e e e L T e S e S e e i e e e

C.3

Distr.
RESTRINGIDA

LC/MEX/R.414/Rev.1
29 de junio de 1993

ORIGINAL: ESPANOL

CEPAL

Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe

93-6-82

i g - &, 7
”3? SRR 1o S
W BIBLIOTECA /ﬁig

LA ECONOMIA SALVADORENA EN EL PROCESO DE

CONSOLIDACION DE LA FPAZ

CEPAL-MEXICO

eraiE
RUICEC iR i A IRk S e S Lk



INDICE
Pdgina
PRESENTACION . . . e e e e e e e s e 1.
I. ANTECEDENTES . . . . .. e e e e e e 3
1. El conflicto, su impacto socioecondmico y el problema de la tierra . ... ... 3
2. El proceso de pacificacién en su expresién econdmica . . ............. 5
II. LA ECONOMIA DE EL SALVADOR EN LA POSGUERRA (1950-1992) ... .. 9

1. Elperfodo 1950-1979 . . . . . . . . . . e 9
2. Lacrisisdelosaflosochenta ... .............. . ... . ...... 11
3. La busqueda de un nuevo modelo de desarrollo (1989-1992) .......... 14

a) Elementos principales de la nueva estrategia .. .............. 14

b) La evolucién de Ia economia de El Salvador entre 1989y 1992 ... .. 16
4. Restricciones al crecimiento de la economia salvadorefia en el

mediano plazo . . . .. e 23

III.  LAS TAREAS ACTUALES: ESTABILIZACION ECONOMICA,

RECONSTRUCCION NACIONAL Y CONSOLIDACION DE LA PAZ .. ... 29
1. Elprogramaecondmicode 1993 . ................ ... ... ... 29
2. Requerimientos adicionales de los programas de paz y de reconstruccién

para el perfodo 1993-1996 . ... .. ... . . ... ... 30
3. Dilemas planteados por la conciliacién de los programas de estabilizacién,

FEESLIUCIUTACION Y PAZ . o v v v v v e e e et e e e e e e e 32

a)  Estabilizacién y consolidaci6nde lapaz . .................. 32

b)  Situacién a mediano plazo (1993-1996) . ................... 34
4.  Escenarios alternativos de financiamiento de la brecha de recursos

BXIEITIOS & o v o v e e e e e e e e e e 39
5. Escenario de compromiso . .. .. ... .. e 42

iii



Pégina
IV. IMPLICACIONES ECONOMICO-FINANCIERAS DEL PROGRAMA DE

TRANSFERENCIA DE TIERRAS . .. ... .. ..o oot 55
1. Elproblemadelatierra . ......... ... .. ..., 55
a) Disponibilidad yusode lossuelos . ...................... 55
b) Tenenciadelatierra .. ....... .. ... i 57

c) Principales actividades de los beneficiarios del proceso de reforma
Y4 | 62
2.  Programa de transferencia de tierras en el marco de los acuerdos de paz .. 63
a) Descripcién del programa . ... ... ... ... 63
b) Participacién institucional en el cumplimiento del programa . . ... .. 65
¢) Unidad ejecutora . ... ... ... e 65
d) Requisitos y avances en el proceso de adjudicacién de tierras .. .... 66
e) Obsticulos al programa ... ......... .. ... ... .o 68
f)  Fuentes potenciales de tensién . . ... . ... ... ... ... .. 69
g) . Acciones tendientes a agilizar la transferencia de tierras . ........ 70

3. Viabilidad econdmica de las-unidades agricolas y necesidades

de inversién . ... ...... e e e e e e e 70
a) Actividades tradicionales . ................ .. ......... 11
b) Opciones de diversificacién . ....... e e e e e ... 13
c) Requerimientos de inversién y asistencia técnica . .. ........ ... 76
V. CONCLUSIONES .. ... e ... 89

iv



PRESENTACION

Este documento fue elaborado por la Secretarfa de la Comisién Econémica para América Latina y
el Caribe (CEPAL), con el apoyo del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
y de la Misién de Observadores de las Naciones Unidas en El Salvador (ONUSAL), a fin de
examinar algunos aspectos interrelacionados .de la economfa y la consolidacién de la paz en El
Salvador.

En primer término, se procura presentar informacién actualizada sobre la evolucidn reciente
de la economfa de un pafs que encara la triple y simultdnea tarea de avanzar en su programa de
estabilizacién econdmica, reestructurar su capacidad productiva y consolidar el esfuerzo de
reconciliacién nacional consagrado en los acuerdos de paz.

En segundo lugar, se busca esclarecer las posibles oposiciones (trade-offs) entre los
compromisos asumidos por el Gobierno de El Salvador con la comunidad financiera internacional
en el marco de su programa de estabilizacién econdémica y los derivados de los acuerdos de paz que
entrafian implicaciones econémicas y financieras.

Debe observarse que El Salvador plantea una situacién especial y constituye un verdadero
"test case" en el doble sentido de poner a prueba la voluntad y los valores de la comunidad
internacional en cuanto a apoyar un alentador avance regional hacia Ia pacificacién y un incipiente
proceso de modernizacién democrdtica. Durante un prolongado perfodo, el pafs sufrié una doble
crisis (una polftica, otra econdémica y social), que se tradujo en un marcado retroceso en el nivel de
bienestar de la mayorfa de la poblacién. En la actualidad, El Salvador enfrenta un cﬁmulo de
exigencias:  restafiar las heridas y los dafios del conflicto, restablecer los equilibrios
macroeconémicos, crear nuevas instituciones democrdticas y sentar las bases para un crecimiento
futuro con mayor equidad; lograrlo requiere tanto de la cooperacién de la comunidad internacional
como de un esfuerzo interno grande y sistemdtico.

Para su presentacion el documento se ha organizado en cinco capitulos. En el primer capftulo
se examinan algunos elementos que permiten apreciar el impacto socioecondmico del conflicto, y se
revisan ciertos aspectos del Acuerdo de Paz de Chapultepec firmado en enero de 1992. El segundo
capftulo examina la evolucién de la economfa salvadorefia en la posguerra, poniendo especial
atencién a la busqueda de un nuevo modelo de desarrollo a partir de 1989. El tercero se ocupa de

analizar las implicaciones econémicas de la paz en El Salvador. Dada Ia relevancia de la cuestién
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agraria, este andlisis macroeconémico se complementa en el capftulo siguiente con una revisién del
grado de avance en el programa de transferencia de tierras y con unas apreciaciones acerca de la
viabilidad de las unidades agrfcolas que se estdn conformando. Finalmente, se exponen las
conclusiones en el capftulo quinto. Debe subrayarse que el presente documento se elabor@ sobre la

base de la informacién disponible a marzo-abril de 1993.



I. ANTECEDENTES

1. El conflicto, su impacto socioeconémico y el problema de la tierra

Los 12 afios de conflicto armado en El Salvador causaron enormes pérdidas humanas y un grave
deterioro de las condiciones sociales y los niveles de bienestar de la poblacién. Se calcula que mds
de 75,000 personas perdieron la vida, ademds de haberse producido un importante mimero de lisiados
y heridos. Asimismo, la guerray el clima de inseguridad fueron sin duda algunos de los elementos
que provocaron la interrupcidn de la inversién productiva y la migracion de cientos de miles de
salvadorefios al extranjero y dentro del pafs, escapando de la violencia y buscando mejores
condiciones de vida. Se estima que en la actualidad mds de un millén de salvadorefios reside en el
exterior, la mayorfa en los Estados Unidos.

Asimismo, el enfrentamiento bélico trajo la destruccién y el deterioro de una parte impostante
de 1a infraestructura bdsica del pafs. Estimaciones conservadoras seflalan que los costos de
reparacién de las obras dafiadas superan los 1,500 millones de délares. 1/ En términos dindmicos,
¢l sabotaje sistemadtico obligé a realizar trabajos de reparacién que intérrumpieron por mds de dos
lustros la ampliacién del capital social bdsico.

La guerra explica por qué la crisis econémica que sufrid América Latina, y especialmente
la regién centroamericana, dufante los afios ochenta se sintié de manera mds aguda en El Salvador.
En esa década, con la excepcién de Nicaragua, El Salvador fue el pafs de la regidn que sufrio el
estancamiento m4s grave de su actividad productiva, con una reduccién de 17% en su producto por
habitante. El deterioro econdmico y la reduccién del gasto ptiblico en dreas como la educacién y
la salud agravaron las precarias condiciones de existencia de la mayorfa de la poblacién. En 1990,
56% de los salvadorefios se encontraban en niveles de pobreza extrema. En las dreas rurales esta

proporcion llegaba al 62%. 2/ (Véase el cuadro 1.) 3/

1/ Tan sélo el costo del restablecimiento de las instalaciones de energfa eléctrica asciende a mds
de 300 millones de ddélares, y el de la red de comunicaciones, a cerca de 350 millones de ddlares.

2/ La intensa migracién de salvadorefos al extranjero ha dado lugar a un flujo creciente de
remesas internacionales y a una reduccién de oferta de mano de obra en el pafs. Estos factores
permiten explicar en cierta medida que, pese a la guerra, la incidencia de la pobreza en El Salvador
s6lo aumentara 6 puntos porcentuales entre 1980 y 1990.

3/ Los cuadros citados aparecen al final del capftulo en que se mencionan.
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A todo lo anterior se suman las tensiones relacionadas con el régimen de tenencia de la tierra.
Mis que a razones ideoldgicas, los conflictos sociales en El Salvador han estado asociados a la
presién demogréfica por los recursos escasos de tierra y a estructuras agrarias que todavia no logran
modernizarse en forma plena. Histdricamente, de ahf han surgido disparidades distributivas y
obstdculos para la movilidad social que luego estallan en conflictos de diversa naturaleza.

Por esa razén, resulta ineludible referirse' a la reforma agraria, no sélo en el cambio
estructural de la economia salvadorefia, sino como un componente especial de la consolidacién de
los procesos nacionales de pacificacién. Los procesos de reforma agraria en El Salvador han tenido
una larga serie de avances y retrocesos que, en conjunto, se encaminan precisamente a definir una
nueva estructura agraria congruente con la disponibilidad de tierras, la mano de obra y las presiories
demogréficas acumuladas. En el pafs la estabilidad del régimen de tenencia y propiedad de la tierra
podrfa basarse en la formacidn de un sistema agricola de pequeiios y medianos propietarios que sirva,
ademés, como fundamento de un sistema moderno-de democracia politica. Hoy, el problema central
de la reconversién a tiempos de paz radica en encontrar ocupacién productiva para los
excombatientes y en regularizar la situacion de los ocupantes de superficies agricolas de significacion
en el pafs (llamados "tenedores").

En sintesis, El Salvador enfrenta la complejfsima tarea de atacar el triple problema de la
recuperacion de los equilibrios macroecondmicos, el cambio econémico estructural y la reconversién
de su economfa a tiempos de paz. Se trata, quiérase o no, de una situacién singular que dificilmente
podria atenderse mediante las medidas politicas usuales de orden econdmico y social. Reconvertir
economfa y sociedad a condiciones de paz supone emprender sistemdticamente programas de mediano
y largo plazos. Pero también, junto a la reconstruccién de la infraestructura y la recuperacidén de
las riquezas productivas destruidas, es imprescindible atender los problemas sociales mds 4lgidos en
el corto plazo: la insercin de los combatientes en actividades productivas (incluida la regularizacién
de la situacién de las tierras ocupadas por-tenedores) y la atencién de emergencia a los segmentos
de la poblacion que no cuentan con medios de supervivencia. Ambas cosas representan prelaciones
que han de atenderse so pena de reavivar los problemas de la ingobernabilidad y cancelar las

posibilidades de afianzar definitivamente los procesos de pacificacién.
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2. El proceso de pacificacién en su expresiéon econémica

El 16 de enero de 1992 se firm6 el Acuerdo de Paz de Chapuitepec entre el Gobierno de El Salvador
y el Frente Farabundo Martf para la Liberacién Nacional (FMLN), poniendo fin a 12 aflos de
enfrentamiento armado. El Acuerdo fue el resultado de un largo proceso de negociaciones y se
concretS gracias a la voluntad de ambas partes por alcanzar la pacificacién dél pafs y contribuir a
la de Centroamérica.

El Acuerdo de Paz de Chapultepec especifica un conjunto de compromisos del Gobierno de
El Salvador y el FMLN en torno al cese del enfrentamiento armado y a diversas cuestiones que se
examinaron en el largo proceso de negociaciones previas. El Acuerdo incluye, entre otros aspectos,
una plataforma de compromisos relacionados con las politicas econdmicas y sociales, que se orientan
a facilitar el desarrollo en beneficio de todos los estratos de la poblaciéh salvadorena. Entre los
aspectos relevantes que aborda figuran el de la cuestién agraria y el tema de la tierra. Junto a las
cuestiones agrarias, se destacé la importancia del crédito en la reestructuracién econémica, sobre
‘todo del sector agropecuario y de la micro y pequeila empresa. 4/ El Gobierno de El Salvador
se comprometié a supervisar la canalizacién oportuna de recursos a la demanda crediticia del sector
| agropecuario, incluida la de la pequefia produccién campesina y las cooperativas. Asimismo,
convino en impulsar programas de cooperacidn técnica dirigidos a robustecer la productividad de los
campesinos y agricultores, en especial en las zonas conflictivas. Tgualmente se acord$ facilitar la
cooperacion externa en beneficio de las comunidades y organizaciones sociales que llevan a cabo
proyectos de desarrollo integral.

En los acuerdos de Chapultepec también se tratan éspectos relacionados con el Plan de
Reconstruccién Nacional (PRN). Corresponde senalar que el plan (preparado a mediados de 1991
por el Gobierno de El Salvador) contempla entre sus objetivos la creacién de condiciones econémicas
y sociales que beneficien a los miembros de la sociedad en las zonas mds afectadas por el conflicto
armado. Con posterioridad, se incorporaron medidas en favor de los contingentes desmovilizados,
los desplazados, los repatriados y el resto de la poblacién de las 115 municipalidades
correspondientes a las zonas donde se concentré el conflicto. ElI PRN, aparte de su significacién
politica, constituye un complemento del programa bdsico de inversiones productivas y del programa

de alivio a la pobreza que ya habfa puesto en marcha el Gobierno de El Salvador.

4/ En el capftulo IV se examinan los compromisos en materia de tenencia de la tierra, el grado
de avance en su cumplimiento y algunas apreciaciones acerca de su viabilidad en el mediano plazo.



Cuadro 1

CENTROAMERICA: ESTIMACION DE LA MAGNITUD DE LA POBREZA, 1980 Y 1990

Total Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua

1980 1990 1980 1996 1980 1990 1980 1990 1980 1990 1980 1990

Millones de habitantes

Poblacién total 20.1 26.5 2.2 3.0 4.5 5.3 6.9 9.2 3.7 5.1 2.8 3.9
Urbana 8.4 12.4 1.0 1.6 1.9 2.4 2.7 3.9 1.3 2.2 1.5 2.3
Rural 1.7 14.1 1.2 1.4 2.6 2.9 4.2 5.3 2.4 2.9 1.3 1.6

Pobreza 12.2  18.1 0.5 0.6 3.1 3.9 4.3 6.9 2.5 3.9 1.7 2.7
Urbana 4.1 7.0 0.1 0.2 1.1 1.5 1.6 2.4 0.6 1.6 0.7 1.4
Rural 8.1 114 0.4 0.4 2.0 2.5 2.8 4 9 2.3 1.0 1.4
Pobreza extrema 7.8 12.7 0.3 0.3 2.3 3.0 2.1 4.8 2.1 3.2 1.0 1.5

Urbana 2.3 4.2 0. . 0.9 1.2 0.6 .2 0.4 1 0.3 0.6
Rural 5.5 8.6 0.2 0.2 1.4 1.8 1.5 3.6 1.7 2.1 0.7 0.8

Porcentajes con respecto a la poblacién total

Pobreza 61 68 25 20 68 74 63 75 67 76 62 70
Urbana 48 57 14 11 58 61 58 62 44 73 46 60
Rural 69 78 34 31 76 85 66 85 80 79 80 85
Pobreza extrema 39 48 14 1" 51 56 31 52 56 63 35 37

Urbana. 27 34 7 6 45 48 23 31 31 50 22 27
Rural 47 61 19 17 55 62 36 68 70 72 50 52

Fuente: CEPAL, Satisfaccion de las necesidades basicas de la poblacién del Istmo Centroamericano
(E/CEPAL/MEX/1983/L..32), noviembre de 1983, con la poblacién actualizada segin datos de CELADE. Para 1990,
estimaciones de la CEPAL basadas en datos oficiales para Costa Rica y en los resultados de las encuestas
de hogares de 1989 de Guatemala, Honduras y &reas urbanas de El Salvador, recopiladas por PREALC. Las
estimaciones de pobreza extrema de El Salvador de 1990 se ajustaron a la definicién de CEPAL (1983). Las
estimaciones restantes se basaron en los datos de FLACSO, para 1985, proyectadas a 1990 con arreglo a la
evolucidn del ingreso por habitante.
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II. LA ECONOMIA DE EL SALVADOR EN LA POSGUERRA (1950-1992)

1. El periodo 1950-1979

Durante el perfodo que abarca desde 1950 a 1979, la exportacién de productos primarios jugdé un
papel central en el desempeiio de la economfa salvadorefia. El café se consolidé como la principal
fuente de divisas del pafs, ademds de ser aporte sustancial a los ingresos tributarios. Sin embargo,
y en contraste con la evolucién anterior, se logrd diversificar las exportaciones. Asi, el algodén y
el aziicar contribuyeron a elevar las exportaciones totales durante los afios cincuenta. Este proceso
se vio beneficiado por el aumento de las cotizaciones de productos bdsicos durante la guerra de
Corea, y posteriormente en los afios setenta.

En esta diversificacién debe subrayarse el impulso recibido por el comercio intrarregional
ligado a la creacidn, a fines de los afios cincuenta, del Mercado Comuin Centroamericano (MCCA).
En ese contexto, las exportaciones del pafs al resto de Centroamérica, de 4% del total exportado en
1950, ascendieron a 32% en 1970. 5/ De hecho, la creacién del MCCA fue un elemento

trascendental del proceso de industrializacién de la regién en la posguerra.

Cuadro 2

PARTICIPACION RELATIVA DE LAS EXPORTACIONES

(Porcentajes)

1950 1960 1970 1980
Producto principal a/ 90.4 65.7 52.9 57.2
Dos productos principales b/ 92.5 79.2 63.1 65.1
Exportacién intrarregional 3.8 10.5 32.3 27.5

a/ Café.
b/ café y algodén.

5/ Véase, CEPAL, Centroamérica: Evolucidn econdmica desde la posguerra hasta fines de los
afios setenta (LC/MEX/L.211), 12 de octubre de 1992.
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La diversificacién de las exportaciones y la sustitucién de importaciones, en el marco de un
mercado regional, permitieron sostener un ritmo de crecimiento econdmico intenso 6/ y elevar el
producto por habitante (véanse los grdficos 1 y 2). En este proceso, la estructura de la economfa
experimentd profundas modificaciones.

Asf, las actividades agropecuarias, que representaban casi el 40% del producto interno bruto
(PIB) en 1950, perdieron terreno a favor de los sectores manﬁfacturero y de servicios. No obstante,
en 1980 el sector primario todavfa conformaba mds del 25% del PIB. En estos 30 afios, la
ponderacién de las manufacturas en el PIB pasaron de 13.6% a 17.8%, y la de los servicios de
45.1% a 53.1%. También es importante mencionar la creciente presencia del sector de la
administracién publica, cuya participacién en el PIB subié de 6.4% a 10.4% entre 1950 y 1980.

La transformacién econdémica estuvo acompafiada de cambios cualitativos y mejoras en
diversos indicadores sociales, como- la esperanza de vida y la mortalidad infantil. Asimismo, el
grado de urbanizacién pasé de 18% en 1950 a 44 % en 1980, a la vez que se registré un considerable

desarrollo de la infraestructura bésica del pafs. 7/

Cuadro 3

INDICADORES SOCIALES SELECCIONADOS

1950-1955 1965-1970 1975-1980
Natalidad (por 1,000) 48.3 45.5 41.4
Mortalidad infantil (por 1,000) 151.1 110.3 87.3
Esperanza de vida (afios) 45.3 55.9 57.4

6/ El ritmo de crecimiento anual del PIB aumentd de 4.4% en 1950-1960 a 5.6% durante el
perfodo 1960-1970. Se mantuvo en 5.5% durante el primer lustro de los afios setenta, pero
descendié a s6lo 1% entre 1975-1980.

7/ El mimero de teléfonos por habitante mds que se duplicé durante el perfodo 1950-1980,
mientras que los kilémetros de carreteras pavimentadas aumentaron 54% y la capacidad de
generacién eléctrica se multiplicé por 19.
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En resumen, desde 1950 y hasta fines de la década de los setenta, el pafs logré una expansién
sostenida de su actividad productiva, que se expresé en avances en el nivel econdmico y en el social.
Sin embargo, a pesar del surgimiento de una cierta clase media urbana a rafz del proceso de
industrializacién y terciarizacién, persistieron en gran medida los problemas de concentracidn del
ingreso y de acceso restringido a la tierra.

Progresivamente - se hicieron

. . . ) EL SALVADOR
evidentes ciertos signos de agotamiento DESVIACION DE LA TENDENCIA

DE LARGO PLAZO

0 100=TENDENCIA 1820~1373

del patrén de desarrollo de la

posguerra,  Asf, la economfa de

12
El Salvador, al igual que las del resto W/\
100 —M ‘:/*j- . LE‘LTTV—*

de América Latina, desembocd en una \//\/w T\&

crisis profunda en los afios ochenta, y

80 S Y
sufrié cafdas drésticas en sus niveles de '

actividad y de ingreso, y en las 60
condiciones de vida de sus habitantes, ~ Pig —*—pm/cw]

. : P 40 l[(({II‘T_FJT'TT—I‘}I'"(IF{'|TT7‘%ITIF‘['I(IW}]III{'
que se agrgvamn con ¢l inicio del a6 9o s s s o
conflicto armado. , Grafico 1

El tamafio del costo social acumulado a partir de 1980 a raiz de la crisis se revela en amplitud
al comparar las fluctuaciones del producto interno y del ingreso por habitante con sus tendencias
histdricas respectivas, calculadas a base del comportamiento de largo plazo entre 1920 y 1979. Las
~ desviaciones observadas del PIB y del ingreso por habitante respecto de estas tendencias muestran
una amplia fase de expansién, que corresponde al perfodo 1950-1979, y el profundo retroceso en los
afios ochenta. Asi, el ingreso real por habitante a fines de los ochenta se ubicaba en sus niveles de
mediados de los cincuenta, y se mantuvo apenas a la mitad de lo que hubiera sido su nivel tendencial

de largo plazo, de no materializarse la crisis en 1980.

2. La crisis de los afios ochenta

A fines de los sesenta y principios de los setenta surgieron dificultades en el seno del MCCA --en

particular, el conflicto con Honduras en 1969-- que debilitaron el comercio intrarregional y, por
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ende, el dinamismo del sector industrial. Sin embargo, el alza de los precios internacionales de los
productos bdsicos permitié sostener el crecimiento de la economfa salvadorefa, si bien de manera
mds diffcil. Parte de esa sustentacidn provino del aumento de la demanda interna alimentada por
mayores entradas de capital del exterior. No obstante, en 1979-1982 la crisis econémica se hizo
evidente en toda Centroamérica, con efectos multiplicados en El Salvador por el comienzo de una
profunda conmocién polftica. |

El debilitamiento del mercado comun y la adopcidn unilateral de politicas comerciales y
cambiarias de corte proteccionista en la region, afectaron drésticamente la industria salvadorefa, al
reducir su mercado de exportacién mds relevante. Asimismo, la caida de los precios internacionales
de sus principales productos de exportacién, el alza de las tasas de interés en los mercados
financieros internacionales 'y el cierre a lras fuentes de crédito externo fresco, revelaron de manefa
dramdtica la restﬂccidn del balance de pagos al crecimiento de la economfa. Por consiguiente, en
1988 el PIB por habitante én El Salvador habfa descendido alr nivel de 1955.

' La contraccidn de la actividad econémica y el desplome de las cotizaciones de los productos
bas1cos redujeron los mglesos fiscales del goblemo Ademds, las presiones ocasionadas por el
conflicto armado, el servicio de la deuda externa y algunos esfuerzos por reactivar ciertas actividades
productivas elevaron el gasto ptiblico. El déficit fiscal aumenté de 2.9% del PIB en 1975 a5.3%
en 1980, llegando a un mdximo de 8.8% en 1983,

La generalizacién del proceso inflacionario, que alcanz¢ su climax en 1985-1986, obligé a
aplicar programas de estabilizacién y de ajgste en el gasto publico. A rafz de ello, se redujeron
algunos de los gastos publicos, en especial los de inversién y de tipo social, que pasaron,
respectivamente, de 3.4% y 6.2% del PIB en 1980 a 1.7% y 3.3% en 1988. Sin embargo, la
permanencia del conflicto armado y el terremoto de 1986 determinaron una declinacién del esfuerzo
del proceso de ajuste. De esta forma, la correccién de los desequilibrios externos fue pospuesta a
medida que se compensaban con flujos de ayuda externa. A estos flujos oficiales empezaron a
agregarse las remesas familiares del creciente m’xmerq de salvadorenos que emigrd del pafs durante

la década de los ochenta, huyendo de la guerra y de la crisis econémica.
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Grafico 3

La abundancia relativa de divisas ayudd a equilibrar parcialmente, en términos econémicos,

algunos costos del conflicto armado y del ajuste, permitiendo cierto repunte del consumo privado en

la segunda mitad del decenio. Sin embargo, esa misma disponibilidad de divisas, junto con la

politica cambiaria vigente, elevaron el tipo de cambio real afectando las posibilidades de reconversion

industrial hacia la diversificacién de los mercados de exportacién.

En todo caso, la crisis de los ochenta tuvo un impacto sobre los indicadores sociales, ya fuera

a causa del conflicto o del retroceso econémico, que situd al pafs de manera desfavorable con

respecto a otros de la regidn.
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Cuadro 4

INDICADORES SOCIALES SELECCIONADOS DE LA REGION
CENTROAMERICANA, 1980-1985

Esperanza de vida al nacer Habitantes por médico
(afios)

1980 1985 1980 1985

El salvador 57.4 57.2 2,860 2,891
Costa Rica 73.5 74.7 700 800
Guatemala 56.4 59.0 1,773 2,184
Honduras 57.7 61.9 3,022 1,512
Nicaragua 56.3 62.3 2,044 1,887

3. La biisqueda de un nuevo modelo de desarrollo (1989-1992)

a) Elementos principales de la nueva estrategia

En 1989 el sefior Alfredo Cristiani asumi6 la Presidencia de la Republica, en el contexto
general de agudo deterioro econémico y social caracteristico de El Salvador desde fines de los
setenta. Para enfrentar esa situacion se puso en marcha un programa de gabierno con tres objetivos
de mediano plazo. El primero, de cardcter politico, fue conseguir la pacificacién nacional.

Los otros dos objetivos fueron la rechperacidn del desarrollo econémico del pafs y la
reduccién de los niveles de;pobfeza de su poblacién. En su esfuerzo por alcanzar estas tltimas
metas, el gobierno partié de la conviccién de que para retomar una senda de desarrollo sostenido en
El Salvador era imperativo modificar las pautas tradicionales de funcionamiento de la economfa. De
modo andlogo a varios pafses de la regién, se considerd que el patrén de crecimiento basado en la
proteccién del mercado intérno, la sustitucién de importaciones y la intervencion del Estado en la
esfera econdmica habfa sido agotado.  El nuevo modelo de desarrollo requerfa reducir el papel del
sector publico en la actividad productiva, y lograr una insercién diferente de la economfa en los

mercados internacionales.
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La instrumentacién de esta nueva estrategia se propuso avanzar de manera paralela en dos
direcciones. Por un fado se aplicé un programa de estabilizacién para corregir los desequilibrios de
corto plazo --evidentes en el déficit fiscal, la inflacién y las cuentas externas-- con el respaldo del
acuerdo de agosto de 1990 con el Fondo Monetario Internacional y su extensién en enero de 1992,
Por otro, apoydndose en recursos del Banco Mundial --Préstamo BIRF 3293-ES por 75 millones de
ddélares de febrero de 1991--,' se impulsé un programa de ajuste estructural, para reformar diversos
aspectos de la accién publica en la esfera econdmica. Entre las medidas ya puestas en préctica debe
subrayarse las siguientes:

i) Apertura_comercial.  Racionalizacién de aranceles y reduccién de sus topes

superiores, con las excepciones del calzado, cuero y textiles; eliminacidn de diversos permisos y
licencias asf como del depdsito previo a la importacidn; simplificacién de trdmites a la importacién.

ii) Aspectos monetarios vy financieros. Eliminacién progresiva del control sobre la tasa

de interés; liberalizacion del mercado cambiario; autorizacidn a la operacién de casas de cambio por
parte del sector privado; privatizacién de dos bancos; inicio de operaciones de mercado abierto con
certificados de estabilizacién monetaria.

iii) Precios v produccién. Eliminacidn de controles de precios a granos bdsicos asf como

a la mayorfa de los productos que tenfan precio regulado. Desaparicién del monopolio estatal en la
comercializacién del café y del azicar y deb su intervencién en el sector algodonero. Otorgamiento
de concesiones al sector privado para prestar servicios de telefonfa celular.

iv)  Reforma fiscal. Simplificacién tributaria y unificacidén de algunas tasas de impuestos;
introduccion del impuesto del 10% al valor agregado; reduccién de las tasas marginales del impuesto
sobre la renta; mejoras en el sistema de seguimiento y control de los contribuyentes mayores;
congelamiento de plazas en el sector publico; revisién de las tarifas publicas.

v)  Compensacidn social. Creacién del Fondo de Inversién Social.

Estas medidas constituyeron un claro progreso hacia la construccién de los nuevos cimientos
que se buscaban para el desarrollo econdmico del pafs. En la seccién siguiente se examinan, de

manera sintética, los rasgos principales de la economfa salvadorefia entre 1989 y 1992,
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b) La evolucién de la economia de El Salvador entre 1989 y 1992

i) Produccién y precios. En términos de la evolucién del ritmo de la actividad

productiva, los primeros tres afios de la nueva administracién constituyeronl un parteaguas en la
historia econémica reciente de El Salvador. Por primera vez en mds de 12 afios, el producto interno
bruto se expandid en términos reales de manera persistente a tasas superiores a las del crecimiento

-demografico. (Véase el cuadro 5.) De hecho, en I’a'regidn centfoamericana y en ese lapso, El
Salvador es el pais que ha registrado el mayor incremento en su producto por-habitante.

o Esta reactivacién econémica se ha apoyado fundamentalmente en el repunte de las
expomr_taciones en 1990 y, los dltimos dos afios, en la inversién. En la reanimacién de la actividad
econdmica en 1991-1992 han sido participes tanto el sector piblico como el privado. En particular,
en estos dos anos Ia inversién bruta fija del primer-o crecié a una tasa promedio del 30%, mientras
que la del sector privado, 18%. Por otra parte, las importaciones, después de caer fuertemente en
1990, han aumentado en términos reales a tasas varios puntos superiores a las de las exportaciones.

El andlisis sectorial revela una recuperacion acelerada de la industria manufacturera. De
hecho, su crecimiento del 6% en 1992 casi triplic su tasa de expansién de 1989. En 1991y 1992
se ha registrado asimismo un auge notable en la construccién y los servicios bdsicos, a tasas
superiores al 7%. En cambio, el sector agropecuario muestra una evolucién sumamente fluctuante,

‘acusando fragilidad ante las condiciones climdticas y las transformaciones de los mercados
internacionales. « 7

- La reanimacion de la actividad productiva se ha visto acompafiada de avances y retrocesos
en la lucha contra la inflacién. Tanto en 1990 como en 1991 la variacidn de los precios al
consumidor se redujo, alcanzando un registro diciembre-diciembre de un solo digito (9.8%), por
priméra vez en siete anos. En 1992, sin embargo, se colocd otra vez cercana al 20%, afectada por
la introduccién del impuesto al valor agregado y la depreciacién del tipo de cambio, sumados a la

probable influencia del déficit fiscal y la expansién monetaria.

ii) Aspectos de politica fiscal y monetaria. Entre 1989 y 1992 los ingresos totales del
sector piiblico no financiero (SPNF) mostraron un aumento continuo en términos de su participacién

en el PIB. De 10.3% que representaban en 1989, se elevaron a 12.3% en 1992. Esta alza se
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explica por la evolucién de los ingresos corrientes, que en el caso salvadorefio constituyen casi la
totalidad de los ingresos del SPNF.

La elevacidn relativa de los ingresos publicos en este perfodo se debe en igual medida a
mejoras en las recaudaciones tributarias como en las no tributarias. Asf, la carga tributaria, en
términos del PIB, pasd de 7.6% en 1989 a 8.6% en 1992, no obstante la cafda de los precios del
café y su subsecuente impacto fiscal. Es importante seflalar que esta caida significé una'merma de
ingresos para el erario de mds de medio punto del PIB entre 1990 y 1992. Si se hubiera sostenido
el precio del café en un nivel similar al de tres afios antes, Ja carga tributaria se habria colocado por
encima del 9% del PIB en 1992,

La capacidad tributaria continué dependiendo de manera sustancial de los impuestos de tipo
indirecto, que representaron casi el doble de los directos. Su incremento se asocia al aumento de
los impuestos indirectos en mds de un punto porcentual del PIB, ya que la participacién de los
directos permanecié estancada en alrededor de 2.3%. Conviene recordar que cerca del 22% de los
ingresos tributarios proviene del impuesto sobre la renta, ligeramente por encima del 20% originado
en el comercio exterior.

: Entre los gravdmenes de tipo indirecto destaca el impuesto al valor agregado (IVA), que vino
a sustituir al timbre fiscal y aumentd la recaudacién en mds de 1.1% del PIB. Asimismo, a peSar
de la reduccidn arancelaria, la recaudacidn originada en las importaciones subié m4s de medio punto.
El IVA y los aranceles constituyeron en conjunto casi el 60% de los impuestos indirectos totales de
1992.

Por el lado de los gastos, la politica de recorte fiscal operada en 1990 significé la reduccién
de los egresos del sector publico no financiero como proporcién del PIB. Esta reduccién fue
revertida en el bienio siguiente. Corresponde sefialar que la fluctuacién de los ingresos publicos se
debe mds bien a cambios en las erogaciones de capital, pues las de tipo corriente permanecieron
estables en relacién con el PIB. Dicha estabilidad es el resultado de un alza en el pago de intereses
del sector publico, compensada por un ajuste en los gastos de consumo.

La falta de informacion detallada sobre el presupuesto fiscal ejecutado dificulta evaluar en
qué medida en estos afios hubo una reorientacién significativa del gasto publico. Las series

estadisticas disponibles permiten apreciar sélo la composicién del presupuesto ordinario aprobado
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del gobierno central por tipo de sector institucional. 8/ El andlisis de las estadisticas disponibles
sugiere un comportamiento del presupuesto ordinario, en términos de su participacién en el PIB,
similar al de los egresos totales del sector piblico no financiero ya examinado en los pérrafos
anteriores. Al igual que éstos, los gastos ordinarios del gobierno central sufrieron una contraccién
en 1990 en términos de su participacién en el PIB; después se recuperaron hasta ubicarse en 12.3%
del PIB de 1992, casi un punto por encima del registro correspondiente a 1989.

La evolucidn del presupuesto ordinario muestra cambios en la asignacién de sus partidas m4s
cuantiosas: ¢érgano judicial, educacién, salud, defensa nacional, policfa y bomberos, hacienda,
agricultura y ganaderfa, y obras publicas (en conjunto, éstas cubren el 90% del presupuesto
ordinario). Destaca sobremanera el aumento de 12 puntos en la participacién asignada al Ministerio
de Hacienda, debido en parte a los pagos de intereses sobre la deuda publica, la cual llegé a abarcar
36% del presupuesto ordinario de 1992. Otras dos partidas cuya asignacion relativa se elevd en estos
afios, aunque en mucho menor grado, son las de obras piblicas y del érgano judicial.

Por otra parte, las contracciones mds fuertes en las asignaciones relativas aprobadas del
presupuesto ordinario se registraron en las partidas para defensa y seguridad piblica. De 1989 a
1992 su participacidn en el presupuesto ordinario se redujo m4s de seis puntos. A pesar de esta
reduccion, en 1992 todavia absorbieron el 17% del presupuesto ordinario, es decir, méds de 7 puntos
por encima de la asignacidn a obras publicas y 9 por arriba de la de salud.

Las asignaciones para salud y educacién, después de aumentar ligeramente en 1990, acusaron
una pérdida de terreno en los dos aios siguientes: en 1992 la del ramo educativo representé 13.7%
y la de salud 7.8%, por debajo de su partipacién en 1989 (de 15.3% y 8.1%), respectivamente).

La evolucién de los ingresos y de los gastos del sector publico en estos afios se tradujo en
una mejora tanto del ahorro corriente como.del primario (excluyendo intereses), y en cierto progreso
en el saneamiento de las cuentas fiscales. Sin embargo, este avance no ha sido suficiente para

asegurar los recursos que cubrieran el aumento de las inversiones publicas y del pago de intereses.

8/ Es preciso recordar que, en el caso salvadorefio, el presupuesto del gobierno central tiene
dos elementos: un componente ordinario sujeto a la aprobacién de la Asamblea Legislativa, y otro
extraordinario, que no requiere de dicha aprobacién. El presupuesto extraordinario se ocupa de los
proyectos financiados por donaciones del exterior, y su control recae en el Secretariado Técnico de
Financiamiento Externo (SETEFE) del Ministerio de Planificacién. De acuerdo con el presupuesto
de 1992, cerca del 80% de los egresos del gobierno central fueron programados para ejecutarse por
conducto del presupuesto ordinario, y el 20% restante del extraordinario.
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El déficit fiscal --excluyendo donaciones-- précticamente se duplicé como proporcién del PIB entre
1990 y 1992, colocdndose en 5.6%. Este aumento se ha presentado junto con cierta modificacion
en su estructura de financiamiento, lo cual agrava su dependencia de fuentes externas. Por medio
de donaciones oficiales o bien de préstamos, en estos afos el sector externo se ha constituido
rdpidamente en fuente fundamental de recursos para el sector ptiblico. Ya en 1989 el 56% del déficit
pdblicb era cubierto por créditos netos o donaciones del exterior. En 1991 esta proporcion se elevd
a 84%, yen 1992 a 92%. En este proceso se ha ido reduciendo la proporcidn cubierta por
donaciones del exterior.

El financiamiento interno del presupuesto ptiblico no sélo ha ido perdiendo terreno, sino que
también su estructura revela un desarrollo poco profundo del mercado de titulos del gobierno. Casi
todo el acceso a recursos internos por parte del sector publico ha sido directamente a través del
Banco Central de Reserva. Otro ejemplo de la falta de profundidad del mercado financiero se
evidencié en 1992, cuando el Banco Central de Reserva tuvo que apelar a la elevacién del encaje
legal a fin de reducir el exceso de liquidez en el mercado.

En sintesis, hay tareas por realizar en la ejecucién del programa de modernizacién del aparato
tributario y en la privatizacién de empresas puiblicas. Ademds, la fragilidad fiscal y las restricciones
en el acceso a recursos internos del sector piiblico 9/ han profundizado la dependencia con respecto
a las donaciones y préstamos del exterior. 10/

iii) El sector externo. Durante 1989-1992, el balance de pagos mostré una expansion

acelerada del déficit comercial y una pérdida de dinamismo en el ingreso de transferencias oficiales,
fendmenos compensados parcialmente por el flujo de remesas familiares del exterior. A su vez, las
modificaciones en el marco regulador de los flujos comerciales y financieros a El Salvador, aunadas
al diferencial de tasas de interés domésticas por encima de las internacionales, en un contexto de
flotacidn regulada del tipo de cambio, han incentivado cierto ingreso de capitales fordneos al pais.
Asimismo, la renegociacién con el Club de Paris y otros acreedores permitié corregir los retrasos
en el servicio del débito externo y, hasta cierto punto, controlar su evolucién, dando lugar al

aumento en las reservas internacionales netas. Adicionalmente, en diciembre de 1992, los Estados

9/ LaLey Orgdnica limita drdsticamente el financiamiento de caja del Banco Central al sector
publico.

10/ El financiamiento interno neto del déficit fiscal en 1992 representaba un 0.5% del PIB,
mientras que los préstamos netos externos llegaban a 3.6% vy las donaciones, a 1.6%.
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Unidos condonaron 463.9 millones de délares de la deuda salvadorefia, monto que entonces equivalia
al 19.4% del saldo total del endeudamiento externo del sector publico.

7 Entre 1989y 1992 el déficit comercial se expandi6 en 6 puntos del PIB, ubicdndose en 16%,
alentado por el fendmeno de revaluacién cambiaria, las medidas de apertura externa y la reactivacién
de la ecoriomfa. (Véase de nuevo el cuadro 5.) Este deterioro del saldo comercial se debe al
estancamiento de las exportaciones y, sobre todo, al rdpido crecimiento de las importaciones.

La evolucién de las exportaciones no ha sido enteramente uniforme en estos afios. Sin
embargo, el valor de las exportaciones no tradicionales -superé al de las tradicionales (café, algodén,
azicar y camardn). Este resultado se explica principalmente por el repunte de las ventas al mercado
comin centroamericano y la cafda del precio del café en virtud de la terminacién del acuerdo
internacional sobre el grano en 1989.

Por otro lado, entre los productos tradicionales, las exportaciones de azicar en 1990 se
beneficiaron del aumento en la cuota asignada a El Salvador en el mercado estadounidense, 1o que
se tradujo en un mayor volumen colocado allf. En contraste, la exportacién de algodén se vio
afectada fuertemente por el conflicto armado y la evolucién de los precios internacionales, de modo
tal que la produccién del pafs ha dejado de ser suficiente para cubrir la demanda interna. Las
exportaciones de camardn, después de su fuerte incremento en 1990 ligado a la derogacion del
impuesto a las exportaciones y la disminucién del contrabando, no han mantenido un ritmo uniforme.

EI mayor dinamismo del intercambio comercial hacia el interior de Centroamérica, apoyado
en la reactivacién de sus economfas y la conclusién de nuevos acuerdos bilaterales, impulsé las
exportaciones no tradicionales, principalmente de productos de confeccién, quimicos y hortalizas.
En cambio, pese al objetivo de modificar la insercion del pafs en el mercado mundial, las
exportaciones no tradicionales no lograron sostener ¢l mismo dinamismo fuera del drea
centroamericana. Las dificultades en la reconversion industrial, la debilidad de la red comercial de
~ El Salvador hacia los mercados internacionales y la apreciacion del tipo de cambio real en los vltimos
afios, influyeron en este pobre desempefio.

La evolucién de las ventas externas de servicios fue determinada en gran medida por los
rubros de transporte y las operaciones de "maquiladoras”. Estas ultimas crecieron fuertemente, y

de un valor de 15 millones de délares en 1989 11/ pasaron a 40 millones en 1992, beneficidndose

11/ El balance de pagos sélo considera el valor agregado nacional.
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de los adelantos logrados en el proceso de pacificacién asf como de algunas iniciativas legislativas
favorables a la inversién en este sector de actividad.

Las importaciones de bienes han mostrado un crecimiento notable a lo largo del perfodo,
como efecto de la apertura del mercado interno, la recuperacidn de la actividad econémica, y la
sobrevaluacidn del tipo de cambio. En particular, el repunte de Ia inversidn interna en 1991-1992
se tradujo en fuertes importaciones de bienes de capital y de bienes intermedios para la construccion.
Ademds, la reduccidn de las barreras arancelarias_y la simplificacién de trdmites a la importacién
han incidido eh una mayor importacién de bienes de consumo, especialmente de tipo duradero. Asf,
en 1992 el valor de las importaciones totales representd el 30% del PIB.

El creciente déficit comercial en estos afios ha sido parcialmente compensado por una
disminucién de los egresos netos por servicios factoriales, gracias a la renegociacién de la deuda
externa. Mas, sin duda, el elemento central en la evolucién del saldo en la cuenta corriente del
balance de pagos han sido las remesas familiares enviadas por el millén de salvadorefos residentes
en el extranjero, fundamentalmente en los Estados Unidos. Entre 1989 y 1992, las transferencias
unilaterales:privadas se triplicaron, llegando a alcanzar un monto equivalente a un poco mds del 10%
del PIB. Entre los factores que contribuyeron a facilitar este aumento se hallan la liberalizacion del
mercado de divisas y su mejor captacion por el sistema bancario y las casas de cambio.

Si bien el déficit corriente del balance de pagos ha cafdo ligeramente entre 1989 y 1992,
todavia representa una salida de divisas por encima de 6% del PIB, cuyo financiamiento recurrente
‘es sintoma de una dependencia estructural de la economfa salvadorefia de la disponibilidad de
capitales externos y transferencias oficiales.

El flujo de transferencias oficiales ha fluctuado entre 1989 y 1992, afectado recientemente
por la conclusién de las negociaciones de paz. Los ingresos netos de capital oficial siguieron un
rumbo similar, apoydndose adicionalmente en el saneamiento de la deuda externa y sus
amortizaciones en 1990 y 1991. Los flujos de capital privado se han beneficiado con las mejores
expectativas econdmicas en el pafs, la liberalizacién del mercado cambiario y las oportunidades de
inversién financiera.

De este manera, ha sido posible sostener un aumento anual de las reservas internacionales
netas del pais que, con 517 millones de ddélares al cierre de 1992, representan mds de tres meses de

valor de las importaciones de bienes y servicios totales.
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iv)  Deuda externa. Al finalizar 1989 las condiciones de acceso del pafs a los mercados
financieros internacionales eran poco favorables. El saldo de la deuda externa originado en el sector
publico representaba el equivalente al 37% del PIB, ademds de que se habfa incurrido en una mora
acumulada de 145 millones de ddélares, con una tercera parte asociada a deuda de corto plazo.
Solventar esa situacidn fue un objetivo importante de la nueva administracién.

El saneamiento de la deuda con los organismos internacionales llevd a firmar en septiembre
de 1990 un acuerdo con los miembros del Club de Parfs por 133 millones de délares. Asimismo,
en el bienio siguiente se han concluido diversos acuerdos bilaterales --por 145 millones de d6lares--
y ha sido posible amortizar por adelantado algunos préstamos que tenfan condiciones financieras
particularmente onerosas. Aunque mediante un esfuerzo decidido de renegociacién se ha procurado
limitar en cierto grado el peso del servicio de la deuda externa, en 1992 todavia representaba 39 %
del valor de las exportaciones. Empero, se logré cancelar la totalidad de la mora y mejorar las

condiciones de acceso al crédito a nivel internacional.

EL SALVADOR: PIB total, dolares de 1970
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EL SALVADOR: PIB por habitante,
dolares de 1970
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4. Restricciones al crecimiento de la economia salvadoreiia
en el mediano plazo

Como se examind, la economia salvadoreﬁa atraviesa por una fase de reactivacién que ya ha durado
tres anos, a pesar de su fragilidad estructural. Singularmente, las expectativas de solucién del
conflicto armado y luego el cese de hostilidades, aunque también las medidas encaminadas a reducir
las barreras del pafs a los flujos comerciales y financieros y otorgar un mayor papel al mercado, han
conformado un ambiente favorable a la inversién productiva y al ingreso de capitales del exterior,
sobre todo en materia de ayuda oficial y repatriacién de ahorros de salvadorefios. Siempre que el
clima de paz interna continde consoliddndose, las perspectivas de corto plazo apuntan a que la
expansidn econémica se mantenga.

Por otra parte, desde una 6ptica de mediano plazo se detectan ciertas limitantes que habrédn
de ser removidas para que el proceso de reactivacién y desarrollo de la economfa salvadorefia no se
interrumpa. La primera tiene que ver con el enorme costo que, tanto en términos humanos como

de la infraestructura bdsica, ocasionaron los 12 anos de conflicto bélico, directa o indirectamente.
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En esta materia, es necesario que se tomen las medidas adecuadas para formar los recursos humanos
y regenerar la infraestructura de comunicaciones y suministro de energfa, siempre y cuando se
cumplan los compromisos asumidos en los acuerdos de paz.

En caso contrério, el repunte de la actividad productiva pronto puede verse frenado por la
aparicién de rigideces y cuellos de botella, que se traducirfan en una agudizacién de las tendencias
inflacionarias. En ese sentido, un requisito minimo parece ser el de asegurar la ejecucidén oportuna
y eficiente de los proyectos prioritarios orientados a la reconstitucién de la infraestructura bésica,
social y productiva danada o destruida durante el conflicto.

Vinculada con esta situacién, se encuentra otra limitante adicional al crecimiento de la
economia salvadorena en el mediano plazo: las distorsiones en la esfera ﬁscal.ﬁ En la actualidad, no
obstante las reformas en el drea fiscal durante .los ultimos aflos, la capacidad de captacidn de recursos
por parte del Estado en forma no inflacionaria es sumamente débil. La carga tributaria es una de
las mds bajas en el mundo, reflejo parcial de un problema grave de evasion fiscal en el pafs. A la
escasa capacidad de gravacion se suma el hecho-de que el mercado interno de titulos de la deuda
oficial carece de profundidad, lo que restringe las posibilidades de acceso al ahorro interno por parte
del sector ptiblico. El desequilibrio fiscal es, asimismo, perceptible en-la estructura de gastos.
Como se ha sefialado, la composicién del gasto ordinario del gobierno todavia no refleja
‘adecuadamente el hecho de que el pafs ya no se encuentra en una situacién de conflicto beligerante.
Las asignaciones al ramo militar, aunque han disminuido, todavfa son elevadas.

 Los elementos anteriores han dado como resultado una capacidad muy débil del Estado para
enfrentar con recursos internos las tareas de reconstitucién de la infraestructura fisica y social. En
consecuencia, se va generando una presion para que se amplie el déficit publico, se acentie su
dependencia en donaciones y préstémos del exterior, y se reduzca la disciplina monetaria con el
subsecuente impacto sobre las tendencias inflacionarias.

. Un tercer elemento preocupante en el panorama de mediano plazo de la economia salvadorefa
tiene que ver con el desempeiio de su cuenta corriente en el balance de pagos. Como se examing,
su desempefio entre 1989 y 1992 se ha caracterizado por un déficit comercial en expansién,
compensado por transferencias unilaterales y, en menor medida, por el flujo de capitales de corto
plazo. Esta estructura de financiamiento de la balanza de pagos tiene elementos de fragilidad que
habrdn de corregirse en un mediano plazo. Por un lado, es de esperar que el flujo de remesas

familiares a El Salvador pierda cierto dinamismo y comience a estabilizarse. Y por otro existe la
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posibilidad de que parte de los 200,000 salvadorefios que se encuentran en los Estados Unidos con
el estatuto de residentes temporales sean obligados a retornar al pafs a partir de junio de 1993 al
cancelarse su permiso. Ello no sélo acentuarfa considerablemente los desajustes del balance de
pagos, sino que complicarfa enormemente la creacién de ocupaciones productivas tanto para los
desplazados (problema central en los esfuerzos de pacificacién) como para los nuevos contingentes
que se incorporan anualmente a la fuerza de trabajo.

Si no se recuperan las cotizaciones de los principales productos de exportacién, es posible
que el déficit comercial continde expandiéndose de manera intensa por varios afios. La experiencia
de varios pafses latinoamericanos indica que el impacto de la apertura comercial es mucho mds
rdpido sobre las importaciones que sobre las exportaciones. En particular, se considera que este
dltimo puede tomar hasta 10 afios en comenzar a cobrar fuerza. Debe subrayarse que la
participacién de las exportaciones en el PIB era de 34.8% en 1980, similar al 33.5 % que significaban
las importaciones. En 1992 estas participaciones fueron de 13.5% y 29.7 %, respectivamente.

Por ultimo, el recurso a los diferenciales de interés para atraer capitales de corto plazo del
exterior tiene limitaciones. EIl alza de los costos financieros puede desincentivar la inversién
productiva y reducir el ahorro corriente del sector piublico. Ademds, su origen tiende a estar
asociado a la reorganizacién de carteras financieras o a la repatriacién de capitales, ambos con

limites precisos.
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Cuadro 5

EL SALVADOR: INDICADORES MACROECONOMICOS SELECCIONADOS, 1983-1992

1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 a/

Indices (1980 = 100.0)

Producto interno bruto a precios

de mercado 86.9 88.9 90.4 90.9 93.3 94.7 95.7 99.0 102.5 107.2
Ingreso nacional bruto 82.8 85.8 88.6 94.2 91.6 9.9 98.9 93.9 98.1 103.0
Poblacidn (millones de habitantes) 4,66 4.717 477 4.85 4.93 5.03 5.1 5.25 5.38 5.51
Producto interno bruto por habitante 84.3 85.4 8.8 84.8 85,5 85.1 8.2 85.2 86.2 83.0
Déficit fiscal/producto interno bruto b/ 8.8 5.8 3.8 2.8 3.7 3.2 5.8 2.5 4.4 5.6
Dinero (M1)/producto interno bruto b/ 14 15,0 15.0 13.0 11.2 10.2 10.5 10.2 8.0 7.4
Tipo de cambio real ajustado 77.7 71.2 58.0 85.3 70.1 60.8 59.0 68.4 65.9 62.2

Tasas de crecimiento
Producto interno bruto 0.6 2.3 1.7 0.6 2.7 1.5 1.1 4 3.5 4.6
Producto interno bruto por habitante -0.2 1.3 0.5 -1.2 0.8 -0.5 -1.1 1.2 1.2 2.1
Ingreso nacional bruto -2.4 3.0 3.3 6.3 -2.7 3.6 4.2 -5.0 4.5 4.9
Precios al consumidor

Diciembre a diciembre 14.8 9.8 31.9 30.2 19.6 18,2 23.5 19.3 9.8 19.9
Sueldos y salarios reales ¢/ =-11.6 0.4 -13.8 -13.2 -19.9 -5.3 -15.1 -5.9 -2.2 3.2
Dinero (M1) ) -1.5 17.3  26.9 21.1 -t 8.3 21.1 23.8 6.3 29.7
Valor corriente de las exportaciones

de bienes y servicios 2.5 -0.2 1.4 13.0 -11.1 3.6 -3.2 -5.1 3.9 1.3
Valor corriente de las importaciones

de bienes y servicios 2.3 7.4 2.7 -0.3 3.1 7.2 23.5 -9.2 7.7 18.8
Relacién de precios del intercambio

de bienes y servicios -10.4  -2.7 2.9 23.5 -22.6 7.7 8.5 -34.9 -3.2 -14.2

Millones de délares
Sector externo
Saldo del comercio de bienes y

servicios -178 -260 -278 -158 -308 -362 -698 -596 -674 -1029
Pago neto de utilidades e intereses 120 101 94 109 96 112 125 108 112 57
Saldo de (a cuenta corriente -201  -263 -243 -116 -222 -272 -572 -358 -326 -378
Saldo de la cuenta de capital 225 250 270 161 304 253 687 514 350 443
variacién de las reservas

internacionales netas 24 18 3 33 7h -25 160 155 24 65
Deuda externa total desembolsada 1,890 1,949 1,980 1,928 1,880 1,913 2,169 2,226 2,216 2,410

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

a/ Cifras preliminares.

b/ Porcentajes.

¢/ Salarios minimos reales de los trabajadores de industrias y servicios de San Salvador.
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III. LAS TAREAS ACTUALES: ESTABILIZACION ECONOMICA,
RECONSTRUCCION NACIONAL Y CONSOLIDACION
DE LA PAZ

1. El programav econdmico de 1993

A principios de marzo de 1993, el Banco Central de Reserva dio a conocer su programa monetario
y financiero para el ejercicio anual, en el que se define la estrategia de politica econémica que se
aplicard en el corto plazo. '

Los principales objetivos macroecondmicos para 1993 consisten en mantener el ritmo de
crecimiento econémico, reducir la inflacién y el déficit fiscal y fortalecer la cuenta corriente del
balance de pagos. Al respecto se han establecido las metas cuantitativas siguientes: aumento del PIB
de 4.5% a 5% en términos reales; reduccién de la inflacién anual a 10%-12% (19.9% en 1992) y
déficit fiscal de 5.4% del PIB, incluidos los gastos relacionados con los programas de paz y
reconstruccién y sin contar las pérdidas del Banco Central (0.8% del PIB). (Véase el cuadro 6.)
En el establecimiento de estas metas se considerd que las medidas que se adoptarfan para fortalecer
la administracién tributaria y fiscal incrementardn el ahorro publico en el equivalente a medio punto
del PIB. (Véase el cuadro 7.)

En el programa para 1993 también se otorga particular importancia a dos objetivos
relacionados con la estructura de la economia salvadorefia y su marco institucional. = El primero
consiste en mantener un sistema cambiario flexible, unificado y competitivo, sin nuevas barreras a
lds flujos financieros y comerciales entre El Salvador y el resto del mundo. El segundo se propone
avanzar en la modernizacién y el fortalecimiento del sistema financiero nacional.

Las estrategias que se convino adoptar con las instituciones financieras internacionales
suponen el logro de una serie de objetivos intermedios como base de las evaluaciones periddicas del
cumplimiento de los programas, entre los cuales destacan los siguientes:

i) El aumento acumulado del financiamiento interno neto del sector piblico en 1993 ha
de respetar limites trimestrales y, en todo caso, en el conjunto del afio no debe exceder de
270 millones de colones (aproximadamente 0.4 % del PIB), pese al alza equivalente a casi dos puntos
del PIB de los gastos vinculados a los programas de paz y de reconstruccién. (Véase de nuevo el

. cuadro 7.)
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ii) El nivel de reservas internacionales aumentard 75 millones de ddlares a lo largo del
ano.

iii) El gasto consolidado. del gobierno central (presupuesto ordinario y extraordinario,
incluido el PRN) no excederd los 9,650 millones de colones, es decir, no aumentard mds de 21.7%
en términos nominales.

iv) De conformidad con los limites trimestrales establecidos, los activos internos netos
del Banco Central de Reserva en 1993 no excederdn los 965 millones de colones, es decir, serdn
aproximadamente 30% menos que el valor registrado a fines de 1992.

v)  De acuerdo con los limites trimestrales impuestos a los atrasos en el pago del servicio
de la deuda externa, a fines de 1993 los pagos deberdn estar al dfa.

vi) La contratacion de nuevos préstamos no concesionales del exterior al sector publico
en 1993 se sujetard a un limite mdximo de 130 millones de délares.

El programa monetario de 1993 procura contener el deterioro de la posicién fiscal; para ello,
una de sus metas es reducir el déficit piblico como proporcién del PIB. Al respecto, convendria
sefialar que la meta fijada no parece demasiado ambiciosa. De acuerdo con el programa, el gasto
publico en 1993 se mantendrd en 18% del PIB, nivel muy similar al de 1992 (17.9%). - Resalta el
compromiso mayor con los gastos asociados a la paz y la reconstruccién, ya que después de
representar 1% del PIB en 1992 se proyecta que asciendan a 2.9% del PIB en 1993 (financiados, en
grado importante, con recursos externos 12/). A la vez, el aumento proyectado de los ingresos
publicos es de 0.3% del PIB. En consecuencia, se espera que el déficit fiscal llegue al 5.4% del

PIB, apenas por debajo del 5.6% alcanzado en 1992,

2. Requerimientos adicionales de los programas de paz
y de reconstruccién para el periodo 1993-1996
El reto actual de la economfa salvadorefa es integrar en el programa de estabilizacién la
extraordinaria situaciéon que se ha creado debido a la suscripcién de los acuerdos de paz y a las
implicaciones financieras de la adaptacién de la economfa salvadorefia a tiempos de paz. Uno de los

postulados bésicos del programa monetario de 1993 consiste en salvaguardar los resultados de los

12/ Su estructura de financiamiento, en términos del PIB, es la siguiente: 1.3% donaciones,
0.8% préstamos externos y 0.8% con recursos del Banco Central.
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esfuerzos de estabilizacién y mantener un control estricto de la liquidez del sistema. En lo que
respecta a la ejecucidn de los programas de consolidacién de la paz y de reconstruccion nacional,
esto significa que una parte importante de los gastos habrd de financiarse con fondos externos y que
la demanda adicional generada por dichos gastos tendrd que satisfacerse con mayores importaciones
a fin de evitar el exceso de liquidez.

Por lo tanto, con ocasién de la tercera reunién del grupo consultivo celebrada en Parfs en
abril de 1993, el Ministerio de Planificacién y Coordinacién del Desarrollo Econémico y Social
(MIPLAN) élaboré un informe en el que presenta estimaciones sobre el monto de recursos requeridos
durante 1993-1996 para responder a los compromisos prioritarios mds urgentes del Plan de
Reconstruccidn Nacional, incluidos los que se derivan del Acuerdo de Paz, y de la estrategia general
de reduccidn de la pobreza. 13/

De acuerdo con esos célculos, los fondos necesarios para programas prioritarios ascienden
a 1,534 millones de délares, que habria que desembolsar a lo largo de cuatro aios. En el documento
en cuestién se indica que el 76% de los fondos se asignarfa al PRN y el resto a otros proyectos
prioritarios.” De los recursos financieros correspondientes al PRN, 851 millones de ddélares se
destinarfan a'cumplir los compromisos emanados del Acuerdo de Paz (534 millones de ddlares para
fortalecer las instituciones democrdticas y 317 millones de ddlares para contribuir a la reinsercién
de los combatientes desmovilizados a la vida econémica del pafs). Los recursos restantes (310
millones de ddlares) se asignarfan a proyectos destinados a combatir la pobreza. (Véase el
cuadro 8.)

Asimismo, en dicho informe se identifican los proyectos que entonces ya contaban con
financiamiento, del Gobierno de El Salvador o de donantes internacionales. Ademds, se sefiala que
ya se dispone de alrededor de la mitad del monto global de fondos necesarios para la ejecucién de
programas de mayor prioridad. En consecuencia, la brecha financiera es de 769 millones de délares,
y corresponde a lo siguiente: a) 476 millones de délares para dar cumplimiento a los compromisos
derivados de los acuerdos de pacificacién (266 millones de ddlares para el fortalecimiento de las

instituciones democrdticas y 210 millones de ddlares para la reinsercion econdémica de los

13/ Ministerio de Planificaciéon y Coordinacién del Desarrollo Econdémico y Social,
Consolidating the Peace through National Reconstruction and Poverty Alleviation, Report to the
Consultative Group Meeting, Parfs, 1 de abril de 1993.
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combatientes desmovilizados), y b) 293 millones de délares para los programas de reduccién de la
pobreza (105 millones de ddlares como parte del PRN y 188 millones de délares no asignados al
Plan). (Véase el cuadro 9.)

De acuerdo con esas cifras, 1a ejecucion de los programas clasificados como prioritarios por
el Gobierno de El Salvador darfa origen a una brecha financiera de aproximadamente 220 millones
de ddlares, tanto en 1993 como en 1994, que se reducirfa a cerca de 170 millones de délares en los
dos afios siguientes. (Véase de nuevo el cuadro 9.) Segin este planteamiento, y dadas las
restricciones impuestas en el programa de estabilizacién a la expansién del déficit fiscal y a su
financiamiento con recursos internos,-la unica alternativa viable consistirfa en el incremento de la

cooperacién de la comunidad internacional.

3. Dilemas planteados por la conciliacién de los programas
de estabilizacion, reestructuracién y paz

a) Estabilizacidn y consolidacion de la paz

Debe reconocerse que para aplicar los programas de ajuste y estabilizacién y a la vez cumplir
con los requisitos para el logro de la paz se requiere un apoyo internacional decidido. Si bien se
estdn realizando gestiones para obtener ese apoyo, es importante aclarar cémo se verfa afectado el
proceso de paz si la generosidad de la comunidad internacional resultara insuficiente, y examinar las
posibilidades actuales de seguir avanzando simultdneamente en el cumplimiento de los compromisos
de pacificacién y de estabilizacién y ajuste.

En ese sentido, se debe aclarar, en primer lugar, que el cumplimiento de las metas
establecidas con los organismos financieros multilaterales y de los compromisos de paz son
inseparables, por lo que no corresponde subordinar unos a otros. Sin una paz firme y duradera, serfa
dificil lograr los objetivos de lucha contra la inflacién, reforma del Estado y apertura externa, en
tanto que la perpetuacién de los desequilibrios macroeconémicos tendria efectos altamente negativos

con respecto a la cohesién social y la posibilidad de consolidar la paz. La singularidad de la

situacién actual de El Salvador obliga a_aceptar que ia consolidacién de la paz, la reconstruccién

nacional y la estabilizacién econdmica son un todo integral, un conjunto de objetivos prioritarios,

interrelacionados en términos funcionales y dindmicos. En este conjunto, la consolidacién de la paz
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constituye un requisito indispensable para la estabilizacién econdmica y la reconstruccién nacional,
mientras que éstas facilitarfan el logro de aquélla.

Lo anterior supone descartar la opcién de cumplir rigurosamente las metas del programa de
estabilizacién en caso de que los recursos aportados por la comunidad internacional sean
insuficientes, postergando para el futuro la aplicacién del programa de consolidacidn de la paz; o de
postergar la estabilizacién en aras de afianzar la paz. Como se indicd, ambos objetivos forman parte
de un todo. En cambio, habrfa que explorar la posibilidad de extender, en todo caso, el plazo fijado
para reducir la inflacién o de proceder con menor intensidad a la apertura externa. Dentro de un
margen limitado, la adopcidn de un mayor grado de flexibilidad con respecto a las metas cuantitativas
del programa de estabilizacién podria constituir un sacrificio aceptable, puesto que permitirfa alcanzar
la meta superior de asegurar la gobernabilidad de una sociedad involucrada por afios en una guerra
civil desastrosa. Esto exigiria, entre otras cosas, la concertacién de nuevos acuerdos dificiles, pero
mds congruentes con la necesidad de financiar una proporcién mayor de las medidas que suponen
los acuerdos politicos.

También en ese contexto, no cabria liberar al Gobierno ni a la sociedad civil salvadoreiia de
la obligacién de realizar mayores esfuerzos para avanzar en la senda de la estabilizacién, el ajuste
y la pacificacién, dado que existe la posibilidad de hacerlo. Hay una serie de tareas internas
inconclusas 0 que han sido indebidamente aplazadas. Histéricamente, el conflicto bélico y la
provisién de fondos derivados de la guerra frfa significaron retrasos considerables en el proceso de
ajuste de la economia en comparacién con los emprendidos por otros pafses latinoamericanos en la
década de los ochenta. De hecho, no hubo una restriccién real del flujo de fondos externos, sobre
todo de asistencia oficial. Esto mismo, sumado a la crisis politica, influy6 para relegar a un segundo
plano la reestructuracién de las finanzas publicas y descuidar el acrecentamiento de los desajustes
comerciales. El déficit del balance comercial fue de 736 millones de délares en 1991 y aument§ a
1,065 millones en 1992.

En términos generales, la reestructuracion de las finanzas publicas muestra todavia tareas
pendientes. Como se ha seialado, la capacidad tributaria es muy débil.  Asimismo, es

imprescindible poner mayor orden en la estructura y el volumen de las erogaciones publicas,
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agilizando la supresién de gastos improductivos, subsidios innecesarios y rubros vinculados al
esfuerzo bélico. 14/

En sintesis, los programas de estabilizacién y ajuste estdn lejos de haberse afianzado. El
Gobierno de El Salvador tendrd que desplegar esfuerzos importantes para aplicarlos con mayor
celeridad en el futuro inmediato, lo que le permitirfa, ademds, contar con un apoyo politico decisivo
de la sociedad civil. A la vez, es indispensable avanzar mucho m4s rdpidamente en el cumplimiento
de los acuerdos de paz. Entre otros asuntos relevantes, los procesos de reinsercién de
excombatientes, el reparto de tierras y el despliegue de la Policfa Nacional Civil proceden con cierta

lentitud.

b) Situacion a mediano plazo (1993-1996)

i) La fragilidad de la reactivacién. Con toda razdn, las autoridades salvadorefias
consideran que la consolidacién de la paz y la reconstruccién nacional deben enmarcarse en el
contexto del desarrollo econémico del pafs a mediano plazo. 15/ Debe sefialarse, como se examina
en el capftulo siguiente, que la incorporacién de los excombatientes a la agricultura de subsistencia
es una solucién temporal que, en la mayorfa de los casos, no los libera de vivir en el umbral de la
pobreza, ni elimina de rafz las fuentes de descontento social. Sélo la transformacién de esa formé
de produccién y la multiplicacién de las inversiones en otros sectores productivos, conjuntamente con
la adopcién de medidas de contencién del crecimiento demogréfico, ofrecerdn soluciones de carécter
mds definitivo. Asimismo, a fin de que los esfuerzos de reconciliacién nacional no afecten el

saneamiento de la economfa, y viceversa, es imprescindible limitar la competencia por los recursos

14/ Se prevé que los gastos del presupuesto ordinario para defensa pasen de 926 millones de
colones en 1992 (1.7% del PIB) a 867 millones en 1993. El monto asignado a salud ascenderd de
530 millones de colones en 1992 (1% del PIB) a 730 millones en 1993, y los fondos destinados a
educacion, de 929 millones de colones a 1,106.

15/ "... el Plan de Reconstruccién Nacional se ejecuta como parte del Programa de Desarrollo
Econdmico y Social del pafs, para impulsar las actividades que permitan recuperar las dreas afectadas
por el conflicto, mejorar las condiciones de vida de la poblacién e incorporarla al desarrollo
econémico y social. Para el logro de la finalidad anterior, es importante mantener la estabilidad de
la economfa como condicién bdsica para el crecimiento econémico y el desarrollo social sostenidos”,
M.A. Gallardo, primer vicepresidente del Banco Central de Reserva de El Salvador, Boletin
Econémico, N° 51 y 52, 1992.
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disponibles para el logro de diversos objetivos, y lograr un reordenamiento m4s sistemdtico de las
diversas metas que se persiguen.

Para examinar estas cuestiones, el MIPLAN dispone de un modelo de simulacién
macroeconémica, que le permite proyectar escenarios de la evolucién futura de Ia economfa
salvadoreiia. El modelo, en esencia, proporciona un marco contable que posibilita examinar de modo
analftico y coherente las necesidades de financiamiento externo que surgen de los programas de
pacificacién y reconstruccién nacional, por una parte, y de las restricciones impuestas por el
programa de estabilizacién, por otra. 16/

El modelo del MIPLAN ha servido para cuantificar el orden de magnitud de los flujos de
financiamiento externo necesarios para alcanzar las metas de crecimiento de la economfa, que
dependen, entre otras cosas, del desempeiio previsto de las exportaciones. Con este instrumento,
se proyect$ un "escenario base" que refleja el comportamiento probable de la economfa de acuerdo
con las restricciones impuestas por el programa de estabilizacion. En su elaboracién se considerd
que la estabilidad de los precios internos exige una politica exitosa de saneamiento de las finanzas
publicas. Por lo tanto, se supuso que —sin tomar en cuenta la brecha financiera derivada de los
compromisois’ de paz y reconstruccién— el déficit fiscal pasarfa de 5.4% del PIB en 1993 a un
superdvit de 0.1% en 1996. A partir de estos supuestos, se estimd que la inflacion se reducirfa de
un promedio anual de 16% en 1993 a un 6% en 1996. (Véase el cuadro 10.)

Lamentablemente, el modelo no permite calcular la evolucién probable del empleo, es decir,
de la condicién bdsica de congruencia entre la evolucién macroeconémica propuesta y la satisfaccién
de los objetivos de la pacificacidn o, expresado en otros términos, de compatibilidad a mediano y
largo plazo de los objetivos de crecimiento y Ia absorcién del desempleo y del subempleo. El avance
en el proceso destinado a equilibrar los mercados de trabajo es un requisito tanto para la reduccién
de las tensiones sociales como para la supresién gradual de la pobreza que aqueja a buena parte de
la poblacién.

Segun estimaciones aproximadas, el dar ocupacién a los excombatientes y repatriados

supondria elevar 70% el nimero de puestos de trabajo a crearse en el corto plazo, a fin de no

16/ El modelo utilizado por MIPLAN se deriva del "Revised Minimum Standard Model"
desarrollado por el Banco Mundial, y pertenece a la familia de modelos de brechas. Estos, en
esencia, presentan un marco para evaluar la consistencia de distintas tendencias de crecimiento
econémico sobre la base del andlisis de las brechas de financiamiento externo y de ahorro-inversién.
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deteriorar la situacién actual de desempleo abierto o disfrazado. (Véase el cuadro 11.) Es decir,
en 1993 habrfa que aumentar 6.4% el nimero total de puestos de trabajo existentes. Por
consiguiente, las tasas de crecimiento de la economfa propuestas para el perfodo 1993-1995 (entre
el 5% y el 5.5% anual), aunque ambiciosas, probablemente no bastarfan para absorber el crecimiento
natural de la fuerza de trabajo mds los grupos pacificados y, ala vez, lograr un modesto incremento
de la productividad de la economfa, condicién sine qua non de una éstrategia de apertura externa.

La aceleracidn de la apertura de la economfa sin duda impulsa la transformacién indispensable
de la estructura de las exportaciones e incluso tiende a atenuar en el corto plazo las presiones
inflacionarias. Pero también acentua el desequilibrio del balance comercial, debido al desfase entre
importaciones inmediatas y desarrollo pausado de nuevas exportaciones, que luego da origen a los
ciclos de alza de las tasas internas de interés, devaluacidn, inflacién e implantacién reiterada de
programas recesivos de ajuste. De hecho, la reactivacion econémica de los tres ultimos afios ha
puesto en evidencia ciertos cuellos de botella eh el sector productivo, a causa de la insuficiencia de
capital, la escasez de personal calificado o las deficiencias en la infraestructura bésica.

Asimismo, el tipo de cambio registra cierta apreciacién en términos reales que crea

dificultades a mediano plazo para la aplicacién de la estrategia de cambio estructural del sector

externo. Ademds, este proceso puede ocultar presiones inflacionarias reales que habrdn de

manifestarse tarde o temprano. Como se indicé anteriormente, las remesas de los salvadorefios
radicados en el exterior y el alza de las tasas internas de interés vienen sbsteniendo el financiamiento
de una brecha comercial creciente. 17/

A la luz de esas consideraciones, deberfa aceptarse que la reactivacién econdémica no
contribuirfa mayormente al mejoramiehto de los mercados de trabajo. La incorporacién de los
excombatientes y desplazados a la vida econdmica activa en cierta medida complica o aplaza el
proceso de absorcién de una fuerza de trabajo que crece al 3.5% anual y que presenta altos
coeficientes de subempleo y desempleo abierto.

ii) La brecha externa. Dejando de lado el problema del empleo, en el escenario base

la satisfaccién de las necesidades directas (prioritarias y no prioritarias) de la reconstruccién de la

17/ En 1991 las remesas familiares ascendieron a un equivalente del 74 % del déficit comercial,
en 1992 representaron un 66% de dicho déficit y, segun las previsiones del programa monetario,
alcanzardn al 68% del déficit comércial estimado para 1993.
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infraestructura, la pacificacién y la reactivacién nacionales exigirfa una provision adicional de
recursos externos de 1,552 millones de délares durante el perfodo 1993-1996. La brecha total
corresponde al financiamiento necesario para: a) cumplir los acuerdos relacionados con el
fortalecimiento de las instituciones democréticas, la reinsercién de los combatientes desmovilizados,
la reconstruccién de la infraestructura fisica y la reduccion de la pobreza (dentro o fuera del marco
del PRN), y b) cubrir Ias necesidades que plantea todo proceso de expansidn econémica. (Véase de
nuevo el cuadro 9.)

De acuerdo con el informe elaborado para la reunién del grupo consultivo celebrada el 1°
de abril de 1993 en Parfs, los requerimientos adicionales relacionados con el primer punto se dividen
en programas prioritarios y no prioritarios (aunque directamente vinculados a la reconstruccién
nacional). A esos requerimientos se afiade una iltima brecha de recursos externos, que se explica
por las exigencias propias de la reactivacién econdmica. En términos mds especificos, hay que
complementar el ahorro interno que respaldard la ejecucién de los principales programas de inversién
y los recursos externos ya negociados y corregir el desequilibrio creciente, ya descrito, del balance
comercial. A

En las proyecciones se tomaron en consideracion diversos supuestos del MIPLAN que
permiten prever en gran medida la influencia que ejercerdn los programas de pacificacion y
reconstruccién nacional en diferentes indicadores macroecondmicos. En primer lugar, se supone que
se producird un aumento sistemitico de las exportaciones de bienes y servicios, debido en parte a
la reactivacion de la produccidn de las tierras cafetaleras y el aumento de la superficie sembrada.
En segundo término, se espera que aumente la oferta de manufacturas, debido a la incorporacién de
mano de obra y a mayores inversiones productivas en el sector industrial.

La recuperacién de la actividad econdmica, el incremento de las inversiones y la
reincorporacién de la poblacién afectada por el conflicto inciden, a su vez, en mayores
importaciones. (Véanse los cuadros 12 y 13.) En particular, la ejecucién del PRN, que incluye las
actividades de pacificacién y los proyectos prioritarios de reduccién de la pobreza, se traduce en un

mayor déficit de la cuenta comercial del balance de pagos. 18/

18/ Ministerio de Planificacién y Coordinacién del Desarrollo Econémico y Social, "Evaluacién
del impacto macroeconémico del PRN", Evolucién econdmica y social: Informe 1991 - Junio de
1992, San Salvador, 1992,
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La magnitud de la brecha externa varfa notablemente de acuerdo con las hip6tesis utilizadas
en el modelo, en particular con respecto a la evolucién de los términos de intercambio, la
composicién de las exportéciones y la dindmica importadora. Sin duda, el cese de las hostilidades
puede contribuir al mayor aprdvechamiento deila capz;cidad de oferta del sector de exportacibnes
tradicionales, pero también se observan tendencias desfavorables. En particular, la notable baja de
los precios del café (al parecer en las negociaciones sobre un nuevo convenio internacional han
surgido obstédculos hasta ahora insalvables), del azicar y de otros productos exportables podrfan mds
que neutralizar la expansidn de la oferta. La reduccidn de las remesas de los salvadoreiios radicados
en el exterior que se producird en caso de que se concrete el proceso de repatriacién, también tendrfa
efectos negativos. | A

iii) El esfuerzo interno. El logro del ritmo de crecimiento econdmico necesario para

recuperar en un decenio el nivel de ingreso por habitante anterior a la crisis exige un singular
esfuerzo de formacién de capital en el pafs. La inversidn total deberfa pasar de un bromedio de
13.6% del PIB en 1990-1992 a 19.4% en 1993-1996. 19/ Por otra parte, el ahorro nacional
deberfa aumentar en promedio de 11.1% a 14.1% del PIB en el mismo perfodo. Estos cdlculos
revelan que el programa depende inicialmente devunav afluencia creciente de fondos del exterior, que
aumentarfan del 2.5% al 5.3% del producto en dicho perfodo. _

De acuerdo con el programa monetario, el elemento clave de la estabilizacién es la reduccién
del déficit fiscal. Al resp;ecto, como ya se indicd, se prevén flujos negativos de financiamiento
interno neto debido a la recapitalizacion del Banco Central.

A la luz de las consideraciones- previas, los 1,551 millones de ddlares de recursos externos
complementarios en 1993-1996 parecen un minimo indispensable para la consecucién simultdnea de
los objetivos de estabilizacién y de afianzamiento del proceso de pacificacién y fomento de la
modernizacién de los sistemas democraticos de gobierno. En cualquier caso, habr4 que evitar a toda
costa que estas ultimas metas, producto de un dificil proceso de concertacién politica, se conviertan
en la pieza de ajuste. En ese sentido, cabrfa acelerar la ejecucion de los proyectos del Plan de
Reconstruccién Nacional, mediante la reincorporacién de excombatientes a la fuerza de trabajo y la

adjudicacién de tierras del Estado. Posteriormente, habrfa que redoblar las gestiones de cooperacién

19/ Los balances ahorro-inversidén se calcularon a precios corrientes, por lo cual los coeficientes
pueden no coincidir exactamente con los datos a precios constantes del cuadro 12.
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econdémica internacional, a fin de reducir a proporciones manejables los complejos problemas que
vive El Salvador.

De acuerdo con lo anterior, convendria profundizar la reforma del sistema impositivo, y
reducir al maximo las erogaciones improductivas, especialmente las relacionadas con el aparato
militar. Asimismo, es necesario velar por la ejecucién oportuna y eficiente de los proyectos
prioritarios de inversién. Por su parte, [a sociedad civil salvadorefa asumirfa Ia responsabilidad de
proporcionar los recursos que sigue absorbiendo el proceso de ajuste en curso, complicado por las
exigencias de la pacificacién. Al respecto, corresponde subrayar que ello implica asimilar
importantes desequilibrios en el mercado de trabajo y un ritmo mds lento de atencién de

reivindicaciones sociales justificadas.

4. Escenarios alternativos de financiamiento de la brecha
de recursos externos
A partir del modelo se prepararon dos simulaciones o escenarios macroecondémicos alternativos. En
ellos se buscd examinar algunos posibles impactos sobre la economfa salvadorefia de la ausencia de
apoyo de la comunidad internacional al cumplimiento de los compromisos de reconstruccién nacional.
Tomando en cuenta las limitaciones del modelo, 20/ la metodologia utilizada permitié
medir el ajuste de la demanda interna necesario para restablecer el equilibrio, en caso de que no se
recibieran los fondos-adicionales solicitados al exterior en apoyo a los proyectos de reconstruccién

nacional y reduccién de la pobreza.

20/ Es muy importante sefialar que el esquema analitico que sirve de base al modelo sélo
permite medir de manera aproximada el ajuste a un impacto externo como la disminucidn del flujo
de préstamos y ayuda. En un enfoque m4s complejo se considerarfan también los cambios probables
en los precios relativos. Sin embargo, los resultados obtenidos son suficientes para ilustrar las
consecuencias recesivas de tal ajuste.
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En los dos escenarios se supuso que la falta de recursos externos no altera la ejecucién de
los programas de gasto publico ni las restricciones del programa monetario. En consecuencia, la
disminucién de la ayuda externa se compensa con un aumento del ahorro interno. 21/

En el primer escenario se supuso que la escasez de divisas no limita la oferta de
exportaciones, que mantienen la tendencia inicialmente proyectada. En el segundo escenario se
considera que las exportaciones no tradicionales se ven limi{adas por el estrangulamiento externo,
debido a su alto contenido de insumos importados. 22/

El ajuste macroecondmico se ilustra en el grafico 6. En sintesis, en dicho gréfico se observa
que para responder al menor ingreso de divisas, la economfa tendria que disminuir su demanda de
importaciones de bienes y servicios, 23/ lo que obligarfa a reducir el crecimiento o la apertura
de la economia. Este fendmeno permite, después de un lapso de dos afios, recuperar el ritmo de
expansién, pero partiendo de niveles mds bajos de actividad econémica y de bienestar de la
poblacién. Conviene advertir que la disminucién del ritmo de actividad y la necesidad de sustituir
financiamiento externo por un mayor ahorro interno afectarfa en especial al consumo privado.

En el primer escenario, el proceso limitarfa drésticamente el bienestar medio-de la poblacién;
el consumo privado por habitante sélo recuperarfa en 1996 el nivel de por sf reducido de 1991. En
el segundo escenario el deterioro serfa mds marcado, ya que la tasa de crecimiento del producto en
1993 y 1994 serfa inferior a la tasa de expansién demogrdfica, lo que tendrfa implicaciones obvias
en términos de bienestar y empleo. N

El aumento del ahorro interno, implicito en ambos escenarios, se lograrfa al incrementar ¢l

ahorro publico mediante la tasa de tributacién directa ya que, segun la hipétesis, los planes de gasto

21/ Dado que, a falta de una compensacién al menor nivel de ayuda y préstamos externos
mediante financiamiento interno y debido a la sustitucién imperfecta entre bienes importados y
produccién nacional, la actividad econémica no logra crecer al ritmo previsto en el escenario base,
los requerimientos brutos de divisas tienden a disminuir en los escenarios restrictivos. Eso implica
que el aumento necesario del valor del ahorro interno sea menor que la reduccién bruta de los flujos
de recursos externos.

22/ Ambas simulaciones, al restringirse a examinar el balance oferta-demanda en términos
reales, presentan solamente una visién parcializada de los efectos macroeconémicos de un insuficiente
apoyo externo. Una apreciacién mds realista requerirfa complementar el modelo de MIPLAN con
un andlisis de las dindmicas monetarias y financieras.

. 23/ Elresultado es una consecuencia directa de los supuestos fundamentales de los modelos de
brecha, pues plantean un grado de sustitucién muy bajo entre los bienes importados y los nacionales.
El supuesto parece especialmente vélido en el caso de los bienes intermedios y de capital.
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ptiblico no se verfan afectados por la restriccién externa. Lo anterior significa que si el Gobierno
mantiene los objetivos del programa de estabilizacién y sus programas de gasto, la tinica solucién
reside en aumentar notablemente fa presién tributaria a fin de compensar la insuficiencia de ingresos
externos y la merma en la recaudacidn ligada al menor nivel de actividad econémica, pero esto
podria dar origen a expectativas negativas con respecto a la inversién privada.

Esto también se explicita debido a Ia interdependencia entre ahorro e inversién a nivel
macroeconémico y su expresién a nivel monetario. 24/ Dado que en El Salvador los mercados
de capitales estdn poco desarrollados, las posibilidades de financiamiento interno mediante la emisién
de bonos son limitadas. En consecuencia, el uso de esa opcién podria generar un aumento sustancial
de la tasa de interés que reducirfa la inversién privada en €l corto plazo e incrementarfa la carga del
servicio de la deuda publica en el mediano plazo. Ademds, el uso de las reservas internacionales
s6lo serfa posible en caso de que se ignoraran las restricciones del programa monetario.

Por lo tanto, las tnicas alternativas de financiamiento interno de los compromisos de la
pacificacidn serfan la creacién de dinero o la reduccidn del déficit fiscal. La primera opcién tiene
un impacto,_ inflacionario, que se contrapone a los principales objetivos del programa de
estabilizacién. Por otra parte, parece dificil disminuir el déficit fiscal mediante una contraccién
inmediata de los gastos, dado el nivel histéricamente bajo de la inversion puiblica y las necesidades
que supone la reconstruccién. Ademds, la supresion de-las erogaciones corrientes, en particular
gastos de personal, se caracteriza por una inflexibilidad de corto plazo. En consecuencia, como se
indic6, sdlo restarfa el aumento de la presion tributaria. “Pero aquf nuevamente el severo problema
de evasidn fiscal que se observa en EI Salvador vuelve dificil aumentar de manera significativa la
carga tributaria en el corto plazo, a pesar de los esfuerzos por ensanchar la base tributaria y hacer
mds eficiente la recaudacién. 25/

De acuerdo con esa hipétesis, las consecuencias que esto tendrfa en términos de bienestar de

la poblacidén salvadorena y nivel de actividad productiva subrayan Ias dificultades de conciliar los

24/ A nivel macroecondmico, esa expresién es lo siguiente: Déficit del SPNF = ahorro
privado - inversidn privada + déficit en cuenta corriente. A nivel monetario, se explicita como:
Déficit del SPNF = creacion de dinero + uso de reservas + donaciones y préstamos

internacionales + crédito interno (bonos).
25/ EIl25 de marzo de 1993 la Asamblea Legislativa aprobd la propuesta sobre la configuracién
del "delito fiscal".
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compromisos financieros relacionados con la pacificacién y la reconstruccién nacional con las
exigencias del programa de estabilizacién, si el apoyo de la comunidad internacional es escaso. La
limitacién de la inversién privada tampoco serfa congruente con el nuevo modelo de desarrollo en
que se pretende convertirla en el motor de la economfa.

" En sfntesis, en caso de que la comunidad internacional dejase de dar un respaldo suficiente
y constante al proceso de pacificacién y reactivacién econémica y social en El Salvador, resultarfa
préacticamente imposible lograr de manera simultdnea los objetivos de consolidacién de la paz y el
equilibrio macroeconémico bdsico. Estas consideraciones obligan a concebir un escenario "mixto",

sobre la base de ajustes entre los diversos objetivos.

5. Escenario de compromiso

Dada la naturaleza de los procesos de la consolidacién de la paz, es posible concluir que el
cumplimiento de los compromisos de los acuerdos de Chapultepec no podrd subordinarse al de otros
compromisos. Tomando en cuenta las restricciones estructurales mencionadas, la Unica opcion real

en el corto plazo, a falta de recursos financieros externos, consistirfa en aceptar ciertos ajustes en

la programacién monetaria financiera. Por lo tanto, habrfa que financiar internamente parte de los
proyectos y programas de pacificacién, ya sea mediante la creacién neta de dinero (préstamos del
Banco Central al sector piiblico) o la utilizacién de reservas internacionales. La estrategia tendrfa
que complementarse con medidas adicionales que en el mediano plazo aumentasen significativamente

la carga tributaria y asegurasen la eficiente asignacién del gasto ptiblico.
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En principio, la solucién descrita parece viable, ya que la brecha de recursos para financiar
en 1993-1996 los compromisos prioritérios de fortalecimiento de instituciones democréticas y apoyo
a la reinsercidn econdémica de los excombatientes se estima en 1.3% del PIB del perfodo. A su vez,
la brecha financiera para cubrir el total de los programas prioritarios de reconsti'uccic‘m y paciﬁcaciéﬁ
nacionales se estima en 2.8% del PIB en ese lapso. (Véase de nuevo el cuadro 9.) Sin embargo,
existe el riesgo de que esto genere procesos inflacionarios, 26/ lo que crearfa distorsiones
negativas para la recuperacidn‘econdmica, el nivel de consumo e incluso, por via indirecta, para la
consolidacién de la paz. También habrfa consecuencias desfavorables para las finanzas publicas,
puesto que estrecharfa las posibilidades de financiamiento interno de la reconstruccién, debido a lo
siguiente: a) el ahorro corriente del sector piublico serfa inferior a lo previsto, dada ia menor
recaudacion tributaria real, y b) las menores tasas de crecimiento de la economfa y el menor flujo
de ingresos tributarios reducirfan la capacidad de endeudamiento no inflacionario del gobierno,

La expan316n del déficit fiscal podrfa obligar a recurrir al impuesto inflacionario, a limitar
.la inversion.privada 'y a la acumulacién de desequilibrios financieros de mediano plazo. Tarde o
temprano, esto forzarfa a aplicar medidas de estabilizacién’ mds rigurosas, con el riesgo de

desencadenar nuevamente tensiones sociales internas.

Aun si se reconoce la propensién del modelo econométrico a subestimar la capacidad de

ajuste de la économfa al impacto de! financiamiento interno de la brecha de recursos destinados a la
paciﬁcacidn, para que la cjeducién de los proyectos prioritarios de reconstruccién nacional fuese
factible tendrfa que basarse en una serie de ajustes como los que se indican -a continuacidn:

a):  Redimensionamiento de los proyectos de corte asistencialista y examen a fondo de

soluciones técnicas alternativas que dependan en menor medida de recursos externos;

b). Flexibilizacion del programa monetarxo mediante el uso parcial de reservas
i} internacionales; A '

¢)  Profundizacién de la reforma fiscal y la politica de reordenamiento del gasto

publico; y

26/ Especialmente si se considera que parte de la demanda adicional se traducir4 en una mayor
presidn sobre la oferta interna que, dados los cuellos de botella ya perceptibles en 1992, provocaria
alzas de precios e incrementarfa los costos de produccién, afectando el resultado del programa de
estabilizacion. : :
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d) Negociacion politica de concertacién de acuerdos consensuales complementarios en
los que se considerase explfcitamente la distribucién de las cargas derivadas de una
cooperacién externa limitada para ¢! financiamiento de los programas de emergencia
de reconstruccidn nacional entre los distintos sectores de la poblacidn.

En todo caso, es necesario recalcar que la polftica monetaria deberd vigilar que los fondos
adicionales de la cooperacidn externa que se canalicen al cumplimiento de los compromisos de paz
y reconstruccidn, asf como los recursos financieros internos que se¢ destinen a esos fines, no
repercutan ni en una expansion exagerada de la oferta monetaria, ni en una modificacién del tipo de

cambio que mine el potencial del sector exportador.
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Cuadro 6

EL SALVADOR: EVOLUCION DE INDICADORES ECONOMICOS SELECCIONADOS,
Y METAS DEL PROGRAMA MOMETARIO, 1993

1991 1992 8/ 1993 by

P18 real ¢/ 3.5 4.6 4.5 - 5.0
precios diciembre-diciembre ¢/ 9.8 19.9 10 - 12
Cuenta corriente (balance de pagos) d/ ~2.0 -3.0 -1.8
Nivel de reservas internacionales g/ 441 496 546
Déficit fiscal/PIB d7 f/ 4.4 5.6 5.4
Dinero (M1) g/ 6.1 31.6 16.0
binere més cuasidinero (M2) ¢/ 20.0 31.3 17.2
Crédito al sector privado ¢/ 17.1 31.5 23.0
Crédito al sector publico {neto) g/ 23.2 4.0 4.6

Fuente:; CEPAL, sobre la base de cifras del Banco Central de Reserva, Programs
Monetario v Financiero de 1993, enero de 1993,

a/ Cifras preliminares.

b/ Proyecciones estimadas en el Progrsma Monetario vy Financiere de 1993

¢/ Varyacidn anual (porcentajes).

d/ Porcentsjes,

e/ HMillones de délares.

1/ Sector publico no financiero.
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Cuadro 7
EL SALVADOR: SECTOR PUBLICO NO FINANCIERQ

(Porcentajes del PIB)

1992 a/ 1993 b/
1989 1990 1991 Paz y Paz y
Total reconstruc- Total reconstruc-
cién ¢cf cidn ¢f

ingresos 10.3 1.1 11.6 12.3 - 12.6 -
Corrientes 10.3 11.1 11.6 12.1 - 12.3 -
Tributarios 7.6 8.1 8.5 8.6 - 2.1 -
Otros - - - 0.2 - 0.2 -
Gastos 16.1 13.6 15.9 17.9 1.0 18.0 2.9
Corrientes 1.8 1.4 12.3 1.9 0.5 11.7 0.9
Intereses 1.1 1.2 2.3 2.1 - 2.2 -
Capital 4.0 2.4 3.6 5.4 0.5 6.3 2.0
Préstamos (neto) 0.3 -0.1 0.0 0.6 - - -
Ahorro corriente -1.6 -0.3 -0.7 0.2 -0.5 0.6 -0.9
Ahorro primario </ : -0.5 0.9 1.6 2.3 -0.5 2.8 -0.9
péficit fiscal 5.8 2.5 A 5.6 1.0 5.4 2.9
Financiamiento interno neto 2.6 -1.0 0.7 0.5 0.6 0.4 0.8
Financiamiento externo neto 3.2 3.5 3.7 5.2 0.4 5.0 2.1
Donaciones 1.7 2.2 1.8 1.6 0.4 2.4 1.3
Préstemos netos 1.6 1.3 1.8 3.6 - 2.6 0.8

Fuente: CEPAL, sobre {e base de cifras del Banco Central de Reserva,
a/ Cifras preliminares.

b/ Programado.

e/ Incluido en el total.

d/ Excluye el pago neto de intereses.
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Cuedro 8

EL SALVADOR: REQUERIMIENTOS FINANCIEROS
PARA PROGRAMAS PRIORITARIOS, 1993-1996

Total 1993 1994 1995 1996
Millones de délares
a) Instituciones democréaticas 534.3 156.¢ 148.1 118.5 1111
Disponible 268.7 77.3 64.6 66,0 50.8
Gobierno ] 232.7 58.6 52.6 60.7 - 60.8
Otros 36.0 18.7 12.0 5.3 0.0
Brecha de financiamiento 265.6 79.3 83.5 52.5 50.3
b) Reingercién econdmica 316.8 149.3 100.3 62,0 25.2
Disponible 106.4 72.3 31.0 2.0 1.3
Gobierno 26.6 15.0 10.2 0.7 0.7
Otros 80.0 57.3 20.8 1.3 0.6
Brechs de financiamiento 210.2 77.0 69.3 40.0 23.9
cy Alivio a la pobreza (PRN) 310.2 74,7 84.8 78.4 72.3
Disponible 204.9 57.4 61.1 52.7 33.7
Gobierno 57.2 15.7 16.1 15.2 16.2
Otros 147.7 %1.7 45,0 37.5 23.5
Rrecha de financiamiento 105.3 17.3 23.7 23.7 38.6
d) Alivio a {a pobreza (no PRN) 372.2 92.9 103.6 91.2 84.5
Disponible 184 .6 50.8 61.4 46,5 - 27.9
Gobierno 86.8 23.8 2h.4 23.0 15.6
Otros 97.8 27.0 37.0 21.5 12.3
Brecha de financiamiento 187.6 62.1 42.2 46.7 56.6
Total de programas de pacificacidn
y pobreza (a+brc+d) 1533.5 473.5 436.8 330.1 293.1
Disponible 764.8 257.8 218.1 165.2 123.7
Gobierno 403.3 113.1 103.3 99.6 B7.3
otros o .361.5 144.7 114.8 5.6 36.4.
Brecha de financiamiento ' 768.7 215.7 . 218.7 164.9 1694 °
Porcentajes del total
Total programas de pacificacidn
y pobreza 100.0 100.0 160.0 100.0 100.9
Disponible 9.9 %4 .4 4£9.9 50.0 42.2
Gobierno 26.3 23.9 23.6 30.2 29.8
Otros 23.6 30.6 26.3 19.9 12.4
Brecha de financiamiento 50.1 45.6 50.1 50.0 57.8

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras del Ministerio de Planificacion

(MIPLANY.
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Cuadro 9
EL SALVADOR:; BRECHA DE FINANCIAMIENTG
(ESCENARIO BASE, 1993-1996)

Total 1993 1994 1995 1996

Millones de délares

Total 1,5531.1 222.6 606.8 413.9 507.8
I; Reconstruccién y pacificacién 1,005.1 222.6 259.8 256.9 265.8
A. Programas prioritarios 768.7 215.8 218.7 164.9 169.3

1. Instituciones democréticas a/ 265.6 9.3 83.5 52.3 50.3

2. Reinsercién econdmica a/f 210.2 77.0 69.3 40.0 23.9

3. Alivio a la pobreza 292.9 59.5 65.9 72.4 95.1

En PRN 105.3 17.4 23.7 25.7 38.5

fuera de PRM 187.6 42.1 42,2 46.7 56.6

B. Programas no prioritarios 236.4 6.8 41.4 92.0 96.5

I1. Actividades productivas 546.0 - 147.0 157.0 242.0

Porcentajes del PIB

I. Reconstruccién y pacificecién 3.0 3.0 2.7 2.5
2.8

A, Programas prioritarios 2.1 2.9 2.6 1.7 1.6

Pacificacion (1+2) a/ 1.3 2.1 1.8 1.0 0.7

11. Actividades productivas 1.5 - 1.7 1.6 2.3

Fuente: CEPAL, socbre la base de cifras del Ministerio de Planificacién (MIPLAN).
a/ Progremas contemplados especificamente en el cumplimiento del Acuerdo de Paz.
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Cuadro 10
EL SALVADOR: INDICADORES MACROECONOMICOS SELECCIONADOS
(ESCENARIO BASE, 1993-1996)

1993 1994 1995 1996
Poblacisn as 2.3 2.3 2.2 2.2
Precios al consumidor (medis anusal) a/f 15.9 10.0 8.0 6.0
Producto interno bruto a/ b/ 5.0 5.5 5;5 5.5
Déficit fiscal/PIB ¢/ 5.4 3.1 1.3 ~0.1
Consumo privado por habitante a/ b/ _ 2.3 2.3 2.3 1.7
Exportaciones de bienes y servicios no 7.8 7.9 8.8 9.4
factoriales a/ b/
;:gg;i?giggezldglbienes y servicios no 16.5 5.? 5;9 6.6
Términos det intercambio g/ 4.6 4.7 6.6 1.0

Fugntes CEPAL, sobre la base de cifras del Ministerio de Planificacién (MIPLAN).

a/ Variacién anual.

b/ Cifras expresadas en colones constantes de 1967.

¢/ Sector pablico no fimanciero, excluyende los gastos de pacificacién y reconstruceidn que sdn no
cuentan con compromisos para su financiamiento.
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Cuadro 11

EL SALVADOR: REQUERIMIENTOS MINIMOS DE MUEVOS PUESTOS DE TRABAJO
EN 1993 POR FACTOR DE DEMAMDA Y AREA GEOGRAFICA &/

Factores de expansién

{miles de puestos de trebajo) Variacidn

1992-1993
Total (H (2) (33 (%)
Total 123 70 37 16 6.4
Area urbana 83 51 19 13 5.7
Area rural 40 19 18 3 8.2

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras del Ministerio de Planificacion (MIPLAN) y del
Centro Latincamericano de Demograffa (CELADE).

8/ Estimaciones propias con base en los supuestos de que: i) ta tasa de subempleo en
1993 no supers ta de 1992, y ii) un puesto de trabajo absorbe a un ocupado plenasmente
o a dos subocupados.

(1) Crecimiento demogréfico natural de la PEA.

(2) Reinsercioén de 22,500 ex-combatientes en el &rea rural y 23,500 en el érea urbana.

{3) Repatriacién de 20,000 personas activas, 80% hacia el &rea urbana y 20% hacia la
rural. )
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Cusdro 12
El. SALVADOR: OFERTA Y DEMANDA GLOBAL, 1990~1996 a/

CESCENARID BASE)

1990 1991 1992 by 1993 ¢/ 1994 d/ 1995 df 1996 df

Oferta global 126.0 127.4 130.5 133.9 133.7 ° 133.9 134.2
Producto interns bruto o

a precios de mercado 100.0 100.0 - 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Incdustrial 17.9 18.2 18.3 18.3 8.2  18.1 18.0

Agropecuario 13.9 13.4 13.6 13.6 13.6 13.5 13.4

Otros 68.2 68.4 68.1 68.1 68.2 68.4 é8.5

Importaciones de bienes vy .
gervicios no factoriales 26.0 27.4 30.5 33.9 33.7 33.9 34,2

Demarncla global 126.0 127 .4 130.5 133.9 133.7 133.9. 134 .2
Demanda interna 108.4 110.6 113.6 116.5 116.0 113}6; 115.2
Inversién total 2.0 13.1 6.6  20.8  20.3  20.3°  20.8
Inversidn fija 1.9 12.8 16.0 20.5 - 20.3 20.3 20.8
Pablica 2.2 2.6 3.5 7.2 6.2 5.3 4.9
Privada 9.7 10.2 12.6 13.3 14.1 4.9 . 15.9
Var. de existencias 0.0 0.4 0.6 0.3 0.0 0.0 0.0
Consumo internc 6.4 7.5 97.0 95.7 95.6 95.3 Q4.4
Piblico 10.5 10.5 10.90 9.7 10.0 10.4 16.8
Privado 86.0 87.0 86.9 86.0 85.6 84.8 &3.6
Exportaciones de bienes y
servicios no factoriales 7.6 16.8° 16.9 = 17.4 17.8 i8.3 19.0
otros indicadores e/
Servicios factoriales netos -1.8 ~1.7 ~0.9 -0.9 ~G.7 -0.3 ~0.1

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras del Banco Central de Reserva y del Ministerio de
Planificacién (MIPLAN).

a8/ Porcentajes del PIB a precios de 1987,

b/ Cifras preliminares.

¢/ Programado.

d/ Proyscciones,

¢/ Sin ajuste por términos de intercambio.
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Cuadro

13

EL SALVADOR: COMERCID EXTERIOR 1990-1996 a/f

(ESCEMARIO BASE)

1990 1991

1992 b/ 1993 ¢f 1994 df 1993 df 1996 df

Exportaciones

Tradicicnales
Ho tradicionales

Servicios reales no factoriales

5.5

5.3

Al MCCA 3.3
Otros pafses 2.1
5.2

Total de bienes y servicios no
factoriales 16.1 14

Importaciones

Bienes 2

Servicios reales no factoriales 3.

3
Consumo duradero 0
Consume no duradero 6.
Petréleo y derivados 2
Otros intermedios 9
Capital &,

©d WO W

Total de bienes y servicios no
factoriales 27.3 27

Balance comerciai -11.2 ~12

>~ o w % 3
WD - DO

>

.3
A

30.0
“16.4

28.3 26.4 25.5 25.4
1.2 1.1 1.0 1.0
6.6 6.1 5.8 5.6
1.9 1.9 1.8 1.9

1.7 10.9 10.6 10.5
7.0 6.4 6.2 6.4
3.1 2.9 2.8 2.8

31.5 29.3 28.3 28.2
-17.9 -16.0 ~14.5 <14.0

Fuente:

&/
b/
¢/
d/

Planificacion (MIPLAN).

Porcentajes del producto internc bruge.
Cifras preliminares.

Cifras programadas.

Proyecciones.,

CEPAL, sobre la base de cifras del Banco Central de Reserva y del Ministerio de
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IV, IMPLICACIONES ECONOMICO-FINANCIERAS DEL PROGRAMA .
DE TRANSFERENCIA DE TIERRAS

Uno de los puntos del Acuerdo de Paz de Chapultepec que ha estado presente a lo largo de las
negociaciones del proceso de pacificacién ha sido, sin duda, el problema agrario. . El Acuerdo se
refiere principalmente a la aplicacién del mandato constitucional sobre la expropiacidn y transferencia
~ de tierras excedentes del Ifmite de 245 hectdreas a los beneficiarios de la reforma agraria, a la
regularizacion de la tenencia de la tierra en las que fueron zonas de conflicto, y la asignacién de
tierras a los excombatientes de ambas partes que asf lo solicitaran. .

El programa de transferencia de tierras pretende cumplir con los dos dltimos objetivos
enunciados mediante la compraventa voluntaria entre los actuales tenedores, los combatientes
reincorporados y los propietarios. Varios de los compromisos logrados en el dmbito econdmico y
sobcial giran en torno de la transferencia de tierras, y algunos de los relativos a apoyo crediticio y
construccidn de viviendas presuponen el otorgamiento de tierras a los desmovilizados.

La relevancia y las dificultades de una solucidn al.problema de la cuestién agraria
- diffcilmente pueden exagerarse. Baste recordar que histdricamente la dispﬁ_ta por la tierra ha sido
una causa de los conflictos violentos en El Salvador. En este contexto resulta indispensable
completar ¢l andlisis macroecondmico arriba presentado con un examen de la cuestidn de la tierra,
del avance en el programa para su transferencia, y de la viabilidad de las unidades agricolas que se
estdn creando. Deberfa quedar claro que la consolidacidn de la paz requiere que Vla cuestidn agraria

y la disputa por Ia tierra dejen de ser la rafz de conflictos violentos.

1. El problema de la tierra

Para apreciar los alcances y limitaciones del programa de transferencia de tierras es pertinente
resefiar brevemente el contexto en que se da el problema agrario en El Salvador:- ia disponibilidad
de tierra, su estructura de tenencia y las caracterfsticas mds sobresalientes de su- experiencia en

materia de reforma agraria.

a) Disponibilidad y uso de los suelos

El Salvador dispone de_un total de 2.1 millones de hectdreas de tierra (Ezf"pi'oxilmad,émente

3 millones de manzanas), de las cuales algo menos de un tercio son arables, aptas para cultivos de



36

ciclo corto, con distintos grados de limitacidn; alrededor de la mitad son adecuadas para cultivos
permanentes, y el resto no es de uso agrfcola. (Véase el cuadro 14.)

De las tierras arables, 500,000 manzanas pertenecen a las categorfas de suelos I, 11y III, que
corresponden a terrenos planos y aptos para el riego; los suelos de Ia clase I no tienen restricciones,
en tanto que los de las clases II y III requieren practicas de manejo y conservacién moderadamente
intensivas y mds intensivas, respectivamente. En todos estos suelos se puede obtener altos
rendimientos de granos bdsicos, algoddn, hortalizas y todo tipo de cultivos anuales. También es
factible dedicarlos a la siembra de pastos para ganaderfa intensiva y a cultivos permanentes,

El pafs dispone también de cerca de 480,000 manzanas de suelos de categoria IV, se trata
de tierras planas, pero sujetas a severas limitaciones y graves riesgos aebido, enti¢ oiras razones,
a que son pedregosas, o con alto grado de salinidad o mal drenadas. En ellas, la produccién de
cultivos anuales —granos bdsicos, algoddn u hortalizas— resulta de costo elevado y/o de bajo
rendimiento. Normalmente, se recomienda destinarlas a pastizales de uso intensivo o a cultivos
permanentes.

Los suelos aptos para actividades agricolas de cardcter permanente comprendidos en las
categorfas V a VII suman alrededor de 1.6 millones de manzanas e incluyen terrenos con pendientes
desde ligeras a pronunciadas; son poco profundos, muy pedregosos y erosionables. No se
recomienda dedicarlos a cultivos anuales porque promueven la erosién y tienen altos costos y bajos
rendimientos. Son adecuados para cultivos permanentes.

Los siete cultivos principales {mafz, frijol, sorgo, arroz, café, cafia de azicar y algoddn)
ocupan algo mds de 1 millén de manzanas; de €stas, dos tercios estdn dedicadas a la produccidn de
granos bésicos, principalmente mafz (39% de la superficie), y el resto a cultivos de exportacion, en
especial café (26%). (Véase el cuadro 15.) Para la actividad ganadera se utilizan unas
900,000 manzanas de pastizales, distribuidas en todo el pafs y en suelos de todas las categorfas,
incluso los de vocacién forestal o los de clase VII con pendientes muy marcadas.

Las modalidades y précticas utilizadas en la agricultura y la ganaderfa han ocasionado la
reduccién de las dreas forestales del pafs, con los consiguientes efectos negativos en el medio
ambiente, la fauna, el régimen de lluvias, la degradacién de los suelos y las inundaciones.

Desde el inicio de fa época colonial, El Salvador empez$ a perder enormes extensiones de
bosques para abrir paso al cultivo del aiiil; en el presente siglo, la expansién de los cultivos de cafg,

algoddn y cafa de azicar expulsé hacia las laderas de los bosques a los campesinos productores de
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granos bdsicos, y se talaron las selvas costeras, con lo que préicticamente se eliminaron los terrenos
boscosos. o _ ,

La superficie cubierta de bosques en El Salvador es muy pequefia —menos de 7% del
territorio nacional— y dispersa; la modalidad de aprovechamiento forestal es la tala selectiva en
zonas determinadas para la produccidn maderera. La lefia y el carbdn son obtenidos, en su mayor
parte, de los drboles de sombra de las plantaciones cafeialeras y de las dreas con vegetacion arbustiva
que se deforestan anualmente para el cultivo de este grano.

Se estima que 50% de los suelos salvadoreﬁos sufre un alto nivel de degradacion,
especialmente en las tierras de las clases V a VII, debido a las modalidades y practicas de cultivo
y a la ganaderfa, que han reducido progresivamente las dreas forestales del pafs, con los
consiguientes efectos negativos sobre el medio ambiente, la fauna,‘ el régimen de lluvias y los cursos

de agua.

b) Tenencia de la tierra

La tenencia de Ia tierra ha sido uno de los principales motivos de conflictos en Ia historia de
El Salvador. Esta situacién se explica, en parte, por el nifmero de personas que habitan el pafs y,
en otra, por la limitada disponibilidad de tierras cultivables. Ademds, en el proceso de desarrollo
del pafs, la posesién de Ia tierra disponible se concentré en un mimero reducido de ~prbpietarios,
hecho que repercutié en frecuentes enfrentamientos de cardcter social, |

En El Salvador habitan mds de 5 millones de personas en una superficie de 21,000 kilémetros
cuadrados; esto significa que la densidad de poblacién es de 260 habitantes pér kildmetro cuadrado,
lo que equivale a casi nueve veces la de Nicaragua y mds de cinco veces la de Costa Rica, Se estima
que la disponibilidad de tierra cultivable es del orden de una manzana por_habitante rural y de tres
manzanas por persona activa en la égricultura. (Véase el cuadro 16.) En este contexto de aguda
escasez de tierra, los altos niveles de concentracion caracterfsticos de su estructura agraria han sido
una fuente permanente de conflicto.

Ya en la época moderna, se enfrentS un problema serio en la d’éCada de los afios treinta. A
principios de 1932 se produjo uno de los mds importantes'vievantamientos ncampesinos, ocasionado
tanto por el grado de concentfacidn de la tierra como por la profunda crisis .po’r Ia qﬁe atraxiesabq

el pafs, resultado de la cafda de los precios internacionales de los cultivos de exportacion -y~
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enmarcado en el dmbito de la depresidn a nivel mundial, En un contexto de turbulencias, el gobierno
salvadorefio atendié las demandas de los campesinos y cred una serie de instrumentos legales
tendientes a procurar la estabilidad social. 27/

Desde ese afio, y hasta 1950, la polftica agraria se mantuvo sin ningtn cambic. En 1950,
atendiendo nuevas demandas del campesinado, se cred el Instituto de Colonizacién Rural (ICR), cuyo
principal objetivo era el mejoramiento de la vida de los trabajadores del campo y de los sistemas de
produccidn. o

Pese a las medidas adoptadas, en la década de los afios sesenta continuaban prevaleciendo
altos fndices de concentracién de la tierra. Conforme al Censo Agropecuario de 1961, las
microfincas en manos del 47% de los propietarios disponfan dnicamente del 4% de la tierra, con un
promedio de 0.6 hectdreas por finca; en contraste, las fincas grandes que agrupaban al 0.4% de los
propietarios, posefan el 38% de la superficie cultivable, con un promedio de 580 hectdreas por
unidad.

Hacia 1965 el ICR habfa repartido 32,000 hectdreas, beneficiando a 6,700 familias, con un
promedio de 4.8 hectdreas para cada una, Ademds, durante la década de los sesenta se adoptaron
diversas medidas para atender las demandas de los campesinos. En 1963 se promulgd 1a Ley de
Crédito Rural que favorecfa a los pequefios agricultores, y se cred la Cooperativa de .{Zajas de
Crédito Rural Limitada. En 1964 surgid el Programa de Mejoramiento dé Tierras Agrfcolas
(META), mediante el cual se pretendfa proporcionar asistencia a los pequefios y medianos
productores.

Como resuitado de estas medidas, se obtuvieron leves modificaciones en el grado de
concentracion de la tierra. De acuerdo con el Censo Agricola de 1971, la gran propiedad disponfa
del 39% de las tierras cultivables, con un promedio de 289 hectdreas por unidad. Las microfincas
sumaban enfonces un total de .283,000 hectdreas, con un promedio de 1.2 ha. por unidad. (Véase

el cuadro 17.)

27/ Durante 1932 se promulgaron los siguientes Decretos Legislativos: a) el del 13 de agosto,
por medio del cual se buscaba evitar que los campesinos favorecidos con tierra --6 hectdreas en
usufructo durante 10 afios, después de los cuales serfan propietarios-- las cambiaran; b) el del 15 de
noviembre, el cual estipulaba que los campesinos duefios de la tierra no podfan hipotecarla ni
venderla en un perfodo de 25 afios, y ¢) el del 15 de diciembre, mediante el cual se compraba la
hacienda La Rosa, para beneficiar a los campesinos colonos y otros residentes como duefios de la
tierra.
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Esta nueva situacién de 1a tenencia de la tierra era insuficiente para resolver el problema de
la poblacidn rural: frente a 685,000 personas econdmicamente activas en el drea rural, sélo se
contaba con 270,868 fincas habilitadas, es decir, préicticamente mds de 300,000 familias no disponfan
de tierra, A ello se agrego el efecto de las migraciones de campesinos provenientes de Honduras,
a rafz del conflicto bélico de 1969.

A partir de 1970 se comenzaron a formar asociaciones y cooperativas campesinas al margen
del control oficial, a pesar de que la sindicacién de los trabajadores rurales estaba prohibida. 28/

El gobierno realizd esfuerzos tendientes a atender las 'dema‘ndas de estos grupos, y en 1973
se 'formuld el Plan de Desarrollo Econémico y Social en el que se inclufa un programa sobre la
reforma agraria que llevarfa a la ampliacidn del mercado interno, la redistribucién del ingreso y el
impulso de la pequeﬁé propiedad. Los latifundistas, al igual que en ocasiones antériores, se
opusieron a la reforma agraria y lograron que a fines de dicho afio se promulgara la Ley de
Arrendamientos, la cual contenfa uinicamente disposiciones para promover y simpiiﬁcar la renta de
la tierra, | -

Durante 1973-1975 ocurrieron nuevos levantamientos campesinos, expresados en- tomas de
tierras e incendios de cultivos; entonces, se presentaron proyectos de reforma agraria dirigidos por
la Federacidén de Campesinos Catdlicos (FECCAS) y a partir de 1975 por ia Unidn de Trabajadoreg
del Campo (UTC). | o I

En 1975 el gobierno anuncid la sustitucién del Instituto de Colonizacion Rural por el Instituto
Salvadorefio de Transformacién Agraria (ISTA)‘y designd C#’“‘Q organismozencargado de disefiar la

politica agraria a la Comisién Nacional de Transformacién Agraria (CNTA). 29/

28/ Véase, Gordon, S., "La transformacién agraria en El Salvador: un conflicto interburgués",
Estudios Sociales Centroamericanos, Afio X1I, Numero 36, septiembre-diciembre de 1983, pdg. 18.

28/ La decisidn de cambiar la estructura agraria de la propiedad no era una medida aislada de
El Salvador, ya que en la década de los afios sesenta, Honduras, Guatemala y Nicaragua habfan
glaborado leyes en busca de una distribucién mds equitativa de la propiedad, impulsados por la
Alianza para el Progreso y para contener los conflictos $ociales que se estaban gestando. -
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El principal objetivo del ISTA se enfocd a cambiar la estructura de la tenencia de la tierra,
Dicho organismo serfa el encargado de adquirir las tierras, 30/ elegir a los beneficiarios,
promover la organizacién y capacitacién de los campesinos y elaborar los proyectos de desarrollo
agropecuario por regiones.

El principal problema fue que no se reglamentaron los criterios de afectacidn de ias tierras,
no se fijaron los lfmites mdximos y mfnimos de la propiedad, ni se establecieron las circunstancias
por las cuales una propiedad no cumplfa su funcidn social y podfa ser expropiada.

A Entre 1977 y 1979 se decretd la Ley del Impuesto Territorial Agropecuario, que tenfa como
objetivo captar recursos de los latifundistas para desarrollar un programa de bienestar para las
familias campesinas, y se cre6 la Corporacién Financiera de Tierras Agrfcolas (COFINTA), a la que
le correspondfa la adquisicidn de tierras para su redistribucién.

A fines de 1979 se producen en El Salvador una serie de movimientos politicos y sociales
que darfan lugar, en primer término, al establecimiento de una junta de gobierno civico-militar v,
en segundo, a la puesta en marcha de un nuevo programa de reforma agraria.

El nuevo gobierno solicitd de la Agencia Internacional de los Estados Unidos para el
Desarrollo (AID) su asistencia para instrumentar un programa de reforma agraria, que estarfa basado
en los siguientes puntos: a) la estructura de 1a propiedad de la tierra serfa alterada en favor de los
campesinos; b) se abarcarfa todo el territorio nacional y se cubrirfan todos los cultivos y, ¢) se
buscarfa el desarrollo de las organizaciones campesinas (sindicatos y asociaciones comunales). 31/

Para tratar de dar solucién a los problemas relacionados con la tenencia de la tierra se
promovieron distintos programas de reforma agraria. En 1980 se promulgé la Ley Bdsica de la
Reforma Agraria (Decreto 153) y el Decreto 154. Con dichos decretos y la creacion en 1981 de la
Comisién de Reforma Agraria Nacional (CORAN) se emprendi6 la reforma agraria, cuyos

principales objetivos eran: la transformacién de las relaciones de produccién en el campo, y el

30/ "El tipo de tierras que se utilizarfa para el desarrollo de los proyectos eran: a) las tierras
propiedad del ISTA; ©b) las tierras del Estado y de las instituciones oficiales auténomas y
semiautdnomas que le sean transferidas al ISTA; c¢) las tierras que adquiera el ISTA en forma
voluntaria, siempre que redinan los requisitos socioecondémicos que requiere esta clase de proyectos,
y d) las tierras que adquiera el ISTA mediante el proceso de expropiacion”. Véase, Gordon, "La
transformacion agraria..., gp.cit., pag. 24. :

31/ Véase, Centiro de Investigaciones Econémicas Nacionales, El mito de la reforma agraria,
Guatemala, 1989,
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mejoramiento de la vida de los campesinos, al alcanza;ﬁ mayores niveles de ingresos y aumentar los
niveles de produccién,

La primera fase programada se inicié en 1980, con el Decreto 154 que disponfa la
expropiacién de los latifundios mayores de 500 hectdreas.  Resultaron afectadas mds de
376 propiedades pertenecientes a 244 productores, quienés fueron indemnizados con bonos estatales.
Los campesinos se organizaron en cooperativas y el Estado se encargd de otorgar créditos, asistencia
técnica y ayuda para la comercializacidn de sus productos. Los decretos, por medio de los cuales
se instrumentarfa la segunda fase, no se aplicaron. . -

La tercera fase, iniciada en 1983, tuvo su origen en 531 --Decreto 207, emitido el 28 de abril
de 1980, segun el cual los aparceros o arrendatarioé pasarfan a poseer definitivamente la tierra que
trabgjaban. 32/ El tamafio de los lotes no deberfa exceder de 7 hectdreas (10 manzanas), E!
desarrollo de esta etapa se confid a la Financiera Nacional de Txerras Agrfcolas (FINATA) Este
edicto fue segmdo de muchos otros promulgados a lo largo del decenio de los ochenta, entre los que
cabe mencionar el Decreto 895 de 1987, en el que se limitaba a 245 hectdreas (350 manzanas) la
extensién de tierra que podrfan poseer los particulares y se autorizaba la expropiacién de los
excedentes., 33/ Mds recientemente, en 1991, el decreto 747 dio origen a la Ley de Régimen

Especial del Dominio de la Tierra Comprendida en la Reforma Agraria que establece, enire otros,

32/ Las diferentes formas de pago por las tierras que cultivaban los pequefios agricultores antes
del proceso de la Reforma Agraria eran: a) en efectivo, cuando el pago implicaba una cuota
monetaria que facultaba al arrendante al uso de tierra por un perfodo generalmente anual; b) en
especie, cuando el pago de la tierra se destinaba al propietario en un porcentaje de la produccién o
una cuota establecida en la unidad de medida del rendimiento de la cosecha; c) con trabajo, cuando
el campesino pagaba por el uso de la tierra con jornales sin remuneracién en los cultivos del
propietario, estableciéndose este ultimo los dfas al mes o al afio que fueran requeridos, y- d) en
forma mixta, cuando se daba una combinacién de cualesquiera de las formas anteriores. Véase,
Ministerio de Agricultura. y Ganaderfa, Segundo Perfil de Beneficiarios del Decxeto 207
(Doc.PERA1-03/85), San Salvador, El Salvador, julio de 1985, pdg. 36.

33/ El Decreto 842 establecfa que todas las tierras adquiridas por el-ISTA antes de 1980
deberfan destinarse al proceso de la reforma agraria; el Decreto 839 "Ley de Transferencia
Voluntaria de Tierras con Voeacién Agropecuaria”, de 1987, autorizaba a los duefios de las
propiedades para que pudieran venderlas directamente a los campesinos sin tierra; el Decreto 896
ordenaba la transferencia de propiedades estatales risticas de vocacién agropecuaria; el Decreto 840
creé el Comité de Organizaciones Campesinas (COC). Véase, Ministerio de Agricultura y
Ganaderfa, YIII Evaluacidn del Proceso de Reforma Agraria (Doc. 1/03/89), San Salvador, El
Salvador, septiembre 1989.
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formas de propiedad asociativa distintas al sistema cooperativo tradicional. Asimismo, por conducto
del Decreto 713 se cred el Banco de Tierras para financiar la adquisicién de tierras, estableciendo
como lfmite para sus operaciones individuales la compra de hasta 20 hectdreas.

En resumen, como resultado del proceso de Reforma Agraria en El Salvador se distribuyeron
algo mds de 415,000 manzanas, casi un 70% en forma de cooperativas, y se beneficié directamente
a cerca de 82,000 familias campesinas. (Véanse los cuadros 18 y 19.) A rafz de las medidas
adoptadas el tamafio medio de las grandes propiedades se redujo de 410 a 190 manzanas y su
proporcidén del total representé 10% menos con respecto a 1971. Igual sucedid con las microfincas;
en cambio aumentd la participacion de las unidades familiares y subfamiliares. (Véase de nuevo ¢l

cuadro 17.)

c) Principales actividades de los beneficiarios del proceso de reforma agraria

Los beneficiarios del proceso de la reforma agraria de 1980, afrontaron un conjunto de

problemas coyunturales y estructurales que les ha dificultado cultivar apropiadamente las tierras

recibidas, dedicdndolas en muchos casos a actividades de baja productividad. Como consecuencia

del conflicto, sélo dos terceras partes de las tierras asignadas pudieron cultivarse; de éstas 43% se

desting a granos bdsicos, 20% a café, cafia de azicar y algoddn, 23% a pastos y el resto a cultivos

diversos; las cooperativas tendieron a concentrarse en los cultivos de exportacidén (en especial el del

café) y en la ganaderfa, en tanto que las propiedades individuales se dedicaron mayoritariamente a -

la produccidn de granos bésicos. (Véase el cuadro 20.)

Los agricultores que cultivan granos bdsicos bajo modalidades asociativas han logrado
rendimientos similares o superiores a los promedios del pafs (véase el cuadro 21), a pesar de lo cual
sus ingresos no bastan para satisfacer sus necesidades fundamentales. A tftulo ilustrativo, el cultivo
tecnificado de una manzana de mafz en tierras de las categorfas Iy Il s6lo genera un ingreso neto
de 1,100 colones (aproximadamente 130 délares). Ese ingreso es inferior en suelos de menor calidad
aunque los costos de producci6n sean mds bajos. Si el productor puede cultivar 7 manzanas en £sos
suelos, el ingreso familiar casi llega al nivel de los productores tecnificados con lotes de 2 manzanas,
La produccion de sorgo, de frijol y de arroz presenta caracterfsticas similares a las del mafz, cuando
también se efectdan en suelos aptos solamente para cultivos permanentes, € incluso de vocacién

forestal.
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Conviene observar que en el caso de los pequefios productores que disponen de suelos de lag
categorfas V, VI'y VI, la actividad productiva de granos bdsicos tiene efectos negativos de especial
consideracion en el deterioro de los suelos, el clima y el medio ambiente, incluidas las inundaciones
frecuentes de las tierras localizadas en las llanuras del Pacffico.

En otras actividades, las perspectivas son mds favorables. En el caso del café existen
vposibilidadevs de ingreso de unos 10,000 colones anuales en cafetales de mediano rendimiento, de los
cuales serd necesario deducir 4,000 por insumos. Cifras similares se pueden lograr en la produccion
de cafia de azicar. Aun considerando las fluctuaciones de los precios internacionales, los ingresos
que perciben los pequefios productores de café y cafia de azidcar les permiten mejorar de manera
ostensible su nivel de vida.

La posibilidad de incorporar a {a mayorfa de los pequefios productores a actividades de mayor

valor agregado estd sujeta a la adopcidn de distintas medidas, tera que se abordars mds adelante.
2. Programa de transferencia de tierras en el marco de los acuerdos de paz

a) Descripcién del programa

Luego de un largo intercambio entre las partes firmantes del Acuerdo de Paz, asf como con
las instancias especfficas creadas por el Acuerdo sobre la forma de aplicar el contenido de los
convenios relativos al problema agrario, el 13 de octubre de 1992, el Secretario General de las
Naciones Unidas present$ una propuesta sobre la transferencia de tierras, basada en las consultas
sostenidas por su enviado especial y en las recomendaciones de la ONUSAL y de una misién
conjunta FAO/FMI/Banco Mundial. Esta propuesta fue aceptada por el Gobierno de El Salvador y
por el Frente Farabundo Martf para la Liberacion Nacional (FMLN) y ha pasado a constituir el

documento base del programa de transferencia de tierras. En forma sucinta, su contenido es el

siguiente:
CRITERIOS
Dotacidn sequn tipo de | Tipo de suelo Tamafic
suelo i, I 2 manzanas
i, v . 3 manzanas
v, V1 5 manzanas -
VII, VIl 7 manzanas
Beneficiarios Excombatientes FMLN, méximo 7,500
potenciales Excombatientes FAES, méximo 15,000
Tenedores, méxime 25,000
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CRITERIOS
Derechos por A excombatientes Dotacion total segln tipo de suelo
eneficiario
A tenedores Méximo igual al anterior
Minimo igual a la mitad
Formag de Dotacidn individual o asociativa en propiedades estatales, segin
adjudicacién decidan los beneficiarios. Se acepta el pro-indiviso en propiedades
privadas
Eorma_de pago Pago a 30 afios plazo, con &% de interés y cuatro afios de gracis
RECURSOS
Total de tierra ) Entre 175,000 y 237,000 manzanas, dependiende del tamafic de las
requerida dotaciones a tenedores, sobre la base de un promedic de 5 manzanas por
beneficiario : ' E
Tierra potencialmente Propiedad del Estado 25,000 mzs
disponible Excedentes de 245 ha (LRA) 13,000 mzs
' ofrecidas al Banco de Tierras 47,000 mzs
- en zonas de conflicto 27,000
- en otras zonas 20,000
TOTAL v svanassncrverensayass 83,000 mzs
Recursos FASES Requerido Recursos financisros
requeridos ¥ recursos disponibles
financieros {millones de ddlares)
disponibles para 1! Fase 46,0 46.0 %/
Para 2! Fase 12.0 12,0
Para 3% Fagse 85,0 = weeac--

FASES Y METAS

12 Fase Beneficiarios: 15,400; prioridad a miembros del FMLN en tierra no
de octubre a enero ocupada Y en sobrantes de tierra adjudicada a tenedores
2} _Fase Beneficiarios: 4,000; prioridad a mismbros del FMLN no aterdidos en

de febrerc a abril °/ la 1* fase y del FAES, por partes iguales

3% Fase Beneficiarios: 28,100; totalidad de los no atendidos en las fases
de mayo en adelants °/ anteriores

*# 23 millones de d6lares corresponden al valor ifnputado a las tierras del Bstado,
b Si bien en el acuerdo estdn abiertas las fechas para finalizar Ia segunda fase y la ejecucién de la »
tercera, el programa de transferencia de tierras de la oficina coordinadora del tema agrario del Gobierno de

Bl Salvador sefiala estas fechas.

Los tenedores asentados en tierras estatales o de particulares dispuestos a vender
permanecerdn en las parcelas que ocupan actualmente, y serdn dotados de lotes que no excedan ni
sean inferiofes a los Ifmites arriba indicados. Por otra parte, los tenedores de tierras cuyos
propietarios no deseen vender, no serdn desalojados mientras no se resuelva su situacion; si resultara

necesario, se emitirfa un decreto que asf lo garantice.
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L.a disponibilidad de tierras se irfa ajustando a medida que los propietarios de las que fueron
zonas de conflicto lo manifestaran a la Comisién Especial Agraria de la Comisién Nacional para la

Consolidacién de la Paz (CEA-COPAZ).

b) Participacién institucional en el cumplimiento del programa

Las instituciones creadas para la aplicacién del proceso de reforma agraria en El Salvador
asumirdn las siguientes tareas: o
i) El Instituto Salvadorefio de Transformacién Agraria (ISTA) participard en el
cumplimiento de la primera fase o Plan de Emergencia; se encargard especialmente de la adquisicidn
y expropiacién de propiedades que excedan el lfmite constitucional de 245 hectdreas y de lé
identificacidén y asignacidn de tierras de propiedad del Estado que no constituyan reserva forestal,
i) La Financiera Nacional de Tierras Agrfcolas (FINATA) colaborard con el Banco de
Tierras para facilitar la transferencia de propiedades; con este fin, se agilizardn los procesos de
adquisicion, avaldo y clasificacién agroldgica de los suelos, y esclarecimiento de Ia situacidn legal
y financiera de las propiedades.
iii) El Banco de Tierras (BT) otorgard créditos paré Ia compra de las tierras privadas con
vocacidn agricola, pecuaria y forestal. |
iv) ElRegistrode la Propledad Rafze Hipotecas (RPRH) se encargarﬁ de reguEarazar los
titulos de propiedad de la tierra a nombre de los nuevos duenos
v)  El Departamento de Asocxac:ones Agropecuanas (DAA), del Mmzster.o de
Agricultura y Ganaderfa (MAG), tomard a su caqgo »ld organizacion, constitucion y reconocimiento

oficial de las nuevas cooperativas.

) Unidad ejecutora

El programa serd ejecutado por la Gerencia de Coordinacidn para la Transferencia de Tierras,
adscrita a la Oficina Coordinadora del Tema Agrario (OCTA), unidad creada con tal propdsito. Estd
encargada de coordinar las acciones de todas las instituciones. que. participan en la’ adquisicidn,
financiamiento, transferencia y legalizacién de propiedades en las que fueron zonas de conflicto, -
segun el calendario acordado, para asegurar la transparencia del proceso de negociacidn, avaldo y

asignacién de tierras.
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A la unidad ejecutora también se ha encomendado diseflar y poner en marcha un plan de
busqueda de soluciones alternativas para reubicar a tenedores de tierras cuyos propietarios rehwisen
vender. Para ello contard con la colaboracién coordinada de la CEA-COPAZ, el Gobierno de
El Salvador y el FMLN.

La Gerencia de Coordinacién para la Transferencia de Tierras dispondrd de tres unidades (de
tierras del Estado, de tierras privadas y de.reubicacidn de tenedores) para velar por el cumplimiento
del calendario y de las metas de transferencia de tierras, asf como 'pard realizar un inventario de
propiedades que facilite 1a reubicacidén de tenedores. Se cred, asimismo, un Comité de Supervisién
y Seguimiento, integrado por representantes del Gobierno de El Salvador y el FMLN, el
Coordinador pro témpore de la Comisién Especial Agraria (CEA-COPAZ) y con participacién de

la ONUSAL, en calidad de organismo asesor y verificador.

d) Requisitos y avances en el proceso de adjudicacion de tierras

Requisitos

Segiin lo establecido en el Acuerdo de Paz, el FMLN presentarfa un inventario de predios
o inmuebles afectados dentro de las que fuerbn zonas de conflicto, correspondiendo a la
CEA-COPAZ llevar a cabo su verificacién a fin de comprobar la presencia de tenedores y la
disposicién del propietario a vender. Luego de la wverificacidn de campo de mds de
5,000 propiedades —que finalizd en diciembre de 1992, el procedimiento es el siguiente:

a)  Avaldo de las propiedades a cargo del Banco de Tierras (BT) y el OCTA,; el valor
estimado se negocia entre el propietario y el FMLN, en presencia de la OCTA y ONUSAL, en el
Banco de Tierras;

b) Una vez acordado un precio, la OCTA y el FMLN, en presencia de la ONUSAL,
establecen el nimero de beneficiarios que ocupardn las fincas negociadas, de acuerdo con 1a categorfa
de los suelos (esto es conocido como capacidad de "cabida”);

c) Se levanta un acta —de transferencia, en el caso de las propiedades estatales— en la
que se indica la superficie por tipo de suelo, la capacidad de "cabida" y el nimero y condicién de
los beneficiarios elegibles;

d) El FMLN propone una lista de los beneficiarios, elaborada segun las prioridades

acordadas en la primera fase (excombatientes y tenedores asentados en las tierras en cuestién), y se
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procede a verificar su identidad, la condicién de desmovilizados mayores de 16 afios; y que no
tengan tlerras a ningtin tftulo;

e) La OCTA revisa estas listas y, en caso de detectar irregularidades, las presenta al
Comité de Supervisién y Seguimiento (CSS) para su depuracion; ‘

) Cuando los beneficiarios optan por el sxstema de tenencia colectiva en propledades
estatales, organizan una asociacién a la que la Direccién d_e Asocxaczones .Agropecua,rlas del MAG
otorga personerfa juridica; ' ' o .

g) Completadas todas las etapas, se procede a eécrﬁurér la propiedad en el Banco de
Tierras; posteriormente, se inscribe en el Registro Publico con Lin documento en g} que constan la
documentacién de los beneficiarios, las condiciones de pago de la propiedad y la personerfa juridica
de la cooperativa, cuando corresponda; v

h) En el caso de las fincas estatales no se realiza el primer trdmite, el que es
reemplazado por una negociacién entre el ISTA y el FMLN, en presencia de la OCTA y la
ONUSAL.

Avances logrados al 31 de marzo de 1993

En alguna medfda, la enumeracion de las etapas por las que debe pasar un predio entee su
identificacion y su adjudicacién debidamente escriturada explica las dificultades para camplir en
tiempo los plazos propuestos (véase el cuadro 22), pero ademds existen otros obstdculos, que se
mencionardn m4s adelaﬁte. | _

A mediados de marzo de 1993, los atrasos resultaban evidentes, pues sdl'o se habfa l‘Aegacriado‘
y acordado la "cabida" —acciones que corresponden a los dos primeros pasos del proceso—- de 50%
de las tierras necesarias para las adjudicaciones previstas en la primera fase del pfagfama.

Las actas de trénsferencia redactadas (tercer trdmite del proceso) réptesentaban apenas algo
mds de 15% de las tierras requerndas y todas ellas eran de propiedad estatal. La escrituracidn, liima
etapa del proced1m1ento s6lo se habfa cumphdo para 0.6% de los predxos privados.

Con respecto al niimero de personas, estarfa determinada Ia "cabida" en tierras negociadas
de casi un 60% de los potenciales beneficiarios de la primera:.féSe; un 18% de ellos podrfa acceder
a propiedades que ya cuenfan con actas de transferencia, pero menos de 1% tendria las

correspondientes escrituras.
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€) Obsticulos al programa

Entre los factores que han impedido un avance mds rdpido del proceso de transferencia cabe
mencionar los siguientes:

i) La diversidad y simultaneidad de las tareas que deben desarrollar, tanto los equipos
de trabajo del gobierno como de los beneficiarios,

ii) Del inventario de predios que podrfan ser comprados a particulares, presentados por
el FMLN, sdlo 36% reunfa los requisitos para continuar el proceso de negociacién, sea porque no
se pudo localizar a los duefios o porque éstos no estuvieron dispuestos a vender.

iij)  Latendencia al alza de los precios en las nuevas negociaciones con el sector privado.
Esto se debe, por una parte, a que el proceso de paz incide en la paulatina extincién de los factores
originales de presién e incertidumbre, y ha redundado en una menor disposicién a vender y/o en un
aumento de los precios de los bienes inmuebles.

iv)  Hay amplio consenso en el sentido de que la capacidad instalada del Banco de Tierras
es limitada. Se fij6 como meta el avaldo y negociacién de 40 predios por semana. Invertir en su
ampliacién seguramente tiene una alta relacidn beneficio-costo en términos de la tensidén social que
genera la lentitud del proceso, asf como de las pérdidas que implica el atraso en el otorgamiento de
créditos de avio para aprovechar el ciclo agricola. En algunos casos los cdlculos de Superﬁcie y de
potencial productivo han tendido a la sobreestimacién y no se dispone de procedimientos para que
sean revisados en forma expedita. ‘

v) Al FMLN le ha sido dificil entregar listas de potenciales beneficiarios de tierras ya
negociadas que cumplan con los requisitos establecidos, sea por razones de edad inferior a la
minima, documentacién incompleta, duplicacién de nombres en listas diferentes, cambios de normbre
a causa del conflicto, y otras.

vi}  Algunas alcaldfas no han tenido suficiente capacidad para tramitar las solicitudes de
los beneficiarios que carecen de documentos de identidad.

vii)  Hay propiedades estatales potencialmente disponibles cuya asignacién se ha pospuesto
sujeta a la remocién de minas.

vii)  Entre la emisién del acta de transferencia y la redaccion de la escritura se han
producido atrasos considerables. Adicionalmente, luego de ia negociacién, el BT ha detectado

problemas de orden jurfdico para la escrituracién de algunas propiedades.



1) Fuentes potenciales de tensién
Entre los factores potenciales de tensidn, inmediatos o mediatos, aparecen los siguientes:

i)  Dado el ritmo actual del proceso que culmina con la instalacion efectiva del
beneficiario en la tierra asignada, parece poco probable que una proporcién importante de los
comprendidos en la primera fase esté en condiciones de aprovechar él inicio del préximo ciclo
agricola (mayo), con todas las implicaciones que esto tendrfa sobre sus condiciones de vida,

ify  La estimacion preliminar del nimero de tenedores podrfa superar en un 20% a 30%
al total de beneficiarios establecido en el programa y generar situaciones de tension, si bien el
Gobierno de EI Salvador ha manifestado la voluntad de buscar una solucion, _ _

iii) En algunos casos, los propietarios que han expresadoﬁ su .oposicién a vender,
esperarfan que se acelere la reubicacidn de tenedores -——-pmgraniada para la tercera fase— para
recuperar sus propiedades. |

iv)  Si los beneficiarios, muchos de ellos recién iniciados como pequefios productgg:e,s, se
dedican exclusivamente a los cultivos tradicionales dév graixos bdsicos, debido entre otras razones a
la carencia de recursos técnicos y financieros, es indudable que parte de ellos incurrird en una alta
morosidad. " »

v}  El pago al contado de las tierras privadas impone una pesada carga financiera al
programa, sobre todo ante el incremento que podrfan experimentar los precios de la tierra. Este
problema podrfa evitarse mediante férmulas que, respetaﬁdo las regias del imercado, impidan que el
financiamiento se convierta en uno de los principales obstdculos para la continuidad del proceso,
dado que los recursos disponibles son insuficientes para cubrir todas las fases. En este caso, la
negociacién y concertacién entre el Gobierno de El Salvador y los pfopietarios, sobre modalidades
de pago, puede dar resultados positivos. A

vi)  Enla fase de negociacién se produjeron desacuerdos sobre las formas de adjudicacidn,
individual o asociativa. La férmula asociativa ha sido aceptada por el Gobierno de El Salvador,

aunque en algunos casos sélo como solucién transitoria,
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2) Acciones tendientes a agilizar la transferencia de tierras

Para la superacién de los obstdculos que han dificuitado el cumplimiento del calendario de
transferencia de tierras y también para eliminar los factores generadores de tensién, se sugiere la
conveniencia de llevar a cabo acciones en los siguientes dmbitos:

i) Capacidad_de gestidn de los beneficiarios. Conviene facilitar alguna forma de

asistencia a las organizaciones del FMLN para agilizar la tarea de elaborar y depurar las listas de
beneficiarios. : .

ii) Capacidad de gestidn de las instituciones gubernamentales. Es necesario dotar a estas
instituciones, en particular a las alcaldfas y al Banco de Tierras, de mayores recursos humanos y
materiales, y brindarles asistencia técnica a fin de racionalizar el flujo de solicitudes.

iit) Concertacidn con propietarios privados. Es indispensable encontrar férmulas para

limitar el incremento de los precios generado por factores que van mds alld de la mera especulacién,
ya que apenas se han negociado 50% de la superficie programada en la primera fase. Como se
sefiala en la propuesta del 13 de octubre, debe darse amplia difusidn al acuerdo de que los tenedores
asentados en propiedades cuyos duefios no quieran vender no podrén ser desalojados hasia gue se
les pueda reubicar. Por la magnitud del proceso que se tiene por delante, serd conveniente que se

extiendan los plazos y la vigencia del Decreto 385 que asf lo establece.

3. Viabilidad econdémica de las unidades agricolas
y necesidades de inversién
El desarrollo del programa de transferencia de tierras constituye un paso fundamental en la
generacién de la estabilidad social. La incorporacién de los nuevos productores requiere, ademds
de la dotacién de tierras, de recursos financieros, técnicos y administrativos, a fin de asegurar tanto
el éxito de los cultivos, como niveles de ingresos que garanticen la satisfaccidn de las necesidades
bdsicas de los beneficiarios.

Las estimaciones sobre los ingresos generados en las nuevas unidades si optan por los
patrones tradicionales de cultivo (mafz, frijol), demuestran la necesidad de introducir actividades
agropecuarias alternativas. En El Salvador se dan condiciones de clima y existen tierras aptas para
producir una serie de rubros que, dadas las condiciones actuales de mercados y precios, podrfan

acrecentar los ingresos de los pequeiios agricultores. Sin embargo, los plazos de maduracién de las
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inversiones son superiores, en la mayorfa de los casos, a los afios de gracia otorgados en el programa
de crédito, pues suponen, entre otras medidas: la evaluacidn del potencial de diversificacidn a escala
microrregional; la realizacién de programas focalizados de capacitacidn, tanto en materia de gestidn
como en aspectos técnicos estrechamente vinculados a las posibilidades productivas de cada
microrregion; la creacion de infraestructura ffsica y de servicios que permitan -introducir nuevos
cultivos; y el desarrollo de formas de organizacién propicias para es_tableéér relaciones mds

simétricas y eficientes en los procesos de comercializacion. (Véase el recuadro adjunto.) -

a) Actividades tradicionales

La posibilidad de que: un alto porcentaje devlos beneficiarios del prdgrama de tierras se
dedique ala produccxdn de granos bdsicos sélo consttﬁiyé una solucién dé emergenc1a en espera de’
que el pafs esté en condiciones de financiar una modernizacién mds a fondo de la agncultur-a,

En efecto, si se destinara a la produccién de granos bdsicos 80% de las tierras que se
entreg’lien aumentarfa sustancialmente su oferta y déﬁrimirfa los precios en un mercad»c donde ya
resultan 1nsuﬁc1entes para satisfacer necesidades bés:cas de las familias campesinas. |

Hay que considerar, ademsds, que se deberén obtener ingresos suficientes para que los
beneficiarios del programa paguen las deudas contrafdas en fa compra de tierras. En el caso de que
los créditos llegaran a 5,000 colones por manzana a liquidar en 26 cuotas, con 6% de interés, los
pagos anuales ascenderfan a 420 colones por manzana. 34/ '

La situacion resulta atin mds critica si los agmcultores asumen el compromiso de servir la
deuda de la vivienda (10,000 colones a 15 anos de plazo), que demandarfa pagos anuales de_capital
e intereses por 2,000 colones anuales.

Se trata, en consecuencia, de una situacion inestable que a la larga pone en. peligro los
objetivos de los acuerdos de paz, ya que mantendrfa en la pobreza extrema al grueso de los
beneficiarios del programd Parece, entoncés, msoslayable comprometer esfuerzos especiales en

impulsar ——pasada la c-’:xvnergenclaw cambios estructurales modermzadores gue permitan a los

campesinos dedicarse a actividades mejor remuneradas.

34/ Este serd de 252 colones cuando el crédito por manzana sea de 3,000 colones.
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La diversificacion de cultivos merece algunas reflexiones. Hay que tomar en cuenta el apego
de los productores a las actividades tradicionales, que les aseguran alimentacidn y recursos
financieros lfquidos para proveerse de bienes de consumbo indispensables, semillas y aperos de
labranza, Por vivir precariamente, sin mdrgenes de maniobra, dificilmente emprenden ofras
actividades productivas que, si bien pueden proporcionarles ingresos mayores, los enfrentan al riesgo
de pérdidas, que afectarfan sus propias condiciones de sobrevivencia. Por esta razdn, en cualquier
proyecto de diversificacién se recomienda conservar la produccién de granos bdsicos en una parté
de las tierras. La superficie destinada a esos cultivos podria limitarse a producir aliniéntos para
autoconsumo y colocar algunos excedentes que cubran la reposicion de los aperos de labranza e

insumos, 35/

b) ‘Opciones de diversificacién

Las opciones de diversificacién son, desde luego, muy | variadas; dependen de las
caracteristicas de los suelos los recursos financieros asign‘ados la aplicacién de conoczmxenws
técnicos, la gestién admmlstratwa de los productores y la comercnahzacxén entre otros factores
Como ya se sefialé, no puede dejarse de lado sin embargo, el apego de los productores a las
actividades trddlc:xonales que les aseguran su alimentacion. Asf en cudlquxer pxopuesta dc
diversificacién convendria mantener dreas dedicadas al cultivo de los granos bésnco;. §§/

En los suelos de las categorfas I a IV existe Ia bosibilfdad de efectuar éulfivos anuales de zﬂto _
rendimiento econdmnco como las hortallzas cuarndo se dxspone de sisternas de nego Tambuén es. ;,
posible dedicarlos a la produccién de frutas, los cultivos permanentes y la ganaderfd ms mtensxva |
En los suelos de categorfa V donde existen plantacxones de café, ademés de mejorai el mvel de
productividad, conviene mtroducn’ otros cultivos permanentes y formas mtenswm de g&naderia En
los suelos de clases VI y VI, los beneficiarios podﬁan emprender acti vidades agrosnlvopastonles de

las que ya se tienen experiencias exitosas en El Salvador.

35/.-Se estima que una manzana de tierra comprendida en los estratos de suelos I y 111, y un
méximo de 2 manzanas en los de IV a VII, serfan suficientes para cumplir con estos requisitos.

36/ Se estima que una manzana de tierra comprendida en los estratos de suelos I y 101, y un
méximo de 2 manzanas en los de IV a VII, serfan suficientes para cumplir con estos requisitos.
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i) Hortalizas. Conforme a perfiles de produccién de la Fundacién Salvadorefia para el
Desarrollo Econdmico y Social (FUSADES), 1a produccién de meldn Cantaloup y tomate permite
obtener un ingreso neto por manzana del orden de los 11,000 colones. Niveles de ingresos netos
similares, que deben tomarse en esta oportunidad como drdenes de magnitud, podrfan generarse con
la produccidn de rubros hortfcolas como pepino, chiltoma, repollo, entre otros.

Instrumentar proyectos de esta naturaleza en suelos fértiles y planos de las categorfas I, 11
y III, supone asignar recursos de alguna significacién, muy superiores a los de los rubros
tradicionales (mds de 33,000 colones para melén y 20,000 para el tomate).

Para instrumentar estos proyectos se requiere de la aplicacién de tecnologfas avanzadas.
Asimismo, exige de capacidades administrativas complejas para garantizar los abastecimientos de
insumos, la preparacién de suelos y el manejo de los plantfos; labores de seleccién, empaque,
transporte y distribucién que no siempre conocen los pequefios productores.

Otro aspecto de especial importancia es el de los mercados. El Salvador, importador neto
de estos productos, puede sustituir compras del exterior y generar excedentes exportables. Tendrfa
que emprender acciones para negociar la apertura de mercados de los pafses desarrollados. Todo
lo indicado enmarca la necesidad de transferencia tecnolégica y capacitacién.

iy . Cultivos permanentes.  Estudios realizados por instituciones regionales e
internacionales indican la viabilidad econdmica de producir distintos rubros que se obtienen de
plantaciones permanentes (citricos, mangos, aguacate y nueces, entre otros) en suelos IV a VII. Se
estima que la inversién requerida para establecer este tipo de plantaciones fluctia entre
17,000 colones —en el caso de las nueces como la macadamia y el marafién—, hasta wnos
25,000 colones en los del mango y la naranja. Después de un perfodo de maduracién, que varfa de
tres a cinco afios, los productores obtendrfan ingresos netos que fluctian entre los 10,000 y los
15,000 colones por manzana,

Dado que la tecnologfa no es conocida usualmente por todos los pequefios productores, serfa
indispensable instrumentar programas de capacitacidn y asistencia técnica, al igual que eﬁ materia
de gestién administrativa y de comercializacién. En lo que concierne al mercado, el pafé pédrfa
absorber parte de la produccién, ya sea de fruta fresca o procesada, para lo cual se requerirfa del
complemento de algunos procesos agroindustriales. Las gestiones de mercadeo al exterior tendrfan

que ser asumidas por organizaciones de productores o empresas especializadas.
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iii) La produccidn pecuaria. Otra alternativa previsible de mejoramiento de los ingresos

campesinos se refiere a la produccién pecuaria. Por una parte, las actividades avicolas y porefcolas
podrfan integrarse a la produccién de granos bdsicos, utilizdndolos como insumos en la produécidn :'
de aves de corral, huevos y cerdos y, por otra, serfa conveniente dedicar recursos a mejorar la
tecnologfa de la ganaderfa vacuna.

Con respecto a la integracién de la produccién de granos con la crianza de cerdos y aves de
corral, hay claras posibilidades de elevar los ndices de conversién que prevalecen en el pafs; los
ingresos monetarios de los agricultores podrfan aumeﬁtar 50% al vender los animales en pie, en vez
de granos. Las actividades pecuarias tendran mayores visos de éxito en la medida que los pequeﬂosz
productores formen empresas asociativas que logren obtener economfas en el uso de las instalaciones
requeridas para el manejo de los animales, el equipo para procesar alimentos, la adquisicién de
insumos y la venta de los animales.

También podrfa generarse valores agregados complementarios de la organizacidn de tareas
de destazar y preparar carnes en microempresas, organizadas cooperativamente, Adernds, asf podrfa
beneficiarse a grupos artesanales que no disponen de tierras. o

Es oportuno reiterar aquf la necesidad de llevar adelante programas de adiestramiento y
capacitacién tecnoldgica, tanto como la incorporacién de personal capacitado en trabéjos de
administracion y mercadeo.

De otro lado, entre los beneficiarios que dispongan de tierras con suelos de categorfa IV a
VII, e incluso los de tierras con suelos II y I, cabrfa promover ganaderfas lecheras. Ello implica
la siembra de pastos mejorados hasta alcanzar cargas medias de unas seis vacas fecheras por manzana
en suelos fértiles y hasta dos o tres cabezas en los de uso extensivo,

Las posibilidades de integrar la actividad ganadera con microempresas productoras de quesos

y otros productos ldcteos son muy amplias y podrfan realizarias familias que no disponen de tierras.

iv)  Actividades agrosilvopastoriles. Sobre la base de proyectos realizados en El Salvador
con la asesorfa técnica de la Ox’ganizacign de las Naciones Unidas para la Agriculiura y la
Alimentacion (FAQO), serfa posible disefiar proyectos agrdsilvopastoriles que beneficiarfan a los
pequefios agricultores en suelos de categorfa V, VI'y VII. De aquf también se gestarfan beneficios
considerables en materia ecoldgica. Se reducirfa la erosidn de los suelos, se mantendria su fertilidad,
se evitarfan inundaciones en las llanuras cercanas a la_.C‘b‘sta del Paf;*l’ﬁco, entre ot'tq'g';:;logros de

importancia.



76

El proyecto consiste en la instalacién de obras de conservacidn y la erradicacién de pricticas
dafiinas a los suelos; por ejemplo, se recomienda no practicar la quema, reducir el uso de
herbicidas, mfnima labranza y encarrilar los desechos. Estas recomendaciones demandan mayor
trabajo del agricultor, pero al reducir la erosién y aumentar la productividad de los cultivos,
acrecientan todavfa mds los ingresos. La experiencia de la FAO indica que en terrenos con
pendientes mayores de 12% es aconsejable emprender obras de infraestructura como: acequias tipo
trinchera con barreras vivas o de piedra; barreras de piedras; bordos de tierra, y diques.

En terrenos ¢con pendientes de hasta 12% se recomienda la instalacién de bordos de tierra o
diques, estructuras simples y baratas de tierra compactada. Conforme se incrementa la pendiente
se hace indispensable la instalacién de barreras de piedra o barreras vivas, con o sin la instalacién
de acequias. 37/

Una vez realizadas las obras s¢ hace viable sembrar granos bdsicos, pldtanos, papaya, pifia,
mango, aguacate, cftricos, drboles maderables y lefieros de rdpido crecimiento, como la teca y en
algunos casos el eucalipto. En cuanto g los beneficios, el agricultor dispone de granos bdsicos y de

ingresos derivados de Ia venta de pldtanos, frutas y maderas.

©) Requerimientos de inversién y asistencia técnica

De acuerdo con estimaciones preliminares, que sdlo indican drdenes de magaitud, los
recursos financieros para la modernizacién de cultivos de los beneficiarios del programa de
transferencias de tierras que garantizarfan superar condiciones de pobreza extrema, rondan los 287
millones de ddlares. (Véase el cuadro 23.) Estas inversiones podrfan iniciarse en un plazo
razonable, una vez que se hayan definido los proyectos, y ejecutarse en un perfodo de 5 o 10 afios.
El desglose aproximado serfa el siguiente:

i) 20 millones de ddlares para promover la produccién de hortalizas en 5,000 manzanas

de tierras localizadas en los suelos de las categorfas I, IT y III;

if)y 160 millones de ddlares para establecer 40,000 manzanas de pastos, adquirir vacas

lecheras, e instalar la infraestructura para el manejo de ganaderfas intensivas, y

37/ Las acequias tipo trinchera tienen dos objetivos: mejorar la infiltracién del agua y disminuir
la escorrentfa. Son protegidas por barreras vivas de vetiver, pifia o cafia brava, o por barreras de
piedras. La pendiente maxima con estas medidas ¢s de 35% a 50%; cuando se cultiva en pendientes
mds pronunciadas se deberfan instalar terrazas bancales.
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i) 75 millones para el establecimiento de 25,000 manzanas de drboles frutales, incluidas
10,000 hectdreas que se sembrarfan en suelos de las categorfas VIy VII, dentro de los proyectos
agropastoriles. Veinticuatro millones se destinarfan a financiar la renovacidn de 12,000 manzanas
de café y 8 millones para 8,000 manzanas, que se reforestarfan con especies de répido crecimiento,
(Véase el cuadro 23.) El valor bruto de la produccion (calculado también como orden de maghitud),
ascenderfa a 150 millones de ddlares. Cada beneficiario generarfa una produccion de unos
24,000 colones en lugar de los 6,000 que obtendrfa al cultivar exclusivamente granos bdsicos.

Las inversiones correspondientes a los 287 millones de ddlares totales podrfan realizarse,
como ya s¢ indicd, en un perfodo que puede ser de cinco a diez afios. En cinco afios significarfan
57.4 millones de délares anuales, vy en un perfodo de 10 afios demandarfan 28.7 millones de délares
anuales. De estos totales, es previsible suponer que los beneficiarios podrian aportar un 30%
basdndose en su esfuerzo personal; entonces, s6lo se necesitarfan recursos financieros del orden de
los 40 millones de délares, si los proyectos se ejecutaran en cinco afios, o 20 millones anuales al
realizarse en 10 afios.

Debe observarse que en el pafs se proyectan inversiones de magnitudes superiores a los
1,000 millones de délares a partic de 1993, Asf, se puede asumir que es factible dedicar 20 o
40 millones de ddlares para promover proyectos entre los beneficiarios del Programa de
Transferencia de Tierras. La asignacién de recursos para estos fines complementarfa a los que es
necesario destinar para atender requisitos de pequefios agricultores que han recibido tierras al amparo
de Programas de Reforma Agraria ejecutados con anterioridad.

En las estimaciones de las actividades productivas se contemplaron alrededor de 90,000
manzanas para el cultivo de granos bdsicos. Ello satisfarfa el propdsito de cubrir las necesidades
alimentarias de autoconsumo y generar algunos fondos lfquidos.

Ya se ha indicado la importancia de la capacitacidn en el éxito de los programas de
transferencia y diversificacidén agrfcola. El entrenamiento y los programas de extension habrdn de
plantearse conforme a las necesidades especfficas de cada proyecto y en funcidn de las condiciones

de cada una de las zonas o regiones beneficiadas.
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La recomendacién anterior es vélida en funcién de que hasta ahora una parte importante de
los recursos de la cooperacién técnica se ha enfocado a cubrir temas de cardcier general, sin la
necesaria especificidad in situ. Este tipo de capacitacién especffica es insoslayable en lo que se
refiere a tipo de cultivos, condiciones de suelo y preparacidn de los campesinos, para que estén en

posibilidad de realizar con éxito proyectos de modernizacién agricola.
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Cusdro 14
EL SALVADOR: POBLACION RURAL V USO DEL SUELO SEGUN SU CAPACIDAD AGROLOGICA POR REGIOHES

Capacided agrolégica del sueto per regiones y por clase a/

.........................................................................................

Cultives de Cultivos de Adecuados para No apropiadas Hectéreas/

Total " aredura u aradura caltives para usos Otras persona
Poblacidn - otros sistemas ocasiomal o© permanentes o agricolas breas {Clasesz I,
rural b/ Limitada vegetacion Iy 111

(I, 11 y 11 (avy (v, I y VII1) 1478¢8!

Totat 3,630,412 2,106,078 - 357,189 332,861 1,105,224 253,587 55,217 0.16
Regién I 792,984 448,853 50,537 76,088 219,630 54,567 8,031 RN &
Ahuachapén 233,723 123,960 29,303 26,087 52,944 7,254 392 - 0.13
Santa Anta 303,446 202,317 29,008 23,666 107,797 35,267 6,578 0.10
Sonsonate 255,815 122,576 32,226 28,334 48,909 12,046 1,061 - 0.13
Regitn 11 930,197 531,180 64,083 70,218 314,648 54,780 27 451 0.07
Chalatenango 197,015 201,658 15,599 12,275 129,261 36,386 8,138 0.08
La Libertad 310,909 165,288 25,055 26,92% 94,341 17,455 1.508 0.08
San Salvedor 256,152 88,615 13,685 10,687 5,131 289 12,843 0.0%
Cuscatlén 166,121 75,619 9,765 20,326 39,916 £50 4,962 0.06
Regidn I} 344,819 351,1% 81,058 63,085 145,697 - 53,542 7,932 0.18
La Paz 208,439 122,361 50,237 22,242 : 41,833 1,693 5,357 0,24
Cabafias 174,562 110,351 3,326 20,728 53,134 32,579 584 0.02
San Vicente 161,818 118,402 27,496 20,115 . 50,530 19,270 991 .17
Regitn IV 1,162,612 772,939 121,51 123,670 425,450 90,697 11,803 0.10
Usulutén 529,356 213,044 72,917 32,108 83,261 14,166 3,562 0.22
San Miguel 343,559 207,710 33,530 41,244 °8, 397 28,908 5,631 0.0
Morazén 201,791 144,743 5,393 19,186 103,199 16,754 212 0.03
ta Unién 287,706 207,634 9,671 25,932 - 160,594 30,869 2,368 6.03

Fuente: LUnidad Nacional de Asietencia Féenice (UTH)-Ministerio de Agricultura y Ganaderfe-Unidad Regional de Asistencis Técnics
(Ruta 11), Andlisis de los preyectes agropecuarios y de recursos naturales presentados por las Organizscionss no Gubernamentales
(ONG’s), Sen Salvador, abril de 1992. :

8/ Hectéireas.

b/ Habitentes.
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Cuadro 15

SUPERFICIE, PRODUCCION Y RENDIMIENTO DE LOS PRINCIPALES PRODUCTOS AGRICOLAS

A MIVEL NAGCIONAL Y EM LAS COOPERATIVAS DEL SECTOR REFORMADC, 1989/1990

Total

cultives de consumo
interno

Mafz
Frijol
Arroz
Sorgo

tultivos de
exportacién

Café
Cafla de azucar

Algodén

Total

Cultivos de consumo
interno

Mafz
Frijol
Arroz
Sorgo

tultivos de
exportacidn

Café
Cafia de azlcar

Algodén

A nivel nacional

super-  Produc-
ficie b/ cibn c/

Rendi-
miento d/f

#ivel nacional/

Cooperativas del sector

reformado &/

sector reformade

714,559 3,970,590

475,104 846,312
276,016 588,538

64,056 44,569
15,524 63,719
119,510 149,486

239,455 3,124,279
188,000 167,256
41,399 2,941,148

10,056 15,875
100.0 100.0
66.5 - 21.3
38.6 4.8
9.0 1.1
2.2 1.6
16.7 3.8
33.5 78.7
26.3 4.2
5.8 761
1.4 0.4

2.1
0.7
4.1
1.3

0.9
71.0
1.6

Porcentajes

Super-  Produc-  Rendi- Super- Produc-
ficie b/ cién ¢/ miento d/ ficie b/ cidn ¢/
48,404 1,239,720 6.8 31.2
106,843 29,577 2.3 3.5
5,824 17,107 2.9 2.1 2.9
512 326 0.6 0.8 0.7
2,767 9,855 3.6 17.8 15.5
1,740 2,290 1.3 1.5 1.5
37,561 1,210,143 15.7 38.7
20,428 17,845 0.9 10.9 10.7
12,528 1,184,408 94,5 30.3 40.3
4,605 7,890 1.7 45,8 59,7
SOO;ﬁ 100.0
22.4 2.4
12.0 1.4
1.1 0.0
5.7 0.8
3.6 0.2
77.6 97.6
42.2 1.4
25.9 5.5
2.5 0.6

Fuente:

El Salvador, mayo de 1991, cuadros 41 y 42,
a/ Incluye las cooperativas de los Decretos 154 y 207,

b/ Hectéreas,
¢/ TYoneladas,
d/ Toneladas por hectérea.

Ministerio de Agricultura y Ganaderfa, PERA, X Evaluacidn del Proceso de Reforma Agraria®, San Salvador,



Cuadro 16
EL SALVADOR: POBLACION TOTAL, URBANA, RURAL Y ECOMOMICAMENTE ACTIVA

(Hiles de habitsntes)

1579 1983 1981 1982 1983 1984 1985 1988 987 . 1988 1989 990 1991 1992 1993
Total 4,451 4,525 4,583 4,625 4,663 4,707 4,768 4,846 4,934 5,031 5,138 5,252 5,37 5,508 5,649
Urbana 1,891 1,947 1,985 2,023 2,062 2,101 2,142 2,202 2,264 2,327 2,393 2,460 2,543 2,628 2,717
Rural 2,560 2,572 2,598 2,602 2,601 2,606 2,626 2,644 2,670 2,704 2,745 2,792 2,832 R 2,932
Poblacién econémicamente -
activa 1,563 1,611 1,663 1,716 1,771 1,828 1,887 1,955 2,026 2,099 2,175 2,254 2,335 2,418 2,505
Urbana 740 3 807 843 830 919 960 1,006 1,054 1,164 1,157 1,212 1,269 1,329 1,391
Rurai 823 a38 856 873 391 909 927 949 972 995 1,018 1,042 1,066 1,089 1,114
Habitantes por kildmetro
cuadrado 210 214 217 . . 219 220 222 225 229 233 238 243 258 254 260 267
Poblacién rural por
heetéres cultivable 1.42 1.43 .44 - 1.45 1.45 1.45 1.46 1.47 1.43 1.50 1.53 1.55 1.57 1.60 1.63
superficie cultivable
por poklacion rural 0.70 .70 0.49 0.69 T 0.59 0.69 0.6% 0.58 0.67 0.67 0.66 0.66 . 0.66 0.43 9.6%
Superficie cultivable i
por hoblacidn rural : i S
ecendmicamente activa 2.19 2.15 2.10 2.04 2.02 1.98 1.94 1.90 1.83 1.81 1.77 1.73 1.69 1.65 1.62

fuente: CELADE, América Latina: Provaceion Poblacion, 1950~2000, Boletin Demogratico, Ano XXV, no. 48, Santiago de Chile, lulio de 1991 y América Latina:

Porcentajes urbanos, Boletin Demogrifico, Afio XXIV, rGmerc 47, Sentiago de Chile, enero de 1991,

T8
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Cuadro 17
EL SALVADOR: REGIMEN DE TENENCIA DE LA TIERRA SEGUN TAMAIO DE LA EXPLOTACION

Tamafio de la 1971 1987
explotacién  seeeesescencscscscicsisieniin coccasscceaecssuea o e
Fincas Extensién Promedio Fincas Extensién Proemedio
fincas a/ fincas
Total 270,868 1,451,895 5.4 286,183 1,334,748 4.7
Microfincas b/ 234,941 283,311 1.2 222,883 201,503 0.9
subfemiliares ¢/ 26,762 237,446 9.6 43,306 275,097 6.4
Femiliares d/ 6,986 215,456 30.8 - 12,550 262,09 20.9
Medianas e/ 2,238 156,164 68.9 4,589 21?,3?8 47.4
Grandes f/ 1,961 561,518 289.3 2,857 378,676 132.5
Percentajes
Total 100.00 100.00 100.00 100,00
Microfincas 86.74 19.51 77.88 15,10
Subfamiliares 9.14 16.35 15.13 20.6%
Familiares 2.58 14.84 4.39 19.64
Medianas 0.83 10.62 1.60 16.29
Grandes 0.72 38.67 1.00 28.37

Fuente: Ministerio de Agricultura y Ganaderfa, Oficina Sectorial de Planificacidn
Agropecuaria, Proyecto Planificacién y Evalucidn de la Reforma Agraria (PERA),
"Encuesta scbre Uso y Tenencia de Ls Tierra, VYol. I, San Salvador, El Salvador, enere
de 1989.

a/ Incluye 40,233 explotaciones menores de 0.7 hectdreas, excluidas del resto del
estudio, Estes se clasifican en 12,482 expiotaciones de nuevos propietarios y 27,751
en arrendamients y otras formas de tensncia.

b/ De 1 a menos de 3.5 hectéreas.

¢/ De 3.5 a menos de 14 hectéreas.

d/ De 14 a menos de 33 hectéreas.

e/ De 35 a menos de 70 hectéreas.

f/ De mds de 70 hectéreas.
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Cuadro 18

EL SALVADOR: BSUPERFICIE TOTAL EN LA QUE SE DESARROLLA EL PROCESD DE
LA REFORMA AGRARIA POR REGIONES, 1989/1990

Decretes
Regiones a/ Total = seowmemesmesesecmesaceiaiee s
154 £3¢ 207 842
Hectdreas

Total 290,646 197,376 5,456 70,622 17,196
)4 87,327 53,464 1,399 27,265 5,200

il 65,595 44,910 1,259 16,969 2,458
i 46,131 34,958 1,152 7,524 2,478
1v 91,593 64,042 1,644 18,846 7,061

Porcentajes

Total 100.0 67.9 1.9 6.3 5.9
1 30,0 18.4 0.5 9.4 1.8

11 22.6 15.5 0.4 5.8 0.8
111 15.9 2.0 0.4 2.6 0.9
11 31.5 22.0 0.6 4.5 2.4
Totat 100.0 100.0 100.0 100.0
1 27.1 25.6 8.6 30.2

1§ 22.8 23,1 24.0 14.3
884 17.7 211 10.7 14 .4
v 32.6 30.1 26.7 41,1

Fuente: Ministerio de Agricultura y Ganaderfa, PERA, "X Evsluacion
del Proceso de Reforma Agraria?, mayo de 1991,

a/ Regidn I: Ahuachapén, Sants Ana y Sonsonate; Region Il:
Chalatzneango, La Libertad, San Satvedor y Cuscatldn; Regidn 111
La Paz, Cabafias y San ¥icente, y Regidn V: Usulutén, San Miguel,
Morazdn y La Unién,
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Cuadro 19
EL SALVADOR: HUMERO DE FAMILIAS Y POBLACION BENEFICIARIA DE LA REFORMA AGRARIA, 198971990

Decretos
Total 0 ssesemsesssesceiiscccnucnemcascrosr et e
Regiones &/ 1547842 b/ 839 ¢/ 207 b/
Familias Poblacion -=-sme-vemccccueccs coancocuimecionoie civimanceianncnene
Familias Poblacién Familias Poblacién Familias Poblacién

Total 81,799 472,456 33,096 175,408 2,59 15,836 46,107 281,252
1 29,946 173,531 11,426 60,547 758 4,624 17,766 108,360
11 20,827 119,427 9,521 50,461 384 2,342 10,922 66,624
111 10,920 62,211 5,501 29,155 636 3,880 4,783 29,176
v 20,106 117,327 6,650 35,245 818 4,990 12,638 77,092
Porcentajes
Total 106.90 100.0 100.0 100,0 100.0 100.0 100.0 100.0
I 36.6 36.7 36.5 36.5 25.2 29.2 38.5 38.5
11 5.5 5.3 28.8 8.8 14.8 14.8 23.7 23.7
It 13.3 13.2 16.6 16.6 26.5 26.5 10.4 10.4
v 26.6 26.8 20.1 20.1 31.5 31.5 27.4 27.4
Relacion beneficiario/
tierra d/
Promedio : 5.8 2.1 1.6
1 5.2 1.8 1.6
1 4.8 1.3 1.6
11 5.2 1.8 o 1.6
v 8.7 2.0 1.6

Fuente: Ministerio de Agricultura y Ganaderfa, PERA, "X Evaluacidn del Proceso de Reforma Agraria®,
mayo de 1991.

a/ Regidn I: Ahuachapén, Santa Ana y Sonsonate; Regidén Il: Chalatenango, Le Libertad, San Salvador y
Cuscatéén; Regidn 11I: La Paz, Cabafias y San Vicente, y Regidén ¥: Usulutén, San Miguel, Morazén vy
La Unidn.

b/ Promedio por familis: 5.3.

¢/ Promedio por familia: 6.1,

d/ Hectéreas por beneficiario.
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Cusdro 20

USO DE LAS TIERRAS EN EL SECTOR REFORMADOD, 1988

Productores
Total Cooperativas individuales
Hectéreas
Total 186,441 103,991 82,450
Cultives de consumo '
interno 80,296 11,788 68,508
Mafiz 46,747 6,263 40,484
Frijol 13,877 703 13,174 .
Arroz 3,420 2,284 1,136
Sorgo 16,252 2,538 13,714
Cultivos de
exportacion 36,624 36,624 -
Caté 18,948 18,948 -
Cafia de azdcar j2,669 12,5669 -
Algodén 5,007 5,007 -
Otros cultivos 27,624 13,682 13,942
Pastos 41,897 41,897 .
Parcentajes
Total 100.0 100.0 108.0
Cultivos de consumo
interno 43.1 11.3 83.1
Mefz 25.1 6.0 £9.1
Frijot 7.4 0.7 - 15.0
Arroz 1.8 2.2 1.4
Sargo 8.7 2.4 16.6
Cultivos de .
exportacién 19.6 35.2 -
tafé 10.2 18.2 -
Cafis de azdcar 6.8 12.2 -
Algoddn 2.7 4.8 -
Otres cultivos 14 .8 13.2 16.9
Pastos 22.5 40.3 -
Fuente: Hinisterio 4o Agricultura y Ganaderis, PERA, VU111 Evaluacion det

Proceso de Reforma Agraria", Sen Salvader, El Salvador, septiembre de )
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af Incl;)ye hortalizas, ajonjoli y frutales,';‘ Para los productores
individuales, café y cafia.



Cuadro 21

EL SALVADOR: SUPERFICIE, PRODUCCION Y REWDIMIENTO DE LOS GRANOS BASICOS EN EL SECTOR REFORMADO EN FORMA COLECTIVA E INDIVIDUAL, 1988

Decretos 154-842

Decretos 207-842

Total = mseesseseeccseseeoeeonoroseere st s e oo ¢Individual)
---------------------------- Colectiva Individual b R
Super-  Produc- Remdi- = --es-o-smeososemseoosossssen cremcccesccscneonmonacanes Syper-  Produc- Rendi-
ficie a/ cién by mwiento ¢f Super- Produc- Rendi- Super~ Produc- Rerli- ficie cidn miento
ficie cién miento ficie cién miento
Total 100,993 189,959 1.9 14,788 29,121 2.5 20,697 48,967 2.4 68,508 111,872 1.6
Maiz 59,859 161,066 2.7 6,263 19,252 3.1 13,112 43,486 3.3 40,484 98,328 2.6
Frijol 19,309 6,839 8.4 703 287 G.4 5,432 2,249 0.4 13,174 4,303 0.3
aArroz 3,991 11,173 2.9 2,284 7,493 3.3 481 2,009 4.2 1,136 1,671 1.5
sorge 17,926 10,882 0.6 2,538 2,089 0.8 1,672 1,223 8.7 13,714 7,570 8.5
P&rcentajes
Total 100.0 100.8 100.0 100.0 100.0 500.0 108.0 100.9
Maiz 59.3 84.8 53.1 &5.1 : é3.4 88.8 59.1 87.9
Frijot 9.1 3.6 6.0 1.0 26.2 4,6 19.2 3.8
Arroz 3.9 5.9 19.4 25.7 2.3 4.1 1.7 1.5
Sorgo 17.7 5.7 2%.5 7.2 8.1 2.5 20.9 6.8
Porcentajes
Total 100.0 100.0 N.7 15.3 20.5 25.8 67.8 58.9
Mafz 100.9 160.0 10.5 12.90 21.9 27.0 7.6 61.0
frijot 100.0 106.08 - 3.6 6.2 28.1 32.9 68.2 62.9
Arroz 10C.0 100.0 58.5 &7 12.3 18.0 29.% 15.0
Sorge 100.0 100.0 14.2 12.2 9.3 11.2 76.5 69.6

Fuente: Ministerio de Agricuiture y Ganaderia, PERA,

1989, sobre la base del cuadro 25.
af Hectareas.
b/ Toneladas.
¢/ Toneladas por hectérea.

uYIi! Evaluacion del Proceso de Reforma Agraria®, San Salvsdor, El Salvador, septiembre de

98
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Cuadro 22 .
EL SALVADOR: SITUACION DEL PROGRAMA DE TRANSFERENCIAS DE TIERRAS, 1993 a/

Metas de Avances

la primera = cerreosesmssenscsecscevenenonian e

fase Negociadas Transferidas Escrituradas

Superficie b/ 77,000 - 38,463 11,87¢ 493

Estatales 38,000 18,513 11,877 -
Privadas 39,000 19,950 - 493
Beneficiarios 15,400 9,223 2,701 125
Estatales . 4,35%9 2,701 -
Privadas T 4,866 . 125

Porcentajes

Superficie 50,0 15.4 0.6.
Estatales 24,0 15 .4 -
Privadas . 25.9 - 0.6
Beneficiarios 59.9 i7.5 ¢.8
Estatales 28.3 17.5 -
Privadas 31.6 - 0.8

Fuente: CEPAL, scbre la base de cifras oficiales.
&/ Estimaciones preliminares al 31 de marzo de 1993.
b/ Manzanss,
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Cuadro 23

USO DE LAS TIERRAS EN EL SECTOR REFCRMADO, 1988

Total

Cultivos de consumo
interno

Hafz
Frijol
Arroz
Sorgo

Cultivos de
exportacion

Café
Cafla de azGcar
Algodén

Otros cultivos

Pastos

Total

Cultivos de consumo
interno

Maiz
Frijot
Arroz
Sorgo

Ctultivos de
exportacidén

Café
Cafia de azucar
Algodén

Otros cultivos

Pastos

Productores
Total Cooperativas individuales
Hectdreas
186, 441 103,991 82,450
80,296 11,788 68,508
&6, 747 6,263 40,484
13,877 703 13,174
3,420 2,284 1,136
16,252 2,538 13,714
36,624 36,624 -
18,948 18,948 -
12,669 12,669 -
5,007 5,007 -
27,624 13,682 13,942
41,897 41,897 -
Porcentajes
100.0 100.0 10G.9
43.1 1.3 83.1
25.1 6.0 49.1
7.4 0.7 16.0
1.8 2.2 1.4
8.7 2.4 16.6
19.6 35.2 -
10,2 18.2 -
6.8 12.2 -
2.7 4.8 -
14.8 13.2 16.9
22.5 40.3 -

Fuente: Ministerio de Agriculture y Ganader{s, PERA, “WIII Evaluacion deti
Proceso de Reforma Agraria®, San Salvador, £l Salvador, septiembre de

1989.

a/ Incluye hortalizas, ajonjolf y frutales.

irdividuates, café y cafia,

Para los productores
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V. CONCLUSIONES

1. Después de una guerra civil que a lo largo de doce afios cobrd miles de vidas 'y dafié
seriamente la infraestructura bdsica y el tejido social del pafs, finalmente en 1992 se logré llegar a
acuerdos de solucidn de los conflictos. La firma del Acuerdo de Chapultepec abre una nueva etapa
esperanzadora para la sociedad salvadorefia y le plantea a 1a vez nuevos desaffos debido a las
mdltiples y complejas exigencias que se deben cumplir de manera simultdnea. . Entre ellos se
incluyen, por una parte, la obligacién de poner en marcha.la formacidn de una nueva cultura
democrdtica que lleve a transformar gran parte de sus instituciones polfticas; por otra, habrd que
reestructurar una economfa cuyo poder de crecimiento no alganza para asegurar el progreso sostenido
y niveles de vida compatibles con la dignidad humana. - , -

2. La consolidacién de la paz no sélo es.un objetivo intrinseco, sino que debe.tenerse en cuenta
que, de no lograrse, todo esfuerzo por retomar el dssarrollo y corregir los desequilibrios econdémicos
y sociales estarfa condenado al fracaso. Por otra parte, diffcilmente habrd de consolidarse la paz sin
avances significativos en la senda de la estabilizacidn y el desarrollo. En tal sentido, la singularidad
de la situacion actualmente radica en que la consolidacidn de 1a paz, la reconstruccidn nacional y la

estabilizacién econémica constituyen un conjunto_integral de objetivos prioritarios, interrelacionado
funcional y dindmicamente.

3. Si bien la verdadera reconciliacidn nacional .es un proceso que abarca un horizonte amplio

de tiempo, los primeros pasos concretos que se han de dar, y que entrafian compromisos financieros,
-estdn claramente sefialados en el Acuerdo -de .Chapultepec. Entre esos pasos se incluyen los
siguientes: a) la reinsercién de los contingentes desmovilizados a la vida econdmica, social y polftica
del pafs, en un marco de legalidad; b) las medidas dirigidas a erradicar la cultura de la violencia
y reemplazarla por una serie de instituciones que sirvan de base para la construccidn de una sociedad
firmemente participativa y democrdtica; c) la ayuda de emergencia a los segmentos de la poblacién
——sobre todo en las zonas de conflicto— donde la pobreza alcanza extremos insostenibles, y.- d) la
reparacidn de los dafios en obras de infraestructura y servicios bdsicos causados a la poblacién y a
la economfa por la lucha bélica, A

4. La manera mds conveniente de conciliar- Jas exigencias de la pacificacidn con las de la
estabilizacidn y el ajuste consiste en obtener recursos externos adicionales para apoyar el

cumplimiento de los compromisos financieros que se desprenden del Acuerdo de Chapultepec. Es
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importante, sin embargo, entender las consecuencias que traerfa al proceso salvadorefio el hecho de
no producirse la movilizacién necesaria de la cooperacién externa, sobre todo para identificar la
capacidad de que se dispone para continuar cumpliendo con el conjunto de compromisos que se
derivan tanto de la estabilizacidn econdmica como de la consolidacién de ia paz. ’
5. La obtencién del financiamiento externo constituirfa, en efecto, el camino mds liano y el que
mayormente facilitarfa la reduccién de las tensiones sociales y el acceso al desarrollo sostenido. Ya
se han negociado récursos por un valor de 362 millones de délares para los programas prioritdrios
de pacificacién y lucha contra la pobreza en el perfodo 1993-1996. Subsiste, sin embargo, una
diferencia de 769 millones dé ddlares en esta drea respecto de los cuatro afios para los cuales existen
compromisos en principio adquiridos durante la reunién del grupo consultivo celebrada recienternente
en Parfs. En cualquier caso, se trata de requisitos mfnimos que no contemplan la supresion repentina
de los niveles de pobreza ni la mayorfa de las exigencias de transformacién econdémica de mediano
y largo plazos. ‘ ‘

6. Por otra parte, el Gobierno de El Salvador estd por finiquitar un acuerdo para contingencias
con el Fondo Monetario Internacional y un acuerdo de ajuste estructural con el Banco Mundial,
Ambos acuerdos, que se justifican plenamente en situaciones normales, establecen reglas de
condicionalidad que deberfan de tomar en especial consideracidn las implicaciones econdmicas de
fos acuerdos de pacificacién. Aquf surge un problema de vital importancia para el futuro de
El Salvador, que podrfa resolverse de dos maneras: ya sea obteniendo recursos adicionales de la
comunidad internacional, que permitan hacer compatibles los objetivos de pacificacién con las metas
de la estabilizacidén econdmica, o flexibilizando estas dltimas a fin de satisfacer los compromisos
prioritarios de los acuerdos de paz. . '

7. En la reunién del Grupo Consultivo celebrada en Parfs en abril de 1993, segin fuentes
oficiales, la comunidad internacional se ha comprometido a aportar en 1993 alrededor de
200 millones de d6lares de recursos frescos adicionales para apoyar los esfuerzos de paz y
reconstruccin nacional. Estos flujos adicionales, en la medida que sean desembolsados con la
oportunidad y flexibilidad necesarias, serén un aporte importante para ayudar a cerrar la brecha
financiera que se ha identificado para el cumplimiento de! Acuerdo de Chapultepec: De no obtenerse
suficientes recursos de la comunidad internacional hacia El Salvador en 1993, las limitantes de corto
plazo para reducir el déficit fiscal obligan a flexibilizar clertas metas del programa de estabilizacion

a fin de cumplir plenamente los compromisos de los acuerdos de paz. En particular, se requerirfa
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una posicién menos restrictiva en cuanto a los topes 1mpuestos al gasto pubhco al uso de las reservas
internacionales y de los recursos del Banco Central para financiar al sector pubhc,o El apoyov )
selectivo y cuidadoso en estas dos fuentes de financiamiento del gasto publlco puede facxhi:ar el .‘
acceso a bienes importados imprescindibles para los programas prioritarios de pamﬁcacxén yv'
reconstruccidn nacional, sin elevar las presiones mﬂamonar:as internas. -
8. La eventual insuficiencia de recursos externos toma aun mas xmpenoso que El S:alv'\;éd'or ‘
continde, y profundice, la aplicacidn de medidas para 0ba°tecer su frégil estructurs fiscal, :Si b"m.

esta fragilidad solo podrzi corregirse de manera s:gmﬁcatxva en el medlano plazo se requiere

emprender acciones concretas inmediatas que fortalezcan la capacxdad tnbutana En partlcular, urge“i’
aplicar medidas para erradicar el fendmeno geiicxauzaao de Ja ¢vasion nscax y reorlcntar el gasto del
gobierno, adecudndolo a los tiempos de paz. En el medlano plazo habrd que continuar con un
esfuerzo s:stemétlco de saneamiento de las finanzas pubhcas El Estado salvadorefio debe dlsponer
de recursos para enfrentar los programas de democratxzacxén y reconstruccxdn econdm:ca, sin
multiplicar los desequilibrios macroeconémlcos que ya afectan ala economfa

9. Incluso si se llega a dlsponer de los recursos externos adlcionales requeridos por las ,
autoridades salvadorefias, debe notarse que la reconversuﬁn de la economfa y la reinsercion de los |
excombatientes al mercado laboral no supnmxrd mﬂagrosamente el empobremmlemo de mzis de una |
década expemmentado por el grueso de la poblacxénd 'Més ain, es prevxs:ble que la fase de
asimilacidén de costos y sacrificios no habrd concluido por completo Clertamemﬁ 'la cesacidn de
hostilidades gestaré alivios cons:derables pero también habré que mve,mr Tecursos y esfuerzos ~
importantes en la tarea bésxca de la reconstruccxdn nacional.

10.  Por conmguxente, es 1mportante crear los mecamsmos de conformacion de acuerdos
consensuales que democrzitlcamente permitan asxmxlar la dmtrnbucxén de los costos sacmﬁcxos deA
la reconstruccldn y que, al mismo tlempo, 1mpr1man la _necesaria flex1bmdad a las acciones del
gobierno al abordar cambios en profundxdad sin polarlzar 10s confhctos m volver a destruu' el tejido
social. El gobierno y el FMLN asu vez estdn obligados a acelerar el cumphmlento de los
compromisos de la reconcxhamén nacional y a hacer viables medldas que tradlcxonalmente han“
encontrado oposicién frontal de dlversos grupos sociales, como las vinculadas con el respeto a los ‘

derechos humanos la reconstruccxdn del estado de derecho, la dlstrzbucxén de tierras o la reforma

fiscal. ‘
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11, Uno de los principales efectos directos de los acuerdos de pacificacién se manifestard en el
mercado de trabajo, ya que habrd que asegurar la reinsercién econdmica de al menos 70,000 familias
(45,000 de desmovilizados y 25,000 de tenedores). Se trata de crear empleos con un costo por
familia no inferior, en una primera etapa, a los 2,{300 délares en el campo y a 11,000 en las
ciudades. Ldgicamente, la no absorcidn de esta fuerza "de trabajo potencial amenazarfa la
consolidacidn de la paz y agravarfa la situacién de la pobreza.

12, Las demandas sobre el mercado de trabajo serdn todavfa mayores en caso de que se decida
la repatriacién de los asilados salvadorefios, principalmente desde los Estados Unidos, donde al
parecer se han ampafado en el programa de residencia temporal alrededor de 200,000 personas. Si
bien se trata de una materia compleja por las consecuencias internas en los Estados Unidos, es de
esperar que el Gobierno de dicho pafs busque los mecanismos que permitan evitar una repatriacion

precipitada.

13, Absorber esa fuelza de trabajo emergente con una ampliacion de l1a capacidad de generacién

de fuentes de empleo apenas asegurarfa niveles mfnimos de ingreso y estdndares de vida bastante
precarios. Con posterioridad habrfa que poner en marcha programas especificamente destinados a
transformar la agricultura de subsistencia (en donde se ubicarfa la mayorfa) en una estructura mis
diversificada de cultivos'y con mayor valor agregado. Al mismo tiempo, serfa indispensable ampliar
las inversiones, a fin de poner coto a las presiones demogréficas que afectan sensiblemente 1a vida
rural y la estabilidad polftica de El Salvador.

14.  Resolver apropiadamente los problemas de reubicacién de la fuerza de trabajo supone el
cumplimiento estricto y expedito de los acuerdos de pacificacién. En materia de fortalecimiento de

las instituciones que servirdn al proceso de modernizacidn democrética, serd indispensable allegar

~ recursos que faciliten el despliegue de la Policfa Nacional Civil, el funcionamiento de la Academia

~ de Seguridad, el fortalecimiento del poder judicial y de la Procuradurfa para la Defensa de los

Derechos Humanos y el Tribunal Electoral. ~Con tal finalidad, se requerird cubrir en el

perfodo 1993- 1996 una brecha financiera cercana a los 270 millones de ddlares, que son

mdlspensables para acrecentar la credibilidad y transparencna de procesos que constituyen la base
misma de la vida democritica. I ' '

15.  La situacién de extrema pobreza que afecta a grupos muy numerosos de 1a'poblacidn, junto
a la necesidad polftica de evitar resquebrajamientos sociales inconvenientes, torna urgenté el

establecimiento de programas de alivio a la indigencia. En conjunto, estos proyectos suponen una
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erogacion adicional para reunir una suma ligeramente inferior a los 300 millones de délares durarnte
el perfodo 1993-1996. Aparte de los programas de emergencia citados, serfa necesario efectuar
inversiones en la reconstruccidn fsica de la infraestructura o de algunos servicios bdsicos. Aquf las
erogaciones podrfan considerarse de menor urgencia inmediata. Con todo, resultan indispensables
para el proceso de crecimiento de mediano plazo y la transformacidn estructural de la economfa
salvadorefia. En torno a esos proyectos est4n previstas inversiones bastante modestas a la luz de la
magnitud de los problemas, cuya solucidn requiere por lo menos 240 millones de délares mds.

16.  Adviértase que incluso alcanzar una tasa de crecimiento del orden de 5.5 % no serfa suficiente
para absorber las presiones sobre el mercado de trabajo y producir una elevacién de la productividad,
condicién ineludible de la estrategia de apertura externa. La tasa de crecimiento de equilibrio de
1993 (considerando apenas un 2% en la elevacidn de la productividad media de la economfa) se
situarfa entre el 7% y el 8%, cifra a todas luces extremadamente ambiciosa de alcanzar.

17.  En funcidn de la necesidad insoslayable de atender simultdneamente los problémas polfticos
de fondo, la estabilizacién de la economfa, su reconversion a tiempos de paz, la apertura externa y
otros cambios estructurales, resulta indispensable fortalecer los mecanismos de conformacion
consensual de acuerdos polfticos de la sociedad salvadorefia.  Serdn esos mecanismos,
complementarios de los érganos mds tradicionales del gobierno y del sistema democrdtico, los que
permitirdn ganar en materia de flexibilidad y capacidad de hacer prevalecer los intereses comunitarios
frente a la multitud de tensiones y situaciones imprevistas que habrdn de encararse en el futuro
inmediato. _

18.  La singularidad de la situacién salvadorefia —y el hecho de haberse constituido en un
verdadero "test case” de la voluntad polftica de la comunidad internacional— surge de dos
consideraciones centrales. La primera se relaciona con llevar las tendencias democratizadoras que
se extienden en América Latina, a una regidn donde en este sigio se ha concentrado marcadamente
el autoritarismo y la violencia. La segunda se refiere en resanar fisuras sociales ensanchadas por
la polarizacidn Este-Oeste en un pafs donde es indispensable combinar mejor desarrolio con equidad

y participacion ciudadana abierta.



