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RESUMEN

Desde la nacionalizacion del comercio exterior y del café no se ha
elaborado avin un estudio completo y sistémico que evalue su desarrollo y
sus efectos en la economia salvadorefia. El propdsito central de este
estudio es hacer un balance preliminar de la evaluacion de la naciona-
lizacién del comercio exterior en su rubro mas importante, el café. El
autor especifica las causas que le dieron origen, su l6gica, su estructu-
ra institucional y las caracteristicas de su crisis.

El enfoque parte de un andlisis fundamentalmente microecono-
mico, buscando aquellos elementos explicativos que afectan directa-
mente la reforma del café, obstaculizando o facilitando su funciona-

miento.

Introduccion

A fines de los afios setenta se hizo evidente
que las estructuras econdémicas, politicas y so-
ciales de El Salvador ameritaban cambios signifi-
cativos para satisfacer las necesidades basicas de
la poblacion. La caida del general Romero a fi-
nales de 1979 permitid el inicio de un proceso de
reformas que se materializo, a inicios de 1980, en
los decretos de reforma agraria y nacionalizacion
de la banca y del comercio exterior. Uno de los

paises latinoamericanos mas retrasados, en lo
que a intervencion estatal se refiere, inicio asi
una gestion directa en los rubros reproductivos
mas importantes de la economia del pais.2 Las
tres reformas, tal como fueron catalogadas, des-
pertaron expectativas sobre la posibilidad de mo-
dificar sustancialmente la excesiva concentracion
de los beneficios derivados de la propiedad de la
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tierra, de la mediacién financiera y de la comer-
cializacion interna y externa de los principales
productos de exportacion.

La nacionalizacion del comercio exterior fue
materializada a partir de una serie de decretos su-
cesivos en el primer semestre de 1980. El 2 de
enero fue publicado el decreto No. 75 el cual na-
cionalizo el comercio interno y externo del café,
cred el Instituto Nacional del Café (INCAFE)
para controlar dichas operaciones y derogé la ley
de constitucidon de la anterior Compaiiia Salva-
dorefia de Café, S.A.3 El 8 de enero fue publica-
do el decreto No. 68 que cred el Ministerio de
Comercio Exterior, con el objetivo de elaborar
una nueva politica al respecto. El 22 de febrero
fue publicado el decreto No. 28 que reformo la
ley de transferencias internacionales, a fin de evi-
tar la fuga de capitales. Por ltimo, el 20 de ma-
yo fue creado el Instituto Nacional del Azucar
(INAZUCAR), también con la responsabilidad
de gestionar la comercializacion interna y externa
del azucar.

Desde esa fecha, y como principal estimulo a
este trabajo, puede decirse que no ha sido elabo-
rado aun un estudio completo y sistematico que
evalue el desarrollo de la nacionalizacion del co-
mercio exterior y sus efectos en la economia sal-
vadorefia. En uno de los escasos trabajos preli-
minares que hacen referencia al tema se afirma:

De las tres reformas surgidas de la proclama
del 15 de octubre, la nacionalizacion del co-
mercio exterior es... la mas dificil de evaluar
por la escasez de informacién que permita
identificar y medir las brechas entre los obje-
tivos planteados y su funcionamiento real

No ha sucedido asi con la reforma agraria,
la cual ha sido objeto de numerosos y exhausti-
vos analisis; lo mismo ha sucedido aunque en
menor medida con la nacionalizacion de la ban-
ca.

Lo grave es que autores de las mas diversas
corrientes de pensamiento, en base a analisis pre-
carios y hasta cierto punto prejuzgados por la ex-
tension de sus conclusiones respecto a las dos re-
formas restantes, califican de fracaso dicha na-
cionalizacion. El mismo articulo citado arriba se-
fiala que ‘‘el programa de reformas decretado en
1980 al parecer tuvo su primer fracaso como re-
sultado de su poca amplitud y profundidad,’’ sin
respaldar con evidencia empirica sustancial (co-
mo el mismo articulo lo reconoce) tal diagnosti-
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co.> También en otro articulo se comenta en la
misma direccibn que ‘‘el gobierno actual ha
querido implementar a través de las tres leyes [re-
formas]) mencionadas, cambios que adolecen de
falta de profundidad en relacion a la problemati-
ca que tratan de resolver... lo que obliga a
concluir en su poca posibilidad de éxito,”’ sin se-
fialar diferencias entre las tres reformas ni mati-
zar los rubros en los cuales se denota falta de
profundidad.®

En base a un analisis incompleto y hasta
cierto punto deficiente, algunas de sus conclu-
siones pueden redundar en ulteriores contradic-
ciones. Por ejemplo, es dificil comprender como
““los poderosos de antafio no sélo han logrado
sobrevivir, también han obtenido ventajas de la
reforma del comercio exterior’’” si a la vez estas
mismas personas aparentemente favorecidas des-
de diciembre de 1984 reclaman publicamente la
disolucion de INCAFE. Surge, por consiguiente,
la necesidad de ahondar en los puntos de friccion
y de convergencia entre el sector privado y estatal
alrededor de tal medida.

El proposito central del presente estudio es
realizar un balance preliminar de la evolucion de
la nacionalizacién del comercio exterior en su
rubro mas importante, ¢l café. Tratamos de espe-
cificar las causas que le dieron origen, su logicay
estructura institucional y las caracteristicas de
sus crisis. Evitamos cuidadosamente aquellos ar-
gumentos extremos que, en forma absoluta, res-
ponsabilizan de la mas grave recesion econdémica
salvadorefia de los Gltimos cincuenta afios, por
un lado, al fracaso del proceso de reformas, con-
virtiéndolas en el chivo expiatorio de la crisis
econdmica; y por otro lado, a las estructuras eco-
noOmicas injustas y a la guerra, como si éstos
fueran fendmenos que sobredeterminan necesa-
riamente aspectos mas especificos de la realidad
salvadoreiia, independientemente de los mecanis-
mos que la conforman.® Nuestro enfoque busca
partir en sentido inverso, de un analisis funda-
mental microeconémico, buscando aquellos ele-
mentos explicativos que afectan directamente la
reforma del café, obstaculizando o facilitando su
funcionamiento, y de esa manera abordar con
mayor propiedad y objetividad su incidencia en
la crisis economica actual.

A través de entrevistas, informes parciales,
recortes de prensa y varias fuentes de segunda
mano, ha sido posible obtener los indicadores y
sobre todo, los argumentos necesarios para ela-
borar las diversas hipotesis explicativas que se
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presentan a lo largo de estas lineas. Dado el ca-
racter preliminar de algunas conclusiones, debi-
do a la imposibilidad de obtener algunos datos o
a contradicciones en las estadisticas mismas, sera
plausible sugerir en algunas ocasiones hipotesis
alternativas de explicacion del fenomeno descri-
to. Después de todo, como en cualquier investi-
gacion, nuestro objetivo es colocar un grano de
arena en el progresivo conocimiento de realida-
des tan complejas como la salvadorefia.

Las causas de la nacionalizacion

Desde 1980 el café ocupa el primer lugar
dentro de las exportaciones salvadorefas, consti-
tuyéndose asi en el principal rubro generador de
divisas para el pais. Logicamente no podria
hablarse de una reforma del comercio exterior
sin afectar necesariamente, en alguna medida, a
su producto principal.

Ahora bien, las controversias en torno al ca-
fé se originan desde la discusion misma de las ra-
zones que provocaron su nacionalizacion. Entre
tales razones esgrimidas por el gobierno sobresa-
len:
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(a) las pérdidas voluminosas de divisas, que se
daban principalmente a través de la subfac-
turacion de las exportaciones;

(b) el ingreso no constante de divisas, dado que
en el exterior eran retenidas en concepto de
pago a diversos servicios (seguro, bodegaje,
etc.), lo que se conoce como ‘‘politica de
consignaciones;”’

(c). la falta de precios remunerativos a la compra
de los productores, especialmente los pe-
quenos;

(d) los bajos salarios a los trabajadores del café;
y, por ultimo,

(e) el pago incompleto de la totalidad de los im-
puestos requeridos por el Estado por parte
de algunos exportadores.?

Tales objetivos, cuya evaluacion podra dis-
cutirse mas adelante en detalle a la luz de los re-
sultados del ultimo quinquenio, no parecieran
haber justificado una medida relativamente tan
radical como la nacionalizacion efectuada, sobre
todo al existir otras alternativas posibles.!® Es
necesario entonces subrayar tres condicionantes
de gran importancia en los inicios de 1980 para
comprender mejor el porqué de tal medida.
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Primeramente, a finales de 1979 la junta re-
volucionaria de gobierno y la conflictiva si-
tuacion politico-social vinieron a exacerbar la
desconfianza del sector privado en el futuro de
sus inversiones en el pais. En consecuencia, ese
mismo afio, la fuga de capitales se intensifico de
tal manera que la variacion de reservas interna-
cionales netas en la balanza de pagos por primera
vez fue negativa, agotando la posicion absoluta
de reservas hasta un nivel de cero.!! El pais se en-
contraba ya desde entonces descapitalizado y
aun no existia en los horizontes del gobierno sal-
vadoreiio la seguridad de encontrar la millonaria
asistencia economica norteamericana que le per-
mitid sobrevivir durante el ultimo quinquenio.
La necesidad de preservar las escasas divisas dis-
ponibles era indispensable para la sobrevivencia
econdmica a corto y mediano plazo de dicho go-
bierno.

En segundo lugar, el espiritu inicial de dicha
nacionalizacion correspondid a las expectativas
que generd. Aun hoy INCAFE recuerda que:

hasta el afio de 1979 el sector de la caficultu-
ra se estaba desarrollando dentro de un es-
quema institucional que ya no respondia a
las necesidades y exigencias al momento en
que se llevaron a cabo las reformas estructu-
rales... los frutos del largo periodo de expan-
sion econOmica (anterior) se distribuyeron
en forma notoriamente desigual.12

Un nuevo punto de discusion surgié de lo
anterior: ;respondio la nacionalizacion del co-
mercio exterior mas a una necestdad politica que
economica? El favoritismo explicito de los pe-
queiios y medianos productores, de los trabaja-
dores agricolas e industriales del café y de la
poblacion en general, expreso el interés de los go-
biernos sucesivos por preservar una alianza
politica que les permitiera hacer frente al gran
sector cafetalero tradicional en un proceso efecti-
vo de redistribucion de los beneficios en tal acti-
vidad. ‘‘La nacionalizacion del comercio del café
parece mas bien cumplir con un fin politico que
de control del mismo,”’ afirmaron algunos.!3

Finalmente, tal y como lo expresara un alto
funcionario del gobierno salvadoreiio,

estaba el proyecto de contrainsurgencia nor-
teamericano en que se ubicaban las tres re-
formas. La cuantiosa ayuda norteamericana
futura exigia la presentacion formal de un
gobierno preocupado por efectuar reformas
a la extremadamente desigual distribucion de
la riqueza que se encontraba en la raiz del
conflicto.!*

Sin epoyo externo, por muy mitigado que
éste hubiese sido en los inicios de 1980,
dificilmente el proceso de nacionalizacion del co-
mercio exterior (asi como de las otras reformas)
hubiera nacido y se hubiera desarrollado.

Logica y estructura de la nacionalizacion

Previo a la nacionalizacion del comercio ex-
terior, la intervencion del Estado en los principa-
les productos de exportacién —café, aztGcar y
algodon— fue minima. Entre los tres productos,
unicamente en el café existidé un ente estatal for-
malmente dedicado a elaborar una politica de co-
mercializacion. La Compaifia Salvadorefia del
Café recibia y beneficiaba entre el 15 y 20 por
ciento del total del café, pequefio porcentaje que
limit6 su poder de negociacion frente a los gran-
des beneficiadores privados, tanto en lo que se
refirié a la determinacion de los precios internos
al productor como la regulacion de las ventas al
exterior. “‘En realidad... tanto la Cia. del Café
como el exportador privado [vendieron] a su an-
tojo o bajo presiones arbitrarias, los precios in-
ternos... los fija el beneficiador.’’!5 En el azacar
como en el algodoén la comercializacion externa
era completamente privada.!6 Ademas, la
politica estatal estuvo limitada al pago de im-
puestos de exportacion en el café; no sucedio6 asi
con el algodon, ni con el aziacar hasta 1980.

Es muy interesante constatar que las naciona-
lizaciones del café y del azicar tienen rasgos bas-
tante similares en lo que compete a su estructura

-y logica formales. El nuevo sistema de comer-

cializacion interna garantiza a los productores
—privados o cooperativas— un so6lo precio de
venta previamente fijado por el INCAFE o por el
INAZUCAR, eliminando te6ricamente las ga-
nancias que anteriormente el beneficiador (inge-
nio) obtenia de la fijacion arbitraria de sus pre-

La transformacion mas importante ocurrida con la nacionalizacion
es la asignacion del gobierno como tnico ente responsable
de las ventas del café y del azacar al exterior.

B ESTUDIOS CENTROAMERICANOS (ECA)

Digitalizado por Biblioteca "P. Florentino Idoate, S.J."
Universidad Centroamericana "José Simeo6n Cafas"



GRAFICO 1. ESTRUCTURA DE LAS ECONOMIAS DEL CAFE Y AZUCAR
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cios de compra. Enseguida, y como consecuencia
de la expropiacion de beneficios (o ingenios) ubi-
cados dentro de las tierras afectadas por la pri-
mera fase de la reforma agraria, tanto el INCA-
FE como el INAZUCAR aumentaron su partici-
pacidn en la primera fase industrial de sus pro-
ductos respectivos: el beneficiado o la molien-
da’’17 Por ejemplo, 17 beneficios expropiados
pasaron a ser administrados por el INCAFE. La
nacionalizacién del comercio exterior comple-
mento tal medida al fijar el Estado, en el caso del
café, un canon de transformacion (el precio por
los servicios de beneficiado seco y humedo) mas
alto.

Bajo el antiguo régimen (finales de 1979) los
productores pagan al beneficiador 16.96 [co-
lones] por la transformacion de 500 1bs. de
café uva a pergamino y 11.33 adicionales por
la trilla y transformacion a café oro. En el
nuevo sistema, los costos al productor por
los mismos servicios se han elevado a 23 y 27
[colones) respectivamente.!8

B394

Esto significa que el canon de transforma-
cion aument6 de 28.29 hasta 50.00 colones. La
medida anterior permiti6é garantizar utilidades al
beneficiador independientes del precio interna-
cional, su nivel de ganancias depende del volu-
men que logre procesar y de sus costos internos.

Luego, al dirigir la produccién no exportada
de ambos productos tanto hacia la industria local
(principalmente café soluble o refineria) como
hacia el mercado local, el INCAFE y el INAZU-
CAR teéricamente se aseguraron el control de su
comercializacion interna. En la practica, espe-
cialmente en el caso del azicar, los ingenios pri-
vados libraron una dura pelea para obtener acce-
so directo a su distribucion interna; hecho que
lograron, previo un pago convenido con el INA-
ZUCAR en 1984.1°

Por fin, la transformacion mas importante
ocurrida con la nacionalizacién es la asignacion
del gobierno como tnico ente responsable de las
ventas de ambos productos en el exterior. De esta
forma el INCAFE y el INAZUCAR ‘‘controlan
mas del 55% del comercio exterior, promedio
que han mantenido durante 4 afios 1980-
1983.”’20 En 1985 ambos productos representa-
ron el 63 por ciento del valor total de exporta-
ciones.2! Tal medida paso bajo propiedad guber-
namental las ganancias originadas en el diferen-
cial cambiario, de gran importancia al ser decre-
tado el mercado paralelo en 1982, y las ganancias
propias a la actividad de comercializacion exter-
na, en el sentido mas estricto de la palabra.22 En
el café, ademas, los impuestos de exportacion
fueron mantenidos, y en el aziucar fueron decre-
tados en 1980. El grafico 1 resume las compara-
cion descritas.

En el sector de produccion agricola, a traves
de la reforma agraria el sector cafetalero apenas
fue afectado, ya que en la primera fase de expro-
piacion de propiedades mayores a 500 hectareas
muy pocas tierras dedicadas al café se encontra-
ban deniro de dicho rango.23 Sin embargo, no
puede decirse lo mismo respecto a la comerciali-
zacioén interna y externa de ambos productos.
Las criticas de superficialidad a la nacionaliza-
cion del comercio exterior, en especial respecto al
caféy al azlcar, tomando en cuenta sus objetivos
y mecanismos originales descritos, ameritan ser
cuestiorniadas.24

Con el objeto de profundizar en mayor de-
talle el conocimiento del sistemna de produccion y
comercializacion del café a partir de 1980, el
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Gréfico 2 completa el diagrama institucional del
decreto de nacionalizacion No. 75, mostrando el
lugar exacto de algunos agentes del sistema que
no aparecen en el grafico anterior. Esos son los
intermediarios en la compra_al productor y las
cooperativas de beneficiado.“” También se dife-
rencian el mercado local y la industria del café
soluble, que tiene acceso directo a los mercados
externos.

Cinco aios después: la crisis

No es necesario indagar demasiado para te-
ner la sensacion de que, como muchos autores
afirman, ‘‘todo anda mal en el café.’”” Los mas
acérrimos criticos de la nacionalizacion destacan
aquellos indicadores cuantitativos que efectiva-

mente muestran una declinacion del sector: volu- -

menes de produccién, ingresos de exportacion,
areas sembradas, rendimientos, ingresos tributa-
rios, etc. Tales elementos no son, por lo general,
suficientes para diagnosticar la crisis de una re-
forma. Sintomas superficiales, deben ser profun-

dizados en base al estudio del cumplimiento de
los objetivos iniciales trazados en el decreto.

Ahora bien, el examen de las variables men-
cionadas mas arriba (ver el Cuadro 1) demuestra
la severa declinacion del sector cafetalero en la
economia nacional. La produccion de café decli-
no persistentemente durante 1979-1984 en forma
anual sucesiva, La fuerte disminucion de las
areas sembradas —especialmente en 1983— y el
decrecimiento de los rendimientos entre 1980 y
1984 son naturalmente tendencias que acompa-
fiaron (y explican en buena medida) el fend6meno
anterior.26 Debe recordarse que en 1980 EI Sal-
vador tuvo —después de Espafia— los mas altos
rendimientos del mundo.

Logicamente, la baja de la produccion re-
petcutio directamente en las exportaciones y en
los impuestos aplicados a la exportacion de café
recaudados por el gobierno. Entre 1979 y 1983
las exportaciones de café disminuyeron de 1.712 a

1.006 millones de colones, y, en el mismo pério-

GRAFICO 2. Comercializacion del café. Decreto No. 75.

1
: Industria de
: Café Soluble AL S
| Art. 67 Mercado
! Local
I
Productor o )
Cooperativa de R . T - — - - -| INCAFE
Productor
= Art. 6
Art. 6 Beneficio |-ArL. 6
? Mercado de
Art-© Art. 1 i Exportacion
i Art. 6
Art. 6 Coop;;atwa ALt 6
Beneficiado Art.6

Nota: Los beneficios pueden ser del INCAFE o privados; estos altimos operan como agentes del Instituto.

FUENTE: FUSADES, *‘Programa de reactivacion de la caficultura,’”’ marzo de 1985.
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CUADRO 1
INDICADORES DEL CAFE, 1979-1985

1979 1980 1981 1982 1983 1984* 1985*
Produccion 4125 40.94 3825 3796 3446 3250 3250
(‘000 quintales)
Area sembrada 296 296 297 296 265 266 n.a.
(‘000 manzanas)
Rendimiento 13.9 15.4 14.4 14.3 12.9 12.5 13.2
(quintales/manzana)
Exportaciones 1712 1280 1132 1007 1006 1182 1086
(‘000.0000 colones)
Impuestos** 392 274 232 196 181 223 220
(‘000.000 colones)

* 1 Datos preliminares

** Sobre la exportacion

Nota: 1 manzana = 0.699 hectareas
1 quintal = 46 kilogramos

FUENTE: Cifras oficiales del Banco Central de Reserva; cifras sobre impuestos del Ministerio de Hacienda.

do, los impuestos disminuyeron en mas de la mi-
tad de su valor nominal de 1979, pasan de 392 a
181 millones de colones. En 1984 hubo una ligera
recuperacion de ambos indicadores, seguida de
una nueva caida en 1985. El Grafico 3 refleja con
exactitud tales tendencias. Por lo tanto, tampoco
es de extranarse que si en 1978-79 El Salvador fue
el quinto exportador mundial de cafe?’ —y el
primero de Centroamérica— para 1984-85 haya
bajado hasta el décimo lugar.28

El repetidamente severo grado de declina-
cion en cada una de las variables examinadas

autoriza para calificar la existencia de una grave
crisis en el café. No obstante, ésta puede
comprenderse mejor enseguida, al evaluar el
cumplimiento de los objetivos iniciales trazados.

El 13 de agosto de 1985 el INCAFE present6
a la asamblea legislativa un informe sobre sus
principales logros. Entre éstos incluyeron los si-
guientes:

1. Que el ingreso real en concepto de precio
de venta, corresponde exactamente a los
precios negociados, garantizandose asi el

GRAFICO 3-A PRODUCCION DE CAFE, 1979-1985
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GRAFICO 3-B AREA SEMBRADA Y RENDIMIENTO 1979-1985
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GRAFICO 3-C EXPORTACIONES DE CAFE, 1979-1985
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ingreso total de divisas al pais... [para]
cumplir con el objetivo de que las divisas
provenientes de las exportaciones ingresen
debidamente al pais.

. A pesar de las declinaciones de los precios
en el mercado internacional, esta tenden-
cia no ha sido trasladada al productor, la
cual ha sido absorbida por INCAFE,
manteniéndose con ello un precio mas o
menos constante.

LA NACIONALIZACION DEIL COMERCIO EXTERIOR EN

3. EI INCAFE, a través de las negociaciones
en contratos colectivos de trabajo, man-
tiene salarios acordes a las necesidades
econodmicas de los trabajadores de la in-
dustria cafetalera.2®

El informe evit6 sutilmente aludir al proble-
ma de la recaudacion de impuestos, otro objetivo
original. Pasemos en revista cada uno de estos
cuatro puntos.
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GRAFICO 3-D. IMPUESTOS A LA EXPORTACION DE CAFE, 1979-1985
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Fuente: Cuadro 1.

Disminucién de la fuga de divisas

La retencion de divisas en el extranjero era
un problema bastante grave en los inicios de la
nacionalizacion y continia siéndolo en buena
medida durante el periodo estudiado. Si en 1979
las autoridades salvadorefias estimaban en un
16.7 por ciento la retencion de divisas de exporta-
cion en el extranjero sobre el valor total de las ex-
portaciones, en 1980, a pesar de la nacionaliza-
cion, el porcentaje aumentd hasta un 36.6 por
ciento. 30 Para ese afio 189 millones de colones
retenidos correspondieron a productos manufac-
turados exportados hacia Centroameérica, mien-
tras que 323 millones de colones retenidos corres-
pondieron a otros productos de exportacion, di-
ferentes al café y al azlcar, destinados al resto
del mundo. Por consiguiente, el mecanismo tra-
dicional de fuga de divisas en el café y el aziicar a
través de la subfacturacion de exportaciones ha
terminado,3! pero la nacionalizacién del comer-
cio exterior ha tenido un impacto mas limitado
para eliminar los canales de fuga de divisas a tra-
vés de la subfacturacion de otras exportaciones u
otros mecanismos, por ejemplo, la sobrefactura-
cion de importaciones.32

Se ha sefialado que la fuga de divisas a tra-

vés de la politica de exportaciones bajo consigna-

cion (i.e., costos —de seguro, intereses, bodega-
je, etc.— de retener en el exterior una proporcion
de los ingresos de café en el exterior) tampoco ha
sido solucionado, heredando de esta manera el
INCAFE los “‘vicios y manias’’ del pasado. Tal
argumento merece matizarse en base a la siguien-
te evidencia empirica basandose en datos propor-
cionados por el INCAFE. En ¢l periodo marzo-
septiembre de 1980, las exportaciones mensuales
bajo consignaciéon tuvieron un promedio de
261.479 quintales, mientras que la venta mensual
promedio bajo consignacion, en base a los mon-
tos octubre 81 marzo 82, fue de 173.479 quinta-
les. Se dio asi una acumulacién mensual prome-
dio de 87.982 quintales retenidos en el exterior
bajo consignacion. Pues bien, en el periodo junio
1984-mayo 1985, mientras el INCAFE registro
una exportacion mensual promedio bajo consig-
nacion igual a 185.100 quintales, su venta men-
sual promedio bajo consignacion fue de 167.750
quintales, resultando de esa manera un diferen-
cial mensual promedio de 17.350 quintales. La
conclusion es simple, entre 1980-81 y 1984-85 los
volumenes de café consignados en el exterior han
sido reducidos en un promedio cercano a los
70.632 quintales mensuales, disminuyendo, por
lo tanto, las divisas retenidas en el exterior dedi-
cadas a pagar dicha politica de comercializacion.

Ninguno de los objetivos principales trazados originalmente
ha sido plenamente realizado 5 afios después, perjudicando seriamente
a los pequeiios y medianos productores y a los trabajadores del campo.
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El drenaje oficial de divisas ha sustituido al dre-
naje privado, pero en menor cuantia.

Precios al productor

Las discusiones sobre el precio al productor
han sido probablemente las que mayor estudio
han generado. El trasfondo politico de tal medi-
da es importantisimo ya que el Estado asumia,
segin sus propias declaraciones, la defensa
de los intereses de pequefio y mediano productor.
Desgraciadamente, la realidad no ha confirmado
tales propositos.

En términos absolutos, hacia 1979 (antes de
la nacionalizacion) se calculaba para un quintal
de café un precio FOB promedio de 350 colones
(equivalente a US$140), al cual correspondia un
precio promedio al productor de 186.9

LA NACIONALIZACION DEL COMERCIO EXTERIOR EN EL SALVADOR:...

colones.33 Inmediatamente después de la na-
cionalizacion el precio pagado al productor fija-
do por el INCAFE, correspondiente al mismo
precio FOB de exportacion citado mas arriba,
bajo a 157.9 colones.34 Hacia 1984 éste habia
aumentado apenas hasta 179 colones, sin haber
alcanzado siquiera sus niveles previos a la na-
cionalizacion.

En términos relativos, el deterioro del precio
al productor ha sido ain mayor. Dos caminos
podrian ensayarse para demostrarlo: la relacion
del precio al productor con el indice de precios
para obtener la evolucion de un precio real, el
cual ciertamente es menor; y, por otra parte, la
relacion del precio al productor con el costo de
produccion conforme a diferentes categorias de
productores. Aqui inicamente se analizara este
ultimo caso.

k%] |
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Un excelente estudio elaborado por la AID
sobre las pérdidas o ganancias de diferentes tipos
de productores —menores, medianos, altos y
muy altos en sus niveles de eficiencia— permite
observar que el precio al productor practicado
hasta esa fecha perjudicaba netamente a los pro-
ductos de menor y mediana eficiencia. Estos in-
currieron en pérdidas promedio por manzana de
500 y 220 colones respectivamente, mientras que
los productores de alta y mas alta eficiencia al-
canzaban unas ganancias netas por manzana de
80 y 570 colones respectivamente. Eran ganan-
cias inferiores a las obtenidas antes de la na-
cionalizacion, pero ganancias al fin y al cabo.

No existen estudios que ‘‘crucen’’ la clasifi-
cacion de las fincas de café por tamafio de pro-
piedad y por niveles de eficiencia en términos de
costo. Sin embargo, el mismo trabajo elaborado
por la AID, basandose en estudios del ministerio
de agricultura de El Salvador, permite inferir que

las fincas superiores a las 20 manzanas
poseidas por el 5 por ciento del total de pro-
ductores producen alrededor del 81 por cien-
to del total de la produccion de café... lo
cual sugiere que las fincas mas eficientes y
productivas estan concentradas en ese 5 por
ciento de propietarios... la conclusion que
emerge es que en la presente situacion, cier-
tamente son experimentadas pérdidas por
casi el 95 por ciento de los propietarios que
poseen menos de 20 manzanas.3?

Naturalmente, los datos anteriores ratifica-
ban que bajo la nacionalizacion del comercio ex-
terior se han llevado a cabo politicas de comer-
cializacion internas del café que ciertamente re-
dujeron las ganancias de los grandes productores
pero, a la vez, se tradujeron en agudas pérdidas
para los pequeifios y los medianos productores, lo
cual en muchos casos los llevo a la quiebra o al
simple abandono del cultivo. En sintesis, en lo
que respecta a la politica de precios al productor,
hasta 1984 y parte de 1985 ésta no benefici6 a los
pequefios y medianos productores; por el contra-
rio, pudo ser la causa de una disminucion de su
importancia econdmica y politica como sector en
la produccion total de café en el pais. Muy pro-
bablemente, a causa de ello, el gobierno se vio
obligado a efectuar, en agosto de 1985 y en enero
de 1986 aumentos en los precios al productor en
una parte de su produccion exportada. Tales
cambios seran examinados mas adelante.
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Los salarios reales del trabajador de café

En referencia a los salarios que el INCAFE
evalua haber hecho corresponder a las necesida-
des de los trabajadores, nuevamente los resulta-
dos empiricos no son tan optimistas. Observando
el Cuadro 3, donde se presenta paralelamente la
evolucion de los salarios nominales y reales, se
nota lo siguiente. En primer lugar, debido a la vi-
gencia del famoso decreto 544, el cual congel6 las
remuneraciones entre 1981 y 1984, en términos
nominales los salarios agropecuarios se mantu-
vieron inalterados hasta ese ultimo afio. Ni si-
quiera los reajustes salariales urbanos de 1984
—operados en los sectores de la industria, ¢l co-
mercio y los servicios— lograron influir en la
modificacién de los salarios agropecuarios y
agroindustriales, los cuales inevitablemente de-
bieron soportar el peso de la inflacion.36

En segundo lugar, en términos reales, al fra-
casar el control de la inflacion a través del conge-
lamiento de los precios de algunos productos ba-
sicos decretados en la misma ley de estabilizacion
economica, inevitablemente los salarios agrope-
cuarios debieron sufrir la pérdida irremediable
de su poder adquisitivo. Hacia fines de 1984 esta
tendencia se mantenia constante.

Por altimo, ¢l ritmo de decrecimiento del sa-
lario real fue menor en las dos principales activi-
dades ligadas al café —recoleccion y beneficia-
do— que en las actividades agropecuarias en ge-
neral. En términos numéricos, las remunera-
ciones reales del sector agropecuario en general
declinaron un 43.3 por ciento entre 1979 y 1984,
mientras que en la recoleccion y beneficiado del
café declinaron, en el mismo periodo, un 28.5
por ciento y un 5.7 por ciento, respectivamente.

En conclusion, los salarios reales del traba-
jador del café, si bien experimentaron una
temprana mejoria hacia 1980, a partir de 1981
han mantenido una tendencia declinante, de me-
nor grado que la del sector agropecuario en gene-
ral, pero declinante al fin y al cabo. En enero de
1986, como parte del nuevo paquete econdmico,
los salarios minimos para el campo aumentaron,
reconociendo implicitamente el gobierno tal rea-
lidad.

No cancelacién de los impuestos de exportacion

El altimo objetivo no mencionado por el IN-
CAFE entre sus logros, se refiere a la correcta
captacion de los impuestos a la exportacion de
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CUADRO

2.

INDICADORES DEL CAFE POR EFICIENCIA DEL PRODUCTOR, 1983-1984

Productores de
menor eficiencia
Productores de
eficiencia media
Productores de
eficiencia alta
Productores mas
eficientes

Rendimiento  Costo de Coslo Ingreso Ganancia
(quintales/ produccion (colones/ (colones/ (colones/
manzana) (colones/qq) manzana) manzana) manzana)

20 204 4080 3580 —500

20 190 3800 3580 —220

20 175 3500 3580 80

30 160 4800 5370 590

Noia: Calculos basados en el precio promedio FOB de 139.4 dolares (179 colones), proyectado por el INCAFE para
1983-84

FUENTE: U.S. Agency for International Development, ‘‘The Coffee Situation,”’ San Salvador, 8 marzo 1984, p. 10.

CUADRO 3. SALARIOS OFICIALES NOMINALES Y REALES EN EL CAFE,

1979-1984
(en colones)
Cambio
(%)

1979 1980* 1981 1982 1983 1984 1979-84

Recoleccion de café
Nominal 14.25 14.25 14.25 14.25 14.25 14.25 0.0
Real (14.25) (16.54) (14.42) (12.90) (11.39) (10.20) (—28.5)

Beneficiado de cafe
Nominal 14.00 14.00 14.00 14.00 14.00 14.00 0.0
Real (14.25) (21.77) (18.98) (16.99) (15.00) (13.44) (— 5.7)

Tarifa general agropecuaria

Nominal 5.20 5.20 5.20 5.20 5.20 5.20 0.0
Real ( 5.20) ( 4.88) ( 4.25) ( 3.80) ( 3.35) ( 3.00) (—43.3)

* El aulor guarda sus reservas sobre el incremento de salarios reales sefialados para 1980. No obstante, y conforme a
la fuente utilizada, tales son los resultados obtenidos.

Nota: Los salarios reales, indicados entre paréntesis, han sido estimados en base a 1979 = 100 y conforme a los calcu-
los de indices de precios de CEPAL. La evolucion difiere entre las categorias por las distintas canastas basicas de
bienes utilizadas en los calculos respectivos.

FUENTE: Ministerio de Trabajo y CEPAL, ‘‘Notas sobre la economia de América Latina y Caribe: El Salvador

1984,”’ Doc. LC/Mex/L.3, México, 8 abril 1985, p. 53.

ciones. Sin embargo, hacia el 30 de septiembre de
1984 la situacion de los impuestos de exportacion
mostraba pagos pendientes equivalentes a
167.606 millones de colones, correspondiendo

a1

——e—

café que el gobierno se proponia mejorar. Ya se
vio mas arriba que el valor de los impuestos re-
caudados decreci6 en primera instancia como
consecuencia de la baja del valor de las exporta-
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CUADRO 4
VALOR, VOLUMEN Y PRECIOS DE EXPORTACION DE CAFE, 1981-1985

1981 1982 1983 1984* 1985*
Valor 1131.5 1006.5 1005.7 1182.3 1085.7
(millones de colones) (—11.6) (—=11.1) (-0.1) (17.5) (-8.2)
Volumen 3601.6 3074.7 3752.7 3789.1 3290.0
(miles de quintales) (—-2.5) (—14.7) (22.0) (0.9) (—13.2)
Precios 125.7 130.9 107.2 124.8 132.0
(colones/quintales) (—10.3) 4.1 (-18.2) (16.4) 5.7)

* Cifras preliminares.

Nota: las cifras entre paréniesis representan la tasa de crecimiento sobre ¢l afio anierior, en porcentajes.

FUENTE: Cifras oficiales del Banco Central de Reserva.

69.037 millones al ejercicio 1981-82 y 98.569 al
ejercicio 1983-84. Dado que, segun datos del IN-
CAFE, los impuestos recaudados en el periodo
1979-80 - 1983-84 ascendieron aproximadamente
a 452.989 millones de colones,}” el monto total
de impuestos no pagados significo en ese ultimo
afio nada menos que el 37 por ciento del total de
impuestos cancelados entre los ejercicios 1979-80
y 1983-84. Antes de la nacionalizacion el produc-
tor nunca critico tanto los impuestos de exporta-
cion, ‘‘establecidos en la época en que los cafi-
cultores obtenian buenas utilidades... Dado el ni-
vel actual de precios internacionales y los costos
de produccion imperantes, conducen a un precio
con el cual los productores tienen que absorber
pérdidas y a pesar de ello deben pagar impues-
tos,’’ afirma FUSADES. 38 Esto es parcialmente
cierto para los productores menos eficientes
—pequeiios y medianos— tal y como se ha visto.
Los saldos acumulados son la prueba tangible de
que el productor no puede o se resiste a pagar los
impuestos. Una aguda controversia legal ha veni-
do a oscurecer aun mas tal panorama.39

Como puede evidenciarse, la actividad cafe-
talera ha sufrido transformaciones importantes
con la nacionalizacion; sin embargo, ninguno de
los principales objetivos trazados originalmente
ha sido plenamente realizado 5 afios después,
perjudicando seriamente tal medida a los pe-
queilos y medianos productores y a los trabaja-
dores del campo, quiénes han visto reducido su
poder adquisitivo. Casi se ha eliminado la fuga
de divisas a través de la subfacturacion de expor-
taciones de café, pero persisten la politica de con-
signaciones en el exterior y otros canales de fuga
de divisas en el comercio exterior salvadoreiio.

Ademas, hay importantes saldos acumulados de
impuestos no pagados que reflejan una resisten-
cia activa del sector privado a aceptar tal politica
estatal en las condiciones actuales del monopolio
de la comercializacion. En sintesis, la nacionali-
zacion del comercio exterior salvadorefio, como
politica gubernamental, atraviesa una severa cri-
sis.

Principales causas de la crisis

Dos rasgos fundamentales se pueden sefialar
de la crisis del café en El Salvador: una crisis del
sector y otra de la politica cafetalera, las cuales se
encuentran estrechamente interrelacionadas. Co-
mo ademas, para explicar los origenes de la crisis
se han esbozado diversas causas sin ninguna pon-
deracion desde puntos de vista divergentes, es ne-
cesario analizar la incidencia relativa de cada una
de ellas,

Los precios internacionales

La declinacion de los precios internacionales
ha afectado, seguin FUSADES, la rentabilidad
del productor, estimulando la crisis del sector.
Conforme a los datos presentados en el Cuadro
4, el argumento es parcialmente abierto. En tér-
minos absolutos, durante el periodo 1980-1985 el
precio promedio bajo en 1981 y 1983 Gnicamen-
te. En ambos afios tal declinacién fue la razon
principal, pero no la unica, de la baja de los
ingresos de exportacion.

Por el contrario, al observar las tasas de cre-
cimiento de los precios en 1982, 1984 y 1985, se
percibe que no solo éstas no declinaron, sino que
amortiguaron (en 1982 y 1985) las eventuales ba-
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jas de los voliimenes de exportacion, siendo estos
ultimos la causa unica de la baja de los ingresos
de exportacion en ambos afios. Por consiguiente,
no fueron los precios internacionales los que
afectaron principalmente la situacion negativa
del café, sino mas bien factores internos.

E!l abandono de las tierras cultivadas

Esta es, quizas, la razon fundamental de la
baja de la produccion. Si se comprende por

abandono tanto ‘‘los casos de abandono fisico
total como los casos de abandono financiero en
los que los propietarios no realizan inversiones
aunque si recogen total o parcialmente la cosecha
mediante arreglos especiales con los trabajadores
agricolas,”” el Ministerio de Agricultura y
Ganaderia (MAG) evaluaba en 1984 que, de un
total de 294.500 manzanas cultivadas en 1980, ‘‘a
finales del primer semestre de 1984, el 42.6%
(125.600 manzanas) habian sido abandonas por

CUADRO 5
ABANDONO DE AREAS CULTIVADAS DE CAFE, 1984
Area
cultivada Areas abandonadas

Departamento (manzanas) (manzanas) (%) Principales causas

Santa Ana 53,357 25,428 47.6 Precios internos; baja

Sonsonate 33,705 10,725 31.8 rentabilidad por costos,

Ahuachapan 35,053 14,746 42.0 salarios minimos; broca
y roya; crédito insufi-
ciente; presencia del
FMLN, especialmente en
zonas dedicadas a cultivo
de ‘‘estricta altura.”

La Libertad 57,001 19,426 34.1 Problemas financieros.

San Salvador 13,223 5,094 38.5 Problemas financieros;

Cuscatlan 2,053 1,843 89.7 presencia del FMLN en
zonas de bajio.

Chalatenango 64 — — No se pudo investigar.

San Vicente 2,644 1,827 69.1 Créditos suspendidos

La Paz 1,099 893 81.2 por el sistema financiero;
presencia del FMLN y si-
tuacion de violencia.

Cabarnas 11,973 8,886 74.2 No funcionan programas
de crédito; presencia del
FMLN vy situacion de
violencia.

Usulutan 31,905 17,273 54.1 Problemas financieros

San Miguel 16,027 11,432 71.3 originados en el crédito y

Morazan 5,959 5,882 98.7 los bajos precios de

La Union 1,244 249 20.0 compra; violencia gene-

ralizada; deterioro en
vias de acceso a las fin-
cas.

FUENTE: Ministerio de Agricultura y Ganaderia, 1984.
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sus propietarios.’’40 El mismo MAG, en una in-
vestigacion oficial realizada en cada departamen-
to del pais, evaluaba como razones principales
del abandono los precios internos, la baja renta-
bilidad, el crédito insuficiente, la presencia del
FMLN, los problemas financieros, el deterioro
en vias de acceso, etc. (vease el Cuadro 5). Y
agrega, ‘‘es importante mencionar que de ese
porcentaje de tierras abandonadas el 98.5% es
propiedad privada y el 1.5% corresponde al sec-
tor reformado.’’4!

La elevacion de los costos de produccion

Este es uno de los indicadores mas dificiles
de evaluar, tomando en cuenta la ausencia de es-
tudios especificos al respecto, las diferencias
grandes de productividad y de rendimientos entre
las fincas y el proceso acelerado de abandono de
tierras descrito mas arriba.

No obstante, es plausible inferir que el costo
de los insumos —no de los salarios que se mantu-
vieron constantes— debid aumentar conside-
rablemente en el periodo a consecuencia de la
inflacion importada producida por las alzas del
precio del petroleo. Calculos conservadores efec-
tuados por el MAG afirman que el solo combate
de la roya hace que se incrementen los costos de

B 104

—
-

produccion en mas de un 20 por ciento del
total.4#2 Ahora bien, debido al abandono de
tierras, no todos los productores de café han
efectuado las inversiones necesarias para preve-
nirla. Si en 1979 oficialmente el 15 por ciento de
las tierras estuvo afectado por la roya, el INCA-
FE reconoce que en 1985 ‘‘se encuentra el 90%
del area cultivada afectada; no previéndose esta
situacion en el esquema anterior en que se de-
sarrollaba el sector cafetalero.”’43 Para la AID,
la explicacion de tal fenomeno es quizas dema-
siado sencilla: ‘‘bajo las presentes condiciones de
pérdida (precio bajo al productor) las planta-
ciones de café no tienen ni los incentivos ni los
medios de tecnificarse. Como un resultado, la ro-
ya del café esta expandiéndose rapidamente, con-
virtiéndose mas y mas dificil y costoso contro-
larla.””%4

Al parecer el INCAFE ha proporcionado en
los ultimos afios insumos a precios ventajosos
(subsidiados) a los productores. No fue posible
establecer si éstos han beneficiado a un sector o a
la totalidad de los productores, o, si éstos han
disminuido o no los costos incrementados en los
ultimos afios.

Insuficiencia y retrasos en los créditos
Este problema es una de las principales razo-
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CUADRO 6
PARTICIPACION DE LOS BENEFICIOS DEL INCAFE
EN EL PROCESAMIENTO DEL CAFE, 1980-81 Y 1983-84

1980-81 1983-84

Beneficios Cantidad* Porcentaje Cantidad* Porcentaje
INCAFE

Santa Ana 1732.7 11.4 387.4 2.7

Nahuizalco 734.3 4.8 68.8 0.5

Santiago de Maria 245.7 1.6 102.7 0.7

Chalchuapa 130.0 0.9 0.0 0.0
Total INCAFE 2842.7 18.6 558.5 3.8
Sector reformado 1410.0 9.2 n.a. n.a
Sector privado 11011.8 72.1 13999 5** 96.2
Total 15264.5 100.0 14558.0 100.0

* Miles de quintales uva.

** Comprende el procesamiento de los beneficios del sector reformado.

FUENTE: Instituto de Investigaciones Economicas, ‘‘Evaluacion econdmica de las reformas, 1979-1982,”" Estudios
Centroamericanos, 403-404 (1982), p. 538; ¢ INCAFE, “‘Informe de labores 1983-1984,” San Salvador,

1984,

nes esgrimidas por el sector privado. El retraso
tiene fundamental importancia en lo que respecta
al crédito de avio, ‘el cual a menudo no es
proveido sobre un criterio calendarizado, lo cual
causa atrasos en el corte, fertilizado, aplicacion
de insecticidas, etc)’®

Ahora bien, los saldos insolutos se han veni-
do constituyendo en un problema gradualmente
acumulativo. En base a minuciosos calculos FU-
SADES estim6 en promedio para las tres co-
sechas 1980-81, 1981-82 y 1982-83 como capital
insoluto por quintal uva-oro la suma de 61.52 co-
lones, correspondientes a 53.17 del principal y
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8.34 de los intereses.”” Naturalmente para los
productores menos eficientes ello significa un pe-
so mucho mayor que torna sumamente delicada
su situacion financiera y los amenaza con la
quiebra. Por cada unidad producida se en-
cuentran obligados a pagar una deuda contrata-
da que les elimina toda posibilidad de obtener ga-
nancias. En consecuencia, numerosos créditos les
han sido suspendido. En este caso no s6lo son in-
suficientes, sino que estan cortados.

Un aspecto particular de la mora en los cré-
ditos es que, segin un estudio realizado por
Checchi and Co., ‘‘no hay evidencia de que la zo-
na conflictiva tienda a tener mora mas alta que la
zona no conflictiva.”””’ Esto podria indicar que
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las causas fundamentales de los saldos insolutos
son independientes del conflicto armado y, en
buena medida, econo6micas.

En cuanto a la suficiencia-insuficiencia de
los créditos, el argumento es siempre debatible
conforme al criterio utilizado. Es significativo se-
fialar que el Banco de Fomento Agropecuario de-
dico en 1980-81 el 23.8 por ciento de sus présta-
mos de cosechas al cultivo de café, mientras que
en 1984 tal porcentaje disminuy6 al 9.7 por cien-
to.*8 Esta reduccion estaria reflejando una dis-
minucion de la prioridad de tal cultivo dentro de
las politicas financieras de la institucion y, pro-
bablemente, del sistema bancario nacional, dado
el peso importante de la institucion citada.

Politicas gubernamentales contradictorias

Anteriormente se analizoé como el sector pri-
vado ha cuestionado la carga impositiva que, ba-
jo las condiciones de producciéon descritas, se
constituyo en un costo de produccion adicional y
en una fuente de ingresos también adicionales
para el gobierno, el cual, hasta enero de 1986, no
hizo ajustes en sus niveles impositivos. Tal
politica es claramente contradictoria con sus mis-
mos propositos de beneficiar a los pequefios y
medianos productores, quienes se han encontra-
do con pérdidas netas.4?
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Las causas fundamentales de los saldos insolutos son independientes
del conflicto armado y, en buena medida, economicas.

Eso no ha sido suficiente para el gobierno
salvadoreifio el cual, sin ninguna justificacion que
no sea la de realizar ganancias extraordinarias,
entre 1982 y 1985 realizo beneficios sobre la base
de la diferencia cambiaria (a través del mercado
paralelo) entre los precios externos o internos.

Mientras el precio del café en el mercado in-
ternacional es de 141 dolares, equivalentes a
352.5 colones al cambio oficial y 564 colones
al cambio del mercado paralelo, al produc-
tor nacional se le pagan s6lo 180 colones por
esa misma cantidad de café.50

La queja es universal y ciertamente fue la
medida gubernamental mas repudiada por el sec-
tor privado cafetalero en los afios citados.’
Grandes, pequefios o medianos productores,
incluidas las cooperativas del sector reformado,
se opusieron a tal impuesto adicional en una ver-
dadera campafa de prensa diaria que se agudizo
en 1985, dando prueba de que nada es mas nefas-
to que una politica gubernamental incoherente
con sus propios objetivos. En enero de 1986, al
unificarse el cambio oficial, hubo expectativas
sobre la eliminacion de esa diferencia de cambio.

Activa oposicion del sector privado

Ya se vio mas arriba que a través de los im-
puestos no pagados el sector privado se ha opues-
to a la politica gubernamental. Su importancia
en el area total abandonada dedicada al cultivo
del café evidencia también que la responsabilidad
de la crisis de la caficultura salvadorefia no es
atribuible exclusivamente a la politica guberna-
mental ni a sus errores.

No es posible en este breve balance prelimi-
nar ahondar sobre los diferentes obstaculos que
el sector privado ha opuesto sistematicamente a
la nacionalizacidon durante sus 5 afios de fun-
cionamiento. Tales obstaculos han sido numero-
sos y variados. Es mas, dos actitudes pueden di-
ferenciarse al respecto: por una parte, aquellas
dirigidas a introducir modificaciones sustanciales
a la reforma, modificaciones que sin cuestionarla
como politica global han buscado generar una
armoniosa colaboracion entre el sector privado y
el sector gubernamental; y, por otra parte,
aquellas orientadas a la simple eliminacion de la
nacionalizacion del comercio exterior como
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politica, debido a una intolerancia ciega a cual-
quier injerencia gubernamental en el café.

Quizas el mejor ejemplo de la oposicion ac-
tiva a la reforma se encuentre en el beneficiado.
Como se menciond mas arriba, en 1980 pasaron
a ser propiedad del INCAFE —o de cooperativas
de beneficiadores— 17 beneficios ubicados
dentro del sector reformado. En la cosecha de ese
mismo afio el INCAFE proces6 4252.7 miles de
quintales uva, o sea, el 27.9 por ciento del total
de café beneficiado en el pais (véase el Cuadro 6).
A medida que los beneficios del INCAFE pasa-
ron a ser propiedad de cooperativas, éstas, a su
vez, se vieron favorecidas por los beneficiadores
privados

de 3.50 a 4 colones en concepto de bonifica-
cion (en muchos casos esta bonificacion no
llega a los fondos de las cooperativas,
quedando Gnicamente como ingreso a favor
particular del gerente y/o director particular
de la cooperativa)..., de 2 colones para sacos
y de 1.50 por transporte... Todo lo anterior
da un margen entre 7 y 7.50 colones por oro
quintal.

Pues bien, progresivamente los beneficiado-
res privados pasaron a monopolizar casi total-
mente esta actividad. En la cosecha 1983-84 el
INCAFE proces6 apenas 558.5 miles de quintales
uva, lo cual represento un insignificante 3.8 por
ciento del total de café beneficiado en el pais. L6-
gicamente el poder de negociacion que tuvieron
los beneficiadores antes de la reforma -para fijar
su canon de transformacion (precio de procesa-
miento cobrado al productor por el servicio de
beneficiado) también aumentoé en los ultimos
afios: el canon de transformacion paso de 50 co-

‘lones, en 1980, hasta 55, en 1985.

Si en 1980-81 los beneficios del INCAFE tu-
vieron una capacidad ociosa del 16.5 por ciento,
en 1983-84 ésta ascendio hasta un 83.4 por cien-
to, amenazando con el cierre de las operaciones
de los beneficios estatales y el consiguiente de-
sempleo.53 Ya en 1985, el beneficio del INCAFE
de Santa Ana no proceso por carecer de materia
prima necesaria para su operacion.>* En resu-
men, la situacion de los beneficios del INCAFE
es aflictiva y amenazan con hacerlos desaparecer.
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Entre otros factores que inciden en la crisis
cafetalera se encuentran en primer lugar, la pre-
sencia del FMLN en ciertas areas cultivadas las
cuales han sido abandonadas. Segin el Cuadro
5, visto anteriormente, en 11 de los 14 departa-
mentos del pais el abandono de las tierras del ca-
fé se debio, entre otros factores, a tal situacion.
En segundo lugar, los altos pagos de las tasas de
interés sobre los créditos, las cuales aumentan a
medida que aumenta la produccion, constituyén-
dose en una nueva modalidad de impuesto finan-
ciero que castiga la eficiencia. Por ultimo, la
corrupcion. Ejemplo de ello fue el contrabando
de 7 millones de dolares de café confiscado por el
Servicio de Aduanas de Estados Unidos en Puer-
to Rico en agosto de 1984.

Los sacos fueron etiquetados con estampillas
haitianas ‘‘en un esfuerzo aparente por elu-
dir las cuotas de exportacion’ y fueron en-
viados por intermedio de Guatemala, Ja-
maica y Aruba ‘‘en un intento por ocultar su
destino.”” Tanto la Asociacion Salvadorefia

de Cafetaleros (ASCAFE) como ¢l INCAFE
negaron responsabilidad en el embarque...35

En sintesis, son los factores internos los que
han pesado en mayor medida dentro de la crisis
del café. La declinacion de los precios interna-
cionales incide en forma negativa solamente en
1981 y 1983, mientras que en ¢l resto del periodo
son los indicadores ligados a los volimenes de
produccion los que explican la baja de los ingre-
sos de exportacion. Por otra parte, tanto el sec-
tor publico como el sector privado tienen respon-
sabilidades que asumir. El sector publico ha apli-
cado politicas divergentes con sus propios objeti-
vos mientras que el sector privado ha obstaculi-
zado frecuentemente algunos mecanismos de la
reforma buscando una mayor ganancia, especial-
mente en el beneficiado. El abandono de tierras
es, desde lejos, el problema mas preocupante y
refleja, a su vez, fendmenos mas profundos. Por
altimo, puede observarse que el conflicto arma-
do en si mismo no alcanza a explicar la crisis del
cultivo, ni siquiera los saldos en mora. De alli de-

Las medidas de reactivacion dan la impresion de una gran torpeza,
desconocimiento y desprecio gubernamental en las negociaciones

con los cafetaleros.
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riva la importancia de analizar las variables eco-
nomicas mas especificas de la produccion.

Desarrollo reciente y perspectivas

A finales de 1985 el alza subita de los precios
internacionales del café desperto la expectativas
de un mejoramiento de la situacion de los cafeta-
leros en El Salvador. El optimismo dur6 poco
tiempo. El ‘“‘paquete economico’’ decretado por el
gobierno salvadorefio en enero de 1986 contenia
medidas que agravaban directa o indirectamente la
crisis de la caficultura salvadorefia.’® Entre esas
medidas sobresalian, en materia de salarios, el
aumento del salario minimo del campo, el cual pa-
so de 5.20 a 8.00 colones. En materia de politica
cambiaria, la unificacion del tipo de cambio (deva-
luacién) hasta S colones por un dolar eliminé teori-
camente la diferencia cambiaria existente entre pre-
cios externos y precios internos. En materia de pre-
cio al productor, éste paso de 220 a 400 colones por
500 libras uva en base a un precio de 200 dolares
FOB. Si el precio internacional excediera los 200
dolares se pagara al caficultor en bonos del Ban-
co Central de Reserva a 2 afios e intereses del 5.5
por ciento, la cantidad adicional a 400 colones.
Si el precio de venta FOB fuese menor de 200 do6-
lares se reducira el precio de 400 colones a pagar
al caficultor. Asimismo los bonos mencionados
se pueden utilizar para pagar saldos insolutos.
En materia impositiva, se decret6 la ley de im-
puesto temporal a las ganancias extraordinarias
en la exportacion de café, ya que los altos precios
actuales y el ajuste del tipo de cambio permiten
destinar parte de los recursos extraordinarios que
se obtendran para sufragar necesidades vitales.
Estos se aplicaran cuando el precio internacional
supere los 135 doélares FOB.

Tales medidas fueron anticipadas por un su-
puesto plan de fomento de la caficultura salvado-
refia, anunciado el 14 de mayo de 1985. Este per-
mitié nuevas lineas de financiamiento para sal-
dos insolutos, resiembra, créditos de avio y pre-
vencion de la roya y la broca; el aumento de pre-
cio al productor de 180 hasta 220 colones por
quintal uva a la parte final de la cosecha de 1984-
85; y la autorizacion al INCAFE para vender en
el mercado paralelo hasta 90 millones de doélares
de los ingresos por exportaciones de café, tanto
en mercados tradicionales como no tradiciona-
les.57 Asi se buscaba la canalizacion de los ingre-
sos extraordinarios de la exportacion de café ha-
cia el Estado y no precisamente hacia el produc-
tor y beneficiador.

Calificadas de ‘‘simples paliativos que no re-
suelven el problema de la rentabilidad,’’58 las
nuevas lineas de financiamiento acordadas han
sido criticadas desde su inicio. En tanto no estén
acompafiadas de otras medidas, el problema no
es si son suficientes o no, sino que no atacan la
raiz fundamental del problema: el bajo precio de
garantia. Los 400 colones aprobados por el pa-
quete, si bien significan un aumento nominal del
precio al productor, no corresponden a la evolu-
cion del precio internacional en un momento en
que éste es extraordinariamente alto. Mientras el
precio al productor aumento en alrededor de 180
colones, con la devaluacion y el alza de precios
internacionales de 140 a 200 doélares, el precio
FOB aument6 en 650 colones, pasando de 350
promedio por quintal oro en 1985 hasta 1000 a
inicios de 1986. Tales aumentos, suponiendo los
costos de transformacion y de servicios constan-
tes, significan incrementos desproporcionados de
precios en detrimento del sector productor priva-
do.3% Estos incrementos aumentan a medida que
el precio internacional supera los 200 dolares.60
El pago en bonos, cuando el precio internacional
supera los 200 dolares, es todavia otra fuente adi-
cional de ingresos para el gobierno, en la medida
en que la tasa de inflacion esperada para 1986, la
cual sera muy alta debido a la devaluacion, supe-
rara el 5.5 por ciento en redimiento que propor-
cionarian los bonos del café.

Aunados a tales beneficios, el gobierno es-
pera obtener mas ganancias de la nueva ley de
impuesto temporal a las ganancias extraordina-
rias. Seguin algunos autores y bajo algunas hipo-
tesis que no parecen irrealistas,®! el gobierno re-
cibira en 1986 un incremento de 420 millones de
colones en concepto de ingresos fiscales adi-
cionales, casi el doble del déficit fiscal de 213
millones previsto en el presupuesto gubernamen-
tal para ese mismo afio.

Lejos de calmar los ya exaltados animos del
sector cafetalero adicional, tales medidas los han
exacerbado. Sin evaluar adecuadamente la pro-
blematica cafetalera, las medidas de reactivacion
dan la impresion de una gran torpeza, desconoci-
miento y desprecio gubernamental en las nego-
ciaciones con ese sector. Si bien éste ha sido exce-
sivamente beneficiado desde hace muchos afios,
hoy aparece con graves problemas de rentabili-
dad los cuales pueden amenazar profunda y per-
manentemente el futuro de la caficultura nacional.
Muy probablemente el gobierno desea que el sector
cafetalero comparta los costos de la guerra, pero al
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hacerlo, captando ganancias exorbitantemente al-
tas de dicho producto, no s6lo ha perjudicado a
los pequefios, medianos y grandes productores, si-
no que también a los trabajadores del campo. Es-
tos, si bien han recibido un aumento salarial nomi-
nal, éste apenas compensa la pérdida de su poder
adquisitivo en los § afios pasados. En 1986, con
el alza generalizada de los precios los pretendidos
incrementos del salario real se volatilizaran. Una
intervencion estatal que no genera una mejor re-
distribucion del ingreso en aquellos sectores que
la apoyaron con la esperanza de obtener mejores
ganancias, corre el riesgo de burocratizarse en un
proceso de sustitucion de la apropiacion privada
por la apropiacion oficial, con escasos o nulos
beneficios para el pueblo en general.

Lo grave de la situacion anterior es que, ba-
jo las recientes medidas gubernamentales, las po-
siciones de intransigencia hacia la desaparicion
inmediata del INCAFE tienden a prevalecer
sobre las de colaboracion con dicha institucion.
Las dos principales asociaciones cafetaleras pri-
vadas del pais —ASCAFE y ABECAFE— han
reclamado la disolucion inmediata del INCAFE
por ser inconstitucional, lo cual ha dado lugar a
un complicado debate juridico sobre el decreto
75. Ademas, a finales de febrero de 1986, el mis-
mo presidente Duarte reconocié publicamente la
inminencia de un golpe de Estado dirigido princi-
palmente por los grandes cafetaleros. De conti-
nuar por ese camino, €l reforzamiento reciente de
la intervencion estatal en el comercio exterior sal-
vadorefio estara paradojicamente sujeto a riesgos
constantes de sobrevivencia, dando al traste con
lo que pudo ser una experiencia trascendental pa-
ra el principal cultivo del pais.

NOTAS

1. El presente trabajo constituye un avance preliminar de
investigacion que forma parte de un trabajo mas
exhaustivo titulado ‘‘Insercion externa e intervencion
estatal en El Salvador: el caso de la nacionalizacién del
café.”” El autor agradece la oporfunidad que le brinda el
Centro para Latinoamérica y el Caribe de contribuir a
su programa centroamericano de investigacion.

2. El conceplo de retrasado es doblemente adecuado. Por
una parte, en sentido temporal, la mayoria de paises la-
tinoamericanos han tenido diversas experiencias de na-
cionalizacion desde hace muchas décadas. Por otra par-
te, en sentido fiscal, hacia 1980 El Salvador era el segun-
do pais de Centroamérica con un bajo coeficiente de tri-
butacién (11.1 por ciento), porcentaje que superaba uni-
camente a Colombia, Paraguay, Haiti y Guatemala en
América Latina, paises con una larga tradicién antiin-
tervencionista.

3. Existe aiin confusiéon sobre la fecha exacta en que tal
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18.

19.
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decreto fue promulgado. Ello se origina en la secretivi-
dad que rodeo su discusion y publicacion. Victor Orella-
na lo fecha el 20 de diciembre de 1979. Ver “‘El Salva-
dor: crisis y reforma estructural,”’ Occasional Papers
Series, No. 13, Latin American and Caribbean Center,
Florida International University, 1985, p. 20. La fecha
que aqui se escogid corresponde a la proporcionada di-
rectamente por el INCAFE.

Instituto de Investigaciones Econ6micas. ‘‘Evaluacion
econémica de las reformas 1979-1982,”" Estudios
Centroamericanos, 1982, 403-404 p. 529.

Ibid., p. 537.

Salvador Arias, ‘‘Las perspectivas del desarrollo agro-
pecuario y la tenencia de la tierra en El Salvador,’’ Esfu-
dios Centroamericanos, 1980, 379, p. 452.

Instituto de Investigaciones Econdmicas, op. cit., p.
537.

Héctor Lindo, en su articulo ‘‘La economia en época de
guerra,’’ Estudios Centroamericanos, 1982, 403-404,
defiende la segunda tesis a la vez que se opone a la prime-
ra.

Véase el informe del INCAFE, ‘‘Implicaciones
econémico-sociales de la nacionalizacion del comercio
exterior (rubro café),”” San Salvador, 13 agosto 1985.
Fue radical en el sentido de que habia modalidades di-
versas y grados inferiores de intervencion estatal dife-
rentes al decreto de monopolio casi total de la comer-
cializacion interna y externa del café.

Los datos estan tomados de CEPAL, Consejo Moneta-
rio Centroamericano y Fondo Monetario Internacional.
INCAFE, op. cit., p. 2.

FUSADES, “‘Estudio del café,”” Departamento de Estu-
dios Econdmicos y Sociales, San Salvador, 18 diciembre
1984, p. 10.

Entrevista realizada a finales de 1985. El funcionario
democristiano no quiso que su nombre fuese dado a co-
nocer. La cita es textual.

Instituto de Investigaciones Economicas, op. cit., p.
530.

En el algodon, el cual no fue nacionalizado debido a la
grave crisis del sector en los ultimos afios, existe desde
muchos afios atras la Cooperativa Algodonera Limitada
(COPAL), constituida por productores privados, la cual
monopoliza la comercializacion interna y externa del al-
godon.

En ambos casos la ley estipulaba que en un plazo no ma-
yor de 3 afios tales beneficios (o ingresos) debian pasar
al control de cooperativas y/o sociedades mixtas donde
ol ente estatal guardara el 25 por ciento (INCAFE) o el
51 por ciento (INAZUCAR).

Instituto de Investigaciones Economicas, op. cit., p.
535. |

Al ser subsidiados los precios internos y encontrarse, a
la vez, sumamente deprimidos los precios internaciona-
les, 16gicamente el interés privado se ha orientado hacia
el mercado local.

Victor Orellana, op. cit., p. 22.

Los datos de 1985 corresponden a estimaciones de CEF-
SA, basadas en cifras oficiales.

No sdlo la originada en la diferencia de las variaciones
de los precios internacionales variables/precios internos
fijos, sino principalmente la que proviene precisamente
de la ganancia de la operacién de exportar.

Diversos autores estiman que \inicamente el 14 por cien-
to de las tierras totales dedicadas al cultivo en el café
fueron afectadas por la fase I de la reforma. Ademas,
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33.
34,

36.
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38.

varias de las propiedades afectadas que fueron devueltas
posteriormente a sus propietarios ‘‘contenian muy va-
liosas plantaciones de café...”” Véase Laurence Simon
and James Stephens, Jr., El Salvador Land Reform Im-
pact Audit 1980-1981, Oxfam America, 1982, p. 29.
La nacionalizacion del comercio exterior no afect6 de la
misma manera a otros productos tradicionales, como el
camaroén, ni los productos no tradicionales de exporta-
cion. Buscando su fortalecimiento, el Estado creo el Mi-
nisterio de Comercio Exterior, cuya actividad principal
ha estado orientada a buscar el aprovechamiento de los
beneficios de la Iniciativa de la Cuenca del Caribe, al
descubrimiento de nuevos mercados —en especial para
productos no tradicionales— y al estimulo de la inver-
sion extranjera. A inicios de 1986 se estudiaba la posibi-
lidad de crear oficinas especializadas respecto a tan dife-
rentes actividades, tal y como lo han hecho paises como
Costa Rica en su nueva estrategia de desarrollo conoci-
da como promocion de exportaciones.

Formalmente los intermediarios tienen un caracter tem-
poral, segtn el articulo 67, mientras INCAFE no dis-
ponga de las facilidades necesarias para recibir café di-
rectamente de los productores en todas las zonas de cul-
tivo del pais.

La disminucion del 4rea sembrada no es lo mismo que
las 4reas abandonadas, las cuales serdn examinadas mas
adelante.

En lo que a produccién mundial exportable se refiere y
después de Brasil, Colombia, Costa de Marfil e Indone-
sia.

Los datos de 1978-79 son tomados del United States De-
partment of Agriculture (USDA), Foreign Agriculture
Circular, julio de 1982, y los de 1984-85 son pronosticos
del USDA.

INCAFE, op. cit., pp. 2-5. Notese que la lista de los
logros no es exhaustiva. Unicamente se retoman
aquellos que corresponden a los objetivos originales.

Banco Central de Reserva, Memoria de labores 1980,
San Salvador.

Orellana sostiene que la fuga de divisas a través de la
subfacturacion de exportaciones de café no ha sido solu-
cionada; exceptuando los casos de corrupcion oficial
(que no menciona) su tesis no puede ser valida. Ver op.
cit., p. 21.

Los datos oficiales proporcionados por la Junta Moneta-
ria de El Salvador estiman, sin embargo, que la fuga de
divisas bajo las altimas dos modalidades se ha reducido
desde 1982 (véase INFORPRESS, Centroamérica 1983,
Guatemala, p. 30). Esto podria interpretarse bajo dos
hipotesis: como una consecuencia de la mejoria de los
controles estatales; y/o como el resultado del agota-
miento de los capitales privados, donde el proceso de
descapitalizacion privada habria alcanzado su limite in-
ferior mas bajo.

Instituto de Investigaciones Economicas, op. cit., p.
533.

Ibid., p. 534.

U.S. Agency for International Development (AID),
“The Coffee Situation,’”’ San Salvador, 8 marzo de
1984, p. 3.

Segiun CEPAL, tales reajustes urbanos se debieron “‘a
fuertes presiones laborales presentes durante el primer
semnestre de 1984.”" Ver CEPAL, ‘“Notas para el estudio
econdmico de América Latina y el Caribe: El Salvador
1984.” Doc. LC/Mex/6.3, México, p. 53.

Véase INCAFE, “‘Informe Anual 1983/1984,” San Sal-
vador.

FUSADES, op. cit., p. 21.

Se contraponen al parecer el decreto 836 que reivindica

50.

51.

52.

53.

54.

S5.
56.

57.

58.
59.

61.

el Ministerio de Hacienda y el articulo 44 del decreto 75
de la creacion de INCAFE.

Proceso, No. 160, San Salvador, 8 octubre 1984, p. 6.
INCAFE, ‘‘Implicaciones econémico-sociales...,”’ p. 6.
Los calculos se basan en estimaciones del MAG, “‘La
produccion cafetalera nacional y la roya del cafeto,’”
San Salvador, 20 agosto 1982, p. 12.

INCAFE, op. cit., p. 6.

U.S. AID, op. cit., p. 6.

Ibid.

FUSADES, op. cit., p. 19.

Checchi and Co., ‘‘Evaluacion del proyecto de crédito
para la reforma agraria en El Salvador,” Vol. I,
Washington, D.C., agosto 1985, p. 107.

Ibid., Cuadro V.8.10.

Aungque éstos no tengan acceso directo a los mercados
internacionales, si se ven afectados indirectamente ya
que dicho impuesto es tomado en cuenta para fijar el
precio de produccion interno.

MAG, ‘“Cuarla evaluaciéon del proceso de Reforma
Agraria,”’ San Salvador, diciembre 1984, p. 31. Las
cifras originales estaban mal calculadas y fueron modi-
ficadas. La tasa de cambio del mercado paralelo utiliza-
da es de 4 colones = 1 dolar.

Nétese que atin en el caso del precio promedio més bajo
del periodo examinado, 107 dolares en 1983, al cam-
biarlo al paralelo su valor en colones (428) es incluso su-
perior a los 352.5 colones obtenidos en el calculo ante-
rior segiin el cambio oficial correspondiente a un precio
mas alto.

INCAFE, “INCAFE y sus perspectivas para los prime-
ros cien dias,”” junio de 1984, Anexo No. 2, p. 1.
INCAFE, “Informacién general de INCAFE para pre-
sentacion a la Asamblea de Gobernadores 1984,” San
Salvador, 17 octubre 1984.

INCAFE, ‘“‘Memoria de Labores 1984-1985,”" San Sal-
vador, mayo 1985, p. 34.

Proceso, No. 153, 20 agosto 1984, p. 4.

Véase el ‘““Programa de estabilizacion y reactivacion
economica,’’ 27 enero 1986.

Segin /INFORPRESS (5 diciembre 1985) esta medida
fue obtenida por presiones directas de la AID, la cual
obtuvo el compromiso del gobierno salvadorefio para
que se canalicen en esa forma 90 millones de dolares de
las exportaciones de café. Dicho compromiso va atado a
algunos de los proyectos de asistencia.

ASCAFE, declaracion del 5 mayo 1985.

Por lo tanto, se traduce en beneficios adicionales para el
gobierno y, en teoria, para el sector beneficiador priva-
do; en teoria, ya que hasta finales de marzo de 1986 no
se habia decretado ninguna modificacion respecio al
precio en colones que el beneficiador recibira por su ca-
fé puesto en muelle, quedando bajo el libre arbitrio de la
voluntad gubernamental al respecto (!). Mientras los be-
neficiadores esperaban el pago de sus exportaciones en
dolares-equivalente en colones a la tasa del dia, el go-
bierno apenas les aumento el precio del canon de trans-
formacion en 20 colones por quintal oro.

A finales de marzo, el precio internacional continuaba
superando los 240 dolares.

Las hipotesis previstas para 1986 son: 15 por ciento
aumento del impuesto; precio internacional FOB pro-
medio de 200 dolares; volumen anual exportado de 2800
miles de quintales; 30 por ciento impuesto de exporta-
cion sin aumento de precio; 45 por ciento impuesto de
exportacion con aumento de precio; deduccion basica
de 6.75 dolares. Véase, *‘;Qué es realmente el programa
de estabilizacion y reactivacion econdémica?’’ Universi-
dad de El Salvador, enero de 1986.
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