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1. INTRODUCCION

La Evaluacién de las Politicas del Sector Agricola que se presenta a continuacion resume
el trabajo de mds de diez consuliores a lo largo de un periodo de diez meses comprendido entre
noviembre de 1992 y septiembre de 1993. El trabajo se llevd a cabo a través del Proyecto de
Anilisis de Politicas Agricolas, Fase II (APAP II), administrado por Abt Associates Inc., de
Bethesda, Maryland. La Fundacion Salvadorefia para el Desarrollo Econdmico y Social
(FUSADES), fue subcontratada para trabajar con el Equipo Evaluador en las dreas relacionadas
con la legislacion salvadoreiia, politicas bancarias, y apoyo logistico.

Citando det Alcance del Trabajo, el propdsito de la evaluaciones es ayudar a la Misién
en la elaberacion de "...una serie de condiciones de politicas dei Fondo de Apoyo Econémico a
ser presentadas al préximo Gobierno de El Salvador, después de las elecciones de 1994, A fin
de asistir al Gobicrno de El Salvador (GOES) en la ejecucién de las condiciones, se preparard
un Proyecio para la Modernizacion del Sector Agricola que estard listo para fortalecer el
andlisis de politicas, su diseminasion. ejecucidn, supervision, y capacidad de evaluacién de
instituciones escogidas del GOES y del sector privado.” Por lo tanto, cada capitulo, lc mismo que
el Resumen, incluye un andlisis que responde a las tareas listadas en el Alcance de Trabajo y. las
recomendaciones de politicas que pueden ser usadas por la Mision.

Esta evaluacion no abarca todo el sector agricola salvadorefio, sino que estd enfocado en
cuatro dreas especificas quae, segin las personas que disefiaron el Alcance del Trabajo y el
personal especializado en agricultura y recursos naturales de la Misidn, son las mds importantes
para rejuvenecer el sector después de 12 afios de guerra civil. Estos componentes son: Crédito
Agricola; Morosidad Acumulada y otros Obstdculos para la Entrada de Otros Agentes
Econdémicos, Tenencia de la Tierra; y Comercio e Inversiones. (Ur quinto component:
relacionado con la Privaiizacion y Mercados de Insumos Agricolas formaba parte de la
Evaluacidn, pero fue eliminado debido a los avances efectuados por el GOES en esta drea.) Los
cuatro componentes fueron coordinados y apoyados por un jefe de evaluaciones y un asistente
adminis:rativo.

Todos los informes de evaluacién son extensos y, por lo tanto, cada uno tiene su propio
Resumen Ejecutivo. Ademds, se pone a la disposicion de los interesados en tener un
conocimiento general de la evaluacién, un Resumen Ejecutivo, al igual que se incluye un
conjunto de matrices que permite una rdpida apreciacién de las recomeindaciones de los diversos
equipos técnicos.

Entre los participantes en la evaluacién se incluyen:
Coordinacion de la Evaluacion

Dr. Donald R. Jackson, Universidad de Wisconsin, Jefe de Equipo
Kathleen Poer, Abt Associates, Administradora de Tareas



Componente de Crédito

Dr. Mark Wenner, Abt Associates, Lider de Equipo
Sr. Rafael Umaiia, Abt Associates

Componente de Morosidad Acumulada y Otros Obstéculos a la Entrada de Nuevos
Agentes Econémicos

Dr. Carlos Benito, Universidad de California, Sonoma
Dr. Vilma de Calderén, FUSADES

Dr. Mauricio Gonzdlez, FUSADES

Dr. Rafael Lemus, FUSADES

Componente de Tenencia de la Tierra
Dr. Mitchell Seligson, Universidad de Pittsburgh, Lider de Equipo
Sr. Malcolm Childress, ABD Universidad de Wisconsin-Madison
Dr. William Thiesenhusen. Universidad de Wisconsin-Madison
Lic. Roberto Vidales, FUSADES

Componente de Comercio € Inversion
Dr. Manuel Vanegas, Universidad de Minnesota, Lider de Equipo
Dr. Mark Wenner, Abt Associates
Amy Angel, ABD, Texas A & M

Apoyo logistico, apoyo moral, y continuidad en nuestros esfuerzos.

Sra. Blanca de Veldsquez, FUSADES



2. METODOLOGIA

Dentro de cada uno de los cuatro equipos componentes, las tareas, o porciones de tareas,
del Alcance del Trabajo se dividieron entre los miembros de acuerdo con el drea de pericia de
cada individvo. Se designé un lider de equipo para cada componente, quien fue responsable por
la coordinacion a nivel de componente.

La principal metodologia utilizada por todos los equipos incluy6 entrevistas intensivas con
informantes claves, entrevistas en e! campo con productores escogidos al azar y otros, e
investigaciones en las extensas bibliotecas de FUSADES. En dos ocasiones varios miembros de
los equipos pudieron hacer arreglos para sobrevolar en helicéptero las regiones agricolas del pais.
Esto fue muy importante pues les dio a los miembros del equipo una mejor comprensién del
dramdtico porcentaje de tierra ociosa que existe en el pais como resultado de la guerra, de las
diferentes regiones climdticas y de los cultivos que existen, al igual que informacién sobre la
infraestructura fisica que se necesitard para apoyar el desarrollo futuro de la agricultura.

Con alguna planificacion y un poco de buena suerte, el trabajo de los equipos se precisé
y actualizé por medio del uso de dos importantes bases de datos del sector agricola. Aunque no
se ha efectuado un Centro Agropecuario desde 1970, durante los dltimos afios el Ministerio de
Planificacién ha venido efectuando encuestas de hogares y recientemente expandié su alcance
para incluir las dreas rurales y el tamafio de la muestra a 20,000. La informaci6én original
proveniente de la mds reciente encuesta fue obtenida por el equipo de Tenencia de la Tierra,
quienes la analizaron a profundidad, brindando de esta manera una base firme sobre la cual
fundamentar sus conclusiones de politicas. Los resultados de este andlisis de datos también
fueron utilizados por los ctros equipos componentes.

El equipo de Tenencia de la Tierra también conté cor recursos para contratar una encuesta
de pequeiios agricultores, con especial énfasis en los problemas de tenencia de la tierra, crédito
agricola, y rentabilidad en la agricultura. La encuesta fue dirigida a 1,200 familias rurales
seleccionadas al azar y fue dividida en cuatro estratos: las cooperativas de ISTA y sus miembros,
los beneficiarios de FINATA, "tenedorcs” u ocupantes de tierras resultantes principalmente de
la guerra, y una categoria nacional para aqueilos que no pertenecen a ninguna de las anteriores
categorias y que servirian al equipo para comparar los varios tipos de reforma de tenencia de la
tierra intentados contra un promedio nacional. Es de particular interés el hecho de que muchos
de los indicadores claves de ambas encuestas produjeron resultados similares. Igualmente, los
miembros de los otros equipos componentes utilizaron los datos provenientes de esta encuesta.

La disponibilidad de estos dos conjuntos de datos es extremadamente importante para esta
evaluacién. Han suministrado informacion fidedigna y oportuna, en ocasiones en marcado
contraste con opiniones ampliamente aceptadas, que servird de base tanto a los planificadores del
Gobierno como a los donantes, tales como el AILD. y su propuesto Proyecto para la
Modernizacién del Sector Agricola.



3. LAS MATRICES DE LOS COMPONENTES

Las siguientes matrices de politicas se ofrecen en un intento de facilitar la lectura,
presentdndolas componente por componente. Cada matriz representa las recomendaciones de
politicas especificas para cada componente en términos de: metas/objetivos; acciones a tomar;
los indicadores que medirdn el progreso dado en un marco de tiempo pre-cstablecido; 'y

comentarios especiales.
3.1  Crédito Agricola

Se recomienda actuar en cinco dreas generales: (1) politica macroecondémica; (2) estructura
y regulaciones organizativas; (3) operaciones de crédito; (4) infraestructura bancaria; y (5)
desarrollo de la capacidad crediticia de los clientes.



CUADRO 3.1

MATRIZ DE POLITICAS PARA MEJORAR EL FUNCIONAMIENTO DEL
SECTOR FINANCIERO AGRICOLA DE EL SALVADOR

META/OBJETIVO

ACCIONES

INDICADOR/HORIZONTE

COMENTARIOS

I. Mantener un ambiente macroeconomico adecuado

A. Alentar al
Banco Central
(BCR) para que
continie
ateniéndose al
Mercado de
Opcraciones
Libres (MOL).

o Asistir al BCR en ¢!

adiestramiento de su

personal encargado de
pronosticar liquidez y del

MOL.

El BCR necesita atenerse al
MOL como principal
instrumento de politica
monetaria , en lugar de la
colocacion obligatoria de
bonos.

B. Estimular al

Banco Central a
que devalice la

moncda.

e Alentar al BCR para que
estudie la factibilidad de
intervenir en el mercado
moretario a fin de bajar el

valor del colon.

La apreciacion de la tasa
de cambio real efectiva
debido a la transferencia de
délares de los trabajadores
residentes en el extranjero y
de los donantes esta
reduciendo la competitividad
de las exportaciones. Este
fenémeno puede ser
temporal, y una moneda con
un valor deliberadamente
bajo pudiera ayudar en el
corto plazo.

II. Mejorar la eficiencia institucional

A, Reformar el
anticuado BFA y
la creacién de
Fedecrédito o sus
leyes orgdnicas.

e Cambiar el limite de
autorizacin e¢n ambas

instituciones.

a Abolir la Asamblea de

Gobernadores.

o Cambiar la composicion
de 1a Junta Directiva de

ambas instituciones.

¢ Lograr las metas en
un periodo de scis
meses.

Aislar a las dos instituciones
de la indebida presién
politica, siendo esencial
nombrar personas
conocedoras de las finanzas,
banca y negocios .




CUADRO 3.1 (Cont.)

META/OBJETIVO

ACCIONES

INDICADOR/HORIZONTE

COMENTARICS

B. Restructurar
BFA y
Fedecrédito

e Desceniralizar ain mds
la autoridad ¢n el BFA.

e Reducir ¢l personal de la
oficina central de ambas
instituciones.

s Reducir el nimero de
departamentos en el BFA.
s Adiestrar, reclutar y
retener agresivamente a
empleados altamente
calificados. Llevar a cabo
encuestas de satisfaccion
laboral y entrevistas finales
entre los empleados que
dejan las instituciones a
fin de determinar la causa
de la alta rotacién de
personal.

¢ Formular un plan de
reorganizacion dentro
del primer mes después
de terminado el plan
estratégico.

Ambas instituciones tienen
oficinas centrales demasiado
grandes, altas tasas de
rotacion de personal, perfiles
no-apropiados de
distribucion de habilidades y
altos costos de operacion.
Deberdn tomarse medidas
inmediatamente para mejorar
esta situacion.

C. Instalar un
programa de
incentivos
basado ¢n el
desempeifio del
personal.

o Adoptar més sistcmas
altamente cuantitativos de
evaluacién de personal,
especialmente en
Fedecrédito.

o Enfatizar la " evaluacidn
vertical” o sea, que ¢l
personal de mandos
medios haga la evaluacién
de los gerentes.

o Ofrecer bonificaciones
substanciales a los que
tengan un desempefio
extraordinario.

e Estimular la competencia
entre agencias o unidades,
y recompensar a los
ganadores de una manera
tangible.

o Adoptarse dentro de
un afio.




CUADRO 3.1 (Cont.)

META/OBJETIVO ACCIONES INDICADOR/HORIZONTE COMENTARIOS
D. Establecer e Desarrollar un plan e Elaborar un plan Es esencial contar con una
una cultura de estratégico para cada estratégico y un administracidn basada en el
calidad institucioén. calendario para la uso de informacidn confiable
segura/manejo ® Adoptar las técnicas de ejecucién dentro de un y oportuna y la creaci6n de
cuantitativo Manejo de Calidad Total periodo de dos meses. un fuerte espiritu de equipo

(MCT), o algiin otro e Seleccionar y adiestrar | y dedicacidn, si se quiere

enfoque de trabajo en a un equipo en las reducir los costos y la

grupo, participatorio, que técnicas MCT u otras ineficiencia.

tenga formas de técnicas modernas de

retroalimentacidn. administracién dentro de

® Recolectar datos sobre el | un periodo de cuatro

tiempo y costos de meses.

procesamiento de todas las | e Iniciar estudios de

tareas y operaciones. costos y eficiencia

Procurar eliminar los dentro de un periodo de

cuellos de botellas y cinco meses.

reducir costos. ¢ Formular

recomendaciones y
ejecutarlas dentro de un
periodo de un afio.

¢ Usar una multitud de
medidas numéricas para
verificar e! progreso
tales como
productividad por
trabajador, costo de
intermediacion, la tasa
de interés, indice de
dependencia en
subsidios, tasas de
recuperacion de
préstamos, etc.

III. Mejorar la Viabilidad Financiera

A. Proteger/ ¢ Estimular al GOES a La calidad de los servicios

aumentar el restructurar rdpidamente la de préstamos de las dos

capital base cartera de Fedecrédito y instituciones financieras
recapitalizar la propiedad del Estado es
Federacidn. inaceptablemente bajo.

B. Aumentar el ¢ Montar campaiias e Elaborar un plan y

alcance a los publicitarias que enfaticen cjecutarlo dentro de un

pobres el acceso sostenido en vez | periodo de un afio.

de las bajas tasas de
interés. Ver Scccion VB.




CUADRO 3.1 (Cont.)

META/OBJETIVO ACCIONES 1NDICADOR/HORIZONTE COMENTARIOS
C. Costos de e Simplificar el proceso de | e Elaborar un plan y

operacién mas solicitar préstamos, ejecutario dentro de un

bajos. teniendo como objetivo periodo de un afio.

reducir el tiempo de su
manejo a 3-4 semanas.

® Depender mds en las
referencias personales,
sistemas de depésito por
adelantado, responsabilidad
conjunta, y gravamenes en
lugar de hipotecas.

® Desarrollar y/o resucitar
modalidades de llevar
crédito a los pobres
rurales, con :a posible
colaboracién de algunas
ONGs. Las innovaciones
deberan incluir crédito a
grupos, lincas de crédito
escalonadas, bancos
méviles, uso de
procesadores de alimentos,
molinos y exportadores,
como intermediarios

secundarios.
D. Disminuir las | ® Usar incentivos para el e Elaborar un plany
tasas de pago, tales como adoptarlo en el término
morosidad reembolsos y acceso de un afo.
acumulada garantizado a préstamos

escalonados para estimular
el pronto pago.

¢ Emplear técnicas
agresivas de cobro,
incluyendo la ejecucién de
la hipoteca, y reducir la
tendencia a refinanciar las
cuentas malas.




CUADRO 3.1 (Cont.)

META/OBJETIVO

ACCIONES

INDICADOR/HORIZONTE

COMENTARICS

IV. Mejorar la Infraestructura Bancaria. [Deberd llevarse a cabo con el Proyecto de Modernizacion del

Sector]

A. Mcjorar la
telecomunicacion
rural

® Efectuar una evaluacidén
“de las necesidades y
coordinar con ANTEL y
CEL c6mo se pueden
solucionar las necesidades
mds apremiantes.

B. Alentar la
computaizacion
continuada

¢ Computarizar totalmente
¢l procesamiento de las
operaciones de préstamos
tan pronto como sea
posible.

C. Promover el
desarrollo de una
agencia de
crédito

¢ Hacer que ¢l BCR o el
SSF coordinen y mancjen
la integracién de una base
de datos para todas las
instituciones financieras.
¢ Efectuar un estudio de
factibilidad para crear una
agencia de crédito privada.
® De ser factible, publicar
los resultados y alentar a
las entidades privadas a
establecer una o mas
agencias,

D. Estimular la
preparacién de
un estudio de
factibilidad sobre
movilizacién de
ahorros.

e Contratar consultores
para llevar a cabo un
estudio sobre la
movilizacion

E. Alentar los
progiramas de
adiestramiento e
intercambio

® Elaborar programas de
adiestramiento en
administracién, analisis
financiero, operaciones de
depésito y crédito, y
priacipios de computacién.




CUADRO 3.1 (Cont.)

META/OBJETIVO

ACCIONES

INDICADOR/HORIZONTE

COMENTARIOS

V. Mejorar el Desarrollo de la Capacidad Cre

diticia de los Clientes [Deb

erd efectuarse junto con el Proyecto de

Modemizacion Agricola]

A. Coordinar

con los donantes
el fortalecimiento
de MAG/CENTA

e Ayudar a CENTA a
elaborar un programa
efectivo de investigacion
agri-ola dirigido a los
medianos y pequeios
agricultores.

o Ayudar a MAG/CENTA
a desarrollar un servicio de
extensién efectivo.

El Banco Mundial tiene un
proyecto enfocado a
restructurar y fortalecer al
MAG. Actualmente cl
Gobierno de Isracl estd
suministrando asistencia al
MAG en extension.
Reforzar lo que estos dos
donantes estdn haciendo.

B. Usar las
ONGs para
preparar a los
prestatarios
marginales.

o Desarrollar un plan para
identificar unas cuantas
ONGs compctentes para
organizar, adiestrar, y
proveer servicios de
extension a grupos de
pequeiios agricultores que
podrian ser elegibles para
tener acceso al crédito que
ofrece ¢l BFA. Después
de varias etapas, los
beneficiarios se
“graduarian” del programa
y otros pequeiios
agricultores empezarian. Al
inicio serd necesario
otorgar subsidios
operativos pero la
dependencia en los
subsidios deberd disminuir
con el tiempo.

10




CUADRO 3.1 (Cont.)

META/OBJETIVO

ACCIONES

INDICADOR/HOR{ZONTE

COMENTARIOS

C. Coordinar
con otros
donantes para
mejorar ¢l
manejo pos-
cosecha y Ics
problemas de
mercadeo.

¢ Enfocar las acciones en
la reduccién de las
pérdidas pos-cosecha
mediante ¢l mejoramiento
del secado y
almacenamiento de granos
y mejores empaques para
las frutas y vegetales.

e Investigar por qué el
cumplimiento de los
contratos es problemético
entre los
agentes/exportadores de
praductos no-tradicionales
y los productores.




3.2 Morosidad Acumulada y Otros Obsticulos a la Entrada de Otros Agentes
Econémicos

Las recomendaciones de politicas para este componente pueden dividirse en cuatro dreas
criticas: resolver el problema de la morosidad acumulada; evitar las crisis de crédito agricola en
el futuro; mejorar la rentabilidad agricola; y asegurarse que dicha rentabilidad es sostenible y
cquitativa.

12



CUADRO 3.2

MATRIZ DE POLJTICAS PARA RESOLVER EL PROBLEMA DE LA MOROSIDAD
ACUM.ULADA Y HACER MAS RENTABLE LA AGRICULTURA

META/OBJETIVO

ACCIONES

INDICADOR/HORIZONTE

COMENTARIOS

I. Resolviendo ei Problema de la Morosidad Acumulada

A. Ejecutar el
Decreto 292 cen
una perspectiva
de crecimiento
agricola y
equidad social.

® [a Superintendencia
del Sistema Financiero
(SSF) expznde la
definicidn operativa de
beneficiarios.

Redactar nuevas
instrucciones y )
comunicdrselas al BCR.
[Jn mes.

Buscar en v. informe
definiciones especificas.

o El FOSAFI y el BFA
adiestran e informan a los
funcionarios bancarios
sobre los criterios de
crecimiento y equidad del
Decreto 292.

Comunicaciones del
FOSAFI y del BFA a los
gerentes de las agencias
bancarias. Un mes.

Buscar en el informe
definiciones especificas.

® E] Ejecutivo y el
Congreso no cambian la
fecha tope para las
solicitudes de los
beneficios del Decreto
292,

Carta del SSF al
Ejecutivo y al Congreso
explicando las razones
para no cxtender
nue¢vamente el periodo de
recepcion de
aplicaciones. Un mes.

13




CUADRO 3.2 (Cont.}

META/OBJETIVO

ACCIONES

INDICADOR/HORIZONTE

COMENTARIOS

B. Complemen-
tar los
mecanismos del
Decreio 292.

e Ei SSF instruye al
FOSAFI, BFA, y otros
pancns para que vendan, a
personas que las vayan a
cultivar, aquellas tierras
que han sido abandonadas
por sus dueiios.

o FOSAFI y BFA
establecen un mecanismo
temporal para los
agricultores que no
califican bajo el Decreto
292 y necesitan ceder su
tierra para pagar sus
deudas. La tierra es
vendida al Banco de
Tierra, y este banco se la
alquila al mismo
agricultor, con opcién de
compra. Estos
agricultores serdn
elegibles para recibir
créditos protegidos por el
Fondo de Garantia.

Redacci6n de los
procedimientos para
vender las tierras dadas
en colateral, Dos meses.

FOSAFI y BFA redactan
un acuerdo con el Bauco
de Tierras. Dos meses.

Evitar las crisi

S

en la deuda agricola en el

futuro

A. Desarrollar
bancos privados
(incluyendo
cooperativas) al
servicio de la
agricultura.

e El BCR preparard y
ejecutard un programa
basado en el RIAS, o una
recomendacién similar,

El BCR inicia la
reorganizacién del BFA
para que sirva como
banco no-gubernamental
de desarrollo agricola.
Seis meses.

B. Eliminar los
subsidios al

crédito otorgado a

los medianos
agricultores.

® El MAG preparard un
programa de politicas
estableciendo el principio
de no subsidios a las
fincas de tamafio
mediano, especialmente
para las dedicadas &
cultivos de exportacion.

Declaracion de los
objetivos de las politicas
del Gobierno. Tres
meses.

Lo mds que se puede pedir
es una declaracién de
intenciones.




CUADRO 3.2 (Cont.)

META/OBJETIVO

ACCIONES

INDICADOR/HORIZONTE

COMENTARIOS

C. Nueva Leyy
Procedimientos
de Quicbra.

® La Unidad Técrica del
Ministerio de Justicia
(MJ) preparard una nueva
ley y un proyecto
educativo enfocado en
gente de negocios,
abogados, facultades de
Derecho y jueces, para
difundir los nuevos
principios y posibilidades.

Presentacién del
anteproyecto de ley al
Congreso. Seis meses.
Aprobacién del
Congreso; otros seis
meses.

Es importante que en la
preparacién de los términos
de referencia sc asegure la
participacion de gente de
negocios con mentalidad
moderna y progresiva. Se
debe insistir en la idea de
reducir el costo de los
fracasos a individuos y
convertir los activos en
actividades productivas lo
antes posible.

III. Mejoramiento

de la Rentabilidad de la Agricultura

A. Seguridad de
la Tenencia de la
Tisrra

e Reforzar los programas
para la asignaci6n de
derechos de propiedad
individual a los miembros
de las cooperativas del
ISTA. Todos los
agricultores que la
prefieran, tendrin el
derecho de vender y
alquilar su tierra agricola.

Actividades a cargo del
equipo de Tenencia de la
Tierra.

¢ Continuar el proceso de
aclaracidn y registro de
tftulos.

Actividades a cargo del
equipo de Tenencia de la
Tiera.

B. Mejorar el
acceso a la
propiedad y uso
ae la tierra
agricola,

e Establecer el derecho
de todos los agricultores
con tftulo, a vender,
hipotecar o arrendar su
tierra sin restricciones.

Actividades a cargo del
equipo de Tenencia de la
Tierra.
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CUADRUO 3.2 (Cont.)

META/OBJETIVO

ACCIONES

INDICADOR/HORIZONTE

COMENTARIOS

¢ .a Unidad Técnica del
Ministerio de Justicia
(MJ), con la asistencia
técnica de un economista
agricola contratado por el
MAG, prepara un
anteproyecto de ley
legalizando el
arrendamiento de tierras
de acuerdo con los
principios del mercado.
El anteproyecto incluye
normas para prevenir los
acuerdo- desleales.

Presentacién del
anteproyecto de ley al
Congreso; seis meses.
Aprobacioén del
Congreso; otros seis
meses.

Es importante la
participacién de economistas
con una clara comprensién
ael mercado, las instituciones
y los incentivos. Ei principal
objetivo es crear
oportunidz les para el uso
productivo de la tierra, e ir
ma4s alld del concepto de
arrendamiento como medio
de explotacién.

C. Hacer
cumplir los
contratos en el
sector agricola.

» }.a Unidad Técnica del
Ministerio de Justicia
(M1J), con el apoyo de
economistas agricolas
contratados por el
(MAG), revisar4 los
principios y procesos para
la ejecucién de los
contratos de
arrendamiento de iierras,
de cultivos contratados, y
contratos de crédito y
préstamos a bajos costos
y por perfodos cortos.

Presentacién de un
anteproyecto al
Congreso; seis meses.
Aprobacién del
Congreso; otros seis
meses.

El MJ y el MAG
ejecutan un proyecto
educativo para informar
e instruir a los
agricultores, banqueros y
a las industrias de
servicios agricolas sobre
los contratos y su
cumplimiento.

D. Invertir en
infraestructura
para la agro-
industria

¢ El BCR preparard un
programa de crédito para
la inversi6n en sistemas
de refrigeracion,
facilidades portuarias
maritimas y aéreas, al
servicio de la agricultura.
El crédito no serd
subsidiado. Ser4
supervisado.

El Banco Central abre
una Ifnea de crédito.
Cuatro meses.

Esta actividad es des.rrollada

en mis detalle por el Equipo
de Comercio ¢ Inversiones.

E. Una Tasa
de Cambio Real
apropiada

¢ Evitar la excesiva
sobrevaloracion de la
moneda nacional.
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CUADRO 3.2 (Cont.)

META/OBJETIVO

ACCICNES

INDICADOR/HORIZONTE

COMENTARIOS

IV. Asegurar que

la Rentabilidad Agricola es

Sostenible y Equitativa

A. Transformar a
los pequeiics
agricultores y
campesinos en
accionistas de
agro-industrias.

» El ISTA y el MAG
contratardn la preparacion
del programa para alentar
a las organizaciones de
pequeilos agricultores a
convertirse en accionistas
en las agro-industrias.
Referirse al proyecto del
BID preparado por Carlos
Benito (1991).

El ISTA y el MAG
lanzan un proyecto
piloto. Seis meses.

B. Expandir el
crédito a los

agricultores en
pequeiia escala.

¢ El BCR prepara un
programa para
reorganizar las Cajas de
Crédito y
FEDECREDITO para
convertirlas en un sistema
privado de crédito rural
para asistir a los pequefios
productores, basado en la
propuesta RIAS .

El BCR reorganiza las
Cajas y
FEDECREDITO. Un
ailo.

C. Reducir la
contaminacion
con quimicos en
las fincas.

¢ El MAG contrata con
una firma consultora para
preparar un proyecto que
establezca las normas
para el uso de los
quimicos y para inducir a
la adopci6r de précticas
sostenibles.

El MAG anuncia las
normas y el sistema de
control. Seis meses.

El MAG contrata con
agencias no
gubernamentales para la
ensefianza de practicas
sostenibles a grupos
seleccionados. Seis
meses.

Estas actividades seran
desarrolladas con mayor
detalle por el futuro proyecto
PROMESA.
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3.3 Tenencia de la Tierra

Este es un tema complejo y abarcadpr, y como tal, debe desglosarse por tépico, cada uno con
su propia matriz de politicas. El primero capitulo de este informe, "La poblacion agricola sin
tierra, 0 con escasa tierra, y desempleada en El Salvador, 1991-1992", es principalmente una
exposicion de datos y no se presta en si mismo a la presentacion en forma de matriz de politicas.
Sin embargo, los otros cuatro capitulos si presentan temas de politicas, como son: Agricultores
en Pequefia Escala en El Salvador, 1993: Una comparacion entre Propietarios de Tierras,
Arrendatarios, Miembros de Cooperativas, "FINATEROS",y "Tenedores"; Reformas Agrarias en
El Salvador; Una Evaluacion Contempordnea; Precios de la Tierra, Mercados de Tierra, e
Intervenciéon Gubernamental; Ajustes y Reorientacion de las Politicas Después de la Guerra; y
Aspectos Legales de la Tenencia de la Tierra en El Salvador.
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CUADRO 3.3

MATRIZ DE POLITICAS PARA RESOLVER LOS PROBLEMAS RELACIONADOS
CON LA TENENCIA DE LA TIERRA

META/OBJETIVO

ACCIONES

INDICADOR/HORIZONTE

COMENTARIOS

1. Politicas para enfrentar la evolucion de la tenencia de la tierra y los ¢

ambios en la poblacién rural

A. Mejorar la
rentabilidad y la
sostenibilidad 2.
enfocar en los
pequeiios
agricultores
(propietarios,
arrendatarios,
cooperativas) los
programas
agricolas/
ecoldgicos para
promover la
diversificacién y
conservacion de
los suelos.

1. Ejecucidén de un
programa MAG/CENTA.

2. Apoyo técnico y
financiero para las escuelas
regionales, parcelas de
demostracion, estaciones
experimentales manejadas
por organizaciones de
agricuitores.

1. Rentabilidad
mejorada de los
pequefios agricultores.

2. Mayor frecuencia de
practicas de
conservacion de suelos.

La mayoria de los
agricultores salvadorefios
ticnen bajos niveles de
ecucacién formal, lo cual
debera tomarse en cuenta al
disenar programas de
diversificacion y
conservacion.

B. Mejorar la
educacién rural

Proveer fondos para los
salarios de mds maestros y
para la construccién de
escuelas adicionales.

1. Logro de metas para
un mayor porcentaje de
nifios que terminan
escuela primaria y
preparatoria.

Debido a que la agricultura
no podra absorber toda la
poblacién rural en el futuro,
la educacién rural debera
preparar a los estudiantes
para trabajar fuera del sector
agricola.

C. Estimular la
creacion de
trabajos en las
4reas ruraies.

1. Explorar un papel
ampliado para el sector de
procesamiento de
productos agricolas en las
dreas rurales.

2. Aprovechar los
esfuerzos actuales del
Gobierno y de las ONGs
para ayudar al desarrollo
artesanal y de pequeifias
empresas.

1. Aumento ¢n el
empleo en las areas
rurales, especialmente
entre mujeres.

2. Mayores ingresos
para las fainilias rurales.

Ver ¢l primer capl"lulo del
componente de tenencia de
la tierra para mayores
detalles sobre €l desempleo y
el subempleo rural,
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CUADRO 3.3 (Cont.)

META/OBJETIVO

ACCIONES

INDICADOR/HORIZONTE

COMENTARIOS

D. Estabilizar la
poblacién de
tenedores

1. Formalizar los arreglos
de tenencia de la tierra en
las areas de tenedores.

2. Mejorar la calidad de la
vivienda.

1. Tudos los derechos
sobre ia tierra de los
tenedores han sido
resueltos.

2. Se ha cbtenido
vivienda adecuada para
todos los tenedores.

La poblacién de tenedores es
la maés fragil
econdmicamente y mas
volatil politicamente de los
grupos de ocupantes de
tierras.

E. Facilitar una
variedad de
formas de
tenencia para
satisfacer las
necesidades de
diferentes grupos.

1. Crear definiciones
legales claras de todos los
tipos dc tenencia dentro de
un solo marco legal,
preferiblemente el Codigo
Agrario.

2. Crear una campaiia
publicitaria que describa
las transacciones de ticrras
paso a paso.

1. Aprobaci6n del
Co6digo Agrario con la
simplificacién y
aclaracién de los
arreglos de tenencia de
la tierra.

2. Elaboracion y
ejecucién de un solo
sistema de informacion
y registro coordinado de

Existe demanda por una
amplia variedad de formas
de tenencia, incluyendo
diferentes tipos de
cooperativas, subdivisiones
agricolas y tenencia agricola
en condominio.

tierras .

META/OBJETIVO ACCIONES INDICADOR/HORIZONTE COMENTARIOS

II. Politicas para

consolidar la reforma agraria salvadoreiia.

A. Disminuir los
subsidios al
ISTA y FINATA.

1. Disminuir el apoyo del
AID a dichas instituciones.

2. Poner en ejecucion
pautas més estrictas para cl
repago de préstamos a
fincas de ISTA, tales como
arrendar la parcela de un
miembro que se encuentre
moroso.

3. Reducir el pago del
componente salario en los

préstamos de produccion.

Desempeiio mejorado
del crédito en 1994.

Ver el capitulo de
Thicsenhusen para mayores
detalles sobre una politica
mads estricta de repagos.
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CUADRO 3.3 (Cont.)

META/OBJETIVO

ACCIONES

INDICADOR/HORIZONTE

COMENTARIOS

B. Diversificar e
intensificar la
producci6n en las
fincas de ISTA.

1. Crear un vinculo
operativo entre ¢l ISTA y
CENTA.

2. Formar cooperativas de
propdésitos miiltiples para
la difusi6n de técnicas para
la produccién, la compra
de insumos, y mercadeo.

1. Una relacion de
trabajo entre ISTA y
CENTA con aumentos
mensurables en la
rentabilidad de las
fincas que trabajan con
las instituciones
combinadas.

2. El establecimiento de
cooperativas de
propésitos miltiples con
ventajas demostrables
para los agricultores del
ISTA.

Esta colaboracion aseguraria
que los mds recientes
adelantos tecnoldégicos serian
transmitidos a los miecmbros
de las cooperativas, evitando
la duplicacién de esfuerzos
de difercntes ramas del
GOES.

C. Regularizar
los
procedimientos
legales para el
registro de las
fincas del ISTA.

1. Establecer una politica
para prevenir la venta de
tierras del ISTA a personas
que no sean campesinos.

2. El ISTA debe inscribir
los titulos en el registro de
la propiedad después de
que los emite.

1. Delineacién de un
plan claro para evitar la
venta ilegal de tierras.
Ejecucién del plan a
nivel nacional.

2. Inscripcién de todos
los titulos del ISTA en
el debido registro de la
propiedad.

Se asume que el acceso a la
tierra en el sector reformado
deberd ofrecerse primero a
los campesinos pobres que
rednan las caracteristicas de
beneficiarios de la reforma
agraria. El no registro de los
titulos del ISTA los invalida.

D. Renovar el
financiamiento de
FINATA.

1. Cesar el actual
procedimiento de usar los
pagos recibidos por
compra de tierras para el
presupuesto operativo de
FINATA.

Los pagos por tierra a
FINATA estén siendo
utilizados con otros
propdsitos,
especificamente para la
adquisicién de nucvas
tierras.

FINATA se ha convertido en
una burocracia que
probablemente ya ha
cumplido su misidén original.

E. Aumentar la
sostenibilidad
ecoldgica en las
fincas del sector
reformado.

1. Ejecutar un programa
similar al Plan Sicrra de la
Repiiblica Dominicana.

Ejecucién de un
proyecto de
sostenibilidad ecolédgica.

Ver el capitulo de
Thiesenhusen para mayores
detalles sobre lo que este
tipo de programa conlleva.
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CUADRO 3.3 (Cont.)

de los programas de
CENTA, y a estimular el
desarrollo de cooperativas
de propdsitos miiltiples.

2. Convertir a los que
reciben tierras de acuerdo
con los Acuerdos de
Paz.en el objeto de la
nueva actividad del ISTA.

ISTA.

META/OBJETIVO ACCIONES INDICADOR/HORIZONTE COMENTARIOS
F. Reduciry 1. Limitar las actividades Elaborar y ejecutar el

cambiar el papel | del ISTA al cobro de nuevo plan maestro para

de ISTA. deudas viejas, supervision las actividades del

II1. Politicas de Mercado de Tierras

A. Mejorar la
intensidad del
uso de la tierra y
la rentabilidad de
la agricultura.

Impuestos municipales
sobre la tierra basados en
su uso potencial.

1. Funcionamiento de
un sistema de valoracién
impositiva de la tierra y
el cobro del impuesto.

2. Intensidad mejorada
del uso y de la
rentabilidad en todo el
pais.

La Oficina de Iniciativas
Democriticas dei AID ha
estudiado en detalle el
impuesto sobre la tierra.

B. Promocidn de
alquileres a largo
plazo para
estimular las
précticas
conservacionistas
enure los
arrendatarios.

Concomitante con la
politica impositiva , se
dardn exenciones

tributarias al arrendamiento

a largo plazo cuando se
demuestre que se han
usado métodos para la
conservacién del suelo.

1. Funcionamiento de
una politica de
impuestos sobre la
tierra.

2. Aumento mensurable
en los arrendamientos a
largo plazo y en las
practicas de
conservacion de suelos.

Dada la alta incidencia de
arrendamientos y los
crecientes precios de la
tierra, la politica deberd
enfocarse en mejorar las
externalidades negativas
asociadas con el
arrendamiento.

C. Promocidn de
socicdades entre
propietarios y
arrendadores para
el cultivo de
productos
especiales.

Exenciones tributarias para

la creacion de sociedades
dedicadas al cultivo de un

grupo selecto de productos

de alto riesgo, pero
también con un alto valor
en ¢l mercado.

Aumentos mensurables
en la produccién de
cultivos especiales.
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34 Promocion del Comercio y las Inversiones

Esta matriz estd dividida en las siguientes dreas de politicas: Mantenimiento de un Marco
Macroeconémico Consistente con el Programa del Sector Agricola; Dar mds Realce a las Politicas
Comerciales; el Ambiente Institucional; Incentivos a la Exportaciény Promocion de la Inversion;
Integracidon Econdmica; un Enfoque de Desarrollo Balanceado.
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CUADRO 34

MATRIZ DE POLITICAS PARA LA PROMOCION DEL COMERCIO Y LAS
INVERSIONES

META/OBJETIVO

ACCIONES

INDICADOR/HORIZONTE

COMENTARIO/RIESGO

I. Mantenimiento de un
marco macroeconémico
consistente con el
programa del sector
agricola.

® Instituir
politicas fiscales,
de precios, de
comercio y de tasa
de cambio, que
sean s6lidas y
5anas.

® Serd necesario
devaluar el colén.

e El fortaleci-
miento de la
administracién y el
control de
impuestos es
critico.

® Durante los préximos 4 a 5
afins deberdn apoyarse las
tasas positivas reales en la
agricultura,

® Debe prestarse
especial atencion al
impacto del ajuste
econdémico en el
sector agricola,
especialmente en el
estrato mas pobre.

® Las instituciones
son débiles. La
economia en general
y la formulacién y
ejecucion de las
politicas deberan
mejorase.

A. Lograr una mayor
disciplina fiscal.

® Aumentar la base
impositiva y
desarrollar fuentes
estables de
ingresos.

® Destinar mis
dinero para la
inversién en capital
en la agricultura.

® Cuando los gastos del
Gobierno dirigidos al sector
hayan alcanzado cerca del
10% del PIB, en 1997.

® Proveer los fondos de
manera oportuna para cjecutar
proyectos de infraestructura.

® Demoras en las
reformas fiscales.

® El déficit
combinado del
sector piblico
pudiera no reducirse
como se ha
planeado.

B. Una politica
monetaria mas flexible.

® Las necesidades
de reserva legal
deberan ser
supervisadas.

® Las instituciones
financieras deben
pagar/cargar tasas
equivalentes de
interés.

®. Las reservas legales
fluctiian con la economia.

® Una politica
monetaria estricta, si
sc prolonga, puede
tener efectos
contradictorios.
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CUADRO 34 (Cont.)

META/OBJETIVO

ACCIONES

INDICADOR/HORIZONTE

COMENTARIC/RIESGO

II. Resaltar las politicas
comerciales.

® Mantener una
tasa de cambio
viable al mismo
tiempo que s¢
busca una
estabilidad
razonable de la tasa
de cambio a
mediano plazv.

® | os procedimientos de
exportacion-importacion han
sido simplificados.

@ Los recursos financieros
para apoyar al comercio y las
inversiones han aumentado.

® Las remesas
continuaran teniendo
una fuerte influencia
¢n la ecconomia,

A. Reducir el déficit
comercial.

® Aumentar el
valor de las
exportaciones y
diversificar la base
de exportacién,
para lo cual se
necesita agro-
industrias para
procesar los
productos y darles
valor agregado.

® La proteccion a
la agricultura
podria aumentarse
hasta alcanzar 15%.

® Auranentar la
inversion para la
substitucién de
importaciones.

® Pricticas wejoradas de
administracién de las
empresas agricolas.

e Mis inversion en las
actividades de exportacioén e
infraestructura rural,

® El mejoramiento
de la calidad y la
productividad son
factores de riesgo a
scr considerados.




CUADRO 3.4 (Cont.)

META/OBJETIVO

ACCIONEsS

INDICADOR/HORIZONTE

COMENTARIO/RIESGO

B. Una cstrategia doble
de invertir en los cultivos
tradicionales y promover

los no-tradicionales.

® [nvertir en la
infraestructura
nacional para
reducir el costo de
exportar.

® [nvertir en
investigacion y
tecnologia que se
ird incrementando
gradualmente.

® Dar apoyo
financiero para el
cambio en la
tecnologia y la
educacién en agro-
diversificacion.

e Continuar
reduciendo las
restricciones al
comercio.

® Centralizar todas
las actividades de
registro de
inversiones en una
oficina.

e Conducir un
escudio de costo-
beneficio del actual
sistema de
reemboiso dz
aranceles.

El volumen, valor y calidad
de las exportacioncs ha
aumentado/mejorado.

o Se¢ ha liberalizado mds la
economia y se ha hecho mas
compelitiva.

® Las distorsiones al
comercio se han reducido al
minimo.

® [.os cambios/
rcformas
institucionales
podrian ser
ejecutadas con
lentitud.
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CUADRO 3.4 (Cont.)

META/OBJETIVO

ACCIONES

INDICADOR/HORIZONTE

COMENTARIO/RIESGO

1. Mejorar la
claboracién de politicas
agricolas.

® Formular un
cuncepto claro del
papel que se espera
de la agricultura en
el desarrollo de la
economia.

® Formar un
equipo para la
ejecucién de las
politicas.

® Involucrar al
sector privado en el
proceso de crear
opcicnes de
politicas.

® E] sesgo anti-agricola en la
politica macroeconémica
habra sido eliminado.

® La politica agricola estara
debidamente integrada con las
politicas para el resto de la
¢conomia.

® Horizonte: formulacién y
revisién de politicas y
estrategias para mediados de
1994,

® E| presupuesto, ¢l
capital humano y
politico, son algunos
de los principales
problemas.

A. Una politica de
precios acorde con la
ventaja comparativa que
tiene el pais en la
produccién.

® Debera adoptarse
el principio de
deiar que los
precios nacionales
se equiparen con el
equivalente de los
precios
internacionales en
el caso de los
precios de los
granos y otros

productos agricolas.

® Deberd
continuarse con el
uso de las bandas
de precios.

® A ser adoptado en 1595.

® Hasta que cultivos
allernativos se hayan
encontrado o hayan ocurrido
cambios técnicos. Finales de
1996.

® Se espera una mayor
produccién a la larga, porque
la oferta responde al precio.

® La capacidad
institucional es un
problema.

® Las reformas a las
politicas requieren
consistencia y
tiempo.

® | os precios
internacionales de
los granos
experimentan
marcadas
fluctuaciones de afio
a afio.
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CUADRO 3.4 (Cont.)

META/OBJETIVO

ACCIONES

INDICADOR/HORIZONTE

COMENTARIO/RIESGO

® Abrir los canales
del libre comercio
de manera que los
productos agricolas
puedan ser
importados o
exportados de
manera oportuna,

® Establecer un
fondo de titulos-
valores mis una
cantidad de reserva,
y su
correspondiente
regulacion.

® Debe protegerse a
los pobres rurales, el
ingreso de los
agricultores, y la
seguridad
alimentaria,

® La informacién
sobre los precios de
mercado es un
problema.
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CUADRO 3.4 (Cont.)

META/OBJETIVO ACCIONES INDICADOR/ZIORIZONTE COMENTARIO/RIESGO
B. Politica de mercadeo e Abolir la ® La reserva alimentaria tiene | ® Deficientes
para reforzar la intervencion dos componentes. la reserva sistemas €
orientacion de la politica | gubernamental. de productos y el fondo instituciones de
macroecondmica. monetario. mercadeo.

® Se crea una
oficina para
analizar las bandas
de precios, manejar
los titulos valores y
los fondos, y
posiblemente
convertirse en un
agente de mercadeo
doméstico de
dltimo recurso.

¢ Ej
establecimiento de
un servicio de
informacién de
mercados.

e Se mantendrd la
liberalizacidn de las
polfticas de
importacién.

e El GOES
unificard y
mejorard un frente
de informaci6n
formado por
FUSADES, MAG,
COEXPORT,
FOMEX, y ME.

® Preocupacion de
que las familias
pobres tengan acceso
a suficiente alimento
para evitar la
desnutricién.
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CUADRO 3.4 (Cont.)

META/OBJETIVO

ACCIONES

INDICADOR/HORIZONTE

COMENTARIO/RIESGO

IV. El régimen legal (o
el ambicnte
institucional) que regule
las exportaciones,
inversiones y bienes,
brindando orden y
estabilidad en las
relaciones econdmicas.

® Leyes,
reglamentos v
convenios bien
derinidos,
ratificados, y
promulgados, en
relacién con las
formas permitidas y
no permitidas de
competencia y
cooperacién

® leyesy
reglamentos que
definan. asignen y
refuercen los
derechos de
propiedad.

® Todos los sistemas de
comercializacién de productos
estan operando dentro de un
ambiente institucional
formado por un conjunto
fundamental de reglas bdsicas
en lo politico, sucial y legal.

® Falta de
integracién entre el
ambiente de politicas
y el ambiente legal.

¢ El problema legal
més serio para los
productores de
cultivos de
exportacion es el
riesgo de
incumplimiento de
contrato.

V. Un ambiente de
incentivos a la
exportacién y a la
promocion de
inversiones para
estimular la inversién
nacional y extranjera.

® Politicas de

promocidn de

exportaciones

consistentesa v
efectivas.

® Conducir un
estudio de costo-
beneficio del actual
sistema de
reembolso de
aranceles.

e Montar una
fuerte campaiia
contra la
corrupcidn.

® Un clara vision estratégica
y conocimiento cuantitativo
sobre las ventajas
comparativas de El Salvador,
1995.

¢ Procedimientos de
coordinacién debidamente
establecidos, 1996.

o FOMEX y
FUSADES tendrian
que ser mas
efectivos,
especialmente en
alcanzar una
clientela mas amplia,

& L os bajos salarios
y el ambiente laboral
continuan
obstaculizando el
desempeiio.

® Es esencial atraer
y retener el capital
humano mejor
adiestrado.
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CUAPRO 3.4 (Cont.)

META/OBJETIVO

ACCIONES

INDICADOR/HORIZONTE

COMENTARIO/RIESGO

VI. Logro de la

integracion economica.

® Establecer
convenios
comerciales
primero dentro del
MCCA, después
con los paises
suramericanos vy,
luego con el TLC.

® Negociaciones con cada
grupo hechas paso a paso.

® Los productos con
valor agregado son
los de mayor
potencial.

® Se necesita
adiestramiento ¢n
asuntos
agrondmicos y de
negocios.

A. Participaci6n en el

MCCA es un primer paso

importante para El
Salvador.

® Resaltar !=s
ganancias en la
eficiencia a través
de la
especializacion.

® E| potencial del
mercado es limitado,
especialmente para
la agricultura.

B. E! acceso al TLC
ampliaria el mercado.
Mayor disciplina sobre
las reformas a las
politicas nacionales.

® Continuar los
esfuerzos
coordinados con
otros paises
centroamericanos.
Sin embargo, ¢l
esfuerzo/entoque
puede ser ejecutado
independientemente

® [a infraestructura
debera hacerse mas
competitiva.

C. Mantener una
economia més abierta

dentro del Protocolo del

GATT.

® Incluir al MAG
en futuras
negociaciones.

® Necesita hacerse
mds trabajo en la
lista de
excepciones.

® Este acuerdo es
un importante paso
para insertar a El
Salvador en el
régimen mas
liberalizado del
comercio mundial,
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CUADRO 3.4 (Cont.)

META/OBIETIVO

ACCIONES

INDICADOR/HORIZONTE

COMENTARIO/RIESGO

D. Integracion de
regulaciones sanitarias y
fitosanilarias.

® Aumentar la
coordinacién en el
aeropucrto y en las
fronteras para evitar
el ingreso de
enfermedades
agropecuarias.

eMejorar la
supervisién de las
importaciones
desde los paises
que no pertenecen a
OIRSA.

® Sistema establecido para el
registro de agroquimicos.

® Las restricciones
presupuestarias son
un problema serio.

VII.

Un enfoque de

desarrollo econémico
balanceado basado tanto
en los mercados y
cultivos tradicionales
como en los no-
tradicionales.

e E| Salvador
compite usando su
ventaja comparativa
en la produccién de
exportaciones
tradicionzales.

® Programas para
superar las
restricciones a la
produccién nacional
y aumentar la
rentabilidad
nacional, la
competitividad
internacional y el
volumen de
exportaciones de
productos no-
tradicionales.

® Se efectian
estudios sobre la
competitividad de
las exportaciones y
andlisis sobre la
potencial respuesta
de la oferta.

® Se estan llevando a cabo
avances tecnoldgicos en el
pais.

® El mercado
internacional para
materia prima estd
pasando por ciclos
cada vez més cortos.

® Los mercados
europeos y
norteamericanos
ofrecen mercados
para una amplia
gama de hortalizas
fuera de temporada.

® [as normas
internacionales de
calidad son muy
estrictas y van en
aumento, y hay poca
demanda para
productos que no
llenen los requisitos.
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4. CREDITO AGROPECUARIO

4.1 Situacién Actual

Este componente examina el impacto de las politicas de regulacion monetaria y financiera de
El Salvador sobre el sector rural, analiza la situacidon financiera de las dos instituciones
financieras gubernamentales dirigidas al sector rural ain existentes (Banco de Fomento
Agropecuario y Federacién de Fondos de Crédito Rural), e identifica las principales restricciones
para hacer llegar y recuperar en forma mds efectiva ¢l crédito a los pequeinios productores. La
motivacién para el estudio fue la preocupacion expresada por las personas encargadas de elaborar
las politicas, en relacién con el mantenimiento y mejoramiento del acceso al crédito por parte de
los productores y empresarios en pequefia escala, en un mercado financiero liberalizado.

Desde 1989, el GOES ha adoptado reformas econdémicas e institucionales profundas dirigidas
a lograr la estabilidad macroecondémica y restaurar el crecimiento econérnico. En 1991, el
sistema bancario fue privatizado en su mayor parte y los controles sobre los créditos fueron
eliminados. En su mayoria, los programas de reformas al sector financiero y a la economia en
general han resultado exitosos. Se ha controlado la inflacién, la moneda, aunque devaluada, se
ha mantenido relativamente estable; han entrado masivas cantidades de capital al pafs, lo cual ha
aumentado el volumen de los depdsitos bancarios; y la produccién real ha aumentado. Sin
embargo, alin es posible que los bancos recapitalizados y orientados a las ganancias abandonen
a los pequefios productores que representan operaciones de alto riesgo y altos costos,
obstaculizando asi el desarrollo econémico en el drea rural. Por lo tanto, el identificar y adaptar
las politicas, y disminuir los impedimentos organizativos e informativos para mejorar el servicio
de crédito rural, es una actividad critica. Las reformas llevadas a cabo hasta el momento fueron
necesarias, pero ellas solas no son suficiente garantia para un crecimiento econémico sostenido
y para mejoras en la distribucién del ingreso.

La revisién de las politicas monetarias, crediticias, y de tasa de cambio, nos indica que las
implicaciones para los prestatarios y ahorristas rurales, son mixtas a corto plazo, pero que a la
larga deberdn ser beneficiosas. Se han dado siete acontecimientos financieros y monetarios
importantes: (1) la liberalizacién de las tasas de interés y la eliminacion de las cuotas de
préstamos, (2) rehabilitacion de una gran porcidn de las cuentas malas en el sistema bancario, (3)
adopcién de tasas de cambio flexibles, (4) mayores tasas de descuento y menos lineas de crédito,
(5) requisitos uniformes de reserva legal, (6) requerimiento de capitales de mayor monto, y (7)
aumento en el uso de las reservas de pérdidas en préstamos. La mayoria de estos
acontecimientos fortalecen claramente al sistema bancario y refuerzan la confianza del
depositante. A corto plazo, sin embargo, algunos de estos cambios hardn mads dificil el accesn
al crédito para los pequefios prestatarios, quienes representan un alto riesgo, lo cual resalta la
necesidad de separar los objetivos financieros de los objetivos sociales.

Los problemas recurrentes en las finanzas formales en el agro salvadorefio se han dado en el
acceso de los prestatarios, la viabilidad de los prestamistas, la captacion de los ahorros, y la
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contribucién del crédito al crecimiento econémico. En afios recientes, cuando el crédito total ha
ido amplidndose paulatinamente, la proporcion del crédito rural en el total del crédito se ha
mantenido constante en 17 por ciento. En términos reales, el crédito agricola ha experimentado
un marcado descenso. A pesar de los esfuerzos por aumentar la oferta de crédito formal rural,
el otorgamiento de préstamos y su recuperacién continian sido muy problemadticos.

Histéricamente, el acceso al crédito rural se ha visto limitado por la falta de titulos claros de
propiedad sobre la tierra, y los altos costos de las transacciones de préstamos. Solamente del 11
al 27 por ciento de la poblacién rural recibe crédito, pero los bancos no rechazan a muchos de
los solicitantes (se aprueba ¢l 93 por ciento de aquellos que soiicitan crédito); la auto-seleccion
es mds importante. Existe una fuerte relacién positiva entre el tamafio de la finca y la
solicitud/recibo del crédito. Cuanto mds grande la finca, mds probable es que produzca uno o
dos cultivos tradicionales de exportacién (café, azicar, algodén, ganado) o una mezcla de granos
y uno o m4s productos de exportacién. Por lo tanto, el café y el ganado son las actividades que
obtienen financiamiento con mayor facilidad, y las regiones occidental y norte del pais, donde
mds se cultiva el café, son las regiones mds favorecidas con los créditos.

En la década de 1980, cuando se nacionaliz6 el sistema bancario, los gravdmenes sobre las
cosechas eran muy comunes y reemplazaban a los titulos de propiedad como colateral. Esto le
permitié a los prestatarios en pequeifia escala tener mayor acceso al crédito, pero la politizacion
del programa de préstamos, los efectes de la guerra, los bajos precios internacionales, y las
débiles practicas de cobro, se combinaron para da: como resultado tasas extremadamente altas
de morosidad. Los programas para los pequefios agricultores eran los mds propensos a fracasar
entre todos los otros programas de préstamos en los dos bancos estudiados. En general, los altos
costos de operacion y las altas tasas de morosidad redujeron la viabilidad de los prestatarios y
forzaron a un nimero importante de bancos a declararse en quiebra y fusionarse en 1990-91.
Con la falta de rehabilitacién de las deudas, los bancos propiedad del Estado parecieran ser mds
cautelosos y, en el caso de la Federacién de Fondos de Crédito Rural, las hipotecas sobre activos
fijos son ahora preferidos por encima de los gravdmenes o contratos de responsabilidad
mancomunada.

Las dos instituciones estudiadas fueron disefiadas inicialmente como ventanas para el
desembolso de créditos bajo la premisa de que el pobre rural no puede ahorrar. Después de afios
de una fuerte dependencia en los préstamos internacionales blandosy con el cambio en la manera
de pensar, las dos instituciones se han visto forzadas a movilizar sus propios fondos y convertirse
en intermediarios de servicios multiples. El Banco de Fomento Agropecuario ha tenido ¢xito en
captar mis depésitos desde 1990, pero le hace falta un estudio de factibilidad, un plan, el equipo
apropiado, y el personal adiestrado, para lograr un esfuerzo sostenido y enfocado. La Federacion
de Fondos de Crédito Rural, por otro lado, tiene sélo seis inversionistas institucionales grandes
y actualmente se encuentra insolvente, lo cual hace muy improbable una futura campaiia de
movilizacién de fondos.

El anilisis financiero del Banco de Fomento Agropecuario, en el que se us6 la metodvlogia
CAMEL (capital adecuado, evaluacién administrativa, generacién de ingresos, y liquidez),
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demuestra claramente los puntos fuertes y débiles del banco. Tiene una posicion de capital muy
fuerte (una proporcion de 41 por ciento entre capital y el total de los activos, comparado con
el minimo de 8 por ciento requerido por ley). A pesar de la rehabilitacion de las deudas malas
en 1991, el banco atn tiene 322 millones de colones en préstamos incobrables. La tasa general
de cobro es de 73 por ciento, considerablemente inferior a las tasas de cobros de bancos
asidticos exitosos, cuyos rangos van de 80 al 98.6 por ciento. También la tasa de morosidad en
préstamos de corto plazo (menos de 12 meses) es de 21 por ciento.

El anilisis financiero de la Federacién de Fondos de Crédito Rural demuestra que se
encuentra en una situacion muy precaria y necesita, de inmediato, masivas cantidades de
asistencia financiera y técnica. La Federacién es una instituciéon compuesta de dos niveles: la
oficina central que presta fondos a 54 cooperativas de crédito auténomas afiliadas, quienes a su
vez le prestan a prestatarios individuales. La Oficina Central esta técnicamente en quiebra, con
un capital negativo (-47 millones de colones) en 1992. Actualmente, el Banco Central esta
estudiando coémo recapitalizar la institucion. De los 51 fondos de crédito que operan en areas
rurales, 32 tienen proporciones de capital a activos mayores que el minimo de 8 por ciento
estipulado por ley. Un proceso de triage estd siendo utilizado para identificar los fondos de
crédito que ailn pudieran salvarse; aquellos que no puedan recuperarse seran liquidados.

Al evaluar las restricciones criticas para una distribucion efectiva del crédito rural en El
Salvador, se identificaron tres clases de impedimentos generales: problemas de acceso,
problemas de distribucién y recuperacion, y externalidades.

En conclusidn, las actuales politicas macroecondmicas son generalmente favorables a los
intermediarios financieros y a los productores agricolas. Las reformas bancarias de 1991 han
mejorado y continuardn mejorando la integridad y eficiencia de todo el sistema. EI que se
mantenga el programa macroeconomico de estricta politica monetaria y una moneda estable
dependerd del éxito que tenga el Gobierno en controlar el déficit fiscal. A nivel
microecondémico, existe un claro reto para mejorar la eficiencia organizativa de las dos
instituciones financieras gubernamentales que todavia existen y crear programas efectivos que
alcancen a los pequefios agricultores. Mientras que los prestatarios de alto riesgo vayan siendo
excluidos cada vez mas, no es una buena politica debilitar las instituciones financieras a fin de
satisfacer la demanda popular. Es més importante tener acceso sostenido al crédito en vez de
solo acceso esporadico. Con este fin, los gerentes de banco necesitan estar convencidos de que
es posible tener programas de crédito rentables para pequeiios agricultores a través de los
debidos incentivos a los prestatarios y al personal y estrictos controles de costos. Debera
ponerse mayor énfasis en mejorar la eficiencia de las mencionadas organizaciones, que en
procurarse mas computadoras y vehiculos. Por consiguiente, el fortalecimiento institucional, el
crédito focalizado, y los programas de desarrollo rural integrado deberén ser disefiados y puestos
en marcha a fin de quitar los principales impedimentos identificados. Estos impedimentos
incluyen: una falta de planificacion estratégica y débiles practicas de administracién bancaria;
procesos engorrosos y rigidos y anticuada legislacion para la aprobacion de los préstamos; falta
de responsabilidad por parte del personal; falta de servicios de extension agricola; contratos de
mercadeo incumplidos; falta de préstamos para mercadeo; falta de flexibilidad en el
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refinanciamiento de préstamos vencidos; y recursos inadecuados destinados a los esfuerzos de
cobro de los présiamos.

4.2 Recomendaciones de Politicas
4.2.1 Acciones Prioritarias

El crédito rural en los paises en vias de desarrollo ha sido problemético debido al riesgo
inherente en la agricultura y a la debilidad de las organizaciones. El crédito, sin embargo,
facilita el crecimiento econémico y el desarrollo rural. Su efectiva distribucién, uso y
recuperacion estarian mejor garantizadas por un programa de desarrollo rural integrado bien
disefiado, coordinado y ejecutado.

Los programas de crédito rural que aumenta el suministro de préstamos sin mejorar la
capacidad crediticia del pequefio agricultor a quien estan dirigidos, estan destinados a fracasar,
tal como se ha demostrado ampliamente. Dichos programas han contribuido a desviar los fondos
hacia fines no-agricolas; tienden a ser explotados mayormente por los agricultores de mayores
recursos econdmicos, lo cual empeora la distribucion del ingreso; y tiende a contribuir a las altas
tasas de morosidad, que debilitan a las instituciones de préstamos y crea la necesidad de sacarlas
de apuros periédicamente. Por lo tanto, se necesita un enfoque desde dos frentes. Las
instituciones de préstamos necesitan fortalecerse adoptando politicas sanas y firmes, por medio
de la recapitalizacién, e inversiones en personal e infraestructura. Los ‘prestatarios,
especialmente los pequefios productores de bajos ingresos, necesitan convertirse en sujetos de
crédito a través del adiestramiento en administracion, en programas de extension técnica y de
mercadeo, y por medio de inversiones piblicas en investigacion e infraestructura agricola.

Las acciones que se presentan a continuacion se recomiendan a los funcionarios bancarios
y a las autoridades del Gobierno Central, especialmente al Ministro de Agricultura:

e Depender mis en el crédito a grupos y en referencias personales para atender a los
agricultores marginales. A través de una campafia de promocion, la cuidadosa seleccion de
miembros, y una estrecha supervision, el programa tiene el potencial para desarrollarse bien,
tal como ha sucedido en algunas partes del pais. Los préstamnos basados en colaterales no
son una alternativa viable para este tipo de agricultores.

e Reducir los costos de las transacciones de préstamos a través de la simplificacion y
computarizacién del proceso de solicitud de préstamos; desembolsar los dineros a tiempo;
y ofrecer una mayor flexibilidad en el repago y desembolso en los casos de préstamos
miiltiples, cuando la situacion asi lo amerite.

e Ejecutar un programa de banco-mévil para facilitar el procesamiento de documentos. Los
agentes del Banco de Fomento Agropecuario deberén visitar los pueblos de los alrededores
durante sus dias de mercado para recibir las aplicaciones y confirmar las referencias
personales, especialmente durante los meses de verano cuando no hay mucho movimiento.

.
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Cuando la seguridad mejore en los campos, podria considerarse utilizar camiones blindados
desde los cuales se puedan desembolsar y recibir fondos.

Procesar los préstamos a clientes con un historial crediticio con la institucién en asunto de
dias, utilizan.do un banco de datos computarizado. Los planes de inversion, actualizacion
del ingreso, y la verificacion de las garantias deberdn ser los tinicos datos que necesiten
actualizarse. Los clientes con buenos historiales deben ser acreedores a lineas de crédito
automadticas que les brinden la flexibilidad de hacer retiros cuando io deseen, mientras que
sus pagos sean hechos a tiempo.

Cuando el negocio del cliente crezca, se efectuard un nuevo andlisis detallad y se le ofrecera
una linea de crédito mas amplia. Este servicio seria ideal para un préstamo a un cliente de
riesgo tipo A, involucrado en una micro-empresa, agroindustria, ganado, aves de corral, o
produccidn intensiva de vegetales, en dende la rotacion del capital es alto y los flujos de caja
son substanciales y relativamente constante de mes a mes. Los actuales tediosos
procedimientos de préstamo ahuyentan a los buenos clientes. Los bancos estatales necesitan
atraer y retener tantos clientes tipo A com sea posible.

Evitar a toda costa la politizacién de los programas de préstamos. Las actividades de
desembolsos de crédito deberdn estar basadas en los principios financieros y de
administracién de riesgos.

Hacer préstamos a procesadores/exportadores de alimentos agricolas, quienes a su vez
pueden prestarle a los agricultores que estdn trabajando sus tierras bajo contrato. Este tipo
de préstamos reducen el riesgo del repago, ya que los pagos de los préstamos pueden
deducirse del producto que le entrega al procesador/exportador.

Mejorar la calidad de los servicios generales de los bancos, ofreciendo lineas de crédito de
mercadeo y modernizando los sistemas de comunicacion y de registros bancarios.

Usar incentivos para el repago de los préstamos, tales como reembolso de intereses por el
pago anticipado, monto del préstamo vinculado al monto de los depdsitos de ahorro, y acceso
garantizado al crédito en montos graduales siempre y cuando el repago sea rapido.

El Banco Central debera dejar de fijar los limites a los préstamos sobre las cosechas en base
al drea cultivada. Las decisiones de asignacion deberan basarse en la capacidad crediticia
del individuo, su carécter, su habilidad administrativa, y el plan de inversion propuesto.

4.2.2 Posibles Papeles del Sector Privado en la Distribuciéon del Crédito Rural a los
Pequeiios Agricultores

Los bancos comerciales privados, y las organizaciones no-lucrativas y no-gubernamentales,

incluyendo las iglesias, juegan un papel importante en el desembolso del crédito rural. En la
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actualidad, la perspectiva de estimular a los bancos privados a mejorar su atencion al pequefio
productor no es muy alentadora. Los bancos comerciales privados atienden mayormente a los
grandes agricultores y a las cooperativas bien administradas, que se encuentran involucradas en
exportaciones tradicionales. Dos de los funcionarios de bancos privados que fueron
entrevistados expresaron poco interés en atender directamente a los pequefios productores. La
mayoria de sus clientes estdn en la clase de préstamos A y B, y los bancos, naturalmente, buscan
aumentar las tasas de ganancias y asi bajar més sus tasas de morosidad. Se entiende que estos
son los sentimientos prevalecientes en este sector.

Una agencia privada de crédito facilitaria la oportuna evaluacién de los clientes potenciales,
pero a corto plazo sélo beneficiaria a los sectores urbanos, trabajadores asalariados, negocios
formales, y agricultores en gran escala. En la actualidad, el limitado grado de computarizacion
de los registros, la fragil integracion de las telecomunicaciones en el pais y la falta de voluntad
de los negocios individuales de compartir o vender informacion, inhibe el establecimiento de una
agencia de crédito de alta calidad y que cuente con una amplia base. Seria prohibitivo el costo
de encontrar a todos los pequefios agricultores y reccger los datos sobre caracteristicas
personales, ingresos, activos, pasivos, y patrones de gastos, que permitirian elaborar los indices
de crédito. Actualmente, los bancos comerciales usan mucho la base de datos de la
Superintendencia que contiene las deudas bancarias, para verificar la historia crediticia de los
individuos.

Las organizaciones no-gubernamentales (ONGs) proliferaron en la década de 1980y llenaron
el vacio en asistencia alimentaria, salud, desarrollo de la mujer, y desembolsos de crédito, que
se cred debido al mal funcionamiento de las agencias publicas en el sector y las disiocaciones
causadas por la guerra. Muchas de las ONGs estdn agrupadas bajo el paraguas de los Servicios
de Asistencia Catélica (SAC); sin embargo, existen muchas agencias patrocinadas por los
gobiernos europeos que no estdn en dicha agrupacién. Se sabe que unas 41 ONGs estan
activamente involucradas en el desembolso de crédito. Las principales modalidades para la
distribucion del crédito que estan utilizando es el crédito a grupos (bancos del pueblo) y iondos
de crédito rotativo. Estas dos modalidades reducen significativamente los costos de transaccion
al prestatario, pero pueden o no reducir los costos de la transaccién al prestamista.

4.2.3 Posible Papel de los Intermediarios Informales en la Distribucién del Crédito Rural

Los proveedores informales de créditos que estarian mas dispuestos a cooperar con una
iniciativa del sector piblico para aumentar la oferta de crédito, serfan los procesadores de
alimentos, mayoristas y exportadores de productos no-tradicionales. Estas entidades deberan
estar interesadas en particular porque les permitirfa atraer proveedores y garantizar mejor que
puedan cumplir con la demanda proyectada. ~Ademis, la exposicion a incumplimientos se
reduce a través del uso de contratos de mercadeo irrevocables, deduciendo las deudas del pago
final. Este es un esquema perfectamente compatible con los incentivos: los productores
necesitan el crédito y tendrian una salida garantizada a sus productos; los compradores pueden
atraer y retener a los mejores productores con amplio financiamiento y pueden competir mas
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efectivamente en los mercados internacionales en base al volumen; y los bancos reducen los
costos administrativos y su exposicién al incumplimiento.

4.2.4 Recomendaciones en Relacion a los Prestamistas del Sector Privado

El conseguir el apoyo de los bancos comerciales privados para mejor atender al sector de
pequeiios agricultores no parece factible a corto plazo. Mais bien, los esfuerzos deberan dirigirse
a desarrollar la capacidad de crédito de un considerable sector de los pequefios agricultores a
través de un enfoque de mercado segmentado hacia las finanzas rurales. A los bancos formales
se les permitiria atender el segmento del mercado que le permita su estructura de costos. Las
instituciones no gubernamentales con subsidios operativos atenderdn al segmento més pobre y
de més alto riesgo, y poco a poco "graduarian” una porcién considerable de sus beneficiarios
para que los puedan atender las instituciones financieras estatales y privadas. El Gobierno y los
donantes deberan insistir en el mejoramiento de la eficiencia operativa tanto de los bancos como
de las ONGs, y deberan desacostumbrar poco a poco a los bancos a recibir subsidios.
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5. CARGA DE LA DEUDA Y OTRAS BARRERAS
PARA EL CRECIMIENTO AGROPECUARIO EN EL SALVADOR

5.1 Tierra Desocupada y Deuda Morosa de los Agricultores Medianos

Aproximadamente un 23 % de la tierra agricola de El Salvador se encontraba sin cultivar
a mediados de 1993. Un 80% de estas tierras sin cultivar se encontraban localizadas en la parte
oriental y norte del pais. En algunas de estas tierras han crecido bosques secundarios o han
desaparecido los bordes y curvas de nivel. Su recuperacién para el cultivo requerird inversiones
previas.

La deuda vencida a fines de 1992, que unos 2002 agriculiores tradicionales medianos
tenian con la banca formal ascendia aproximadamente a 873 millones de Colones.

5.1.2 Génesis de la Mora Crediticia de !os Agricultores

Las fuentes de la morosidad de la deuda han sido numerosas. Entre ellas han estado: las
dificultades creadas a un grupo numeroso de agricultores por el conflicto bélico de los doce
dltimo anos; el efecto adverso de las catdstrofes naturales y factores climdticos; el
comportamiento de biisqueda de privilegios (rent-seeking) inducido por la intervencién
gubernamental en el mercado de créditos, en los mercados de los productos e insumos, y en los
mercados de cambios; y, por iiltimo, la interaccion entre tales fuentes de morosidad.

El conflicto magnificé el impacto negativo de los otras causales de moras arriba
mencionadas, y en algunos casos, resulta dificil o arbitrario distinguir las fuentes de las
dificultades financieras de los finqueros.

Resulta dificil discernir hasta que punto las condiciones del conflicto y las intervenciones
gubernamentales se convirtieron en un ambiente econémico negativo para los agricultores, y
hasta que punto crearon oportunidades para la biisqueda de privilegios entre los agricultores con
mds informacién. Sin embargo es claro que para un grupo significativo de productores las
intervenciones afectaron su habilidad de pagar las deudas, y la subsecuente carga morosa limité
y limita su capacidad de gestion de fincas para aquellos agricultores que todavia permanecen en
el campo.

5.1.3 La Mora y otras Barreras al Crecimiento Agropecuario

La mora crediticia de los agricultores privados medianos con los bancos del sector
formal, es un factor explicativo del bajo uso del crédito formal. Este, sin embargo, no es el
tnico factor ni el mds importante. Existen otros factores como la falta de cultura o préctica
bancaria, la falta de garantias reales, el alto costo de transaccidn, y la posibilidad de recibir
préstamos de organizaciones de crédito informales.
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La jalta de crédito, formal o informal, es un factor explicativo de la subutilizacién de
la tierra cultivable ocupada. Sin embargo éste no es el tnico factor de la subutilizacién, ni el
mds importante. La baja rentabilidad de las actividades agropecuarias es uno de los principales
factores de la subutilizacidn.

La mora crediticia, por lo tanto, no es el factor muy importente que explica la
subutilizacion de tierras. Tampoco la mora es la explicacion mds importante del bajo uso del
crédito. El bajo uso del crédito resulta de una combinacidn de factores de oferta y demanda de
créditos. La baja demanda de crédito formal se deriva cntre otros de la baja rentabilidad
esperada para la agricultura, la competencia del sector informal, y las actitudes desarrolladas por
el crédito subsidiado del pasado.

El saneamiento de la mora crediticia y la rehabilitacin de los agricuitores medianos
morosos, sin embargo, continiian siendo objetivos importantes por razones de equidad y para
el desarrollo de las instituciones financieras.

5.1.4 La Baja Tasa de Retorno a los Recursos Agropecuarios

Entre las principales causas de la subutilizacién de tierras cultivables estin las
restricciones propias del conflicto que llevaron al abandono de tierras, y la baja rentabilidad
de la agricultura.

Se estimaron las tasas de retorno para los activos productivos fijos y variables usados en
el sector agropecuario. Las tasas de retorno para la tierra, los cafetales y la ganaderia son muy
bajas, alrededor del 1%. Las tasas de retorno al capital variable sin embargo son altas. Para la
mano de obra contratada es el 45% y para el crédito de avio es el 50%.

5.1.5 Medidas Tomadas para Aliviar la Carga de la Deuda Vencida

A partir del afio 1990 se han producido cambios institucionales y teformas de politicas
tendientes a eliminar algunas de las fuentes de morosidad. Entre ellas se encuentran la
privatizacion de los bances comerciales, un proceso para sanear las carteras vencidas de bancos
y otras agencias de crédito (FOSAFI), y un proceso para renegociar con términos favorables la
deuda morosa de los agricultores (D.L. 292). EI Decreto 292 provee un mecanismo adecuando
para resolver el problema de la mora. Su aplicacién, sin embargo, ha estado muy influenciada
mds por un criterio de saneamiento bancario. Ahora deberia darse mds peso al objetivo de la
equidad y del crecimiento agropecuario.

El D.L. 292, permite suspender los embargos a los deudores morosos que solicitan,
acogerse a sus beneficios y son aprobados. Ademds se les estiman nuevamente los intereses
adeudados al 8%, se les refinancia la deuda a la misma tasa de interés y a un plazo de 20 afios,
y se les da un periodo de gracia para comenzar a pagar. Estos deudores permanecen con su
clasificacién C, D. o E a los fines de la deuda vencida, y son reclasificados nuevamente para
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préstamos frescos. Readquieren la condicién de sujetos de crédito, pero el Banco estd obligado
a constituir una reserva.

Aproximadamente un 21 % de los agricultores medianos y grandes tenian deudas vencidas
por un monto de 873 millones de Colones (109 millones de U$S) a principios de 1993. A fines
de julio de 1993, un 26% de estos deudores morosos y un 24% de su deuda ya habian sido
saneadas con el mecanismo del Decreto 292 . Los expertos de FOSAFI esperan que podrdn
llegar a rehabilitar un 50% de los agricultorss en estas condiciones. Si se logra esta meta los
mecanismos del Decreto 292 habrian sido relativamente exitosos.

El Gobierno compensa a los bancos los intereses condonados a los deudores rehabilitados.
Un Fondo de Garantia para respaldar los préstamos frescos que se otorguen a los deudores
rehabilitados. El acceso a estos fondos de garantia, sin embargo, es de tramite costoso para los
bancos y no los estimula a proveer créditos frescos a los deudores que eran morosos.

Las deudas no compradas por el FOSAFI y que permanecen dentro de los bancos
comerciales, en principio pueden ser ejecutados. En los hechos, sin embargo, se trata de clientes
cuyos créditos no estdn respaldados con hipotecas o no estdn bien documentados. El costo de
transaccion de ejecutarlos es tan alto que prdcticamente no existen muchos casos de ejecucion
y embargos, y menos ain de desposesion de sus tierras. En los casos de embargos y venta de
tierras los bancos no siguen una politica con respecto a quienes se venden estas tierras.

5.1.6 Opciones Usadas para Reducir la Carga de la Deuda en la Agricultura

Se consideraron las acciones ya introducidas per el Gobierno, y la posibilidad de una
Empresa Financiera Agropecuaria que cambie mora por tierras con derecho a alquiler y compra.

Las oportunidades ofrecidas por el D.L. 292 representan una opcién en la direccién
correcta. El decreto reconoce implicitamente la existencia de fondos pérdidos (surnk-costs) que
la sociedad como un todo tiene que absorber.

A la luz de la experiencia, sin embargo, se han identificado ciertas limitaciones que
impiden lograr mds amplia y rdpidamente los objetivos de crecimiento y reparacién. Hay dos
grandes grupos de limitaciones: uno, la definicion restrictiva de "usuarios directamente afectados
por el conflicto"; otro, el criterio conservador-bancario aplicado a nivel de agencias de bancos
para casos especificos.

En algunos bancos comerciales, con carteras saneadas por FOSAFI, se observa una falta
de promocion del Decreto 292. Esto se debe en que estas instituciones financieras, después de
vender su deuda a FOSAFI, ya no tienen un gran incentivo para invertir recursos humanos en
renegociacion de una deuda que no les pertenece.

Desde la perspectiva del Banco Central de Reservas, la ampliacion de los beneficiarios -
aunque deseable para el crecimiento y la reparacién- conlleva un costo financiero. Los intereses
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de la deuda deben ser compensados a los bancos y esto requiere que el Gobierno asigne mds
fondos a tales fines.

5.2 Recomendaciones

5.2.1 Recomendaciones para Reducir la Carga de la Deuda

5.2.2

Continuar usando al Decreto 292 como principal instrumento para reducir la
mora en el sector agropecuario, y siempre por un tiempo determinado.

Que la SSP (Superintendencia del Sistema Financiero) modifique el Instructivo
para la Calificacidn de los Beneficiarios (Anexo No. 2) a los efectos de ampliar
el concepto "afectados por el conflicto” (seccién II).

Que se incluya como afectados por el conflicto a deudores morosos (C, D, E) que
contindan operando su fincas y que cumplen con las "otras condiciones" del
Esquema de Refinanciamiento (Anexo No. 1) y fueron expuestos a circunstancias
especificas que se enumeran en el capitulo 6.

Que el FOSAFI, el BFA y los Bancos del Sistema rdpidamente realicen una labor
informativa entre los empleados bancarios encargados del trdmite crediticio a los
efectos de clarificar objetivos y proponer procedimientos mds 4giles. Ver capitulo
6.

Que el FOSAFI y el BFA ofrezcan a los deudores que no califican para el
Decreto 292 la alternativa de entregar sus tierras al Banco de Tierras a cambio
de condonacion parcial o total de la deuda y derecho a alquilar de las mismas con
opcién de compra.

Recomendaciones para aumentar la Competitividad de la Agricultura y la
Cadena Agroindustrial

Ademds de las medidas anteriores, la reactivacién agropecuaria necesita encararse
mediante cambios institucionales y proyectos de inversion que aumenten la
competitividad de la agricultura y la agroindustria en el mediano plazo. A tal efecto se
recomienda:

Que se contintie el proceso de clarificacién y registro de titulos de propiedad para
que sus poseedores tengan seguridad de la tenencia y puedan vender, alquilar u
ofrecer en garantia sus tierras, sin distincién de forma de propiedad o gestion, sin
distincion de género.

Que el Ministerio de Justicia (Unidad Técnica Ejecutora del Programa de
Reforma Judicial) con la asistencia de economista agricolas contratados por el
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MAG, revise la normatividad y proponga un sistema procesal que asegure el
cumplimiento de los contratos en la actividad agropecuaria, desde los contratos
de arrendamientos, hasta los contratos de ventas, y créditos.

Que el MAG contrate un estudio para proponer al BCR lineas de crédito para que
empresas privadas salvadorefas inviertan en cadenas de frio, en puertos aéreos
Yy maritimos, en transportes de bienes agroindustriales, y en sistemas de
comunicacion para facilitar el comercio exterior.

5.2.3 Recomendaciones para Asegurar la Participacion de los Campesinos en la
Reactivacién Agroindustrial

5.24

Que el MAG contrate la preparacién de un programa para promover y organizar
la participaciéon accionaria de cooperativas y asociaciones de pequefios
agricultores en empresas agroindustriales de cardcter comercial.

Que el BCR prepare un prograina para desarrollar instituciones financieras para
proveer a pequerios agricultores y a cooperativas agropecuarias crédito oportuno,
supervisado, y a tasas de interés de mercado (no subsidiado). Un esquema de
desarrvllo de instituciones bancarias para el agro como el propuesto en el
informe RIAS se considera adecuado.

Recomendaciones para Asegurar una Crecimiento Agroindustrial Sostenible

Que el MAG contrate un estudio para identificar acciones que limiten el impacto fuera
de finca de la fumigacion, filtracién, y desecho de productos quimicos usados
intensivamenie. Entre tales alternativas deberdn considerarse la difusién del control
integrado de plagas, la subasta de derechos a fumigar o desechar productos quimicos,
y la imposicién de normas para uso de quimicos.

Que el BCR prepare un programa para desarrollar nuevas instituciones financieras
privadas cuya principal funcién serd proveer crédito a agricultores medianos y
grandes en forma amplia, oportuna, supervisada y con planes de pagos
diferenciados para créditos de corto y largo plazo. Por su naturaleza estas
organizaciones no subsidiardn el crédito. Un modelo como el propuesto en el
informe RIAS se considera adecuado.

Que el Gobierno no intervenga en los mercados agropecuarios con lineas de
crédito destinadas a promover cultivos especificos 0 a compensar cambios en los
precios de bienes exportables. Se procurard que las oportunidades del mercado
y la habilidad empresaria identifiquen los rubros de produccién mds rentables.

Que el Ministerio de Justicia, a través de la Unidad Técnica Ejecutora del
Programa de Reforma Judicial, y con la asistencia de un economista contratado
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por el MAG, prepare la legislacion para establecer una nueva normatividad y
procedimientos para las quiebras comerciales con espiritu rehabilitante y no
punitivo. En este sentido se recomienda no usar la palabra "quiebra" por su
estigma social.
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6. LA TENENCIA DE LA TIERRA

6.1 La Situacion Actual

Es a la vez irénico y perturbador el que la guerra civil de 12 afios de El Salvador, en la
que se perdieron mds de 75.000 vidas y se produjeron dafios en la infraestructura valorados en
muchos millones de ddlares, ha hecho poco progreso en resolver una de sus causas centrales,
a saber el problema de la falsa de tierra para los campesinos.

Los datos recopilados y analizados por el equipo de tenencia de la tierra en El Salvador
nos permiten por vez primera desde la década antes de la guerra tener una idea clara de la
tenencia de la tierra y de la mano de obra agricola en El Salvador. En ese estudio, analizamos
una muestra de 18.000 salvadoreiios encuestados por el Ministerio de Planificacion que contenia
datos excelentes sobre la tierra y la mano de obra. Complementamos esa base de datos con una
encuesta de fines especiales propia, conocida ahora como la Encuesta sobre Tenencia de la
Tierra de 1993.

Las mejores estimaciones son las de que, en 1971, 65 por ciento de las familias rurales
en El Salvador carecian de tierra o tenian escasas propiedades, definidas como menos de 0,7
hectdrea de terreno. Los datos analizados en este informe indican que, a pesar de que El
Salvador ha experimentado una reforma agraria no socialista que es la mds extensa de América
Latina, incorporando 280.000 hectdreas de terreno, o una quinta parte del drea total del pais,
y 10 por ciento de la poblacién nacional, en la vispera de la resolucién de la guerra civil, 54 por
ciento de la fuerza laboral agricola, o mds de 330.000 adultos, permanecian sin tierras, con
escasas propiedades de tierras o desempleados.

Los Acuerdos de Paz que pusieron fin a la guerra pueden, a lo mds, si se cumplen
completamente, resolver directamente con el tiempo el problema de falta de tierra de unos
75.000 adultos, dejando asi un remanente de 255.000 adultos, o 40 por ciento de ia fuerza
laboral agraria, carentes de tierra, con escasas propiedades de tierra o desempleados. En
términos absolutos, éste es aproximadamente el mismo mimero de salvadorefios que carecian de
tierra o tenian poca tierra con anterioridad a estallar la guerra civil.

Entre quienes tienen tierras en El Salvador, la mitad, aproximadamente, son
arrendatarios, un mimero muy superior al que habia sido estimado por los consultores de la
USAID en estudios anteriores. Existen claras pruebas de que en el curso del tiempo hay un
aumento constante en el arrendamiento de tierras, pasando de una tercera parte,
aproximadamente, a la mitad de todas las propiedades, esto a pesar de la Etapa III de la reforma
agraria a la que se dio amplia publicidad, la ley de "tierra para el que la trabaja", modelada y
disefiada por quienes ejecutaron una reforma andloga en Vietnam. Los propietarios de la tierra
tienen pocos incentivos para vender a los precios que los arrendatarios podrian pagar. Precios
cada vez mds elevados de la tierra, en funcién de la creciente densidad de poblacion, junto con
el ingreso a prueba de inflacion generado por los arrendamientos del terreno, proporcionan muy
poco incentivo para que los propietarios vendan sus tierras. Este resultado es preocupante
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porque los arrendatarios tienen menos tierra que los propietarios de fincas y sus ingresos
agricolas son mds bajos, aproximadamente dos terceras partes de los ingresos de los propietarios
de fincas, incluso cuando se introduce control para tomar en cuenta la dimension de la finca.
Los ingresos de los arrendatarios estdn por debajo de los ingresos percibidos en los puestos de
trabajo del sector industrial, mientras que los pequefios terratenientes ganan aproximadamente
lo mismo que sus colegas industriales. Ademds, los propietarios tienen el doble de
probabilidades de plantar cultivos permanentes y es mucho mds probable que utilicen medidas
importantes de conservacion en sus propiedades.

Los Acuerdos de Paz requieren la entrega de tierras a un grupo de unos 25.000
agricultores "tenedores” que emplearon gran parte de la guerra tratando de sobrevivir en las
zonas del conflicto. Estos constituyen el segmento mds pobre de la poblacién rural y estin muy
alienados politicamente, segiin determinado por nuestra encuesta de la opinién publica. El
progreso en otorgar tierras a los tenedores ha sido muy lento y, cuando quede finalmente
concluido, habrd de ir acompafado de un programa extenso de asistencia.

El Banco de Tierras fue establecido como mecanismo para ayudar a vigorizar el mercado
agrario, pero se ha visto obligado temporalmente a dirigir sus energias hacia el objetivo de
ayudar a cumplir los términos de los Acuerdos de Paz. Sin embargo, uno de los efectos de la
paz es la aparicion de precios de la tierra en rdpido aumento, aunque no han llegado ain a los
niveles antes de la guerra. De acuerdo con nuestros estudios, los precios mds elevados agotardn
rdpidamente los recursos del Banco de Tierras, que se obtuvieron tomando como base los precios
de la tierra en el periodo de mds intensidad de la guerra, dejdndolo incapaz de cumplir sus metas
iniciales.

Las posibilidades de éxito de la reforma agraria realizada como parte de los Acuerdos
de Paz necesitan examinarse a la luz de la experiencia anterior de El Salvador con la reforma
agraria realizada en 1980. Si bien algunas de la tierras agricolas mejores del pais se entregaron
a las cooperativas en esa reforma, sélo la mitad, aproximadamente, de las cooperativas generan
suficientes ingresos para poder efectuar un pago por el terreno y sélo 3,3 por ciento de la deuda
agraria se ha reembolsado a pesar del hecho de que los pagos hipotecarios promedio se han
reducido por un factor de cinco debido a la inflacién desde 1980. Las moras en el pago de los
créditos de produccion siguen siendo un problema grave para las cooperativas, incluso después
de una importante exoneracién del crédito pendiente en 1990.

6.2  Capitulo 1, Perfil de las Poblaciones Agricolas sin Tierras, Con Escasas Propiedades
de tierra y desempleadas en El Salvador

Las politicas de desarrollo agricola, si se desea que sean eficaces, han de abordar la
cuestion de la tenencia de la tierra. En El Salvador, que es el pais mds densamente poblado de
América Latina continental, las cuestiones de la tenencia de la tierra han dominado a menudo
casi todos los demds aspectos de la politica agricola. Ciertamente, las fuerzas rebeldes que
libraron la guerra civil de doce afios que acaba de concluir justificaron frecuentemente su lucha
aludiendo a la injusticia en la distribucién de la tierra en El Salvador. Hoy, sin embargo, la
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guerra civil ha terminado y se han adoptado medidas explicitas como parte del proceso de paz
para resolver algunos de los problemas mds apremiantes de tenencia de la tierra. Junto con la
reforma agraria de 1980, El Salvador ha experimentado lo que puede ser la reforma agraria mds
extensa de un pais no socialista en América Latina.

Para formular politicas eficaces que tomen debidamente en cuenta las cuestiones de la
tenencia de tierras, es vitalmente importante que los 6rganos de decision tengan a su disposicion
un cuadro integral de los patrones de propiedad de la tierra y la falta de dicha propiedad en el
pais. En El Salvador, lamentablemente, la ausencia de datos recientes de censos agricolas ha
hecho irnposible hasta la fecha obtener ese cuadro. Utilizando datos nuevos, €l presente informe
trata de llenar este vacio. Debido a que los datos no se basan en un censo sino en una muestra,
aunque bastante grande y bastante completa, este informe incluye explicaciones detalladas de las
hipétesis que sirven de base para el andlisis a fin de que el lector pueda comprender el
fundamento de las conclusiones principales. La muestra consiste en la encuesta mayor y mds
completa de la poblacién jamds emprendida en El Salvador, la Encuesta Familiar de Fines
Miiltiples del Ministerio de Planificacion (MIPLAN) de 1991-92. En ausencia de datos de
censos agricolas mds recientes que los de 1971, esta serie de datos proporciona una fuente vital
de informacion para los érganos normativos y los donantes internacionales.

Las conclusiones centrales son las siguientes:

° De una poblacién total de 5,2 millones de personas (1991-92), habia 1,6 millones
de adultos econémicamente activos (personas con 16 y mds afos de edad). De
esos, 34 por ciento, 0 544.099 estaban empleados en el sector agricola, de los
cuales 523.368 realizaban tareas agricolas.

° Una cifra adicional de 58.293 adultos salvadorefios de¢ edad laboral estaban
desempleados, arrojando una fuerza laboral agricola total (empleados y
desempleados) de 581.661. De la fuerza laboral agricola total, 10,2 por ciento
estaban desempleados' en 1991-92.

o De la fuerza laboral agricola total, 169.432 (29%) no poseian tierra: y una cifra
" adicional de 85.361 (15%) tenia poca tierra (definidos como los individuos que
trabajan menos de 1 manzana o 0,7 hectdreas). En el presente informe, los
trabajadores con poca tierra son definidos de forma que se excluya a los
trabajadores que tienen un empleo asalariado permanente.

o Los campesinos sin tierra, con poca tierra y desempleados ascienden a un total
de 313.002, que si se amplia para incluir una cifra estimada de 8,2 por ciento de

"Los trabajadores desempleados los define MIPLAN como los individuos que no trabajaban en la
semana previa a la encuesta y que no tenfan un empleo regular del que estuviesen ausentes debido a mala
salud o a otras razones.
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la poblacion no abarcada por la encuesta de MIPLAN, resulta en un total de
338.668 adultos, o 54 por ciento de la fuerza laboral agricola adulta.

Entre los miembros de la poblacion agricola econémicamente activos, sélo 20 por
ciento trabajaban mds de 0,7 hectdreas de terreno o eran miembros de una
cooperativa.

Para colocar esta cifra en perspectiva, hay que tener prsente que el nimero total
de beneficiarios de la reforma agria de 1980 era de aproximadamente 79.000
(27.000 en la Etapa I y 52.000 en la Etapa III). Los Acuerdos de Paz, si se
cumplen en su totalidad, proporcionan una cifra adicional de 47.500 beneficiarios
del proceso de reforma agraria, algunos de los cuales se asentardn en tierras de
la Etapa II y otros en tierras de la Etapa I y adn otros en tierras recién
adquiridas. Asi pues, mds de una década de reforma agraria quizds resuelva la
falta de tierra de uncs 125.000 salvadorefios y sus familias (aproximadamente
medio millén de personas); es decir, una tercera parte aproximadamente de la
fuerza laboral agricola de 1991-92 que no tenian tierras, que tenian poca tierra
0 que estaban desempleados.

La Etapa IIT (Decreto No. 207) de la reforma agraria salvadorefia de 1980, el
llamado programa de Tierra-para-el-que-la-Trabaja, mantuvo que la tenencia
indirecta (especialmente el airendamiento y aparceria) violaba el principio de la
funcidn social de la tierra y proporcionaba la conversién de la mayoria de los
arrendatarios directos a propietarios de pleno dominio. Las restricciones sobre
el arrendamiento, no obstante, se aprobaron en 1982. Para 1991-92, la forma
individual mds comiin de tenencia de la tierra en El Salvador era el arrendamiento
y la aparceria. EIl informe hallé6 que 106.000 arrendatarios y aparceros, o la
mitad aproximadamente de quienes tenian acceso a la tierra, eran arrendatarios.

Meneos de una tercera parte de quienes trabajan la tierra lo hacian como
propietarios de pleno domino.

La tenencia de la tierra tuvo una influencia directa en el ingreso; los terratenientes
de pleno dominio tenfan los ingresos mds elevados aun cuando se estableciera
control para tomar en cuenta la cantidad de tierra poseida. Los arrendatarios
tenian los ingresos mds bajos de cualquier grupo. '

Los ingresos de los agricultores con acceso a la tierra, excluidos los
arrendatarivs, estdn por encima de la media nacional, mientras que los ingresos
de los agricultores que no tienen acceso directo a la tierra estdn sustancialmente
por debajo del promedio nacional. Sobre una base per cdpita, el promedio del
ingreso mensual nacional en 1991-92 era de 367 colones; entre los campesinos
con poca tierra, €ste era de 237, entre los asalariados en la agricultura de forma
permanente, éste era de 205 y entre los trabajadores temporales asalariados en la
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agricultura, de 166. Entre los terratenientes, los terratenientes de pleno domino
ganaban un promedio por persona de 603 colones por mes, mientras que los
arrendatarios ganaban 302.

Los arrendatarios de pleno dominio con una 1-4 manzanas (mz) de terreno
perciben un ingreso que excede al del trabajo asalariado permanente en el sector
industrial mientras que quienes poseen menos de una 1 manzana ganan solo la
mitad aproximadamente del salario diario en el sector industrial. Ciertamente,
los ingresos totales de quienes poseen menos de 1 manzana son sélo 62 por ciento
del ingreso de quienes trabajan en puestos asalariados en el sector industrial.

Los agricultores que arriendan al menos 5 manzanas de terreno ganan mas que
los trabajadores asalariados en el sector industrial.

En el cuadro siguiente se resumen cémo se han derivado las cifras de la poblacién

sin tierras, con poca tierra y desempleada en 1991-92 en el sector agricola:

Categorfas Cifras Comentarios

Poblacién total, 1991 5.166.200

de la cual, las personas de 16 y mds afios de edad... 2.918.746

de la cual, las personas econémicamente activas... 1.633.993

de la cual, las personas empleadas en el sector 544.099

agricola...

de la cual, las personas empleadas y que ocupan pues- 523.368

tos de trabajo agricolas

de la cual, los jornaleros temporeros sin terra... 169.432 | Adviértase que 4.730 trabajadores poseen de
1 a 4 mz de terra y, por tanto, no se
cuentan como personas sin terra

a la que se anaden los trabajadores agricolas de- 58.209

sempleados...

dando un total de personas sin tierra y desempleadas 227.641

de...

a la que se anaden los pequefios agricultores con poca 85.361 | Adviértase que esto incluye a quienes no

tierra... declaran tierras asi como a quienes poseen
menos de 1 manzana de tierra

dando un total de personas sin tierra, con poca 313.002

tierra y desempleadas en el sector agricola de...

la cual, al aumentar en el 8,2% subestimado de la 338.668

muestra, da...

con lo que, en términos relativos, el porcentaje de 54% | El dcnominador de este cdlculo se consigue

personas sin tierra, con poca tierra y desempleadas sumando las 523.368 personas en el sector

dentro de la fuerza de trabajo agricola es... agricola con puestos de trabajo en
ocupaciones agricolas mas las 58.209
desempleadas (581.661)
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€.3  Capitule 2, Los Pequeiios Agricultores en El Salvador, 1993: Comparacion Entre
Los Terratenientes, Los Arrendatarios, Los Miembros de Cooperativas, Los
"Finateros" y Los "Tenedores"

6.3.1 La Situacion Actual

El presente capitulo trata de llenar el vacio en nuestro conocimiento acerca de los
agricultores en El Salvador mediante la utilizacion de una encuesta de fines especiales realizada
para este estudio, llamada Encuesta sobre Tenencia de la Tierra de 1993. La encuesta incluye
cinco grupos objetivo definidos: (1) los beneficiarios de la Etapa I de la reforma agraria de 1980
(cooperativas del ISTA); (2) los beneficiarios de la Etapa III de la reforma agraria (Finateros);
(3) los beneficiarios potenciales del programa agrario de los Acuerdos de Paz (tenedores); (4) los
agricultores que poseen sus propias tierras; y (5) los agricultores que arriendan sus tierras. Los
dos ultimos grupos, los agricultores y los arrendatarios, representan una muestra nacional que
es ampliamente representativa de todos los agricultores en El Salvador. Esta encuesta se sacé
de 50 municipios distribuidos por todo el pais y se entrevisté a un total de 1.161 personas.

Una importante conclusién derivada del andlisis de los datos de la encuesta es la de que
corrobora muchos de los resultados ya obtenidos en la encuesta de MIPLAN que se declararon
en el Capitulo 1. Los mds importantes entre estos son los de que ambas encuestas coinciden en
la conclusion de que la mitad de todas las fincas en E! Salvador son arrendadas. La Encuesta
sobre Tenencia de la Tierra de 1993 proporciona informacién mds exacta sobre la dimensién de
las fincas: las fincas tienen en general un promedio de 2 manzanas; los propietarios tienen como
promedio fincas de 3,0 manzanas y los arrendatarios tienen fincas de 1,6 manzanas.

En el Capitulo 1 se ha establecido ya que tanto los propietarios como los arrendatarios
pueden ganar dinero suficiente de sus parcelas para obtener ingresos que compiten con los
ingresos de puestos de trabajo en el sector industrial, pero que se requiere mds tierra arrendada
para hacerlo. Los propietarios que tienen al menos 1 manzana de terreno ganan suficiente
ingreso total para ser competitivos con los puestos de trabajo en el sector industrial, mientras
que los arrendatarios necesitan tener 4 manzanas o mds de terreno para cumplir esa norma. As{
pues, el propietario de finca promedio en la Encuesta sobre Tenencia de la Tierra de 1993 estd
en una situacion econdémica relativamente buena, mientras que el arrendatario promedio tiene
menos de la cantidad promedio de tierra requerida para obtener un ingreso igual al de un puesto
de trabajo en el sector industrial. Estos promedios, sin embargo, pueden ser equivocos debido
al pequenio nimero de fincas grandes en las encuestas. Cuando las fincas se agrupan en cohortes
de acuerdo con la dimensién, hallamos que 64,2 por ciento de los propietarios de finca tienen
al menos 1 manzana de terreno, mientras que sélo 31,8 por ciento de los arrendatarios tienen
una manzana o mds de terreno y 94,3 por ciento tienen menos de 4 manzanas. Esto significa
que, aunque el arrendamiento de por si no es una barrera que se interponga a ingresos
nacionalmente competitivos, la cantidad de terreno al que tienen acceso la mayorfa de los
arrendatarios es demasiado reducida para ganar dichos ingresos.
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La mayoria de los terratenientes tienen documentos que demuestran su propiedad mientras
que los arrendatarios normalmente trabajan exclusivamente en virtud de acuerdos verbales con
los propietarios. Entre los miembros de las cooperativas que han optado por la propiedad
individual de sus tierras, pocos tienen titulo del terreno. Una tercera parte de los propietarios
compraron sus tierras, el resto las obtuvieron por herencia o donacion. Sélo una pequena parte
de los propietarios estaban proyectando vender sus tierras. Los propietarios de las fincas tienen
sus propias tierras por un promedio de 13,2 afios. Los arrendatarios tienen las tierras por un
promedio de 5,5 afios, indicacién de que ésta es una forma de tenencia de la tierra relativamente
estable. Los agricultores pagaron un promedio de mds de 16.000 colones por sus fincas, lo que
representa un promedio de 5.000 colones por manzana. Los arrendatarios pagaron un promedio
de 279 colones por manzana por cosecha. Por cada salvadorefio que arrienda tierras a otros hay
aproximadamente 23 que son arrendatarios.

La mayoria de las fincas en El Salvador se explotan muy intensamente y s6lo 6 por ciento
de toda la muestra deja tierras sin cultivar. Los arrendatarios y tenedores explotan las tierras
mds intensamente que los propietarios. Sélo 20 por ciento de los propietarios y 5,5 por ciento
de los arrendatarios dejan sin cultivar alguna parte de sus tierras. Una tercera parte de los
Finateros declaran dejar un promedio de 14 por ciento de sus tierras sin cultivar, en comparacion
con los propietarios que dejaron 9 por ciento de las tierras sin cultivar, los tenedores que dejaron
3 por ciento y los arrendatarios que dejaron 2 por ciento.! Cuanto mayor es la finca, tanto
mayor es la proporcién que se deja sin cultivar. Una minorfa clara de agricultores dejo sus
tierras baldfas a fin de que recuperasen su fertilidad, la mayoria las dejaron baldias por falta de
insumos, por falta de crédito o por otras razones.

El andlisis muestra que la rentabilidad agricola es sumamente baja. Las estimaciones
indican que, en un mes promedio, el agricultor promedio recibird menos dinero de la agricultura
que el que ganard un trabajador temporero asalariado. EIl tamafio de las fincas puede llegar a
3,2 manzanas para que el ingreso neto de las actividades agricolas solamente pueda generar un
ingreso mensual igual al de un trabajador rural asalariado. Los agricultores propietarios de sus
propios terrenos requieren menos tierra; los agricultores que arriendan sus tierras requieren mds.
Estas condiciones inhibirian un rdpido crecimiento en la agricultura y el desarrollo de la
demanda de los consumidores en las zonas rurales. Sin embargo, se encuentra una rentabilidad
algo mayor en cultivos que se plantan infrecuentemente en el campo salvadorefio, en particular
el arroz y las legumbres. Tomando en cuenta estas conclusiones, las futuras medidas normativas
deberdn abordar la falta de rentabilidad, buscando mejoras tecnoldgicas a la agricultura de los
pequefios agricultores y tratando de hallar formas de mejorar las oportunidades fuera de las
fincas en las zonas rurales.

'Estas cifras se basan en la respuesta de los agricultores y, por tanto, no son una medida de
la intensidad general del uso de la tierra en El Salvador, que tomaria en cuenta también las
tierras no ocupadas.
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La propiedad de equipo agricola y bienes de capital, y el uso de técnicas tecnoldgica y
ecoldgicamente avanzadas ocurren generalmente con mayor frecuencia entre quienes poseen sus
propias tierras. Tanto los arrendatarios como los tenedores tienden a acusar una menor
frecuencia de utilizacién de estas medidas.

El informe llega a la conclusion de que la forma de tenencia de la tierra, si bien es una
caracteristica distintiva en ciertas dreas de desempeiio agricola, no es la variable determinante
del éxito o fracaso de Ja agricultura. Mds bien, la dimension de la finca y el patrén de cultivo
y la disponibilidad de crédito parecen ser los factores decisivos. Esta conclusidn es importante
en el disefo de politicas agricolas futuras ya que significa que Ia introduccién de cambios en la
tenencia de la tierra no deberd tener la prioridad que han tenido en el pasado.

Las repercusiones normativas inmediatas de las conclusiones contenidas en esta seccién
del informe son la urgente necesidad de mejorar las utilidades previstas en la agricultura a través
de medidas tales como una mayor evolucién tecnoldgica y ia reduccion del riesgo mediante la
diversificacion y la necesidad de mejorar el entorno contractual del arrendamiento de la tierra
para promover una produccion de valor mds elevado mediante cultivos innovadores y promocion
de la conservacion del suelo. Este capitulo deja claro el hecho de que el arrendamiento es una
forma generalizada e institucionalizada de tenencia de la tierra. La planificacién agricola y
ecologica ha de tomar en cuenta la prevalencia de la tenencia del arrendamiento en El Salvador
si desea ser eficaz.

6.3.2 Conclusiones y Recommendaiones Normativas

Las comparacicnes entre los tipos de tenencia para una amplia gama de variables
economicas y sociales tienen por finalidad evaluar el im_..ct0 de las intervenciones del gobierno
en el mercado de la tierra (especificamente los programas del ISTA y de FINATA) frente a
patrones de tenencia de la tierra que han permanecido fuera de dicha intervencién y una forma
de ocupacion que debe mucho a la perturbacién de la guerra civil (los tenedores). La conclusién
mds general es la de que la forma de tenencia no puede considerarse como una variable decisiva
en términos de los indicadores sociales o econdmicos. Esta constituye una conclusién
importante, que informa a los drganos normativos acerca de qué no hacer mds que sobre qué
camino especifico seguir, indicando fundamentalmente que la aplicacion de una inversién piiblica
extensa a la reforma de la tenencia de la tierra puede brindar beneficios enormes desde la
perspectiva de estabilidad sociopolitica, pero ha contribuido poco al nivel agregado en términos
de elevar los niveles de vida o la produccién agricola por encima de los niveles encontrados en
las tierras privadas o arrendadas. Por otra parte, la total falta de atencidn por el gobierno, como
la que se observa en el caso de los tenedores, pareceria ir acompaiiada de niveles de vida e
inversiones extremadamente bajos en la agricultura.

;Cudl, pues, deberia ser la respuesta normativa a la actual situacién de la tenencia de la
tierra en los préximos cinco o diez afios? Los datos presentados en el Capitulo 1 y en este
capitulo indican que estos afios serdn, necesariamente, un periodo de transicion para El Salvador,
en el que el modelo de desarrollo basado en las exportaciones agricolas serd sustituido por un
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modelo que subraye la ventaja comparativa del pais con respecto a mano de obra. El papel para
la agricultura en este periodo serd, por tanto, alimentar al pais, preservar la calidad el suelo y
los recursos hidroldgicos en el pais, generar divisas para inversion y educar y mantener la fuerza
laboral, que serd absorbida de forma creciente en otros sectores de la economia. Las
conclusiones de este informe deberian ayudar a poner fin al debate ideoldgicamente cargado
acerca de la tenencia colectiva frente a individual y permitir a la politica pasar a abordar

cuestiones mds apremiantes.

Recomendaciones:

Concentrarse en los pequefios agricultores para los programas de asistencia
técnica y ecoldgica a fin de aumentar la rentabilidad agricola y la sostenibilidad.
Ambas series de datos indican la proporcién abrumadora de agricultores que
trabajan menos de 5 manzanas de ticrra. Han de formularse programas de
extension que proporcionen acceso a este estrato y, ademds, que tomen en cueita
los bajos niveles de educacién formal que tienen los agricultores salvadorefios.
Dichos programas estin siendo elaborados actualmente por el Ministerio de
Agricultura (con fondos del Banco Mundial) y por organizaciones de agricultores.
Cabe advertir, sin embargo, que este andlisis ha tendido a considerar los
rendimientos y la seleccion de los cultivos como las causas de la baja
rentabilidad. Los términos internos del comercio también son un factor. Las
politicas de las tasas de cambio y del sistema interno de distribucion para los
insumos y productos agricolas deberian cxaminarse paralelamente con las
actividades de extension.

Hacer un énfasis adicional en la educacion rural. Los ninos de las zonas rurales
de hoy necesitardn de tres a cuatro afios mds de escolaridad que sus padres si se
desea que se conviertan en la fuerza laboral industrial del proximo siglo.

Promover la creacion de puestos de trabajo en la zonas rurales mediante la
expansion de la actividad artesanal y el desarrollo de las pequenas empresas

Permitir una amplia variedad de formas de teneucia de la tierra. Deberd darse
igual oportunidad de existir, y no deberdn scr ¢'ficultadas por ei gobierno, a
diferentes formas de propiedad, tales como <l arrendamientc, arrendamiento con
derecho a compra, propiedad cooperativa/individual combiziada y propiedad en
régimen de condominio. La persistencia de los arreglos de arrendamiento y
colectivos indica que estas formas de tenencia cumplen necesidades en el ambiente
rural.  Sin embargo, las opciones deberdn definirse claramente. Muchos
miembros de cooperativas de! ISTA tenian dificultad en explicar las "nuevas
opciones" del gobierno al preguntdrseles. Deberia ampliarse el sistema de
registro de la propiedad basado en coordenadas que actualmente opera bajo los
auspicios del Instituto de Libertad y Progreso como entidad politicamente neutra
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6.4

que administre los registros de todos los tipos de tenencia de la tierra (véase el
Capitulo 5 sobre el ILP).

Concentrarse en la poblacién de tenedores para proporcionarles una ayuda
especial de transicion a fin de que formalicen sus derechos de propiedad y
estabilicen la produccién. Esta actividad estd ya en marcha por conducto del
Banco de Tierras y el plan de reconstruccién nacional, pero los datos indican que
ésta es una poblacion muy necesitada quz puede requerir ayuda adicional para
estabilizarse.

Capitulo 3, Las Reformas Agrarias en El Salvador: Evaluacion Contemporanea

Los beneficiarios de la reforma agraria en El Salvador ocupan aproximadamente
una quinta parte de las tierras agricolas del pais y representan aproximadamente
10 por ciento de la poblacidn del pais.

El sector reformado utiliza la tierra algo mds intensamente que el sector no
reformado, pero las diferencias no son pronunciad: s y los datos de 1991-92 sobre
cooperativas muestran un patron empresarial mds extenso para 1990-91. Hay
espacio considerable para producir mds de forma sostenible en las cooperativas:
tierras agricolas que deberian plantarse ahora estdn sin cultivar, tierras que
deberian mejorarse o plantarse con cultivos permanecen dedicadas a pastos
naturales y se aprovechan pocas posibilidades de regar la tierra en Ia estacién
seca.

Los recursos de las cooperativas no se utilizan Gptimamente, en parte debido 4
la falta de rentabilidad de la agricultura y a la dificultad de obtener crédito pzra
la produccién. El hecho de que algunas cooperativas obtienen resultados
economicos buenos a pesar de un clima macroeconémico negativo indica, empero,
que factores endégenos a algunas cooperativas también son importantes para
determinar el éxito o el fracaso.

Los rendimientos de la cafia, el maiz y el arroz son mds elevados por unidad de
terreno en las cooperativas que el del promedio nacional, pero la calidad de la
tierra tambicn es algo mejor; los rendimientos del café son los del promedio
nacional.

Una encuesta de una muestra de 18 cooperativas de la reforma agraria en
operacién indica una variacién extrema en los resultados econémicos. Las
cooperativas que proporcionan ingresos adecuados a sus miembros tienen un
patron empresarial mds diversificado o un nimero de hectdreas amplio para
cultivos perennes por miembro o ambas cosas. Las cooperativas que tienen
resultados mds deficientes dependen de cereales bdsicos.
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La mayor parte de las cooperativas de la muestra serian capaces de reembolsar
los pagos hipotecarios, caso de requerirse, en el afio del estudio, pero si una
tercera parte del crédito de produccion moroso tuviese que reembolsarse al mismo
tiempo, seis no podrian hacerl».

La incapacidad de reembolsar el crédito de produccién es un grave problema y
muchas cocperativas que estaban fuertemente endeudadas cuando todo el crédito
de produccién se exonerdé a mediados de 1990 estdn nuevamente en mora.

Las cooperativas "abandonadas”, es decir, las que se hallan en la zona anterior
del conflicto, también estin en mora y esta deuda morosa puede ser un elemento
de disuasion para afiadir los nuevos miembros que se requieren en los Acuerdos
de Paz. Otros problemas en conseguir los nuevos mieinbros exigidos por el
mandato de los Acuerdos de Paz son los siguientes: ni los ex combatientes ni los
tenedores procedentes de otras partes del pais son bien acogidos por quienes
ocuparon la propiedad durante la guerra, los ex soldados pueden no querer
convertirse en agricultores, el lugar de origen de los colonos puede estar distante
del lugar ocupado por las tierras que les han sido asignadas y las propiedades
seleccionadas pueden no tener vivienda u otra infraestructura necesaria.

Las opciones bajo el programa de "nuevas opciones" del ISTA resultardn en un
mayor nimero de miembros que tendrdn titulos individuales a las parcelas de
terreno. Sin embargo, muchos de quienes trabajan con una empresa colectiva
viable desean conservarla; optan por un sistema combinado de tenencia de la
tierra, con parcelas de vivienda dotadas de titulos individuales.

La seleccién de una opcion institucional de "acciones de equidad" permite a los
miembros que desean abandonar la organizacion hacerlo con algunos recursos.
El problema es el de que pocas cooperativas tienen el dinero en efectivo que se
requiere para redimir las acciones y los camperinos compradores estdn en una
situacion similar. Esto hard que el valor de las acciones en el mercado esté por
debajo del valor real. A menos que se aborde este problema antes de "vender"”
esta opcién a un nimero demasiado elevado de campesinos, los miembros
accionistas se considerardn ultimamente frustrados y engaiados.

Un importante problema con la opcién de individualizacion es la de que los
pequeiios terratenientes plantan tradicionalinente maiz, que de ordinario resulta
en una mera "subsistencia”". Es procedente realizar una importante actividad
encaminada a diversificar la produccién en régimen de cooperativas y patrones
de cultivo en las parcelas. Debido a que no se dispone de un paquetc de cultivos
de alternativa para El Salvador como ocurre en otros paises centroamericanos, se
necesita una mayor investigacion en plantas y animales adaptivos.
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o Muchas cooperativas tienen grandes segmentos de la mano de obra subempleada,
condicién que mejoraria con un patrén mds diversificado de empresa agricola.

o Muchas cooperativas no han comenzado a pagar los terrenos que han ocupado
practicamente de forma gratuita desde 1980. La inflacién ha erosionado
espectacularmente los pagos hipotecarios originales. El ISTA estd a punto de
instituir una reduccion adicional, que reducird ain mds las facturas hipotecarias
actuales de las cooperativas que acepten el programa de nuevas opciones.

o Aproximadamente 3,3 por ciento de la deuda hipotecaria original del ISTA habia
sido pagada por las cooperativas. Esta cifra es comparable al 20 por ciento,
aproximadamente, en el caso de FINATA. Los costos administrativos del ISTA
por familia beneficiaria son mucho mds elevados que los de FINATA.

6.4.2 Recomendaciones

La cantidad de subvencién que las cooperativas del ISTA han obtenido en el curso de los
trece dltimos afios es alarmante, dados los enormes nimeros de campesinos en el sector rural
de El Salvador que no estdn recibiendo pagos de transferencias del gobierno y que nunca los han
recibido. Por tanto, pareceria prudente que la USAID fomentase reformas de las cooperativas
del ISTA siguiendo los lineamientos sugeridos aqui en tanto se sigue supervisando su progreso
y evolucion por las lecciones que proporcionen, no sélo para El Salvador sino para otros paises.

Este estudio recomienda encarecidamente que la USAID no apoye financieramente las
operaciones del ISTA o de FINATA en el futuro, sino que dirija su atencién a los otros
campesinos necesitados del pais, entre ellos los que recibieron tierra en virtud de los Acuerdos
de Paz. Sin una subvencién adicional, los beneficiarios miembros de las cooperativas aiin
tendrdn subvenciones en el futuro a medida que sus pagos hipotecarios ya bajos probablemente
se reduzcan cada afio debido a la inflacién. Se cargard un tipo de interés del 6 por ciento y El
Salvador tuvo s6lo un afio en los tltimos diez afios con un tipo de inflacién mds bajo de esa
cifra. No se contempla disposicién alguna para ajustar estos pagos a las fluctuaciones en el
indice de precios al consumidor ni en el indice de precios de venta al por mayor, aunque esta
seria una adicion excelente al presente programa de reembolso por los campesinos.

o El ISTA ha de poner en prictica estrictas medidas para asegurar el pago del
crédito moroso y evitar remesas morosas adicionales. El proceso de nuevas
opciones puede brindar la fuerza necesaria para efectuar los cobros de la deuda
hipotecaria. ~ Sin embargo, lo mds probable es que, sin nuevas iniciativas
normativas, el nuevo programa no surta este efecto saludable. Por tanto, cada
cooperativa y el propio ISTA necesitan sus propios paquetes de sanciones. El
ISTA ha de construir una serie de normas y disposiciones que pueda imponer
cuando ocurran moras en los pagos y que se conozcan y se comprendan con
suficiente antelacion a su aplicacién a los miembros de la cooperativa.
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Las politicas de crédito deberdn disefiarse de forma que permitan a los miembros
de las cooperativas emprender actividades econémicas que figuran entre las mds
rentables del sector agricola. Por ejemplo, el crédito para cultivos perennes
deberd estar tan disponible para las cooperativas como para el sector privado de
la agricultura.

Debido a que los miembros de las cooperativas que obtienen mejores resultados
son los que poseen programas agricolas diversificados, la vinculacién del ISTA
al CENTA (Centro Nacional de Tecnologia Agropecuaria y Forestal) es necesaria
para que las cooperativas utilicen la nueva tecnologia demostrada por la estacion
experimental del pais. Este paso también ayudaria a las cooperativas a facilitar
la siembra de cultivos apropiados para la venta en la enorme cantidad de tierras
baldias que las cooperativas y el pais en general parecen tener al concluir la
guerra.

El ISTA deberia promover la organizacién de cooperativas de fines miiltiples para
ayudar a los beneficiarios a comprar insumos y comercializar los productos. Las
cooperativas de fines miiltiples pudieran facilitar también la divulgacion de las
técnicas de produccion. De acuerdo con el sistema actual, las cooperativas estdn
desapareciendo en parcelas individuales y se estdn reduciendo las néminas de la
cooperativa. Si se deseara detener este proceso, ha de formularse inmediatamente
una politica positiva para fundar cooperativas de fines muiltiples y hacerlas
operativas.

El ISTA ha estado entregando regularmente titulos que no registra. Esta prdctica
deberd corregirse cuanto antes.

El ISTA deberd desprenderse de s actual clientela de cooperativas y pernitirsele
meramente cobrar deudas pasadas, supervisar los programas de CENTA para
aumentar la produccién y promover el establecimiento de cooperativas de fines
miiltiples. Tan pronto como sea posible, los receptores de tierra de los Acuerdos
de Paz deberdn convertirse en el principal grupo cliente del ISTA. Cuando los
campesinos de los Acuerdos de Paz se afiadan a las cooperativas, no deberdn
verse obligados a pagar las deudas contraidas por miembros anteriores.

Deberd hallarse alguna alternativa al financiamiento actual de FINATA; en la
actualidad los pagos de las tierras que se han cobrado se utilizan para
proporcionar apoyo al presupuesto operativo de la organizacién, empleando una
cantidad que deberia invertirse en nuevas compras de tierras y en una modesta
expansion de la reforma.

El gobierno también deberd ayudar a organizar sus unidades de agroelaboracion
y otras actividades productoras de puestos de trabajo en las zonas rurales y en las
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pequeiias localidades de El Salvador. La clave para una paz continua en el campo
serd la creacion de mds puestos de trabajo con una productividad mayor; esto
requiere el establecimiento de actividades agricolas y no agricolas de toda clase
para absorber a los campesinos sin tierra y casi sin tierra que existen en El
Salvador. También requiere el uso de la capacidad existente que implica el
problema de tierras baldias, documentado aqui, con el fin de producir divisas,
proporcionar alimentos a precios razonables para las ciudades y emplear a mds
personas en las fincas. Necesita promoverse un paquete de macropoliticas
imaginativas que permitan hacer esto.

o Una sugerencia consiste en utilizar algunos de los principios del Plan Sierra de
la Repiblica Dominicana, por ejemplo. Se sugiere que se solicite para El
Salvador alguna asistencia técnica de este proyecto. Ciertamente, el Plan Sierra
aspira a conseguir un programa bien integrado, ecoldgica y econdmicamente
sostenible, de gestion forestal, desarrollo de la comunidad, provision de servicios
sociales, parcelas sostenibles de terrenos y huertos, proyectos auxiliares de
produccidn de ingresos y proyectos vocacionales y de conservacion destinados a
todas las edades. Se necesita en El Salvador un programa similar y varias de las
cooperativas del ISTA serian un terreno experimental ideal para someter a prueba
Yy, luego, divulgar dicho programa de tecnologia ecoldgica relacionada con la
agricultura y la agrosilvicultura en pequefa escala. Supuestamente, por ejemplo,
parte del terreno que no estd produciendo actualmente podria utilizarse para
plantaciones de bosques que pudieran intercalarse con cultivos anuales por algiin
tiempo y, luego, talarse para obtener postes y palos y, posteriormente, dejarlos
madurar hasta que se conviertan en un grupo de drboles para madera, todo ello
en tanto proporcionan cubierta de conservacion a tierras cooperativas frigiles y
de montana.

6.5  Capitulo 4, Precios de la Tierra, Mercados de la Tierra e Intervencion del Gobierno:
Ajuste y Orientacion de la Politica Despues de la Guerra

6.5.1 La Situacion Actual

En este capitulo se aborda la cuestién de cémo afectard el mercado de tierras a la
tenencia de la tierra en El Salvador, el efecto de esos cambios en el sector agricola y su impacto
en la intervencion por parte del gobierno en el mercado de tierras, especificamente a través del
Banco Agrario. En el capitulo se indica asimismo que los precios de la tierra han aumentado de
forma pronunciada en estos dos tltimos afios, casi con toda certeza en respuesta a la llegada de
la paz al pais y la expansion paralela de los lotes para viviendas en las zonas rurales, pero que,
en colones constantes, el aumento de precios representa un movimiento hacia niveles de antes
de la guerra. Los precios actuales no han alcanzado atn los niveles de precios de antes de la
guerra y, junto con el efecto de la ventas de tierras para viviendas sobre el mercado en todo el
pais, se prevé que seguirin aumentando de forma pronunciada, quizds hasta llegar al nivel de
35.000 colones por manzana (colones de 1993) dentro de unos cinco afios. Esta tendencia

59



reducird el nimero proyectado de beneficiarios, al menos en dos terceras partes con los niveles
de capital actuales. El apoyo continuo de capital del Banco Agrario requeriria aumentar las
cantidades de dinero en beneficio de un nimero cada vez menor de personas. Los argumentos
acerca de los posibles efectos en las remesas parecen tener algin mérito, pero el llamamiento
a aumentos en la eficiencia de un sector de los pequefios terratenientes no es muy pertinente en
el caso salvadoreiio.

Entre tanto, los arriendos seguirdn siendo el medio mds comiin de acceso al mercado de
la tierra para los habitantes de las zonas rurales y probablemente se ampliardn éstos en vista de
los incentivos que los propietarios tienen para mantener las tierras que poseen durante un tiempo
de precios en alza.

La estructura cambiante de la demanda de tierra significa que también ha de cambiar la
politica agraria. La intervencion impulsada por la demanda en el mercado de ventas de tierras
siguiendo las lineas generales del Banco Agrario es sélo una solucion parcial. Los impuestos
a la propiedad de tierras, la cartografia agroecoldgica y las pautas para el uso de la tierra son
politicas de alternativa en relacién con las cuales se ha estado realizando ya una gran cantidad
de trabajo preparatorio, incluyendo un estudio principal de los impuestos municipales a las
tierras, encargado por la AID. La aplicacién de una serie heterodoxa y juiciosa de estas
politicas puede ser la mejor solucién para utilizar un mercado cambiante y las circunstancias
institucionales en beneficio dptimo. Estas condiciones cambiantes también necesitardn una
reevaluacion del mercado de arriendo de tierras.

El reconocimiento de la persistencia e importancia del arriendo en el mercado de tierras
significa que se ha de dedicar esfuerzo a instituir politicas que mitiguen los efectos subdptimos
de esta forma de tenencia. Merecen atencién inmediata una serie de iniciativas normativas
posibles que palien los problemas del colateral y creen un horizonte de plaze mds largo para la
inversion de capital y la conservacién del suelo, al igual que nuevos paradigmas de educacion
rural y extensién, impuestos a la propiedad, mejoras en el sistema de justicia y promocion de
sociedades limitadas. El Banco Mundial ha prestado recursos importantes para financiar un
nuevo modelo de extension agricola por conducto del Ministerio de Agricultura, creando una
base importante para las politicas de extensién concentradas especificamente en los pequefios
agricultores y arrendatarios. Actividades paralelas por las asociaciones de agricultores y grupos
de ex combatientes encaminadas a establecer centros regionales de capacitacion en técnicas
agricolas sostenibles también representan medidas locales concretas que deberian apoyarse y
ampliarse para ejecucion de la politica futura.

6.5.2 Recomendaciones

El Capitulo 1, el arrendamiento de tierras es una forma firmemente arraigada de tenencia
de la tierra en El Salvador. Si son correctos el andlisis de los movimientos en los precios de
las tierras y la demanda de tierra para vivienda, entonces parece que los arreglos de
arrendamiento continuardn ciertamente y, quizds, incluso se amplien, a menos que la rentabilidad
agricola descienda notablemente en comparacion con las oportunidades salariales. A medida que

60



aumenta el precio de reserva y el valor colateral de la tierra poseida, su oferta para venta a
cualquier precio disminuye. Si la demanda de tierras para fines agricolas sigue constante,
entonces la tenencia en régimen de arrendamiento deberia aumentar. Sin embargo, los tipos de
arrendamiento no aumentardn necesariamente de forma correspondiente a los precios de la tierra,
ya que la tasa de arrendamiento de tierras para la agricultura seguird representando la corriente
de ingresos disponible de la tierra para otras actividades agricolas y no de las ventas para
viviendas. La tasa de arrendamiento también serd limitada en el lado de la demanda por el
hecho de que, si los rendimientos procedentes de la tierra menos los pagos del arrendamiento
caen por debajo del salario de oportunidad, los arrendatarios abandonardn el mercado.

La Encuesta sobre Tenencia'de la Tierra de 1993 en El Salvador encontrd una tasa
promedio de arrendamiento anual de 362 colones por manzana, cifra confirmada por visitas de
campo a los arrendatarios. Tal como se indicé en el Capitulo 2, sin embargo, las cuestiones
importantes acerca de la tenencia en régimen de arrendamiento en este momento guardan menos
relacion con las tasas de arrendamiento que con las cuestiones de la inversién a largo plazo y
conservacion del suelo. Si las fuerzas del mercado refuerzan e incluso amplian la tenencia en
régimen de arrendamiento, entonces estas cuestiones tienen un significado atin mayor. Ademds,
debido a que los drganos normativos han tendido a prestar menos atencién a los arrendatarios
como a grupo duradero, no hay instituidas medidas para concentrarse en ellos especificamente.

Los dos problemas fundamentales de la tenencia en régimen de arrendamiento guardan
relacion con la falta de garantias para préstamos a largo plazo (el crédito a corto plazo puede
obtenerse a menudo pignorando la cosecha como garantia) y la falta de incentivos para
inversiones a largo plazo, bien sea en infraestructura, en cultivos perennes o en conservacion
de sueios. Entre las medidas para hacer frente a estos problemas figuran las siguientes:

° Educacion de los propietarios y arrendatarios de las tierras acerca de las nuevas
tecnologias de produccién y conservacién del suelo. Los propietarios pueden
cargar tasas de arrendamiento mds altas por actividades de valor mds elevado en
sus tierras y quizds estén mds interesados en correr los riesgos inherentes en
contratos de arrendamiento de plazo mds largo si el arrendatario estd bien
capacitado en las prdcticas de produccidn que se han de utilizar. Los propietarios
perderdn la corriente de ingresos procedentes del arrendamiento de sus tierras si
la calidad del suelo se deteriora demasiado y, por tanto, estarian naturalmente
interesados en aprender acerca de las técnicas de conservacién del suelo. Los
arrendatarios también tienen, en el grado en el que puedan explotar la misma
parcela durante afios sucesivos, un incentivo en emprender voluntariamente
medidas de conservacién del suelo (aunque no necesariamente a niveles 6ptimos).
Si ambas partes estdn bien informadas acerca de las medidas de conservacién del
suelo, aumentard la probabilidad de que las partes emprendan voluntariamente la
conservacion del suelo o la incorporen en los contratos de arrendamiento. El
nuevo programa de extension del Ministerio de Agricultura con fondos del Banco
Mundial es un proyecto permanente, en gran escala, que se concentra en los
pequenos agricultores y que pudiera servir como base para concentrarse
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intensamente en los arrendatarios. Otras iniciativas permanentes de las
organizaciones de agricultores y grupos de ex combatientes destinadas a ensenar
técnicas de agricultura sostenible y no tradicionales en escuelas regionales de
demostracién también pudieran proporcionar una base para actividades de
educacion mds amplias.

o Politicas de impuesto sobre el valor de las tierras. La imposicién conforme al
potencial de utilizacion darfa a los propietarios que arriendan terrenos para usos
por debajo de su capacidad incentivos para efectuar inversiones en cultivos de
valor mds elevado y en mecanismos de conservacion, incluso si siguen
proyectando arrendar a otros el terreno.

o Promocién de contratos de arrendamiento a largo plazo. El arrendamiento a
plazo mds largo darfa al arrendatario mds incentivo para administrar
racionalmente los recursos del suelo, aunque, a menos que los contratos de
arriendo tengan una duracién sumamente larga, probablemente serian de utilidad
limitada para promover la inversién. El aliciente para que los propietarios
arrienden sus tierras por periodos mds largos podria crearse mediante incentivos
fiscales, en particular si llega a implantarse el impuesto municipal propuesto sobre
la propiedad.

° Mejoramiento del sistema de justicia en la creacion de una atmésfera de
cumplimiento de los contratos. Si se desea hacer hincapié en crear contratos de
arrendamiento especializados o de arrendamiento a largo plazo, entonces ha de
haber un sistema de ejecucion creible como base para el ambiente de contratacion.

° Sociedades limitadas. Esta medida seria en realidad una alternativa al
arrendamiento, pero podria promoverse cuando el terrateniente no desea trabajar
personalmente el terreno o venderlo, pero estd dispuesto a aceptar cierto riesgo.
La formacién de sociedades entre los arrendatarios y los propietarios puede ser
apropiada para los cultivos que requieren un periodo de tiempo para entrar en
produccién o los cultivos que requieren aptitudes extensas en produccion y
manipulacion. Esta medida seria por tanto paralela a la introduccion de técnicas
para la produccion de cultivos especiales.

6.6. Capitulo 4, Aspectos Legales

El aspecto econdmico del sector rural en El Salvador tiene, como es natural, su expresion
en las leyes vigentes en el pafs, que concretizan su forma, con sus bondades y sus distorsiones,
por lo que debemos referirnos brevemente a las principales caracteristicas del régimen legal de
tenencia de tierras, en especial, en cuanto se refiere a las tierras nisticas y los sectores
beneficiados por la reforma agraria.
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6.6.1 La Situatién Actual
Régimen de propiedad de la tierra en el derecho salvadoreiio.

El régimen de propiedad inmueble en El Salvador se enmarca dentro de la concepcién
heredada del Derecho Romano, recibida a través de la legislacion hispdnica y el Cddigo
Napolednico, que la considera como un derecho absoluto del titular del mismo, con facultades
de uso, goce y abuso del bien poseido.

La regulacion bdsica sobre la propiedad aparece en el Cédigo Civil, que data de 1860,
y en €l no se hace mayor diferencia, en cuanto al régimen que regula el derecho, entre bienes
muebles o inmuebles, salvo en lo que se refiere a su forma de adquisicién y comprobacién del
derecho. Tampoco son tratados bajo un régimen distinto los inmuebles urbanos y nisticos.

Las principales limitantes a la posesién de imnuebles riisticos aparecen en la Constitucién.
Asi, el Art. 105 prohibe la posesion de tierras nisticas, en exceso a la extensién de doscientas
cuarenta y cinco hectdreas, a cualquier persona natural o juridica; el Art. 108 prohibe a
corporaciones y fundaciones civiles o eclesidsticas sin fines de lucro la posesién de inmuebles
no necesarios para la realizacién de sus fines inmediatos; el Art. 109 prohibe la posesién de
tierras nisticas a extranjeros en cuyos paises de origen los salvadorefios no tengan iguales
derechos; el Art. 103 inciso tercero declara que el subsuelo pertenece al Estado y sélo podrd
explotarse por concesion de éste.

La Constitucion salvadorefia de 1950 estableci6 el principio del reconocimiento de la
propiedad privada en "funcién social”, que ha sido repetido en las constituciones posteriores,
hasta aparecer en el inciso primero del Art. 103 de la actual. El término "funcién social" ha
sido controvertido y debatido desde puntos de vista juridico y politico, sin que pueda estimarse
que haya un consenso sobre su alcance y extension, especialmente en cuanto a la propiedad de
la tierra nistica, pero ha servido como fundamento para el establecimiento de nuevos regimenes
de propiedad rural, especialmente a partir del inicio del proceso de reforma agraria, en 1980.

Mecanismos para la Resolucién de Conflictos entre Tenedores de Tierras.

Las disputas sobre tenencia de tierras en el pais son frecuentes y obedecen a los usuales
motivos de disputas sobre herencias, desacuerdos sobre limites, etc. La intromision ilegal en
tierras ajenas es un fenémeno comiin y coustante, sea con #nimo doloso o no. En los dltimos
afios, €ste problema se ha visto empeorado por las tomas sistemdticas de ticrras nisticas llevadas
a cabo por grupos campesinos organizados y con apoyo politico. Estas son circunstancias que
se suman a las dificultades que tienen los propietarios de tierras para hacer respetar su derecho,
pues los mecanismos judiciales para ello resultan lentos y, con frecuencia, inefectives. Existen
recursos judiciales civiles, recursos judiciales penales, y Recursos Administrztivos.
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Impuestos sobre la Prodiedad Inmueble

El principal impuesto que grava la propiedad, sea mueble o inmueble, urbana o rural,
es el impuesto al patrimonio. Fue establecido en 1923, con el nombre de "impuesto de
vialidad" (el nombre proviene del hecho de que, originalmente, se constituyé con €l un fondo
especial para la construccién y reparacién de caminos) y, tras varios cambios, estd vigente la
"Ley de impuesto sobre el patrimonio”.

La transferencia de toda clase de bienes raices estd grevada de conformidad a la "Ley
del impuesto sobre transferencia de bienes raices". De conformidad al Art. 4 de la misma, las
transacciones de inmuebles hasta por un valor de 250,000.00 colones estarian exentas del pago
del impuesto, y con un valor de 250,000.01 en adelante, con un impuesto del 3% sobre el precio
de la transaccion.

Situaciéon del Registro de la Propiedad

Para la seguridad en el trdfico de inmuebles, la consolidacién de los derechos de
propiedad en manos de sus titulares y llevar el inventario de la riqueza inmobiliaria, es necesaria
la adopcién de un sistema registral eficiente. Esto es especialmente urgente en la situacion
actual, en la que se prevén transferencias masivas de propiedades nisticas, y en el que la falta
de un sistema de publicidad formal del régimen de propiedad puede dar lugar a una situacién
cadtica.

Desde 1897 hasta 1978 fueron creadas diez oficinas regionales, con competencia para el
registro de los documentos relativos a inmuebles situados en los departamentos en que se
encuentran situados. En 1986, se emitié la "Ley de reestructuracién del Registro de la
Propiedad Raiz e Hipotecas", que mcdificé la organizacion registral de la oficina, adoptando el
sistema de folio real. Este sistema comenzé a aplicarse parcialmente en el Registro de San
Salvador, a partir del 26 de mayo de 1986, y estaba previsto que iba a ser implantado
gradualmente en las demds oficinas registrales. El terremoto del 10 de octubre de 1986,
interrumpid la adecuada aplicacion del sistema en el Registro de San Salvador, que aiin no ha
comenzado a ser implantado en las restantes oficinas registrales.

Por D.L. N° 734, de 5 de abril de 1991, se emiti6 la "Ley de creacion de la Unidad del
Registro Social de Inmuebles", que establecid una oficina registral especial para la inscripcion
masiva, bajo el sistema de folio real, de inmuebles incluidos en proyectos de interés social, que
comenzd a funcionar efectivamente a partir del 1° de septiembre de 1992.

Inscripcion de titulos expedidos a favor de los beneficiarios de la rrollo Econémico
y Social (Art. 2 de la ley). Esta comision no se reunié desde 1978 hasta 1992.

Aungque el catastro es una unidad, comprende cuatro aspectos, a cargo de oficinas

distintas: fisico, a cargo del Instituto Geogrdfico Nacional; econémico, a cargo de la
Direcciéon General de Recursos Naturales Renovables del MAG; fiscal, a cargo de la hoy
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Direccién General de Impuestos Internos del Ministerio de Hacienda; y legal, a cargo del
Registro de la Propiedad Raiz e Hipotecas. Apenas hay integracién de los datos de una y
otra oficina.

El Instituto Geogrifico Nacional considera que ha catastrado el 82% del territorio
nacional, con excepcién de algunas zonas fronterizas del norte del pais. El Catastro
suspendié sus investigaciones de campo a raiz de la situacion de guerra y no las ha
reiniciado. Para la obtencion de algunos de los datos incluidos en las fichas catastrales y
la actualizacion de las mismas, depende completamente de la informacién que le brinda el
Registro de la Propiedad Raiz e Hipotecas, que le remite una copia de las fichas del indice
alfabético de propietarios que elabora por cada inscripcién que registra. En el Catastro
admiten que tienen un retraso de ocho a diez afios en la labor de actualizacion de las fichas,
equivalente a casi todo el periodo de guerra. Ademdis, el Catastro asevera que no recibe
ninguna informacién del Registro Social de Inmuebles; en esta oficina se contradice esta
afirmacidn, aseverando que se le remiten reportes de todas las inscripciones hechas. Si esto
es asi, el Registro Social estaria cumpliendo con la obligacién legal que tiene de alimentar
los datos del catastro, pues aiin cuando no remita "fichas", como lo ordena la letra de la
ley, lo iraportante es que proporcione los datos requeridos a la institucién.

Anteproyecto de Codigo Agrario.

Los Acuerdos de Paz suscritos en Chapultepec el 16 de enero de 1992, contemplan la
emision de un "Cddigo Agrario” que regule el régimen de tenencia de la tierra en el pais, y otras
aspectos relativos al agro. Un anteproyecto de "Cddigo Agrario", fue presentado a fa Asamblea
Legislativa por el Organo Ejecutivo el 15 de enero de 1993, pero ha sido objeto de numerosas
criticas por sectores interesados, y se ha anunciado oficialmente que es objeto de una revision,
que estd siendo llevada a cabo por el Ministerio de Justicia. Este anteproyecto ya no serd
considerado por el Organo Legislativo.

6.6.2. Recomendaciones para las Politicas

La legislacion agrariz salvadoreiia sufrird una importante transformacién a corto plazo,
resultante de la aprobacion del Cddigo Agrario, en el que muchos sectores muestran interés.
Esta transformacion deberd responder a un plan previsto de modemizacién agraria y debe ser
acompaiiada de las transformaciones estructurales y administrativas que sean necesarias para dar
cumplimiento a las nuevas normas juridicas, para lo cual pueden hacerse las siguientes
recomendaciones:

® En el Codigo Agrario debe establecerse con ioda claridad el régimen de tenencia
de las tierras nisticas, con un sentido realista y en base a criterios econémicos de
eficiencia. Una acertada medida a tomar serfa la supresién expresa de las
vinculaciones que atan al campesino a una parcela de tierra, con sentido
paternalista, como son el bien de familia y la prohibicién de enajenar o arrendar
su tierra si no es a otros beneficiarios de la reforma agraria.
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Los procedimientos para la resolucién de disputas en materia de tenencia de
tierras deben simplificarse y debe garantizarse su efectividad. La nueva
legislacion deberd contemplar procedimientos mds dgiles para la solucion de
disputas en materia de tenencia de tierras. Sin dejar de tomar en cuenta los
principios de justicia procesal que garanticen a las partes en conflicto, pleno e
igualitario acceso al sistema judicial, debe considerar también la condicion
econémica del pequefio propietario o arrendador, y el hecho de que la onerosidad
del proceso puede hacerle desistir del uso de las vias legales para la solucion de
disputas.

La modernizaciéon del registro inmobiliario es requisito indispensable para
garantizar la seguridad de los titulos de propiedad agrarios. La opci6n mds viable
para lograr esto seria la absorcion paulatina del Registro de la Propiedad Raiz e
Hipotecas por el Registro Social de Inmuebles. Esta iiltima institucion realiza una
tarea técnica y confiable de registro de fincas, tiene una estructura adecuada para
ello y un sistema ya implementado. La adecuacién de la oficina mds antigua a
este sistema resultaria mucho mds compendiosa e insegura en sus resultados. El
Registro Social de Inmuebles tendria que ser dotado dc los recursos necesarios
para ampliar su capacidad y cobertura. La despolitizacion e independencia de 1
oficina serian necesarias para la efectiva realizacién de su labor técnica, y en este
sentido, el Instituto Libertad y Progreso debe ser suprimido.

El Catastro Nacional debe ser modemizado y actualizado a la mayor brevedad
posible. Un sistema catastral confiable es requisito indispensable para la efectiva
realizacién de la modernizacién del registro . ‘mobiliario. Debe dotarse a la
institucién con los recursos de que ha carecido durante afos, e impulsarse en ella
planes y sistemas de trabajo de acuerdo a técnicas actualizadas de trabajo.

Opciones para la reestructuracion del Registro.

La necesidad de una reestructuracion registral es algo reconocido en todos los
circulos juridicos y politicos de El Salvador. Hay marcadas diferencias de
opinién en cuanto a cudl es la opcién adecuada para ello. Muchos se inclinan por
una fuerte inyeccion de fondos al Registro tradicional y su dotacién de equipo
moderno, aunque no se ha dado a conocer ningiin plan estructurado para su
renovacion funcional. La superioridad del procedimiento del Registro Social, en
que los pasos a seguir se reducen a menos de la mitad y el tiempo que tarda la
inscripcién de un documento puede reducirse a horas, es casi desconocida, pues
la nueva institucién no ha beneficiado a la mayor parte de los usuarios del
Registro.

Una absorsion paulatina del Registro tradicional por el Registro Social de

Inmuebles, aparece mds conveniente. Esto podria lograrse inscribiendo en éste
todos los inmuebles existentes en las distintas zonas catastrales, en un periodo
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determinado, a manera que el Registro tradicional perdiera su razén de existir.
Esta solucién requeriria la dotacion de fondos y equipos que permitieran a la
oficina incrementar su capacidad, que es atn limitada. Podria también
convertirsela en una institucion auténoma, estrictamente técnica, liberdndosela asi
de la dependencia politica y el constrefiimiento presupuestario de que
permanentemente adolece el Ministerio de Justicia.
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7. EL COMERIO Y LOS LAVERSIONES AGRICGLAS

7.1 Situacion Actual

El cambio en el gobierno salvadoreiio, que tuvo lugar en 1989, condujo a cambios de
politicas para disminuir la intervencién gubernamental y para mejorar el papel desempefiado por
el sector privado en la economia. Recientemente, el gobierno de El Salvador ha liberalizado su
régimen comercial para alentar una diversificacién de las exportaciones y un crecimiento
econémico mds rdpidos. Asimismo, el gobierno ha puesto en ejecucién varias reformas de
politicas en el sector agricola relacionadas con la comercializacidn, la tenencia de la tierra y el
crédeto agricola. Se ha eliminado la mayoria de los subsidios y controles de precios para los
productos alimentarios, contindose con una politica de banda de precios que estabiliza los
precios internos para algunos productos bdsicos al mismo tiempo que los vincula con las
condiciones del mercado mundial.

Ademds, el gobierno ha dado pasos para ren . -var la integracion econémica regional como
medio para ampliar el tamafio del mercado, para mejorar la eficiencia de la asignacion de
recursos y como preparacién para las negociaciones previstas sobre el acceso comercial
preferencial entre el bloque centroamericano y los Estados Unidos. Es posible que el fin de la
guerra mejore la confianza en el sector empresarial y que arroje tasas de inversion mds elevadas.
La conclusién exitosa de la estabilizacién macroeconémica y de la liberaiizacién del comercio,
de la agricultura y del sector financiero, han proporcionado incentivos claros a nivel agregado
y han contribuido a la recuperacion econdmica.

7.1.1 Politicas Macroeconomics

Los principales desafios que enfrentard el gobierno de El Salvador en los afos venideros
consisten en incrementar el valor de las exportaciones y deversificar la base de las mismas,
alcanzar una mayor disciplina fiscal, mejorar la eficiencia administrativa del sector piiblico y
adoptar politicas sociales eficaces en las dreas de la salud, la educacion y la proteccion del medio
ambiente. El crecimiento de las exportaciones es de importancia critica para minimizar la
vulnerabilidad de las cuentas externas y para la generacion de empleos. Se necesita ademds una
mayor disciplina fiscal para aliviar la presion a favor de politicas monetarias robustas que, de
prolongarse, podrian tener efectos de contraccion.

Si bien un tipo de cambio exterior realista y la adopcidn de politicas comerciales liberales
son condiciones necesarias para mantener y mejorar la competitividad internacional, no son
suficientes. Otros factores importantes son: una politica agricola sdlida; informacion precisa y
oportuna sobre el mercado; cumplimiento de los contratos sobre productos bdsicos; promocién
coordinada de las exportaciones; la calidad y la confiabilidad de los servicios de riego,
electricidad, transporte y telecomunicaciones; y la calidad del capital humano.
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7.1.2 Politicas comerciales

Durante los iiltimos cuatro afios, el clima comercial salvadorefio ha experimentado una
rdpida liberalizacién. El arancel mdximo a la importacién ha descendido de 290 a 50 por ciento.
La adhesion reciente del Salvador al GATT, y su participacién en otras negociaciones
mercantiles bilaterales y multilaterales, también ha contribuido al resurgimiento del pais como
un sélido competidor en la economia mundial. Las exportaciones salvadorefias, en particular
en lo que respecta a productos agricolas no tradicionales y manufacturas, han aumentado y
deberian seguir aumentando. Sin embargo, las importaciones han aumentado con mayor rapidez
haciendo incrementar el déficit de la balanza de pagos de El Salvador. El mayor crecimiento
en las importaciones lo proporcionan los bienes de consumo. El comercio agricola se vio mas
adversamente afectado por los precios bajos del café, por un tipo de cambio sobrevalorado y por
estrictas politicas de crédito.

7.1.3 Cuestiones de la politica agraria

En la agricultura, las principales fuentes del descenso de la produccién y el ingreso han
sido precios en baja y una menor productividad en lo que respecta al algodén y al café. Es
evidente que se necesita unz ‘mportante reforma de la politica agraria en muchas dreas si se
desea promover el desarrollo, proceso que, en cierto grado, ha comenzado ya.

El sector agricola sigue efectuando importantes contribuciones al crecimiento de la
economia salvadorefia en términos del PIB, el en.pleo, la generacion de divisas, el ingreso rural
y la provisién de alimentos y materia prima. La respuesta positiva de la agricultura en fecha
reciente emana del impacto de las reformas normativas, los acuerdos de paz y la estabilidad y
confianza que vuelven al sector privado.

Los componentes de costos del margen financiero en finca-al por menor han aumentado
constantemente desce 1986. Los aumentos en la productividad de dridos bdsicos no han sido
iguales a los incrementos en los costos del transporte, los salarios y otros gastos. Entre 1989
y 1992, a los :ostos del transporte correspondié mds de la mitad del margen financiero en finca-
al por menor. Algunos de los costos mayores en el margen en finca-al por menor son
relativamente infiexibles, tales como las tarifas de flete por tierra, que siguen el precio del fuel-

oil. :
Politica de precios agricolas

El mecanismo de bandas de precios ha sido relativamente facil de implantar y parece
estar siendo bien administrado. En la actualidad, sélo los precios minimos han sido pertinentes.
Las fuerzas de la oferta y la demanda determinan los precios de compensacién en ¢! mercado
en todos los niveles de la cadena de comercializacion. Si no se ha dejado sentir el efecto
completo sobre los ingresos de los agri:ultores, esto se debe a las imperfecciones en el proceso
de comercializacién a rivel nacional.
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Para la sosteni ilidad econémica, deberia continuar la politica de bandas de precios. El
aumento en los ingresos de los agricultores a largo plazo ampliard la dimension del mercado
interno para bienes y servicios no agricolas. En términos de sostenibilidad social, hasta que los
agricultores perciban alternativas viables de produccién, la eliminacién del sistema de bandas
de precios para estos productos bdsicos podria desencadenar perturbacion social en las zonas
rurales.

Politica de comercializacién agricola

La informacion sobre la produccién nacional e internacional, los precios y la situacién
del mercado no se estd transmitiendo a los posibles exportadores a tiempo y en forma
coordinada. En la actualidad, se dispone de un sistema de informacion agricola fraccionario,
disperso entre distintos lugares a través de diferentes instituciones piblicas y privadas. Deberia
fomentarse y apoyarse financieramente un sistema de informacién mds unificado y mejor
coordinado integrado por FUSADES, MAG, COEXPORT, FOMEX y el Ministerio de
Economia. Este sistema deberia abarcar una clientela mds amplia de empresas nacionales y
extranjeras y proporcionar acceso a las personas en todas las regiones del pais.

7.1.4 Clima juridico

Aun cuando el sistema juridico necesita muchas mejoras en el campo de la legislacion
y de la ejecucion, quizds el problema juridico mds grave para los productores de articulos de
exportacion sea el riesgo de incumplimiento de los contratos. Los compradores de exportaciones
en otros paises son una fuente del problema, pero la falla principal estd en los exportadores
directos en El Salvador que reciben los articulos de exportacién de los productores pero no
pagan una vez que se efectia la operacion de exportacion.

Estas personas se han aprovechado de las cooperativas agricolas en particular, aunque
el riesgo es grande para el productor agricola o el elaborador independientemente de su
dimension. El recurso legal es demasiado lento y permisivo para obligar a los agentes de
exportaciéon a compensar a las partes perjudicadas de forma oportuna. Se necesita una seria
reestructuracion de la ejecucién del cumplimiento de los contratos, incluyendo una reformulacién
de la legislacion existente, a fin de reducir los riesgos para los productores agricolas que
consideran producir cultivos no tradicionales para la exportacion.

7.1.5 Incentives a la exportacién y promocién de las inversiones

Las autoridades publicas salvadorefas han estado emprendiendo activamente actividades
de promocion de las exportaciones, pero estas medidas a menudo no han sido sistematicas ni
eficaces. Uno de los acontecimientos normativos mds eficaces ha sido la creacion de
CENTREX, una oficina centralizada para registro de exportaciones. in embargo, otros
programas, taies como el descuento del arancel del 6 por ciento y la reintroduccion del impuesto
de valor anadido, estdn mal administrados y sujetos a retrasos prolongados de tramitacién.
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Quizds el aspecto mds preocupante sea la ausencia de una estrategia nacional clara para
las exportaciones y de coordinacién entre importantes factores en la economia. FOMEX,
comision ampliamente representativa de los distintos intereses econémicos del pais, estd tratando
de atender esa necesidad.

Otro paso importante seria descentralizar todas las actividades de registro de las
inversiones en una oficina. EIl proceso de despacho aduanero de los bienes es atin engorroso y
costoso, tanto en términos de tiempo como en términos de los sobornos que a menudo hay que
pagar. Una fuerte campafa anticorrupcion en el servicio aduanero y, quizds, el aumento del
sueldo de los agentes de aduana a un nivel mds elevado puede ayudar a reducir el nivel de
extorsion. Una reestructuracién del proceso de papeleo y del propio servicio conducird a
aumentos en la eficiencia.

7.1.6 Inversion en infraestructura

El descenso en la inversion agricola en El Salvador provino no sélo de una menor
inversion publica debida a presiones del déficit sino también de una menor inversién privada
debida en parte a la incertidumbre en cuanto al inicio del programa de ajuste estructural
relativamente nuevo y las reformas conexas.

A fin de reactivar la capacidad productiva del sector agricola y asegurar su sostenibilidad,
deberia emprenderse una estrategia de inversiones piiblicas y privadas que abarque muchas dreas,
entre ellas las siguientes: posibilidades de riego, servicios de investigacién y extension,
generacion de energfa eléctrica, mejoras continuas en las carreteras y puertos y privatizacion del
sistema de teléfonos.

7.1.7 Integracién econémica

El Salvador trabaja activamente en la oleada mundial de liberalizacién del comercio. Su
participacion en ei Mercado Comiin Centruamericano (MCCA) renovado seguird ampliando sus
exportaciones a la region, pero el crecimiento en las exportaciones de productos agricolas estd
limitado por falta de aumento en la demanda. Sin embargo, los alimentos de valor agregado
tienen mayores posibilidades.

La futura aplicacion del Acuerdo Norteamericano de Libre Comercio (ALC) también
presenta varios retos para la agricultura salvadorefia puesto que sus exportaciones agricolas a los
Estados Unidos son importantes para el sector. Se prevé algiin desvio comercial de las
exportaciones e fruta y legumbres ya que México ampliaria su participacién en el mercado de
importaciones estadounidenses. Sin embargo, el grado actual de estos cambios requiere un
modelo cuantitativo para estimacion.

El acceso al ALC por parte de los paises centroamericanos en si y de por si no aumentard

grandemente las exportaciones salvadorefias a Estados Unidos, excepto quizds en el campo de
los textiles y el aziicar si se obtiene un tratamiento mds favorable. Sin embargo, la decision de
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unirse al ALC cimentaria la relacién comercial de Centroamérica con Estados Unidos y
eliminarfa las dudas en torno al futuro de la Iniciativa para la Cuenca del Caribe. Mayores
oportunidades para El Salvador brinda la expansién adicional del ALC para incluir a los paises
sudamericanos, abriendo cauces comerciales previamente subutilizados.

El Salvador deberia seguir adelante seriamente con su peticion de unirse al ALC tan
pronto como sea posible, pero deberia hacerlo sélo de acuerdo con los otros paises
centroamericanos. Como bloque, su poder de negociacién es mucho mayor que individualmente,
y la atencién seria i:ayor por parte de los actuales miembros del ALC.

7.1.8 Creciniiento futuro en productos de exportacién

Tomando como base la competitividad del sistema de productos bdsicos, los costos mds
bajos de produccidn, la experiencia en el uso de recursos, la generacion de empleo y los ingresos
de divisas, la ventaja competitiva de El Salvador es evidente en la produccion de exportaciones
tradicionales. La incorporacién y diseminacién de la nueva tecnologia es mds fdcil. Sin
embargo, para cualquier sistema de productos bdsicos, es dificil ser un proveedor de costo mas
bajo y diferenciado en funcién del producto frente a los competidores ya que el logro de una
calicad superior o del nivel de servicios requerido para la diferenciacion puede ser muy costoso.

A largo plazo, la forma mds segura de estabilizar y aumentar los ingresos de divisas en
El Salvador consiste en trasladar recursos a la produccion de productos no tradicionales de alto
valor agregado. Lz actividad de diversificacién de las exportaciones de El Salvador no necesita
concentrarse en productos exéticos y no requiere depender de bajos costos de mano de obra para
competitividad internacional. La experiencia indica que El Salvador puede competir contra otros
proveedores en el mercado en una amplia gama de productos tradicionales y no tradicionales
sobre la base del costo y de la calidad.

Si bien el sector piblico puede tener papeles importantes que desempeiiar en el desarrollo
del sistema de productos bdsicos mediante la provision de infraestructura fisica, la oferta de
informacién técnica y de mercados, e! disefio y ejecucién de normas, la implantacion de
programas y otras medidas encaminadas a reducir o extender el riesgo, y la promocion de la
entrada y la competencia, el sector privado deberia ser el motor o el proveedor del crecimiento
de las inversiones y las exportaciones en El Salvador. Ambos sectores han de invertir mas en
mejoras gerenciales, capacitacion, andlisis normativo y en servicios de investigacion y extension.

7.2  Recomendaciones
7.2.1 La Economia Mundial

El Salvador ha liberalizado su régimen comercial y es hoy mds vulnerable a los efectos
de los cambios en los mercados mundiales. A corto plazo, las perspectivas no son buenas para

una recuperacion robusta de la economia internacional. Es probable que los precios de las
exportaciones primarias de El Salvador es probable que permanezcan relativamente bajos y la
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demanda de estas exportaciones seguird estancada. Ademds, es probable que El Salvador
encuentre dificultades crecientes para ia comercializacion de sus bienes no tradicionales. Por
ende, los formuladores de politicas no pueden prever un impulso exégeno de la cuenta comercial
para moderar las consecuencias de los problemas econémicos internos.

En cuanto a la agricultura mundial, el crecimiento econémico lento y los suministros
grandes han determinado precios bajos para los productos bdsicos en los tltimos cuatro afios,
en especial en términos de délares. A menos de que se produzca una fuerte e imprevista
reduccion en la produccién o una ulteracién monetaria grande, es probable que los precios de
los productos bdsicos agricolas se mantengan bajos por algtin tiempo.

Las implicaciones econdmicas de esta situacion para El Salvador tienen tres aspectos.
Primero, es probable que los ingresos derivados del café, el algodon y el azicar sigan siendo
bajos. Segundo, los costos del maiz, del trigo y de otras importaciones agricolas también
permanecerdn probablemente bajos, por io que disminuirdn los egresos financieros del gobierno.
Tercero, un entomo macroecondmico mejorado hard mds ficil la adopcién de politicas que
conduzcan al desarrollo del sector agricola.

7.2.2 Estrategia de Politicas

o Formular una concepcién clara del papel que se espera desempeiie la agricultura
en &l desarrollo de la economia e integrar la politica agricola con las politicas
para el resto de la economia con el fin de evitar metas de politicas conflictivas.

L Continuar con el mecanismo actual de la politica de banda de precios. Su
eliminacion en un punto tan temprano sélo desacreditard a otros intento que se
hagan para estabilizar los precios, ya que los agricultores no depositardn su
confianza en programas que no estdn seguros si existirdn al dia siguiente. Mds
aun, la reduccién de la estabilidad causada por la eliminacidn del sistema de la
banda de precios puede conducir a ingresos mds bajos para los agricultores,
incrementando las inquietudes respecto a un conflicto rural.

L Mejorar el servicio de datos e informacién sobre el mercado, el cual se encuentra
en la actualidad fragmentado entre diferentes entidades y el cual es inaccesible
para muchos productores agricolas. Esto ayudaria en gran medida a los
productores y a los exportadores a tomar decisiones para la sienibra Y para la
comercializacion. El servicio debe incluir informacién sobre los precios y la
produccion a nivel interno e internacional, asi como también informacién
especifica sobre mercados extranjeros, debe vincularse electrénicamente con bases
de datos similares en otros paises y debe estar ampliamente disponible a lo largo
de todo el pais.

] Continuar con las inversiones para el mejoramiento de la infraestructura, tales
como carreteras, puertos y el servicio eléctrico. Privatizar el servicio telefénico
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para obligar a que se produzca un incremento en la eficiencia y en la
disponibilidad de los servicios de telecomunicaciones en El Salvador.

Reformar la legislacion y los procedimientos de ejecucion y aplicacion de las
leyes para el cumplimiento con los contratos. Dichas acciones reducirian en gran
inedida el riesgo de producir para la exportacién en el caso de los productores
agricolas mds pequeiios 0 con menos experiencia.

Evaluar la estructura y la dirigencia del Servicio de Aduanas, reducir los
procedimientos burocrdticos correspondientes e iniciar una intensa campaiia contra
la corrupcidn.

Incrementar las inversiones en la rehabilitacion de la irrigacion como una
alternativa de costo inferior para incrementar las exportaciones de los productos
no tradicionales.

Aumentar la inversion para fortalecer al Ministerio de Agricultura, al de
Economia y al de Finanzas; especialmente en las dreas del andlisis y la ejecucion
de politicas, el manejo de datos, la difusién de la informacidn, la administracién
tributaria y la promocién de la transferencia de capital y de inversiones
extranjeras.

Incrementar la inversion para apoyar un plan o acuerdo de coordinacion
institucional para promover la diversificacion en la agricultura y en el
agroprocesamiento. Este plan incluiria a FUSADES, COEXPORT, FOMEX, al
Ministerio de Agricultura y al de Economia.

Establecer un "centro tinico" para los inversionistas extranjeros, con el fin de
facilitar el flujo de la inversion extranjera hacia El Salvador.

Desarrollar una visién clara de la meta para una integracion econdmica
centroamericana renovada y comprender sus implicaciones para la agricultura
salvadorena.

Coordinar los esfuerzos de negociacion respecto al MCCA y al NAFTA con los
demds gobiernos centroamericanos y llevar adelante estos esfuerzos con toda
decision.

Continuar con las reformas de las politicas agricolas para permitir que las fuerzas
del mercado funcionen y que los agricultores basen sus decisiones sobre la
produccion en incentivos no reglamentados y no artificiales. Esto permitird que
el éxito se base sobre una verdadera ventaja comparativa.
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7.2.3 Necesidades institucionales.

El Ministerio de Agricultura, con la ayuda de la USAID, debe fortalecer al
madximo posivle a su Grupo para el Anilisis de las Politicas Agricolas. Un grupo
de esta naturaleza para el andlisis de las politicas le dard mayor fuerza y peso al
ministro cuando participe en las negociaciones interagencias dentro del gobierno
y en las negociaciones internacionales para acuerdos comerciales. Ademds,
incrementard la eficacia de la politica agricola. Es particularmente importante que
los integrantes de este grupo tengan experiencia y capacitacion en el andlisis de
politicas, en el comercio internacional, en la politica macroeconémica y en los
métodos econémicos cuantitativos.

La creacion de un grupo para el andlisis del mercado internacional de productos
bdsicos es de alta prioridad. Dicho grupo podria estar ubicado en la Direccién de
Economia Agropecuaria o en el Grupo para el Andlisis de las Politicas Agricolas,
0 podria constituir una unidad por separado. Su tarea serfa la de estudiar los
mercados internacionales de productos bdsicos que sean de interés directo para
la agricultura salvadorefia. Es muy probable que este grupo pueda beneficiarse de
la colaboracién con la Division Econémica Internacional del Servicio de
Investigacion Econémica del DAEU.

Para apoyar a los dos grupos antes mencionados y al Ministerio de Agricultura
como un todo, se requiere de un grupo mejorado para que preste servicios de
estadisticas. Este grupo mantendria los bancos de datos que sean de interés tanto
para los analistas de politicas como para los formuladores de las mismas.
Ademds, el mismo generaria datos sobre temas que no se reconocen cominmente
en el andlisis de las politicas agricolas, incluidas las estructuras arancelarias, la
identificacion de las intervenciones comerciales tanto en El Salvador como en el
extranjero, y los tipos de cambio de equilibrio.

Hay una gran necesidad de un sistema de informacién sobre el mercado para
ayudar a los exportadores a aprender sobre el mercado internacional para sus
bienes y sobre las reglamentaciones y prdcticas de comercializacién para los
mercados de exportacidén especificos.

7.2.4 Sugerencias para la investigacién ulterior

Es necesario generar, sobre bases continuas, el conocimiento sobre los sectores
de los productos bdsicos principales de la agricultura salvadorefia. Estos estudios
diagndsticos deben identificar las fuerzas econémicas principales que afectan al
sector, las tendencias en el uso de los recursos y en la productividad, y los
retornos para las familias
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También son importantes estudios especificos, de ser posible cuantitativos, sobre
los vinculos entre las politicas macroeconémicas y los mercados de productos

bdsicos.

Es necesario poseer conocimientos sobre los mercados de los productos bdsicos
especificos para poder realizar andlisis de politicas de la respuesta de la oferta y
de la demanda tanto interna como de exportacién. Se requiere dicho conocimiento
para los principales productos bdsicos agricolas y para los principales grupos de
productos bdsicos. El estudio hecho por Ramos y otros puede servir de punto de
partida.

Se requiere de la investigacion analitica sobre los acuerdos de comercializacion
en El Salvador. Si los mercados no tienen un desempeio eficiente, es necesario
identificar las causas de dichos fracasos de los mercados y disefiar nuevos
arreglos institucionales. El disefio de un sector mejorado de comercializacion y
distribucion debe representar una prioridad elevada.

El conectar a la agricultura salvadoreiia con la economia internacional, a través
de precios equivalentes a nivel de frontera para los precios internos, tendrd
consecuencias importantes para la distribucién del ingreso. Para que las politicas
propuestas sean viables, es necesario encontrar medios para lidiar con el problema
de la fijacion de precios.

Se deben hacer estudios cuantitativos para informar a los formuladores de
politicas respecto a los efectos potenciales que tendrdn los diferentes acuerdos
comerciales (en particular el MCCA y el NAFTA), sobre las exportaciones e
importaciones agricolas especificas de El Salvador. Asi, los formuladores de
politicas estarian mejor preparados para amortiguar o aumentar estos efectos,
segun sea el caso.

Se requieren mds conocimientos sobre el estado de la nutricién de las familias de
bajos ingresos. Existe ademds la necesidad de crear nuevos arreglos
institucionales que permitan mejorar la condicion de la nutricion de dichas
familias. Se requieren trabajos de investigacion para determinar las metas
apropiadas en cuanto a la politica alimentaria y las concesiones mutuas necesarias
entre las mismas.
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