lugar de
subsidios orientadoe o focalizados a la poblacioén

marginada., a la cual llegaba de manera muy parcial.
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El IRN operd de tal manera que cred un mercado dual
de precios. tanto a nivel de la finca como a nivel
del consumidor. 0 sea. el IRA no determinaba el
precio vigente. sino establecia un mercado paralelo
de alimentos basicos.

Otro aspecto cuestionable de las operaciones del IRA
tiene que ver con las politicas de importacidn de
alimentos. Ademd&s de importar leche en polvo para
el consumo humano directo, por medio de los
programas de alimentacidn de las madres y nifos, la
entidad importabea leche, bajo exoneracidon de
aranceles, para ser vendida a plantas productoras
de helados. qQueso y otros productos lacteos. La
justificacion de tales importaciones no era
evidente. porque los fines sociales de mejorar los
niveles de nutricidén de 1la poblacidon marginada
podrian lograrse mas eficientemente por medio de los
alimentos b&sicos de la dieta. y dichas
importaciones inciden de manera significativa en el
mercado nacional de leche cruda y en los precios a
nivel de productor.?!®

A nivel conceptual. el IRA estuvo 1intentando
alcanzar los dos propositos de estabilizar vy

subsidiar los precios de alimentos. El subsidioc ha
sido brindado ma&s por el lado de los consumidores
que el de los productores. La estabilizacidn se
puede lograr mediante otros mecanismos en un mercado
libre v con el establecimiento de bandas de precio.

Ademd&s, el precio promedio establecido por el IRA
para cada ano estaba desvinculado de los precios
internacionales. Los criterios usados para
determinar los precios IRA cada afo se refieren a
estimados de los costos domésticos de la produccion,
en promedio. El patrdn de los precios controlados
que resulta no es parejo con los precios relativos
en los mercados internacionales., efecto que termina
premiando la 1neficiencia en la produccion.

No obstante todas estas fallas en el modelo actual
del IRA, las inquietudes que le dieron origen siguen
siendo validas: el proporcionar a los productores
incentivos justos y razonables y aliviar el peso de
las compras de 1los productos béasicos sobre los
presupuestos familiares de los estratos mas bajos
de la poblacidn. La cuestidn es como podrian ser
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ii.

enfrentadas estas inquietudes de manera mas eficaz
Y menos onerosa.

La respuesta a esta pregunta viene siendo dada por
el comportamiento de la produccion y los precios de
los granos badsicos dentro de un mercado no regulado
por el IRA, aunque todavia con ciertas restricciones
respecto al comercio externo. Un andlisis reciente
sobre estos aspectos (precio Yy mer cado) es
presentado en el anexo 2.

CASO INCAFE. INAZUCAR Y COPAL

La politica de intervencion en los precios y el
comercio de estos renglones tiene su maxima
expresion en el papel desempenado por estas
instituciones (las dos primeras estatales y 1la
tercera una cooperativa).

En el caso del café. que como se explico. representa

un 60% de las exportaciones (ha oscilado entre 50%
y 80% en los ultimos 10 aros), la comercializacion
externa e interna ha estado bajo el control del
INCAFE, organicesmo creado el 2 de enero de 1980
mediante decreto Mo. 795.

Los objetivos y marco juridico de INCAFE eran los
siguientes:

. Se establece comoc estanco unico a favor del
Estado la exportacion de cafeée (reformado segun
decreto No. 626 del 30 de marzo de 1987).

. El Estado también ejerce todas las actividades
internas del café.
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