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Propuesta de politica para la Reserva Estratégica Estatal de granos bdsicos en El Salvador I

Prologo MAG

En los anos previos a 2009, el paradigma de desarrollo que guiaba el disefio e implementacién de las
politicas en El Salvador incidié de gran manera en el desmontaje de las herramientas del Estado para hacer
frente a los problemas del desarrollo. En esa dindmica, muchos aspectos que atafien constitucionalmente al
Estado se fueron dejando a merced absoluta de las fuerzas del mercado, incluso un aspecto tan importante
como es garantizar el abastecimiento nacional para la alimentacion de la poblacion. En ese contexto, desde
2009 y actualmente en el Gobierno del Presidente Salvador Sdanchez Cerén, se asume el compromiso de
reconstruir estas herramientas.

En el plano de garantizar el acceso de la poblacién a la alimentacion y abastecimiento de granos basicos, es preciso
contar con una herramienta para enfrentar fenémenos de especulacién, acaparamiento o incluso estructuras
oligopolicas que generan sobreprecios en detrimento de pequefios productores y consumidores y que pone en riesgo el
acceso a los alimentos bésicos de la poblacién mas vulnerable. Esta herramienta también es clave ante los desafios que
la variabilidad climética nos impone.

Por ello, en el Plan Quinquenal de Desarrollo: El Salvador Productivo, Educado y Seguro, y en nuestro Plan Estratégico
Institucional: Agricultura para el Buen Vivir, se considera la construccién de una Reserva Estratégica de Granos Bésicos
como una meta de gran relevancia para fortalecer al Estado y devolverle sus capacidades en tanto rector y director
del desarrollo del pais.

Ante el desafio de crear una agricultura inclusiva y centrada en el ser humano, se requiere la articulacién de los
diferentes sectores comprometidos con el desarrollo del pais. Por ello, el apoyo de las Organizaciones como la FAO
se vuelve estratégica en la tarea de construir las mejores soluciones para las necesidades de nuestros pueblos.

Para el desarrollo de ésta propuesta, la FAO ha sido un aliado fundamental y su acompafiamiento permanente al
equipo técnico del MAG, ha sido valioso. En este documento convergen las ideas de una propuesta de politica
para la Reserva Estratégica Estatal de granos bésicos en El Salvador que permite enfrentar los desafios antes
mencionados de manera innovadora, articulando territorialmente a los productores, asociaciones y cooperativas
bajo la rectoria legal y técnica del Ministerio de Agricultura y Ganaderia, que permite atacar los desafios a un
costo sensiblemente menor a las opciones tradicionales.

La experiencia histérica demuestra que la dindmica de libre mercado es, casi siempre, espacio para el dominio de las
grandes corporaciones que tienen la fuerza de establecer sus condiciones a los mas pequefios. No existe antecedente
que demuestre la existencia de un equilibrio general como producto de un mercado totalmente libre. En ese sentido, el
Estado debe retomar su papel de articulador del desarrollo nacional.

Por todo ello, esta propuesta se recibe con mucho optimismo y con la certeza de que son estas estrategias,
construidas con ingenio, dedicacién y que tienen como base el esfuerzo articulado, las necesarias para seguir
construyendo el desarrollo de El Salvador, con la oportuna incidencia del Estado para crear condiciones adecuadas
que propicien una dindmica de crecimiento estable, sustentable y sobre todo con bienestar social.

Lic. Orestes Ortez
Ministro de Agricultura y Ganaderia

Ministerio de Agricultura y Ganaderia, 2017

Prologo FAO

La Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO) sostiene que, para
garantizar condiciones de Seguridad Alimentaria, es preciso que todas las personas tengan acceso fisico y
econdémico a alimentos suficientes, inocuos y nutritivos que satisfagan sus necesidades energéticas diarias
y preferencias alimentarias para llevar una vida activa y sana. En este tema, El Salvador atin tiene desafios
importantes por solventar.

Tomando en cuenta que la dieta de la mayor parte de la poblacién salvadorefia se compone de maiz y frijol, es necesario
asegurar el acceso a estos granos, lo que se ha visto mermado por los fenémenos naturales que afectan a El Salvador,
siendo éste uno de los paises con mayor riesgo ante el cambio climatico. Ademads, al igual que el resto de granos basicos,
la comercializacion del maiz y frijol depende de intermediarios que acaparan la mayor parte de la produccion y, por tanto,
tienen un efecto importante en los precios. Es asi que resulta de fundamental importancia la elaboracién de la estrategia
para la creacion de un Sistema Nacional de Abastecimiento, que se presenta en este documento.

En este sentido, la siguiente propuesta desarrollada hace referencia a los Objetivos de Desarrollo Sostenible de “fortalecer
la resiliencia y capacidad de adaptacion ante los riesgos climéticos” y de “adoptar medidas para el buen funcionamiento
de los mercados de productos bésicos alimentarios”; y plantea una alternativa para su cuamplimiento. Ademads, el disefio de
un Sistema Nacional de Abastecimiento es una linea de accion dentro del Plan Quinquenal de Desarrollo 2014-2019: El
Salvador productivo, educado y seguro (PQD 2014-2019); del Plan Estratégico Institucional (PEI) 2014-2019 “Agricultura
para el Buen vivir” del Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG); y del Plan para la Seguridad Alimentaria, Nutricion
y Erradicacion del Hambre de la CELAC 2025.

Debido a la restriccion fiscal que enfrenta el pais, se disefid una propuesta de politica innovadora denominada “Propuesta
de politica para la Reserva Estratégica Estatal de granos basicos” y de esta forma dar respuesta a la creacion de un
Sistema Nacional de Abastecimiento, sin recurrir a grandes montos estatales, como ha sucedido en experiencias que se
han realizado en el pasado en la region.

Por otra parte, la Propuesta de politica para la Reserva Estratégica Estatal de granos basicos disefiada busca fortalecer
a los productores y sus cooperativas, otorgdndoles un espacio dentro del mercado de distribucion y fortaleciendo su
produccion de granos bésicos. Al mismo tiempo, es una solucién econémicamente viable para proteger los intereses
de los consumidores. Es asi que, tomando en consideracién que en los dltimos afios se han constituido y desarrollado
cooperativas de productores, apoyadas por la FAO, esta estrategia busca encadenar dichos esfuerzos con los objetivos de
la misma.

En este tema, la FAO ha venido brindando un continuo apoyo técnico al Gobierno de El Salvador promoviendo y
facilitando el dialogo y la implementacion de la presente propuesta, que se ha venido formulando desde el afio 2014, y
que contribuye a garantizar la seguridad alimentaria y nutricional, asi como al desarrollo de la agricultura y el sector rural;
involucrando a la sociedad civil y el sector privado.

Finalmente, en nombre de la FAO agradecemos a todas las instituciones y funcionarios que han sido parte en la
construccion de la estrategia, particularmente al Ministerio de Agricultura y Ganaderia, a través de la Direccién General
de Economia Agropecuaria, por su esfuerzo y dedicacion técnica. Instamos al Gobierno de El Salvador a seguir adelante
con la implementacién de este esfuerzo, que fomentara sistemas agricolas y alimentarios mas inclusivos y eficientes para
la poblacién salvadorefia.

Dr. Alan Gonzdlez Figueroa
Representante
FAO El Salvador
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Siglas y Acronimos

BFA

CAS

DC

DGEA

DIGESTYC

FAO

MAG

OPPS

OSARTEC

PEI

PMA

PNUD

PQD

PAF

RE

TLC

Banco de Fomento Agropecuario

Centro de Acopio y Servicio

Defensoria del Consumidor

Direccién General de Economia Agropecuaria

Direccién General de Estadistica y Censo

Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura

Instituto Regulador de Abastecimientos

Ministerio de Agricultura y Ganaderia

Oficina de Politicas y Planificacién Sectorial

Organismo Salvadorefio de Reglamentacion Técnica

Plan Estratégico Institucional

Programa Mundial de Alimentos

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

Plan Quinquenal de Desarrollo

Programa de Agricultura Familiar

Reserva Estratégica

Tratado de Libre Comercio

Ministerio de Agricultura y Ganaderia, 2017

Resumen

A finales de los afios 90s, el Estado de El Salvador decide eliminar el Instituto Regulador de
Abastecimientos (IRA), el pais quedandose sin ningtin tipo de herramienta institucional que le permitiera
enfrentar situaciones de crisis de desabastecimiento de alimentos.

Esta situacion se agrava ante desastres naturales, econdmicos o en escenarios donde se presenta
volativilidad en los precios de los alimentos, asi como de conflictos sociales o internacionales. La
mayoria de los paises industrializados disponen de una institucionalidad ptiblica, sélida y con recursos
financieros asignados, cuyo propdsito es asegurar el abastecimiento de alimentos y enfrentar situaciones
adversas, naturales o de mercado, que pueden afectar a consumidores y productores.

Desde hace unos afios, esta situacion ya ha sido analizada y considerada por el Gobierno Central de El
Salvador, quien ha establecido claras orientaciones en las politicas de desarrollo, reportadas en el Plan
Quinquenal de Desarrollo 2014-2019: El Salvador productivo, educado y seguro (PQD 2014-2019).

Para concretar los lineamientos establecidos por el PQD, el Ministerio de Agricultura y Ganaderia
(MAG), dentro del Plan Estratégico Institucional (PEI) 2014-2019 “Agricultura para el Buen vivir”, pone
entre sus prioridades el fortalecimiento de la soberania y seguridad alimentaria, por medio de la creacién
e implementacion de la politica para la Reserva Estratégica Estatal de Granos Bdsicos (maiz y frijol).

Con lo anterior, el MAG espera asegurar un incremento rapido y sostenible en la produccién y mejorar el
acceso de alimentos, especialmente de las familias rurales y vulnerables que se encuentran en condicién
de pobreza.

En el ano 2014, la FAO recibié una solicitud del Ministro
de Agricultura y Ganaderia, Licenciado Orestes Ortez, para

apoyar la formulacion interinstitucional de una propuesta
para la creacion e implementacion del Sistema Nacional de
Abastacimiento de alimentos.

El primer paso que se propuso en aquel momento fue la elaboracion de un diagnéstico general de
la cadena de granos basicos (maiz y frijol), como base documental, ordenada y actualizada, para la
construccion de la propuesta. Actualmente se ha activado dicha solicitud de parte del MAG, solicitando
nuevamente el apoyo de FAO para la construccion del Sistema Nacional de Abastecimiento de Alimentos.
Sin embargo, debido a la particular priorizacién que el sector de granos basicos tiene en este momento,
las orientaciones ministeriales apuntan inicialmente hacia la creacién de un mecanismo de Reserva
Estratégica (RE) Estatal de granos basicos, que permita hacer frente a las eventuales necesidades que
puedan presentarse en el pais.
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Resumen

Hay dos objetivos principales que se aspiran conseguir con la implementacién de la Reserva Estratégica
Estatal de granos basicos:

e Mitigar la inseguridad alimentaria de la poblacién vulnerable ante la ocurrencia de un
fenomeno natural adverso, a través de la distribucion de granos bdsicos.

e Equilibrar el mercado de granos bdsicos en El Salvador, a fin de disminuir las distorsiones
coyunturales en los precios nacionales causadas principalmente por un efecto especulativo
en los precios.

Para el logro de estos objetivos propuestos se requiere de la implementacién fisica de una RE para granos
bésicos. Mientras que, para el cumplimiento del segundo objetivo, pueden existir diferentes herramientas
metodolégicas con las cuales el Estado puede intervenir y generar cierto grado de incidencia en el mercado.

La propuesta se basa en la contratacién de los “servicios de retencién de los granos” por parte de productores
privados (prioritariamente cooperativas) para con ello almacenar las cantidades requeridas por el Estado
(360,000 qq de maizy 72,000 qq de frijol rojo). Por dicho almacenamiento que estara disponible para uso
inmediato, el Estado pagara un incentivo durante un periodo de tiempo previamente acordado, de méaximo
7 meses.

La propiedad de los granos queda en manos de los productores y de los centros de acopio. Los granos
seran conservados utilizando técnicas determinadas por el Ministerio de Agricultura y Ganaderia y los
operadores privados, que permita conservar la calidad apta para el consumo humano.

De ser necesario en caso de calamidad o evento catastréfico en el cual se requiera distribuir alimento, al
declararse el “Estado de Emergencia”, el Estado podra efectuar la compra rapida de los granos almacenados
para proceder a su distribucion en las localidades afectadas.

En un escenario donde los precios de los granos llegaran a valores limites preestablecidos, el Estado podra
disponer y ordenar la venta de los granos en el mercado, durante el periodo de los siete meses, y de esta
forma controlar escenarios de especulacion de los precios de los granos en el mercado nacional.

Como contrapartida para el servicio prestado, el Estado ofrecera a los operadores privados un “Bono
)
prendario o de retencion”.

El bono representa un incentivo a la accién de retencion de los granos, estimulando principalmente a
las cooperativas y otras asociaciones de productores a adoptar esta practica con el fin de reducir o evitar
las acciones especulativas de los comercializadores mayoristas y a la vez brindar el servicio de Reserva
Estratégica a la poblacién en general.

El bono predentario o de retencién debe de entenderse como un ingreso adicional para los productores y para
los centros de acopio asociativo. Para poder acceder al mismo los centros de acopio (CAS, Cooperativas y
otras asociaciones) deberdn cumplir con ciertos requisitos y condiciones previamente definidas.
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Propuesta de politica para la Reserva Estratégica Estatal de granos bdsicos en El Salvador

1. Introduccion

Los sistemas publicos de abastecimiento de alimentos han sufrido profundas modificaciones en
las ultimas tres décadas. Estas modificaciones sustancialmente han tenido como consecuencia el
desarrollo de sistemas agroalimentarios cada vez mds concentrados y excluyentes.

En la actualidad los sistemas agroalimentarios se caracterizan,
por un lado, dejar fuera de los circuitos de aprovisionamiento
a grupos significativos de la poblacién consumidora,
generalmente la de menores recursos adquisitivos; y por el otro,
reducen la capacidad de acceso al mercado a los productores
de pequefia escala.

Esta situacion se agrava ante desastres naturales, econémicos
o frente a escenarios donde se presenta volatibiidad de los
precios de los alimentos, asi como de conflictos sociales o
internacionales. La mayoria de los paises industrializados
disponen de una institucionalidad publica, sdlida y con
recursos financieros asignados, cuyo proposito es asegurar el
abastecimiento de alimentos y enfrentar situaciones adversas,
naturales o de mercado, que pueden afectar a consumidores y
productores.

Desde hace unos afios, esta situacién ya ha sido analizada y
considerada por el Gobierno Central de El Salvador, quien ha
establecido claras orientaciones en las politicas de desarrollo,
reportadas en el Plan Quinquenal de Desarrollo 2014-2019: El
Salvador productivo, educado y sequro (PQD 2014-2019).

Segun este plan el pais serda més incluyente, equitativo,
prospero y solidario, ofreciendo oportunidades de buen vivir
a toda su poblacion. El PQD tiene como primer objetivo
dinamizar la economia nacional para generar oportunidades y
prosperidad a las familias, a las empresas y al pais.

Dicho objetivo tiene dentro de sus ejes estratégicos el E.1.3
“Fortalecimiento de los niveles de soberania y seguridad
alimentaria” que corresponde con una importante linea de
accion, la L.1.3.1 “Incrementar la produccién de alimentos
y empleo en la agricultura familiar”, la L.1.3.7: “Desarrollar
el sistema de abastecimiento de alimentos, por medio de los
cuales se busca el fortalecimiento de los niveles de soberania
y seguridad alimentaria para la poblacién en general” y la
L.1.3.8 “Fomentar el cooperativismo”.

ElE.1.1“Diversificacion de la Matriz Productiva”, conunalinea
de accion, la L.1.1.3 “Fortalecer la institucionalidad, combatir
practicas monopolicas, oligopolicas y de acaparamiento”,
el E.1.11 “Proteccion de la economia familiar” y la L.1.11.1

“Estabilizar el nivel de precios de bienes esenciales.”

Para concretar los lineamientos establecidos por el PQD, el
Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG), dentro del Plan
Estratégico Institucional (PEI) 2014-2019 “Agricultura para el
Buen vivir”, pone entre sus prioridades el fortalecimiento de la
soberania y seguridad alimentaria, para lo cual se creard y se
implementara la politica para la Reserva Estratégica Estatal
de granos bdsicos (maiz y frijol).

Con lo anterior, el MAG espera asegurar un incremento
rapido y sostenible en el subprograma 1.3: “Abastecimiento
de alimentos”, contempla la constitucion de una Reserva
Estratégica, con cobertura nacional y énfasis en las familias
mas vulnerables y en el subprograma 1.4: “Diversificacion,
competitividad y rentabilidad agricola”.

En el afio 2014, la FAO recibié una solicitud del Ministro
de Agricultura y Ganaderia, Licenciado Orestes Ortez, para
apoyar la formulacion interinstitucional de una propuesta de
estrategia para el Sistema Nacional de Abastecimiento.

El primer paso que se propuso en aquel momento fue la
elaboracion de un diagnéstico general de la cadena de granos
bésicos (maiz y frijol), como base documental, ordenada y
actualizada, para la construccion de la estrategia. Actualmente
se ha activado dicha solicitud de parte del MAG a FAO para
la construccién del Sistema Publico de Abastecimiento de
Alimentos. Sin embargo, debido a la particular priorizacién
que el sector de granos basicos tiene en este momento, las
orientaciones ministeriales apuntan inicialmente hacia la
creacion de una politica para la Reserva Estratégica Estatal
de granos bdsicos, que permita hacer frente a las eventuales
necesidades que puedan presentarse en el pais.

El presente documento analiza los pardametros técnicos
necesarios para definir dos posibles propuestas metodologicas
para la implementacion de una RE en El Salvador.

Es importante evidenciar que la base documental informativa
utilizada para sustentar cifras y datos técnicos del presente
documento, provienen del “Diagndstico sectorial de granos
basicos de El Salvador” e informacion estadistica de la DGEA.
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2. Metodologia de trabajo

Durante el proceso de andlisis y formulacion respecto a las alternativas de politica ptiblica sobre
la viabilidad de implementar en El Salvador un sistema de abastecimiento y comercializacién de
granos bdsicos, que incluyera dentro de sus principales componentes una Reserva Estratégica
Estatal (RE), se procedié como primer paso el establecimiento de tres niveles de coordinacion:

Figura 1: Niveles de coordinacion

NIVEL POLITICO
(COMISION)

NIVEL TECNICO
(MESA TECNICA)

NIVELES DE
COORDINACION

NIVEL DE GRUPOS

TEMATICOS ESPECIFICOS

Fuente: Elaboracion propia.

Nivel politico

En el nivel politico, se conformé una Comision especifica con representantes de diferentes instituciones, presidida
directamente por el Ministro de Agricultura y Ganaderia (MAG). Entre las instituciones representadas, ademads del
MAG, se cont6 con la participacién del Ministerio de Economia (MINEC), del Banco de Fomento Agropecuario
(BFA), de la Defensoria del Consumidor (DC) y de Organizaciones de productores de granos basicos representativas
del pais, también se invitaron a ex funcionarios del Instituto Regulador de Abastecimientos (IRA).

Esta comision fue quien defini6 los objetivos y necesidades
de estructurar una RE de granos bésicos, y a la vez es la
instancia encargada de analizar y evaluar la conveniencia
de la implementaciéon de las distintas propuestas de
politica ptiblica presentada por el nivel técnico y que estan
relacionados con este tema.

En este sentido, el mandato realizado por la comision a
los especialistas del nivel técnico fue la elaboracién de
lineamientos de politica ptiblica para el cumplimiento de
dos objetivos especificos:

*  Mitigar la inseguridad alimentaria de la poblacién
vulnerable ante la ocurrencia de un fenémeno
natural adverso, a través de la distribucion oportuna
de granos bdsicos; y

*  Equilibrar el mercado de granos bdsicos en
El Salvador, a fin de disminuir las distorsiones
coyunturales en los precios nacionales, causadas
principalmente  por un efecto  especulativo
ocasionado por los agentes del mercado o por otras
causas naturales (sequias, inundaciones, etc.).

Este mandato toma en consideracién la situacién del
pais, la cual ha experimentado, durante los tltimos afios,
desastres naturales que han impactado directamente en
la seguridad alimentaria de la poblacién en general vy,
particularmente a grupos vulnerables.

Estas circunstancias han tenido como efectos eventuales
el desabastecimiento de alimentos (granos basicos) en el
mercado nacional y como un reflejo de la disminucién de
la oferta, la generacion de desequilibrios en los precios de
los mismos.

Aunado a la situacion descrita, de manera ciclica, el
mercado de los granos bdsicos se ha caracterizado por
momentos de excesivo desequilibrio general en los precios,
relacionados directamente con fenémenos naturales y/o
por acciones especulativas de actores comerciales.

Estos desequilibrios del mercado afectan a la economia del
consumidor, sobre todo a aquellos de escasos recursos’, asi
como también, a los pequefios productores y productores
familiares.

Ministerio de Agricultura y Ganaderia, 2017

Nivel técnico

En el nivel técnico, se estableci6 una Mesa Técnica
(2015), la cual fue coordinada por el Director de la Oficina
de Politicas y Planificacion Sectorial (OPPS), donde
también participaron funcionarios y especialistas técnicos
de la Oficina de la Direcciéon General de Economia
Agropecuaria (DGEA), de la Defensoria del Consumidor
(DC), del Programa Mundial de Alimentos (PMA), de la
Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacion
y la Agricultura (FAO), del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD), del Banco de Fomento
Agropecuario (BFA) y del Ministerio de Economia
(MINEC). En la fase de construccion de esta propuesta,
bajo la coordinacién de FAO, se trabajo principalmente
con el apoyo de la DGEA del MAG.

El trabajo desarrollado dentro de la Mesa Técnica se
enfoco en el andlisis de las oportunidades, reflexiones
tematicas, proveer informacién precisa sobre datos
numeéricos cuantitativos e informacion cualitativa y otros
insumos para la toma de decisiones.

Asi como, en la revision y estudio del contexto nacional,
de datos y la elaboracién de documentos técnicos para la
creacién e implementacion de la RE de granos basicos.
Generando de este modo todos los elementos cognoscitivos
para que luego, el nivel politico, tome las decisiones
pertinentes de acuerdo con la coyuntura politica, social y
econdmica.

Nivel de grupos tematicos especificos

En el dmbito de la Mesa Técnica, se organizaron grupos
especificos de trabajo, a los cuales se les asignaron tareas
para la obtencién de insumos importantes que permitieron
la elaboracion de un “Diagnéstico sectorial de granos
bésicos, en el cual se analice la produccién, la oferta,
demanda y consumo de frijol y maiz en El Salvador”.

Entre estos insumos, destacan la informacién sobre la
evoluciéon de los volumenes de produccién de granos
bésicos, consumo, importaciones y exportaciones,
comportamiento de la demanda nacional, analisis de los
flujos de importacion, hojas de balance de alimentos y el
analisis de aspectos sobre la evaluacién de la infraestructura
de almacenamiento existente, en la generacion de
informacién participaron diferentes instituciones tal como
se muestra en el siguiente cuadro:

1 Son aquellas familias que se caracterizan por destinar la mayor parte de sus ingresos en la compra de granos basicos’
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(3) DEL DIAGNOSTICO SECTORIAL DE GRANOS BASICOS
y = l

Cuadro 1. Resumen de los aportes por institucion participante

Resumen de actividades por institucion participante -

No. Actividad Principal Responsable
1 Elaboracion de Nota Conceptual MAG-OPPS, PNUD/FAO L] "%
2 s
iy . . 1
2 Analisis del Marco Normativo DC
3 Analisis de la Produccion MAG/ DGEA/FAO
4 Analisis de consumo MAG/OPPS-FAO
5 Reglamento Técnico de granos MINEC- OSARTEC
4
¥
Analisis de las importaciones y 1
& exportaciones MAG/OPPS
7 Calculo del Volumen PMA-FAO-MAG
8 Infraestructura existente MAG/DGEA-BFA

Fuente: Elaboracion propia con base en informacién de la Mesa Técnica (2015)
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3. Del Diagnostico sectorial de granos basicos

El Diagnostico sectorial de granos bdsicos del pais (maiz y frijol), responde a la necesidad de contar con
informacion cualitativa y cuantitativa actualizada de las distintas instituciones del sector productivo, comercial,
institucional y social (defensoria del consumidor) para de esta forma contar con la base informativa oportuna
y necesaria para la formulacién y disefio de una propuesta metodoldgica de Politica Publica para la creacién e
implementacién de una Reserva Estratégica Estatal de granos bdsicos.

El Diagnéstico sectorial fue realizado de manera consensuada y participativa. Cont6 con el aporte de representantes
de diferentes categorias de actores e instituciones, y la informacién generada actualmente es ampliamente aceptada y
convalidada ya que es un aporte para la toma de decisiones.

Una primera conclusion reportada en el diagndstico sectorial, es el hecho que, a pesar de los extraordinarios avances
técnicos obtenidos a nivel de la produccién y productividad agricola, el pais sigue importando cantidades significativas
de maiz y frijol.

A parte la demanda insatisfecha del consumo nacional?, las importaciones se realizan debido a que otros paises poseen
costos de produccién mas competitivos o rendimientos més altos, poniendo a la produccién doméstica en una condicién
de desventaja comercial, a parte, como en el caso del maiz, el tema de los contingentes de importacién obligatorios,
previstos en el TLC? de las Américas.

Si se observan las caracteristicas productivas del sector, es posible notar que, en el caso del maiz, el 75% de la produccién
nacional proviene de agricultores de subsistencia, mientras que para el frijol este porcentaje sube al 80%".

Estos datos permiten entender el enorme desbalance existente al interno de las cadenas de estos dos productos, que
origina un escaso poder contractual del eslabon productivo versus los eslabones siguientes.

De hecho, los comercializadores mayoristas e industriales logran concentrar la produccién y pueden incidir en la
determinacio6n los precios al consumidor final.

Otro dato interesante para la reflexién desarrollada en este documento es la calendarizacion de la produccién. A diferencia
de otros paises de la region, el 90% de la produccion de frijol en El Salvador se obtiene con la siembra de postrera
(septiembre-noviembre). Esto provoca abundancia de este grano en el mes de diciembre y escasez durante los meses
de junio, julio y agosto. Mientras que, en el caso del maiz, la siembra de primera (junio —agosto) resulta ser la mds
abundante (66%).

Estos picos productivos tan marcados son condicion suficiente para facilitar a aquellos actores privados con capacidad
técnica, econdmica y con logistica de almacenamiento, para realizar acciones especulativas que afectan el mercado, en
detrimento tanto de los productores de pequefia escala, asi como de los consumidores con escasos recursos.

2 El consumo nacional medio se ha mantenido durante estos ultimos 3 afios en aproximadamente 17 millones, de qq de maiz blanco
y 2,4 millones qq de frijol rojo.

3 Tratado de Libre Comercio

4 En este caso la produccion de granos basicos ha evidenciado un discreto incremento durante estos tltimos ciclos agricolas, estableciéndose
en el 2015-2016 respectivamente en 15.6 millones de qq para el maiz blanco y 2.1 millones de qq para el frijol rojo. (Fuente: DGEA/MAG)
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Grafico 1: Precio mensual al mayorista del frijol aho 2016.
- Precios del frijol, nivel mayorista (USS/qq) -
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Fuente: elaborado por Ministerio de Agricultura y Ganaderia de El Salvador (2017).

Cuando no hay fenémenos especulativos durante el afio, los precios se mantienen con una tendencia fluctuante, tal
como muestra el grafico 1. Los margenes de precios han variado en un 10%, del valor medio anual.

Grafico 2: Precios del frijol rojo al mayorista durante el periodo 2001-2016
- (US$/qq) -
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Fuente: elaborado por Ministerio de Agricultura y Ganaderia de El Salvador (2017).

Con el grafico 2, observamos el comportamiento de los precios de frijol rojo al mayorista durante un periodo de
16 afos. Se puede claramente observar un patrén ciclico de los picos mas altos de precios del frijol, cada 3-4 afios.
Estos picos, fuertemente por arriba de las tendencias medias, afectan notablemente las economias de los consumidores
salvadorefios, sin beneficiar proporcionalmente las economias de los productores y productoras de pequefia escala.
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En base a este andlisis histérico es de esperarse que para el afio 2018 pueda verificarse un alza por encima de las
tendencias normales, de los precios de frijol al minorista (consumidor).

Grafico 3: Precios mensuales al mayorista del maiz blanco durante el afio 2016
- (USS/qq) -
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Fuente: elaborado por Ministerio de Agricultura y Ganaderia de El Salvador (2017).

En el grafico 3, se observa que, para el caso del maiz, el precio a nivel mayorista durante el afio 2016 no fluctué
tanto como fue en el caso del frijol. Otro dato que confirma el contenido informativo del diagnostico sectorial, es que,
acercandose al periodo de las nuevas cosechas de postrera, los precios inician a bajar, tanto en el caso del frijol, asi como
en el caso del maiz.

Grafico 4: Precios del maiz blanco al mayorista durante el periodo 2001-2016
- (US$/qq) -
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Fuente: elaborado por Ministerio de Agricultura y Ganaderia de El Salvador (2017).

El andlisis histérico del comportamiento de precios, evidencia igual que en el caso del frijol, ciertos periodos con altos

M

picos, que a pesar de no ser tan manifiestos como en el caso del frijol, igualmente han afectado las economias de los

> ‘%dﬂn-'w
_:s':' Fﬂpwaos

consumidores salvadorefios en varias ocasiones. Sin embargo, en el caso del maiz parece que estas fluctuaciones se han
ido regulando de mejor forma con el tiempo, tal como se muestra en el gréfico 4.
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4. Alternativas de Politica Publica para la creacion e
implementacion de la Reserva Estratégica Estatal de
Granos Basicos en El Salvador

De acuerdo con los elementos técnicos anteriores, es importante hacer un llamado a los objetivos
que se quiere satisfacer con la creacion e implementacion de una Reserva Estratégica estatal de

granos bdsicos.

Como ha sido indicado, el mandado politico ha sido
elaborar una propuesta de politica ptiblica, que permitiera
la creacién e implementacion de una Reserva Estratégica
Estatal de granos bdsicos, para lograr los siguientes
objetivos:

e Mitigar la inseguridad alimentaria de la poblaciéon
vulnerable ante la ocurrencia de un fenémeno
natural adverso, a través de la distribucion de
granos bdsicos.

e Equilibrar el mercado de granos bdsicos en El
Salvador, a fin de disminuir las distorsiones
coyunturales en los precios nacionales causadas
principalmente por un efecto especulativo en los
precios.

Para el logro del primer objetivo propuesto se requiere de
la implementacion fisica de una RE para granos basicos®.
Mientras que, para el cumplimiento del segundo objetivo,
pueden existir diferentes herramientas metodolégicas con
las cuales el Estado puede regular y generar cierto grado
de incidencia en el mercado.

Respecto a este tltimo, para los hacedores de politica
ptblica agropecuaria es complejo decidir entre mantener
precios bajos para los consumidores urbanos o precios
altos para los productores agricolas en las zonas rurales y
definir cudl seria un precio justo para ambos.

Ademas realizar acciones de politica econémica de
controles de precios por decreto regulatorio, a parte
de los riesgos de ataques politicos (intervencionismo

estatal), se podrian generar flujos ilegales del producto a
nivel regional®. De hecho, considerando que El Salvador
es parte integral de acuerdos comerciales regionales, el
establecimiento de bandas de precios podria estimular la
importacion de productos o que la exportacion sea legal
o ilegal.

Sobre esta reflexion, ahora el andlisis se traslada sobre
¢Cuéles podrian ser los mecanismos técnicamente
mds factibles, politicamente mds convenientes y
econémicamente mds sostenible para su implementacion?

En respuesta a la consulta realizada, se han planteado dos
propuestas:

1. Una Reserva Estratégica de granos bdsicos
“Propia”, en la cual, el Estado, adquiere y gestiona
la misma de manera sistemética e independiente de
las condiciones climéticas y de mercado que puedan
ocurrir en el pais, asumiendo asi los costos de
compra, de transporte, de almacenamiento y luego de
distribucion de los granos, y, sobretodo, asumiendo
los riesgos y responsabilidades que esto conlleva.

2. Una Reserva Estratégica de granos bdsicos
“Externalizada”, en este caso el Estado no adquiere
sisteméaticamente los granos bdsicos, a excepcion
de verificarse una calamidad natural en la cual se
declarare el estado de emergencia. No obstante, el
Estado dispondra de un inventario de granos basicos a
nivel nacional, que podré ser colocado en el mercado
nacional cuando los precios al minorista suben mas
alla de un limite preestablecido, protegiendo asi tanto
al productor como al consumidor.

5 Consiste en resguardar un determinado inventario de granos bésicos por un periodo de tiempo especifico, que serdn utilizados ante una crisis

de alimentos.

6 De tal manera que si en El Salvador se establece un precio de compra al productor de $50 qq y en Nicaragua o en Honduras el precio
del mercado es de $30 qq, los operadores comerciales comprarian producto en el pais cercano y lo venderian en El Salvador a un precio
relativamente alto, alimentando asi el fendmeno especulativo. Caso contrario habria acaparamiento o flujo de venta de producto de El

Salvador hacia Nicaragua u Honduras.

Es importante aclarar que cualquiera que sea el mecanismo
de implementaciéon de una RE de granos basicos, esta
representa un servicio ptblico que el gobierno pone
a disposicion de los consumidores para hacer frente
inicialmente a situaciones de emergencia, que pueden
ocurrir en el caso de eventos naturales catastroficos o
para mitigar los efectos especulativos del mercado, y asi
salvaguardar dentro de ciertos limites la capacidad de
acceso a granos como maiz y frijol de la poblacién mas
vulnerables. En otras palabras, representa una especie
de “seguro social orientado a proteger tanto al productor
como al consumidor”. A la vez puede activar mecanismos
de dinamizacién de las economias rurales endégenas.
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Por lo tanto, debe entenderse que la Reserva Estratégicas
estatal de granos basicos no es un negocio estatal, sino que
es, explicitamente, un servicio ptiblico. Cualquiera de los
dos modelos propuestos estd disefiado para convertirse
en la primera respuesta del Gobierno para garantizar la
seguridad alimentaria de la poblacién.

Para fines ilustrativos, se muestra a continuacion el
esquema grafico de las dos propuestas, y las principales
variables que son descritas ampliamente en las siguientes
secciones del documento.

Figura 2 Propuestas de Reserva Estratégica de granos basicos
Propia y Externalizada

RESERVA
ESTRATEGICA PROPIA

RESERVA ESTRATEGICA
EXTERNALIZADA

ASPECTOS EESPECfFICOS

VENTAJAS

1. El Estado dispone de una reserva
fisica de granos basicos.

2. Conoce perfectamente su ubicacion,

3. Estadisponible exactamente en
el momento de necesidad.

4. Cumple con el servicio social de
apoyo a la ciudadania en caso
de necesidad.

5. Puede ser usada como mitigador
de efectos de mercado.

6. Absorbe directamente las cosechas
y es responsable directo de los
costos del manteamiento de la
reserva dF.' granos.

1. El Estado dispone de una reserva
fisica de granos basicos.

2. Conoce perfectamente su ubicacion.

3. Esta disponible exactamente en el
momento de necesidad.

4. Cumple con el servicio social de
apoyo a la ciudadania en caso
de necesidad.

5. Puede ser usada como mitigador
de efectos de mercado.

6. Las reservas de alimentos son
manejadas por organizaciones de
productores y empresa privada.

DESVENTAJAS

1. Costo financiero estimado de 14
millones de délares (2017 -2018)

2. El Estado asume las responsabilidades,
los riesgos y el costo total de
implementacion y mantenimiento
de lareserva

1. Costo 1 millén de US § (2017-2018)

2. Necesita de un marco legal especial
para eventualmente agilizar la compra
de los granos basicos reservados.

Elaboracién: Mesa Técnica (2017).
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Cualquiera que sea la alternativa, los criterios técnicos que se analizan a continuacién son necesarios para la puesta en
marcha de las dos propuestas.

a. Calculos de los voliumenes de almacenamiento

Como se observa en la figura 2, ambos mecanismos necesitan, para contar con una RE de granos basicos, definir el
cdlculo de los voliimenes de granos bdsicos a ser almacenados. Para realizar este andlisis cuantitativo, se ha tomado en
consideracién la informacién técnica reportada en el diagndstico sectorial. Es necesario destacar que para este calculo se
han hecho todas las consideraciones y reflexiones necesarias para estructurar una RE nacional de granos basicos que fuera:

e Econdémicamente sostenible para el pais
e Técnicamente factible para solventar y conseguir los objetivos propios de la RE de granos basicos y
*  Politicamente conveniente’.

El célculo inicia con el andlisis histérico de los eventos catastréficos que han afectado a El Salvador en los dltimos 20
afios. De hecho, gracias a este analisis histérico®, ha sido posible observar que solamente en dos ocasiones los efectos han
causado un impacto nacional, y el 90% de los casos han sido eventos localizados en un determinado territorio del Pais.
No obstante, segun el Panel Intergubernamental del Cambio Climético (IPCC), se prevé que tanto la frecuencia como la
magnitud de impacto de los fenémenos climaticos se incremente en el futuro.

Segtin el World Risk Index Report (gréfico 5) la proporcién de poblacién expuesta a terremotos, ciclones, inundaciones,
sequias y aumento del nivel del mar para El Salvador en el 2016 es de 32.6%. Pero considerando los tres aspectos antes
mencionados, la particular escasez de liquidez de las finanzas del Estado, asi como, el cumplimiento de los mandatos del
Ministerio de Agricultura y Ganaderia, se ha estimado que para mitigar eventuales efectos de un evento catastrofico que
afectara el pais, probablemente y en base al andlisis histérico antes citado, un 28% de la poblacién total de El Salvador
podria efectivamente encontrarse en situacién de no tener acceso a alimentos, y que por lo tanto seria necesario la
intervencién del Estado para garantizar el acceso fisico a los mismos.

Este parametro estimado (28% de la poblacion), deriva de la consideracion de que una eventual catastrofe tenga caracter
local, o que, en caso de un evento de mayores dimensiones espaciales, parte de la poblacion tenga capacidad para poder

abastecerse de forma auténoma. Es necesario hacer énfasis que para la creacién e implementacion de una RE de granos
baésicos el equilibrio entre la factibilidad técnica y el costo financiero (costo social) es fundamental para que se pueda
implementar.

Grafico 5: analisis internacional del indice de riesgo climatico acumulado

Situacion Posicidn internacional en el porcentaje de Situacion
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Fuente: Observatorio Centroamericano de Desarrollo Social (OCADES), 2017.

7 Debe de entenderse como una practica politica que no genera conflictos con categorias de ciudadanos.
8 Fuente Ministerio de Agricultura y Ganaderia de El Salvador.
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Es importante que el gobierno incluya medidas para reducir la vulnerabilidad de la poblacién ante los efectos del cambio
climético. Ya que El Salvador es el 15° pais con mayor riesgo por el cambio climético y el 73° de mayor vulnerabilidad,
de aproximadamente 170 paises.

Como se puede observar, los volimenes definidos por el calculo anterior, se refieren a granos bésicos que se distribuirian
al 28% de la poblacién durante un periodo de un mes (30 dias).

Se considera el periodo de 30 dias, como el tiempo suficiente para que los agentes econdmicos reaccionen, y se activen
los canales de distribucién y logistica de entrega alimentaria normal.

Ademas, es un periodo estimado en el cual el gobierno reacciona en primera instancia activandose para hacer frente a
algun evento y restablecimiento de ciertas condiciones de normalidad, para luego dar paso a la accion de los cooperantes
internacionales (si el caso lo amerita).

Desde la perspectiva social de la RE de granos basicos, la cuantificacion se realiza convirtiendo el volumen fisico de
granos basicos, en nimero de familias que podrian estar recibiendo raciones de alimentos por un periodo méaximo de 30
dias.

Para realizar este calculo se ha hecho referencia a los pardmetros normalmente reportados por el Ministerio de Salud, el
Ministerio de Agricultura y Ganaderia y por el Programa Mundial de Alimentos (PMA).

Considerando los pardmetros de las fuentes antes citadas, se define que las familias salvadoreiias, constituida en
promedio por 5 miembros, reciban una racion diaria de granos bdsicos correspondiente a 0.3 kg de frijol y 1,5 kg de
maiz.

PORCIONES DIARIAS 100 GR DE FRIJOL CONTIENE CERCA DE 450 KCAL

Las raciones diarias reportadas en esta 100 GR DE HARINA DE MAIZ TIENE INDICATIVAMENTE 350 KCAL

propuesta, para familias de 5 personas, 450 KCAL/100 GR X 300 GR = 1350 KCAL
generan 6600 Kcal por dia. 350 KCAL/100 GR X 1500 GR = 5250 KCAL

Hechas las consideraciones anteriores el volumen de la RE de granos bésicos viene dado por:

VRE= PxPTxCIxT
Donde:

VRE= Volumen fisico de la Reserva Estratégica

P = Proporcion de poblacion vulnerable

PT = Poblacion total

CI= Consumo individual de maiz y frijol diario

T= Periodo de tiempo en dias

Autor de la formula dott. Luciano Palmitesta, consultor senior de FAO
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Los volumenes aqui definidos, resultan significativamente inferiores a la capacidad de almacenamiento existente en el
pais, segun reportes del Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG), que indican que El Salvador tienen una capacidad
total de almacenamiento de cereales estimada en 18.9 millones de quintales, que se distribuyen de la siguiente manera:

¢ 9.2 millones de quintales son almacenados en graneros, por pequeiios productores.
¢ 6.3 millones de quintales son almacenados en sacos especiales o barriles.
e 2.7 millones de quintales es la capacidad estimada de almacenamiento en bodegas, y

e 0,7 millones de quintales son almacenados en silos asociados con la capacidad de la industria local.

En el grafico 6, se muestran las cantidades estimadas de almacenamiento de granos bésicos en El Salvador.

Grafico 6: Capacidad de almacenamiento de granos basicos de El Salvador

& Millones de Quintales

Sustituyendo los factores de la férmula con los pardmetros numéricos reportados en el diagnéstico general, se obtienen
los siguientes valores:

0.7

Maiz VRE= (28%) * (6522419 personas) * (0.3 Kg) * (30 dias) = 360,000 QQ
Graneros Sacos especiales y Bodegas Silos

Frijol VRE = (28%) * (6522419 personas) * (0.06 Kg) * (30 dias) = 72,000 i
! (28%) *( . )" ( 9 *( ) QQ Fuente: Ministerio de Agricultura y Ganaderia de El Salvador (2015).

Que equivale a abastecer a 363,600 familias on forma orisersoney Por los célculos realizados y la capacidad de almacenamiento existente actualmente en el pais, se puede concluir que
q 2 p p no se considera necesario implementar alguna accién especifica orientada a aumentar la capacidad de almacenamiento
del pais, evitando asi ulteriores inversiones del Estado. De hecho, no hay que olvidar que el Estado dispone de una

infraestructura publica gestionada por el Banco de Fomento Agricola, que podrian igualmente utilizarse como depdsitos
Tabla 1: Resumen final de los volumenes de la RE de granos basico 0 almacenes para los granos.

__- Es muy importante aclarar que para cumplir con mayor eficacia el segundo mandato del MAG, “Equilibrar el mercado

de granos basicos en El Salvador, a fin de disminuir las distorsiones coyunturales en los precios nacionales causadas

1,440,000 207,000 principalmente por un efecto especulativo en los precios” probablemente los voliimenes aqui identificados, no sean

suficientes. De hecho, demostraciones empiricas evidencian que para que una empresa pueda tener incidencia y generar

efectos de mercados debe por lo menos gestionar entre el 15y 20 % de la oferta total de un determinado producto. En

Volumen de la RE 360,000 72,000 el caso de los granos basicos estos voliimenes serian de 3,4 millones de qq para el maiz y 500 mil qq para el frijol rojol
con costos exorbitantes para el Estado.

Volumen medio mensual de consumo nacional de
granos basicos

Tiempo de entrega (dias) 30 dias 30 dias
Como alternativas a la gestion fisica de estos volimenes serian medidas estabilizadoras que posiblemente alterarian los
equilibrios comerciales ya establecidos en el pais generando cierta inconformidad o insatisfaccién para algunos gremios

Periodo de almacenaje 7 meses 7 meses empresariales. De igual forma, se le ha presentado al Ministerio de Agricultura y Ganaderia un abanico de otros posibles
métodos y herramientas de intervencién (precio minimo al productor, precio méaximo al consumidor, otras).

Numero de familias 363,600 363,600

A pesar de lo anterior, hay que considerar el efecto psicolégico positivo que genera en el consumidor y en los operadores
comerciales el hecho de saber que el Estado dispone de una reserva estratégica estatal de granos basicos y que la puede
liberar en el mercado en caso de necesidades o en el caso que fenémenos especulativos no justificaran un incremento
sostenido de los precios al consumo.

Fuente: Mesa Técnica (2017)

9 Valor que se aproxima al 28% del numero de familia de El Salvador, correspondiente a una poblacion total de 1,818,000 personas.
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Una vez definido los volimenes de granos basicos
a almacenar, el paso siguiente, para ir brindando los
elementos necesarios para la toma de decisiones politicas,
es definir el tiempo de almacenamiento.

b. Tiempo de almacenamiento
El tiempo de almacenamiento de los granos béasicos
considera algunos aspectos fundamentales:

*  El momento de la cosecha de los granos. El ciclo
de postrera en El Salvador (septiembre—noviembre)
representa el mayor momento de produccién de
frijol del pais. En el mes de noviembre sale la nueva
cosecha. Ya en diciembre los mercados reciben
abundante produccién, por lo tanto, representa el
mejor momento para proceder al almacenamiento del
producto.

*  El momento de mayor escasez en los mercados. El
mismo que se da durante los meses de junio, julio
y agosto, periodo en el cual hay mayores precios al
consumidor.

El espacio temporal entre estos dos momentos representa
en esencia el periodo de almacenamiento de los granos
baésicos.

Estas dos consideraciones han sido confirmadas en el
ambito de la mesa técnica y segtin los datos reportados
en el diagnostico sectorial, por lo tanto, el tiempo de
almacenamiento mds oportuno seria desde el 1 de
diciembre al 30 de junio, es decir, se considera un periodo
de 7 meses.

Este periodo de almacenamiento deja descubierto un
periodo de 5 meses durante los cuales el Estado no se
beneficiaria de una RE nacional de granos bdsicos. Sin
embargo, como se ha evidenciado, con este esfuerzo se estd
buscando el equilibrio entre lo que es técnicamente factible
y lo que es econdmicamente sostenible para el Gobierno de
El Salvador en este momento.

Mantener una reserva de granos bdsicos por 12 meses
significaria un incremento de costos y, ademds, seria dificil
convencer a los operadores comerciales que almacenaran
los granos por mds tiempo porque al acercarse la nueva
cosecha el valor de los granos almacenados se reduciria.

de almacenamiento, para que las autoridades puedan
efectivamente tomar una decisién de caracter politico, es
necesario cuantificar el costo financiero de implementacién
de la RE.

Costos de una reserva estratégica estatal propia

c. Estimacion de los costos financieros de la RE
granos basicos para situaciones de emergencia.

Los principales parametros considerados para realizar el
analisis estimado de los costos necesarios para la creacién
de la RE de granos basicos en El Salvador son:

Costo de compra de los granos bdsicos
Costo de almacenamiento

Costos de distribucion

Seguro

A=

Existen otros costos que inciden en menor medida
en la definicién del costo total y que son dificilmente
cuantificables de manera preventiva, estos se han
considerados en cierta medida entre los cuatros principales
pardmetros aqui reportados:
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Procedimientos para la compra de granos basicos en areas productivas:

Para establecer los centros de acopio, se seleccionan las zonas de cultivos de mayor produccién, tomando en cuenta para
ello pronéstico de cosecha, inspecciones de campo, vias de comunicacion, organizacién de productores y otros aspectos

relacionados.

Las compras locales de maiz y frijol que realice el IHMA para constituir la Reserva Estratégica de granos basicos
deben efectuarse a precios competitivos de mercado, tomando como referencia los precios reportados por el Sistema de
Informacion de Mercados de Productos Agricolas de Honduras (SIMPAH).

A través de los medios de comunicacién nacional y local, se invitard a los productores de granos basicos para que
concurran a los centros de acopios seleccionados a comercializar sus productos, cumpliendo con los requisitos de calidad

establecidos por el IHMA.

Procedimientos de recibo del grano a comprar:
Recepcion de documentos personales del productor

Aceptacion o rechazo del grano
Recibo y pesaje

Célculos de mermas y destare
Elaboracion de factura

2 N @ >N =

Costo de compra de los granos basicos Costo de almacenamiento

Los costos de compra de los granos basicos, consideran
productos con caracteristicas aptas para el consumo
humano, y con ciertos parametros de calidad establecidos
por las normas técnicas definidas por el MAG en cuanto
a: i) nivel de humedad, ii) limpieza, iii) seleccion, iv)
tratamiento y v) requisitos minimos de embalaje.

Segtn la informacion recopilada y disponible en el MAG,
para el calculo del costo de compra de los granos bésicos se
ha tomado como referencia el precio de mercado promedio
pagado’ al productor durante los ciclos agricolas 2014-
2017. Este valor ha sido estimado en US $17.21/qq en el
caso del maiz y US $69.30/qq en el caso del frijol".

Para contar unareferencia técnica del posible procedimiento
de compra de los granos basicos se reporta el reglamento
adoptado en Honduras por el Instituto Hondurefio de
Mercados Agricolas (IHMA):

Enlo que concierne al célculo del costo de almacenamiento,
se han utilizado dos fuentes de informacién. La primera, el
Programa Mundial de Alimentos (PMA) y una segunda,
los operadores comerciales. Los valores obtenidos han sido
luego promediados, obteniendo los siguientes resultados:

1. Maiz: USD 0,80 por qq/por mes (costo estimado)
2. Frijol rojo: USD 1,25 por qq/por mes'

Estos valores incluyen la mano de obra, el proceso de
seleccién, curacién, embalaje y mantenimiento de los
granos. No se estd considerando el costo de amortiguamiento
y mantenimiento de las infraestructuras.

Costo de distribucion

Para el analisis del costo de distribucién es importante
evidenciar que este tltimo valor es de dificil definicién en
este momento, ya que depende fundamentalmente de la

Muestreo y andlisis fisico del grano, en el caso del frijol se practicara la prueba de coccién

El departamento Legal elabora y remite el contrato y demds documentos al departamento de Administracion
El departamento Administrativo emite el pago correspondiente

Fuente: portal web del IHMA

distancia entre el lugar de almacenamiento y el lugar de
destino final de los granos.

Los granos bdsicos serdn almacenados en diferentes
instalaciones previamente seleccionadas, mapeadas y
georeferenciadas, a lo largo de las principales zonas de
produccion del pais y ubicados estratégicamente con
respecto a los principales centros urbanos de El Salvador.
Por lo tanto, se ha establecido que entre el centro de
almacenamiento y el probable lugar de destino haya una
distancia que no supere los 100 Km.

Esta estrategia permite calcular un valor maximo del costo
de distribucién cuantificado en USD $ 0,50/qq de grano
basico distribuido. Este parametro financiero es el mismo
sea para el maiz blanco que para el frijol rojo.

No se dispone en este momento de este dato, se realizaran
investigaciones posteriores.

10 También se puede utilizar en lugar del precio de mercado existente, el costo de produccion. Este tltimo es tendencialmente mas bajo
que el precio de mercado, por lo tanto, abre un espacio de negociaciéon que pueden dejar insatisfechos a los productores.
11 Fuente: Diagndstico general de maiz y fijol 2016, realizado por el MAG.

12 La necesidad de evitar que el lugar de almacenaje no supere cierta temperatura que afectaria la calidad del grano eleva los costos
de almacenamiento.



Propuesta de politica para la Reserva Estratégica Estatal de granos bdsicos en El Salvador I

d. Costos estimados para la implementacion de la RE propia de granos basicos
En la tabla 2 se reportan los resultados finales del calculo estimado del costo financiero de la RE.

Tabla 2: Resumen final de los costos estimados para la implementacion de la RE de granos basicos

Maiz Frijol
A. Volumen de la RE (quintales) 360,000.00 72,000.00
B. Precio promedio de compra al productor (USD$ por quintal) 17.21 69.30
C. Costo de adquisicion de materia prima USD$ (A x B) 6,195,600.00 4,989,600.00
El.eg(;s(t)(r) ;lerllaelzgz)cenamiento por quintal (resp. 0.80 y 1.25 por qq/ 2,016,000.00 630,000.00
E. Costo de distribuciéon 180,000.00 36,000.00
Costos Totales: C+D+E 8,391,600.00 5,655,600.00

Total USD$ 14,047,200.00

Fuente: Mesa Técnica (2017)

Por lo tanto, US $14,047,200.00 (catorce millones cuarenta y siete mil
doscientos) seria el costo financiero estimado para el 2017-2018 para
establecer la RE Estatal de granos bésicos. A este valor hay que afiadir
el costo del seguro. Tratdndose de un analisis aproximado, es necesario
el posterior refinamiento y estimacion de otros costos: personal de
mantenimiento y de seguridad, entre otros gastos. Ademés de la
identificacion y caracterizacién de la instalacion fisica de la bodega para
el almacenamiento. Es importante aclarar que el establecimiento de la
RE de granos bésicos debera ser complementado con un reglamento
que defina las condiciones de compra de los granos, almacenamiento y
venta/distribucién de los mismos.

Definido el volumen y los tiempos de almacenamiento de los granos,
asi como el costo estimado para la implementacion de la RE, es posible
pasar a analizar los mecanismos a disposicion del Estado, para que
pueda efectivamente establecer una RE de granos basicos, que sea
técnicamente factible, politicamente conveniente y economicamente
sostenible.

Antes de describir en detalle la propuesta técnica, se considera
importante hacer una retrospectiva histérica a la experiencia que ha
tenido El Salvador en términos de manejo de Reservas Estratégicas.
La Unica y mas reciente experiencia que se reporta es la de los
afios 80 y 90, cuando el Estado da vida al Instituto Regulador de
Abastecimientos(IRA). Este funcion6 en el respecto de los principios
convencionales vigente en esta época'®, creando y gestionando un
sistema de abastecimientos de alimentos de propiedad del Estado.

A finales de los afios 90, las reformas estructurales del modelo neoliberal

conformado por la desregulacion econdmica, la privatizacion y la

liberacion comercial, vienen a desmontar y abandonar este tipo de
instituciones estatales. El IRA dej6 de ser un participante activo en
el mercado de granos bésicos en El Salvador a partir del afio 1989,
después de ese periodo, como también lo sefiala la OMC!" “los precios
han sido determinados por las fuerzas del mercado”®. Luego de ese
periodo, algunos participantes del sector agropecuario en El Salvador,
han insistido en la necesidad que el Estado retome cierto control en el
mercado de granos basicos, especialmente en los periodos de alza de
precios para los consumidores de las zonas urbanas, como ocurrié en
el afio 2014.

El principal elemento que limita nuevamente el desarrollo de este tipo
de propuesta es el elevado costo financiero, mismo que se traduce en un
elevado costo social. Con este sistema, la responsabilidad del Estado
va desde la compra de los granos hasta la entrega final del producto.
Garantizar la eficiencia y la eficacia, que las sociedades modernas
demandan a las instituciones ptblicas para limitar las pérdidas de
recursos financieros estatales, es seguramente el principal desafio que
enfrentaria el Estado si decidiera eventualmente implementar este tipo
de RE.

Es importante recordar que una vez implementada la RE de granos
baésicos, siendo propiedad del Estado, le corresponde a éste asumir los
riesgos implicitos al almacenamiento del producto, que no se refieren
solamente a eventos accidentales, sino también a posibles acciones
de robo y corrupcion que puedan ocasionarse a lo largo de la cadena.
Ademas, el Estado debe también preocuparse de distribuir estos
alimentos en el caso que no se hayan utilizado durante el periodo
de almacenamiento y esta dltima accién implica una organizacion
especifica.

30
. 13 Estado del arte de los Sistemas Publicos de Abastecimiento y comercializacion de alimentos en América Latina y el Caribe - FAO 2017.

14 Organizacién Mundial del Comercio (OMC), Examen de las Politicas Comerciales de El Salvador. Informe de la Secretaria 1996, pag. 81

15 Ibid, pag. 81
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5. Propuesta para la creacion de una Reserva
Estratégica estatal de granos basicos en El Salvador

Partiendo de las condiciones identificadas en el diagndstico de granos bdsicos en El Salvador, considerando
la evolucién histdrica y la actual situacién economica del pais, asi como el interés del Estado por garantizar
la seguridad alimentaria de la poblacion, se recomienda para el caso de El Salvador, iniciar la construccion
de su Sistema Publico de Abastecimiento y Comercializacién de Alimentos con el disefio e implementacion
de una Reserva Estratégica Estatal de granos bdsicos, considerando el apoyo de agentes externos, es
decir, se trataria de la implementacion de una “Reserva Estratégica de granos bdsicos Externalizada”, cuyo
mecanismos de funcionamiento se detallan a continuacion:

Una “Reserva Estratégica de granos basicos
Externalizada” permite la participacién de productores
y operadores privados (cooperativas, industria y
comerciantes), que cuenten con infraestructura y
experiencia en el almacenamiento de granos, que
estén interesados en ser participes de la creacién y
mantenimiento de la RE nacional de granos basicos.
De tal forma que en una accién coordinada y en
alianza con el Estado, este pueda disponer de ésta en
momentos de necesidad o en el momento que considere
oportuno colocarla en los mercados, con el propdsito de
garantizar el acceso fisico de alimentos de poblaciones
en situacion de vulnerabilidad, producidas por fendmenos
climatolégicos o desastres naturales, asi como también,
para proteger al productor y al consumidor frente a
escenarios especulativos que se puedan presentar en el
mercado nacional.

La propuesta se basa en la contratacién de los “servicios
de retencion de los granos” por parte de productores
privados (prioritariamente cooperativas) para con ello
almacenar las cantidades requeridas por el Estado
(360,000 qq de maiz y 72,000 qq de frijol rojo). Por
dicho almacenamiento que estard disponible para uso
inmediato, el Estado pagard un incentivo durante un
periodo de tiempo previamente acordado, de maximo 7
meses.

La propiedad de los granos queda en mano de los
productores y de los centros de acopio. Los granos seran
conservados utilizando técnicas determinadas por el
Ministerio de Agricultura y Ganaderia y los operadores
privados, que permita conservar la calidad apta para el

consumo humano.

De ser necesario en caso de calamidad o evento
catastrofico en el cual se requiera distribuir alimento, a
declararse el “estado de emergencia”, el Estado podra
efectuar la compra rapida de los granos almacenados para
proceder a su distribucién en las localidades afectadas.

En un escenario donde los precios de los granos llegaran a
valores limites preestablecidos, el Estado podra disponer
y ordenar la venta de los granos en el mercado, durante
el periodo de los siete meses, y de esta forma regular
escenarios de especulacién de los precios de los granos en
el mercado nacional.

Como contrapartida para el servicio prestado, el Estado
ofrece a los operadores privados un “Bono prendario o
de retencion”.

El bono representa un incentivo a la accion de retencion
de los granos, estimulando principalmente a las
cooperativas y otras asociaciones de productores a adoptar
esta practica con el fin de reducir o evitar las acciones
especulativas de los comercializadores mayoristas y
a la vez brindar el servicio de Reserva Estratégica a la
poblacién en general.

El bono debe de entenderse como un ingreso adicional
para los productores y para los centros de acopio
asociativo. Para poder acceder al mismo los centros de
acopio (CAS, cooperativas y otras asociaciones) deberan
cumplir con ciertos requisitos y condiciones previamente
definidas.
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Figura 3: Planteamiento del funcionamiento de la RE estatal
de granos basicos externalizada.
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En esta propuesta se identifican claramente 4 actores especificos: el Estado, los operadores privados, los productores y
los consumidores. A continuacioén, se caracterizan a cada uno de los actores y su principal aporte.

EL ESTADO

El Estado, fundamentalmente el Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG) cumplird una funcién reguladora, por
medio de la gestion de la Reserva Estratégica de granos bésicos, cuyo objetivo es brindar un servicio socio-econémico
que garantice mayores indices de seguridad alimentaria para la poblacién y a la vez estimule la economia de los territorios
rurales.

La Reserva Estratégica Nacional de granos basicos le permitira al Estado contar con la facultad de comprar o colocar en
los mercados cierta cantidad de granos basicos, almacenados y listos para el consumo, coadyuvando asi a estabilizar los
precios de los productos, ya sea, por procesos especulativos del mercado o por falta de producto por pérdidas causadas
por fenémenos climatoldgicos que afecten la disponibilidad de los granos basicos en el pais.

Para el efecto, el MAG implementard un “Programa Especial de RE de granos bdsicos”, el cual consiste en la
contratacion del servicio de retencién de los granos a cambio del “bono de retencién”, para aquellos operadores privados
(CAS, cooperativas de productores, asociaciones y agentes comerciales) que decidan almacenar una cierta cantidad de

granos, asegurando la calidad, inocuidad y el volumen establecido.

De tal forma que cuando el Estado requiera el producto esté inmediatamente disponible para ser ingresado al mercado o
utilizado para atender situaciones de emergencia.

Figura 4: Programa Especial de Reserva Estratégica de granos basicos
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La contribucién en forma de bono serd cuantificada considerando los siguientes aspectos:

1. Una contribucién para los costos de almacenaje de los granos, ya listo, para ser consumidos (es decir,
ya seleccionados, tratados y embalados) y;
2.  Unincentivo de retencién al productor.

El bono de retencién consistira en un pago por quintal del producto almacenado para la Reserva Estratégica de granos
bésicos del Estado por un valor que debe ser negociado entre las partes. Indicativamente este valor se ha prestablecido
en 0.30 USD/qq. de maiz por mes almacenado y 0.40 USD/qq. de frijol por mes almacenado.

Para la definicion del costo total por pago solo del “Bono de retencién”, se multiplica los valores establecidos por
concepto de almacenamiento tanto para maiz como para frijol por mes, por los volumenes fisicos de la Reserva
Estratégica anteriormente determinados en 360,000 qq de maiz y 72,000 qq de frijol.

Si se realizard un ejercicio en donde se simulara que el Estado cuenta con el almacenamiento del total del volumen
requerido para la reserva estratégica de granos, por un periodo de siete meses, el “bono de retencién” tendria un
costo para el Estado de El Salvador de USD 957.600 para el ciclo 2017 — 2018.

Los célculos realizados fueran los siguientes:

360,000 qq de maiz x 0.30 USD x 7 meses = 756,000 USD
72,000 qq de frijol x 0.40 USD x 7 meses = 201,600 USD

El “bono de retencién” sera entregado por el MAG con el apoyo del Banco de Fomento Agropecuario u otra institucién.
Este y otros aspectos de funcionamiento, normativos y de organizacion se definiran en el reglamento de funcionamiento
del Programa Especial de la Reserva Estratégica Nacional de granos basicos a elaborarse.

En el reglamento deberan establecerse también los criterios de seleccion para los beneficiarios que quieran postular al
“Programa especial de reserva estratégica de granos basicos”. Algunos de orden indicativo podrian ser los siguientes:

e Mostrar interés y estar de acuerdo con los términos que el programa exige

* Contar con experiencia en el manejo de granos como el frijol y maiz

¢ Contar con un protocolo en el manejo de granos basicos que le permita conservar la calidad y la inocuidad
del mismo.

* Disponer de infraestructura habilitada para el almacenamiento de granos basicos.

¢ Comprometerse a guardar los granos durante el tiempo establecido entre las partes
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La participacién de los operadores privados, se reanudara anualmente mediante la notificacion escrita al MAG por parte
de los interesados.

En relacién a la liberacion o el uso de la Reserva Estratégica de granos bdsicos, esta se activara en el caso que se
verifiquen dos situaciones bien especificas:

*  Ocurrencia de un evento catastrofico o fendmeno climatoldgico que reduzca la capacidad de acceso a alimentos
de la poblacién y que ponga en peligro la sequridad alimentaria de las poblaciones afectadas.

» Escenarios de especulacion de los precios de los productos (maiz y frijol) en los mercados locales que puedan
afectar al consumidor o al productor.

Para el primer caso, el Estado debera declarar el Estado de Emergencia y asi dispondrd del mecanismo legal que le
permitird adquirir los granos conservados en el marco de la Reserva Estratégica para ser distribuidos a la poblacién
afectada. Para el efecto establecerd los niveles de coordinacién necesarios con el Ministerio de Hacienda u otras instancias
que se considere pertinente.

El precio de compra de los granos (maiz y frijol), serd definido considerando los precios de referencia del mercado
mayorista de El Salvador que se reporte a la fecha en que se requiera el producto.

En el segundo caso el Estado podra autorizar la liberacién en el mercado de la Reserva Estratégica o parte de la misma,
cuando los precios al minorista (consumidor final) de maiz y frijol, llegaran a generar un incremento porcentual
prestablecido con respecto al costo medio (de los tltimos tres afios) de maiz y frijol al interno de la canasta basica urbana.

De no darse ninguna de las dos eventualidades antes descritas, los operadores comerciales inscritos al Programa de la

Reserva Estratégica, podran disponer libremente de los granos a partir del primero de julio del afio correspondiente,
garantizandole el pago del Bono de retencion por el periodo de los siete meses.

LOS OPERADORES PRIVADOS

Los operadores privados que seran parte del “Programa Especial de Reserva Estratégica de granos basicos”,
deberédn poseer ciertos requisitos y las capacidades técnicas y de infraestructura necesarias, asi como la logistica y
experiencia respectiva para prestar el servicio de retencion de granos basicos. Estos se distinguen basicamente en
operadores privados colectivos:

*  Centro de acopio y servicios agricolas, comtinmente conocidos como CAS.
*  Cooperativas de productores (de primer piso).
*  Asociaciones de productores (de segundo piso).

Y operadores privados individuales, que pueden ser empresas comerciales o empresas industriales.

Los CAS (Centro de acopio y Servicios agricolas), surgen bajo iniciativa del MAG en el ambito del “Plan de Agricultura
Familiar, conocido como PAF”. Se caracterizan por contar con una personalidad juridica asociativa, estdn presente en
todo el territorio del pais y retinen a productores y productoras de pequeiia escala y familias agricolas. Generalmente
poseen infraestructuras para acopio y comercializacién de productos agricola, sin embargo, con limitaciones viene
aprovechada, debido a la falta de capital de trabajo y a problemas organizativos y logisticos.
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También en El Salvador existen en exceso cooperativas de primer piso que aglutinan a productores y productoras
agricolas que disponen de centros de acopio.

Entre las tipologias de empresas colectivas también hay asociaciones de productores de segundo piso, estas tltimas
aglomeran a cooperativas de primer piso.

Normalmente todas las empresas colectivas poseen ciertas debilidades, como por ejemplo la falta de capital de trabajo,
problemas organizativos, aspectos de contabilidad y normativos. Las empresas colectivas que decidieran adherirse a
la Reserva Estratégica Estatal de granos bésicos, recibirdn un paquete de apoyo complementario (lineas de crédito,
capacitacion, normalizacion de las condiciones legales y contables, etc.) a estas empresas, para que el efecto positivo
sobre los productores agricolas pueda ser mas integral y sostenible.

Enrelaciéon alas empresas individuales, el enfoque del programa estard dirigido a las empresas comerciales, excluyendo
por sus dimensiones las grandes empresas industriales.

Las empresas comerciales que operan en el sector de los granos bésicos, a diferencia de las empresas colectivas,
poseen capital proprio, infraestructura y medios logisticos que les permite funcionar como bisagra comercial entre los
productores de pequefia escala y los mercados mayoristas o las empresas industriales.

Los operadores privados que decidieran adherirse al programa deberdn comprometer un porcentaje de su capacidad
de almacenamiento el cual sera de conocimiento del MAG. La afiliacién a la Reserva Estratégica Estatal de granos
basicos, no exige que el operador privado destine toda la capacidad de almacenamiento de la infraestructura para el
uso exclusivo de la reserva estratégica y deja al operador en la libertad de seguir desarrollando su actividad comercial,
utilizando el espacio restante disponible de almacenamiento.

Para la identificacién de los operadores privados, se debe realizar un mapeo exacto de la capacidad instalada de
los principales CAS, asociaciones y cooperativas de productores, asi como de las empresas comerciales, con
capacidad de almacenamiento igual o superior a 1,500 quintales en el caso de maiz, y de 500 quintales en caso de
frijol. El mapeo debe ser acompafiado con: a) la caracterizacion de la infraestructura poseida, b) su estado y c) su
localizacién con respecto a las principales carreteras del pais.

El producto que se aceptard en el programa deberé estar listo para el consumo humano y disponible para ser colocado
en los canales normales de distribucién comercial. Es decir, debe ser seleccionado, tratado y embalado, poseer las
caracteristicas organolépticas requeridas y establecidas en los estandares de calidad e inocuidad dispuestos por el
Ministerio de Agricultura y Ganaderia.

En el caso de las cooperativas y asociaciones de productores se generara una linea de crédito especial, para que estos
puedan aumentar los voltimenes de granos almacenados, disponiendo de capital de trabajo para la compra total o parcial
de los granos a los productores.

Es importante evidenciar que el bono de retencion representa solamente un incentivo adicional tanto para el productor
como para los operadores privados que desean almacenar su produccion por el periodo indicado. Su mayor ganancia
en hacer esto deriva del incremento de precio que normalmente se genera durante el periodo de almacenamiento de
los granos.
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I /, 6\ EFECTOS DE LA RESERVA ESTRATEGICA ESTATAL

\\./ DE GRANOS BASICOS

LOS PRODUCTORES

La capacidad de almacenamiento de los productores es muy
limitada, debido a lo anterior su tinica manera disponible para
poder almacenar los granos, y asi aprovechar los beneficios
economicos derivados del almacenamiento es a través de los
CAS, de las cooperativas y de los otros centros de acopio
asociativo. En numerosas consultas con representantes de
productores se ha evidenciado el interés de estos tiltimos de
aumentar su capacidad de almacenamiento para conseguir
mejores precios de venta de las producciones.

A través de la implementacién del “Programa Especial
de RE de granos basicos” se espera poder brindar a
los productores este impulso financiero que les permita
aumentar los voltimenes de granos almacenados, conseguir
mejores precios de venta y consecuentemente mantener o
aumentar las areas de cultivo.

LOS CONSUMIDORES

De hecho, ademés de la cuota del bono de retencién que
les corresponderd, ellos podran beneficiarse del incremento
normal de precios que existe durante los meses posteriores a
las cosechas.

Laideaesque, enelmomento de laentrega de las producciones
a los CAS, Cooperativa u empresas comerciales, ellos
reciban un 50 - 70% (% libre de negociacion) del precio
de mercado en el momento de la entrega de los granos y el
restante 50 - 30% se dara en el momento de liberacion de la
Reserva al precio de mercado que estara vigente.

De esta manera el productor estara estimulado en querer ser
parte del programa de la Reserva Estratégica, sera mayor su
vinculo a la asociacién de referencia y a la vez se beneficiara
del incremento de precios que normalmente se da.

Gracias a la creacion e implementacién de la politica
piblica para la Reserva Estratégica Estatal de granos
bésicos, el Ministerio de Agricultura y Ganaderia con el
propdsito de proteger al consumidor, estara en la capacidad
de disponer de la RE de granos bdsicos y podrad ordenar
que la misma sea colocada en los mercados nacionales para
de esta forma mitigar los efectos de eventuales acciones
especulativas.

Para la definicién del mecanismo activador para liberar
los granos bésicos, con los objetivos mencionados en las
paginas anteriores, se hardn los estudios pertinentes de
la incidencia de maiz (en este caso tortilla) y frijol en la
canasta bésica urbana, para establecer los limites maximo
en los cuales el Estado autorizard la liberacion de parte o

toda la Reserva Estratégica.Estos estudios se realizaran con
la participacién de la Defensoria del Consumidor.Por otro
lado, también se estableceran los mecanismos de difusion
de los precios de los alimentos, de tal manera que los
consumidores estén informados.

Como se observa en la figura 5, un precio justo del cual
el consumidor es oportunamente informado a través de
diferentes medios divulgativos, permitird aumentar la
conciencia critica del mismo y hacerlo mas participe en los
procesos de toma de decision, de este modo el consumidor
tendrd una referencia de los precios y podra actuar eligiendo
un producto que refleja dicho precio desfavoreciendo
marcas y productos de empresas especuladoras.

Figura 5: Gestion de la informacion
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Fuente: Elaboracion Propia

al abuso de los intermediaros.

Un consumidor bien informado, tomara mejores decisiones al momento de adquirir alimentos, y serd menos vulnerable




Propuesta de politica para la Reserva Estratégica Estatal de granos bdsicos en El Salvador

Ministerio de Agricultura y Ganaderia, 2017

6. Impactos de la Reserva Estratégica Estatal de granos basicos

Impactos a nivel social:

El diferencial entre estos picos y la tendencia normal, multiplicado por los volimenes de consumo medio nacionales,
nos indica que por cada uno de estos picos los consumidores de frijol de El Salvador han pagado como sobreprecio los
Lo . . . siguientes montos:
Se fortalece la asociatividad y se crean oportunidades para que los agricultores puedan acceder a insumos, &

tecnologia para la produccién y asesoramiento técnico.

El consumidor estara respaldado por el Estado frente a escenarios de alza de precios de los alimentos provocados

por procesos de especulacién en el mercado o por otro tipo de factores que pueden tener relacién con fenémenos 0.40
naturales o climatolégicos.

Gréfico 8: Valores de tendencia histdrica y picos de los precios al mayorista de maiz.

El Estado cuenta con mayor y mejor capacidad de respuesta para la atencién de casos de emergencia en donde la
poblacién enfrente escenarios de vulnerabilidad garantizando el suministro de alimentos. 0.30

El Estado es menos dependiente respecto a un escenario de variacién de los costos de los alimentos presentados
en mercados externos al pais.

0.20
Impactos a nivel economico:

*  Se genera empleo y se dinamiza la economia local. 0.10

Se aprovecha la infraestructura de almacenamiento de granos existente en el pais, y se impulsa a varios sectores

(productores, comerciantes y el sector privado) a ser parte de la construccion de la reserva estratégica de granos,
siendo una nueva alternativa de ingresos.
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cual, representa un ahorro para el pais tanto a nivel econémico como en términos de tiempo.

Permite que logisticamente se reduzcan los costos de transporte de los granos, ya que el mismo se encuentra
distribuidos en varias regiones del pais, lo cual también facilita el acceso de los alimentos a la poblacion.

Los consumidores contaran con mayor informacion respecto a los costos de los alimentos y el mercado estard
mejor regulado protegiendo a la vez la economia familiar de productores y consumidores.

W maiz_cons ™ Tendencia

Fuente: Elaborado por Ministerio de Agricultura y Ganaderia de El Salvador (2017).

Tabla 3: Valor total del sobreprecio pagado por los consumidores en los periodos de
incremento injustificado de los precios de maiz y frijol.

Desde un punto de vista financiero se han hecho algunos
calculos adicionales que nos permiten definir los posibles
ahorros para la ciudadania en el caso que se diera en el pais
un alza injustificable de los precios de los granos. Gracias
al anélisis histérico del comportamiento de los precios al
consumo de los tltimo 16 afios y la definicién de los picos
de precios, se ha podido calcular el diferencial entre los
valores medios (o normales) y los picos excepcionales que

con cierta frecuencia ciclica se repiten en el pais.

La monetizacion de estos diferenciales por los voliimenes
de granos consumidos, nos han permitido cuantificar el
costo adicional que ha pagado el consumidor salvadorefio
cada vez que se ha generado un alza de precios anémala.
El grafico 7 evidencia que los afios 2004-2005, 2008-2009,
2011-2012 y 2014-2015, se han verificado incrementos
injustificados de los precios del frijol rojo en el pais. Con
respecto a una tendencia normal o media (linea naranja).

Grafico 7: Valores de tendencia histérica y picos de los precios al mayorista de frijol rojo.

Fuente: elaborado por Ministerio de Agricultura y Ganaderia de El Salvador (2017).
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de alza p

meses en el periodo) enUS $

Diciembre ‘04 a Junio ‘05 12% 8,500,351

Friiol Diciembre ‘07 a julio ‘08 25% 29,107,067

J Diciembre ‘10 a julio ‘11 47% 61,894,210

Enero a julio ‘15 9% 7,843,017

Sub Total 107,344,645

Junio a agosto ‘01 24% 14,764,899

Junio a agosto ‘04 32% 20,756,248

Maiz Mayo a octubre ‘07 26% 38,044,257

Junio a julio ‘08 15% 9,325,393

Abril a agosto ‘11 38% 66,834,518

Sub Total 149,725,315

Total 257,069,959

Fuente: Elaborado por Ministerio de Agricultura y Ganaderia de El Salvador (2017).

Ademas, es posible observar como el fenémeno de incremento injustificado de precios es algo recurrente y ciclico, se

manifiesta aproximadamente cada 3-4 afios. Es de esperarse por lo tanto que el proximo afio (2018) pueda darse en el
pais un alza de los precios de esta naturaleza.
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\l./ ESTRATEGICA ESTATAL DE GRANOS BASICOS EN EL SALVADOR.

7. Etapas para la implementacion de la Reserva Estratégica
Estatal de granos basicos en El Salvador.

bdsicos son 7, siendo los siguientes:

\ i

1
R
i :

i
\ 1‘ i/ Las etapas principales para la implementacion de la Reserva Estratégica Estatal de granos
. .
!

1. Validacién de la propuesta con funcionarios y autoridades del MAG.

2. Mapeo y caracterizacion de los operadores privados (CAS, Cooperativas,
Asociaciones y operadores comerciales).

3. Presentacion y socializacion de la propuesta a las diferentes categorias
de actores involucrados: productores y productoras, representantes de
cooperativas, asociaciones y CAS y operadores comerciales.

4. Presentacionysocializacion delapropuestaaotras autoridades de Gobierno
(Defensoria del Consumidor, Banco Central de Reserva, DIGESTYC,
Superintendencia de Competencias) y al Gabinete Econémico

5. Identificacion y definicion del marco legal para el pago del “Bono de
Retencion” a las cooperativas y operadores comerciales, su valor y la
forma de pago.

6. Creacion de un fondo especial de crédito para los actores comerciales que
participan en la Reserva Estratégica Estatal de granos basicos.

7. Elaboraciony validacion del Reglamento técnico y normativo de la Reserva
Estratégica Estatal de granos basicos.

Estas etapas tienen un preciso orden cronolégico para su implementaciéon. Ademds, la implementacién de estas
acciones, prevé inicialmente la elaboracion de un cronograma y de asignacion de funciones y responsabilidad, con el
objetivo de establecer una meta temporal y un mecanismo de evaluacién y monitoreo del cumplimiento de las acciones
reportadas.
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Figura 6: Flujograma de la Guia de implementacion de la RE
Estatal de granos basicos.
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Etapa 1: Validacion de la propuesta con funcionarios y autoridades del MAG

El proceso de elaboracion de la propuesta metodolégica, se ha realizado de manera amplia y participativa,
con la colaboracién de un experto internacional que luego de estudiar exhaustivamente el contexto de
produccién, almacenamiento, distribucién y consumo de los principales granos basicos de El Salvador, se

elabor6 de manera conjunta con el MAG dos posibles alternativas factibles.

En este proceso inicial la Direccién General de Economia Agropecuaria del MAG ha desempefiado un
rol muy importante brindando una serie de informacién estratégica y ademas poniendo a disposicién los
recursos humanos necesarios para la formulacién de la propuesta, realizar visitas de campo, reuniones y
talleres con representantes de productores y de organizaciones de productores y con representantes del

sector comercial.

Sin embargo, superada la etapa de andlisis cuantitativo es necesario e indispensable involucrar ahora
también las otras direcciones del MAG para el disefio, anélisis e implementacién de la propuesta de la
Reserva Estratégica Estatal de Granos Bésicos. El objetivo es que la propuesta propuesta sea adoptada por

los actores como politica de gobierno y poder inducir su operatividad.

Para la realizacién de esta etapa serd necesario organizar una serie de talleres y reuniones técnicas de alto

nivel, sin embargo, antes se deberd elaborar un documento mds resumido y diagramado de la propuesta que
sirva como herramienta de lectura bdsica para que todos los funcionarios involucrados tengan acceso a la

misma informacién bdsica.

Etapa 2: Mapeo y caracterizacion de los operadores privados (CAS,
Cooperativas, Asociaciones y operadores comerciales)

Esta accion o etapa es crucial para determinar la capacidad real que posee el sistema de las organizaciones
de productores del pais. De no ser este suficiente para brindar el servicio de almacenaje de los voltimenes
identificados en el documento de propuesta metodolégica (72,000 qq de frijol y 360,000 qq de maiz), se
debera pensar en cémo involucrar a otros actores que poseen las capacidades organizativas, infraestructurales
y logicas para brindar este servicio al estado (acopio y almacenamiento de los granos), por el periodo de
tiempo previsto por la propuesta, o sea 7 meses. El mapeo y caracterizacion de los operadores privados se

realizara con la implementacién de una encuesta especifica, que ya ha sido disefiada.
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El procesamiento de la informacién recopilada y su posterior andlisis, brindara los elementos necesarios
para dimensionar la cantidad de operadores comerciales que hay que involucrar en la implementacién de la

Reserva Estratégica Estatal.

Ya se realiz6 un primer ejercicio de mapeo y caracterizacién de los CAS registrados en el Ministerio de
Agricultura y Ganaderia. Sin embargo, los resultados obtenidos evidenciaban la existencia de un déficit
sustancial de capacidad de almacenamiento. Por esta razén, se ha solicitado realizar un segundo ejercicio
de mapeo y de caracterizaciéon ampliado a todas las cooperativas de productores registradas en el pais y

eventualmente a operadores comerciales.

Esta tarea es indispensable, ademds, para georeferenciar todas las instalaciones en las cuales

se deberd almacenar la reserva de granos bdsicos y de esta manera planificar su eventual

colocacion/distribucion en los mercados o en los territorios donde fuera necesario.

La aplicacién de la encuesta, elaborada con el apoyo del experto internacional, ha sido realizada por parte

de la Direccién General de Economia Agropecuaria (DGEA) y de sus técnicos.

Etapa 3: Presentacion y socializacién de la propuesta a las diferentes categorias

de actores involucrados: productores y productoras, representantes de
cooperativas, asociaciones y CAS y operadores comerciales.

A pesar que la construccién de la propuesta metodolégica haya involucrado a diferentes y numerosos
representantes de las diferentes categorias de actores involucrados, tratdndose de una iniciativa de caracter
nacional, compleja e innovadora, se hace necesario ahora ampliar la base de socializacién de la misma,
con el fin de obtener la mayor cantidad de consenso posible. Para la realizacién de esta actividad es
indispensable definir el perfil de los participantes requeridos; identificar antes las personas a invitar a las

reuniones y talleres, su cargo o su funcién.

El proceso de presentacién debe luego programarse oportunamente a través acciones escalonadas con el
fin de evitar la concentraciéon muy elevada de personas que podria complicar la gestiéon del proceso de
presentacion y participacion de los invitados. Asi mismo, la preparacion de material expositivo adecuado a

la capacidad de entendimiento y a los intereses de los invitados.
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Es necesario considerar que el involucramiento de diferentes actores heterogéneos en este proceso, hace que
no todas las categorias de figuras tengan los mismos intereses. De hecho, los intereses de los productores
en ser parte de esta iniciativa son diferentes a los intereses de los funcionarios o a los de la Defensoria del

Consumidor.

Por lo tanto, serda necesario elaborar un programa de reuniones y talleres especificos por cada una de
las categorias de personas a invitar, asi mismo por cada una de estas categorias hay que tener lista una
presentacion especifica que evidencie el tema de la RE desde el punto de vista y los intereses de la categoria
involucrada. Este proceso ademas permitird enriquecer eventualmente la propuesta en los limites en que los

aportes que puedan darse de parte de las categorias de actores no afecten los intereses de las otras categorias.

Etapa 4: Presentacion y socializacion de la propuesta a otras autoridades de
Gobierno (Defensoria del Consumidor, Banco Central de Reserva, DIGESTYC,
Superintendencia de Competencias) y al Gabinete Econémico.

La propuesta metodoldgica ya ha sido elaborada a través un proceso de estudios, analisis y reflexiones
ampliadas a un gran ntimero de categoria de actores (instituciones ptiblicas y de la sociedad civil,
productores, representantes de organizaciones de productores, comerciantes y otros) que han contribuido a
visualizar con mucha claridad y detalles el complejo sistema de produccién, almacenamiento, distribucién

y consumo de los principales granos basicos que hay en El Salvador, maiz y frijol.

Sin embargo, para que la propuesta sea lo mas sélida posible y pueda ser oportunamente financiada por
las autoridades del gobierno salvadorefio, e implementada como una politica nacional, debe incluir el
punto de vista de la mayor parte de instituciones posibles. A este momento el Ministerio de Agricultura y
Ganaderia, el Ministerio de Economia y la Defensoria del Consumidor son las tres instancias que han sido

parte sistematica del proceso de construccion de la propuesta.

Es necesario involucrar oportunamente a otras instituciones como la Direccién General de Estadisticas
y Censos, Superintendencia de Competencia, Banco de Fomento Agropecuario, Ministerio de Hacienda,
para que en el momento de discusién de la asignacién presupuestaria no haya objeciones de parte de los

representantes de dichas instituciones.
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Para presentar oportunamente la propuesta metodoldgica de la Reserva Estratégica Estatal de granos
bésicos serd necesario actuar en dos niveles por cada una de las instituciones a involucrar. Un primer nivel
es el técnico, en el cual se le presenta y discute la propuesta con funcionarios técnicos de la institucién
correspondiente, para que estas figuras puedan a su vez avalar la propuesta a sus respectivas autoridades.
El segundo nivel es el politico o de la autoridad, en el cual se les presenta la propuesta a las maximas

autoridades de las instituciones correspondientes.

De este modo se espera acelerar el proceso de aprobacién de la politica para la Reserva Estratégica Estatal
de granos bésicos y la asignacion de los recursos financieros necesarios para su implementacién. También en
este caso las herramientas expositivas deberdn ser previamente disefiadas de manera especifica y oportuna
para transmitir el mensaje justo a las personas que estaran participando en las presentaciones y discusiones

de la propuesta.

Etapa 5: Identificacion y definicion del marco legal para el pago del “Bono de
Retencion” a las cooperativas y operadores comerciales, su valor y la forma de pago

Por lo que concierne a esta etapa del proceso de implementacion, se hace necesario, asi como se explic6 en
la etapa 1, involucrar a otras direcciones y departamentos del Ministerio de Agricultura y Ganaderia. El rol
de la Oficina de Asuntos Juridicos es indispensable para que esta pueda dar las orientaciones necesarias para
identificar y definir las formas contractuales con la cual las partes (Ministerio de Agricultura y Ganaderia y

organizaciones de productores) establezcan acuerdos, responsabilidades y deberes de cada uno.

Por otor lado, es importante considerar que en El Salvador esta vigente la ley de alianza ptiblico — privada, que
podria ser el abanico normativo para posicionar y definir los aspectos especificos de contratacion en el marco
de la politica para la Reserva Estratégica Estatal de granos béasicos. Sin embargo, tratdndose de una iniciativa
innovadora, hay que estar consientes que no se conoce de una experiencia o caso similar y que el mismo

merecera de mas estudios y reflexiones, para llegar a la formulacién de un modelo de contrato especifico.

De igual modo también, en el marco de las normativas vigentes en el Pais se debera definir, con funcionarios
del MAG, Ministerio de Hacienda u otras instituciones los mecanismos para realizar el pago de los servicios

de acopio y almacenamiento prestados por el acopio y almacenamiento de los granos (Bono de retencion).
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Etapa 6: Creacion de un fondo especial de crédito para los actores comerciales
que participan en la politica para la Reserva Estratégica Estatal de granos basicos.

Con base alas sesiones de trabajo realizadas en estos tltimos meses, entrevistas y visitas de campo, ha sido posible
determinar que la principal razén por la cual los centros cooperativos, los CAS y las otras organizaciones de
productores legalmente constituidas poseen adecuada infraestructura logistica, no logran utilizar eficientemente

sus centros de acopio y de almacenamientos de granos, es por la falta de capital financiero.

De hecho, en el momento de la cosecha de los granos (fundamentalmente finales de noviembre inicio de
diciembre), los productores agricolas, en su mayoria perteneciente a la agricultura familiar, no disponen de
recursos financieros suficientes para sobrevivir y pagar las deudas acumuladas durante el ciclo de produccion.
Por lo tanto, se ven en la necesidad de vender parte o toda la produccién en el preciso momento de su cosecha. Es
debido a tal circunstancia que se activan comerciantes especuladores, los cuales aprovechando de la concentracién

natural de la oferta, bajan los precios de los granos.

Surge, por lo tanto, la necesidad de dotar a los centros cooperativos que estaran involucrados en la Reserva
Estratégica Estatal de granos basicos, de capital suficiente para que puedan adquirir en el momento de la cosecha
la produccién de granos a almacenar. De este modo el productor resuelve su falta momentanea de capital y cuenta
con mejores codiciones para esperar a que su produccion se pueda colocar en un momento mas adelante cuando

los precios al consumo de estos alimentos normalmente tienden a subir.

La Direccién General de Economia Agropecuaria esta estudiado un mecanismo de gestién que concierne el

aspecto del acopio de los granos y del pago a los productores, proponiendo para el efecto lo siguiente:

Los productores que entregan su produccion a una cooperativa o a un CAS, podran decidir si quieren recibir el
0%, el 50%, el 75% o el 100% del valor de su produccién al precio existente en los mercados nacionales en el
momento de la entrega.

Si el productor aceptara, por ejemplo, recibir solamente el 50% del valor al precio del momento, el restante 50%
lo recibira en el momento en que la cooperativa o el CAS vende los granos. Esta opcién también podria darse al
presentarse una emergencia nacional que necesite de la entrega de alimentos (en este caso el Estado compraria

la Reserva Estratégica almacenada); de no darse ninguna emergencia durante el periodo de almacenamiento de
los granos (7 meses), la cooperativa o el CAS, podra vender los mismos en los mercados nacionales a los precios
de mercado que se reportan en el momento. Por lo tanto las organizaciones de productores venderan a un precio
mayor del que se reportaba en diciembre, cuando los granos fueron almacenados. En este caso también los
productores se beneficiardn con el incremento de precios, recibiendo el restante 50% del valor de su produccién
a un precio superior del que se registré en el mes de diciembre.
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Para que este mecanismo pueda funcionar la cooperativa o el CAS deberan disponer de recursos financieros

suficientes para adelantar el valor requerido por los productores en el momento de la entrega de los granos.

Es por esta razén que una vez que la politica para la Reserva Estratégica Estatal de granos basicos haya

sido aprobada por el Gobierno de El Salvador, en paralelo se haran las gestiones correspondientes para

crear un fondo de crédito para las cooperativas y CAS especifico para la adquisicién y retencion de los

granos. Dicho fondo de crédito debe poseer requisitos especificos como una tasa de interés por debajo de

los parametros convencionales, aceptar la misma reserva estratégica de granos como garantia, entre otros

aspectos que seran oportunamente estudiados.

Etapa 7: Elaboracion y validacion del reglamento técnico y normativo de la
politica para la Reserva Estratégica Estatal de granos basicos en El Salvador

La complejidad del funcionamiento de una politica para la Reserva Estratégica Estatal de granos basicos,

deriva de los numerosos factores que intervienen, la duracion de la misma, los actores, etc. Por lo tanto,

se hace indispensable elaborar un reglamento técnico, que aborde como minimo los siguientes aspectos:

1.

Caracterizacion de las organizaciones de productores que podrdn participar en la Reserva
Estratégica Estatal de granos bdsicos.

Descripcion de los requisitos técnicos, organolépticos y cualitativos de los granos a
almacenarse.

Descripcion de los mecanismos de acopio y pago de los granos al momento de la entrega por
parte de los productores.

Descripcion de los procesos de seleccién, limpieza y embalaje de los granos.

Descripcion de los procedimientos y medidas de sequridad para el almacenamiento de los
granos en los locales identificados y registrados.

Descripcion de los mecanismos de colocacion de los granos en los mercados.

Dicho reglamento debe ser elaborado por una autoridad institucional, en este caso por el MAG. Luego

debera ser presentado y socializado con los productores y con los representantes de las organizaciones de

productores.

La Reserva Estratégica Estatal de granos basicos viene
a serunade las politicas publicas mas innovadoras del
MAG para asegurar el abastecimiento de alimentos
en el pais articulando los esfuerzos de productores y
cooperativas.
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