ADL L

FRELTMINAR

8610 para discusién interna
Santiago, octubre de 1969

I0S PROBIEMAS INMEDIATOS Y LAS EXIGENCIAS LEL
DESARROLIO ECUATORIANO #

* Documento interne de la Divisién de Servicios de Asesoria y la Oficina
Nacional de Planificacién de Ecuador, realizado con la colaboracidn
especial del sefior Pedro Vuskovié. El texto esta pendiente de revisidn

¥ aprobacién sustantiva.

72-I1-122






LOS PROBLEMAS INMEDIATOS Y LAS EXIGENCIAS DEL
DESARROLLO ECUATORIANO L/

). las necesidades de accién inmediata y sus objetivos

Coinciden hoy dfa, como en pocos momentos de la vida econbémica del Ecuador,
exigencias de accién rdpida y profunda para responder a los desequilibrios
inmmediatos y a objetivos fundamentales del desarrollo econdmico y social a
méds largo plazo.

Entre los primeros, se destacan con particular urgencia la situacién
critica del financiamiento piUblico y la posicién diffcil del comercio
exterior y el balance de pagos. Es perentorio adoptar decisiores para
superarlos, Al examinar la naturaleza de las decisiones posibles, ser{a
erréneo ver en ellos la manifestacién de problemas circunstencizies o
transitorios: han venido gestdndose desde largo tiempo, sus raizes se
encuentran en la estructura misma del sistema ecendmico y el funcio-
naniento de la sociedad; constituyen expresiones de un esquema de
crecimiento econémico que inevitablemente conduce a esas tensiones,

Dssequilibrios de esa naturaleza no son nuevos; se los ha confrontado
en muchas oportunidades, mediante expedientes bien conocidos. Ferv su
misma recurrencia demuestra que en esos expedientes no se encuentran solu-
ciones definitivas, sino paliativos transitorios, que tienen adsa¥s Ja
desvantzja de afectar adversamente al ingreso y las condiciones de vida de
la mayorfa de la poblacién nacional, Cuando a corto andar vuelven a
presentarse los mismos desequilibrios, se ha esterilizado un esfuerzo y
quedan sus efectos adversos, con el agravante de que resultan cada vez menos
eficaces 103 expedientes tradicionales y es cada vez m4s estrecho el margzn
de maniobras mediante los mismos instrumentos de polftica econémica,

1/ Muchcs de los antecedentes y proposiciones que se incluyen en estas notas
se encuentran presentados en forma detallada en ctros dccumentos de la
Junta de Planificacién y, particularmente, en el que lleva por titulo
"’ages para una estrategia de desarrollo en el cortexio de la integraeién
subregional®, Asi pues, para varios enunciados que aqul se recogen, en
su forma m4s general, se dispone de justificaclones mds amplias y de
proposiciones que llegan a sus aspectos mds especificos y precisos,
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Es lo que ocurre hoy dia.com-Jo8 desequilibrios fiscales y de balanza
~de pagos, Para que tengan efectos duraderos y resultados verdaderamente

eficaces, las decisiones tienen que mirar a sus rafces @ltimas y no sélo a
sus manifestaciones m4s visibles.

Al hacerlo asf, se abrird la posibilidad de que resulten plenamente
coherentes las medidas encaminadas a superar los problemas immediatos con
otros objetivos fundamentales, que hacen a necesidades de m4s largo alcance
delhdesérrollo econémico y social, Y esto es esencial, ya que el
hischo de que se trate de objetivos de mids largo plazo no exime de ninguna
mencra de la necesidad de que se comjence a actuar hoy mismo con vista a
ir logrando su materializacién progresiva, Por lo demi&s, es bien clara la
urgencia de algunas decisiones bisicas respecto de problemas quz voir més
all4 de las situaciones criticas del momento,

Se estd{ en el inicio de un proceso de integracién econdémica subregional
que abre al pafs perspectivas muy positivas para su desarroilo ulterior,
Pero el aprovechamiento eficaz de esas grandes posibilidades depends de
la capacidad para adoptar decisiones y emprender acciones con la
oportunidad debida, Para varios aspectos importantes, esa oportunidad es
hoy mismo,

Las perspectivas de diversificacién de las exportaciones, en el
marco de una mayor vinculacién econdmica con otros pafses latinoamericanos,
1no 5071 incompatibles ni disminuyen en absoluto la necesidad de ac:ecentar
los esfuerzos para defender y ampliar las exportaciones tradicionales
hacia otros mercados, y de abrir nuevos mercados, Respecto de ello, hay
también acciocnes que no pueden demorarse, tanto mds si se tiensn en cuenta
las dificultades que se enfrentan en el case del principal producto
cde exportacién,

Hay fundsdas esperanzas en los aportes que significardn en un futuro
préximo la explotacién de los recursos petrcliferos, en términos de
fortalecimiento de las exportaciones, mayores ingresos péblicos e
incremento del ingreso nacional, Pero tampoco puede esperarse pacivamente
a que fructifiquen esos aportes, ‘Hay que preparar desds ya al pals
para todo lo que signifjca un jingreso de inversiones extranjeras de una
cuantfa apreciable en relacién con el tamafio de la economfa, Ademis,
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es claro que de las acciones iniciales devenderd que ese nuevo desarrollo
constitvya un "enclave', mis o menos ajeno al conjunto de la economfa
interia: o un punto fundamental de apoyo a nuevas lfneas de industriali-
zacién del pais,

Y esté, por dltimo, el hecho esencial que sigue caracterizando la
realidad econdmica y social: la existencia en la sociedad ecuatoriana de
w: segmento ds la poblacidén, superior al 50 por ciento del total, marginada
de los beneficios econémicos mfnimos que crea el proceso de dzsarrolio, &
incluso de una efectiva participacién social y polftica; y agudos contrastes
en la distribucidén del ingreso y la riqueza nacionales. En la raiz Gz esos
problemas, estin los marcados desequilibrios en la ocupacién del espacio
econémico, en la que contrastan importantes 4reas rurales saturadas de
poblacidén campesina sin tiérra con amplios,recﬁrsos naturales ociosos, on
gonas incorporadas, desaprovechadas por el régimen injusto de tenencia de la
tlerra y una orientacién de la capacidad productiva y una composicién
de las compras en el exterior que mira mfs a las aspiraciones de consumo
suntuaric de un sector pequefio de altos ingresos que a las necesidades
b4sicas de las amplias mayorfas de la poblacién ecuatoriaena, Una reforma
agraria y una polftica de produccién y abastecimiento que sienton las bases
de uwna participacién mfs equitativa de toda la poblacién en los frutos dei
crecimiento, son por lo tanto cuestiones fundamentales quc no pueden apar-
tarzs de la accidén immediata, aunque buena parte de sus resultados no puedan
aicanzarse plenamente hasta un futuro mds distante,

Estudios recientes de la Junta de Planificacién han confirmado la
potencialidad de crecimiento econdmico que tiene el pafs, y han trazado una
imagen de la estructura econémica y del grado de bienestar material a que2
puede aspirarse razonablemente en las dos décadas préximas, ILa accldn
respecto c¢e los desequilibrios y problemas immediatos no debiera ri tiene
porqud encaminarse olvidando esos objetivos, ni mucho menos en direccién
contradictoria con ellos., Existe la oportunidad, si se actuéa con erergia
y rapidez, de que ambos propdsitos se refuercen mutuamente, a través de
wn conjunto de acciones y medidas como las que suvgieren los pérrafos
siguientes, Su puesta en marcha significarfa no sélo un cambio eficaz para
superar los problemas immediatos, sinc que estos afios vendrfan a represertar
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la etapa histérica en que se inician transformaciones fundamenteles que abran
amplio campo al desarrollo econémico del pafs y a la conformacién de una
sociedad m4s justa, |

2., El desequilibrio del financiamiento pdblico

Producto de diferentes causas y presiones, los déficit financieros del sector
ptblieo, en especial del Gobierno Central, han venido acentuvdndoss hasta
1leger a constituir en 1969 un problems substancial, de graves implicaciones
paré toda la economfa, En efecto, la diferencia entre ingresos y gastos
totales alcanza a un volumen de S/ 1,500 millones, o sea, alrededor de un 30
por ciento del volumen de gastos presupuestados, Atender a este desfinan-
ciamiento mediante endeudamiento interno, externo y una serie de otras
medidrs de postergacién de desembolsos, no representa de ninguna manera una
solucidn duradera a los problemas subjacentes en la tendencia al desfinan-
ciamiento, como lo demuestra el hecho de que para 1970 se prevé un desajuste
de alrededor de S/ 2 000 millones, que significan no menos de un 40 por cientc -
del total de gastos presupuestados,

1a gravedad de la situacién actual demanda soluciones mds acordes con
las causas de los desajustes, y que al mismo tiempo no sigan gravitando
negativamente sobre. otros aspectos de la economia, como por ejemplo el
balance de pagos. De otra parte, la aplicacién de una polftica de desarrollo
econdmico y social, ez las actuales condiciones de integracién subregional,
requieren del sectorlpﬂblico una participacién mucho m4s activa en el proceso
de direccidn y accidn econémicos, lo que se traducird en mayores presiones
para la expansidn de los gastos, especialmente de inversién, Conviens asi,
tomar los aspectos esenciales del problema con el fin de derivar las accicnes
inmediatas de solucidn de los desajustes crecientes de las finanzac pfiblicas
que sean compatibles con los esfuerzos que en la inmediata perspsctiva debe
hacer el Estado en pro de un proceso acelerado de desarrollo,

a)  Log ingresos piblicos .

En el presente cecenio, la carga tributaria ha permanscido estancada,
reprecsentando algo mds de 15 por ciento del producto total, cifra en la cual
se incluyen los aportes al seguro social, El sistema tributario es de un
marcado caricter regresivo, en el cual los impuestos indirectos constituyen
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cerca del 60 por ciento de los totales, Por otra parte, la base de las
recaudaciones impositivas se encuentra en el comercio exterior, del cual
proviene mis de un 45 por ciento de los impuestos totales, en esvecial del
lado de las importaciones, lo que confiere al sistema una marcada depen-
dencia de las tendencias que asuma el sector externo de la economfa, Ia
tributacidn que recae sobre la renta y la propiedad muestra unz acentuada
inelssticidad respecto al crecimiento del producto, asl ccmo elevados
Indices de evasién tributaria; sin embargo, esta inelasticidad--ingreso
estd referida sobre todo a los ingresos distintos a aquéllos provenientes
de los sueldos y salarios, ya que éstos son recaudados sin rezago en la
fuente de origen de donde provienen, Las actividades productivas agro-
pecuarias, contribuyen escasamente al financiamiento estatal, como conse-
cuencia de los niveles bajos de ingresos de la mayoria de poblacién
campesina por la dificultad de controlar la correcta deteminacién de los
tributos y evitar la evasién en el caso de las grandes expiotaciones; ds
manera que principalmente se gravan algunas producciones exportables,
aunque qugda virtualmente fuera de imposicién la explotacisn principal,
es decir, el banaro. El caricter relativamente indiscriminaco de los
incentivos tributarios a la industria explica que tampoco esta actividad
tenga ma significacidn considerable en la recaudacién fiscal,

En este marco de la situacién tributaria y, en general, de los
ingresos fiscales, es necesario introducir de immediato una serie de modifi-
caciones sustantivas, que tiendan a corregir las deficiencias actualmente
existentes y confieran un caricter m4ds progresivo al sistema de ingrescs
piblicos.

l. Una posibilidad importante radica en la creacidn y aumento de
los gravdmenes al consumo no esencial. A este respecto, pueden ccnsiderarse
medidas como las siguientes:

- recargos sustanciales a los aranceles gue recaen sobre
mercarcias de consumo o uso no esencial; ‘
- aplicacién de cambios diferenciales a laz listas de impertacidén
vigentes, previa su revisién y complementacién;
- crezcién y aumento de los impuestos de compfa~venta a los

bienes no esenciales;
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=~ recargo con destino fiscal a las matriculas de vehfculos de
uso particular,

2. Consideradas las dificultades de fiscalizacién, convendria
considerar un cambio de la base imponible en el caso de los impuestos a la
renta, tendiendo a la estimacién de rentas presuntas,-al mismo tiempo,
podria reexaminarse el caridcter progresivo de la escala de tributacién,

3. Los bajos niveles actuales justificarfan el establecimiento de
recargos a la imposicién de la transferencia de propiedades inmuebles,
tanto urbanas como rurales, (Convendria examinar las posibilidaces de que
en el dltimo caso se instaure un "pago" en tierra, teniendo camo base el
aunemnto de la plusvalfa creado por las inversiones que el propio Estado
realiza en dichas 4reas),

4. Considerada la magnitud de los excedentes que vienen canaliz4ndcse
hacia la edificacién de vivienda de alto costo, se justificarfa un aumento .
ds las contribuciones de los bienes raices urbanos y un reavalio previo cn
los mismos, en base a medidas generales y no especificas,

5. Como apoyo a la politica redistributiva y con fires de simplifi-
cacién de la administracién fiscal, puede considerarse la supiresién de wna
scrie de impuestos que recaen sobre sectores de bajos ingreacs y que no
sigrifican fuertes recaudacionss fiscales,

6. A fin de que los propios us-arios contribuyan a fortalecer la
cap2cidad estatal para ampliar y conservar determinadas inversiomes ptblicas,
podria instaurarse el pago de peaje en las carreteras principales del pais,

Medidas de esta naturaleza contribuirfan poderosamente a superar
1la crisis fiscal presente y a sentar bases para una evolucién mds positiva
de los ingrescs pdblicos, Afn asf, teniendo en cuenta las responsabilidades
crecientes que enfrentard el sector pdblico, resulta indispensable ecmple-
mentarlas progresivamente con otras fuentes d> recursos propios, que doriven
de empresas estatales capaées de captar directamente determinados excedentes.
A esta finzlidad contribuirfan empresas estatales que operen en el campo
del camercio exterior; la gonercializacién interna; la explotacién, refinacién
y distribucidn del petrdleo; determinadas industrias como la petroquimica y
el cemento, y otras de las que se beneficie el Ecuador en el proceso de la
integracién subregional,
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b)  Los gastos pfblicos
Las fuertes presiones del lado del gasto derivan de diversos factores,

La mayor parte de los servicios p@blicos se revierten hacia los centros
urbanos, a donde se dirige la mayor proporcién de los pagos de sueldos y
salarios, por el equipamienio urbano, etec, Por otra parte, las caracteris-
ticas geogrdficas del Ecuador determinan que las obras de infraestructura
sean numerosas y de gran magnitud; este factor, unido a los bajos niveles

de ingresos y amplios grados de marginalidad econdmico-social, que dsmandan
obras de infraestructura social, presionan constantemente sobre ios gastos
de inversién, Estos Gltimos han significado en los recientes afios cerca del
65 por ciento de la inversién pdblica total y generan elevados gastos de
mantenimiento, )

Ctro factor que condiciona el comportamiento del sector pthlico es la
inorgdnica y compleja estructura del aparato estatal, ILa inflexibilidad y
lcs entorpecimientos que entrafia para la gestién gubernativa, la irracionalidzad
en la divisién de funciones y en los procedimientos administrativos, la
creciente descentralizacién territorial de su organizacidn y.el crecimiento
le organismos descentralizados, regionales y locales, que hacen diffcil su
coordinacién y contrnl, se traduce ademds en una inadecuada asignacién de
los recursos ptblicos y en una rigidez para reasignarlos conforma a nuevas
prioridades, asi como en la incapacidad administrativa para movilizar recursos
firancieros suficientes, Io anterior ha determinado una organizacidn estatal
sin capacidad promocional suficiente, cuya accién se reduce en lo fundamental
al sector moderno de la economfa y que carece de organismos 4giles en Zreas
estratégicac bdsicas,

Desde el punto de vista institucional, el gasto del sector pdulico se
realiza a travéds del Gobierno Central; las entidades auténomas y lcs Consejos
Provincialss; lcs Gobiernos Municipales, y, las entidades financieras, lLa
distribucién del gasto, en los dltimos afios, entre estos niveles es da 58, 19;
9 ¥y 14 por ciento, respectivamente, registrdndose los crecimientos mds acen~
tuados en las entidades auténomas y en los Consejos Provinciales,

La proporcién de los gastos de inversidn er los totales ha variadc poco
en el @ltimo decenio, en torno al 30 por ciento, la inversién iinaﬁciera es
la que ha tenido una mayor tasa de crecimiento aumentando desde un 10 por
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ciento de la inversién total en 1957 a un 20 por ciento en 1967, lo que pone
de manifiesto las consecuencias de un financiamiento de la inversidn piblica
que se apoya principalmente en préstamos internos y extermos.

En la inversién real dirigida a la creacidn de la infreestructura,
especialmente en la electrificacién'y agua pofable, se ha producido un
deteriorv tanto absoluto como relativo,” No obstante, la inversién desti-
nada a la formacién de la infraestructura social mantiéne sus niveles rela-
tivos en lo que va del decenio, ' '

En general, la inversién pt@blica se realiza en un 65 por ciento a través
del Gobierno Central, en un 25 por ciento poi las entidades auténomas y
Consejos Provinciales y el 15 por ciento restante por los otros niveles del
sector pdblico. -

En esta materia, por tanto, se requieren una serie de acciones inme-
di.xhns, que permitan la ejecucidn de una polftica tendiente a frenar los
desequilibrios presentes y hagan posible la aplicacién de las lineas de desa-
rrollo a largo plazo, Estas acciones serian del siguiente tipo:

1, la reorganizacién de los niveles de accién del ecector pdblico,
tendiendo a que confluyan todos los actualmente existentes, asi como la
proliferacién de las entidades en ellos ubicadas, hacia tres niveles furde-
mentales: el Gobierno Central, Gobiernos Provinciales y Gobiernos Munici~-
pales, Siendo ésta una medida que indudablemente tomard un tiempo relativa-
mente largo de implementacidn y puesta en préctica, podria iniciarse el
proceso mediante la creacién de una Caja Fiscal dnica, de la cual y a la cual
se nutran los distintos niveles y organismos existentes,

2. Una revisién cuidadosa de 108 Srdenes de prioridad de las inver-
siones a cargo del sector piblico, en tal forma de utilizar los recursos
disponibles de mansra Sptima, en especial en relacién a la formacidn de ia
infraestructura que demanda la estrategia de desarrollo y la posicién del
pais. ’

3. Un examen de las posibilidades de renegociar la deuda piblica
externa, ' a ‘

4, Revisidén y paulatina reduccién de los gastos financiades con
ingresos especificos de distinto tipo,

) /3. &J."



3. El desequilibrio de la balanza de pages

Diversos factores inciden en la posicidn diffcil qﬁe se enfrenta en materia
de talanza de pagos y en las perspectivas irmmediatas de una agudizacién de
las tendcneics deficitarias, .

Del lado de las exportaciones, se trata principalmente de las dificul-
tades para sostener el volumen de ventas del banano, que probablemente motiven
una disminueién de 20 por ciento en las del presente afio y ccn perspectivas
igualmente adversas para los afios préximos, Por su parte, los pagos al
exterior por concepto de intereses, utilidades de inversiones directas 7
amortizaciones, muestran un aumento considerable, de modo que los nuevos
ingresos de capital en forma de préstamos y nuevas inversicnes representan
- ¥ continuardn haciéndolo en los afios préximos -, una adicién neta relativa-
mente pequefia desde el punto de vista de la capacidad para importar. Ia
reserva monetaria registra niveles bajos, y en ausencia de mecanismos que
permitan un manejo riguroso del volumen de exportaciones plantsardn exigencias
d3 aumentarlas progresivamente, Todo ello contrasta con las presiones de
rdpide crecimiento de las importaciones y ponen de manifiesto uma brecha
considerabls, en &ste y posiblemente en los afios siguientes, entre la capa-
cidaqd de pagos en el exterior y la demanda de importaciones.

Cabe seflalar que en esas perspectivas se tienen en cusnta lus aportes
que significardn las exportaciones de petréleo, asi como los importantes
irgrescs de capital que involucran las inversiones extranjeras en esa acti-
vidad, No es pues sélo un problema del momento, sino que tiende iguelmeaie
a proycctarse en el futuro, no obstante la magnitud significativa de esos
desarrollos.

Urge pues actuar desde ahora en los tres aspectos bdsicos del problema:
el fomento, diversificacién y ampliacién de mercados de las exportacicnes;
la polfitica de endsudrmiento externo y el régimen de las invercicnas exiran-
Jeras dlrectas; y la polftica de importaciones,
a)  Exportsriones

i) El banano _

La enorme importancia de este productc en el comercio extevior
actual y futuro, su incidencia en la economfa nacional y los graves problemas
que actualmente se enfrentan, demandan medidas de gran amplitud y urgencia,
como las siguientes:

1
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1. Los mercados tradicionales de colocacién del banano se hacen,
por diversas circunstancias, cada vez m4s estrechos a la oferta ecuatoriana,
lo que obliga a un esfuerzo especial de ampliacién de los mercados, espe-
cialmente los del 4rea socialista, Este predicamento, vdlido también para
otres productos importantes de las exportaciones actuales y futuras,
aconseja la pronta celebracién de negociaciones de alto nivel, que consideren
de conjunto las relaciones econdmicas generales de Ecuador con aquellos mercados.
Los bajos niveles de consumo actuales de los paises socialistas, en éste y
otros productos de la exportacién ecuatoriana, encuentran su contrapartida en
los requerimientos de bienes de capital, medios de produccién y bienes de
consumo que demandardn los proyectos de desarrollo econdmico y social del
pafs, lo que constituye una base de beneficio e interés mutuos para el aumento
significativo y acelerado del intercambio comercial. '

2. Ila realizacién de negociaciones de este tipo, que inciden
fuertemente en la solucién del mercado para la produccién bananera, hace
presente la necesided de organizar un aparato estatal eficiente para la
direccién del comercio exterior, asi como de una empresa estatal que realice
2l comercio de exportacién de bananos al mercado socialista. 13ta empreca
constituird un requisito orgédnico para que se implemente en la prictica wna
politica de apertura de esta 4rea comercial, a la vez que permitiria la
captacién de excedentes de esta actividad exportadora en beneficio ds lor
ingresos ptblicos,

3. Otro aspecto que disminuye las posibilidades de competencia
del barnano ecuatoriano y resta recursos al pafs, estd constitufdo por los
altos fleies que aplican a este producto, De ahf la importancia de esfuerzos
oncaminaclos a incrementar la flota nacional, para lo cual el propic inteir-
cambio con los pafses socialistas puede ofrecer posibilidades propicias, con
las que igualmente podrfan alcanzarse acuerdos espsciales con sus erpresas
de fletes maritimoz, que aminoren un tanto los efectos nezativos derivados
Ce laa tarifas de las conferencias dependientes de los paises altamente desa-
rrollados,

L, Dada su condicién de principal expcrtador del producto, correa-
ponde al Ecuador promover en el marco de la UNCTAD la concertacién de un
Convenio del Banano, similar a los existentes para otros productos, el azdcar

por ejemplo,
/5. Combinaca



5. Combinada con otras medidas compensatorias, convendrfa consi-
derar la incautacién plena de las divisas provenientes de la exportacién
bananera, ya que éste es un medio muy importante para la regularizacién del -
balance de pagos y la contraccién del contrabando,

ii) La integracién subregional -

Es imperativo que el pafs sostenga una politica precisa de
integrecién., la integracién se basa en dos concepciones esenciales: 1la
adoprcidn a nivel subregional de una estrategia que permita alcanzar los
cbjetivos que se persiguen en el Acuerdo, y la definicién de dos 4reas da
accién de los distintos mecanismos: la Y“programada", - derivada de la plani-
ficacién conjunta de la localizacién de la actividad productiva - y la de
"competencia", en la cual &sta definir4 la ubicacién de la produccidn, En
este marco, la posicién del pafs deberd tender a realzar la importancia de
concretar la estrategia subregional y dar prioridad al 4rea programsda;
igualmente, es esencial una acertada polftica que lleve a incluir en esta
drea productos que por sus éfectos en la estructura productiva induzcan a
una mejor posicién en el 4rea de competencia.

Por lo mismo, el Ecuador debe defender la posicién de que los mecanismos
no se apliquen en forma aislada y respondiendo exclusivamente a metas crono-
14gicas, sino en funcién de.-la estrategia subregional; que los programas
sectorialcs no se elaboren producto a producto y ‘de mansra inconexa, sino
_Somo grupos de proyectos o complejos industriales que tengan una racionalicdad
de conjunto; que la definicién de los product,os que no se elaboran en el
4rea, guarde relacién con los objetivos del Acuerdo y el régimen preferencial
para scuador, con lo que Ecuador obtendria ‘la ventaja de una mayor
participacién en el campo de las producciones industriales adn no coasclidadas,
donde hay mayor margen de posibilidades para un pais de menor desarrollo
relativo, ra todo lo anterior se hace necesaria una participacién activa
en los drganos del Acuerdo, lo que requiere una clara definicién sobre el
papel de las empresas multinacionales y de la Corporacién Andina de Fomento,

Contribuirdn igualmente a reformar la posicidn del pals las siguientss
medidas: C .

* = Definicidn de una polftica mds amplia de fomento de las exportaciones,

- Reorientacién de la politica crediticia, desplazando recursos del
crédito comercial para favorecer a las actividades de exportaciéa industrial
N4 agmpecugriaa. '
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- Fortalecimiento de la infraestructura - energia, agua, vialidad,
etc, ~ Que requerird el proceso de industrializacién y ds desarrollo agro-
pecuario,

- Hayor actividad estatal en la realizacién y financiamiento de los
estudios sobre proyectos a considerar y pgra'idéntificar los productos que
el Ecuador incluird en los diferentes mecanismos del Acuerdo.

Tndo esto pone nuevamente de manifiesto la necesidad de qua el Estado
organice urgentemente un aparato eficiente que centralice el manejo de la
problemdtica de comercio exterior y particularmente de la integracién, a fin
de que se pongan oportunanente en préctica medidas que, como las sefialadas,
estdn vinculadas a plazos de tiempo exigentes y perentorios,

iii) EL fomento general a las exortaciones

Tanto la participacién en el mercado subregional como 2l forta-

lecimiento del comercio en otras 4reas hace necesaria la dictacién de una
Ley de Fomento de las Exportaciones, que incluya de manera orgénica los
aspectos aduaneros, cambiarios, fiscales, crediticios, monetarios, acminis-
trativos y financieros, Se superarfa as{ la ausencia actual ds algunos
mecanismos de fomento y la -dispersién en la concepcién y aplicacién de los
actualmente en uso, Parecerfa igualmente aconsejable la organizacién ds un
Banco de Fbmento~de las exportaciones y de un organismo ractor de la politica
comercial general, como ya se ha indicado,

En la conduccidn de la politica de exportaclones es particulamente
importante procurar la apertura de nuevos mercados, especialmente el de los
palses sccialistas; y la mayor diversificacién posible de la composicidn de
esas expcrtaciones, Serfan especialmente provechosas para el pals arreglos
de largo plazo, en donde se especifiquen voltimenes asegurados de cnlocaciones
a niveles de precios determinados, de los que podrfan derivar tambi#n nuevas
fuentes de finarciamiento exterior,

b) El financiamiento externo

33 bien Ecuador entra en una etapa en que las inversiones extranjeras
son de gran magnitud por el desarrollo de las actividades petroleras, los
desajustes en las finanzas pblicas, unidos al reiativo deterioro de las
exportaciones y al crecimiento desproporcionado de las imporiaciones, tienden
a crear situaciones de presién en el financiamiento externo para los préximos
afios.

/las nuevas
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Las nuevas inversiones y préstamos externos significardn en-los préximos
afios una adicién muy importante a la capacidad de compra del pafs. Pero no
puede olvidarse que parte de esos ingresos suponen al mismo tiempo un aumento
apreciable de importaciones, y que significan también compromiscs de servicios
"y recursos de utilidades., Afn considerado el aporte del petréleo a las
exportacicnes totales, las perspectivas sefialan que hacia 1973 la suma de
interases, amortizaciones y utilidades podria representar alrededor de 37
por ciento de los ingresos corrientes de divisas del pais, lo que representa
un grado muy alto de endeudamiento y atribuirfa gran rlgldez a la balanza
de pagos,

Asf pues es indispensable definir y aplicar desde ahora una polftica
muy prudente de endeudamiento externo, en que se tengan en cuenta los
siguientes criterios: ’

La polftica de endeudamiento externo debe establecer una clasilicacién
de los créditos de acuerdo con los plazos, periodos de gracia y tipo de
interés, por una parte y, por otra, a los programas y proyectos a financiarse
con dicho crédito teniendo en cuenta la prioridad de los mismos y 1os paeriodos
de maduracién de las inversiones a realizarse,

La clasificacidn referlda deberia encuadrarse dentro de los siguientes
términos: ’ : -

- Crédito a largo plazo, més de 15. aﬁos, con perfodcs de gracla de
cinco anos.

- Créditos a mediano plazo de mis de 10 a 15 afios, con_perfodos de
gracie mfnimo de 3 afios, :

- Crédito a corto plazo, de m4s de 5 hasta 10 afios, con periodos de
gracia de 1 a 2 aflos,

- Créditos comerciales, hasta 5 aflos, con perfodo de gracia de 1 afio,

La clasificacién respecto al uso del crédito ceberfa ser la siguiente:

~ Infraestructura econdmica y social sélo deberia financiarse con
créditns ds largo plazo, mayores de 15 afios, '

-~ Sectores productivos, con crédito de largo plazo; ectc es, de 10
a 15 aflos, '

- Estudios e investigaciones bdsicas, con créditos de mediano plazo.

S6lo aquellos proyectos de ampliacién de unidades productivas existentes
deberfan financiarse con créditos a corto plazo o de proveedores,

/La fuente
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La fuente de financiamiento deber4 ser preferentemente de organismos
internaciona%ea o gobienhos.

1. Es importante buscar nuevas fuentes de financiamiento que satisfagan
esas condiciones, Interesa, por ejemplo, incluir en las negociaciones con
los pafses socialistas, la concesién de crédito, especialmente de tipo guber-
namental, para la importacién de fAbricas completas y equipos de gran
dinznzidn,

2. El efecto negativo derivado del uso de créditos de proveedores y la
situacién general descrita, hard necesarias operaciones de renegociacién de
la deuda externa, con el fin de diferir en el tiempo las actuales przsiones,

3. Considerando los incentivos que a la inversién extranjera significa
tanto la integracién subregional como la ampliacién del mercado interno,
bases de la polftica de desarrollo del pais, es conveniente analizar las 4reas
para las cuales sélo tendré acceso el capital ecuatoriano, o aquéllas en que
éste deberd mantener una relacién preponderante, _

4, Por las razones antes anotadas, conviene definir el régimen de
divisas para la inversién extranjera, de tal forma que se logren ventajas
sustanciales para el pafs en materia de reinversién de utilidades, condiciones
de rcmesa de utilidades y amortizaciones, ventajas de tipo fiscal u otras,

Es de gran interés, por su dimensién, diferenciar especialmente el caso del
petréleo. :

la adopcién pronta de posicién en materias como las sefialadas tiene
asi fntima relacién con el presente immediato, asf como con la perspectiva,
donde los requerimientos de financiamjento externo se hacen relativamente
mayores,

c) las importaciores

Las importaciones vienen registrando crecimientos muy rdpides y tienden
a expandirse a niveles supsriores a la capacidad de pagos cdel pals, No
obstante que los desequilibrios presentes estdn inferidos por la evclucién
desfavorable de las exportaciones, el valor absoluto de las importaciones
no podria consilerarse de ninguna manera critica en relacién con las ncce-
sidades fundamentales de la economfa nacional en este momento. Esta consi-
deracidn sugiers que existe un margen de maniobra aprecisble si se atiende
a la composicidn actual de las importaciones, de las que una cuota muy

/importante (no
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importante (no inferior a 20 por ciento) estd4 formada por bienes no esenciales
destinados a fines de consumo suntuario que responden a la distribucién regre-
siva del ingreso.

A m4&s largo plazo, se enfrentardn en cambio presiones legfiimas que
derivardn de las necesidades de importacién de bienes de capital 7 productos
intermedios para atender el desarrollo del pafs y a determinsdos abasteci-
mientos de consumo esencial, Ello obliga, ademfs de los esfuerzos encami-
nados a acrecentar las exportaciones, a promover oportunamenté algunos
proyectos importantes de sustituciédn de importaciones para los que el pals
cuenta con recursos apropiados.

En consecuencia, teniendo presente la crftica situacién actval y los
requerimientos futuros, deben orientarse los esfuerzos en dos direcciones
principales: ‘

1. En el campo de la produccién agropecuaria, el pais puede procéder
a unvigoroso programa de sustitucién de importaciones, virtuslmente en
todos los campos, salvo en aquellas producciones en que la dotacién de
recurscs o factores climdticos lo impidsnjl/ En el terreno industrial existen
igualmente una serie de posibilidades de sustitucidén, que deben estar ligadas
2 los requerimientos de la integracidn subregional y a la arzonizacién del
proceso de desarrollo industrial.;/

2, la contencién dréstica de las importaciones no esenciales ees ctro
de los requisitos impostergables para contener el crecimiento desmedido que
nmuestran actualmente las importaciones, asi como para lograr una estructura
adecuada de ellas a las finalidades de desarrollo, Entre las medidas desti-
nadas a lograr este propésito pueden considerarse:

. -~ La elaboracién de una lista de importaciones no permitidas o
prohibidas, en la que se inclu&an especialmente aquellos bienes dz diffcil
introduccién al pafs por otros medios, como el contrabando, Este f2némeno,
el contrabando, de gran amplitud en el pafs, merece ademfs una accién
todavia m4is intensa por parte de las autoridades competentes, que evite las
conspicuas transgresiones hoy existentes, como es el caso de la venta abierta
en el comercio de bienes introducidos ilegalmente al pa‘s. Contribuird

1/ Véase loe capftulos V y VI del documento citado en la introduzcién.
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principalmente a este propdsito, la incautacién mdxima de las divisas prove-
ricrden de las ey ortaciones bananeras.

~ Revisién y complementacién de las listas de importacién vigentes
y establecimiento adicional de cambios diferenciados a su importacién.

-~ Aumento sustancial de los aranceles que recaen en los bienes no
esenciales o en aquellos susceptibles de ser sustitufdos por la pmaduccién
interna, considerando siempre los planteamientos generales y eapecificos
contenidos en la estrategia de desarrollo y las opciones preierenciales y
temporales que en estas decisiones permiten al icuador el Acuerdo Andino,

Esta serie de medidas no pueden ser tomadas aisladamente ds los
distintos problemas que enfrenta el comercio exterior ecuatoriano, y en ese
sentido es necesario que sean contempladas, en el contexto de elles, por una
institucién que centralice los distintos aspectos de nuestras relaciones
econdmnicas con el exterior,

4, La marginalidad y la distribucién del ingreso y la 1iquesz=
La escasa participacién en el ingreso nacional de una proporcién miy aita
de la poblacidén nacional y la distorsi&n en el uso del ©spacio econdmico,
como consccuencia de una distribucién muy desigual de la prepizdad de la
tierra, son factores determinantes de la marginalidad y los bijisimos niveles
de vida de grandes sectores de la poblacién rural y urbana.

Ei 53 por ciento de la poblacidén activa puede considerarse "marginada®,
2l percibir menos de 20 por ciento del ingreso nacional, en tanto que el 47
por cicnto restante se apropia de mds de 80 por ciento del producte, y dentro
de este dltimo grupo menos de 5 por ciento de la poblacién total percibe 40
por ciento del ingreso nacional,

Grados tan aitos de concentracidn en la distribucidn cel irgreso tienen
tanto efaectos scciales deplorables como también importantes repercusionss
econémicas, El iamafio del mercado, de por si limitado dada la carntidad de
poblacidén, se ve recucido por esas caracteristicas distributivas, Ia estruec-
tura indicirial tiende apenas a dinamizarse débilmente ante la demanda cali-
ficada de les grupos de altos ingresos, y las pcsibilidades de industriali-
zacién quedan limitadas porque las grandes masas de poblacién no tienen
acceso a un ingreso minimo que las habilite para ser consumidores efectivos
de productos manufacturados, Ia imposibilidad de la industria para rESponder
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plenamente a la diversidad y calidad de la demanda de los grupos que concentran
el ingreso, se traduce en una presién creciente sobre las importaciones, La
tendencia de los mismos grupos a imitar los niveles materiales de consumo de

la poblacidn de alto ingreso en pafses econdmicamente m4s adelantados, tiende

a deprimir las tasas de ahorro y formacidén de capital, De ahf que la economfa
ecuztoriana siga los vaivenes del comercio exterior, no logre afirmax un
desarrolls que responda a su propia dindmica y resulte incapas de ofracer
suficientes oportunidades de empleo productivo al crecimiento de la poblacién
en =dad activa, - ' . '

De otra parte, la marginalidad de la poblacién rural cbedecs principalQ
mente a la concentracién de la propiedad de la tierra y las distorsiones en
el uso del espacio econdmico, Baste recordar las cifras del censc de 1954,
segfin las cuales el 81,7 por ciento de las explotaciones agrfcolas en la Sierra
eran menores de 5 hectdreas y ocupaban sélo 11,4 por. ciento de superficie,
mientras el 0,3 por ciento de las explotaciones abarcaban el 48.7 por ciento
de lzs tierras hebilitadas, Por su parte, en la regién de la ccsta el mini-
fundio constituye 46,6 por ciento de las explotaciones mennies de 5 hect4reas
qus poseen 851lo 2,2 por ciento de las tierras; en cambio, un 0,8 per ciento
de las explotaciones superiores a 500 hectéreas abarcan el 41,4 por ciento de
las tierras apropiadas, Y esta dltima regién ocupa s&8lo un 35 por ciento de
sus tieiras agricolas, a pesar de que en gran parte estd cubierta por 1a
infraestructura indispensable,

A osas situaciones bésicas se superpone un sistema de comercializacisn
ineficienta, que determina pérdidas apreciables y por.sobre todo, gue actia
csino podsroso mecanismo adicional de concentracién del ingreso: sus amplios
mérgen=s de beneficio reducen fuertemente los precios percibides por los
productores, lo que contribuye a acentuar la marginaiidad de buera parie de
la pobiacidn rural, y se traducen en recargos muy altos de los precios qué
pagan los consumidores ﬁrbanos. Se estima que en 1)50 lcs precios recibidos
por el productor representaban sélo 27.6 por ciento del precio de exporvacién
del banano y alrededor de 60 por ciento en los casos del café. y el cacao; ¥
entre los productos de consumo interno, los precios que recibe el productor
representan menos de 4O por ¢iento del valor del prucucto al mayoreo en
algunos como el mafz, cebada, frejol y papas,

/No puede
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No puede sostenerse indefinidamente una sociedad que acusa contrastes
tan grandes y marcados como los que se han sefialado entre grupos pequefios y
las grandes mayorfas de la poblacién nacional. Tampoco puede sentarse wna
base firme de desarrollo a menos que se expanda sustancialmente el mercado
interno 7 se aprovechan con la midxima eficacia los recursos que han podido
incorporarse mediante costosas obras de infraestructura,

Ias propias situaciones coyunturales no son ajenas a esos problemas de
fondo. £n los desequilibrios del balance de pagos es f4cil advertir los
efectos de las aspiraciones de consumo de los estratos de altos ingresos sobre
la composicién de las importaciones; y los efectos del aprovechamiento insu-
fuciente de los recursos agricolas incorporados en la importacién dz productos
sustitufbles y el escaso incremento de algunos rubros de exportacién, Igual
ocurre con la crisis fiscal: los excedentes del sistema qucdan apropiados
por determinados grupos de productores e intermediarios, sélo en minima parte
derivan hacia el financiamiento pfblico, a 1la vez que se exige de la accién
estatal la dotacién de mayores obras de infraestructura y la ampliacién de
serviclos de distinta Indole. ‘

No es mucho lo que puede hacerse en favor .de una diestribucidn méds
equitativa del ingreso mediante instrumentos que pueden ssr rds eficaces
en situaciones distintas, Ia sola elevacién del ingreso menetario de deter—
minadss capas de la poblacién, en ausencia de otras acciones de fondo,
chocaria cen la insuficiencia de abastecimiento de productos bdsicos y se
esterilizarfa a través de las presiones inflacionarias, . Una expansién mayor
de Yos servicios sociales no sélo enfrenta la rigidez del presupuesto péblico,
sino que tiene significacién limitada respecto de sectores de poblacisn cuya
margiralidad arranca de otras causas de fondo: 1la ausencia de acusso efectivo
a la tierra, la insuficiencia de oportunidades de trabajo estable, productivo
¥y adecuadamernite remunerado.

Todo lo anterior lleva a la necesidad de concentrar esfuerzos en tres
lfneas principales, en las que se ven complementadas las exigencias de
guperar problemas inmediatos con las de iniciar ahora mismo transformaciones

econémicas y sociales de mayor alcance:

/a) Reforma
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a) Reforma agraria

12 primera de esas lineas se encuentra en la puesta en marcha de
programas de reforma agraria capaces de transformar el sector agropecuario
en un nidcleo dindmico que dé séporte al desarrollo econdmico y social cdel
pals, asagure el acceso de la poblacién rural a niveles de ingresos sus‘an-
cia..]mente mayores, y contribuya a la sustitucién de importacionss y la
expansidn y diversificacién de las exportaciones,

Desde su iniciq, estos programas deben soncebirse de modo que sieunten
las bases potenciales para que la poblacién rural de menor ingrezo pueda
quintuplicar sus ingresos en el curso de las préximas dos déoadas, desde su
Infimo nivel actual de poco més de 40 délares por persona &l afio, Conzide-
rando este patrdn de referencia y expresado en términos de superficie, se
concluye que una parte importante del 4rea agricola est{ hoy "scbre-saturada";
por lo mismo, la reforma agraria no podria limitarse a la sierra, sino que
debe destacar también -~ y profundamente - a la costa, donde la concentracidn
de la proricdad de la tierra motiva el desaprovechamiento de superficies
incorpcradas en las que podria absorberse poblacién rural de 4reas saturadas
de la propia costa y acoger migraciones de poblacidén agricols serrana, En
particular, urge comprender un proyecto de reforma agraria en la Cuenca del
Guayas,

Simultdneamente con los cambios en la distr;‘.bucidn de la tierra, dehen
erprenderse programas especificos de apoyo al desarrollo agricola y defeusa
¥y ampliacidn de determinadas actividades. En este sentido, es urgente forta-
lecsr los ssfuerzos de reconversiédn y tecnificacién del 4rea banmaherae; poner
en marcha programas encaminados a sustituir importaciones y acrecentar el
abastecimiento interno: carnes, oleaginosas, caucho, algodén, ciiricos y
otras frutas, tabaco en la costa, productos l4cteos en la Sierra, czrne en
el Orisnte; y otros que tiendan a aumentar las exportaciones: cacao, arroz,
caucko y carne en la costa, asl como el desarrollo maderero de la Provincia
de Eemeraldas, piretro, cebada, semillas y mafz blando en la Sierra, té en
el. Oriente,

Se iniciar{ asf una reestructuracién bédsica dsl sector agropecuario,
que a largo plazo tenderd a conformar una agriculturg altamente tecnificada
en la costa, especializada en la produccidén para exportacién e intsgrada
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verticalmente con la industrializacién de sus productos; una agricultura
moderna en la Sierra, especializada principalmente en la produccién de
alimentos para el consumo interno pero capaz también de generar excedentes
exportables de productos para los que tienen condiciones favorables; y una
agricuitura moderna en el Oriente, principalmente de apoyo a la formacidn

de nuevos polos de desarrollo industrial en el &rea, Al mismo tiempo, serd
capaz ¢e incorporar al proceso productivo con niveles razonables de Ingreso
a grandes masas de poblacién rural hoy marginada, reduciéndose considerable-
mente la brecha de ingresos entre los sectores rurales y urbanos,

b) Comercializacidn y abastecimiento

Una segunda lfnea de accién se encuentra en conjunto dz medidas desti-
nadas a disminuir la incidencia de los costos de distribucidn, de modo que
aursnten los precios que reciben los productos y se favorezca al mismo tiempo
a los consumidores finales de producteps agropecuarios, a la pir que se capte
para el sector piblico una parte de los excedentes que hoy dfa se retienen
en el proceso de comercializacién.,

Blo supone, entre otras cosas, ampliar y fortalecer la ﬁarticipaciﬁn
estetal en el proceso de comercializacién, incluida la formacifa de un
poder}de compra que regularice los mercados y precios, asi cco la organi-
zacidn en cooperativas de productores y consumidores,

A iguales objetivos debe contriiuir un esfuerzo especial parz ampiiar
la infreestructura b&sica para el almacenamiento y manejo de los producios
agricolas, de modo que se reduzcan al minimo pérdidas que hoy dfa son
considerables, Es urgente por lo tanto la elaboracién de productos especi-
ficos de construccién de almacenes, silos, frigor{ficos, centrales de
acopioc, mercadcs, plantas de puré precocido de hortalizas, lavaderns de
Jana y mataderos,

c) Contraccidn del consumo suntuario

El pafs no dispone de recursos financieros y reales como para emprender
programas vastos de mejoramiento del ingreso y condiciones de vida de la
mayorfa de la poblacién dejando al mismo tiempo intactes las varizdas formas
de consumo suntuario de-otros estratos de la potlacién, Por lo tanto los
propésitos redistributivos suponen necesariamente medidas de contencién de
consumo no esenciél, de modo que se liberen recursos para acrecentar la
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formacién de capital, fortalecer la capacidad de accién del gobierno y atender
a necesidades de consumo mis imperiosas,

El carfcter de esas medidas coincide en general con las que se han
enunciado a propésito del déficit fiscal y el balance de pagos: suspensién
de delerninadas importaciones, secundarias y aumento de los gravimenes a
otras, nuevos o mayores gravémenes a determinados consumos o a la transfe-
renciz de bienes no esenciales, recargos en la contribucidn de la vivienda
de lujo,

5 Los objetivos de largo plazo

Ia trascendencia de un programa de esta naturaleza, ademds de su significacién
respecto de los problemas irmediatos, sélo puede apreciarse cabalmente si se
lo interpreta como el inicio de esfuerzos y transformaciones encamirnadas a
modificar profundamente los patrones del desarrollo anterior, tanto en sus
magnitudes econdmicas camo en sus efectos sociales,

Se tiene la oportunidad y la potencialidad real de duplicar con creces
el ingreso promedio por habitante en el curso de las dos décadas préximau,
pasando de los 240 délares actuales a unos 570 dSlares, Con =llo, se alcan=
zarfa una posicidn de ingreso medio similar a la que en la actualidad
ocupan varios paises latinoamericanos,

Con una orientacién adecuada, esa velocidad de crecimiento econdmico
permitirfa reducir la proporcién de poblacidén marginada respecto del
total da la poblacién econdmicamente activa desde el 53 por ciento que se
registra hoy a menos de 20 por ciento, Con ello, y las reformas institu~-
cionales que supone necesariamente ese proceso, se habrin creado las condi-
ciones reales para disminuir notoriarente las diferencias de productividad
¥ capacidad de consumo entre el campo y las actividades urbanas, y por lo
tanto para una distribucién mds equitativa del ingreso nacional.

In ccnsecuencia, con el aumento y la mejor distribucién del ingreso,
podrd modificarse la estructura de nuestra economfa, atenuando su depen-
dencia externa y afirmando su propia dindmica de desarrollo, No obstante
un rdpido crecimiento de las actividades agropecuarias, ser4 entonces la
industria el principal sector de actividad econémica, con una participacién
relativa equivalente a un cuarto del producto total,
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Ademds de la expansién del mercado interno, a ello contribuird podero-
saments'ma participacién activa en el proceso de integracidn econémica
latinoamericana y particularmente en el esquema de la integracién subregional
andina, Alrededor de un quinto de las exportaciones, cuyo total podré
hallarse mis que quintuplicado para esa fecha, se dirigird a los otros paises
de la regién participantes del Acuerdo, lo que abre la posibilidad de
desarrollos industriales especializados, a escalas suficientes para alcanzar
aitos grados de eficiencia y absorber las tecnologfas mds modernas ea acti-
vidades seleccionadas,

Al mismo tiempo, el camercio con el resto del mundo podrd ampliarse
¥ hacerse mucho menos inestable, a través de una creciente diversificacién de
productos y la consolidacién de importantes corrientes de intercambio con
nuevos mercados.

A 1a par con la creciente integracién social que supone la eliminacién
ds la marginalidad y la distribucién m4s justa del ingreso, pndrd lograrse
una integracién efectiva de territorio y economfa nacionales. EH1 aprove=
chamiento racional del espacio econémico conducird a una estrecha complemen-
tacién de la agricultura de la costa, y la sierra, y a la apertura y forta-
lecimiento de nuevos polos de desarrollo en el Oriente, afirmados en la
industrializacién de los recursos naturales, Un conjunto de redes b4sicas
bisicas de transporte permitird y afianzard esa integracién, Y unes cuzntos
proyectos de gran envergadura habrédn aprovechado el potencial hidroeléctrico
y asegurado el abastecimiento de energlfa que reclamardn el desarrollo
industrial y el bienestar de la poblacién,

No es la fuerza espontdnea de las cosas la que puede conducir a esa
imagen futura, plenamente consistente con las potencialidades existentes
ni puede caminarse hacia ella en' una trayectoria lineal, Es ahora, en estos

afios, cuando toca hacer los esfuerzos mayores,









