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PRESENTACION

El Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG) se encuentra empefiado en promover una
nueva concepcion del sector, orientada por una visién que integre los procesos productivos

de transformaci6én agroindustrial, agroalimentaria y de comercializacién de servicios que
eleven su competitividad.

En este marco, el Gobierno del Ecuador suscribi6 con el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) los préstamos 831/0C-EC, Subprograma de Politicas,y 832/0C-EC,
Subprograma de Cooperacién Técnica, para ejecutar a través del Ministerio de Agricultura
y Ganaderia, con el apoyo del IICA, el Programa Sectorial Agropecuario cuyo objetivo es el
de apoyar al Ejecutivo en la formulacién de politicas que sirvan de instrumentos para
modernizar la agricultura, mejorar sus instituciones y beneficiar a los productores del pais.

Con estos antecedentes, y como propuestas finales de las consultorias del Programa
Sectorial Agropecuario, el Ministerio de Agricultura y Ganaderia pone a consideracion de
planificadores, investigadores, agricultores, ganaderos y organismos publicos y privados
esta serie de publicaciones denominada "DOCUMENTOS TECNICOS DEL PROGRAMA
SECTORIAL AGROPECUARIO".

Este documento, "POLITICAS AGRARIAS EN EL ECUADOR. Evaluacién 1990-1996",
consta de dos volumenes: El primero contiene una sintesis de los resultados y
recomendaciones de los estudios realizados por un grupo selecto de consultores, y fue
preparado por el doctor Morris D. Whitaker. El segundo presenta los trabajos detallados de
los consultores, quienes actuaron bajo la coordinacién del doctor Whitaker, y se refieren a
los siguientes temas: Desempeiio del Sector, Politicas Macroeconémicas y la Agricultura,
Politica de Precios y Comercializacién, Base Cientifica Agricola, Mercados de Tierras,
Irrigacion y Recursos Hidricos y Pobreza Rural.

La necesidad de realizar una evaluacion de los efectos/impactos de las reformas a las
politicas agropecuarias implantadas en el periodo 1988-1995, objetivo de este estudio,
obedece a los sustanciales cambios que se han producido en el sector agrario del Ecuador
y a la conveniencia de determinar el desemperio de este sector dindmico de la economia,

tomando en cuenta la utilidad que podria tener para los planificadores agricolas de la
administracién publica y del sector privado.

El contenido de este documento es de responsabilidad de sus autores y no representa la
posicion oficial del Gobierno del Ecuador o del Banco Interamericano de Desarrollo.

Ing. Alfredo Saltos Guale
Ministro de Agricultura y Ganaderfa
Ecuador, enero de 1998
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RESUMEN EJECUTIVO Y CONCLUSIONES

CONCLUSION PRINCIPAL

La conclusién principal de este estudio es que durante los iltimos cinco afios, y espe-
cialmente desde 1992 han existido mejoras substanciales en la matriz de politicas que afec-
tan a la agricultura. Se han establecido considerablemente los fundamentos para un sector
agricola competitivo y mds moderno, y para un crecimiento econémico més rapido. La asis-
tencia externa del BID y del Banco Mundial, que asciende a US$100 millones, ha sido ges-
tionada para ayudar a implementar las reformas a la agricultura, con otros US$490 millones
de apoyo a la balanza de pagos. El reto para el préximo gobierno serd consolidar las refor-
mas a las politicas y evitar la tentacién de retornar a las fracasadas politicas del pasado.

CONTEXTO DE LAS REFORMAS A LAS POLITICAS

El Ecuador emprendi6, a mediados de 1992, en un conjunto de reformas a las politi-
cas que resulté extremadamente dificil en la medida en que éste intenté simulténeamente:
(a) estabilizar la inflaci6én crénica, (b) implementar reformas estructurales profundas, (c) re-
ducir el tamaifio del gobierno e incrementar su eficiencia, (d) liberalizar los mercados de ca-
pital, (e) dar mayor apertura a la economia y (f) modemizar la agricultura y otros sectores
productivos. En contraste, Chile, que redujo la inflacién de un 20 por ciento a solamente 8
por ciento durante los afios noventa, abrié su economifa al comercio internacional 20 afios
antes y liberé sus mercados de capital a finales de los ochenta. La complejidad y el alcance
de las reformas del Ecuador deben ser considerados en cualquier intento de evaluar su efec-
tividad.

La reforma politica también ha tenido lugar dentro de un sistema democritico, al con-
trario de reformas similares en Chile y Per, las cuales fueron implementadas mayormente
con gobiernos no democréticos. Consecuentemente, las reformas del Ecuador no han sido
uniformes y han ido m4s lentas que lo deseado, debido a fricciones normales dentro del pro-
ceso democrético, generadas por eventos mds bien de carécter externo, tales como la guerra
no declarada con el Peri y el escdndalo asociado con el ex-vicepresidente. En todo caso, es
probable que la historia trate a las reformas politicas del Gobiemno de Durén Ballén, més
bondadosamente que lo que las actuales criticas lo hacen.
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POLITICAS MACROECONOMICAS Y LA AGRICULTURA

Esta evaluaci6n se refiere a las reformas a las politicas macroeconémicas y comercio
exterior, porque dichas politicas tienen un impacto directo y substancial en la agricultura, tal
como una serie de recientes anélisis empiricos del Banco Mundial y otros organismos lo han
determinado. El estudio recomienda reformas a las politicas macroeconémicas, las cuales
tienen alcances mis amplios.

REFORMAS A LAS POLITICAS MACROECONOMICAS

* REFORMAS DE ESTABILIZACION Y FISCALES. Un ambicioso programa de estabiliza-
cién se implementé brevemente después de la posesién del Gobierno en 1992. El programa
se enfoc6 en la reduccién del déficit fiscal a través del mejoramiento de los ingresos inme-
diatos y de reformas estructurales de largo plazo (ver a continuacién). El nuevo Gobierno
elevé los precios de los combustibles derivados del petréleo (los precios de la gasolina se
elevaron en un 125 por ciento), las tarifas eléctricas (en un 11 por ciento, a finales de 1992,
y en otro 50 por ciento a finales de 1993) y de otros bienes y servicios publicos (tales como
el riego y las tarifas del agua potable y otros cobros). También mejoré el sistema de reco-
leccién de impuestos.

* UNA TasA DE CaMBIO DE MERCADO UNIFICADA. El Gobierno de Durén Ballén adop-
t6 un régimen de tasas de cambio orientadas al mercado, como el elemento principal de su
programa de estabilizacién y como una base para el mayor crecimiento de las exportacio-
nes. El Sucre fue devaluado en el 30 por ciento y la tasa de cambio nominal lleg6 a ser el
ancla del programa de estabilizacién en un modelo similar a los utilizados por otros gobier-
nos latinoamericanos. Una vez que la tasa del mercado se aproxima al techo de la banda pre-
determinada, la cual estd vinculada a la tasa de inflacién, el Banco Central vende d6lares a
través de las operaciones abiertas de mercado para mantener la tasa del Sucre dentro de la
banda.

* MODERNIZACION Y REDUCCION DEL GOBIERNO. La Ley de Modernizacién del Es-
tado, la Ley de Presupuestos del Sector Piblico y la Ley de Descentralizacién Administra-
tiva fueron promulgadas para proveer la base legal para las reformas del sector piblico. El
CONAM fue establecido para definir las estrategias de modernizacién del sector piblico.
Bajo éstas y otras leyes complementarias (Presupuesto del Sector Piblico, Reforma de Im-
puestos, Aduanas, Mercados de Capital e Instituciones Financieras), el nivel de empleo del
sector publico fue reducido; se delegaron mandatos a los gobiernos regionales y locales, y
se implemento la privatizacién de algunas empresas publicas.
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* MERCADOS FINANCIEROS LIBERALIZADOS. El Gobierno de Dur4n Ballén instituy6
importantes cambios estructurales en el sector financiero, removiendo los controles en las
tasas de interés y crédito dirigido. Los mercados de capital respondieron generalmente co-
mo se esperaba. Por primera vez en aiios, la tasa real de interés para los ahorros llegé a ser
positiva; y las fuerzas del mercado, antes que los intereses politicos, dirigieron los flujos de
capital.

* MAYOR APERTURA AL COMERCIO INTERNACIONAL. Se abri6 ain més la economia a
la competencia internacional. Las restricciones a las exportaciones agricolas fueron removi-
das, como también lo fueron los impuestos a las mismas, desarrolldndose sobre los anterio-
res esfuerzos del Gobierno de Borja. El proceso de importacién fue acortado con la reduc-
cién del mimero y costos de los permisos, licencias y depésitos. La Ley de Desarrollo Agra-
rio garantiz6 la importacién, libre de impuestos, de insumos agricolas.

INTEGRACION ECONOMICA INTERNACIONAL. El Gobierno de Duran Ballén se movi6
agresivamente para convertir al Ecuador totalmente en un socio comercial de la economia
mundial. El pais se integr6 a la OMC en 1995, después de entrar en negociaciones con el
GATT. El mismo aiio estableci6 un arancel externo comiin y bandas de precios con sus so-
cios comerciales de la Comunidad Andina (exceptuando al Peni), continuando con el traba-
jo de la Administracién de Borja. Estableci6é acuerdos de libre comercio con Colombia y Ve-
nezuela e ingres6é en un acuerdo bilateral con Chile. Estas acciones mejoraran indudable-
mente los incentivos para su economia significativamente agricola.

* AJUSTES ESTRUCTURALES. El progreso ha sido més limitado y lento en este aspecto.
El Gobierno de Duran Ballén anuncié un ambicioso plan, en 1992, para privatizar elemen-
tos substanciales de las empresas piiblicas. Una nueva ley de electricidad fue finalmente pro-
mulgada a inicios de 1996, pero fue vetada por el Presidente debido a que ésta eliminaba la
mayoria de las reformas propuestas. Esta Ley espera la accién del nuevo Gobierno; mien-
tras tanto, los subsidios anuales que se requieren para mantener al INECEL a flote son de
aproximadamente US$200 millones. Se ha progresado en la privatizacién de los proveedo-
res publicos de insumos agricolas, pero éstos constituyen una pequefia porcién del total. Una
nueva ley de telecomunicaciones, que privatizari EMETEL, est4 justo en proceso de ser im-
plementada en junio de 1996. Se aprobaron reformas para privatizar los sistemas ptiblicos
de riego, pero tomaré varios afios completarlas. La privatizacion del sistema de seguridad
social fue rechazada en el referendum de 1995, y poco se ha realizado para reformar este sis-
tema enormemente ineficiente, que es dominado por méis de 100 sindicatos laborales del
sector publico. Hay precios libres para la comercializacion de los productos del petréleo, y
existen algunos contratos privados para la exploracién y produccién de crudo bajo la nueva
Ley de Hidrocarburos de 1993. La fuerza de trabajo sindicalizada de PETROECUADOR se
resiste a los esfuerzos de privatizar mayormente al sector petrolero bajo la nueva Ley, a pe-
sar de la necesidad urgente de aumentar el capital privado.
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REFORMAS A LAS POLITICAS DEL SECTOR AGRICOLA

El Gobierno de Durén Ballén desarroll6 un plan de acci6n para reformar las politicas
de la agricultura, el cual fue anunciado por el Ministerio de Agricultura en un Seminario rea-
lizado en Quito, el 9 de noviembre de 1992 (ver MAG, Lineamientos de Politicas para el
Sector Agropecuario 1992-96). Este plan fue apoyado por un préstamo sectorial agricola fi-
nanciado por el BID, con US$12,5 millones de asistencia técnica y US$80 millones de apo-
yo a la balanza de pagos. En adici6n al anunciado conjunto de reformas macroeconémicas
revisadas anteriormente, la matriz de politicas tuvo los siguientes elementos principales:

* MEJORAMIENTO EN LA BASE CIENTIFICA PARA LA AGRICULTURA. El Gobierno desa-
rroll6 un importante proyecto de cinco afios (Proyecto de Modernizacién de Servicios Agro-
pecuarios-PROMSA) financiado con US$51 millones por el BID y el Banco Mundial . El
proyecto PROMSA, que ser4 implementado a finales de 1996, ayudar4 a integrar al INIAP,
las universidades y al sector privado en un sistema de investigacién, educacién y extension
de servicio a la agricultura, a través del uso de fondos competitivos. Al INIAP se le di6 au-
tonomia y una pequefia dotacién de fondos a finales del Gobierno de Borja, y desde enton-
ces ha incrementado salarios, reducido su personal y enfocado su agenda de investigacion.
Una mayor participacién en la investigacién agricola por parte de los grupos de productores
(Gremios) fue respaldada con la promulgacién de una ley que creaba un gravamen obliga-
torio a las ventas a nivel de finca, la misma que después fue derogada. La sobreposicién de
los programas de extensién fue eliminada en la medida en que el gobierno estableci6 servi-
cios privados de extensién.

* DESREGULARIZACION DE PRECIOS. Los precios al consumidor fueron liberalizados
en 1994, con la promulgacién de la Ley Reformatoria de la Ley de Desarrollo Agropecua-
rio. Una excepcién es el arroz, que est4 sujeto a una banda de precios y las compras de la
ENAC para apoyar los precios domésticos. Los servicios de almacenamiento de la ENAC
han sido arrendados al sector privado y las compras involucran los Cds. Debido a su inepti-
tud en una venta a finales de 1995, la ENAC ya no se encuentra involucrada en las opera-
ciones de mercado y esté en vias de ser eliminada. Trece productos est4dn protegidos por una
tarifa externa comiin en la Comunidad Andina, a través de la aplicacién de una banda de pre-
cios que tendré que ser reemplazada por una tarifa especifica a comienzos de 1998.

* PRIVATIZACION DE LAS EMPRESAS PUBLICAS. El MAG redujo el niimero de emplea-
dos del sector publico de 19.254 a 8.777 entre 1992 y 1996, en un vital esfuerzo por apoyar
los programas a las reformas fiscales y de modernizacién del Estado. FERTISA fue vendi-
da, como lo fueron la mayoria de las bodegas a nivel de consumidor de ENPROVIT. EMA-
DE Y PRONAMEC fueron clausuradas administrativamente y ENDES est4 en proceso de
ser eliminado. Los Programas nacionales de produccién de cultivos de cacao, café, algod6n
y arroz fueron también clausurados. El MAG y el BNF todavia poseen la mayoria de accio-



Politicas Agrarias en el Ecuador: Sintesis del Estudio

nes de EMSEMILLAS. El Programa del Café fue convertido en una entidad quasi-guberna-
mental, COFENAGC, y el Programa del Banano continta. Los servicios de sanidad animal y
vegetal fueron combinados en una nueva entidad piblica, SESA, con el mandato de recupe-
rar los costos de sus servicios. Finalmente, ¢l INERHI fue eliminado pero el Consejo Nacio-
nal de Recursos Hidricos (CNRH) lo reemplaz6 y tres nuevas corporaciones regionales de
desarrollo (CRDs) fueron establecidas.

* MERCADOS DE TIERRAS MAS EFICIENTES. Las reformas a los derechos de propiedad
de las tierras fueron codificadas con la promulgacién de la Ley de Desarrollo Agrario, en
agosto de 1994, después de que una Comisién Presidencial, que inclufa a lideres campesi-
nos, recomendé modestos cambios a la versién preliminar de la Ley. La Ley Agraria: (a)
cred el INDA para reemplazar al IERAC, pero con apelaciones a las cortes civiles, como una
opcién; (b) redujo los argumentos para realizar expropiaciones y determiné que las compen-
saciones sean pagadas en efectivo, al valor de mercado; (c) estableci6 mecanismos claros
para desalojar a los intrusos de las tierras invadidas, y () autoriz6 que las concesiones de
agua sean autométicamente transferidas con la venta de tierras. Las expropiaciones dismi-
nuyeron considerablemente y la venta de tierras se ha facilitado; la tierra de las comunas es-
td siendo dividida en parcelas privadas y las concesiones del agua se transfieren cuando se
vende la tierra.

* ADMINISTRACION MEJORADA DEL RIEGO Y DE LOS RECURSOS HIDRICOS. Las refor-
mas institucionales, legales, econémicas y sociales fueron iniciadas en el subsector de recur-
sos hidricos, bajo la Ley de Modernizaci6n y las reformas al sector piblico. Se incluyeron
reformas para: (a) establecer al CNRH con el fin de definir las politicas y administrar los re-
cursos hidricos a nivel nacional; (b) proveer una mayor autonomia regional con transferen-
cia de todos los proyectos piblicos de riego y responsabilidades por el desarrollo de los pro-
yectos a las Corporaciones Regionales de Desarrollo (CRDs); (c) crear tres nuevas CRDs;
(d) transferir los sistemas piblicos de riego a las asociaciones privadas de usuarios del agua
(AUAs), incrementar las tarifas del riego y mejorar la recuperacién de costos, y (¢) mejorar
la administracién de las cuencas hidrogréficas y de los rios. EIl MAG obtuvo un préstamo
del Banco Mundial, de US$20 millones, para ayudar a implementar estas reformas a las po-
liticas, mediante un proyecto de entrenamiento y asistencia técnica internacional (Proyecto
de Asistencia Técnica-PAT).

¢ BASE DE DATOS MEJORADA Y CAPACIDAD ANALITICA; Y CENSO AGRICOLA. El Go-
bierno de Durén Ballén continu6 con los esfuerzos por mejorar la base de datos agricolas y
la capacidad de anélisis de politicas, con el apoyo de USAID y el Banco Mundial. Una Sub-
secretarfa de Politicas e Inversiones Sectoriales fue establecida, con las Direcciones de Ané-
lisis de Politicas, Comercio Exterior e Informacién Agricola. También se ejecutard un cen-
so agricola, urgentemente necesario, en 1997-98, en concordancia con el acuerdo de abril de
1996, de US$16 millones, entre el MAG y el Banco Mundial. El MAG produce reportes re-
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gulares de precios y perspectivas y estudios de politicas a través de su rejuvenecida Subse-
cretaria de Politicas. El progreso en esta 4rea es substancial, comparado con la situacién de
mediados de los afios ochenta.

CRECIMIENTO ECONOMICO

La economia ha respondido positivamente al anterior conjunto de reformas macroeco-
némicas y sectoriales. La tasa de inflacién se redujo desde més del 60 por ciento a cerca del
20 por ciento entre 1992 y 1996, mientras que el crecimiento econémico real promedié6 3,2
por ciento durante 1988-95, por encima de la tasa de crecimiento de la poblacién. Las ex-
portaciones crecieron aproximadamente al 13 por ciento anual entre 1992 y 1995, compara-
das con 8,2 por ciento durante 1988-92. Hubo una ampliacién substancial de la base expor-
tadora con productos industrializados y productos agricolas no-tradicionales, incrementan-
do grandemente su participacion en las exportaciones. Los mercados de exportacién también
llegaron a ser més diversificados. Las exportaciones a los paises de ALADI se elevaron del
10,8 al 17,4 por ciento del total. Los porcentajes de los productos que van a Asia y Europa
se incrementaron, mientras que el porcentaje de los que se exportan a los Estados Unidos se
redujo. Esta diversificacién indica que el Ecuador ha sido capaz de tomar ventaja de las nue-
vas oportunidades de mercado abiertas por su matriz de politicas de apertura econémica.

DESEMPENO DE LA AGRICULTURA

El sector agricola también ha tenido un buen desempefio. El crecimiento general pro-
medi6é 2,9 por ciento entre 1988-95, y fue de 3,6 por ciento en 1995. Cuatro conjuntos de
datos ilustran mejor la respuesta de la agricultura al conjunto de reformas politicas.

* RAPIDO CRECIMIENTO DE LAS EXPORTACIONES. Las exportaciones agricolas prima-
rias crecieron al 11,2 por ciento por afio entre 1988-95, y contabilizaron el 49 por ciento de
todas las exportaciones. El crecimiento de las exportaciones no tradicionales fue rapido, es-
pecialmente en flores, cuyas ventas subieron al 43 por ciento durante el mismo periodo.
También las exportaciones de manufacturas, principalmente de productos agricolas procesa-
dos, crecieron a una tasa anual de 13,3 por ciento e incrementaron su participacién en las
exportaciones totales desde el 14 al 20 por ciento. En contraste, el porcentaje del petréleo
en las exportaciones totales decay6 a un 39 por ciento, cn la medida en que las exportacio-
nes del petréleo crecieron solamente un 4,3 por ciento anual.

* UN EXCEDENTE COMERCIAL AGRICOLA CONSIDERABLE. El scctor agricola estd ge-
nerando un gran excedente comercial, el cual fue de US$1,4 mil milloncs cn 1995, arriba de
los US$1,1 mil millones en 1992. Las exportaciones agricolas pagaron todo ¢l capital e in-
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sumos de produccién del sector, todos los productos agricolas en bruto para el procesamien-
to industrial y todos los alimentos para el consumo final, y todavia generaron un excedente
comercial de US$1,4 mil millones. Si las importaciones de alimentos procesados no se hu-
bieran incrementado tan draméticamente (US$440 millones en 1995, superior a los US$167
millones de 1992), el excedente hubiera sido aproximadamente de US$2,0 mil millones.

* CRECIENTE DISPONIBILIDAD DE ALIMENTOS. La cantidad de alimentos disponibles
en 1994 fue cerca de 25 por ciento més que lo requerido para proveer una dieta minima nu-
tricional, y se ha incrementado desde 1985. Las disponibilidades per-cépita fueron de 2.781
Kcal (1.000 calorias) de energfa y 62 gramos de proteina, basadas en un an4lisis del MAG.
Los requerimientos minimos para una persona estdndar ecuatoriana, basados en la distribu-
ci6n de edad y sexo de la poblacion, fueron para una dieta diaria de 2.285 kcal de energia y
49,2 gramos de proteina. Las disponibilidades per-c4pita en 1985 fueron tnicamente de
2.354 kcal y 46,6 gramos de proteina.

* REDUCCION EN LA POBREZA CRITICA. La incidencia de la pobreza critica parece ha-
ber declinado en cerca de la mitad desde finales de los afios setenta. El Banco Mundial, en
su Ecuadorian Poverty Report de 1994, encontré que el 13 por ciento de la poblacién vivia
en pobreza critica, sin suficientes ingresos para afrontar una dieta nutricional minima. E/
Diagnéstico del Sector Agricola de 1990 estimé la pobreza critica en cerca del 25 por cien-
to a finales de los setenta. Esta tendencia a la disminucién es consistente con las rdpidas ta-
sas de crecimiento agricola desde 1984 y la inflaci6n reducida grandemente desde 1992. Se
debe tener precaucién al realizar comparaciones directas entre estos dos estudios, debido a
diferencias metodolégicas.

PROBLEMAS REMANENTES

El diagnéstico optimista de las ampliamente difundidas reformas a las politicas debe
ser condicionado por la realidad de que algunas reformas son muy recientes o estdn incom-
pletas o son inadecuadas. Las razones para ésto son complejas y estdn relacionadas con la
inercia burocrética, tanto del Ecuador como de las agencias prestamistas internacionales, y
la naturaleza del proceso democrético. Existen cuatro problemas fundamentales que atin res-
tringen el crecimiento de la agricultura y también de la economia en general:

* REFORMAS ESTRUCTURALES SUPERFICIALES Y LIMITADAS. El conjunto de reformas
estructurales actualmente implementadas es demasiado limitado y superficial, comparado a
lo que fue propuesto por el Gobierno de Durén Ballén, causando una falta de confianza en
los inversionistas. Consecuentemente, las tasas de ahorro al 10 por cicnto y de inversiones
al 14 por ciento del PIB son muy bajas, resultando en un balancc ncgativo relativamente
grande en la cuenta corriente (4 por ciento del PIB) que no es sostenible. Las reformas de
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estructura superficiales estédn reflejadas en la disminucién promedio anual de la tasa de cam-
bio real, de més del 6 por ciento desde 1990, en presiones inflacionarias, una fuerte tenden-
cia hacia la dolarizacién de la economia y tasas reales de interés extremadamente altas, de
méds del 32 por ciento. El déficit piblico, que se mantuvo en menos del 1 por ciento del PIB
hasta mediados de 1995, estd bajo presién, lo cual ha agravado la tendencia inflacionaria y
ha acentuado la fuga de capital y la tendencia a mantener los fondos en délares. Mientras
que la elevacién de los precios del petréleo puede facilitar este problema en los pré6ximos
meses, los problemas estructurales fundamentales todavia permanecen.

* REDUCIDOS INCENTIVOS DE LAS POLITICAS MACROECONOMICAS PARA LA AGRICUL-
TURA. Los incentivos para la agricultura han sido reducidos substancialmente, debido a su-
perficiales reformas estructurales. Los precios reales agricolas han decaido en el Ecuador
desde 1990, mientras que los precios mundiales se elevaron. Un anélisis de las fuentes de
esta disminucion indic6 que casi el 60 por ciento se debi6 a la caida de la tasa real de cam-
bio. Esto, a su vez, fue causado por las superficiales reformas estructurales. En consecuen-
cia, las reformas estructurales limitadas en la macroeconomia resultaron en tasas mds lentas
de crecimiento para la agricultura y otros sectores productivos, al tiempo que los ahorros e
inversiones estuvieron restringidos a niveles relativamente bajos.

* UNA BASE CIENTIFICA AGRICOLA INADECUADA. El problema més critico dentro de
la agricultura ecuatoriana, es el sistema de investigacién, educacién y extension agricola se-
riamente deficiente. Como resultado, la productividad es baja y el Ecuador tiene un costo
agricola alto comparado con el de muchos de sus socios comerciales. Modestas reformas se
han implementado y el importante proyecto PROMSA se ha aprobado, pero éste no serd im-
plementado hasta que el nuevo Gobierno se posesione. Aiin con PROMSA, subsisten res-
tricciones serias de financiamiento, las cuales continuardn después de que el proyecto fina-
lice en el 2000.

* CRECIENTE DEPENDENCIA DE LOS RECURSOS NATURALES. Los agricultores conti-
nian utilizando los recursos naturales como insumos de la produccién agricola antes que los
factores modernos de produccién, causando, consecuentemente, una degradacién substan-
cial de los recursos. Las tierras de pobre calidad habrian sido incorporadas cada vez més al
cultivo, aiin cuando el 4rea cosechada excedié toda la tierra primaria y marginal apta para el
cultivo a inicios de los ochenta. Entre 1988-89 a 1994-95, el 81 por ciento de los incremen-
tos en la produccién se debieron a la expansién del drea de cultivo, con 300.000 hectireas
anadidas en la Costa y 25.000 hectireas en la Sierra. La situacién se ha deteriorado, de
acuerdo a los resultados presentados en el Diagndstico del Sector Agricola de 1990, ya que
el 67 por ciento de los incrementos en la produccién durante el periodo de 1965-69 a 1980-
85 provino del aumento en la superficie de la tierra. La base cientifica seriamente deficien-
te constituye una importante y creciente restriccién para el sector, forzando a los agriculto-
res a utilizar cada vez més tierras marginales.
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RECOMENDACIONES PARA LAS
REFORMAS A LAS POLITICAS MACROECONOMICAS

* ACELERAR LA ESTABILIZACION A TRAVES DE LA PROFUNDIZACION DE LAS REFOR-
MAS ESTRUCTURALES Y FISCALES. Si las siguientes reformas son ejecutadas rapidamente por
el nuevo Gobierno, la tasa de inflacion deberia decaer aiin més y el crecimiento agricola y
de las exportaciones deberia mejorarse.

* Privatizar completamente el sector eléctrico. El fracaso del Congreso para promul-
gar una reforma de mayor orientacién al mercado para el sector eléctrico ha introdu-
cido una incertidumbre substancial en la economfa y ayudado a desacreditar el progra-
ma de ajuste estructural. La continuacién de subsidios a la electricidad, que se aproxi-
man a US$200 millones por afio, y el crecimiento reducido proveniente de los cortes
de energia no son sustentables sin tasas de inflacién relativamente altas.

* Establecer un sistema de seguridad social basado en los ahorros. El Ecuador de-
berfa cambiarse a un sistema de seguridad social basado en ahorros (contribuciones
definidas) antes que a uno basado en impuestos (beneficios definidos), de manera que
la generacién més joven ahorre para su jubilacién futura. La transicién a un sistema
basado en ahorros requerird de varias décadas durante las cuales ambos sistemas ne-
cesitardn ser mantenidos. La introduccién de esta reforma proveera sefiales importan-
tes a los inversionistas de que el Ecuador es serio sobre las reformas estructurales y
empezaré a generar ahorros domésticos.

* Modernizar el Cédigo Laboral. El Cédigo Laboral necesita ser actualizado para re-
flejar la realidad de una economia abierta y moderna. La alta incidencia de pobreza es,
al menos, debida parcialmente a la generacién reducida de empleo, debido a los cos-
tos de mano de obra inflados asociados con la ley laboral grandemente obsoleta, de
acuerdo al Ecuador Poverty Report del Banco Mundial de 1994. Los ecuatorianos po-
bres tienen mucho por ganar de la modernizacién de las leyes laborales del pais. Tam-
bién, esta reforma estructural induciré a la confianza de los inversionistas y ayudaré a
reducir la inflacién.

* Continuar con otros esfuerzos de privatizacion. El préximo gobierno deberia con-
tinuar con las privatizaciones que se encuentran en camino. La transferencia de los sis-
temas piblicos de riego a las AUAs deberia ser fuertemente apoyado, y otros servicios
ptblicos, tales como la produccién y distribucién de petréleo (la familia PETROE-
CUADOR) y semillas (EMSEMILLAS), deberian ser privatizados. El Gobierno debe-
ria abandonar las actividades de provision de servicios que pueden ser ofrecidos por
el sector privado.
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* MANTENER LA TasA DE CAMBIO NOMINAL COMO ANCLA DEL PROGRAMA DE ESTA-
BILIZACION Y DE REFORMAS ESTRUCTURALES. El proximo Gobierno deberia continuar an-
clando su programa de estabilizaci6n a la tasa de cambio nominal. La tentacién de devaluar
el Sucre sera grande, pero debe ser resistida. En lugar de eso, el Gobierno deberia enfocar-
se en incrementar la tasa de ahorros domésticos, a través de ajustes estructurales mas funda-
mentales. Se debe notar que una devaluacién del Sucre, por sf misma, no seré beneficiosa y
puede resultar inicamente en una creciente inflacién y erosién en el progreso del programa
de estabilizacién.

* REFINAR LA REFORMA A LA POLITICA COMERCIAL INTERNACIONAL. Los aspectos
fundamentales de la reforma al comercio exterior han sido generalmente bien implementa-
das, con buenos resultados. Existen varios refinamientos que necesitan ser realizados para
mejorar la competitividad del Ecuador:

* Introducir tarifas especificas en vez de ad-valorem. Esto resolvera los problemas
de subfacturacién, substituciéon durante los embarques, importacién durante la cose-
cha, importacién de partes en vez de la totalidad (pollo); valuacién de los bienes cu-
yos precios son voldtiles, e importaciones provenientes de los paises fuera de la OMC.
Las tarifas especificas deberfan ser establecidas por cada clase (por ejemplo, socios no
miembros de la OMC). La tarifa especifica no requiere informacién de precios, debi-
do a que ésta seré establecida sobre una cantidad unitaria especifica (por ejemplo US-
$75/Tonelada).

* Eliminar las barreras no arancelarias al comercio exterior. Los requerimientos de
aprobacién previa por parte del MAG para todas las importaciones agricolas deberian
ser eliminados debido a que éstos estan siendo utilizados arbitrariamente para recha-
zar las importaciones, en violacién de los acuerdos de la OMC. Una mejor decisién
seria la de aplicar tarifas especificas para desestimular las importaciones durante los
periodos criticos tales como las épocas de cosecha. Los permisos para cumplir con los
requerimientos sanitarios tampoco deberfan ser utilizados como una base para contro-
lar las importaciones. SESA deberfa enfocarse en la inspeccién en los puertos ecuato-
rianos para asegurar el cumplimiento y garantizar que productos contaminados no in-
gresen al pais. Estos cambios expondran aiin més a la agricultura a la disciplina de la
competencia internacional e inducirdn a una mayor eficiencia.

* Aplicar las estructuras de incentivos existentes para incrementar las exportacio-
nes agricolas. Las leyes y regulaciones comerciales existentes necesitan ser utilizadas
mds agresivamente para superar el sesgo en contra de las exportaciones inherentes en
el sector agricola del Ecuador, todavia altamente protegido. Estos reglamentos exone-
ran a los exportadores de las tarifas sobre insumos importados que son parte de un pro-
ducto que luego es reexportado. También la provisién de reembolsos necesita ser uti-
lizada m4s agresivamente para mejorar la competitividad de las exportaciones. Estos

10




Politicas Agrarias en el Ecuador: Sintesis del Estudio

reglamentos trabajan mejor cuando se permite la substitucién entre la mercaderfa do-
méstica y la importada, evitando, en realidad, la necesidad de mantener inventarios se-
parados y permitiendo que las exportaciones sucedan antes que las importaciones.

* Reemplazar la banda de precios con tarifas especificas. El pr6ximo Gobierno de-
beria acelerar el reemplazo de la banda de precios con tarifas especificas equivalentes,
adelantdndose al cambio programado en 1998 (en cumplimiento de los acuerdos con
la OMC). La banda de precios ha tendido a discriminar en contra de la agricultura, a
medida que ésta ha depresionado los precios domésticos, mientras que los precios in-
ternacionales se elevaron. También, el fracaso de la ENAC sugiere que el Gobierno
deberia desplazarse hacia un rol normativo y regulador, antes que intervenir directa-
mente en el apoyo de precios. La aceleracién de este cambio reaseguraré a los miem-
bros de la OMC y reforzari el proceso de reforma estructural.

* Realizar recargos especificos en exportaciones tradicionales. El cobro de tasas al
banano y al café deberia cambiarse de un sistema sobre bases ad-valorem a uno sobre
bases especificas. El recargo especifico (por ejemplo, US$0,3/caja de banano) rendira
los mismos ingresos pero no distorsionara la formacién de precios, debido a que los
precios referenciales ya no serdn necesarios. Un recargo similar deberia hacerse para
las ventas de cacao. Esto haréd que el cobro de ingresos sea independiente del nivel de
precios.

¢ CONTINUAR CON LAS REFORMAS DE LOS MERCADOS FINANCIEROS. La liberalizaciéon

de los mercados financieros es un elemento de la reforma estructural que ha sido relativa-
mente exitoso, a pesar de las altas tasas reales de interés y varios fracasos de los bancos y
de otras entidades financieras intermediarias. Las altas tasas de interés son sintomaticas de
problemas fundamentales asociados principalmente con reformas estructurales limitadas.
Existen, sin embargo, tres aspectos de los mercados financieros donde se necesitan futuras
reformas y refinamientos en las politicas:

* Mejorar las regulaciones. El marco regulador que gobierna las pricticas y procedi-
mientos bancarios necesita ser estudiado y modificado, segin se requiera, y aplicado
consistentemente para garantizar la operaciéon metédica de los mercados financieros.
El reciente conjunto de fracasos bancarios no hubiera sucedido con una regulacién
adecuada. Una mayor libertad privada en los mercados financieros requiere de una
mejor regulacién, con el Gobierno como guardidn para proteger a los clientes de las
consecuencias involuntarias provenientes de malas decisiones administrativas.

* Reorganizar al BNF como una caja privada de crédito rural. El Gobierno deberia
pensar en reestructurar al BNF en un conjunto de uniones privadas de crédito rural. El
BNF ha requerido de varias recapitalizaciones de fondos publicos a través de su his-
toria, y se encuentra en proceso de ser recapitalizado nuevamente, debido a préstamos
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subsidiados de hace varios afios. Los ecuatorianos necesitan darse cuenta de que los
réditos de los préstamos subsidiados no son sostenibles. Un mejor modelo es el de to-
mar ventaja de la presencia del BNF en las dreas rurales para ayudar a desarrollar un
sistema privado y una estructura de incentivos para la movilizacién de los ahorros ru-
rales y la provisién de servicios bancarios rurales.

* Ampliar el rango de instrumentos de depdsitos. El Ecuador deberia considerar la
factibilidad de afiadir depésitos reajustables a su rango de instrumentos de dep6sito.
Esto podria haber ayudado a evitar la dolarizacién de la economia a medida que la
gente cuestiond las politicas econdmicas fundamentales. Chile redujo su tasa de infla-
cién al utilizar dichos instrumentos y es una de las economfas menos dolarizadas de
América Latina. Tales instrumentos también pueden ayudar a mantener tasas reales de
interés més bajas que proveerédn alguna garantia en contra del riesgo inflacionario.

RECOMENDACIONES PARA LAS REFORMAS A LAS POLITICAS SECTORIALES

* INCREMENTAR EL APOYO A LA BASE CIENTIFICA AGRICOLA. El sistema de investiga-
cién, educacién y extensién agricola padece de una serie de deficiencias, las cuales colecti-
vamente resultan en una baja productividad y degradacién de los recursos naturales. Se ha-
cen las siguientes recomendaciones para enfrentarlas:

* Implementar urgentemente el PROMSA . El Proyecto PROMSA deberia ser imple-
mentado sobre bases de alta prioridad por el pr6ximo Gobierno. El PROMSA ayuda-
rd a integrar al sector privado en el sistema de investigacién, incrementar la disponi-
bilidad de conocimientos técnicos mejorados y elevar la productividad. Constituye el
mecanismo para asegurar que la base cientifica empiece a tener mayores impactos en
la productividad y competitividad.

* Incrementar los fondos de investigacién en US$18 millones anuales al estdndar
internacional del 1.5 por ciento del PIBA. El Ecuador necesita desplazarse mis all4
del estdndar minimo del uno por ciento del PIBA invertido en investigacién agricola,
si quiere llegar a ser competitivo con sus socios comerciales dentro de un rango de
tiempo razonable. Mientras que el PROMSA ayudar4 a cubrir algo de esta brecha con
financiamiento, sus recursos no son suficientes para rellenar todo el déficit. Se nece-
sitan fondos adicionales que lleguen tanto de fuentes gubernamentales como del sec-
tor agricola privado, dentro de un acuerdo entre socios. Dados los niveles substancia-
les de sub-inversi6n en investigacién agricola durante las Gltimas décadas, estas nue-
vas inversiones combinadas producirin tasas de retorno relativamente altas. Més atn,
éstas son criticas para reducir la presién sobre los recursos naturales y mejorar la com-
petitividad.
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* Desarrollar un plan de accion para cubrir la brecha de financiamiento. El proxi-
mo Gobierno deberia desarrollar ¢ implementar un plan de accién para cubrir la bre-
cha de financiamiento en investigacién. El plan es tan importante que deberia ser de-
sarrollado por una comisién ampliamente representativa designada por el Presidente y
activamente dirigida por el Ministro de Agricultura. El plan necesita determinar cada
aiio los requerimientos de fondos en el contexto del PROMSA, las fuentes de finan-
ciamiento, el proceso de didlogo para construir un apoyo politico, la asignacién entre
las entidades de investigacién y el sector privado, y la inflacién. Esto también provee-
rd bases para correcciones y una posible segunda fase del PROMSA. Este plan debe-
ria ser desarrollado en total consulta con, o aiin ser iniciado por, el sector privado.

* Fortalecer a los gremios para facilitar los vinculos del sector privado con la base
cientifica. Un gravamen obligatorio o quasi-obligatorio sobre todas las ventas a nivel
de finca es necesario, de manera que los agricultores organizados en gremios puedan
generar fondos que deben ser orientados principalmente a la investigacion agricola.
Una meta recomendada es la de recolectar US$2 millones de los gremios para inves-
tigacion agricola, dejando US$16 millones a ser recolectados de fuentes gubernamen-
tales para cubrir la actual brecha en el financiamiento hasta alcanzar la norma del 1,5
por ciento del PIBA.

* Fortalecer a facultades de agricultura seleccionadas. Las facultades seleccionadas
deberfan llegar a ser unidades de investigacién primarias dentro del sistema nacional
de investigacion. Estas deberfan enfocarse en dreas de investigacion de alta prioridad,
tales como ganado de leche y carne, cuando tengan mayor capacidad de investigacion
que el INIAP. Una masa critica mfnima de investigadores cientificos de cerca de ocho
PhDs deberia ser apoyada en cada una de las facultades seleccionadas. Becas de in-
vestigacion deberfan concederse a estudiantes calificados para extender el alcance de
los investigadores cientificos y empezar a desarrollar un cuadro de estudiantes bien
entrenados para estudios avanzados.

* Asignar nuevos fondos publicos al sector privado, INIAP y universidades. Los fon-
dos piiblicos incrementados para investigacién, de US$16,0 millones, deberian ser dis-
tribuidos al sector privado, INIAP y universidades. Los fondos piblicos de US$2,0
millones deberfan canalizarse a los gremios, ONGs e instituciones del sector privado
similares, con bases financieras iguales a los fondos del sector privado, para un pro-
grama total de investigacién privada de US$4,0 millones. El presupuesto del INIAP
deberia ser incrementado de cerca de US$7,0 millones a US$12,5 millones anuales, a
fin de permitirle apoyar a un cuadro de 100 investigadores cientificos (US$125.000
por cientifico, a cerca de dos tercios de las normas internacionales). Si el remanente
de US$7,0 millones fuera asignado a las universidades, siete facultades universitarias
podrian ser fortalecidas, con una masa critica de ocho investigadores cientificos en ca-

13



Morris D. Whitaker

da una. La estrategia de donaciones competitivas del PROMSA deberia ser utilizada
para vincular al sector privado, INIAP, universidades y la red cientifica internacional.

* Establecer prioridades de investigacion nacional y clarificar la division de mano
de obra. Las prioridades de investigacién nacional necesitan ser desarrolladas por los
sectores publico y privado, y deben estar sujetas a revisiones periédicas, a medida que
las circunstancias cambien. Estas prioridades deberfan ser utilizadas para definir una
divisién general de mano de obra entre investigadores del sector privado, universida-
des e INIAP. El INIAP necesita transferir responsabilidades a las universidades y al
sector privado en sus programas actuales de investigacién, cuando los otros tengan
una ventaja comparativa y enfoquen sus escasos recursos en las areas prioritarias don-
de tienen mayor capacidad.

* Otras recomendaciones. Existen otras recomendaciones estrechamente relacionadas
que pueden facilitar las mejoras a la base cientifica agricola: (a) incrementar el fondo
de dotacién del INIAP y mejorar 1a administracién de los fondos; (b) vender los bie-
nes de capital del INIAP que no se requieren para su programa de investigacion; (c)
fortalecer las asociaciones de productores privadas (gremios) y otras entidades del sec-
tor privado para que se involucren en la investigacién; (d) incrementar el niimero de
cientificos PhD, especialistas en extensién, en la base cientffica para fortalecer los vin-
culos de comunicacién entre los agricultores y otros empresarios del sistema alimen-
ticio, agentes extensionistas e investigadores; (e) exonerar al INIAP de las restriccio-
nes salariales para retener a los cientificos; (f) realizar asignaciones del personal del
INIAP a las agencias de investigacién del sector privado para permitirles una mayor
compensacion.

* ELIMINAR LAS INTERVENCIONES EN LOS PRECIOS AGRICOLAS Y MEJORAR LOS MER-
CADOS. La mayoria de productos se comercializa actualmente en mercados relativamente li-
bres de la intervencién del Estado, comparados a los de precios controlados en 1990. No
obstante, se recomiendan algunos refinamientos adicionales:

* Desarrollar un sistema de crédito privado para financiar los inventarios agrico-
las. Dicho sistema es necesario para reemplazar al fracasado sistema publico. El so-
porte de precios podria ser provisto a través de un precio pagado garantizado median-
te préstamos de corto plazo a los agricultores que tienen sus inventarios comprometi-
dos como hipoteca. Esto se lograra a través de certificados de depésito (Cds) emitidos
por las grandes almaceneras, los cuales serdn aprobadas por los bancos prestamistas.
El sistema operaria a través de un fondo especial que venderia garantfas de préstamo
a bancos privados y estatales para el principal e intereses de dichos préstamos, en ca-
so de incumplimiento. Mientras este sistema est4 estableciéndose, ENAC deberia abs-
tenerse de comprar Cds, no deberia entregarse nuevas lfneas de crédito y la institucién
deberia ser eliminada.
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* Establecer mecanismos para mejorar el manejo del riesgo de precios y reducir los
costos de comercializacién. Para reducir el riesgo en la disminucién de precios mien-
tras los productos estdn en almacenamiento, el pafs deberia utilizar bolsas de futuros
y de opciones fuera del Ecuador, contratos de recompra, préstamos en unidades de va-
lor constante y fondos de garantfa secundarios para productos amortizados. También
la Bolsa de Productos deberia: cerrar cuando el volumen o precios excedan los limi-
tes preestablecidos, conceder licencias a las almaceneras que estin autorizadas para
participar en el intercambio, requerir pagos en efectivo por todas las transacciones al
final de cada dfa de comercializacién, sin trueque de bienes, prohibir a la ENAC par-
ticipar en el intercambio y estandarizar los contratos para incluir los precios y reque-
rir que la entrega sea restringida a almaceneras previamente aprobadas.

* Realizar pagos directos a los agricultores pobres a medio tiempo. El Ecuador de-
berfa realizar pagos directos a sus habitantes rurales pobres, quienes son agricultores,
mayormente a medio tiempo, antes que intentar subsidiarlos a través de proteccion y
control de precios. Dichas politicas han distorsionado las seiiales del mercado e im-
puesto una carga significativa sobre los pobres que pagaron la mayorfa de los costos
de estos subsidios en la forma de un impuesto inflacionario. El préximo Gobierno de-
beria resistir la tentacion de interferir con los mercados y precios para enfrentar los as-
pectos de bienestar. México y los Estados Unidos han introducido recientemente apo-
yo de ingreso directo a sus agricultores como una manera de permitir que la interven-
cién del Estado sea més eficiente y transparente.

* Completar el proceso de reforma institucional para las empresas piiblicas. El pr6-
ximo Gobierno deberia completar la clausura o venta de las empresas piblicas que es-
tdn involucradas en la comercializacién y otras actividades relacionadas con la agri-
cultura. El proceso estd muy avanzado para ENDES, EMADE, ENPROVIT e INER-
HI, y deberfa ser completado rdpidamente. ENAC deberia ser desmantelada tan répi-
damente como sea posible. El MAG y BNF deberian liquidar sus acciones de EMSE-
MILLAS, después de disipar cualquier preocupacién de que se forme un potencial
monopolio.

* FORTALECER LOS MERCADOS DE TIERRAS AUN NOVATOS. Se han registrado progre-
sos significativos para mejorar los mercados de tierra en el Ecuador, bajo la Ley de Desa-
rrollo Agrario, pero ha surgido una serie de nuevas restricciones. Consecuentemente, se rea-
lizan las siguientes recomendaciones:

* Revisar la Ley de Comunas. Se necesita hacer a la Ley de Comunas compatible con
la Ley de Desarrollo Agrario, la cual puede también necesitar ser clarificada y refina-
da. El MAG deberia redefinir cémo la DDC est4 respondiendo a la emergencia de pri-
vatizacién de las tierras comunales. Antes que una micro-administracion, y en reali-
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dad restringiendo el proceso que esté realizando, la DDC deberia enfocarse, en lugar
de ésto, en suprimir el fraude y la corrupcién.

* Fortalecer al INDA y solucionar los reclamos y conflictos. El INDA necesita po-
nerse al dia con su trabajo. Actualmente tiene cientos de disputas sobre derechos de
propiedad no resueltas. El INDA probablemente necesita algunos recursos adicionales
(tiene inicamente 120 empleados, comparados con los 2.200 que el [IERAC empleé en
1994). Sin embargo, también necesita trabajar més eficientemente y enfocarse en re-
ducir rdpidamente su trabajo acumulado. Por otro lado, se deberia tener gran precau-
cién para asegurar que el INDA no regrese a la agenda del IERAC de respaldo a las
invasiones de tierra.

* Modernizar los registros de propiedad rural y actualizar los catastros. Los catas-
tros y registros de propiedad actualizados y precisos a nivel de cantén constituyen las
bases para eficientes mercados financieros y de bienes raices. El sistema existente es-
t4 seriamente incompleto y obsoleto. La moderna tecnologia de cartografia y micro-
computadoras, cuyos costos son moderados, hacen que las mejoras en los catastros y
registros sean relativamente baratas, de manera que el incremento de ingresos por im-
puestos provenientes de catastros y registros actualizados, deberian mds que pagar sus
costos. Por estas razones, los lideres locales generalmente respaldan la modernizacién
de catastros y registros.

* Revisar la Ley de Desarrollo Agrario. Existen tres dreas que necesitan revisiones o
clarificaciones. Estas no son urgentes; sin embargo, pueden ser enfrentadas a través de
modificaciones a las regulaciones de la Ley en algunos casos: (a) utilizar remates an-
tes que avalios para determinar los valores de las tierras piblicas, (b) eliminar todas
las justificaciones para la expropiacién, exceptuando aquella de la tierra que permane-
ce ociosa y (c) permitir la subdivisién de las tierras de piramo comunales que estén,
de hecho, siendo ya cultivadas en parcelas privadas.

* CONSOLIDAR LAS REFORMAS AL RIEGO Y RECURSOS HIDRICOS. El Ecuador estd im-
plementando un conjunto coherente y racional de reformas politicas para su subsector hidri-
co. Se hacen las siguientes recomendaciones para mejorar y acelerar las reformas a las po-
liticas:

* Fortalecer al CNRH. Existe una urgente necesidad de proveer mayor apoyo al
CNRH:

- Considerar el convertir al CNRH en una agencia supra-ministerial. E| CNRH po-
drfa ser ubicado en la CAAM o CONADE a un nivel organizativo superior al de los
Ministerios, para que lleve a cabo més efectivamente su mandato nacional.
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- Afiadir departamentos para agua potable, hidroelectricidad y calidad de las aguas
en la Direccién Técnica del CNRH. Esto permitird a su personal proveer una estra-
tegia completamente integrada para el desarrollo y administracién de los recursos
hidricos en su globalidad.

- Proveer el requerido apoyo presupuestario al CNRH y CRDs sobre un criterio de
emergencia. Dicho financiamiento es critico, si el CNRH quiere clausurar formal-
mente al INERHI, completar la transferencia del personal del INERHI, llenar los
puestos claves en el CNRH y las CRDs, reabrir las Agencias de Aguas clausuradas
y completar el mantenimiento suspendido en los proyectos transferidos.

- Proveer una asistencia técnica incrementada y reconfigurada y entrenamiento al
personal del CNRH. El componente de fortalecimiento institucional del PAT es de-
masiado pequeiio y con una angosta perspectiva de enfoque en el riego piblico. Es-
te debe ser reconfigurado y se debe proveer de asistencia técnica y entrenamiento
adicional en hidroelectricidad, agua potable, administracién de cuencas hidrografi-
cas y calidad de las aguas.

- Fortalecer al personal técnico. Los especialistas deberian ser transferidos de otras
entidades gubernamentales, segiin se requiera, y, ademds, deberia proveerse entre-
namiento para la amplia misién del CNRH en las 4reas especificas de su responsa-
bilidad.

* Mejorar los esfuerzos de reformas a las politicas en el manejo de cuencas hidro-
grdficas, calidad de las aguas, agua potable e hidroelectricidad. Mientras que subs-
tanciales esfuerzos se encuentran en camino para racionalizar los problemas del sec-
tor de riego, mucho mds necesita hacerse en las otras dreas principales de los recursos
hidricos. Se hacen las siguientes propuestas:

- Implementar un programa a nivel nacional de mejoramiento del manejo de las
cuencas hidrogrdficas y de la calidad de las aguas. E| CNRH deberia buscar inme-
diatamente apoyo internacional para un proyecto de asistencia técnica y entrena-
miento a ser implementado a través de las CRDs, en combinacién con las entidades
del sector privado. El programa deberia enfocarse en dos objetivos interrelaciona-
dos: (a) la recuperacién y el uso miltiple y sostenido de las cuencas hidrograficas
degradadas; y (b) mejoramiento en la calidad de las aguas, incluyendo el desarrollo
de politicas y estdndares. Las reformas a las politicas de riego deberian estar muy
avanzadas para cuando dicho programa sea aprobado, y proveer los mecanismos pa-
ra ayudar a las CRDs a hacer la transicién para desempeiiar un papel mas amplio en
la administracién de los recursos hidricos.
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- Proveer asistencia técnica para ayudar a consolidar las reformas a las politicas
en el sector eléctrico. Se necesita asistencia técnica para ayudar al INECEL a hacer
la transicién de una administracién piblica a una administracion privada del sector
eléctrico. La necesidad de asistencia internacional para ayudar a modernizar el sec-
tor hidroeléctrico es especialmente urgente, dada la situacién continua de encontrar-
se siempre en emergencia en la estacion seca, debido a los problemas crénicos del
Paute.

* Establecer nuevas y claras directrices politicas para una mayor recuperacion de
costos. El CNRH necesita establecer rdpidamente una politica a nivel nacional para la
recuperacién de costos en el subsector de riego, en el contexto del programa de trans-
ferencia que esta actualmente implementindose. La politica deberia requerir que los
costos de OyM sean transferidos a los agricultores, que los costos de capital existen-
tes sean recuperados a las tarifas fijas recientes y que las nuevas inversiones (inclu-
yendo la rehabilitacién) sean pagadas completa o substancialmente por el sector pri-
vado. Se deberia emitir politicas directrices para la recuperacién de costos y elimina-
cién de subsidios en los sectores de electricidad y agua potable, basados en requeri-
mientos similares. Se deberfa dar una cuidadosa atencién para proveer una red de se-
guridad a los pobres, pero a través de transferencias directas antes que subsidios a los
precios.

* Desplazarse a una asignacion de mercado de los recursos hidricos. El Ecuador
puede beneficiarse de una ley de aguas que autorice derechos de propiedad privada
dentro de las concesiones de agua. Dicho cambio ayudar4 a garantizar una asignacién
mds eficiente de los recursos hidricos entre los diferentes usos competitivos, y un ac-
ceso mds justo a los recursos, basado en la decision individual. Hasta ahora, este ac-
ceso se les ha negado a muchos debido a que aquellos que gozan de privilegios han si-
do capaces de ejercer una indebida influencia en la asignacién piblica de las conce-
siones de agua. Las fuerzas del mercado, sin embargo, no son una panacea; y el
Gobierno necesita proveer una supervision constante y un rol regulador agricolamen-
te basado a medida que los derechos de propiedad privada en las concesiones del agua
se expandan.

* Racionalizar las inconsistencias institucionales en las leyes y decretos actuales. El
conjunto de leyes y decretos necesita ser actualizado para eliminar las inconsistencias
internas y definir claramente la divisién de mano de obra entre el sector publico y pri-
vado. La nueva Ley de Aguas deberia clarificar el rol del CNRH con respecto al ma-
nejo de cuencas hidrograficas vis-a-vis con el INEFAN; establecer a los miembros del
CNRH en los directorios de las CRDs; definir la relacién operacional y de reporte al
CNRH por parte de INECEL, INAHMI, CAAM y las CRDs; e incorporar otros cam-
bios de acuerdo a las anteriores recomendaciones.
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* MEJORAR LA BASE DE DATOS Y CAPACIDAD ANALITICA. Si bien se ha realizado un
progreso significativo en esta drea, el impetu necesita ser mantenido. Se hacen dos recomen-
daciones:

* Completar el censo agricola sobre una base de alta prioridad. E| pr6ximo Gobier-
no deberia completar el nuevo censo agricola que esta siendo financiado por el Banco
Mundial, como una de sus prioridades més altas. La mayoria del andlisis realizado en
agricultura ha tenido que depender de muestras de datos pequefias o informaci6n de-
sactualizada. El Ecuador necesita urgentemente el censo.

* Continuar la asistencia técnica para el andlisis de politicas y servicios de informa-
cion. El Gobierno deberia buscar apoyo para continuar con la asistencia técnica y en-
trenamiento a la Subsecretaria de Politicas del MAG, para mejorar la base de datos y
ejecutar andlisis de politicas independientes. Serd necesario actualizar los equipos fi-
sicos y programas de computacién utilizados para apoyar la recoleccién y anélisis de
datos. El proyecto USAID ha sido relativamente exitoso, pero la estructura institucio-
nal es atin débil y podria diluirse sin un continuo apoyo. También IDEA necesita asis-
tencia técnica para emprender en nuevos estudios de politicas.
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EPILOGO

La dificultad de los problemas estructurales fundamentales y las deficiencias criticas
en la base agricola, constituyen los retos més serios que enfrenta la economia ecuatoriana.

El desmantelamiento de una amplia serie de empresas publicas y de subsidios, impo-
ne riesgo e incertidumbre significativos sobre una amplia variedad de grupos con intereses
creados, desde sindicatos de trabajadores piblicos, a jubilados del seguro social, pequefios
agricultores, grupos indigenas.

El amplio rango de gente afectada ha hecho dificil para el Gobierno el desarrollar un
consenso politico para el nivel necesario de reformas estructurales. Desafortunadamente, los
incentivos para la agricultura estdn depresionados debido a ésto.

Las inversiones extremadamente limitadas han resultado en una base agricola seria-
mente deficiente, la cual acentda los efectos de las reformas estructurales superficiales.

La productividad es baja y los costos son altos, de manera que los agricultores ecua-
torianos tienen dificultad en competir con sus compaiieros similares de otros paises con po-
liticas macroecon6micas y sectoriales més favorables.

En ausencia de una base agricola s6lida, con variedades de alto rendimiento € insumos
industrializados, los agricultores sobre-explotan los recursos naturales para la produccién
agricola, ya que los costos privados son bajos. Sin embargo, los costos sociales son altos y
crecientes, debido al substancial dafio del medio ambiente.

El problema fundamental es de voluntad politica para realizar mayores inversiones,
antes que de capacidad fiscal, como se testimonia por el derrochador gasto publico de afios
anteriores.

Es posible que tinicamente una crisis econémica severa, tal como una hiperinflacién,
pueda generar apoyo politico suficiente para llevar a cabo las reformas estructurales funda-
mentales e incrementar las inversiones de US$ 18 millones para la base agricola que son tan
urgentemente necesarias.




I. INTRODUCCION

ste reporte sintetiza los resultados de los estudios detallados presentados en el Vo-

lumen II en un documento més compacto e integral. Este documento no solamen-
te resume los resultados, sino que también los interpreta y los integra en un anélisis més
completo y global de las reformas a las politicas en la agricultura; y permite al lector inte-
resado acceder a una revisién completa de las recientes reformas a las politicas a la vez que
consultar los estudios de respaldo més detallados cuando lo necesite. Esto deberia facilitar
el debate y la discusion cuando los lideres del nuevo gobierno, el sector agricola y las agen-
cias de financiamiento internacionales tracen el curso futuro de las politicas y programas de
apoyo al desarrollo y crecimiento agricola.

Dos convenciones son utilizadas para simplificar la presentacion. Primero, las fuentes
de datos e informacién que se presentan en los estudios detallados no son citadas nuevamen-
te en este estudio. Tampoco son citados los estudios detallados que respaldan las conclusio-
nes y recomendaciones discutidas a continuaci6n. El lector sabré, por la esencia del conte-
nido, cudl estudio detallado ha sido resumido y podré consultar ese reporte si requiere més
informacién o fuentes. Segundo, las siglas son usualmente utilizadas sin indicar el nombre
completo de la institucién o concepto. El lector interesado encontrar4 una lista de siglas al
inicio de este volumen.

El reporte est4 organizado en cinco secciones. La Seccién II discute la matriz de poli-
ticas y los problemas que existieron en el sector agricola en 1990, al inicio del periodo que
estd siendo analizado. La Seccién III describe el desempeifio del sector entre 1988-95 en tér-
minos de su crecimiento, contribucién al comercio exterior y disponibilidad de alimentos.
Las reformas a las politicas que fueron implantadas durante este periodo son discutidas en
la Seccién IV, incluyendo aquellas en las dreas de macroeconomia, precios y mercados, la
base agricola, mercados de tierras, riego y recursos hidricos y la pobreza rural. La Seccién
V presenta las conclusiones y recomendaciones principales de la evaluaci6n.
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II. SITUACION EN 1990

Ainicios de los afios novental, la agricultura, un sector clave de la economia, fue
subvaluada y depreciada. Las politicas econémicas de los dltimos treinta afios en-
fatizaron sobre un crecimiento econémico de orientaci6n interna, basado extensamente en la
industrializaci6n para substituir importaciones. Las politicas macroeconémicas y la mayoria
de las sectoriales asociadas con este modelo de desarrollo, discriminaron en contra de la
agricultura, los bienes de exportacién y los habitantes del sector rural, mientras que subsi-
diaron a la industria, a los bienes domésticos y a los habitantes del sector urbano. Los subs-
tanciales recursos inesperados provenientes del boom petrolero y de créditos externos para
cubrir los déficits fiscales, fueron utilizados para financiar a un sector piblico demasiado
grande e improductivo y a una variedad de otros subsidios recurrentes para apoyar el creci-
miento hacia adentro. Los subsidios, ubicuos, fueron captados principalmente por varios
grupos con intereses especiales, o por los mis acomodados, a pesar de que tales subsidios
fueron creados ostensiblemente para ayudar a los pobres. La consecuencia de ésto fue una
economia de lento crecimiento durante los ochenta, con un producto interno bruto (PIB) real
per cépita, en 1989, més bajo que los niveles alcanzados a inicios de la década.

Paradéjicamente, la agricultura en realidad creci6 a un promedio anual de més del seis
por ciento durante 1982-1988, y a més del ocho por ciento durante 1984-1988. Esto se de-
bié principalmente a un conjunto de reformas a las politicas orientadas a la apertura econ6-
mica en el Gobierno de Febres Cordero (1984-88), y especialmente a su politica de tasas de
cambio con una devaluacién inicial y luego flotacién del Sucre. También reflejé una res-
puesta modesta a la devaluacién del Sucre durante el perfodo de austeridad del Gobierno de
Hurtado (1982-84).2 El Gobierno de Borja (1988-1992) esencialmente regresé a la mayoria
de las estructuras de politicas anticuadas del pasado, a pesar de que mantuvo al Sucre a un
nivel modestamente sobrevaluado y se lanzé agresivamente a abrir la economia al comercio
internacional, especialmente durante sus dos dltimos afios.

1 La mayorfa de la informacién en esta seccién es resumida de Morris D. Whitaker, Dale Colyer y Jaime
Alzamora, El Rol de la Agricultura en el Desarrollo Econémico del Ecuador, Quito: IDEA, 1990, el cual contie-
ne un diagnéstico detallado del sector agricola hasta finales de los afies ochenta.

2 |a respuesta bien elastica de la agricultura a una politica de tasas de cambio més saludable es consis-
tente con la investigacién empirica que demuestra que la politica de tasas de cambio constituye la variable in-
dividual mas importante para explicar el crecimiento agricola (ver Anne Krueger, Maurice Schiff y Alberto Val-
dés, Agricultural Incentives in Developing Countries: Measuring the Effect of Sectorial and Economywide Poli-
cies, The World Bank Economic Review 2:3:255-71, 1988).
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II.1. LA MATRIZ DE POLITICAS

La agricultura ecuatoriana enfrent6 una variedad de restricciones en 1990, inherentes
al modelo de desarrollo prevaleciente que estuvo basado grandemente en los principios del
crecimiento hacia adentro y substitucién de importaciones. El Gobierno de Borja general-
mente mantuvo un conjunto de politicas macroecon6micas discriminadoras, las cuales sub-
sidiaron a la industria y a los pobladores urbanos en contraste con un abandono general de
la agricultura y de los pobladores rurales, a pesar de que en 1990 empez6 con moderadas
politicas de comercio exterior y realizé progresos substanciales para 1992.

POLITICAS MACROECONOMICAS

Tasas de cambio sobrevaluadas. Un régimen de tasas miltiples de cambio fue toda-
via utilizado. El Sucre se mantuvo en alrededor del 80 por ciento de la tasa del mercado, a
través de mini-devaluaciones semanales y una serie de macro-devaluaciones similares a las
politicas empleadas por el Gobierno de Hurtado a inicios de los afios ochenta. En tanto que
aln se discriminaba en contra de la agricultura y de los productos de exportacién, esta es-
trategia result6 en una estructura de precios méis favorable para las exportaciones agricolas
que las controladas y altamente sobrevaluadas tasas de cambio que prevalecieron hasta
1982. No obstante, esta politica todavia subsidiaba las importaciones para el procesamiento
industrial y el consumo (principalmente urbano), mientras discriminaba en contra del sector
exportador (principalmente agricola).

Mercados financieros subsidiados. Una politica de tasas de interés altamente subsi-
diadas y crédito dirigido, constituy6 el principal elemento de la politica del Gobierno. Co-
mo resultado, las tasas de interés reales fueron negativas y el pais enfrent6 fugas de capital
crecientes a medida que los ahorristas buscaban retornos mds altos en los mercados de ca-
pital mundial cada vez més integrados. La mayoria de las utilidades de los préstamos subsi-
diados fueron a los agricultores acomodados, con substanciales desvios de los fondos hacia
actividades diferentes al objetivo para el cual los préstamos fueron concebidos. Consecuen-
temente, el Banco Nacional de Fomento (BNF) lleg6 a descapitalizarse y tuvo que ser res-
catado mediante inyecciones de fondos piiblicos. La mayoria de agricultores pobres fueron
relegados generalmente a buscar crédito en el sector informal.

Barreras al comercio internacional. Las politicas de comercio exterior discriminaron
todavia en contra de la agricultura en 1990. Muchas exportaciones agricolas fueron prohibi-
das, a menos que se pudiera demostrar que la demanda interna estaba satisfecha por la pro-
duccién doméstica. Ademds, las importaciones agricolas estuvieron sujetas a substanciales
barreras arancelarias y no-arancelarias al comercio exterior para proteger a los productores
domésticos e incentivar la produccién de alimentos basicos para el consumo interno. Estas
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politicas estuvieron basadas en la premisa falsa de que la autosuficiencia en la oferta de ali-
mentos provenientes de fuentes internas era necesaria. También permitieron al Gobierno
subsidiar las importaciones de alimentos a discrecién, notablemente de trigo para la molien-
da de harina, autorizando las importaciones a precios del mercado mundial, més bajos, y el
acceso preferencial a monedas extranjeras a las tasas de intervencién para dichas importa-
ciones.

Empresas publicas subsidiadas y déficits fiscales. El Gobierno mantuvo una serie de
servicios del sector publico con precios subsidiados a través de toda la economfa, tanto en
los mercados de productos como de factores, variando desde productos de petréleo a elec-
tricidad, servicios de riego, semillas, fertilizantes y atin a semen. Los ingresos sacrificados
debido al cobro de tarifas muy bajas, junto con las relativamente grandes e ineficientes bu-
rocracias que prestaban tales servicios, causaron un substancial y creciente drenaje en la
economia. El resultado fue un gran déficit fiscal, presiones hacia arriba de los precios e in-
flacién crénica que alcanzé6 al 60 por ciento.

Mercado de mano de obra segmentado. Los agricultores y la economia en general en-
frentaron un mercado de mano de obra segmentado. El Cédigo de Trabajo, que fue promul-
gado en la era liberal de finales de los treinta, continué discriminando en contra de la gene-
racién de empleo. Los costos para cumplir con el Cédigo de Trabajo fueron tan altos en la
agricultura, que los agricultores buscaron tecnologias que ahorren mano de obra y mecanis-
mos de empleo alternativos. El empleo en la agricultura en realidad decayé durante los
ochenta, aiin cuando la participacion del sector en el PIB se incrementé y las tasas de creci-
miento estuvieron a los més altos niveles en las tres décadas.

POLITICAS SECTORIALES

Precios controlados. Los precios de los productos alimenticios basicos fueron contro-
lados, tanto a nivel de consumidor como de agricultor, a pesar de que el nimero de produc-
tos sujetos al control del Estado fue reducido durante los afios ochenta. Los intendentes pro-
vinciales intentaron hacer cumplir los precios bajos fijados, patrullando los mercados prin-
cipales. Los precios a nivel de productor para unos pocos cultivos alimenticios fueron con-
trolados a través de compras realizadas por la empresa paraestatal ENAC, basados en esti-
maciones de los costos de produccién de los agricultores, mis un margen de utilidad.

Mercados intervenidos. El Gobierno intervino tanto en los mercados de productos co-
mo de factores. Como se anot6 anteriormente, éste manipulé los mercados de productos, a
través de la ENAC, para comprar y almacenar algunos granos bésicos y, a través de los con-
troles de precios, al consumidor. El Gobierno se involucré también en la comercializacién a
nivel de minorista, a través de la ENPROVIT, en un intento sin éxito para proveer a los po-
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bres de alimentos bésicos y bienes domésticos a precios bajos. Finalmente, estuvo significa-
tivamente involucrado en el mercado de factores agricolas. El Gobierno proveyé fertilizan-
tes (FERTISA y EMADE), semillas (EMSEMILLAS), maquinaria (PRONAMEC), riego
(INERHI) y semen (ENDES), todos con precios subsidiados y con costos administrativos
muy altos.

Desarrollo de riego excesivo y altamente subsidiado. E| Gobierno continué con el de-
sarrollo masivo de proyectos de riego y de prop6sito miiltiple, que tuvo lugar durante los
ochenta. Este gast6 aproximadamente el 40 por ciento de su presupuesto en agricultura en
la operacién del INERHI y de las agencias regionales involucradas en el desarrollo de di-
chos proyectos. Sin embargo, el Gobierno recuper6 de los usuarios del agua menos del 5 por
ciento de los costos totales. Existieron méis de US$ 1,1 mil millones en proyectos bajo cons-
truccién en 1991, con un érea de riego programada de 108,000 hectéareas, las cuales aproxi-
madamente duplicarén el 4rea total en los sistemas piblicos de riego. Los proyectos en di-
sefio y estudios de factibilidad, ambos en su etapa final, totalizaron otros US$1,1 mil millo-
nes con un 4rea de riego adicional de aproximadamente 300,000 hectireas. La suma combi-
nada de estas inversiones fue proyectada para totalizar cerca del 20 por ciento de la deuda
externa del Ecuador.

Reforma agraria inapropiada. Los esfuerzos de reforma agraria iniciados a mediados
de los sesenta, fueron nuevamente enfatizados por la Administracién de Borja. El Gobierno
de Febres-Cordero hizo todo lo posible por desestimular las invasiones de grandes propie-
dades de tierra, que se estuvieron incrementando. En cambio, este Gobierno se concentré en
la emision de titulos para miles de hogares con reclamos pendientes. El Gobierno de Borja
tuvo una agenda bastante diferente para el pago de la deuda social. Raramente desalojé o en-
juici6 a los usurpadores que invadieron tierras rurales de propiedad privada. M4s bien se in-
centivé ticitamente dichas invasiones proveyendo respaldo financiero para indemnizar a
aquellos cuyas tierras fueron invadidas. Por ejemplo, el Gobierno de Borja autorizé6 las con-
versiones de deuda para cancelar a los anteriores propietarios cuyas tierras habian sido ile-
galmente ocupadas.

Administracion de los recursos naturales como propiedad publica. El Estado inten-
t6 manejar los recursos naturales renovables del pafs como propiedad piiblica en una por-
cién mayor que cualquier otro pafs del mundo. Todos los recursos del agua de la regién con-
tinental, todos los manglares de la Costa y zonas pantanosas y la mayoria de las dreas silvi-
colas fueron patrimonios publicos. Aproximadamente el 40 por ciento de la superficie del
pais estuvo en parques nacionales o reservas, casi el doble de la tasa del siguiente pais mis
concentrado (Austria). Debido a que estos recursos naturales renovables fueron extensamen-
te utilizados en la produccién agricola, el Gobierno estuvo constantemente tratando de pro-
teger sus derechos de propiedad de la explotacién no autorizada. La clase politica intent6 el
manejo de los recursos naturales mediante una intensa intervencién del Estado para contro-
lar su acceso y uso.
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I1.2. RESTRICCIONES BASICAS QUE ENFRENTA LA AGRICULTURA

La agricultura del Ecuador enfrent6 cuatro restricciones bésicas a inicios de los noven-
ta, las cuales limitaron los incentivos para la inversién, el crecimiento y la productividad.
Estas restricciones fueron inherentes significativamente a la matriz de politicas macroeco-
némicas y sectoriales discriminadoras. En otras palabras, la mayoria de las politicas fueron
simultdneamente las restricciones. Sin embargo, éstas también resultaron del abandono, por
més de una década, de aspectos fundamentales del sector, especialmente de su base agrico-
la y de su sistema analitico y de datos.

POLITICAS MACROECONOMICAS DISCRIMINADORAS Y REDUCIDOS INCENTIVOS

La matriz de politicas econ6micas descrita anteriormente, constituy6 una de las mas
serias restricciones para el crecimiento y desarrollo més rdpido de la agricultura en 1990. El
efecto colectivo de sus cinco elementos principales fue deprimir artificialmente los precios
de los productos agricolas y bienes transables, en relacion a los industriales y otros bienes
domésticos. Otra caracteristica perniciosa fue que extrajo recursos de los habitantes rurales
relativamente pobres a través del involuntario y altamente regresivo impuesto de la infla-
cién, para proveer alimentos baratos a un sector urbano en condiciones mucho mejores, sub-
sidiar el desarrollo de un sector industrial altamente protegido y mantener una burocracia
publica sobredimensionada e improductiva. El Ecuador, en 1990, aiin estuvo tenazmente ad-
herido a este modelo de desarrollo destructivo, mucho tiempo después de que la mayoria de
paises lo habian abandonado en favor de economias abiertas y basadas en las fuerzas del
mercado. Con una visién retrospectiva, se puede afirmar que este modelo ha limitado seve-
ramente el crecimiento agricola y consignado a cientos de miles de personas a una existen-
cia marginal.

POLITICAS SECTORIALES NEGATIVAS

El conjunto de politicas sectoriales descritas anteriormente ha tenido un efecto conge-
lante en los precios e incentivos agricolas, los cuales generalmente tendieron a reforzar y
amplificar las politicas macroeconémicas discriminadoras. La intervencién del Gobierno en
los mercados de productos y factores distorsion6 los precios relativos y condujo general-
mente a una mala distribucién de los recursos. En aquellos casos en los cuales se confirie-
ron subsidios a los precios, los mds acomodados recibieron la mayor parte de los beneficios.
El costo de los subsidios increment6 el déficit que result6 en una inflacién més alta y ma-
yor pobreza rural. Las inversiones en riego podian haber resultado en mayor productividad,
pero ain aqui la mayoria de proyectos resultaron ser mucho menos viables que lo progra-
mado en los estudios de factibilidad extremadamente optimistas. La incertidumbre en los de-
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rechos de propiedad privada de la tierra y posesiones comunales extensas restringieron las
inversiones, mientras que la incapacidad del Gobierno para proteger su derecho de propie-
dad sobre vastas cantidades de recursos naturales de la naci6n, condujeron a su sobre-explo-
tacién como recursos de propiedad comiin. En consecuencia, ain los esfuerzos bien inten-
cionados para fortalecer a la agricultura mediante la provisién de insumos de produccién y
precios minimos garantizados, y para proteger el medio ambiente a través del control social,
fracasaron debido a que los principios econémicos basicos fueron descuidados por los idea-
listas disefiadores de polfticas cuyas prescripciones se originaron en los modelos fracasados
de planificacién central y de crecimiento hacia adentro.

BASE CIENTIFICA SERIAMENTE DEFICIENTE Y CAPITAL HUMANO LIMITADO

La tercera restriccion importante para el crecimiento y desarrollo agricola, fue un sis-
tema de investigacion, educacién y extension seriamente deficiente y niveles insuficientes
de inversién en capital humano. El abandono de esta base agricola integrada para modemi-
zar la agricultura ocurrié como resultado directo de otras prioridades de financiamiento més
altas, inherentes al modelo de desarrollo predominante, antes que a una politica franca de
discriminacién en contra de la agricultura. No solamente que existieron prioridades mais al-
tas, sino que la magnitud de los fondos piblicos requerida para satisfacerlos fue enorme, re-
sultando en un déficit publico crénico e inflacién. El Gobierno redujo cada vez més el fi-
nanciamiento para la investigacion agricola, después del alto nivel de cerca del uno por cien-
to del PIBA de 1976. Para 1990 el sistema de investigacién estuvo casi moribundo, ya que
recibi6 solamente cerca del 0,3 por ciento del PIBA, comparado con una norma internacio-
nal del uno al dos por ciento. El sistema de extensi6n estuvo conformado por un gran nime-
ro de actividades descoordinadas y disparatadas y no estuvo cercanamente vinculado a la in-
vestigacién limitada que se llevaba a cabo. Existieron demasiadas universidades y colegios
técnicos agricolas con programas de educacién de pobre calidad. Estos tres conjuntos de ins-
tituciones operaron independientemente, con poca semejanza a un sistema nacional de in-
vestigacién, educacién y servicios y programas de extensién.

El sector privado tuvo vinculos muy débiles con la base agricola de servicio a la agri-
cultura. Los agricultores fueron generalmente escépticos del sistema de investigacién y no
lo respaldaron. Estos tendieron a depender de las firmas proveedoras de insumos para acce-
der a la asistencia técnica y a servicios relacionados. Los subsectores de comercializacién y
procesamiento del sistema alimenticio también recibieron muy poco respaldo de la investi-
gacién del sector piiblico y tendieron a buscar nuevas tecnologias en fuentes internaciona-
les.

Finalmente, la base agricola estuvo casi desprovista de capital humano, debido al ba-
jo nivel de salarios y a la incertidumbre sobre el futuro. El INIAP tuvo dnicamente un in-
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vestigador PhD y 49 Masters en 1989, mientras que las universidades tuvieron nueve PhDs
y 70 Masters. Colombia, con aproximadamente tres veces la poblacién del Ecuador, tuvo
126 PhDs y 353 Masters.

BASE DE DATOS Y CAPACIDAD ANALITICA INADECUADAS |

Finalmente, una importante restriccion que enfrent6 la agricultura en 1990, fue una ba-
se de datos inadecuada en combinacién con una capacidad limitada para el anélisis de poli-
ticas. El ultimo censo agricola fue realizado en 1974 y las iltimas encuestas a los hogares
rurales fueron llevadas a cabo en 1975 y 1978. Las predicciones del tiempo y los reportes
de la situacién y perspectivas no existieron, mientras que los reportes de precios de merca-
do estuvieron comenzando a ser emitidos regularmente. Los datos sobre la produccién, areas
y rendimientos no fueron confiables a causa de debilidades en la metodologia de recolec-
cién y preparacion de reportes estadisticos. Casi no hubo informacién disponible sobre la
base de los recursos naturales o sus productos. Los datos de las cuentas nacionales para la
agricultura fueron notoriamente pobres, especialmente para el subsector silvicola donde los
datos de produccién fueron estimados de encuestas realizadas varios afios atrés.

La capacidad para andlisis de politicas agricolas fue tan deficiente como la base de da-
tos. Hubieron solamente unos pocos economistas agricolas con el entrenamiento y la expe-
riencia necesarios para llevar a cabo estudios de politicas en la agricultura. Muchos econo-
mistas y disefiadores de politicas no estuvieron siquiera familiarizados con las teorfas mo-
dernas de desarrollo agricola o el rol de la agricultura en el desarrollo econémico. La capa-
cidad limitada para mantener una base de datos adecuada y actualizada, y para realizar ani-
lisis de politicas y estudios relacionados constituy6 otra manifestacién del deficiente capital
humano. .

I1.3. CARACTERISTICAS Y PROBLEMAS SINTOMATICOS

Las politicas macroeconémicas y sectoriales discriminadoras, combinadas con una ba-
se agricola deficiente y una limitada capacidad analitica y de datos, explican considerable-
mente un nimero de problemas secundarios resultantes y de caracteristicas del sector. Estas
caracteristicas y problemas, que son considerados a veces como problemas bésicos por al-
gunos analistas, son, en efecto, sfntomas y resultados de las restricciones més fundamenta-
les discutidas anteriormente. Las siguientes fueron las caracteristicas principales del sector
agricola a inicios de los noventa.
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DEGRADACION DE LOS RECURSOS NATURALES

La degradaci6n de los recursos naturales constituyé un problema cada vez més serio
a inicios de la década, habiendo empezado a emerger como otra restriccién fundamental pa-
ra el desarrollo agricola. La erosi6n del suelo fue muy difundida y acelerada, especialmen-
te en la Sierra. Los agricultores abandonaron las tierras agotadas y altamente erosionadas,
con empinadas laderas en las faldas de las cordilleras, y se asentaron en nuevas tierras mar-
ginales en los paramos, el Oriente y el Noroccidente. La destruccién de las cuencas hidro-
gréficas fue desenfrenada, resultando en una creciente erosién de los suelos y en los altos e
inesperados niveles de sedimentacién en los principales reservorios, tales como el Paute,
con costos extremadamente altos. Problemas de drenaje y salinidad emergieron en algunos
proyectos de riego. Los bosques tropicales nativos fueron diezmados por lefiadores y agri-
cultores y los manglares destruidos por los productores de camarones. Esto di6 como resul-
tado una preocupacién a nivel mundial, debido al efecto de invernadero y a la destruccién
de especies beneficiosas. Los pesticidas y otros contaminantes del medio ambiente se pre-
sentaron como serios problemas, pero su alcance y concentracién no fue conocido.

AGOTAMIENTO DE LA FRONTERA AGRICOLA

Toda la tierra clasificada como primaria y marginal para la produccién agricola apa-
rentemente ha estado en produccién para 1990. A inicios de los afios ochenta, el uso de la
tierra agricola en las regiones de la Sierra y de la Costa excedieron la tierra de cultivo pri-
maria en un 45 por ciento, y el total de la tierra de cultivo primaria y marginal en un dos por
ciento. El uso de la tierra se expandi6é durante los ochenta en dreas alin mds marginales. Pa-
ra 1990, los costos de incorporacién de la tierra marginal a la produccién fueron muy altos,
tanto privada como socialmente.

PRODUCTIVIDAD AGRICOLA BAJA

La productividad en la agricultura fue relativamente baja, ain en comparacién con los
paises vecinos. Por ejemplo, los rendimientos para los principales cereales fueron del 11 al
47 por ciento més bajos que el promedio de otros 12 paises sudamericanos. Los rendimien-
tos de soya, leche y huevos fueron del 25 al 60 por ciento més bajos que los paises sudame-
ricanos con los més altos rendimientos. La baja productividad estuvo altamente correlacio-
nada con las inversiones insuficientes en investigacién, extensién y capital humano (espe-
cialmente cientificos experimentados). También estuvo correlacionada con el agotamiento
de la frontera agricola y refleja la tendencia a utilizar tierras marginales y otros recursos na-
turales renovables como los principales insumos de produccién, en vez de insumos indus-
trializados modernos.
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MAYORIA DE LOS INCREMENTOS EN LA PRODUCCION PROVENIENTES DE LA TIERRA

Cerca de dos tercios de los incrementos en la produccién, desde mediados de los afios
sesenta hasta mediados de los ochenta, se debieron a incrementos en la superficie cosecha-
da, antes que a productividades més altas. Este fue el resultado de las politicas macroeconé-
micas y sectoriales restrictivas que se tradujeron en precios bajos e incentivos grandemente
reducidos. Esto también reflej6 la base agricola seriamente deficiente y el limitado acceso a
nuevas précticas técnicas. Finalmente, se demostré la capacidad extremadamente limitada
del Gobierno para controlar el uso de las tierras piblicas protegidas. Los costos privados de
asentamiento en los paramos, la utilizacién de manglares para la produccién de camarones
o la tala de los bosques tropicales para la colonizacién y explotacién agricola, fueron relati-
vamente pequefios comparados con los costos para incrementar la productividad en la tierra
existente, dada la base agricola y matriz de politicas deficiente. Desafortunadamente, los
costos sociales fueron mucho més altos.

CREDITO LIMITADO

El crédito no estuvo ampliamente disponible para los medianos y pequeiios agriculto-
res a las tasas de interés altamente subsidiadas ofrecidas por el BNF. Hubo una demanda ex-
cesiva de préstamos con tasas de interés reales negativas, y mecanismos fuera de mercado
se utilizaron para distribuir el crédito, principalmente a los agricultores con influencia y fin-
cas més grandes. Los pequefios agricultores recibieron inicamente una pequeiia porcion de
los préstamos subsidiados, debido a la falta de influencias y a los costos de transaccién mu-
cho més altos. El mercado de capital internacional provey6 alternativas muy viables a los
ahorristas, que condujeron a fugas de capital significativas y a una tasa de ahorro demasia-
do baja en el Ecuador. Las altas tasas de inflacién crearon un importante problema de liqui-
dez y eliminaron los préstamos a largo plazo.

POBREZA

La incidencia de la pobreza fue mayor en las 4reas rurales que en las urbanas, con el
25 por ciento de los habitantes rurales en un estado de pobreza critica ( sin ingreso suficien-
te para proveer los requerimientos dietéticos minimos) y otro 50 por ciento en estado de po-
breza relativa (ingreso familiar suficiente para los alimentos béasicos pero no suficiente para
otras necesidades basicas). En contraste, la incidencia fue menor en las dreas urbanas, con
un 20 por ciento en pobreza critica y otro 20 por ciento en pobreza relativa. El PIB por tra-
bajador en los sectores de servicios y de la construccién, que requieren menor calificacién
y que estin ubicados principalmente en las 4reas urbanas, fue casi dos veces mayor que en
la agricultura. También los habitantes urbanos tuvieron acceso a la salud, educacién y otros
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servicios sociales que no estdn ampliamente disponibles para los habitantes rurales. Estos
hechos ayudan a explicar porqué la pobreza absoluta y relativa fue mayor en las dreas rura-
les antes que en las urbanas y porqué la migracién de las dreas rurales a las urbanas conti-
nué a niveles relativamente répidos. También refleja los efectos acumulados de la matriz de
politicas prevaleciente, la cual subsidié a los habitantes urbanos a expensas de la poblacién
rural.

CAMPESINOS COMERCIANTES A MEDIO TIEMPO

La mayorfa de campesinos (agricultores con pequeiias propiedades) fueron agriculto-
res a medio tiempo que vendieron comercialmente la mayor parte de su produccién agrico-
la. Més aiin, ellos adquirieron la mayor parte de su ingreso familiar de actividades no-agri-
colas y principalmente urbanas. La agricultura de subsistencia no describe con tanta preci-
sién la agricultura ecuatoriana de 1990 y constituyé considerablemente una nocién romén-
tica del pasado. La mayor parte de la produccién de las pequeiias fincas fue vendida comer-
cialmente para satisfacer la creciente demanda de los grandes centros urbanos de répido cre-
cimiento, con tinicamente una pequeiia porcién del ingreso familiar derivada de la produc-
cién de subsistencia. Las familias campesinas estuvieron estrechamente vinculadas a los
centros urbanos donde algunos miembros de la familia trabajaban y regresaban a la finca re-
gularmente. El costo de este desplazamiento entre las pequeiias fincas en el 4rea rural y los
centros urbanos estuvo subsidiado substancialmente por los precios bajos de la gasolina y
del diesel. Este patrén es consistente con los subsidios e inherentes alicientes en el modelo
de desarrollo de substitucién de importaciones, el cual foment6 la salida de la agricultura de
los productores marginados y de escasos recursos, como una fuente primaria de sustento, y
los llevé a empleos y servicios fuera de la finca.
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IIl. DESEMPENO DEL SECTOR 1988-95

sta seccién revisa el desempefio del sector desde 1988, el iiltimo afio para el cual

hubo informacién disponible en el Diagndstico del Sector Agricola de 1990. La
seccién discute: el desempeiio de la agricultura con relacién a los otros sectores, crecimien-
to en los cinco subsectores de la agricultura, tendencias en el uso de la tierra y de la mano
de obra, fuentes de crecimiento en la produccién incrementada de cultivos, el balance co-
mercial agricola, disponibilidad de alimentos y acceso de los pobres a los alimentos.

III.1. LA AGRICULTURA EN PERSPECTIVA

El sector agricola es una parte vital y dindmica de la economia del Ecuador. Emplea
cerca del 40 por ciento de la fuerza laboral, genera alrededor del 50 por ciento de las divi-
sas extranjeras esenciales para el pais y produce una amplia variedad de productos para el
consumo directo y el procesamiento industrial. Su variedad de climas y topografias dotan al
pafs de condiciones para producir casi cualquier producto agricola, desde los mas tropicales
hasta los tipicos de 4reas templadas. Las politicas y mercados domésticos e internacionales,
conjuntamente con la herencia cultural de la nacién, afectan a las actividades del sector tan
fuertemente como el clima y su topografia. La creciente liberalizacién de la economia de la
nacién durante los afios ochenta y noventa, conjuntamente con una amplia gama de cambios
que ocurrieron internacionalmente, est4n sirviendo para remodelar considerables porciones
de las actividades agricolas, silvicolas y de la pesca del Ecuador.

El sector agricola del Ecuador puede ser caracterizado de varias formas: por su divi-
sién geogréfica, en tres regiones, Costa, Sierra y Oriente; por clases de productos, en cinco
subsectores (cultivos de exportacién tradicional, otros cultivos, ganaderia, silvicultura y ca-
za y pesca); por su orientacién de mercado, en productos para el consumo doméstico y pro-
ductos para la exportacién, con la ultima clasificacién subdividida en exportacién de pro-
ductos tradicionales y no-tradicionales, y, por su tecnologia, en sectores tradicional y mo-
derno. En algiin grado, aunque no exclusivamente, los sectores de la Costa, de exportacién
y modernos son anélogos.

III.2. LA AGRICULTURA Y EL CRECIMIENTO ECONOMICO

El PIB del Ecuador creci6 a una tasa anual del 3,2 por ciento durante.1988-95. El sec-
tor agricola global (incluyendo la silvicultura y la pesca y caza) crecié al 2.9 por ciento, s6-
lo ligeramente menor que el PIB, mientras que el sector del petréleo crecié a més del cinco
por ciento anual. Los subsectores combinados de cultivos y de ganaderia crecieron al 3,3 por
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ciento. El transporte, comercio y hoteles y otros sectores crecieron todos a tasas superiores
al promedio nacional, mientras que la construccién decliné. Los servicios y el Gobierno cre-
cieron a niveles menores que la tasa nacional, con el Gobierno haciéndolo a menos del uno
por ciento, en la medida en que el Presidente Durdn Ballén redujo el alcance de sus activi-
dades y privatizé algunas de sus empresas. Como consecuencia de su tasa de crecimiento
més lenta que el promedio, la participacién de la agricultura global decliné ligeramente de
17,2 a 16,8 por ciento del PIB entre 1988 y 1995. Los sectores de cultivos y ganaderia man-
tuvieron sus niveles histéricos del 12 por ciento del PIB ya que crecieron, en conjunto, préic-
ticamente a las mismas tasas que la economia total.

La tasa més lenta de crecimiento agricola durante 1988-95 es algo decepcionante en
relacién al 8,1 por ciento de la tasa de crecimiento para 1984-1988, y probablemente refle-
ja la combinacién de dos factores. En primer lugar, el Gobierno de Borja otorgé signos con-
tradictorios para la economia agricola, lo cual tendi6 a reducir incentivos e incrementar el
riesgo e incertidumbre entre los agricultores. Enfatizé en los controles de precios, interven-
_ ciones estatales en la comercializacién y créditos subsidiados, mientras que simultdneamen-
te empez6 a abrir la economia al comercio internacional. En segundo lugar, la inherente ca-
pacidad de respuesta en la oferta de la agricultura ecuatoriana a precios mds altos fue extre-
madamente limitada. La mayoria de la respuesta inicial de oferta a los precios mejorados
provenientes de politicas macroeconémicas més favorables (especialmente las politicas de
tasas de cambio mds liberales), ya ocurri6 durante el Gobierno de Febres-Cordero. El répi-
do crecimiento de la agricultura durante mediados de los ochenta, que condujo a una deman-
da de factores de produccién considerablemente incrementada, no pudo ser sostenida debi-
do a restricciones fundamentales en los mercados de factores y la base agricola y a conti-
nuos fracasos en las politicas macroeconémicas.

A pesar de la tasa de crecimiento promedio més lenta, comparada con la de mediados
de los ochenta, el sector agricola todavia se desempefi razonablemente bien durante 1988-
95. La tasa de crecimiento fue més alta que el crecimiento de la poblacién, de manera que
el PIBA per cépita se incrementé. Algunos subsectores y empresas individuales crecieron ra-
pidamente, especialmente las exportaciones no tradicionales. Como se esperaba para la agri-
cultura, el crecimiento de un afio a otro vari6é considerablemente, debido al clima y a la res-
puesta de los agricultores a los precios, y a otros factores econémicos.

II1.3. CRECIMIENTO EN LOS SUBSECTORES DE LA AGRICULTURA

Todos los subsectores de la agricultura crecieron durante el perfodo de 1988-95, aun-
que a tasas altamente variables. Los cultivos de exportaci6n tradicional (banano, café y ca-
cao) experimentaron la tasa de crecimiento més répida, de 4,6 por ciento anual, seguida por
la ganaderfa y sus productos, de 3,2 por ciento anual, y la de otros cultivos, al 2,6 por cien-
to anual. La silvicultura y la pesca y caza crecieron a la misma tasa del 2,3 por ciento.

33



Morris D. Whitaker

El répido crecimiento de las exportaciones tradicionales se reflejé en una produccién
y precios incrementados para el banano y el café. El subsector de la ganaderfa (incluye avi-
cultura) crecié répidamente, principalmente debido al incremento en la produccién de po-
llos. Los otros cultivos incluyen a aquellos predominantemente de consumo doméstico y a
los de exportacién no tradicionales. Estos dltimos crecieron muy rdpidamente, a pesar de
que lo hicieron sobre una base relativamente pequefia. El crecimiento de los granos, tubér-
culos y otros cultivos producidos primariamente para el consumo doméstico, ha sido varia-
do, pero generalmente fue mucho menor que el de las exportaciones no tradicionales. La
produccién en el subsector de la pesca y la caza est4d compuesta principalmente por las pis-
cinas de produccién de camarones y los problemas de enfermedades fueron responsables de
las disminuciones en este sector durante 1993 y 1994,

III.4. TENDENCIAS EN EL USO DE LA TIERRA Y MANO DE OBRA
fg *<- TIERRA

; La superficie de tierra total utilizada para la produccién agricola, i.e. el 4rea de cose-

“we cha mi4s los pastos, ha continuado creciendo, en promedio, al 1,2 por ciento anual durante
1988-94. El 4rea de pastos crecié al 0,8 por ciento anual y fue de més de 5,1 millones de
hectéreas, en 1994. El 4rea cosechada creci6, en promedio, al 2,5 por ciento anual para gra-
nos y cereales, 2,4 por ciento para cultivos horticolas, 2 por ciento para frutas (incluyendo
banano), y fue de 2,7 millones de hectéreas, mayor que los 2,3 millones de hectéreas en
1988. La mayoria de este incremento en el 4rea cosechada se debe, aparentemente, a un cre-
ciente cultivo miltiple y al desplazamiento de pastos mejorados a la produccién de cultivos,
especialmente en la Costa.

A nivel de pafs, 7,3 por ciento de la tierra est4 utilizada por cultivos anuales, 6,0 por
ciento por cultivos perennes y 13,4 por ciento por pastos. Estos datos incluyen al Oriente, el
cual representa el 47,6 por ciento de la superficie, pero iinicamente el 9,2 por ciento de su
drea esté en usos agricolas; la Sierra tiene el 38,6 por ciento y la Costa el 46,8 por ciento de
su tierra en usos agricolas.

Como se indic6 en el Diagndstico del Sector Agricola de 1990 (p. 84), las cantidades
de tierra que fueron cultivadas en las regiones de la Costa y de la Sierra excedieron las can-
tidades de tierra agricola primaria y marginal en aquellas regiones. Debido a que los datos
actuales indican que el 4rea cosechada ha sido incrementada, ésto implica que més tierra
marginal, i.e., tierras menos convenientes para la produccion intensiva, se esté utilizando.
Mientras que alguna tierra adicional, en su mayoria marginal, puede ser convertida a la pro-
duccién o desplazada de tierra de pastos a cultivos, la mejor tierra todavia est4 en uso. Con-
secuentemente, el pais no puede depender de la expansi6n del 4rea cultivada para satisfacer
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los incrementos en la demanda de alimentos, debido al crecimiento esperado de la poblacién
y de los ingresos durante las préximas décadas.

MANO DE OBRA

Una proporcién relativamente alta de la fuerza laboral del Ecuador permanece en la
agricultura, la cual es todavia alta en relacién a la produccién del sector. En 1994, un 38,7
por ciento de la fuerza laboral del pais estuvo empleada en los subsectores de cultivos y ga-
naderia, mientras que su participacién en la produccién fue inicamente del 12 por ciento.
Esto significa que el ingreso promedio de las actividades de finca de la fuerza laboral es re-
lativamente bajo, una situacién confirmada por el estudio de pobreza que encontré que los
sueldos no agricolas pagados a los hogares rurales fueron mucho més altos que los sueldos
pagados a los mismos hogares por los agricultores. Aquellos que est4n en esta categoria in-
cluyen tanto a los agricultores como a las fincas demasiado pequeiias para producir ingre-
sos adecuados, y trabajadores desprovistos de tierra que laboran en otras fincas o arriendan
la tierra.

III.S. FUENTES DE CRECIMIENTO EN LA PRODUCCION DE CULTIVOS

La produccién de cultivos creci6 a niveles relativamente rdpidos desde 1988, con to-
dos los cultivos expandiéndose a una tasa promedio anual del 3,4 por ciento hasta 1995. Los
cultivos frutales (que incluyen bananos) tuvieron las més altas tasas de crecimiento, con la
categoria incrementéndose en cerca del nueve por ciento anual. Los granos presentaron la
siguiente tasa de crecimiento més alta, con un 4,2 por ciento anual, seguidos por los produc-
tos para bebidas (café, té y cacao), al 2,9 por ciento, semillas oleaginosas (2,7 por ciento) y
tubérculos (2,5 por ciento). Las unicas clases de cultivos que experimentaron disminucién
en la produccion, fueron las fibras y los productos de horticultura.

El édrea cosechada se incrementé substancialmente para algunos cultivos claves, de
acuerdo a los promedios para 1988-89 y 1994-95. En la Costa, hubo un incremento neto de
299.824 hectéreas cosechadas, como resultado de un incremento global de 339.824 hecté-
reas cosechadas y una disminucién de 39.987 hectéreas. Morris D. Whitaker/Desempeiio del
Sector 1988-953 . Entre los principales cultivos de la Costa, el 4rea cosechada de arroz se
incrementé en 105.205 hectéreas, bananos en 95.560, maiz duro en 56.334 y palma africa-
na en 34.770, mientras que se registraron disminuciones para el algodén (13.430 hectéreas),
cafia de azicar para otros usos (8.449) y abaci (3.065).

3 Esto asume que todos estos cultivos fueron producidos en la Costa, cuando una pequeiia parte pudo
haber sido producida en el Oriente.
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Resultados similares ocurrieron en la Sierra, pero a una escala mucho menor. El 4rea
bruta cosechada se increment6 en 52.229 hectéreas, las cuales fueron compensadas con una
reduccién de 27.379 hectéreas en otros cultivos para tener un incremento neto de 24.849
hectéreas. Los cultivos principales que experimentaron incrementos en el drea cosechada,
fueron las raices y tubérculos (20.048 hectéreas, principalmente papas), frijoles secos
(12.293), cultivos horticolas (7.465) y cultivos de frutas détiles (4.480). Se experimentaron
reducciones en trigo, cebada, maiz suave y arvejas secas (8.640, 6.125, 5.305 y 2.905 hec-
tareas, respectivamente).

Los rendimientos para los cultivos de exportacién tendieron a incrementarse, mientras
que los destinados principalmente al consumo doméstico tendieron a reducirse, con unas po-
cas excepciones importantes. Entre los principales cultivos de exportacién, los rendimientos
del banano y café se incrementaron en 2,3 por ciento y 4,6 por ciento, respectivamente,
mientras que los rendimientos del cacao declinaron en 1,2 por ciento por afio.4 Los rendi-
mientos se incrementaron para dos de los més importantes productos alimenticios domésti-
cos, arroz (1,4 por ciento) y papas (0,8 por ciento), y también para maiz duro (1,9 por cien-
to), utilizado principalmente como alimento de animales. En contraste, los rendimientos de
los cereales de la Sierra tendieron a declinar. Los rendimientos de los cultivos tuvieron una
tendencia a bajar desde 1988 hasta 1995 para 49 de 81 cultivos (cerca del 60 por ciento), in-
cluyendo 11 de 18 granos, 13 de 15 cultivos de vegetales, 13 de 22 frutas, 2 de 3 fibras, 2
de 3 cultivos para bebidas, 4 de 7 raices y tubérculos, 3 de 3 oleaginosas y 1 de 7 otros cul-
tivos.

Las fuentes de los cambios en la produccién pueden ser calculadas aproximadamente
de los cambios en el 4rea cultivada, cambios en la produccién por unidad de tierra y la inte-
raccién de estas dos variables. Un andlisis de estas ultimas, utilizando datos promedios pa-
ra el periodo de 1988-89 a 1994-95, indica que la mayorfa de los incrementos en la produc-
cién se debi6 al aumento en el 4rea de cultivos antes que a mejoras en los rendimientos, co-
mo los datos anteriores tienden intuitivamente a sugerir (Cuadro 1).5 Esto es particularmen-
te cierto en la Costa donde més del 82 por ciento de los incrementos en la produccién se de-
bieron al aumento del 4rea cosechada, con tnicamente un 11 por ciento debido a mejoras en
los rendimientos. La Sierra tuvo un patrén similar, pero la interaccién de rendimientos més
altos en superficies de tierra expandidas contabilizaron més de una cuarta parte de los incre-

4 Los datos de rendimientos para el café pueden estar distorsionados debido a que los precios intema-
cionales del café fueron muy altos en 1993 y 1994 y los productores respondieron con una cosecha mas inten-
siva de las plantaciones de café existentes, incluyendo algunas 4reas marginales que no fueron cosechados
cuando los precios eran relativamente bajos.

5 Los datos para 1995 son basados en un reporte preliminar del INEC, Instituto Nacional de Estadfsticas
y Censos, y estan sujetos a cambio. Estos datos estuvieron también incompletos para algunos de los cultivos
incluidos en los afios previos y no contienen informacién sobre la produccién de came.
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mentos en la produccién. M4s ain, algo més de las dos terceras partes de los incrementos
en la produccién de la Sierra se debieron s6lo a la expansion del 4rea cosechada. En prome-
dio para el Ecuador, el 81 por ciento de los incrementos de produccién fue el resultado de
la ampliacién del 4rea de cultivo.

CUADRO 1. FUeNTES DE CAMBIOS EN LA PRODUCCION AGRICOLA

1988-89 A 1994-95
bios Fuente de Cambio (Porcentaje)
Regién Cam
™) Area Rendimiento | Interaccién
Costa 4,062,356.00 82.2 114 6.4
Sierra 365,494.00 67.5 6.7 25.8
Ecuador 4,427,851.00 81.0 11.0 8.0

Ver Volimen Il (Colyer) para informacién sobre metodologla.

La situacién se ha deteriorado, de acuerdo a los resultados presentados en el Diagnds-
tico del Sector Agricola de 1990. Los incrementos en los rendimientos fueron més impor-
tantes y tendieron a explicar més de una tercera parte de los aumentos de produccién duran-
te el periodo de 1965-69 a 1980-85. Por ejemplo, durante ese periodo aproximadamente el
80 por ciento del aumento en la produccién de maiz duro se debi6 a mejores rendimientos,
comparados con solamente cerca del 33 por ciento durante el periodo actual. En verdad, el
Ecuador ha dependido cada vez més de la expansién de la superficie de tierra para satisfa-
cer la creciente demanda de productos agricolas durante los noventa. La base agricola seria-
mente deficiente constituye una restriccién importante, cada vez mayor, para el sector, for-
zando a éste a desenvolverse cada vez més en tierras marginales.

II1.6. PREcCIOS

Los incrementos en los precios de los alimentos y bebidas a nivel del consumidor han
mantenido el paso con los otros precios, a pesar de que la tasa de incremento se ha modera-
do substancialmente bajo las reformas a las politicas implementadas por el Gobierno de Du-
rdn Ballén. Los precios recibidos por los agricultores también presentaron una tendencia ha-
cia arriba, de acuerdo a los datos del MAG. El Ministerio provee precios actuales para la
mayor parte de los productos més importantes, a pesar de que éstos son mucho menores que
aquellos para los cuales los datos de produccién son reportados. Los datos de precios, sin
embargo, se encuentran en términos nominales y deben ser convertidos a precios reales pa-
ra determinar si los precios de la finca se han incrementado o reducido en términos de su po-
der de compra.
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Los precios reales recibidos por los agricultores declinaron para la mayoria de produc-
tos agricolas (los precios reales fueron estimados deflactando los precios nominales con el
indice de precios al consumidor de alimentos y bebidas). Hubieron incrementos en unica-
mente cinco de los productos: zanahorias, banano, ovejas y carne de ovejas, carne de res y
leche. De los 33 que sufrieron reducciones en los precios reales, uno bajé més del 50 por
ciento, la mayoria (21) presenté disminuciones de entre 30 y 50 por ciento, 5 entre 10 y 30
por ciento y 6 se redujeron en menos del 10 por ciento. Tales reducciones en los precios rea-
les son consistentes con la tasa de incremento substancial en la produccién, bajas tasas de
crecimiento del ingreso, bajas elasticidades de ingreso (especialmente para productos con-
sumidos domésticamente) y con la cafda en la tasa real de cambio (ver Seccién IV.3).

Los precios nominales en la mayorfa de los insumos comprados se incrementaron ca-
si a la misma tasa que los precios de los productos nominales entre 1990 y 1995. Basados
en estos datos, uno podria estar tentado a concluir que la agricultura, en promedio, no estu-
vo ubicada en una posicién desfavorable durante los iltimos cinco afios. Sin embargo, el
precio real de una importante clase de insumos se incrementé substancialmente. Los precios
de fertilizantes, medidos en d6lares, se elevaron en més del 22 por ciento por afio entre 1993
y 1995, mientras que los precios reales de un amplio rango de cultivos que dependieron de
fertilizantes fueron reducidos. Debido a que los fertilizantes constituyeron los insumos com-
prados més importantes para muchos de estos cultivos, éstos ultimos aparentemente experi-
mentaron un estrangulamiento entre los precios de venta y los costos desde 1993. Mientras
que tGnicamente una modesta participacién de la produccién agricola estuvo basada en nive-
les altos de tecnologia e insumos comprados, el uso de fertilizantes estuvo relativamente di-
seminado. M4s aiin, los precios absolutos de los insumos comprados fueron relativamente
altos comparados con los precios de los productos en 1990. Esto, combinado con los nive-
les relativamente bajos de productividad, significaron que la agricultura estuvo caracteriza-
da por costos altos de produccién comparados con aquellos de los paises vecinos, y esta si-
tuacién continda hasta la presente.

II1.7. COMERCIALIZACION INTERNACIONAL AGRICOLA

El sector agricola global (cultivos, ganaderfa, silvicultura y pesqueria) incrementé
substancialmente su ya considerable contribucién a la adquisicién de divisas extranjeras del
Ecuador durante 1988-95, a través de un gran incremento en las exportaciones de productos
tradicionales y no-tradicionales. Mientras que el pais import6 también significativas canti-
dades de insumos y bienes de capital para la produccién agricola, materiales agricolas en
bruto para el procesamiento industrial e ftems alimenticios procesados, su balance agricola
comercial crecié significativamente y se mantiene positivo con un amplio margen (Cuadro
2). El excedente es alto, US$1,4 mil millones y se increment6 en més de US$600 millones
durante 1988 y 1995.

38




Pollticas Agrarias en el Ecuador: Sintesis del Estudio

CUADRO 2. BALANCE COMERCIAL AGRICOLA (MiLLONES D& US$)

1988 | 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995

Exportaciones 986 994 | 1,086 | 1,453 | 1,398 | 1,369 | 1,973 | 2,117
Importaciones 176 241 210 303 301 347 529 684
BALANCE 810 753 876 | 1,150 | 1,097 | 1,022 | 1,444 | 1,433

El incremento en el balance agricola comercial podria haber sido mucho mayor duran-
te los dos 1ltimos afios, excepto por un incremento dramético en las importaciones de ali-
mentos procesados, el cual presenté el nivel més alto de la historia, con US$440 millones
en 1995, arriba del nivel de US$167 millones en 1992.

A pesar de ésto, las exportaciones agricolas son capaces de pagar por todas las impor-
taciones de insumos y bienes de capital agricolas, productos agricolas en bruto para el pro-
cesamiento industrial y productos alimenticios procesados, y ain generar un excedente de
US$1,4 mil millones, mayor que el valor total de las exportaciones del petréleo.

El valor en délares de las exportaciones totales del Ecuador crecié a una tasa prome-
dio anual del 9,1 por ciento entre 1988 y 1995. Las exportaciones primarias (agricultura y
petréleo) crecieron colectivamente en un 8,3 por ciento anual, mientras que las exportacio-
nes del sector manufacturador se incrementaron en una tasa promedio del 13,3 por ciento.
Las exportaciones manufacturadas aumentaron su participacién en las exportaciones totales,
de un 14 por ciento a cerca de un 20 por ciento del total de exportaciones para finales del
perfodo. La mayorfa fueron productos primarios procesados que incluyeron el café, cacao y
pescado (principalmente comidas y enlatados de pescado), sombreros de paja toquilla, fru-
tas y vegetales procesados, y derivados del petréleo.

Las exportaciones agricolas primarias (que incluyen camarones, pescado y madera)
crecieron a una tasa rdpida del 11,2 por ciento durante el periodo de estudio. Para 1995, las
exportaciones agricolas primarias contabilizaron casi la mitad de las exportaciones totales
del pais, de US$4,3 mil millones, y méis de la mitad del total, si el valor de los productos
agricolas en bruto que fueron utilizados para manufacturar los productos de exportacién pro-
cesados fuera incluido. Esto es especialmente impresionante debido a que la agricultura con-
tribuye con sélo el 17 por ciento al PIB del Ecuador. En contraste, las exportaciones del pe-
tréleo crecieron a una tasa promedio anual del 4,6 por ciento y contabilizaron s6lo el 39 por
ciento del total de exportaciones en 1995, comparadas con la cifra aproximada del 50 por
ciento en 1988.

Las exportaciones de los productos no tradicionales se incrementaron muy rdpidamen-
te en los afios recientes, a pesar de que el total de estas exportaciones constituye inicamen-
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te alrededor del 5 al 6 por ciento de todas las exportaciones de productos primarios. El va-
lor de las exportaciones de flores crecié a una tasa promedio anual de més del 43 por cien-
to entre 1988 y 1995, y actualmente contabiliza cerca del dos por ciento de las exportacio-
nes totales de productos primarios, con un valor de exportacién de US$79 millones en
1995.6 Las rosas son las flores de exportacién méis importantes. Otras exportaciones no tra-
dicionales importantes incluyen frutas frescas (principalmente mangos, melones y piiias,
US$3,2 millones) y vegetales frescos y congelados (primariamente brécoli y espérragos,
US$6,2 millones). Todas las exportaciones de rosas, mangos y brécoli se han incrementado
significativamente desde 1988, mientras que las exportaciones de otras frutas frescas y ve-
getales han fluctuado afio tras afio.

El rdpido crecimiento en el sector exportador constituye una indicacién significativa
de que la apertura de la economia ecuatoriana ha tenido un efecto saludable. La reduccién
en las barreras al comercio y la unificacién de las tasas de cambio han removido las sancio-
nes impuestas a las exportaciones e incrementado los incentivos. Los agricultores y otros
empresarios han respondido con una produccién y exportacién incrementadas.

II1.8. SUFICIENCIA DE LA OFERTA DE ALIMENTOS
CANTIDAD DE ALIMENTOS

La cantidad de alimentos disponible en 1994 fue méis que adecuada para satisfacer las
necesidades nutricionales minimas de la poblacién. Esta conclusién se basa en la hoja de ba-
lance alimenticio preparada por el MAG en 1994, la cual considera la produccién, importa-
ciones, exportaciones, montos en existencia, semillas, procesamiento y desperdicio para de-
terminar la cantidad neta de alimentos disponibles para el consumo humano. Esto, a su vez,
fue convertido en energia (medida en calorfas) y protefnas utilizando factores promedios de
conversién, y fueron calculados sobre bases per cépita y por dia.

La informacién de 1994 indica que las disponibilidades per cépita fueron de 2.781
kcal (1.000 calorfas) de energia y 62 gramos de protefna. Los requerimientos minimos para
una persona promedio, ecuatoriana, basados en la edad y distribucién de sexo de la pobla-
cién, fueron de una dieta diaria de 2.285 kcal de energia y 49,2 gramos de proteina. En con-
secuencia, el Ecuador tuvo ofertas de alimentos mis que suficientes en 1994 para proveer
una dieta nutricional minima a su poblacién.

6 Algunos analistas creen que el valor total de exportaciones de rosas puede ser tan alto como US$200
millones basado en el nimero de hectéreas en produccién y rendimiento promedio. La discrepancia puede ser
explicada por la sub-facturacién para evitar impuestos.
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Las disponibilidades per cépita de energia y proteina se incrementaron substancial-
mente durante la dltima década. El Diagndstico del Sector Agricola de 1990 produjo una ho-
ja de balance alimenticio para 1985 utilizando una metodologia similar. Una comparacién
de los'resultados de 1985 y 1994 muestra que la disponibilidad per c4pita de energia se in-
crement6 de 2.354 kcal a 2.781 kcal mientras que para proteinas se elevé de 46,6 gramos a
61,8 gramos. La distribucién de las disponibilidades entre las diferentes fuentes principales
fue similar en ambos afios.

ACCESO ECONOMICO A LOS ALIMENTOS

Desafortunadamente, una proporcién significativa de la poblacién es pobre, lo cual li-
mita su acceso a los alimentos y a otras necesidades. En su estudio de 1994 Ecuadorian Po-
verty Report, el Banco Mundial encontré que alrededor de 1,5 millones de ecuatorianos (13
por ciento de la poblaci6n) viven en una pobreza critica, sin ingresos suficientes para afron-
tar a una dieta nutricional minima. El estudio encontré que otros 2,5 millones se encuentran
en pobreza relativa, con ingresos suficientes para alimentos pero no suficientes para otras
necesidades basicas como vivienda y vestido. La incidencia de la pobreza es mas alta en las
dreas rurales que en las urbanas y los habitantes rurales no disfrutan de una ventaja relativa
debido a su proximidad a la agricultura. Como resultado de la pobreza, la desnutricion cons-
tituye un problema serio. En 1994, 800.000 nifios menores de cinco afios de edad se encon-
traron desnutridos, con un 45 por ciento sufriendo de desnutricién crénica (baja estatura pa-
ra su edad) y 34 por ciento de una desnutricién global (bajo peso para su edad).

Los precios de los alimentos parecen haberse incrementado aproximadamente en los
mismos niveles que para otros bienes de consumo durante la mayor parte del periodo desde
1988. Durante 1988-92, el salario minimo real decliné pero se ha estado incrementando des-
de entonces, de manera que el impacto en la capacidad de consumo ha variado en el perio-
do de estudio. Por supuesto que mucha gente en la economia informal, pequefios agriculto-
res, trabajadores a medio tiempo y pequefios comerciantes no pueden ganar el salario mini-
mo, de tal manera que el costo de la dieta minima puede ser superior al presupuesto fami-
liar.

Mientras que la pobreza est4 todavia ampliamente difundida, ésta parece haber decli-
nado de alguna manera desde los aiios setenta. El Diagndstico del Sector Agricola de 1990,
estimo la pobreza critica en cerca del 25 por ciento de la poblacién a finales de los setenta.
Esto sugiere que la tasa de pobreza critica se redujo en cerca de la mitad para 1994 (a 13 por
ciento), lo que seria un progreso significativo. Este patrén es completamente consistente con
las tasas de crecimiento relativamente rapidas en la produccién agricola y en la creciente dis-
ponibilidad de oferta de alimentos. También, es consistente con la moderacién tanto de la ta-
sa de incremento en los precios alimenticios como también de la tasa global de inflacion des-
de 1992. Debido a diferencias metodolégicas entre los dos estudios, se deberia tener precau-
cién al hacer comparaciones directas.
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IV. RECIENTES REFORMAS A
LAS POLITICAS ECONOMICAS

1 Ecuador ha modificado substancialmente su matriz de politicas econémicas des-

de 1990, con reformas significativas a las politicas comerciales internacionales y
macroeconémicas que han estimulado el crecimiento agricola y las exportaciones. La ma-
yoria de estas reformas han tenido lugar desde 1992, bajo el Gobieno de Durén Ballén. Se
encuentran incluidas: estabilizacién econémica y reformas fiscales; un régimen unificado y
basado en el mercado para el tipo de cambio; mayores reducciones de las barreras arancela-
rias y no arancelarias al comercio exterior; reformas estructurales bésicas que incluyen la
privatizacién de las empresas gubernamentales, y mercados financieros liberalizados. Simi-
larmente, han habido revisiones vitales en las politicas sectoriales para la agricultura. Estas
incluyen: intervenciones reducidas del sector piiblico en el establecimiento de precios y co-
mercializacién; privatizacion y reestructuracién de las empresas piiblicas en el sector (como
parte de una reforma fiscal y estructural), que incluyen la privatizacién de los sistemas pi-
blicos de riego; un sistema de titulos y de tenencia de la tierra més orientado al mercado; es-
fuerzos para fortalecer la base agricola, y el desarrollo sostenido de la capacidad institucio-
nal para el andlisis de politicas econémicas.

El BID ha provisto substancial apoyo para facilitar estas reformas a las politicas ma-
croeconémicas y sectoriales, a través de sus préstamos sectoriales, agricolas y financieros y
un préstamo para la reduccion de la deuda. Estos tres préstamos proveen un total de US$290
millones de apoyo a la balanza de pagos y un adicional de US$12,5 para asistencia técnica
a la agricultura. El Banco Mundial ha entregado también un préstamo de ajuste estructural
de apoyo a la balanza de pagos de US$200 millones. Ademds, dos proyectos del sector agri-
cola han sido aprobados para financiamiento por parte del BID y el Banco Mundial, con
préstamos que totalizan US$71,0 millones. Se encuentran incluidos los proyectos para mo-
dernizar la base agricola (BID y Banco Mundial, US$51 millones) y para privatizar los sis-
temas publicos de riego y mejorar la administracién de los recursos hidricos (Banco Mun-
dial, US$20 millones). Finalmente, un proyecto por US$16,0 millones para realizar el cen-
so agricola en 1997 se encuentra en preparacién (Banco Mundial). En resumen, el BID y
Banco Mundial tienen proyectos en proceso para asistencia técnica a la agricultura, que as-
cienden aproximadamente a US$100 millones y otros US$490 millones de apoyo a la balan-
za de pagos.
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IV.1. CONTEXTO Y PERSPECTIVA

Al interpretar la siguiente discusion el lector debe tener presente que la transicién ha-
cia una economia mds abierta y orientada al mercado no ha sido uniforme, complicada por
el clima y otros factores externos. Existieron \inicamente reformas limitadas bajo el Gobier-
no de Hurtado, 1982-84; considerables reformas bajo la Administracién de Febres-Cordero,
con algunos reveses significativos durante los \iltimos meses de gobierno; recortes en algu-
nas 4reas y promocion de reformas en otras, bajo el Gobierno de Borja, y reformas de am-
plio alcance propuestas y parcialmente implementadas durante la Administracién del Presi-
dente Sixto Durdn Ballén. Los resultados de las reformas a las politicas permanecen a me-
nudo atrasados de la accién inicial, de manera que los beneficios podrfan no empezar a re-
cibirse hasta més allé del ejercicio de una administracién particular. También, el crecimien-
to econémico ha estado condicionado a un nimero de factores externos entre los que se in-
cluyen terremotos, el fenémeno de El Nifio y otros factores climéticos aleatorios, la guerra
no declarada con el Peri y el escdndalo politico relacionado con el previo Vicepresidente,
todo lo cual tiende a distorsionar y disipar los resultados de las reformas a las politicas. Con-
secuentemente, es dificil aislar los efectos de las reformas politicas en el crecimiento agri-
cola y econémico de los impactos causados por eventos aleatorios, o atribuir los resultados
a un gobierno en particular. :

Se deberia también enfatizar en que las reformas politicas tuvieron lugar en democra-
cia. Es tentador el criticar a un gobierno particular por no tomar ésta o aquella accién cuan-
do, en efecto, las acciones de un gobierno democréticamente elegido estin condicionadas a
debates y discusiones piiblicas y reflejan ultimadamente la voluntad de la gente. Las refor-
mas a las politicas en algunos paises vecinos (notablemente Chile y Peni) han sido realiza-
das bajo gobiernos no democréticos. Aunque las reformas del Ecuador no han sido unifor-
mes, presentando algunas veces progresos y otras retrasos, y con una marcha mdés lenta de
lo deseado, éstas no han surgido a través de la represién de segmentos particulares de la so-
ciedad o han sido impuestas unilateralmente.

IV.2. TRANSICION EN LA POLITICA: EL GOBIERNO DE BORJA

Cuando el Presidente Rodrigo Borja se posesioné en agosto de 1988, hered6 una si-
tuacién econémica que fue deteriordndose rdpidamente, principalmente debido a retrocesos
en la politica del Gobierno de Febres-Cordero durante sus dltimos meses en la Presidencia.
El déficit en la cuenta corriente fue de 12 por ciento del PIB, el déficit fiscal fue de 9,5 por
ciento del PIB y la inflacién anual fue alta, incrementdndose hacia un récord histérico en las
décadas recientes, del 87 por ciento en 1989. La Administracién de Borja respondi6é con un
plan emergente de estabilizacién econ6mica para controlar la inflacién y un programa de de-
sarrollo algo contradictorio para pagar la deuda social. Increment6 los precios de los servi-
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cios provistos por el Gobierno (por ejemplo derivados del petréleo, agua potable, tarifas de
riego); eliminé los subsidios al trigo; devalué el sucre en un 45 por ciento, a cerca del 80
por ciento de los niveles del mercado, y adopté mini-devaluaciones semanales pre-anuncia-
das, acompaiiadas por varias macro-devaluaciones cada vez que el Sucre lleg6 a estar sobre-
valuado.

Al mismo tiempo, la Administracién de Borja intenté controlar los precios de los pro-
ductos bésicos a nivel de consumidor y productor, mantuvo empresas estatales e intervino
en los mercados de productos y factores de servicios a la agricultura, restringié la comercia-
lizacién agricola y fracasé en la renegociacién de la deuda externa, lo cual contribuyé a
substanciales reducciones en el flujo de capital y presiones sobre el Sucre. Las tasas de in-
terés fueron fijadas en niveles reales negativos, las lineas de crédito se asignaron por decre-
to del Gobierno y los bancos de desarrollo del Estado realizaron préstamos discretos.

El Gobierno de Borja se caracteriz6 por el debate interno sobre la direccién de las po-
liticas durante su administracién. Un grupo, dirigido por el CONADE, propuso una formu-
lacién revisada del modelo de substitucién de importaciones de 1989, con énfasis en la pro-
duccién agricola de cooperativas y en un nuevo esquema de produccién industrial para pro-
ducir alimentos, vestimenta y vivienda, todas para los mercados internos. Esta posicién fue
resistida por el Ministerio de Finanzas y el Banco Central, los cuales quisieron desplazarse
hacia un conjunto de politicas de desarrollo de mayor orientacién hacia afuera. Estas insti-
tuciones propusieron conjuntamente un nuevo plan econémico de accién a inicios de 1990,
basado en la apertura de la economfa, reduccién de las barreras al comercio exterior, elimi-
nacién de los déficits del Gobierno y liberalizacién de los precios y de las tasas de interés.

El Gobierno de Borja trabajé activamente por abrir la economfa a los mercados inter-
nacionales durante los dos ltimos afios de su administracién, con criticas constantes prove-
nientes del ala izquierdista de su partido, quienes ain eran partidarios del modelo grande-
mente desacreditado de crecimiento hacia adentro. Introdujo la Ley de la Maquila en 1990,
zonas libres de comercio en 1991 y deline6 procedimientos de exportacién en 1992. Inicié
también negociaciones con la Comunidad Andina, con acuerdos alcanzados para reducir
substancialmente las tarifas y establecer una tarifa externa comiin (AEC) durante las confe-
rencias del Pacto Andino realizadas en Gal4dpagos y La Paz en 1990. El Acuerdo fue para es-
tablecer una tarifa externa comin de 0 a 20 por ciento, més baja que el rango de 0 a 290 por
ciento. Estos esfuerzos generaron los fundamentos bésicos sobre los cuales se han imple-
mentado reformas adicionales al comercio exterior durante los dltimos cuatro afios, con el
arancel externo comiin y la banda de precios implementados en febrero de 1995.

Mientras que el Gobierno de Borja fue capaz de realizar cierto nivel de progreso al

abrir la economia, reducir los déficits fiscales y de la cuenta corriente, y mantener el Sucre
a niveles casi de mercado, hizo muy poco para enfrentar problemas estructurales més fun-
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damentales y los relacionados con los subsidios. Como resultado, a finales de la Adminis-
tracién de Borja, justo antes de las elecciones de mediados de 1992, la inflacién anual exce-
di6 el 60 por ciento, el déficit del sector piiblico fue de aproximadamente siete por ciento,
las tasas de ahorro fueron extremadamente bajas y el Sucre estuvo sujeto a una erosién cons-
tante de su valor. El fracaso para solucionar los problemas estructurales en la economia con-
dujo a que el nuevo Gobierno enfrente el mismo conjunto de problemas bésicos que la Ad-
ministracién de Borja tuvo cuando se posesioné.

IV.3. LA ACTUAL MATRIZ DE POLITICAS MACROECONOMICAS

El Ecuador ha dado pasos significativos hacia una economfa mayormente basada en el
mercado, especialmente desde 1992, con un rol reducido del Gobierno y una estructura de
politicas macroeconémicas més estable. El régimen de tasas de cambio ha sido més racio-
nalizado, polfticas de estabilizacién y reformas estructurales han sido implementadas (inclu-
yen reformas fiscales substanciales), el rol del Gobierno ha sido reducido y reenfocado ha-
cia un rol regulador y normativo, los mercados financieros han sido liberalizados y las ba-
rreras al comercio exterior reducidas significativamente por el Gobierno de Durédn Ballén.

La economia ha respondido con tasas de inflacién considerablemente reducidas y
substanciales incrementos en la exportacién. Las tasas anuales de inflacién decayeron des-
de un 50 por ciento a un poco més del 20 por ciento, mientras que las exportaciones crecie-
ron en aproximadamente un 13 por ciento por afio entre 1992 y 1995, comparadas con el 8,2
por ciento durante 1988-92. Un resultado fue la exportacién agricola récord de US$2,1 mil
millones en 1995, por encima de los US$1,4 mil millones de 1992, a finales del Gobierno
de Borja. Otro fue la ampliacién substancial de la base de exportaciones con productos in-
dustrializados y productos agricolas no tradicionales que incrementaron grandemente su
participacién en las exportaciones.

Aun persisten problemas fundamentales a mediados de 1996. Las tasas de ahorro al
diez por ciento y de inversiones al 14 por ciento del PIB son demasiado bajas, resultando en
un balance negativo relativamente grande en la cuenta corriente (cuatro por ciento del PIB)
que no es sostenible en el largo plazo. Las tasas bajas de ahorro e inversién han sido el re-
sultado de reformas estructurales muy limitadas, y sobrevienen como consecuencia de la fal-
ta de confianza de los inversionistas en las reformas estructurales y programas de privatiza-
cién del Gobierno. Las reformas estructurales superficiales, a su vez, han causado presiones
inflacionarias, una fuerte tendencia hacia la dolarizacién de la economia y niveles reales ex-
tremadamente altos de tasas de interés, méis del 32 por ciento, con una diferencia del 11,6
por ciento entre las tasas activas y pasivas. El déficit piblico que permanecié en menos del
uno por ciento del PIB hasta mediados de 1995, se encuentra bajo una gran presién debido
parcialmente a eventos externos (la guerra no declarada con el Peri y el escéndalo politico
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relacionado con el anterior Vicepresidente), y a decisiones recientes de otorgar incrementos
relativamente substanciales del 35 por ciento a los empleados piblicos. Esto ha agravado las
tendencias inflacionarias y ha acentuado la fuga de capitales y el patrén de posesién de fon-
dos en d6lares.

ACUERDOS INTERNACIONALES

Las reformas a las politicas domésticas del Gobierno Durédn Ballén mejoraron subs-
tancialmente las relaciones econdmicas internacionales del Ecuador y lo convirtieron plena-
mente en socio de la comunidad econémica mundial. Entre éstas estuvo la finalizacién de
las negociaciones con los miembros del Acuerdo General para el Comercio y Tarifas y su
sucesor, la Organizacién Mundial de Comercio, en 1995. Por primera vez el acuerdo de co-
mercio exterior incluyé a la agricultura como un elemento significativo de un comercio méis
libre. Similarmente, el surgimiento de acuerdos de comercio internacional y los bloques de
comercio tales como la Unién Europea, el Acuerdo del Libre Comercio de América del Nor-
te, el Mercado Comiin del Cono Sur y la Comunidad Andina (previamente Pacto Andino)
proveyeron oportunidades para remodelar los patrones y actividades del comercio tradicio-
nal del Ecuador. El Gobierno se movi6 agresivamente para aliarse con estos mercados re-
gionales nacientes y ha reducido subsecuentemente su dependencia del comercio con los Es-
tados Unidos, a medida que el balance comercial agricola ha ido creciendo rdpidamente.

Otro logro significativo que ha mejorado la posicién internacional del Ecuador, fue la
renegociacién de su deuda externa. El Gobierno concluyé un Acuerdo sobre la reduccién de
la deuda y del servicio de la deuda con sus bancos comerciales acreedores, en 1994. El
Acuerdo est4 financiado parcialmente por el préstamo de ajuste estructural del Banco Mun-
dial. La credibilidad del Ecuador con la comunidad financiera internacional fue substancial-
mente mejorada con este Acuerdo.

TAsAS DE CAMBIO UNIFICADAS DEL MERCADO

El Gobierno de Durén Ballén adopt6 una politica de tasas de cambio orientadas al
mercado como el principal elemento para su programa de estabilizacién, y para promover
las exportaciones como parte de su politica de comercio internacional (ver a continuacién).
El Sucre lleg6 a ser el ancla del programa de estabilizaciéon en un modelo similar a los uti-
lizados por otros gobiernos latinoamericanos. El Sucre fue devaluado en un 30 por ciento y
el Banco Central intervino en el mercado para mantener el valor del Sucre (la tan llamada
flotacién sucia "dirty float"). La idea inicial fue la de reducir la brecha entre las tasas oficia-
les y de mercado a través de dichas intervenciones. El Banco Central, entonces, introdujo
una banda explicita de tasas de cambio en enero de 1993, la cual unificé las tasas de cam-
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bio. Una vez que la tasa de mercado se aproximaba al techo de la banda predeterminada, la
cual estaba vinculada a la tasa de inflacién, el Banco Central vendia délares a través de las
operaciones del mercado para mantener la tasa del sucre dentro de la banda.

La tasa de cambio real bilateral con los Estados Unidos (principal socio comercial del
Ecuador) decay6, en promedio, en alrededor del 6,1 por ciento anual entre 1990 y 1995, a
pesar de que ésta se recuperd6 ligeramente en 1995. Esta tasa, definida como la relacién en-
tre el precio de los bienes transables (precios al por mayor de los Estados Unidos) y los bie-
nes no transables del Ecuador (precios al consumidor del Ecuador), multiplicada por la tasa
de cambio nominal del mercado, mide los precios relativos entre los dos socios de comer-
cio, expresados en términos de Sucres por Délar.

Los cambios en la tasa de cambio real fueron causados por una combinacién de cua-
tro factores (de acuerdo a un anélisis econométrico reportado en el Volumen II): influjos de
capital (presién hacia abajo), politicas de estabilizacién y reformas estructurales que no tu-
vieron credibilidad para una mayoria de ecuatorianos (presién hacia abajo), apertura de la
economia a los mercados internacionales (presién hacia arriba) y reduccién del déficit (pre-
sién hacia arriba). El efecto negativo de las primeras dos variables, abrumé los efectos po-
sitivos de las 1ltimas dos y la tasa real de cambio declin6, en promedio, durante 1990-95.
La modesta depreciacién, en 1995, refleja una reduccién de los influjos de capital con cier-
ta tendencia a las fugas de capital.

La tasa de cambio real est4 subvaluada en por lo menos 20 por ciento, asumiendo que
los influjos de capital pueden ser sustentables en el largo plazo, con un déficit en la cuenta
corriente de cerca del tres por ciento, comparado con el déficit actual del cuatro por ciento.
Esta conclusion estd directamente relacionada con la falta de credibilidad en los programas
de estabilizacién y de ajuste estructural del Gobierno, la cual se refleja en las tasas de aho-
rro e inversion relativamente bajas y el correspondientemente alto déficit de la cuenta co-
rriente. En consecuencia, el Sucre estd sobrevaluado en cerca de la misma cantidad que la
tasa de cambio nominal de mercado, dado el déficit de la cuenta corriente del cuatro por
ciento y la relacién actual entre los precios de los bienes transables y no-transables.

La principal conclusién de este andlisis es que la subvaluada tasa real de cambio es
sintomética de problemas estructurales mucho més fundamentales en la economia. Esto sig-
nifica que la devaluacién del Sucre, por si misma, tinicamente contribuiria a una inflacién
mayor, a menos que se acompaiie simultdneamente con reformas estructurales mucho mis
fundamentales y extensas. La reduccién substancial de la inflacion desde 1992 sugiere que
las reformas bésicas fueron implementadas por el Gobierno de Duréan Ballén, pero las tasas
de inflacién aiin relativamente altas sugieren que mucho més estd todavia por hacerse. El
rompimiento de la barrera para una inflacién de inicamente un digito no se produciri hasta
que las restricciones fundamentales para ahorros e inversiones mayores sean removidas.
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ESTABILIZACION Y REFORMAS FISCALES

El Gobierno de Durédn Ballén implement6 un programa de estabilizacién ambicioso
brevemente después de su posesion en agosto de 1992. Después de afios de una inflacién
crénica, el Gobierno enfrenté una tarea muy compleja y dificil, complicada ain més por el
hecho de que simultdneamente se enfocé en la reduccién y modernizacién del Estado, la li-
beralizacién de sus mercados financieros, mayor apertura de su economia al comercio inter-
nacional y reformas estructurales mucho més fundamentales y dificiles en la economia. En
este sentido, los problemas que el Ecuador enfrent6 fueron similares a aquellos que confron-
taron otros paises latinoamericanos al mismo tiempo, especialmente México, Argentina y

”

Per.

El programa de estabilizacién se enfocé en la reduccién del déficit fiscal del Gobier-
no, a través de incrementos en los precios de corto plazo para los bienes y servicios publi-
cos, y reformas estructurales de largo plazo que incluyeron la liberalizacién de los merca-
dos de capital altamente subsidiados y la privatizacién de los servicios piblicos ineficientes
(ver a continuacién). El Gobiemo elevé el precio del Délar (devaluando el Sucre en un 30
por ciento), los combustibles (los precios de la gasolina se elevaron en un 125 por ciento),
la electricidad (las tasas se incrementaron en un 11 por ciento a finales de 1992 y en otro 50
por ciento en 1993) y otros bienes y servicios piblicos (tales como las tarifas de riego y agua
potable y otras cuotas). En algunos casos, notablemente en el de la gasolina, los precios se
elevan automéiticamente mediante la aplicacién de una férmula que estd vinculada con los
precios del mercado mundial. Estos incrementos de precios han generado substanciales in-
gresos para el Estado, que ahora son mayores que los ingresos que éste recibe por la venta
del petréleo.

Los programas de estabilizacién y de ajuste estructural interrelacionados asumieron el
desafio de mejorar la eficiencia del Gobierno, en un intento de corregir la situacion fiscal e
incrementar el crecimiento del sector privado. El Gobierno pas6 algunas nuevas leyes para
implementar el programa de desarrollo. La Ley de Modernizacién del Estado, la Ley de Pre-
supuestos del Sector Publico y la Ley de Descentralizacién Administrativa proveen las ba-
ses legales para las reformas del sector piiblico. También creé al CONAM, integrado por el
Ministro de Finanzas y varios otros Ministros, para definir la estrategia y los procedimien-
tos de todos los esfuerzos por modernizar al sector publico, incluyendo programas de priva-
tizacién y entrega de concesiones? . Bajo éstas y otras leyes complementarias (Ley de Pre-
supuestos del Sector Piblico, Ley de Reforma de Impuestos, Ley de Aduanas, Ley de Mer-

7 El Banco Mundial, BID y USAID estan individualmente proveyendo asistencia técnica al CONAM y a
otras agencias gubemamentales para disefiar programas que ayuden a implementar estas leyes.
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cados de Capital y Ley de Instituciones Financieras), el Gobierno ha reducido el mimero de
empleos del sector piblico, ha otorgado autonomfa a los gobiernos seccionales y locales y
ha iniciado el proceso de privatizacién de algunas empresas piblicas.

Conceptualmente, cualquier programa de estabilizacién tiene que tratar con dos asun-
tos fundamentales. Uno es el realizar ajustes estructurales apropiados, eliminando activida-
des que requeririan expandir la oferta de dinero. El segundo es el seleccionar un ancla de en-
tre las tres variables monetarias principales (crecimiento en la oferta de dinero, la tasa de in-
terés nominal y el tipo de cambio nominal) para intervenciones regulares y acciones del Go-
bierno, a fin de poder realinear as{ gradualmente las otras dos.

El Gobierno escogi6 el tipo de cambio nominal como el ancla de su programa de es-
tabilizacion. En esencia, éste interviene en el mercado de Sucres a través del mecanismo de
la banda para el cambio descrita anteriormente, como un intento para garantizar que la tasa
de devaluacion no exceda a la de inflacién previa. Esto ha sido complementado mediante el
monitoreo de la oferta de dinero.

Con este esquema, se deja que la tasa de interés nominal se ajuste libremente a las con-
diciones econdmicas cambiantes, como parte de la politica de un mercado de capital libera-
lizado (ver a continuacién). El programa de estabilizacién ha tenido relativo éxito. La tasa
de inflaci6én fue reducida desde un nivel de més del 50 por ciento hasta aproximadamente
un 20 por ciento, a medida que el déficit fiscal decliné desde un 1,7 por ciento en 1992 a 0,4
por ciento en 1993 y a 0,2 por ciento en 1994. Mientras la tasa de cambio real ha bajado, el
Sucre no parece estar significativamente sobrevaluado y la economia ha crecido més rapi-
damente que la poblacién, aunque a tasas relativamente moderadas.

Sin embargo, existen sefiales de que el programa de estabilizacién estd empezando a
tambalearse, con la inflacion estancada en el 20 por ciento. El déficit fiscal presenté presio-
nes substanciales en marzo de 1996, y algunos analistas predijeron que podria elevarse a al-
rededor del tres por ciento en 1996. Existi6 también un fuerte desplazamiento hacia las
cuentas en Délares en 1995, en la medida en que los dep6sitos en Délares se incrementaron
del 15 por ciento al 25 por ciento de todos los depésitos, especialmente con agudos incre-
mentos durante el ltimo trimestre8 . Las expectativas actuales son de que los incrementos
recientes en el precio de las exportaciones del petréleo, de aproximadamente US$2/barril,

8 Existié un rpido incremento en las cuentas de délares a inicios de la administracién de Durén Ballén,
desde casi 0 hasta cerca del 13 por ciento en las cuentas en aproximadamente seis meses. Esto puede ser
atribuido principaimente al hecho de que dichas cuentas fueron esencialmente restringidas bajo el anterior go-
biemo y proveyeron una conveniente garantia doméstica en contra de la que fue entonces relativamente répi-
da inflacion. El salto, en mds del cinco por ciento de puntos a finales de 1995, sugiere una reduccién significa-
tiva reciente en el grado de credibidad.
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pueden resultar en un menor déficit para 1996, del uno al dos por ciento. Esto, sin embargo,
s6lo podria proveer un alivio temporal, dado que las desviaciones fundamentales todavia
existen.

El resurgimiento de la inflacién y del crecimiento del déficit presupuestario reflejan
una confianza disminuida en el Sucre y escepticismo acerca del futuro de la economia. El
principal problema parece ser el progreso relativamente limitado en la implementacién de
reformas estructurales mas fundamentales, de largo plazo, especialmente la privatizacién de
muchas empresas del sector publico y la rehabilitacién del programa de seguridad social. La
consecuencia ha sido una reduccién en el grado de confianza, imponiendo presién para la
reduccién de los ya inaceptablemente bajos niveles de ahorro e inversin, con algiin resur-
gimiento de la presién inflacionaria y mayor erosién del Sucre.

UN SECTOR FINANCIERO SIN TRABAS

El Gobierno de Dur4n Ballén instituyé cambios estructurales significativos en el sec-
tor financiero después de 1992. Como parte de su paquete de reformas econémicas, liberd
la economia de 1a pesada intervencion estatal a practicamente una no intervencién, a medi-
da que el nuevo Gobierno salié considerablemente de las empresas de crédito dirigido y sub-
sidiado. El sector de crédito generalmente respondié como se esperaba. Por primera vez en
muchos aiios, la tasa de interés real en ahorros lleg6 a ser positiva y las fuerzas de mercado,
antes que los intereses politicos, dirigieron los flujos de crédito.

Sin embargo, algunos problemas serios e inesperados han surgido en el proceso de
ajuste a un régimen de mercado. Uno de ellos fue la estructura reguladora inadecuada que
dio como resultado el que los bancos presten una proporcién relativamente grande de sus
portafolios en instrumentos a largo plazo (hasta de 175 dias) a lo que ellos consideraron que
fueron tasas de interés relativamente altas, mientras que tenian la mayoria de los depésitos
en cuentas de corto plazo (hasta de 30 dias). En efecto, las tasas de interés se incrementaron
a niveles aiin més altos hasta que las tasas de las cuentas de depdsitos de corto plazo exce-
dieran los réditos de los préstamos que fueron para plazos més largos. En este ambiente, va-
rias instituciones financieras prominentes quebraron o fueron tomadas por el Banco Central.
Esto podria haberse evitado si se hubiera implementado regulaciones més apropiadas para
asegurar que \inicamente una pequefia proporcién del portafolio de los bancos fuera expues-
ta al riesgo proveniente de la divergencia entre los periodos y tasas de interés de los présta-
mos y los ahorros.

Un segundo problema relacionado, fue la fuga de capitales en 1995 y el subsecuente

y rdpido incremento en las tasas reales de interés, a un nivel increiblemente alto del 32,2 por
ciento, con una diferencia de 11,7 puntos entre las tasas activa y pasiva. Este fue el resulta-
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do principalmente de los problemas estructurales de base en la economia de niveles bajos de
ahorro ¢ inversiones. El incremento de la incertidumbre sobre la profundidad y alcance de
las reformas estructurales més fundamentales, complicadas por el conflicto con el Peri y los
problemas politicos con el Vicepresidente, precipitaron la fuga de capitales, lo cual condu-
jo a tasas de interés més altas. Si los problemas estructurales hubieran sido mejorados, las
tasas de interés no hubieran sido tan elevadas, a pesar de que en efecto habrian sido incre-
mentadas. En todo caso, la estructura reguladora inadecuada condujo a la crisis del sector fi-
nanciero, lo cual fue exacerbado por su interseccién con los problemas estructurales basicos
més fundamentales.

El Gobierno asumié también el desafio de modernizacién del BNF. Este hered6 un
gran niimero de préstamos que estuvieron en mora, o fueron incobrables; 3.950 empleados,
demasiados para una operacion eficiente, y tasas de interés que fueron un 20 por ciento de
puntos menores que las de los bancos privados. El Gobierno redujo el niimero de emplea-
dos a 2.400, elevd las tasas de interés a niveles del mercado, puso limites a los préstamos,
hasta US$60.000, y buscé mejorar su eficiencia operacional. La tasa de interés se encuentra
ahora con dos puntos porcentuales menos que en los bancos privados, la cual el Gobierno
argumenta que es una tasa de mercado competitiva, debido a que el BNF tiene costos de ad-
ministracién menores que los bancos privados. Como resultado de los préstamos incobra-
bles que heredéd, el BNF nuevamente ha llegado a descapitalizarse. Una ley fue aprobada por
el Congreso, en marzo de 1996, para nuevamente recapitalizar al BNF y perdonar algunos
de los préstamos en mora. El Presidente vet6 las secciones de la Ley que perdonaban las
deudas, pero acord6 la condonacién de los intereses en mora de los préstamos a los peque-
fios agricultores y la recapitalizacién proveniente del presupuesto general y la venta de bie-
nes.

MAYOR APERTURA AL COMERCIO INTERNACIONAL

La estructura de comercio internacional, todavia proteccionista, fue reducida ain mas
por el Gobierno de Durédn Ballén, después de 1992, y la economia tuvo mayor apertura a la
competencia internacional. Esto tuvo varias dimensiones, incluyendo la unificacién de la ta-
sa de cambio (discutida anteriormente), reducciones adicionales de las barreras arancelarias
y no arancelarias al comercio y la integracién econémica con los miembros de la Comuni-
dad Andina.

En el sector exportador, las restricciones a las ventas agricolas fueron removidas com-
pletamente. Esto facilité grandemente la exportacién de productos agricolas tradicionales
que estuvieron limitados por un largo tiempo bajo el concepto de que la demanda domésti-
ca debia ser satisfecha primeramente. También fueron eliminados los impuestos directos e
indirectos tales como el requerimiento de que el 15 por ciento de los ingresos de exporta-
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cién debian ser depositados a la tasa de intervencion y pagados en cuotas sin interés. Tam-
bién el Gobierno simplific6 grandemente el procedimiento para obtener un permnso de ex-
portacion que actualmente requiere de un solo formulario.

En el 4rea de importaciones, el Gobierno redujo las tarifas como parte de su proceso
de integracién a los mercados regionales e internacionales. También los procedimientos fue-
ron acortados, con una reduccién en el nimero y en el costo de permisos de importacién, li-
cencias y depésitos. El nivel de progreso para reducir las barreras a la importacién es més
limitado de lo que podrfa parecer, debido todavia a barreras no arancelarias al comercio ex-
terior. Por ejemplo, el sector agricola aiin requiere un permiso previo de importacién para la
mayorfa de importaciones, bajo las regulaciones del Banco Central y un permiso separado
de sanidad en el caso de animales o plantas. Existe evidencia de que el Gobierno utiliza es-
tos procedimientos para arbitrariamente rechazar o postergar la aprobacién de importacio-
nes. Los procedimientos de importacién son demasiado complicados, involucrando muchos
formularios y pasos que incluyen los dos permisos mencionados anteriormente, més un err6-
neamente llamado documento tnico de importacién.

La Ley de Desarrollo Agrario garantizé la importacién libre de impuestos de los insu-
mos agricolas, incluyendo semillas mejoradas, qufmicos, maquinaria y equipo. Més ain, las
importaciones de tales insumos se supone que eran libres de cualquier autorizacién y exen-
tas de cualquier tipo de impuestos. En la préctica, el Gobierno todavia requiere el cumpli-
miento de los permisos previos de importacién, a pesar de la nueva Ley.

Hubo una consolidacién substancial del proceso de integracién econémica internacio-
nal bajo el Gobierno de Dur4n Ballén. El Ecuador establecié acuerdos de libre comercio con
Colombia (octubre de 1992) y Venezuela (febrero de 1993). También estableci6é una tarifa
externa comin con los miembros de la Comunidad Andina (con excepcién del Peni) en
1995, continuando el trabajo de la Administracién de Borja. El Ecuador actu6 agresivamen-
te para integrarse més a la economia mundial luego de que se unié a la OMC, en diciembre
de 1995, lo cual indudablemente le darfa un estimulo a su economia principalmente agrico-
la. Bajo este acuerdo, el Gobierno debe cambiar su estructura de tarifa preferencial, dentro
de los plazos planificados, a la de la OMC para el aiio 2001. Finalmente, entr6 en un acuer-
do bilateral con Chile.

El Gobierno adopt6 una politica de bandas de precios, en 1993, en un intento por es-
tabilizar los precios de las importaciones y proteger los precios domésticos de las variacio-
nes extremas en los precios internacionales. En 1995 adapté su politica de banda de precios
a la del Pacto Andino y la aplicé a 13 productos, cubriendo més de 100 lineas arancelarias,
consistente con Colombia y Venezuela, bajo un esquema comiin de bandas de precios. En la
préctica, esto equivali6 a afiadir una tarifa suplementaria para incrementar el precio de im-
portaci6n al piso de la banda de precios (a pesar de que ésto también podria ser una emisién
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de impuestos para disminuir los precios internacionales al techo de 1a banda). La politica de
banda de precios enfrenta tres problemas. Primero, los productos ecuatorianos no han sido
expuestos a tanta fluctuacién de precios internacionales, debido a las barreras no arancela-
rias al comercio exterior, de manera que esto no ha sido en gran parte comprobado. Segun-
do, debido a que ésta es contra-ciclica, ha tendido a reducir los precios domésticos cuando
los precios internacionales se estdn incrementando, lo cual ha contribuido a las reducciones
en la tasa de cambio real. Finalmente, los acuerdos alcanzados con la OMC requieren que
la banda de precios sea eliminada a més tardar para el afio 2001.

Estos cambios en las politicas macroeconémicas han resultado colectivamente en un
crecimiento substancial de las exportaciones, como se anoté anteriormente. La creacién de
nuevos mercados expandidos aparentemente ha sido mucho mayor que cualquiera de las ex-
portaciones que fueron desviadas de los mercados tradicionales a sus nuevos socios de la
Comunidad Andina. Estos cambios también han conducido a un mercado de exportaciones
méds diversificado. Por ejemplo, las exportaciones a los paises de la ALADI se han elevado
desde un 10,8 a un 17,4 por ciento del total. El porcentaje que va a Europa y Asia también
ha aumentado, mientras que la participacién para los Estados Unidos ha disminuido. Esta di-
versificacion indica que el Ecuador ha sido capaz de tomar ventaja de las oportunidades de
nuevos mercados. También refleja los cambios relativos en las tasas de cambio bilaterales
entre los socios comerciales, y ajustes en las exportaciones del banano debido a las restric-
ciones de la Uni6én Europea.

AJUSTES ESTRUCTURALES

El Gobierno de Dur4n Ballén anuncié también un conjunto de reformas estructurales
bésicas que quiso implementar como un elemento esencial de su plan de estabilizacién y de
desarrollo econémico. Esto incluy6é un ambicioso plan para privatizar elementos substancia-
les de las empresas piiblicas como un medio de incrementar la eficiencia y reducir los cos-
tos del Gobierno. Estuvieron incluidos el sector hidrocarburifero, electricidad, telecomuni-
caciones, agua potable, proyectos piblicos de riego, provisién piiblica de insumos agricolas
principales, comercializacién publica de productos agricolas y el sistema de seguridad so-
cial. Estos objetivos, muy ambiciosos, probaron ser mucho més evasivos que la devaluacién
del Sucre y el incremento de los precios de los bienes y servicios provistos por el Gobierno.

Se ha realizado cierto progreso en cada una de estas 4reas, pero no lo suficiente para
tener un gran efecto sobre las ineficiencias considerables de estos sectores, las cuales estin
actualmente, con unas pocas excepciones, todavia substancialmente en manos del Gobier-
no. Quizés el mayor adelanto ha sido realizado en la privatizacién de las entidades piblicas
proveedoras de insumos agricolas, aunque éstas constituyen un porcentaje pequefio del to-
tal. Una nueva ley de telecomunicaciones que privatizard a EMETEL, est4 justamente en
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proceso de ser implementada para mediados de 1996. EMETEL se dividird en dos compa-
fifas, 1a una en Guayaquil y la otra en Quito, con el 35 por ciento de las acciones de cada una
disponible para inversionistas extranjeros. Aunque la legislacién fue aprobada para autori-
zar la privatizacion de los sistemas publicos de riego, recién estd empezando a ser imple-
mentada y tomar4 varios aiios para que se complete. Una nueva ley de electricidad fue apro-
bada a inicios de 1996, pero fue vetada por el Presidente debido a que diluia los elementos
esericiales de las reformas propuestas, requiriendo tres afios antes de que se pueda efectuar
cualquier inversién privada; contenia una cldusula demasiado generosa para los trabajado-
res publicos desplazados y limitaba fuertemente la participacién de los inversionistas extran-
jeros en lo relacionado con los derechos de propiedad y de administracion. La privatizacion
del sistema de seguridad social fue rechazada en una consulta, o referéndum, en 1995, y muy
poco se ha hecho para reformar este sistema enormemente ineficiente que estd dominado por
més de 100 sindicatos del sector piblico.

Ha habido cierto progreso en el sector hidrocarburifero, bajo la nueva Ley de Hidro-
carburos promulgada a finales de 1993. La Ley liberaliz6 los precios de la gasolina a nivel
de consumidor y permiti6 la comercializacién privada evidenciada por la presencia de nue-
vas estaciones modernas de servicio con marcas internacionales conocidas. También permi-
ti6 la participacién del sector privado en la exploracién y produccién. Sin embargo, PE-
TROECUADOR Yy sus filiales son entidades gubernamentales que controlan la exploracién
y producciéon (PETROPRODUCCION), el refinamiento (PETROINDUSTRIAL), el trans-
porte y los oleoductos (PETROTRANSPORTE) y la distribucién y comercializacién (PE-
TROCOMERCIAL). Mis aiin, su fuerza laboral sindicalizada esta todavia resistiéndose a
los intentos de privatizar las funciones de PETROECUADOR, bajo la nueva Ley, a pesar de
la necesidad obvia de incrementar el capital para la exploracién, renovacién de tecnologfa
en los pozos de mayor antigiiedad y para el mejoramiento del transporte.

La dificultad de resolver estos problemas estructurales fundamentales constituye el
mds serio desafio que enfrenta la economia ecuatoriana. Estos problemas condicionan las
expectativas de los agentes econémicos privados acerca del nivel de riesgo e incertidumbre
en la economia y resultan en tasas de ahorro e inversién relativamente bajas. Por otro lado,
el desmantelarlos impone incertidumbres y costos significativos sobre una amplia variedad
de grupos con intereses especiales provenientes de los sindicatos laborales piblicos, los ju-
bilados del seguro social, pequefios agricultores, grupos indigenas, los cuales perciben que
los costos serdn mayores que los beneficios si los servicios publicos fueran privatizados. El
amplio rango de las personas que serian afectadas por dichas reformas ha dificultado para
que el Gobierno desarrolle un consenso politico para el nivel requerido de reformas a las po-
liticas. Puede ser que tinicamente una severa crisis econémica, tal como una hiper-inflacién,
pueda generar suficiente respaldo politico para poder llevar a cabo las reformas fundamen-
tales que se requieren tan urgentemente.
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EFECTOS DE LAS REFORMAS A LAS POLITICAS
MACROECONOMICAS EN LA AGRICULTURA

El fracaso para implementar un programa de ajuste estructural con éxito ha tenido un
efecto congelante en la respuesta de los agricultores a las politicas macroeconémicas. Du-
rante 1990-1995, los precios de los cultivos de importacién y exportacién més importantes
del Ecuador decayeron en términos reales, mientras que los precios mundiales se elevaban.
Casi el 60 por ciento de la disminucin en los precios reales de los cultivos se debi6 a la re-
duccién en la tasa real de cambio, de acuerdo a un andlisis de la descomposicion de los pre-
cios en el Volumen II. A su vez, la reduccién en la tasa real de cambio fue causada, en par-
te, por el escepticismo con respecto a los. programas de ajuste estructural y de estabilizacién,
resultando en una dolarizacién de la economia y fugas de capital.

La reduccién de las barreras al comercio exterior, conjuntamente con la politica de
banda de precios, también contribuyeron a la disminucién en los precios reales de los pro-
ductos agricolas. El mismo anélisis determiné que, a excepcién de la leche y el pollo, los
cuales fueron altamente protegidos, casi toda la recuperacién en los precios internacionales
fue eliminada por las reducciones en las tarifas y protecciones disminuidas provenientes de
la aplicacion de la banda de precios. La banda de precios resulté en disminuciones en los
precios domésticos debido a su naturaleza contra-ciclica. Esto incrementa la proteccién
cuando los precios internacionales son bajos y la disminuye cuando los precios internacio-
nales son altos, como ha sido el caso durante los tltimos cinco aiios. El porcentaje de dis-
minucién en los precios reales, debido a estos factores, vari6 del 5 al 44 por ciento.

En consecuencia, los problemas estructurales fundamentales en la macroeconomia y
la reduccién en las barreras al comercio han tendido a limitar y restringir la respuesta de los
agricultores a otras reformas politicas sectoriales y macroecondmicas. Las tasas de creci-
miento moderadamente rdpidas en la exportacion agricola y el desempeiio relativamente
bueno de la agricultura, pudieron haber sido atin mejores con un mayor progreso en los pro-
gramas de ajuste estructural.

IV.4. REFORMAS A LAS POLITICAS SECTORIALES EN LA AGRICULTURA

El Gobierno de Duran Ballén desarroll6é un plan de accién para las reformas a las po-
liticas en la agricultura, que fue anunciado por el Ministerio de Agricultura en un seminario
realizado en Quito el 9 de noviembre de 1992 (ver MAG, Lineamientos de Politicas para el
Sector Agropecuario 1992-96). La matriz de politicas propuesta tenia seis elementos princi-
pales. Primero, el MAG recomend6 bédsicamente el mismo conjunto de reformas a las poli-
ticas macroeconémicas revisadas en la Seccién IV.3. Esta posici6én piblica de un Ministerio
sectorial respaldé fuertemente las reformas macroeconémicas que estaban siendo imple-
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mentadas por el Ministerio de Finanzas y el Banco Central. Estas reformas también demos-
traron un entendimiento claramente sofisticado del proceso de desarrollo histérico del Ecua-
dor, a través del reconocimiento del rol discriminador de las politicas macroeconémicas del
pasado como una de las mayores restricciones limitantes al crecimiento del sector agricola.
Segundo, la matriz de politicas enfatiz6 la necesidad de fortalecer substancialmente la base
agricola como la segunda restriccién importante que enfrenta la economfa agricola. La ma-
triz de politicas anunciada por el MAG incluy6 otras cuatro reformas claves: (a) un sector
agricola basado en el mercado, con eliminacién de controles de precios y empresas piblicas
y mayor proteccién al consumidor; (b) administracién sostenida de los recursos naturales,
especialmente la tierra y ¢l agua, a través de una mayor dependencia en las fuerzas del mer-
cado, con un desplazamiento hacia un rol méis normativo y regulador del gobierno; (c) me-
joras en la base de datos-agricola (incluyendo un censo agricola y una encuesta a los hoga-
res rurales) y en la capacidad para su anélisis, y (d) mayores derechos de propiedad privada
para la tierra agricola. Como la siguiente discusién demuestra, el nuevo Gobierno empren-
di6 esta agenda con gran vigor y éxito substancial. A pesar de que las reformas en algunas
dreas no han sido tan rdpidas como se esperaba, las bases substanciales para continuar pro-
gresando se encuentran claramente establecidas, las que, junto con las reformas macroeco-
némicas discutidas anteriormente, auguran un futuro favorable.

MEJORAS A LA BASE CIENTIFICA AGRICOLA

Han habido varios logros importantes, especialmente durante los dos ltimos aiios, lo
cual provee las bases para un optimismo cauteloso sobre las mejoras en la base cientifica pa-
ra la agricultura y la productividad agricola. Se encuentran incluidos algunos cambios a las
politicas, los cuales principalmente afectaron al INIAP y a la investigacion de las universi-
dades; se empez6 a reformar el sistema de transferencia tecnol6gica, y un importante pro-
yecto de asistencia técnica (Proyecto de Modernizacién de Servicios Agropecuarios-PROM-
SA), financiado por el BID y el Banco Mundial, fue creado para ayudar a implementar las
reformas a las polfticas.

Investigacion agricola piblica auténoma. Al INIAP se le otorgé autonomia adminis-
trativa y financiera el 22 de julio de 1992, a finales de la Administracién de Borja. Esto ali-
vi6 de alguna manera sus restricciones de presupuesto y de salarios y le permiti6 también
mejorar su organizacion y la estructura de su personal. También le confirié una mayor fle-
xibilidad en la administracion del Instituto.

La Administracién de Durédn Ballén anunci6 que el dos por ciento del PIBA debia ser
entregado del presupuesto gubernamental para la investigacién agricola, el primer valor de
la lista recomendada por el estdndar internacional del uno al dos por ciento. El financiamien-
to del INIAP se increment6 en aproximadamente un 50 por ciento en 1994, para alcanzar su
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méximo nivel en 13 aflos, de US$5,6 millones, o 0,4 por ciento del PIBA, y los gastos pi-
blicos y privados excedieron el 0,5 por ciento. Més de la mitad del financiamiento de 1994
fue generado por el INIAP a través de la venta de semillas (principalmente palma africana),
las cuales son producidas en sus fincas. Esto ha tendido a desplazar el énfasis de su misién
de investigacién y no es efectiva en relacién a los costos, ya que en éstos la mano de obra
no esti considerada. Desafortunadamente, datos preliminares de 1995 indican que los incre-
mentos no fueron sustentables, ya que el financiamiento del INIAP decayé a cerca del 0,3
por ciento del PIBA. Esto ocurrié principalmente debido a que el INIAP tuvo que devolver
los ahorros en ¢l presupuesto proveniente de la reduccién de su personal al Ministerio de Fi-
nanzas, en parte debido a problemas de presupuesto que empezaron a surgir. Sin embargo,
los fondos prestados del Banco Mundial y del BID para el PROMSA deben inyectar los fon-
dos urgentemente necesitados durante 1996 para ayudar al Ecuador a desplazarse hacia el
estdndar mfnimo para el afio 2000.

El INIAP incrementd los niveles salariales a una base mensual de US$750 para PhDs
y US$450 para Masters en 1994, encontrindose estos salarios atin en efecto. El INIAP tam-
bién instituy6 un sistema de incentivos bajo el cual paga a sus investigadores un bono o les
impone una sancién (pago por productividad). En la préctica, los Masters y PhDs del INIAP
pueden ganar hasta US$1.500 y US$2.000 mensuales a través de asignaciones bajo contra-
to de su personal con otras entidades, y mediante los bonos de productividad. El INIAP uti-
liza su propia escala salarial, que es modestamente més alta que la del sector piiblico, aun-
que el Ministerio de Finanzas requiere que la Institucién pague las sumas adicionales de los
salarios més altos de los fondos generados internamente. En consecuencia, el INIAP esta
cautivo en un cfrculo vicioso; no puede elevar los salarios a niveles competitivos, a menos
que lo haga con sus recursos internos. Pero si lo hace, debe reducir las operaciones de in-
vestigacion o desviarse més de sus esfuerzos dirigidos a generar ingresos internos, lo cual
debilita su misién central de investigacion.

El INIAP redujo su personal excesivo, bajo la Ley de Modernizacion, de 640 a 391
empleados durante 1994 y 1995. A finales de 1995, el Instituto tuvo 153 empleados en su
personal administrativo y 238 en su personal técnico, una relacién aiin relativamente alta del
personal de apoyo frente al personal de investigacion. La combinacién del personal técnico
fue cambiada en favor de empleados con mayor educacién; 191 de los 238 poseen titulos
universitarios. Estos incluyen 4 PhDs y 64 Masters, superior al nivel bajo de un PhD y 49
Masters en 1989. Més aiin, seis personas estdn estudiando para obtener titulos avanzados
(tres PhDs y tres Masters) y 19 universitarios estdn preparando sus tesis con el liderazgo del
INIAP.

El INIAP ha delineado mayormente su enfoque de investigacién. Implementé un pro-

grama de investigacion més concentrado, con 12 programas nacionales que abarcan 20 cul-
tivos y 7 programas de investigacién interdisciplinarios. Desde entonces, ha refinado atin
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mds su enfoque y, a finales de 1995, tuvo 11 programas nacionales, incluyendo la agro-sil-
vicultura, y 5 departamentos interdisciplinarios nacionales9 . La nueva organizaci6n del
INIAP refleja un conjunto méis enfocado de prioridades y constituye un importante adelan-
to sobre la coleccién de programas de investigacién de tipo temporal que habfan evolucio-
nado en respuesta a presiones politicas durante los afios ochenta.

Al INIAP se le entreg6 una dotacién de fondos de S/.20.000 millones como parte del
proceso de autonomia. El gobierno acordé pagar esta cantidad completamente para 1995,
pero hasta finales del afio ha pagado tnicamente S/.10.400 millones, ligeramente més de la
mitad de lo que habia prometido. Esto constituye un paso importante hacia un mayor y més
sostenido apoyo al presupuesto del INIAP, a pesar del atraso en realizar dichos pagos. Las
regulaciones forzaron al INIAP a invertir los fondos en bonos del Estado, los cuales rinden
menos que la tasa de inflacién, de manera que el balance principal estd siendo desgastado.
Si este problema fuera resuelto, la dotacién podria crecer a aproximadamente US$9,0 millo-
nes en 1997, si los pagos de capital pendientes fueran realizados a tiempo. Ademés, si el
INIAP pudiera vender sus bienes de capital no necesarios para la investigacion y retener los
ingresos de la venta, sus fondos podrian crecer hasta US$20,0 millones para el 2000. Los in-
tereses provenientes de un fondo de esta magnitud podrian contribuir significativamente al
presupuesto del INIAP. Sin embargo, bajo la Ley de solidaridad actual, cualquier ingreso
proveniente de dichas ventas deberia revertir al Estado.

Fortalecimiento de gremios para la investigacion del sector privado. El Gobierno in-
tent6 incrementar el nivel de participacién del sector privado en la investigacién agricola, a
través del fortalecimiento de gremios!0 . Como se anota a continuacién, el Gobierno tuvo
éxito en conseguir la aprobacién de la Ley de Creaci6n de los Fondos de Desarrollo Gremial
Agropecuario, referida de aqui en adelante como la Ley Gremial, la cual habria provisto una
fuente de financiamiento por grupos de productos. Desafortunadamente, sus elementos
esenciales fueron obviados por un subsecuente cambio en la Ley, existiendo pocos incenti-
vos para los agricultores para ayudar al fondo de investigacién agricola.

Mayor participacion de las Universidades. La matriz de politicas del MAG para la
base cientifica agricola incluyé el fortalecimiento de un nimero de facultades agricolas y es-
cuelas técnicas. El Gobierno recientemente proveyé de fondos a la ESPOL y CENAIM pa-

9 Los programas nacionales incluyen: arroz, cacao y café, raices y tubérculos, maiz, banano y platano,
produccién animal, legumbres, soya, cereales menores, frutas y agro-silvicultura. Los cinco departamentos in-
terdisciplinarios nacionales incluyen: sanidad vegetal, manejo del suelo y del agua, recursos genéticos y bio-
tecnologia, bromatologia y calidad y planificacion economia y biometria.

10 No existe informacién confiable sobre el nivel actual de las inversiones privadas en la investigacion
agricola.
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ra llevar a cabo programas de investigaci6n en la produccién de camarones. También el pro-
yecto PROMSA ayudaré a las universidades seleccionadas-a involucrarse mis en la investi-
gacion.

Como resultado del apoyo del CONUEP y de otros fondos, las universidades han de-
sarrollado pequefios grupos con capacidad de investigacién bajo el apoyo substancial de los
agricultores locales y sus asociaciones. Las universidades también han desarrollado progra-
mas de extensién y difusion relacionados con el servicio a la clientela local. Han llegado a
ser cada vez més agresivas en la bisqueda de contactos y apoyos financieros de otras fuen-
tes, incluyendo agencias internacionales, a medida que el respaldo del CONUEP se redujo
ainicios de los afios noventa. Las universidades representan una base modesta de apoyo re-
gional del sector privado a la base cientifica agricola.

Privatizacién de los servicios de extensién. E| MAG inicié un programa experimen-
tal en 1993 para probar la viabilidad de utilizar proveedores privados que extiendan nueva
informacién técnica a los agricultores. El programa estuvo basado en la experiencia anterior
con PROTECA, un proyecto financiado por el BID para mejorar los servicios de investiga-
cién y extension, y la consecuente necesidad de revisiones al modelo de extensién. En el
programa piloto, ocho gremios o asociaciones de productores proveyeron servicios privados
de extensién a los miembros y a otros agricultores dentro de sus 4reas, con un subsidio par-
cial del Gobierno durante los dos primeros afios. Los resultados de estos programas no fue-
ron uniformes con algunos desempeiidndose muy bien y otros pobremente.

Como parte de un plan de reorganizacion, y basado en los resultados de estas activi-
dades, el MAG eliminé sus programas nacionales de arroz, algodén, café, cacao, sanidad
animal y sanidad vegetal a finales de 1995. Esto lo hizo anticipdndose a una aplicacion mas
extensiva de la estrategia del sector privado para la transferencia de tecnologia, bajo el pro-
yecto PROMSA. También consolid6 los programas nacionales separados de sanidad animal
y vegetal en el Servicio Ecuatoriano de Sanidad Agropecuario, SESA, en febrero de 1995.
SESA es una agencia semi-auténoma que proveera algunos servicios al sector privado, co-
brando una tarifa, y acreditara profesionales privados que prestardn la mayoria de los servi-
cios de sanidad animal y vegetal del Ecuador.

‘El Proyecto PROMSA. El Gobierno de Durédn Ballén ha obtenido apoyo del Banco
Mundial y del BID, a través del Proyecto PROMSA, para ayudar a implementar reformas
en programas del sector publico y privado de investigacion, extensién y difusién, y progra-
mas de educacién superior. También un préstamo complementario del BID (Programa Sec-
torial Agropecuario) est4 ayudando a delinear y reorganizar al MAG y a mejorar la adminis-
tracién de los programas de investigacion y extensién. Estos cambios a las politicas y apo-
yos financieros internacionales asociados, proveen una base sobre la cual una nueva base
agricola moderna esta empezando a construirse.
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El PROMSA (US$65,5 millones, con US$14,5 millones financiados por el Gobierno)
tiene tres componentes: (a) investigacién agricola (US$24 millones), (b) transferencia de
tecnologia (US$27,5 millones) y (c) sanidad animal y vegetal (US$14,0 millones). El acuer-
do del préstamo se firmé a inicios de marzo de 1996, y la implementacién del proyecto se
espera que se realice a inicios del periodo del nuevo Gobierno.

El propésito del Componente de Investigacién Agricola del PROMSA es el de forta-
lecer el sistema de investigacién nacional y vincular a los agentes del sector piiblico y pri-
vado en un sistema més coherente. Este componente estd subdividido en tres subcomponen-
tes: (a) un programa competitivo de US$7.5 millones para propuestas conjuntas de investi-
gadores del sector piblico y privado; (b) un programa competitivo de donaciones para el in-
tercambio de investigacién y educacién entre instituciones agricolas, nacionales e interna-
cionales afines, de US$7.5 millones, y (c ) financiamiento de US$6.5 millones para el for-
talecimiento del INIAP.

El objetivo general del Componente de Transferencia de Tecnologia, es el de ayudar a
realizar la transicién de la dependencia de los servicios piblicos de extensién, pobremente
organizados y descoordinados, hacia un sistema privado de extensién y transferencia de tec-
nologia. Este componente se divide en dos subcomponentes: (a) Grupos de Transferencia de
Tecnologia (GTT), enfocado en 150.000 grandes agricultores y (b) Programa de Transferen-
cia Empresarial (PATE), enfocado en 90.000 agricultores con pequeiias propiedades. Los
agricultores grandes pagaran por los servicios en una escala ascendente, mientras dure el
PROMSA, hasta que lleguen al 100 por ciento de los costos a la terminacién del proyecto.
Los pequeiios agricultores de escasos recursos también pagarén parte de los costos de los
servicios que recibirdn de los proveedores del sector privado hasta un 50 por ciento de los
costos a la terminacién del proyecto. Se espera que los pequeifios agricultores se gradiien del
PATE para que participen en los GTT a finales del proyecto. Se calcula que el proyecto apo-
yaré directamente a 28.400 productores y a otros 60.000 indirectamente, durante su vigen-
cia.

El objetivo del Componente de Sanidad Animal y Vegetal del PROMSA es el de con-
tribuir a mayores niveles de productividad mediante servicios técnicos mejorados en sani-
dad animal y vegetal. Este componente fortalecerd a la nueva institucién semi-auténoma,
SESA. El PROMSA proveerd apoyo para: (a) entrenamiento de corto y largo plazo de su
personal; (b) asistencia técnica internacional en disciplinas especificas; (c) laboratorio, ofi-
cina y equipo de biblioteca; (d) laboratorio y puestos de control, y (e) vehiculos.

MERCADOS Y PRECIOS LIBERALIZADOS

Los precios al consumidor tuvieron menor control en 1994, con la aprobacién de la
Ley Reformatoria de la Ley de Desarrollo Agropecuario. Esta Ley revoc6 los titulos de la
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Ley de Defensa al Consumidor que autorizaban los controles de precios. Los mercados pa-
ra los productos agricolas se encuentran ahora libres de control y los precios son determina-
dos por la ley de la oferta y la demanda. Existen incidentes aislados donde las autoridades
han intentado controlar los precios aunque éstos son raros.

Los precios al productor estin relativamente libres del control del gobierno, con ex-
cepcion de aquellos sujetos a las compras de la ENAC y la banda de precios discutida ante-
riormente. Durante la Administracién de Borja, la agencia piiblica de comercializacién,
ENAC, todavia compraba arroz y otros cereales directamente y los almacenaba en bodegas
de propiedad del Gobierno en un intento de sostener los precios de los agricultores. Los pre-
cios sustentados fueron predeterminados y calculados sobre las bases de los costos de pro-
duccién.

El Gobierno de Durén Ballén arrendé los servicios de almacenamiento y comerciali-
zacién de la ENAC a las asociaciones de productores y otros, y requirié que la ENAC rea-
lice sus compras en la Bolsa de Productos, atin novata, con precios de compra basados en el
techo de la banda de precios. En vez de comprar cantidades fisicas, la ENAC compraba Cer-
tificados de Dep6sito (Cds). Este sistema tiene problemas inherentes, ya que introduce ines-
tabilidad en el mercado antes que convertirse en una fuerza estabilizadora. Esto ocurre en la
medida en que la ENAC ofrece comprar a un precio determinado administrativamente lo
cual distorsiona el proceso natural de formacién de precios en la Bolsa de Productos. Tam-
bién, sus compras y ventas pueden influenciar, y en efecto influencian, en la formacién de
precios.

La ENAC ha manejado sus transacciones y su autoridad muy pobremente. En agosto
de 1995 habia acumulado Cds que totalizaban més de un millén de quintales de arroz en cés-
cara, més de la mitad del inventario nacional en ese tiempo. Entonces, increiblemente, ven-
di6 la cantidad total en un dia, en septiembre de 1995, a través de la Bolsa de Productos, la
cual aparentemente no tuvo regulaciones adecuadas o la voluntad de negar dicha venta. Es-
to, por si solo, introdujo una distorsién importante en el mercado del arroz, a través de una
entidad publica cuyo propésito principal era el de amortiguar al mercado de las fluctuacio-
nes de precio extremas y promover una comercializacién metédica. ENAC acepté pagos en
Cds por arroz pulido para facilitar las exportaciones proyectadas de arroz. El arroz fue al-
macenado principalmente en pequefias bodegas de campo que habian sido habilitadas por
las grandes almaceneras. Este sistema de almaceneras estuvo bajo el control de la Superin-
tendencia de Bancos, la cual garantizé a los oficiales de la ENAC sobre la integridad de los
Cds. Sin embargo, el proceso regulador del sistema bancario fracasé al verificar la existen-
cia de arroz de algunos de los Cds que la ENAC acept6 como pagoll.

11 La Bolsa de Productos verificé por si misma mediante inspeccion la calidad del producto, pero no ve-
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Desafortunadamente, muchos de los Cds no fueron respaldados por el arroz almace-
nado y a la ENAC se le dejé con grandes pérdidas. Consecuentemente, el sistema de Cds
para sustentacién de precios fue grandemente desacreditado y los errores en el proceso re-
gulador de los bancos quedaron al descubierto. La Superintendencia de Bancos, desde en-
tonces, ha suspendido la préctica de permitir que las grandes almaceneras habiliten a las bo-
degas del campo.

Finalmente, el Gobierno intent6 asistir a las asociaciones de productores para que jue-
guen un papel més intenso en los mercados agricolas y en la investigacion. En noviembre
de 1994 se emiti6 la Ley Gremial. Esta Ley provefa un sistema obligatorio de gravamen, no
menor al 0,5 por ciento del precio de venta de cada uno de los productos para todos los agri-
cultores. El fondo podria ser utilizado por el gremio para programas de comercializacién,
adelantos tecnol6gicos y apoyo crediticio, y constituy6 un instrumento importante para in-
volucrar al sector privado més directamente en actividades que habian sido principalmente
de dominio del sector publico. Desafortunadamente, la nueva Ley fue anulada por la Ley
Reformatoria e Interpretativa, en abril de 1995, a medida que grupos poderosos con intere-
ses creados evitaron el pago del gravamen. La revision especificé que el gravamen fuera
obligatorio inicamente para aquellos que se habian unido al gremio voluntariamente y no
para todos los agricultores. Esto tuvo el efecto devastador de eliminar no solamente la posi-
bilidad de los fondos, sino también de reducir fuertemente los incentivos para asociarse a los
gremios debido al problema del polizonte (free-rider).

PRIVATIZACION DE LAS EMPRESAS PUBLICAS

El Gobierno también se embarcé en una campaiia para privatizar o eliminar una serie
de empresas estatales que estuvieron involucradas en la comercializacién de productos y en
los factores agricolas de la produccién. Rematé la mayoria de las bodegas a nivel de consu-
midor de ENPROVIT en favor de sus empleados, cuyo nimero fue reducido de 1.612 a 50,
entre 1992 y 1996. PRONAMEC fue cerrada administrativamente, FERTISA fue vendida,
EMADE fue terminada y sus bienes de capital estén en proceso de venta. Los programas na-
cionales de produccién de los cultivos de cacao, café, algod6n y arroz fueron también clau-
surados. Sin embargo, EMSEMILLAS, que tiene cerca de la mitad del mercado de semillas
del Ecuador, todavia est4 controlada por el MAG y el BNF, que tienen la mayoria de las ac-
ciones de esta compafiia mixta. También el Programa Nacional de Café fue convertido en
una entidad quasi-gubernamental (COFENAC) y se mantuvo el Programa Nacional del Ba-
nano. Los servicios de sanidad animal y vegetal fueron combinados en el SESA, con el man-
dato de recuperar los costos de sus servicios. Finalmente el INERHI fue terminado, aunque
el CNRH lo reemplaz6 y tres corporaciones regionales de desarrollo fueron establecidas si-
multidneamente.
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El MAG redujo el nimero de empleados del sector piiblico, de 19.254 a 8.777, entre
1992 y 1996, en un substancial esfuerzo por apoyar los programas de modernizacién y de
reforma fiscal del Gobierno. Sin embargo, el presupuesto de 1996 requerido por el MAG es
mayor que el presupuesto de los ultimos afios, asumiendo la inflacién de cerca del 20 por
ciento. El presupuesto de 1996 refleja un desplazamiento significativo hacia las inversiones,
en comparacién con presupuestos anteriores, los cuales eran principalmente para salarios y
operaciones de apoyo a una inflada burocracia. La mayoria de los incrementos se encuentra
en los presupuestos de la CDG y del CRM para proyectos de los recursos hidricos.

MERCADOS DE TIERRAS MAS EFICIENTES

El Gobierno de Durén Ballén establecié mayores derechos para la propiedad privada
de la tierra, y mercados de tierra més abiertos como uno de sus principales objetivos inclui-
dos en las reformas a las politicas agricolas. Los propietarios de la tierra llegaron a estar ca-
da vez més preocupados, durante 1991 y 1992, sobre el patrén de invasiones de tierra y las
consecuentes ventas forzadas y divisiones de las grandes propiedades de tierra, que fueron
estimuladas y que se llevaban a cabo bajo las politicas del Gobierno de Borja. También es-
tuvieron concientes de que la agricultura colectiva y comunal era relativamente improducti-
va, como ocurrié en otros lugares del mundo. Como resultado, apoyaron las modificaciones
a la Ley para garantizar el respeto por los titulos existentes (por ejemplo, eliminar las inva-
siones de tierras y las ventas forzadas), facilitar la compra de las tierras, permitir la divisién
y la propiedad individual de tierras mantenidas en forma comunal o en cooperativas y sim-
plificar y actualizar el catastro rural y los registros de la tierra.

Antecedentes. Desde inicios de la reforma agraria, a comienzos de los noventa, exis-
tieron dos tendencias principales. Primero, las méas grandes propiedades privadas fueron par-
celadas en unidades privadas més pequeiias. Segundo, las tierras del Estado fueron conver-
tidas en propiedades comunales. La creciente presién sobre la tierra condujo a subsecuentes
divisiones a través del tiempo, de manera que la tensién en el acceso a la tierra se incremen-
t6. Estimuladas por las politicas populistas del Gobierno de Borja, las invasiones de las pro-
piedades privadas se incrementaron durante 1988-1992, con algunas de la pocas grandes
propiedades privadas que quedaron para ser divididas mediante las ventas forzadas. Sin em-
bargo, la realidad fue que los conflictos de tierras fueron cada vez més entre pequefios agri-
cultores que utilizaban la Ley de Reforma Agraria, seriamente obsoleta, para pelear entre
ellos sobre los restos de lo que en algiin tiempo constituyeron las haciendas del pais. Como
resultado, no solamente los grandes propietarios y sus asociaciones, sino también las orga-
nizaciones tales como la FENOC empezaron a cuestionar la viabilidad de la Ley Agraria.

El desencanto con la Ley de Reforma Agraria también se debi6 a los niveles relativa-
mente bajos de productividad de las propiedades comunales y cooperativas de produccién.
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Una evidencia de esto es es que los miembros de las comunas y cooperativas han optado por
el control privado de la tierra. En Cayambe, cant6n de la provincia de Pichincha, por ejem-
plo, la mayorfa de la tierra formalmente designada como comunal ha sido dividida en par-
celas privadas informales. Dicha parcelacién de la tierra ha ocurrido sin la intervencién del
gobierno y fuera de los procesos legales establecidos. Esta tendencia es también tipica en las
tierras comunales del Peri.

Reformas legales en los derechos de propiedad. Una serie de reformas a los derechos
de propiedad de la tierra fueron codificadas con la aprobacién de la Ley de Desarrollo Agra-
rio, la cual fue emitida a mediados de 1994. Con un acentuado apoyo de la Camara de Agri-
cultura de la Primera Zona (la cual opera en la Sierra Central y del Norte), un proyecto pa-
ra la nueva Ley Agraria fue presentado en el Congreso en diciembre de 1992. Este proyec-
to languidecié hasta que el Presidente envi6 otra versién al Congreso, en 1994, con la de-
signacién de econémicamente urgente, lo cual requerfa que el Congreso actie dentro de 15
dias. La legislacién fue derrotada en su forma original, pero el proceso de debate habia em-
pezado y el Congreso aprob6 una version revisada unas pocas semanas después, la cual fue
convertida en Ley, con la firma del Presidente, el 14 de junio de 1994.

La promulgacién de la nueva Ley expuso una serie de controversias, resultando en un
paro general del sector campesino durante el verano de 1994. Los lideres campesinos se que-
jaron de que ellos no habian sido consultados para la formulacién de la nueva Ley. El Pre-
sidente Duran Ballén designé una comisién presidencial, integrada por proponentes de las
nuevas medidas y lideres campesinos para que recomienden modificaciones a la Ley. Las
modificaciones recomendadas, en consenso, por la comisién, fueron relativamente insigni-
ficantes y fueron adoptadas en la Ley Reformatoria de Desarrollo Agropecuario, expedida
el 15 de agosto de 1994. La presion demogréfica local fue reinstalada como base para la ex-
propiacién de tierras; sin embargo, cualquier expropiacién fue muy dificil bajo la nueva Ley.
La responsabilidad por la adjudicacién de tierras y conflictos de las Cortes Civiles fue de-
vuelta al INDA, aunque el derecho de apelacién a estas Cortes se mantuvo. En esencia, las
reformas fundamentales aprobadas por el Congreso fueron propuestas por la Comisién.

La nueva Ley tiene varias caracteristicas innovativas. Primero, el INDA fue creado pa-
ra reemplazar al IERAC, pero con una discrecién substancialmente menor en la resolucién
de disputas de tierra y con la opcién de apelacién a las Cortes Civiles. El INDA también de-
be vender las tierras del Estado a precios determinados por la DINAC, antes que a través de
remates como la administracién habia propuesto originalmente. Segundo, las bases para la-
expropiacién fueron fuertemente reducidas, con compensaciones a pagarse en dinero efec-
tivo, al valor determinado por la DINAC. Tercero, los mecanismos para desalojar a los in-
trusos de las tierras invadidas fueron establecidos. Cuarto, las tierras comunales y coopera-
tivas pueden ser divididas en parcelas privadas dependiendo del voto de las dos terceras par-
tes de sus miembros, a pesar de que la Ley de Comunas de 1937 no fue derogada. Quinto,
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las concesiones del agua son transferidas autométicamente con la venta de la tierra, aunque
deben ser registradas en el CNRH y pueden ser inscritas en los Registros de Propiedad lo-
cales

Impactos de la nueva ley. A pesar de que no se ha efectuado una transicién completa
hacia un sistema de tenencia privada de la tierra, la nueva Ley ha tenido varios efectos sa-
ludables y constituye una fuerte base para el desarrollo viable de un mercado de tierras ru-
rales en el Ecuador. En primer lugar, ha existido una virtual reduccién de las invasiones de
tierras y s6lo unas pocas expropiaciones desde que la Ley fue aprobada. Los costos asocia-
dos con los dos casos de expropiacién que el INDA mane;j6 en 1995 fueron tan altos, que es
muy improbable que el nimero de expropiaciones se eleve en el futuro préximo (en un ca-
so el costo ascendié a US$11.538 por beneficiario). En segundo lugar, existe evidencia di-
recta de que varias comunas y cooperativas que involucran a miles de personas en la Sierra
y en la Costa han decidido cambiarse al derecho de propiedad privada de la tierra. Sin em-
bargo, la informacién es limitada a unos pocos casos, sin una base de datos a nivel nacional
disponible, y esto puede o no puede representar el comienzo del desmantelamiento de las
comunas y cooperativas. Un impedimento a la implementacién de este aspecto de la Ley de
Desarrollo Agrario, es la Ley de Comunas de 1937, la cual tiene ocho requerimientos espe-
cificos para vender o subdividir las tierras comunales, incluyendo la aprobacién por parte
del MAG/DDC. El DDC ha utilizado estos requerimientos como una excusa para micro-ad-
ministrar la privatizacién de las tierras comunales. No se conoce c6mo estos requerimientos
burocréticos anacrénicos han restringido la privatizacién de las tierras comunales bajo la
nueva Ley. Finalmente, existe evidencia de que los agricultores estdn registrando en el
CNRH la transferencia automética de las concesiones del agua que ocurren con la venta de
la tierra, como se requiere. También estdn voluntariamente registrando sus concesiones de
agua existentes y las adquiridas, via compra de la tierra, en los Registros de Propiedad can-
tonal, como est4 autorizado en la nueva legislacion.

ADMINISTRACION MEJORADA DEL RIEGO Y DE LOS RECURSOS HIDRICOS

Un substancial esfuerzo por racionalizar el conjunto de problemas institucionales, le-
gales, econémicos y sociales en el subsector de recursos hidricos, se inicié en el Gobierno
de Durén Ballén, en 1992, como parte de su conjunto mis comprensivo de reformas a las
politicas para el sector agricola. Se incluyeron reformas para: (a) mejorar la estructura ins-
titucional y legal para la administracién de los recursos hidricos del Ecuador, con mayor au-
tonomf{a regional a través de las CRDs, y una supervisién nacional més definida a través del
recientemente creado CNRH, adscrito administrativamente al MAG; (b) dar mayor seguri-
dad y derechos transables de propiedad privada del agua; (c) privatizar los sistemas de rie-
go piblicos, incrementar las tarifas del riego y mejorar la recuperacién de sus costos, y (d)
mejorar la administracién global de los recursos hidricos a nivel de las cuencas hidrogréfi-
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cas y de los rios. EIl MAG obtuvo un préstamo del Banco Mundial, de US$20,0 millones,
para ayudar a implementar estas politicas a través de un proyecto de asistencia técnica y en-
trenamiento internacional (Proyecto de Asistencia Técnica- PAT). También el BID esté pro-
veyendo asistencia técnica, a través de su préstamo para el Programa Sectorial Agricola, pa-
ra llevar a cabo estudios de la estructura institucional y legal del sector de recursos hidricos
y realizar recomendaciones para futuros refinamientos.

El Gobiemo de Durédn Ballén también inicié un ambicioso plan para modemizar el
sector de la electricidad (incluyendo la hidroelectricidad) y los subsectores del agua potable.
Estos esfuerzos, liderados por el Ministerio de Energia y Minas y el Ministerio de Desarro-
llo Urbano y Vivienda, respectivamente, se enfocaron en la privatizacién de los servicios,
incremento de las tarifas y eliminacion de los subsidios. Este esfuerzo de reforma politica
tendi$ a sobreponerse a aquel del MAG/CNRH, el cual comprende la administracién de to-
dos los recursos hidricos. Esto crea la pregunta de si se deberia entregar al CNRH una po-
sicién supra-ministerial en vez de que se lo adscriba al MAG.

El Gobierno de Borja hizo poco para mejorar la administracién de los recursos hidri-
cos. Durante su administracién, y siendo consistente con su modelo general de desarrollo
econémico, se adhiri6 al concepto obsoleto de un substancial rol del Gobierno en el desa-
mrollo, disefio, construccién y operacién de proyectos hidricos. Se insisti6 en el manteni-
miento de los derechos piiblicos de propiedad del agua (los cuales fueron grandemente ine-
jecutables). Continué realizando inversiones en proyectos puiblicos de riego como panacea
al fracaso de las politicas del pasado, antes que en la finalizacién y mejoramiento de la efi-
ciencia de los sistemas existentes. Finalmente, ignor6 el conjunto de reformas a las politicas
del agua, de orientacién al mercado, que estd siendo adoptado por otros pafses latinoameri-
canos, notablemente Chile y México. La Administracién de Borja tomé pasos temporales y
muy limitados para enfrentar los problemas més obvios. Empez6 a incrementar el valor del
riego altamente subsidiado, las tarifas de electricidad y del agua potable para mejorar la re-
cuperaci6n de sus costos en 1991 y comienzos de 1992. Esto, sin embargo, fue parte de un
intento general por resolver el déficit fiscal recurrente antes que una reforma de politicas pa-
ra la administracién mejorada de los recursos hidricos.

Estructura nacional revisada para la politica y coordinacion de los recursos hidri-
cos. El CNRH fue establecido a finales de 1994, por Decreto Ejecutivo No. 2224 (25 de oc-
tubre de 1994), bajo la Ley de Modernizacién y subsecuentes reformas Nos. 2516 (febrero
1995) y 3195 (octubre 1995). El CNRH est4 integrado por los Ministros de: Agricultura (rie-
g0), Energia y Minas (hidroelectricidad), Desarrollo Urbano y Vivienda (agua potable), Fi-
nanzas y Crédito Piblico (aprobaci6n de financiamiento) y la Secretaria General de Planifi-
cacién (CONADE-aprobacién de proyectos), con tres de cualquiera de ellos constituyendo
el quérum. En consecuencia, los miembros del CNRH garantizan una coordinacién a nivel
nacional a través de los diferentes Ministerios, los cuales tienen subunidades substancial-
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mente involucradas en el desarrollo y administracién de los recursos hidricos. Este Consejo
reemplaza al INERHI, que fue disuelto. EIl CNRH debe formular y definir las politicas de
todos los recursos hidricos continentales del Ecuador, incluyendo la aprobacién de un plan
nacional de riego y de control de inundaciones de todos los proyectos hidricos, funciones en
las que el INERHI fracas6. También debe realizar las funciones normativas reguladoras de
planificacién y coordinacién de todos los aspectos relacionados con la administracién de los
recursos hidricos, incluyendo el manejo de cuencas hidrogrificas, prioridades de inversi6n,
recuperacién de costos y usos competitivos del agua. Finalmente, debe administrar los de-
rechos y las concesiones del agua de la nacién.

Una parte modesta del PAT del Banco Mundial estd utilizdndose para fortalecer al
CNRH a fin de que lleve a cabo su misién central. Se encuentra incluida la asistencia técni-
ca para ayudar al CNRH a desarrollar un estudio de base y una estrategia para el desarrollo
y manejo a nivel nacional de los recursos hidricos. El estudio evaluari la situacién de los re-
cursos hidricos y su administracién, examinar4 el perfil de las demandas rurales y urbanas
que estdn emergiendo y establecer4 estrategias de mediano y largo plazo, incluyendo prio-
ridades de inversion publicas y privadas. Ayudara a definir la agenda del CNRH y de las
CRDs, a medida que éstas realizan la transicién de sistemas de riego principalmente de ope-
racién publica hacia un enfoque primario més general en el desarrollo y administracién de
los recursos hidricos. El estudio de estrategias complementar4 el andlisis institucional y le-
gal que se estd realizando bajo el Programa de Préstamo Sectorial Agricola del BID.

Incrementada responsabilidad regional en la administracion y desarrollo de los pro-
yectos. La responsabilidad en la identificacién, desarrollo, construccién, administracion y
operacién de los recursos hidricos se cambi6 del nivel nacional al nivel local, como parte
del proceso de reforma institucional. Tres nuevas CRDs fueron creadas: CORSINOR (Sie-
rra del Norte), CORSICEN (Sierra Central) y CODELORO (Provincia de El Oro), para pro-
veer de una cobertura nacional al desarrollo de los recursos hidricos, conjuntamente con las
cuatro CRDs ya existentes (CEDEGE, CRM, CREA y PREDESUR), las cuales ya estuvie-
ron considerablemente involucradas en el desarrollo y la operacién de proyectos de riego y
de propésito miiltiple dentro de sus regiones respectivas. Los lfmites de las nuevas y las ya
existentes CRDs estdn confinados estrechamente a las principales cuencas hidrogréficas pa-
ra facilitar el manejo metédico de las cuencas de los rios principales. A las CRDs les fueron
concedidas tres responsabilidades generales que anteriormente le pertenecieron al INERHI:
(a) conservacion del medio ambiente; (b) control de contaminacién de los recursos hidricos,
y (c) desarrollo y administracién de proyectos hfdricos e infraestructura. Los sistemas de rie-
go del ex-INERHI fueron transferidos a las CRDs, sobre bases temporales, hasta que las po-
liticas para la transferencia eventual de dichos sistemas a las asociaciones privadas de usua-
rios del agua (AUAs) fueran desarrolladas e implementadas.

La clara divisién de funciones entre el CNRH, para la politica y coordinaci6n a nivel
nacional, y las CRDs, para el desarrollo de programas, es apropiada y deberia hacer a cada
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conjunto de instituciones més efectivo. En esencia, la composicién del CNRH, que abarca
el riego, 1a hidroelectricidad, el agua potable, el manejo de cuencas hidrograficas, el control
de inundaciones y la calidad de las aguas, deberfa garantizar que todos los grupos de interés
a nivel nacional tengan voz en la formulacién y coordinacién de las politicas de los recur-
sos hidricos. En la practica, la Secretaria del CNRH no ha alcanzado la madurez suficiente
para garantizar una coordinacién nacional en la administracién de los recursos hidricos. La
delegacién de responsabilidad a las CRDs para la administracién del proceso de desarrollo
de los proyectos deberfa ayudar a asegurar mejores decisiones para las inversiones, tanto del
sector piiblico como del privado. Asi mismo, la transferencia de los sistemas de riego publi-
cos a los grupos privados de usuarios del agua deberia garantizar mejores decisiones admi-
nistrativas.

Transferencia de los sistemas piiblicos de riego a las asociaciones de usuarios del
agua. El segundo elemento importante de la nueva matriz de politicas para el sector agrico-
la anunciado por los nuevos lideres del MAG en agosto de 1992, fue la privatizacién de los
sistemas piiblicos de riego. Esta politica se enfoca en ayudar a las CRDs a transferir la ope-
racién y mantenimiento, y eventualmente el derecho de propiedad, de los sistemas piblicos
de riego a los agricultores organizados como AUAs privadas, y en desplazar la responsabi-
lidad de las nuevas inversiones al sector privado, el cual mantiene una superficie de tierra
bajo riego, cerca de cuatro veces més que el sector piblico. Los objetivos son: reducir los
gastos gubernamentales, mejorar la recuperacién de costos e incrementar los ingresos a ni-
vel de finca. Esta reforma constituyé un elemento integral del compromiso del Gobierno de
introducir reformas politicas para la agricultura bajo el préstamo sectorial agricola del BID.
La mayor parte del PAT del Banco Mundial se esti orientando a la privatizacién de los sis-
temas publicos de riego, a través de su transferencia a las AUAS, trabajando estrechamente
con las CRD:s. El objetivo no es solamente transferir los sistemas piblicos de riego a las
AUAEs, sino también fortalecer la capacidad de las CRDs para trabajar con el sector privado
y manejar la administracién de los recursos hidricos.

El CNRH se encuentra en la etapa final de implementacién de su plan para transfor-
mar la faz del riego puiblico, a través de la amplia transferencia de los sistemas publicos al
sector privado. El Banco Mundial/PAT proveer4 asistencia técnica y entrenamiento para
ayudar a transferir completamente hasta 30 sistemas piiblicos a las AUAs durante los préxi-
mos cuatro aiios, o aproximadamente la mitad de todos los proyectos piublicos del pafs. Se
han seleccionado tres firmas consultoras para que provean asistencia técnica y se espera que
estén en Ecuador a mediados de 1996. Cuatro sistemas publicos, (Patate, Garcia Moreno,
Quimiag y Ambato-Huachi-Pelileo) ya han sido transferidos formalmente, bajo acuerdos en-
tre el CNRH Yy las respectivas AUAs, y la transferencia de otras dos (Cebadas en Chimbo-
razo y Milagro en Guayas) estdn en proceso, en un programa piloto especial patrocinado por
el CNRH.
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Mayores derechos de propiedad privada del agua. El Gobierno de Durén Ballén pro-
puso también que los derechos de propiedad privada transables del agua sean restablecidos
en la legislacién propuesta, la cual fue enviada al Congreso en Diciembre de 1992 como par-
te de su propuesta original de reformas a la tenencia de la tierra. La reforma a la Ley de
Aguas fue integrada en la versién final de la Ley de Desarrollo Agrario de 1994, la cual es-
tablece que las concesiones del agua sean transferidas autométicamente con la tierra a los
nuevos propietarios con la presentacién del titulo de tierras. En consecuencia, mientras hu-
bo cierto movimiento hacia mayores derechos de propiedad privada del agua, el intento se
detuvo con la falta de derechos de propiedad en las concesiones del agua las cuales pudie-
ron ser vendidas y compradas independientemente de la tierra.

El Gobierno, en abril de 1996, se encontraba analizando la necesidad y las bases para
expandir los derechos de propiedad privada del agua. El reporte de un grupo de consultores
del BID propone cambios a la Ley de Aguas existente, incluyendo la extensién de los dere-
chos de propiedad privada en las concesiones del agua. El reporte proveerd las bases para
presentar la nueva legislacién al Congreso en concordancia con los acuerdos con el BID.

Privatizacion del Sector Eléctrico. La Administracién de Durén Ballén propuso refor-
mas significativas a las politicas del subsector eléctrico, las cuales incluian la privatizacién
de los servicios publicos de generacién y de distribucién, liberalizacién de los precios, eli-
minacién de subsidios, a través de tarifas incrementadas, y mayores recuperaciones de los
costos y reduccién de los déficits fiscales, a inicios de su administracién. Las tarifas fueron
elevadas en septiembre de 1992 y en julio de 1993 desde niveles relativamente bajos y alta-
mente subsidiados. Los precios de la electricidad se aumentaron en términos reales en el 11
por ciento, en promedio, durante 1991 y 1992, y en aproximadamente un 50 por ciento en-
tre 1992 y 1993. Las tarifas no se incrementaron en 1994 y la presi6n politica impidié al go-
bierno implementar un planificado incremento de los precios en marzo de 1995. Como re-
sultado de ésto, la tarifa promedio real decay6 en un 19 por ciento entre 1993 y 1994. Las
tarifas para los usuarios industriales y comerciales fueron més altas que los costos de pro-
duccién de electricidad, con la brecha existente amplidndose aiin méds durante 1992-1994.
Las tarifas para los usuarios residenciales también se incrementaron, pero fueron més bajas
que los costos de produccién, de manera que los usuarios residenciales recibieron un subsi-
dio cruzado cada vez mayor proveniente de los usuarios industriales y comerciales.

Los subsidios fueron reducidos debido al incremento en las tarifas. El subsidio neto
(sin contabilizar los subsidios cruzados) antes del incremento de las tarifas en 1992 se esti-
mo6 que era de US$335,1 millones anuales. Después del incremento, en septiembre de 1992,
éste decay6é a US$204,5 millones, sobre bases anuales, y a inicamente US$146,4 millones
después del incremento de julio de 1993. Sin embargo, el subsidio total no decay6 tan fuer-
temente entre 1992 y 1994, debido a un incremento dramético en la cantidad de los subsi-
dios cruzados a los hogares provenientes de los usuarios industriales/comerciales, los cua-
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les se elevaron de US$9,3 millones a US$48,3 millones. Como resultado, el subsidio total
en 1994 todavia fue de US$194,7 millones.

El Gobierno de Durén Ballén propuso una nueva Ley de Régimen del Sector Eléctri-
co para implementar un conjunto méis amplio de cambios a las politicas orientadas al mer-
cado para reestructurar y privatizar el subsector eléctrico, incluyendo la hidroelectricidad.
Una nueva Ley fue promulgada, finalmente, por el Congreso a inicios de 1996, pero fue
substancialmente més débil que aquella propuesta por la Administracion. Esta autorizaba la
venta de los servicios de generacién eléctrica al sector privado, pero uinicamente después de
tres afios. También permitia al sector privado poseer hasta un 39 por ciento de las acciones,
dejando, efectivamente, al sector piblico a cargo de la operaci6n de los servicios. Continua-
ba con subsidios cruzados bajo los cuales los hogares son subsidiados por la industria y co-
mercio. Finalmente, proveia pagos inusualmente generosos para los trabajadores que fueron
forzados a renunciar. Debido a estas deficiencias, la Ley fue vetada por el Presidente a me-
diados de marzo de 1996 y no se la tratard nuevamente durante su Administracion.

Mejoras en la administracion del agua potable. El Gobierno implement6 también un
importante conjunto de reformas al desarrollo y administracién del agua potable y alcanta-
rillado. Se incluye una clara divisién de mano de obra entre los niveles nacionales y locales
del gobiemo, tarifas y recuperacion de costos incrementados, mayor dependencia en las
fuerzas del mercado para la administracién de los sistemas del agua y la privatizacién de va-
rias funciones. Estas reformas siguen el mismo patrén anotado en los subsectores de riego e
hidroelectricidad y han sido desarrolladas en el contexto de una amplia matriz de politicas
econémicas. El Gobierno ha obtenido apoyo del Banco Mundial para ayudar a implementar
su nueva matriz de politicas, a través del Proyecto de Modernizacién del Sector del Agua
Potable y Saneamiento.

La responsabilidad para definir las politicas, normas y estdndares, y regular los siste-
mas de agua potable es concedida a la Subsecretarfa de Saneamiento Ambiental-SSA del
Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda, como la méixima autoridad del pais. Toda la
responsabilidad del desarrollo, manejo, operacion y recuperacién de costos de los sistemas
de agua potable ha sido transferida a 197 municipalidades, 21 consejos provinciales y cua-
tro corporaciones regionales de desarrollo. Una nueva politica de tarifas requiere una com-
pleta recuperacién de todos los costos de operacién, mantenimiento e impactos ambientales
de los sistemas del agua potable, con alguna recuperacion de los costos de capital cuando
las comunidades contribuyan con mano de obra a través de mingas u otros mecanismos pa-
ra apoyar la construccién de un sistema. La nueva politica también estimula la participacion
del sector privado en la operacién de los sistemas de agua potable y alcantarillado, a través
de alternativas que varfan desde contratos de servicio hasta contratos de administracién,
arriendos mercantiles, concesiones de largo plazo, privatizacién completa de los sistemas
publicos, empresas mixtas pdblicas y privadas, asociaciones de usuarios del agua de la co-
munidad (reformas similares a las del subsector de riego).
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UNA MEJOR BASE DE DATOS Y CAPACIDAD ANALITICA

El MAG ha estado mejorando la base de datos agricolas y su capacidad para el andli-
sis econémico y la formulacién de politicas desde mediados de los afios ochenta. Este es-
fuerzo ha sido respaldado por USAID, a través de su Proyecto de Reorientacién del Sector
Agropecuario, y ha incluido el desarrollo de una base de datos computarizada, el fortaleci-
miento de la capacidad de andlisis de las politicas del MAG y apoyo a IDEA para llevar a
cabo actividades de didlogo de politicas.

Estos esfuerzos fueron reforzados por el Gobierno de Durédn Ballén, con un continuo
apoyo de USAID. El Ministerio establecié una Subsecretaria de Politicas y de Inversiones
Sectoriales, la cual se enfocé en la importancia de la capacidad analitica y de la informacién
a través de las Direcciones para el Anélisis de Politicas, Comercio Exterior ¢ Informacién
Agricola.

Mejores datos y andlisis. Las inversiones substanciales del pasado y el mayor énfasis
desde 1992, han resultado en una base de datos mucho mejor y una capacidad analitica mas
potente. La Direccién de Informacién Agricola ha mejorado considerablemente la base de
datos, la cual es actualmente computarizada y mantenida sobre bases objetivas y sistemati-
cas en coordinacién con el INEC. El MAG produce reportes regulares de precios y perspec-
tivas y estudios de politicas de alta calidad, a través de su rejuvenecida Subsecretaria de Po-
liticas. El progreso en esta drea es significativo, en comparacién con la virtual falta de ca-
pacidad a mediados de los ochenta.

Nuevo censo agricola. Un censo agricola se llevard a cabo en 1997-1998, segiin el
acuerdo entre el MAG y el Banco Mundial de 1996, sobre un proyecto de US$16 millones.
El Gobierno pidi6 inicialmente dicho apoyo a inicios de 1993, pero tramitaciones burocra-
ticas retrasaron la aprobacién de esta importante actividad. El acuerdo provee financiamien-
to para el disefio del censo durante 1996-97, con una meta programada para iniciar el censo
a finales de 1997 o a inicios de 1998.
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V. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

L a conclusién principal de este estudio es que se han registrado progresos substan-
ciales en la matriz de politicas que afectan a la agricultura, especialmente desde
1992. El Gobierno de Durén Ballén ha iniciado con éxito un conjunto comprensivo de re-
formas a las polfticas macroeconémicas y sectoriales, las cuales han mejorado significativa-
mente la estructura de incentivos para la agricultura y verdaderamente para la economia en
general. El alcance y profundidad de las reformas a las politicas son impresionantes por si
mismas, como lo es la cantidad de asistencia externa, la cual el Gobierno ha gestionado pa-
ra ayudar a realizar esta crftica transicién. Los logros significativos son atin més impresio-
nantes cuando uno considera que la mayoria de reformas fueron implementadas por medio
de cambios a las leyes dentro de un proceso democriético, o a través prerrogativas adminis-
trativas bajo las leyes existentes. Simultdneamente, el Gobierno ha tenido que enfrentar los
desafios econémicos y politicos y las distorsiones introducidas por la guerra no declarada
con el Peni y el escandalo asociado con el ex-Vicepresidente. Uno puede tinicamente espe-
cular sobre cuanto més se podria haber logrado si estos eventos, en su mayoria externos, no
hubieran ocurrido. De cualquier manera, es probable que la historia trate mis bondadosa-
mente al Gobierno de Durén Ballén que las actuales criticas de quienes estan interesados
principalmente en beneficios politicos de corto plazo antes que en evaluaciones objetivas.

El Gobierno emprendié un complejo y extremadamente diffcil desafio que acept6 a
medida que trat6 tardiamente de alcanzar a sus paises vecinos més progresistas, desafio que
debe ser considerado dentro del intento de evaluar la efectividad de las reformas a las poli-
ticas. El Gobierno intent6é simultineamente: (a) estabilizar la inflacién crénica; (b) imple-
mentar reformas estructurales profundas (tales como la privatizacién de los sectores de elec-
tricidad y de energia, liberalizacién de los mercados financieros y racionalizaci6n del siste-
ma de seguridad social); (c) reducir el tamafio del Gobierno e incrementar su eficiencia; (d)
abrir la economia a la competencia internacional; (e) eliminar las intervenciones del Estado
en los mercados agricolas, y (f) modernizar el sector agricola (y otros sectores productivos).
Este fue un conjunto de reformas extremadamente dificiles de implementar concurrente-
mente. Por ejemplo, Chile, el cual redujo con éxito la inflacién del 20 por ciento a tnica-
mente 8 por ciento durante los afios noventa, abrié su economifa al comercio internacional
20 afios més temprano y liberalizé sus mercados de capital a finales de los ochenta.

El diagnéstico optimista de las amplias reformas a las politicas y el mejoramiento de
incentivos debe ser condicionado a la realidad de que algunas de las reformas no han esta-
do en efecto mucho tiempo, mientras que otras son inadecuadas o estdn incompletas. Qui-
z4s el problema mds serio es que varias reformas acaban de ser implementadas y no ha ha-
bido mucho tiempo para que tengan impacto en el desempefio econémico. Otras se han di-
luido, debido a la oposicién politica, y aunque son mejores que las que existieron, aiin estdn
lejos de lo que se necesita. Las razones para la lentitud en la implementacién o falta de fi-
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nalizacién de las reformas son complejas y est4n relacionadas con la inercia burocrética tan-
to del Ecuador como de las agencias internacionales de préstamos que est4n proporcionan-
do recursos para ayudar a implementar las reformas, y con la friccién normal de un proce-
so democrético. No obstante, las bases para una economia competitiva mds moderna han si-
do considerablemente generadas a través de los esfuerzos extraordinarios de funcionarios ci-
viles altamente dedicados. El reto para el nuevo Gobierno seré el de consolidar y refinar las
reformas a las politicas, de manera que la marcha hacia el crecimiento econémico sea ace-
lerada.

V.1. RECOMENDACIONES PARA LAS REFORMAS MACROECONOMICAS

Las reformas a las politicas macroeconémicas han sido relativamente exitosas, como
se evidencia por la reduccién de la inflacién a cerca del 20 por ciento, y las rdpidas tasas de
crecimiento en la cantidad y diversidad de las exportaciones de los sectores productivos. A
pesar de esto, existe evidencia de problemas que estin surgiendo con las reformas estructu-
rales bastante lentas y superficiales, que vienen a constituir las restricciones principales pa-
ra el incremento del ahorro doméstico e inversiones y para la reduccién de la inflaci6n.
Otros problemas tienden a ser menos urgentes y requieren refinamientos en las polfticas pa-
ra resolverlos.

ACELERAR LA ESTABILIZACION PROFUNDIZANDO
LAS REFORMAS ESTRUCTURALES Y FISCALES

Uno de los problemas bésicos que enfrenta el Ecuador, es que la gente no cree que las
politicas de estabilizacién tendran efectividad, debido a que las reformas estructurales més
fundamentales no han sido implementadas tan amplia y profundamente como se requiere.
Votando con sus chequeras, los ciudadanos se han cambiado a cuentas en Délares en el
Ecuador; las fugas de capital se han iniciado y el Sucre ha tendido a estar sobrevaluado.
Existe una creciente presi6n inflacionaria debido al aumento en los gastos gubernamentales,
a menos que la elevacién de los precios del petréleo provean una solucién de corto plazo al
problemal2 . Como consecuencia, se ha acentuado la realidad de ahorros domésticos e in-
versiones bajas, y el déficit en la cuenta corriente debe ser financiado con capital costoso de
corto plazo y cada vez mis por la via de préstamos gubernamentales externos.

12 yna parte de la creciente incertidumbre puede ser debida a la proximidad del cambio de gobiemo, pe-
ro es més problable que obedezca a problemas estructuralmente més fundamentales.
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El problema fundamental es la naturaleza lenta y el alcance limitado de las reformas
estructurales. Se ofrecen tres recomendaciones especificas:

Privatizar completamente al sector eléctrico. El fracaso del Congreso para aprobar
una reforma més liberal para el sector eléctrico ha introducido una substancial incertidum-
bre en la economia y ha ayudado a desacreditar el programa de ajustes estructurales. La con-
tinuacién de los subsidios de la electricidad, de casi US$200 millones por afio, no es susten-
table sin tasas de inflacién relativamente altas. También, los recortes regulares fueron un
drenaje substancial de la economia y probablemente redujeron la tasa de crecimiento signi-
ficativamente en 1995. Los ecuatorianos necesitan entender que el mantenimiento de un sec-
tor publico eléctrico ineficiente, es una restriccién importante al progreso econémico. La
nueva Administracién y Congreso necesitan aprobar una nueva ley eléctrica con los linea-
mientos propuestos originalmente, dentro de unos pocos meses después de su posesion.

Racionalizar el sistema de seguridad social. El Ecuador deberia cambiarse hacia un
sistema de seguridad social basado en el ahorro (contribuciones definidas) antes que en un
sistema basado en impuestos (beneficios definidos). El sistema actual constituye otro drena-
je importante de la economia, debido a que impone impuestos a los recursos de la genera-
cién productiva més joven y los transfiere a la generacién de mayor edad, jubilada y mayor-
mente improductiva. Un mejor modelo debe requerir que la generacién més joven ahorre pa-
ra su jubilacién futura. Esto simultineamente conducir4 a mayores tasas de ahorro y a una
inflacién reducida, lo cual tendra un efecto de refuerzo por si mismo y fomentar4 el desa-
rrollo del mercado de capital. Aquellos con ingresos fijos se beneficiardn a medida que la
inflacién disminuya y los futuros jubilados seran propietarios de sus propias cuentas antes
que tener que depender de transferencias inter-generacionales bajo condiciones econémicas
que son completamente impredecibles. La transicién a un sistema de seguridad social basa-
do en el ahorro antes que en los impuestos requerird varias décadas y, por lo tanto, ambos
sistemas necesitardn ser mantenidos simultdneamente. Sin embargo, la introduccién de la re-
forma a la politica, proveera signos importantes a los inversionistas internacionales de que
el Ecuador es serio acerca de las reformas estructurales y empezard a generar ahorros do-
mésticos. Si esta reforma fuera promulgada por el nuevo Gobierno, conjuntamente con la
privatizacién del subsector eléctrico y la continuacién de la privatizacién de otros servicios
piblicos, la tasa de inflacién deberia disminuir a menos del diez por ciento dentro de dos o
tres afios, si el resto de cosas permanece igual.

Modificar el cédigo laboral. El Cédigo Laboral necesita ser racionalizado para refle-
jar la realidad de una economia abierta y moderna. Este Cédigo es gravado con costosos re-
querimientos de compensacién que estidn més alld de la productividad de muchos trabajado-
res, tales como cuatro salarios mensuales extras, incrementos de costo de vida, vacaciones
pagadas, etc. Estas ut6picas regulaciones tienen el efecto de segmentar el mercado laboral y
de favorecer a los pocos que se encuentran bajo su proteccién, mientras que limitan aguda-
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mente la generacién de empleo, de acuerdo al estudio de pobreza del Ecuador del Banco
Mundial de 1994. La alta incidencia de pobreza es parcialmente debida, al menos, a la ge-
neracién reducida de empleo debido a los inflados costos laborales asociados con la ley la-
boral grandemente obsoleta. Los ecuatorianos pobres tienen mucho por ganar al modemizar
las leyes laborales del pais. También, esta reforma estructural induciré considerablemente a
la confianza de los inversionistas y ayudara a reducir la inflaci6n.

Continuar con los otros esfuerzos de privatizacion. El pr6ximo Gobierno deberia
continuar con la privatizacién de los servicios gubernamentales que se encuentran actual-
mente en camino. La transferencia de los sistemas piblicos de riego a las AUAs deberia ser
fuertemente respaldada y otros servicios piblicos, tales como la produccion y distribucién
petrolera (la familia PETROECUADOR) y semillas (EMSEMILLAS) deberian ser privati-
zados. El Gobierno deberia salirse de las actividades de provisién de los servicios que pue-
den ser ofrecidos por el sector privado. Este deberia, sin embargo, proveer control regulador
y normativo fuerte y de apoyo a todos los mercados, especialmente a aquellos con caracte-
risticas especiales (mercados financieros), con significativas tendencias monopolizadoras
(banano) y aquellos que involucran a los recursos naturales (especialmente agua, madera y
petréleo).

MANTENER LA TASA DE CAMBIO NOMINAL COMO ANCLA DEL
PROGRAMA DE ESTABILIZACION Y DE REFORMA ESTRUCTURAL

El pr6ximo Gobierno deberfa continuar anclando su programa de estabilizacién a la
tasa de cambio nominal. La tentacién para devaluar al Sucre podria ser significativa,pero de-
be ser resistida. En lugar de esto, el Gobierno deberia enfocarse en incrementar la tasa do-
méstica de ahorro, a través de la profundizacién y ampliacién de los ajustes estructurales.
Deberia sefialarse claramente que la devaluacién del Sucre, por sf sola, no serd beneficiosa
y solamente puede resultar en un incremento de la inflacién y erosién del progreso del pro-
grama de estabilizaci6n. Dichas reformas estructurales, si ellas son substancialmente crei-
bles, inducirén influjos de capital y llevardn a un menor déficit en la cuenta corriente de al-
rededor de dos al tres por ciento, lo cual es sustentable en el largo plazo. Esto, a su vez, con-
duciria a cierta apreciacién de la tasa real de cambio de 10 al 20 por ciento, consistente con
el nivel de déficit sostenible. Tal resultado seria un signo de bienvenida de que la economia
est4 respondiendo a las reformas estructurales més fundamentales.

REFINAR LAS REFORMAS A LAS POLITICAS DE COMERCIO EXTERIOR

Los aspectos fundamentales de la reforma al comercio exterior han sido generalmen-
te implementados con buen éxito. Existen varios refinamientos que necesitan realizarse a las
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actuales polfticas de comercio, las cuales mejorarén la competitividad del Ecuador y facili-
tardn la transicién, en total cumplimiento con los acuerdos de la OMC, a una economia
abierta y competitiva. Se realizan cinco sugerencias:

Introducir tarifas especificas en vez de ad-valorem. Esta recomendacién enfrentard
varios problemas inherentes al sistema tarifario ad-valorem, incluyendo la subfacturacién o
substitucién durante los embarques, importacién durante la cosecha, importacién de partes
en vez del total (carne de pollo); la inherente dificultad de valorar los bienes cuyos precios
son volétiles, e importaciones provenientes de paises fuera de la OMC. Tarifas especificas
deberian ser establecidas para cada clase, por ejemplo, por tonelada de pollo y de partes de
pollo, por temporada y por la membresia o no de la OMC. La tarifa especifica no requerird
informacion de precios para cobrar el valor total de la tarifa, debido a que éste seré estable-
cido sobre una cantidad especifica por unidad, por ejemplo US$75/tonelada.

Eliminar las barreras no-arancelarias al comercio exterior. El requerimiento del
Banco Central de una aprobacién formal previa del MAG para todas las importaciones agri-
colas deberfa ser eliminado, debido a que se utiliza arbitrariamente para rechazar la impor-
taci6én de productos agricolas, en violacién de los acuerdos con la OMC. Una mejor alterna-
tiva serfa el aplicar tarifas temporales especificas para desestimular las importaciones duran-
te la época de cosecha (por ejemplo, US$37/tonelada métrica de arroz desde enero hasta
marzo y de US$75/tonelada métrica desde abril hasta diciembre). También los permisos pa-
ra cumplir con los requerimientos sanitarios no deberfan ser utilizados como una base para
el control de importaciones. Mientras que dichos permisos parecen ser utilizados principal-
mente como una manera para informar a los importadores de los requerimientos, la aproba-
cién no es automdtica y los permisos pueden ser rechazados. SESA necesita proveer reque-
rimientos y restricciones sanitarias a los importadores a nivel mundial y delegar responsabi-
lidad para la verificacion de la fumigaci6n, contenidos y otros requerimientos para los veri-
ficadores en el puerto de origen. SESA deberia enfocarse en las inspecciones en los puertos
ecuatorianos para asegurar el cumplimiento y garantizar que los productos que ingresen al
pafs no estdn contaminados. La eliminacién de las barreras no arancelarias al comercio ex-
terior expondra mucho més a la agricultura ecuatoriana a la disciplina de la competencia in-
ternacional y ayudaré a inducir progresos necesarios en la eficiencia.

Aplicar las existentes estructuras de incentivo para incrementar las exportaciones
agricolas. El Ecuador necesita aplicar mis agresivamente las existentes leyes y regulacio-
nes al comercio exterior para superar el sesgo en contra de las exportaciones inherentes a su
economia agricola todavia altamente protegida. Estos reglamentos bésicamente permiten
que el exportador sea reembolsado, o que no pague tarifas sobre los insumos que forman
parte de un producto que es entonces reexportado. Se incluyen: importaci6n libre de impues-
tos de bienes con la obligacién de exportar una cantidad equivalente después de su procesa-
miento (Ley Aduanera, Articulo 27C Perfeccionamiento Activo) e importacién de mercade-
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rfa idéntica en lugar de los bienes que fueron importados con impuestos y después exporta-
dos con algin procesamiento o utilizados en la produccién de otras exportaciones (Ley
Aduanera, Articulo 34, Reposicion con Franquicia Aduanera). También la provisién de
reembolso de la Ley necesita ser utilizada més agresivamente para mejorar la competitivi-
dad de las exportaciones. Estos regfmenes trabajan mejor cuando se permite la substitucién
entre la mercaderia doméstica y la importada, evitando, en realidad, la necesidad de mante-
ner inventarios separados y permitiendo que las exportaciones sucedan antes que las impor-
taciones.

Reemplazar la banda de precios con tarifas especificas. El préximo Gobierno debe-
ria acelerar el proceso de salida de la banda de precios y reemplazarla con las equivalentes
tarifas especfficas. El sistema de banda de precios tendra que ser de cualquier manera elimi-
nado completamente para el afio 2001, con la primera etapa a ser implementada en 1998, en
cumplimiento de los acuerdos con la OMC. Por ejemplo, las importaciones de arroz de abril
adiciembre en 1996 podrian ser fijadas en US$75/tonelada el cual podria ser reducido a US-
$66/tonelada en el 2001 (estos son los resultados de aplicar la tarifa méxima del AEC del 20
por ciento a los niveles techo y piso de la actual banda de precios, respectivamente). Es de
interés del Ecuador el trasladarse a un sistema de tarifas especificas tan pronto como sea po-
sible. La banda de precios ha tendido a discriminar en contra de la agricultura a medida que
ésta ha mantenido bajos los precios domésticos, mientras que los precios internacionales es-
tuvieron elevandose. También, ha existido poca necesidad de amortiguar las fluctuaciones
de precios debido a que los precios mundiales han estado incrementandose y las barreras no-
arancelarias al comercio no han expuesto al Ecuador a los precios internacionales, con ex-
cepcién del caso de la soya. Finalmente, el fracaso con la ENAC sugiere que las interven-
ciones estatales para estabilizar los precios del arroz estdn predestinadas a fallar. Seria mu-
cho mejor para el gobierno el cambiarse hacia un rol normativo y regulador antes que inter-
venir directamente con el apoyo de precios. La aceleracién del proceso de eliminacién del
mecanismo de banda de precios no solamente que dard mayor credibilidad a los miembros
de la OMC, sino que reforzari el proceso de reformas estructurales.

Realizar recargos especificos en exportaciones tradicionales. Los cobros por las ex-
portaciones de banano y café deberian ser cambiados de un sistema sobre bases ad-valorem
a uno sobre bases especificas. Esto reduciré la distorsién en la formacién de precios que
existe actualmente, debido a que el Gobierno es forzado a introducir un precio referencial
para establecer la suma que serd recargada al café y al banano. El recargo especifico (por
ejemplo, US$0.03/caja de banano) rendir4 los mismos ingresos pero no distorsionar4 la for-
macién del precio. Un recargo absoluto similar deberia ser realizado por la Bolsa de Produc-
tos en las ventas de cacao, antes que un recargo porcentual. Esto haré que el cobro de ingre-
sos sea independiente del nivel de precios.
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CONTINUAR CON LAS REFORMAS DE LOS MERCADOS FINANCIEROS

La liberalizacién de los mercados financieros es un elemento de la reforma estructu-
ral que ha tenido relativamente éxito, a pesar del incremento de corto plazo en las tasas rea--
les de interés, la gran diferencia entre las tasas de ahorro y de préstamo y la cadena de fra-
casos de los bancos y de otras entidades financieras. Las tasas reales de interés son positi-
vas por primera vez en aiios, lo cual ha inducido algunos influjos de capital. Los mercados
financieros estdn empezando a funcionar eficientemente, eliminando los agentes de pobre
desempefio y ejecutando su funcién de asignador de los recursos. Las distorsiones que estdn
siendo reveladas por las altas tasas de interés, constituyen problemas fundamentales asocia-
dos principalmente con las limitadas reformas estructurales. Existen, sin embargo, tres as-
pectos de los mercados financieros donde son necesarias futuras reformas y refinamientos
en las politicas:

Reorganizar al BNF como una caja privada de crédito rural. El préximo Gobierno
deberia reenfocar al BNF para movilizar los ahorros rurales como parte de su programa de
reformas estructurales. El BNF es usualmente el tinico servicio bancario en la mayoria de
las 4reas rurales y presenta una oportunidad para servir a las necesidades de los habitantes
rurales. El Gobierno deberia reestructurar las sucursales rurales del BNF en un conjunto de
uniones de crédito rural antes que intentar venderlas o clausurarlas. Estas podrian ser defi-
nidas como instituciones privadas sin fines de lucro y gobernadas por sus propios miembros,
con énfasis en la movilizacién de los ahorros rurales, haciendo préstamos a los agricultores
y como un mecanismo de ingreso u otros pagos de transferencia a la gente rural. Los prin-
cipales bancos urbanos del BNF podrian ser configurados como bancos de redescuento pa-
ra canalizar lineas de crédito a la agricultura a través de bancos comerciales y del propues-
to conjunto de uniones de crédito rurales, o ser totalmente privatizados. El BNF ha requeri-
do de varias recapitalizaciones de los fondos publicos a través de su historia y se encuentra
en proceso de ser recapitalizado nuevamente (en aproximadamente US$200 millones) debi-
do a préstamos subsidiados de hace varios afios. Los ecuatorianos necesitan darse cuenta de
que el retornar a los préstamos subsidiados beneficia principalmente a los grandes agricul-
tores. Un mejor modelo es el de proveer un sistema de incentivos de ahorros rurales que ayu-
darén a reducir la inflacién.

Mejorar las regulaciones. El marco regulador que gobierna las précticas y procedi-
mientos bancarios necesita ser estudiado y modificado como sea necesario y ser aplicado
consistentemente para garantizar la operacién metédica de los mercados financieros. Con
una visién retrospectiva, est4 claro que la liberacién de los mercados financieros tuvo lugar
con un control demasiado reducido por parte del Gobierno, ya sea debido a que el marco re-
gulador fue inadecuado o porque éste no fue aplicado apropiadamente. La cadena de quie-
bras y fracasos debido al hecho de que algunos bancos aseguraron la mayor parte de sus
préstamos a largo plazo y a tasas de interés que terminaron siendo bajas, no hubiera sucedi-
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do con una regulacién apropiada. Al revisar y corregir el marco regulador, el rol importan-
te del Gobierno como el guardidn del sector financiero deberia ser el tema principal. Una
mayor libertad privada en los mercados financieros requiere de regulaciones publicas més
inteligentes y eficientes para proteger a los ahorristas e inversionistas de involuntarias con-
secuencias por malas decisiones administrativas.

Ampliar el rango de instrumentos de depdsitos. El Ecuador deberia considerar la fac-
tibilidad de afiadir depdsitos reajustables a su rango de instrumentos de depésito. Esto po-
dria haber ayudado a evitar la dolarizacién de la economia a medida que la gente cuestion6
las politicas econémicas fundamentales. Mientras algunos argumentan que dichos instru-
mentos son inflacionarios, el caso chileno sugiere lo contrario. Chile redujo su tasa de infla-
cién al utilizar dichos instrumentos y es una de las economias menos dolarizadas de Améri-
ca Latina. Tales instrumentos también podrian ayudar a mantener tasas reales de interés més
bajas que proveerian alguna garantia en contra del riesgo inflacionario.

V.2. RECOMENDACIONES A LAS POLITICAS SECTORIALES

Una base substancial ha sido fijada para modernizar al sector agricola a través de po-
liticas sectoriales mejoradas. Las reformas a las politicas sectoriales, sin embargo, no han si-
do completadas, a pesar de que la mayoria ha sido disefiada e implementada al menos par-
cialmente. Dichas reformas estdn en general correctamente enfocadas y deben ser comple-
tadas si el Ecuador quiere experimentar tasas més répidas de crecimiento econémico. Es de
responsabilidad del nuevo Gobierno revisar cuidadosamente el progreso realizado hasta la
fecha y continuar con el proceso de reformas a las politicas. Las recomendaciones siguien-
tes se realizan para refinar las politicas y hacer algunos ajustes a medida que las reformas a
las politicas contintan.

INCREMENTAR EL APOYO A LA BASE CIENTIFICA AGRICOLA

El problema individual més critico que enfrenta la agricultura ecuatoriana, es un sis-
tema seriamente deficiente de investigacion, educacién y extensién agricola. Como resulta-
do, la productividad agricola es baja y el Ecuador es menos competitivo que muchos de sus
socios comerciales. También los agricultores continian utilizando recursos naturales (espe-
cialmente tierra marginal) como insumos para la produccién agricola antes que factores mo-
dernos de produccién, con una considerable degradacién de los recursos naturales como
consecuencia. Modestas reformas han sido implementadas, incluyendo la autonomfa del
INIAP e incrementos pequefios de financiamiento. Ademds, el proyecto PROMSA ha sido
disefiado y aprobado. Sin embargo, una seria restriccién de financiamiento todavia perma-
nece y continuard después de que el PROMSA finalice en el 2000. También, son necesarios
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varios otros refinamientos a las politicas. Las siguientes recomendaciones se realizan para
futuros adelantos de la base agricola:

Implementar urgentemente el PROMSA. El Proyecto PROMSA deberia ser imple-
mentado sobre bases de alta prioridad por el préximo Gobierno. EI| PROMSA ayudar4 a in-
tegrar al sector privado en el sistema de investigacién, incrementar la disponibilidad de co-
nocimientos técnicos mejorados y elevar la productividad agricola durante sus cinco afios de
vida. Este constituye el mecanismo para asegurar que la base agricola empiece a tener ma-
yores impactos en la productividad y competitividad.

Incrementar los fondos de investigacion a las normas internacionales. Las inversio-
nes en investigacion agricola necesitan ser incrementadas en US$18,0 millones anualmente
para alcanzar el estdndar internacional del 1,5 por ciento del PIBA y cubrir la actual brecha
de financiamiento. Las inversiones actuales se encuentran inicamente al 0,4 por ciento del
PIBA, de manera que el estdndar minimo del 1 por ciento puede parecer como el apropiado
objetivo. Sin embargo, el Ecuador necesita desplazarse més all4 de este minimo si quiere lle-
gar a ser competitivo con sus socios comerciales dentro de un rango de tiempo razonable.
Mientras que el PROMSA ayudar4 a cubrir algo de esta brecha durante los préximos cinco
afios, sus recursos no son suficientes para rellenar todo el déficit. Fondos adicionales se ne-
cesita obtener tanto de fuentes gubernamentales como del sector agricola privado dentro de
un acuerdo y compromiso entre socios. Dados los niveles substanciales de sub-inversién en
investigacién agricola durante las ultimas décadas, estas nuevas inversiones combinadas
producirén tasas de retorno sociales y privadas relativamente altas. M4s aiin, éstas son criti-
cas para incrementar la competitividad de la agricultura ecuatoriana y simultineamente re-
ducir la presi6n sobre los recursos naturales. Finalmente, el Ecuador necesita rejuvenecer ra-
pidamente su sistema de investigacion, lo cual requerird de una infusién substancial de fon-
dos.

Los US$18 millones adicionales que se necesitan para cumplir el estdndar del 1,5 por
ciento estdn dentro del alcance del Gobierno y del sector agricola privado, especialmente a
medida que las reformas estructurales son implementadas. Claramente, el Gobierno podria
financiar una parte substancial del déficit, desplazando fondos provenientes de otras activi-
dades menos viables. El mensaje es mandatorio y la cantidad de fondos relativamente mo-
desta. El problema fundamental es de voluntad politica y de un consenso politico para la ac-
cién.

Las acciones recientes del Gobierno para proveer de fondos (de US$7,0 millones a la
CENAIM y ESPOL) para investigacién en acuacultura, constituyen un acto bienvenido. Es-
tas estdn basadas en el principio de recolectar apoyo de los productores de camarén, a tra-
vés de un gravamen, y estdn enfocadas en un sub-sector importante de exportacién agrico-
la. Mé4s aun, vinculan al sector privado y a la capacidad de investigaci6n universitaria en una
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sociedad que puede servir como modelo a otros grupos de productores. Con un interés del
9,5 por ciento, estos fondos deberian proveer una suma anual adecuada para la investigacién
de acuacultura, cuando se acople con la cuota pagada por los productores de camarén. Sin
embargo, los ingresos provenientes de esta dotacién de fondos cubrirdn dnicamente cerca
del tres por ciento de la brecha de financiamiento de US$18 millones para 1a investigaci6n
agricola global.

Desarrollar un plan de accién para cubrir la brecha de financiamiento. El pré6ximo
Gobierno deberfa tomar liderazgo para desarrollar e implementar un plan de accién para cu-
brir la brecha de financiamiento en investigacién. El plan es tan importante y estratégico pa-
ra el futuro del Ecuador que deberia ser desarrollado por una amplia comisién representati-
va designada por el Presidente y activamente dirigida por el Ministro de Agricultura. Las
instituciones que podrian apoyar y participar en este esfuerzo incluyen a las asociaciones de
agricultores (gremios), la Comisién de Agricultura del Congreso, FENOC, CONALIE, FEI,
otras organizaciones campesinas e indigenas altamente representativas, FUNDACYT y CO-
NUEP, con el apoyo y la coordinacién del MAG, INIAP y las universidades. Este plan ne-
cesita determinar la cantidad anual necesaria en el contexto del PROMSA, las fuentes de fi-
nanciamiento, el proceso de didlogo requerido para construir un apoyo politico, la asigna-
cién entre las entidades de investigacion y el sector privado y la realidad de la inflaci6n. Es-
te plan deberia ser desarrollado en total consulta con, o aiin ser iniciado por, el sector priva-
do y entonces ser implementado.

Es critica la necesidad de que la brecha de financiamiento que emergeré a finales del
PROMSA, en el aiio 2000, sea cubierta. En este punto, el sistema de investigacion habra si-
do substancialmente rejuvenecido, con una buena base de capital humano, laboratorios re-
modelados, y nuevos equipos y servicios. El Gobierno y el sector privado deben estar pre-
parados para realizar una transicién apacible a un apoyo financiero sostenido. El plan de ac-
cién propuesto ayudard ahora a prepararse para esa transicién e identificar déficits financie-
ros que existan durante la vida del PROMSA. También proveera bases para correcciones y
una posible segunda fase del PROMSA.

Fortalecer a los gremios para solidificar los vinculos del sector privado con la base
cientifica. Los gremios necesitan ser fortalecidos para facilitar el apoyo y la participacién
en la investigacion agricola y actividades colectivas relacionadas por parte del sector agri-
cola privado. Un gravamen sobre todas las ventas a nivel de finca es necesario para incre-
mentar los fondos por grupos de productos, de manera que los agricultores organizados en
gremios puedan generar fondos y participar en la fijacién de prioridades para la investiga-
cién agricola. Una meta recomendada es la de recolectar US$2 a 4 millones de los gremios
para la investigacién agricola, dejando US$14 a 16 millones a obtenerse de las fuentes gu-
bernamentales para cubrir la actual brecha en el financiamiento a la norma del 1,5 por cien-
to del PIBA. Reformas legislativas se necesitan para corregir las deficiencias en la Ley Re-
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formatoria e Interpretativa de la Ley de Fondos Gremiales. La nueva ley deberfa incorporar
cinco condiciones: (a) el gravamen deberfa ser obligatorio o quasi-obligatorio para todos los
productores y sobre todas las ventas!i3 ; (b) la mayoria del gravamen deberfa ser utilizado
para investigacién agricola y no para actividades comerciales; (c) los fondos deberfan ser
"para-fiscales", por ejemplo, canalizados a y administrados por los gremios respectivos pe-
ro sujetos a una auditorfa mixta gobierno-gremio; (d) la recoleccién deberfa ser en el punto
de venta, en el lugar natural de concentracién durante el proceso comercial (tales como pi-
ladoras o principales centros de venta al por mayor), y (e) el gravamen deberia ser determi-
nado como una cantidad fija, en unidades de valor constante (tales como, por ejemplo, US-
$0,10/quintal de arroz en céscara, antes que cinco por ciento del valor de un quintal de
arroz).

Fortalecer a facultades de agricultura seleccionadas. Varias (seis a ocho) facultades
de agricultura deberfan ser fortalecidas para que lleguen a ser unidades de investigacién pri-
marias dentro del sistema de investigacion. Los criterios para la seleccién probablemente de-
berian incluir el 4rea de influencia agro-ecol6gica, ubicacién geogréfica, capacidad existen-
te y cobertura de cultivos y animales prioritarios, especialmente donde la cobertura del
INIAP es més débil. Las facultades seleccionadas podrfan enfocarse en 4reas de investiga-
cién de alta prioridad, tales como ganado de leche y de carne, una vez que éstas tengan ma-
yor capacidad de investigacién que el INIAP, liberando a éste para que concentre sus recur-
sos en otras 4reas de investigacién. Una masa critica minima de investigadores cientificos
con PhDs deberia ser empleada y respaldada en cada una de las facultades seleccionadas. Se
deberia otorgar becas de investigacién a estudiantes calificados como parte del financia-
miento a cada puesto facultativo, para extender el alcance de los investigadores cientificos
y empezar a desarrollar un cuadro de estudiantes bien entrenados para estudios avanzados.

Asignar los nuevos fondos publicos al sector privado, INIAP y universidades. Los
fondos publicos incrementados para investigacién (de aproximadamente US$16,0 millones)
deberian ser distribuidos al sector privado como también al INIAP y a las universidades. El
sector privado deberfa ser capaz de generar cerca de US$2 millones anuales de sus propios
nuevos fondos, a medida que sus gremios son fortalecidos. Se recomienda que los fondos
publicos sean canalizados a los gremios, ONGs e instituciones del sector privado sobre ba-
ses financieras iguales a los fondos recolectados privadamente, para que ayuden a las enti-
dades del sector privado a llevar a cabo programas de investigacién aplicados. Los fondos

13 varios palses que han implementado programas de gravamen utilizan una estrategia cuasi-obligato-
ria, donde todos los agricultores son autométicamente incluidos en el gravamen pero méas tarde tienen la opor-
tunidad de ser removidos del programa a través de un pedido formal por escrito. El reto es desarrollar gremios
sélidos que sean receptivos de las necesidades de sus miembros antes que solo provean recursos financie-
ros. Permitiendo a los agricultores suspender el gravamen después de dos o tres afios estimulard el desenvol-
vimiento de gremios desarollados por la demanda.
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piblicos deberian ser combinados con los recursos privados para obtener apoyo del INIAP,
universidades nacionales, institutos de investigacién privados o entidades agricolas interna-
cionales de investigacién en 4reas prioritarias, que se llevarfan'a cabo bajo la direccién del
sector privado. Si el componente piblico alcanzara a US$2,0 millones, ésto dejaria alrede-
dor de US$14,0 millones de fondos piiblicos para el INLAP y las universidades (si la brecha,
con una meta del 1,5 por ciento, fuera a cerrarse).

El presupuesto del INIAP, de US$5,6 millones, deberfa ser incrementado en cerca de
US$7 millones para alcanzar US$12,5 millones anualmente, dentro de uno a dos afios, para
permitir el apoyo a un cuadro de 100 investigadores cientificos (US$125.000 por cientifico,
a cerca de dos tercios de las normas internacionales). Esta cantidad adicional necesitara ser
incrementada a US$10,6 millones para el afio 2000, para poder apoyar la entonces expandi-
da base de investigacién de 130 cientificos. Si el remanente de US$7,0 millones fuera asig-
nado a las universidades, ésto permitirfa a siete facultades universitarias apoyar una masa
critica de ocho investigadores cientificos en cada una, a un costo de US$1,0 millén por fa-
cultad agricola universitaria.

El concepto de donaciones competitivas utilizadas en el PROMSA deberia ser usado
para programar una parte significativa de los fondos adicionales para el INIAP y las univer-
sidades. Esto ayudar4 a facilitar los vinculos entre el sector privado y las ONGs, asi como
entre el INIAP, las universidades y la red agricola internacional. El énfasis deberfa estar en
comprometer a los investigadores mas destacados y, simultdneamente, fortalecer los vincu-
los dentro del sistema nacional y con las instituciones hermanas internacionales para con-
centrar los recursos en 4reas criticas de investigacion y desarrollar una divisién de mano de
obra funcional.

Establecer prioridades de investigacion nacional y clarificar la division de mano de
obra. El Ecuador necesita formular prioridades de investigacién a nivel nacional y regional,
y no solamente las prioridades del INIAP. Estas necesitan ser desarrolladas con la colabora-
cién de los sectores piiblico y privado y estar sujetas a revisiones y correcciones periédicas,
a medida que las circunstancias cambien. Estas prioridades deberian ser utilizadas para es-
tablecer una divisién general de mano de obra entre investigadores del sector privado, uni-
versidades e INIAP. El Gobierno deberia asegurar que los fondos piiblicos sean asignados
en forma consistente con la divisién de mano de obra. El INIAP deberia revisar su conjun-
to actual de prioridades de investigacién, considerando los nacientes programas de investi-
gacién en las universidades y en el sector privado y las prioridades nacionales y divisién de
mano de obra. Esto deberfa realizarse en completa colaboracién con el sector privado y las
universidades. Se necesita que sea un proceso continuo, que acomode la naturaleza evoluti-
va de la investigacién en una base agricola mas amplia. El INIAP necesita acceder a una di-
visién de mano de obra en el sistema global y transferir responsabilidades y prioridades a
las universidades y al sector privado cuando éstos tengan una ventaja comparativa. El INIAP
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deberia enfocar sus escasos recursos en las 4dreas prioritarias donde tiene mayor experiencia
y capacidad.

Otras recomendaciones. Existen otras recomendaciones estrechamente relacionadas
que pueden facilitar las mejoras a la base agricola:

- Incrementar el fondo de dotacién del INIAP y mejorar la administracion de los fon-
dos. El Gobierno deberia rdpidamente hacer honor a su compromiso pendiente (S/.9,6 mi-
llones) y proveer sumas adicionales. La administracién profesional del fondo es necesaria,
asi como la libertad para invertir la dotacién en instrumentos de mayor rendimiento en uni-
dades de valor constante. La recientemente creada fundacién sin fines de lucro del INIAP
(CORPOINIAP), puede ser capaz de llevar a cabo este rol.

- Vender los bienes de capital del INIAP que no son requeridos para su programa de
investigacién. El INIAP deberfa vender los bienes innecesarios que est4n actualmente deso-
cupados o utilizados en los programas de produccién de semillas y poner los ingresos de
esas ventas en el fondo de dotacién. Esto permitira al INIAP reducir sus costos y personal
ain més y enfocar sus energias en su funcién de investigacién primaria, lo cual puede re-
querir de correcciones a la Ley de Solidaridad, que permitan al INIAP mantener los ingre-
sos provenientes de las ventas de dichos bienes de capital.

- Fortalecer las asociaciones privadas de productores (gremios) y otras entidades del
sector privado para que se involucren en investigacion. Los gremios necesitan ser fortale-
cidos para utilizar efectivamente los fondos generados por el sistema de gravamen propues-
to. Una parte de los fondos publicos para investigacion que empareja a los fondos del sec-
tor privado, deberfa enfocarse en ayudar a los gremios a definir y organizar dicho programa
de investigacién combinado y fortalecer su capacidad para administrar sus organizaciones,
si desean invertir sus fondos propios en tal esfuerzo.

- Incrementar el nimero de cientificos especializados en extension en el INIAP y uni-
versidades. El INIAP y las universidades deberfan fortalecer su capacidad para vincular la
investigacion agricola con los programas de extension y el sector privado. Deberfan aiiadir
varios cientificos, con titulos avanzados, que entiendan tanto de investigacién como de los
problemas més précticos que enfrentan los agricultores. Esto ayudaria a fortalecer los vin-
culos de comunicacién entre los agentes de transferencia tecnolégica y otros empresarios en
el sistema alimenticio y los investigadores.

- Exonerar al INIAP de las restricciones reglamentarias de los salarios. El INIAP de-
beria ser exonerado de los requerimientos del Ministerio de Finanzas de que los salarios més
altos que la escala salarial piblica sean pagados con recursos generados internamente. Esta
reforma es una condicién necesaria para la retencién de los cientificos. La condicién sufi-
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ciente es la de incrementar el financiamiento piblico para los sistemas de investigacién. Una
estrategia serfa la de establecer al INIAP como una fundacién privada.

- Realizar asignaciones del personal con el sector privado y las agencias de investi-
gacién de las ONGs. El INIAP'y las universidades deberian realizar asignaciones de su per-
sonal a otras entidades de la base agricola, incluyendo a los gremios. Esto permitir4 una ma-
yor compensacién mientras se mantiene a los investigadores cientificos enfocados en las
dreas de investigacion prioritarias, y ayudard a desarrollar empleo a tiempo completo para
los investigadores universitarios.

ELIMINAR LAS INTERVENCIONES EN LOS
PRECIOS AGRICOLAS Y MEJORAR LOS MERCADOS

Se han introducido mejoras substanciales en las politicas de mercado y precios agri-
colas. La mayorfa de los productos actualmente se comercializa en mercados relativamente
libres de la intervencién del Estado, en comparaci6n con el sistema de precios controlados
en 1990. También, el Gobierno ha reducido substancialmente su rol directo en la comercia-
lizacién de productos y factores de comercializacién. No obstante, se recomiendan algunos
refinamientos adicionales:

Desarrollar un sistema de crédito privado para financiar los inventarios agricolas.
Un sistema de crédito privado para financiar el almacenamiento de los principales cultivos
entre cosechas es necesario para reemplazar al fracasado sistema piblico. El soporte de pre-
cios podria ser provisto, no a través de compras estatales, sino a través de precios garantiza-
dos a los productos cuando éstos sean entregados en hipoteca para los préstamos. Los pre-
cios garantizados deberfan ser lo suficientemente bajos para proveer un nivel de piso arriba
del cual las ventas privadas puedan desarrollarse. Este nuevo sistema privado deberfa pro-
veer préstamos de corto plazo (hasta seis meses) a los agricultores que tengan sus inventa-
rios en hipoteca, a través de certificados de depésito (Cds) emitidos por las grandes almace-
neras y aprobados por los bancos prestamistas. El sistema operaria a través de un fondo que
venderfa garantias de préstamo a los bancos estatales y privados para el principal e interés,
en caso de incumplimiento. Para ayudar a restaurar la confianza en los Cds, la Superinten-
dencia de Bancos ha suspendido la habilitacién, por parte de las grandes almaceneras, de pe-
queiias bodegas de campo. Mientras tanto, la ENAC deberia ser prohibida de comprar Cds,
no deberfan emitirse nuevas lineas de crédito y la agencia deberfa ser eliminada.

Establecer mecanismos para manejar el riesgo de precio y reducir los costos de co-
mercializacion. Varios mecanismos pueden ser utilizados para reducir los costos demasiado
altos asociados con el riesgo en la disminucién de precios mientras los productos estin al-
macenados. Se incluyen: Acceso para reducir el riesgo ("hedging") a través de bolsas de fu-
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turos y de opciones fuera del Ecuador, uso de contratos de recompra, denominar los présta-
mos en unidades de valor constante y crear un fondo de garantia secundario para productos
que estin hipotecados. También la Bolsa de Productos deberia: cerrar el intercambio cuan-
do el volumen o movimiento de precios exceda los limites preestablecidos, dar licencia a las
almaceneras que sean autorizadas a participar en el intercambio, requerir pagos en efectivo
por todas las transacciones al final de cada dia de comercializacién, sin permitir el trueque
de bienes, prohibir la participacién de la ENAC en la Bolsa de Productos y estandarizar los
contratos para que incluyan el precio y el lugar de la entrega restringidos a localizaciones y
almaceneras aprobadas previamente.

Realizar pagos directos a los agricultores pobres a medio tiempo. El Ecuador debe-
ria realizar pagos directos a sus habitantes rurales pobres, que son principalmente agriculto-
res a medio tiempo, antes que intentar subsidiarlos a través de precios minimos a los pro-
ductos, aranceles de proteccién y precios controlados al consumidor. En el pasado, dichas
politicas distorsionaron las seiiales del mercado e impusieron una carga significativa sobre
los consumidores pobres, quienes pagaron la mayorfa de los costos de estos subsidios en la
forma de un impuesto inflacionario. La tentacién serd grande para el proximo Gobierno de
interferir en los mercados y en los precios (instrumentos de eficiencia) a fin de enfrentar pro-
blemas relacionados con el bienestar. Dado el progreso significativo en la reduccién de in-
terferencias en los mercados agricolas y el nimero relativamente grande de habitantes rura-
les que obtienen tinicamente una pequeiia participacién de sus ingresos familiares totales de
sus propias fincas, el Gobierno deberia resistirse a dicha tentacién. En vez de ésto, deberia
utilizar pagos directos a los agricultores y consumidores pobres para enfrentar los proble-
mas de bienestar. México y los Estados Unidos han introducido recientemente apoyo de in-
greso directo a sus agricultores como una manera de permitir que la intervencién del Estado
sea més eficiente y transparente.

Completar el proceso de reforma institucional para las empresas piiblicas. El proxi-
mo Gobierno deberia completar la clausura o venta de las empresas piblicas que est4n in-
volucradas en la comercializacién y otras actividades relacionadas con la agricultura. El pro-
ceso deberia ser rdpidamente completado para ENDES, EMADE, ENPROVIT, e INERHI,
los cuales estén bastante avanzados. ENAC deberia ser desmantelada tan rdpidamente como
sea posible. El MAG y el BNF deberfan liquidar sus acciones en EMSEMILLAS, después
de asegurarse que se haya dividido para evitar la preocupacién de un potencial monopolio.
Finalmente, el BNF deberia también ser privatizado.

FORTALECER LOS MERCADOS DE TIERRAS AUN NOVATOS

Se han reallizado progresos significativos para mejorar los mercados de tierra en el
Ecuador bajo la Ley de Desarrollo Agrario. Existe una serie de nuevas restricciones que han
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emergido a medida que la Ley se ha ido implementando, las cuales necesitan ser enfrenta-
das. Consecuentemente, se recomienda:

Revisar la Ley de Comunas. Existen discrepancias importantes entre la Ley de Comu-
nas y la nueva Ley de Desarrollo Agrario que necesitan ser resueltas. La forma més simple
de lograrlo, es mediante la modernizacién de la Ley de Comunas para hacerla compatible
con la Ley de Desarrollo Agrario. Esta lltima Ley puede también ser clarificada y refinada.
El MAG deberfa definir cémo la DDC est4 respondiendo al surgimiento de la privatizacién
de tierras comunales. Antes que en una micro-administracion, y en realidad restringiendo el
proceso que esté realizando, la DDC deberfa enfocarse en suprimir el fraude y la corrupcién,

Fortalecer al INDA y solucionar reclamos y conflictos. El INDA necesita ponerse al
dia con cientos de disputas aiin no resueltas sobre derechos en més de 2.000 propiedades que
no han sido adjudicadas, a pesar de que miles de otros casos ya han sido cerrados bajo la
Ley de Desarrollo Agrario. El INDA probablemente necesite algunos recursos adicionales
(tiene vinicamente 120 empleados comparados a los 2.200 que el IERAC emple6 en 1994).
Sin embargo, también debe trabajar més eficientemente y enfocarse en reducir rapidamente
el trabajo atrasado. Por otro lado, se deberia tener gran precaucién para asegurar que el IN-
DA no regrese a la agenda del IERAC de respaldo a las invasiones de tierra (ya sea antes o
después del hecho).

Modernizar los registros de propiedad rural y actualizar los catastros. Catastros y re-
gistros de propiedad actualizados y precisos a nivel de cantén, constituyen las bases para efi-
cientes mercados financieros y de bienes raices. El sistema existente estd seriamente incom-
pleto y obsoleto, como lo evidencia el hecho de que tnicamente el 60 por ciento de las tran-
sacciones actuales de tierras esté registrado y el 40 por ciento de nuevas propiedades crea-
das bajo l1a Reforma Agraria esté aiin sin tftulos. A este respecto, la moderna tecnologia de
cartografia y las micro-computadoras, cuyos precios son moderados, hacen que las mejoras
en los catastros y registros sean relativamente baratas, de manera que el incremento de in-
gresos por impuestos provenientes de la actualizacién permitirfan pagar su costo. Por estas
razones, los lideres locales generalmente respaldan la modernizacién de catastros y regis-
tros.

Revisar la Ley de Desarrollo Agrario. Existen varias dreas que necesitan revisiones o
clarificaciones. Estas no son urgentes, sin embargo, y pueden ser confrontadas a través de
modificaciones a las regulaciones de la Ley en algunos casos. -

- Utilizar remates antes que evaluaciones para determinar los valores de las tierras
piblicas. La venta de tierras piiblicas involucra costos y burocracia excesivos, abre la puer-
ta a coimas y corre el riesgo de que el Gobierno no reciba el valor completo de sus bienes
raices. En lugar de que la DINAC intente determinar un precio justo, un remate podria ser
utilizado para determinar las ofertas minimas
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- Eliminar todas las justificaciones para la expropiacién exceptuando la de la tierra
que permanece ociosa. Las otras tres razones (utilizando formas de tenencia precaria, pre-
siones demogréficas en los alrededores y précticas agricolas que dafian el medio ambiente)
son vagas, dificiles de medir y de dudoso mérito. Es mejor el eliminarlas.

- Permitir la subdivision de las tierras del pdramo comunales y de cooperativas que
estdn ya cultivadas. Dichas tierras estdn probablemente siendo explotadas en parcelas. Los
derechos de propiedad formales proveerdn mayores incentivos para el mejoramiento y méis
adecuadas pricticas de conservacién que si las tierras continuaran bajo una propiedad co-
min. Existe un fuerte interés, sin embargo, en restringir la venta o sub-divisién de las tie-
rras del pdramo no cultivadas.

CONSOLIDAR LAS REFORMAS AL RIEGO Y RECURSOS HIDRICOS

El Ecuador est4 implementando un conjunto coherente y racional de reformas politi-
cas para su subsector hidrico. Los lineamientos de la reforma estdn conceptualmente bien
fundamentados y los cambios legales, institucionales y econémicos que se encuentran ac-
tualmente en proceso estdn correctamente orientados y bien constituidos. Las preocupacio-
nes que estén surgiendo incluyen: fortalecimiento del CNRH y provisién del requerido apo-
yo presupuestario; mejoramiento de las reformas a las politicas para la administracién de las
cuencas hidrogréficas, calidad de las aguas e hidroelectricidad; mejoramiento de la recupe-
racioén de costos y mejoramiento de la estructura legal e institucional para la administracién
de los recursos hidricos. Se hacen las siguientes recomendaciones para mejorar y acelerar
las reformas a las politicas:

Fortalecimiento del CNRH. Existe una urgente necesidad de proporcionar mayor
apoyo al CNRH para que pueda cumplir con su mandato, cada vez més importante a nivel
nacional, que es el de coordinar y administrar el desarrollo de los recursos hidricos del Ecua-
dor. El apoyo de fondos externos del PAT, del Banco Mundial, esti dirigido principalmente
a reformas en el riego a través de las CRDs, a nivel regional, con solamente un apoyo limi-
tado para el CNRH y su mandato més amplio a nivel nacional. Se hacen cinco recomenda-
ciones especificas:

- Considerar el convertir al CNRH en una agencia supra-ministerial. Los Ministerios
de Energia y Minas y Vivienda y Desarrollo Urbano estin implementando también proyec-
tos hidricos, conjuntamente con el MAG. Estas reformas, que incluyen la privatizacién de
los servicios piiblicos, incremento de tarifas y eliminacién de subsidios, tienden a sobrepo-
nerse a aquellas del CNRH, el cual comprende todas las dreas de los recursos hidricos. Es-
to nos lleva al interrogante de si el CNRH no deberia ser colocado en un nivel organizativo
superior al de los Ministerios, para que pueda llevar a cabo més efectivamente su mandato.
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La CAAM o el CONADE pueden ser los niveles del Gobierno més apropiados que el MAG
para ubicar al CNRH.

- Afiadir uno o mds departamentos para agua potable, hidroelectricidad y calidad de
las aguas en la direccién técnica del CNRH. El CNRH es responsable de la definicién de
politicas y la coordinacién de una amplia gama de actividades en el sector hidrico. Este or-
ganismo necesita mejorar su capacidad interna en los aspectos técnicos, econémicos y so-
ciales del agua potable y alcantarillado, calidad de aguas e hidroelectricidad, si quiere pro-
veer una estrategia integrada para el desarrollo y administracién global de los recursos hi-
dricos. Dicha competencia mejorada proveera a los Ministros miembros del CNRH de una
base comiin para la definicién de politicas y la provisién de liderazgo y supervision de las
actividades del INECEL, municipalidades y otras entidades involucradas en proyectos hidri-
cos.

- Proveer el apoyo presupuestario requerido al CNRH y CRDs sobre criterios de
emergencia. El apoyo presupuestario prometido para las reformas a las politicas necesita ser
provisto rdpidamente. La falla en la entrega de las transferencias presupuestarias del INER-
HI al CNRH y CRDs, ha sido devastadora. La falta de transferencias del presupuesto de
1995 ha aplazado la clausura formal del INERHI, deteniendo la transferencia de su perso-
nal; ha impedido llenar los puestos claves de personal del CNRH y de las CRDs, ha clausu-
rado las agencias de agua y suspendido el mantenimiento en la mayoria de sistemas de rie-
go transferidos del INERHI. Los subsecuentes recortes en el presupuesto de 1996 cuestio-
nan ain més la integridad de los esfuerzos para reformar las politicas. Estas reformas cues-
tan dinero y los retrasos en realizar las transferencias presupuestarias han puesto al progra-
ma en serio peligro.

- Proveer una incrementada y redisefiada asistencia técnica y entrenamiento. El
CNRH necesita una asistencia técnica incrementada para que pueda cumplir con su misién.
El componente de fortalecimiento institucional del PAT para el CNRH es demasiado peque-
fio y restringido. Debe ser reconfigurado y dotado de asistencia técnica y entrenamiento adi-
cional en hidroelectricidad, agua potable, administracion de cuencas hidrogréificas y calidad
de las aguas. El CNRH también necesita asistencia en la administracién estratégica y el de-
sarrollo de personal en las diferentes y amplias 4reas de la administracién de recursos hidri-
cos. El asesor internacional que actualmente est4 asignado no puede cumplir con todas es-
tas necesidades y requiere permanecer enfocado en las reformas para el riego publico, espe-
cialmente durante los dos pr6ximos aiios.

- Fortalecer el personal técnico. El personal técnico del CNRH necesita ser aumenta-
do y fortalecido. Los puestos vacantes necesitan ser llenados tan prontamente como sea po-
sible, quiz4s mediante la transferencia de empleados de otras entidades gubernamentales ba-
jo criterios de emergencia. Al personal deberia también entregérsele entrenamiento especia-
lizado sobre la amplia misién del CNRH y en las dreas especificas de su responsabilidad.
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Mejorar los esfuerzos de reformas a las politicas en el manejo de cuencas hidrogrd-
ficas, calidad de las aguas, agua potable e hidroelectricidad. Se necesita dar mayor aten-
cién a las reformas politicas para el manejo de cuencas hidrograficas y calidad de aguas,
agua potable e hidroelectricidad. El avance de las actuales politicas, con un acentuado enfo-
que en la privatizacién de los sistemas piiblicos de riego, estd desequilibrado. Existen pro-
blemas comunes en todas las 4reas de los recursos hidricos que ameritan una mayor aten-
cién: Estén inclufdos el subsidio de precios, la distribucién desigual de los beneficios publi-
cos, necesidad de privatizar la mayoria de los servicios publicos y la urgente necesidad de
mejorar la administracién y eficiencia. Mientras que substanciales esfuerzos se encuentran
en camino para racionalizar estos problemas del sector de riego, mucho més necesita hacer-
se en las otras 4reas principales de los recursos hidricos. Se hacen las siguientes propuestas:

- Implementar un programa a nivel nacional de mejoramiento del manejo de las cuen-
cas hidrogrdficas y de la calidad de las aguas. El CNRH deberia buscar inmediatamente
apoyo internacional para un proyecto de asistencia técnica y entrenamiento para implemen-
tar un programa a largo plazo de mejoramiento del manejo de las cuencas hidrogrificas y la
calidad de las aguas, a ser implementado a través de las CRDs, en combinacién con las en-
tidades del sector privado. El programa deberia enfocarse en dos objetivos interrelaciona-
dos: (a) la recuperacién y el uso miiltiple y sustentable de las cuencas hidrogréficas degra-
dadas; (b) mejoramiento en la calidad de las aguas, incluyendo el desarrollo de politicas y
estdndares. Las reformas a las politicas institucionales y de riego deberian estar muy avan-
zadas para cuando dicho programa sea aprobado e implementado y provea los mecanismos
para ayudar a las CRDs a hacer la transicién para desempeifiar un papel mis amplio en la ad-
ministracion de los recursos hidricos.

- Proveer asistencia técnica para ayudar a consolidar las reformas a las politicas en
el sector eléctrico. Se necesita asistencia técnica para ayudar al INECEL a hacer la transi-
cién de una administracién publica a una administracién privada del sector eléctrico, con un
enfoque especial en la hidroelectricidad. Los esfuerzos del Gobierno para privatizar la ge-
neracién y distribucion, elevar las tarifas eléctricas e incrementar la recuperacién de costos,
constituyen un importante esfuerzo de reforma a las politicas, que abarca a la hidroelectri-
cidad. El CNRH y el Ministerio de Energia y Minas necesitan asistencia internacional para
ayudar a privatizar el desarrollo, generacién y distribucién de servicios hidroeléctricos. La
necesidad de reformar al sector hidroeléctrico es especialmente urgente, dada la situacién
continua de encontrarse siempre en “"emergencia” en la estacién seca, debido a los proble-
mas crénicos del Paute.

Establecer nuevas y claras directrices politicas para una mayor recuperacion de
costos. Se requiere urgentemente de directrices politicas para una mayor recuperacién de
costos. El CNRH necesita establecer rdpidamente una politica a nivel nacional para la recu-
peraci6n de costos en el subsector de riego, en el contexto del programa de transferencia que
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estd actualmente implementédndose. La politica deberia requerir que los costos de OyM sean
transferidos a los agricultores, que los costos de capital existentes sean recuperados a las ta-
rifas fijas recientes y que las nuevas inversiones (incluyendo la rehabilitacién) sean pagadas
completa o substancialmente por el sector privado. La cantidad de cualquier subsidio pibli-
co deberia ser claramente establecida, asi como el proceso para aprobarla.

El CNRH deberia también emitir las directrices politicas para la recuperaci6n de cos-
tos y eliminacion de subsidios en los sectores de electricidad y agua potable, basadas en re-
querimientos similares. E| CNRH deberfa prestar su prestigio y respaldo al objetivo de eli-
minar los subsidios de cualquier tipo a la electricidad y al agua potable, incluyendo los sub-
sidios cruzados a nivel de venta al por mayor y a nivel del consumidor. Se deberia dar una
cuidadosa atencion a la provision de una red de seguridad para los pobres, pero a través de
transferencias directas antes que de subsidios a los precios. El CNRH deberia coordinar es-
trechamente con el Ministerio de Energia y Minas y el Ministerio de Desarrollo Urbano y
Vivienda para desarrollar estas polfticas y ayudar a implementarlas.

Racionalizar la estructura legal/institucional para la administracién de los recursos
hidricos. Las bases legales e institucionales para la administracién de los recursos hidricos
son obsoletas, con deficiencias e inconsistencias inherentes. La complejidad de las leyes y
decretos existentes presentan dos deficiencias fundamentales. Primero, éstas todavia colo-
can una carga imposible sobre el Estado para la asignacién de los recursos hidricos a sus va-
lores més altos, intentando mantener las concesiones de riego como propiedades piblicas.
Segundo, éstas son inconsistentes internamente en lo que se refiere a jurisdiccién y cober-
tura. Se hacen dos recomendaciones:

- Desplazarse a una asignacién de mercado de los recursos hidricos. Se recomienda
que el Ecuador se mueva tan rdpidamente como sea posible hacia una ley de aguas que au-
torice derechos de propiedad privada dentro de las concesiones de agua. Dicho cambio ayu-
dari a garantizar una asignacién més eficiente de los recursos hidricos entre los diferentes
usos competitivos y un acceso més justo a los recursos basado en la decisién individual.
Hasta ahora este acceso se le ha negado a muchos, debido a que quienes tienen privilegios
han sido capaces de ejercer una mayor influencia en la asignacién piblica de las concesio-
nes de agua. Las fuerzas del mercado, sin embargo, no son una panacea. La participacion
del Gobierno en la definicién de politicas, aprobacién de nuevas concesiones, solucién de
disputas sobre reclamos de competencia, mantenimiento de los registros de concesién del
agua, establecimiento de normas y estdndares para el uso del agua, monitoreo de la calidad
de las aguas, condena de infracciones y control del desarrollo de los proyectos hidricos son
factores para el funcionamiento efectivo de los mercados del agua. En consecuencia, el Go-
bierno necesita cambiarse a un rol normativo y regulador, a medida que los derechos de pro-
piedad privada en las concesiones del agua se expanden.
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- Racionalizar las inconsistencias institucionales en las leyes y decretos actuales. La
complejidad de leyes y decretos necesita ser actualizada para eliminar las inconsistencias in-
ternas, definir claramente la division de mano de obra dentro del sector piiblico y entre el
sector puiblico y privado, y mejorar la administracién de los recursos hidricos. La Ley de
Aguas deberia ser revisada y actualizada para: clarificar el rol del CNRH con respecto al ma-
nejo de cuencas hidrogréficas vis-a-vis con el INEFAN; establecer a los miembros del
CNRH en el directorio de las CRDs; definir la relacién operacional y de reporte al CNRH
por parte de INECEL, INAHMI, CAAM y las CRDs, y aprobar nuevos departamentos para
el agua potable, hidroelectricidad y calidad de las aguas, de acuerdo a las anteriores reco-
mendaciones. Finalmente, deberia fortalecer la capacidad técnica del CNRH para llevar a
cabo sus funciones.

MEJORAR LA BASE DE DATOS Y CAPACIDAD ANALITICA

Si bien se ha realizado un progreso significativo en esta area, el impetu necesita ser
mantenido a través de un continuo apoyo. Se hacen dos recomendaciones:

Completar el censo agricola con criterios de alta prioridad. El pr6ximo Gobierno de-
beria completar el nuevo censo agricola que est4 siendo financiado por el Banco Mundial
como una de sus prioridades més altas. La mayoria del andlisis realizado en agricultura ha
tenido que depender de muestras de datos pequefias o informacién desactualizada. El Ecua-
dor necesita urgentemente el censo para una amplia variedad de usos.

Continuar la asistencia técnica para el andlisis de politicas y servicios de informa-
cion. El Gobierno deberia buscar apoyo para continuar con la asistencia técnica y entrena-
miento a la Subsecretaria de Politicas del MAG para mejorar y mantener la base de datos y
ejecutar andlisis de politicas independientes. Serd necesario también actualizar los equipos
fisicos y programas de computacién utilizados para apoyar la recoleccién y el uso de datos
y su andlisis. El proyecto USAID ha tenido relativamente éxito, pero la estructura institucio-
nal es ain débil y podria diluirse sin un continuo apoyo. También IDEA necesita asistencia
técnica adicional para permitirle emprender en nuevos estudios de politicas.

92



V1. EPILOGO

1 Ecuador presenta, a mediados de 1996, una matriz de politicas y un ambiente

econémico para la agricultura y la economfa en general mucho mejor que en
1990, con mejoramientos especialmente significativos desde 1992. El Gobierno est4 en pro-
ceso de cambiarse de un rol predominantemente intervencionista hacia uno normativo y re-
gulador, con las fuerzas del mercado cada vez més determinando la distribucién de bienes y
servicios. La economia ha respondido con un crecimiento especialmente répido en las ex-
portaciones y un crecimiento en general aceptable, reducciones significativas en la tasa de
inflacién y positivas tasas reales de interés. El hecho de que las reservas de petr6leo son ma-

yores que las proyectadas en 1990 proporciona un tiempo valioso para realizar cambios en
la economia.

El marco de las nuevas politicas ha sido sélo parcialmente implementado, pero toda-
via con serias restricciones al crecimiento. El rdpido desarrollo de la agricultura a finales de
los ochenta, principalmente en respuesta a las reformas a las politicas de tipo de cambio, se
frené substancialmente a inicios del Gobierno de Durén Ballén. Esto se debi6, fundamental-
mente, a las restricciones que surgieron en los mercados de factores de tierras, a los proble-
mas laborales y de capital y a una base cientifica agricola seriamente deficiente en la medi-
da que la demanda de estos insumos se presenté. Las variedades modernas de alto rendi-
miento y los insumos industriales asociados no estuvieron disponibles a precios razonables,
lo cual restringi6 la tasa de crecimiento y condujo a una dependencia atin mayor de los re-
cursos naturales para utilizarlos en la produccién agricola. Al mismo tiempo, las reformas
estructurales limitadas en la macroeconomfa condicionaron las tasas de crecimiento més
lentas de la agricultura y de otros sectores productivos, al tiempo que los ahorros e inversio-
nes fueron limitados a niveles relativamente bajos y la tasa real de cambio decayé.

El reto para el nuevo Gobierno es completar y refinar las reformas a las politicas ac-
tualmente en proceso. Se ha sentado una base s6lida y se ha realizado un progreso conside-
rable. Si los ecuatorianos quieren alcanzar un futuro econémico favorable y mds préspero
en el mediano y largo plazo, el pais debe mantener el curso actual. Las empresas piiblicas
deben ser privatizadas; la base cientifica agricola rejuvenecida; los subsidios erradicados;
debe introducirse el apoyo directo a los ingresos de los agricultores pobres; reducirse el ta-
mafio del Gobierno y reorientarse hacia una economia de mercado; la segmentacién en el
mercado laboral debe ser eliminada; los mercados de capital adecuadamente regulados; las
barreras al comercio exterior reducidas; las asociaciones de agricultores deben ser fortaleci-
das; los mercados de tierras y aguas mejorados, y los derechos de propiedad privada defini-
dos, extendidos y protegidos. Cualquier intento para retornar a las politicas fracasadas del
pasado o para retrasar el proceso de reformas puede resultar inicamente en un crecimiento
reducido, menos empleo y méas miseria para muchos ecuatorianos.
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El nuevo Gobierno deberia incorporar totalmente a todos los ciudadanos en la discu-
sién y el debate sobre el proceso de reformas a las politicas. Se deberia hacer un esfuerzo
especial para incluir a las organizaciones que representan a los pobres, campesinos, indige-
nas, mujeres y todos aquellos que est4n al margen del proceso politico. Se debe proveer de
una red de seguridad para los pobres durante la transicién hacia una economia competitiva.
completamente abierta, para proteger a los que sufrirdn pérdidas econémicas. El nuevo Go
bierno debe resistirse a la tentacién de utilizar los precios como un mecanismo de ayuda a
los pobres y utilizar, en su lugar, contribuciones directas.

Las perspectivas son buenas para un mejor futuro econémico del Ecuador. Se han es-
tablecido los fundamentos para una nueva y viable estructura econémica donde la libertad
individual de escoger reine como la principal fuerza motriz del crecimiento y desarrollo eco-
némico, con el Gobierno en calidad de regulador del proceso. Todo lo que se necesita es vi-
sién y liderazgo para completar la tarea. ;Se unirdn finalmente los ecuatorianos para gene-
rar la voluntad politica necesaria de hacerlo, o constituirdn los préximos cuatro afios otro pe-
riodo de debate partidista y Ginicamente de progreso parcial, seiialado por reveses politicos
y el espectro de una alta inflacién?









