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Ventajas comparativas

extraordinarias y

crecimiento a largo plazo:

el caso de Ecuador

André A. Hofman
Rudolf M. Buitelaar

Los autores son oficiales de
asuntos econémicos de la
Division de Desarrollo
Econdmico de la CEPAL en
Santiago de Chile y de la Sede
Subregional de la CEPAL en

Meéxico, respectivamente.

El presente articulo tiene por objeto describir cmo se estd lle-
vando a cabo en Ecuador la transformacién del régimen co-
mercial y de industrializacién y cudles son los factores sisté-
micos que condicionan su realizacién. Una perspectiva de largo
plazo de la politica y el crecimiento econémicos de ese pais (si
se considera todo el siglo XX) revela que el crecimiento ha
sido relativamente rdpido comparado con el de otros paises de
la regién, y que las exportaciones han sido su fuerza motriz.
Lo inquietante es que estas exportaciones han estado domina-
das por el auge de unos pocos productos en distintas épocas y
que, por lo tanto, ese crecimiento ha mostrado un definido
cardcter intermitente. El comportamiento empresarial parece-
ria caracterizarse por una propension a la obtenci6n de rentas
espurias, ya que los ingresos econémicos naturales han estado
presentes en varias épocas de la historia. En el articulo se
desarrolla la hipétesis de que uno de esos factores sistémicos
es el crecimiento inestable atribuible en parte a la existencia
de ventajas comparativas extraordinarias y se muestran los
efectos del auge y la caida de las exportaciones bajo diferentes
regimenes normativos. La conclusién general es que la politica
de sustitucién de importaciones creé una industria manufactu-
rera que era apenas competitiva, principalmente porque susti-
tufa los ingresos econdémicos provenientes de utilidades impre-
vistas por ingresos econdmicos inducidos por politicas. En la
seccidn final se analizan los lineamientos de un planteamiento
de politica que minimiza los efectos nocivos de la existencia

de ingresos espurios.
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Introduccion

Ecuador, como la mayoria de los paises de América
Latina, sufrié una de las crisis econémicas mds agu-
das en los afios ochenta, con inflacién creciente y
crecimiento per cépita negativo, la que condujo a un
cambio sustancial de las politicas econémicas. Existe
también en Ecuador, como en la mayor parte del res-
to de los paises de la regién, la conviccidn creciente
de que hay que desmantelar la estrategia de industria-
lizacién basada en la sustitucién de importaciones, y
reorientar la economia hacia una estrategia de desa-
rrollo mds abierta al exterior. Este cambio de politica
se advierte claramente al examinar los programas gu-
bernamentales de las dos administraciones anteriores
y de la actual, pero los programas que se han introdu-
cido, de caridcter mds ortodoxo o heterodoxo, han fra-
casado debido a desastres naturales o a factores sisté-
micos politicos y econémicos. Este articulo tiene por
objeto describir c6mo se estd llevando a cabo esta
transformacion del régimen comercial y de industria-
lizacién y cuéles son los factores sistémicos que con-
dicionan su realizacién. En él se desarrolla la hipéte-
sis de que uno de esos factores sistémicos es el
crecimiento inestable del Ecuador que puede atribuir-
se en parte a la existencia de ventajas comparativas
extraordinarias y se muestran los efectos del auge y
la caida de las exportaciones bajo diferentes regime-
nes normativos.

En Ecuador los planteamientos de politica para
diversificar la base exportadora y mejorar, por ende,
la estabilidad del crecimiento econémico tienen un
- largo historial rara vez exitoso. Tal vez s6lo durante
el apogeo de la bonanza petrolera, a mediados de
los afios setenta, pueda observarse un repunte noto-
rio de las exportaciones no tradicionales. Esto hace
que paraddjicamente el periodo 1973-1978, sumado
a los afios de la segunda guerra mundial, sea el {ini-
co en que los efectos conocidos de la “enfermedad
holandesa” sean menos visibles en el desempeiio de
otros bienes comerciables. Pero estos hechos estu-
vieron vinculados también con un comportamiento
caracterizado por la obtencién de rentas espurias
(rent-seeking) mientras se ideaban diferentes instru-
mentos normativos para canalizar los ingresos pe-
troleros hacia la industria manufacturera. El colapso
de comienzos de los afios ochenta demostré lo in-

sostenible de este impulso exportador basado en los
ingresos petroleros.

Una perspectiva de largo plazo de la politica y el
crecimiento econdémicos del Ecuador (considerando
todo el siglo XX) revela que el crecimiento ha sido
relativamente rdpido comparado con el de otros pai-
ses de la regién, y que las exportaciones han sido su
fuerza motriz. Lo inquietante es que estas exportacio-
nes han estado dominadas por el auge de unos pocos
productos en distintas épocas y que, por lo tanto, el
crecimiento ha mostrado una definida caracteristica
intermitente. El comportamiento empresarial parece-
ria caracterizarse por la obtencién de rentas espurias,
ya que los ingresos econdmicos naturales han estado
presentes en varios momentos de la historia.

Los distintos enfoques parecen estar cerrando un
circulo: el régimen centrado en el laissez faire de
comienzos de siglo fue abandonado durante la gran
depresién de los afios treinta, y la estrategia interven-
cionista posterior de la sustitucién de importaciones
se empezd a desmantelar durante la crisis de la deuda
de los afios ochenta. Lo que ahora se debate es si el
libre juego de las fuerzas del mercado conduciri al
pais a un mejor desempefio, o si se debe disefiar un
enfoque normativo distinto y qué implicaria esto.

No queda claro por qué el desmantelamiento de
las politicas intervencionistas conseguiria per se un cre-
cimiento elevado y estable. El pais sigue dependiendo
de las exportaciones basadas en notables ventajas natu-
rales, lo que torna inestable el crecimiento a largo pla-
zo y conduce a lo que se ha dado en llamar el creci-
miento “ultrasesgado”. Hay razones poderosas para
apoyar el desmantelamiento de la mayorfa de las poli-
ticas centradas en la sustitucién de importaciones, as{
como también las hay para sugerir que se precisa un
tipo diferente de intervencion en el mecanismo de mer-
cado. Las lecciones que se desprenden de los plantea-
mientos de politica ecuatorianos pueden arrojar luz so-
bre cémo perfilar una nueva estrategia, uno de cuyos
aspectos principales es como evitar que las empresas
manufactureras procuren obtener rentas espurias.

En las secciones siguientes se desarrolla el argu-
mento en forma descriptiva y cronoldgica. En la se-
gunda secci6n se ilustra el problema del crecimiento
inestable mediante series cronoldgicas que abarcan gran
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parte del siglo XX y se establece una comparacién
internacional. En la tercera seccién se postula la hip6-
tesis de que este problema puede atribuirse a la presen-
cia de ventajas comparativas extraordinarias, que pro-
vocan los efectos de la “enfermedad holandesa”.

La cuarta seccién se vale de la construccién de
series cronoldgicas de largo plazo de las exportaciones
y los tipos de cambio efectivos reales para ilustrar los
efectos del auge y la caida exportadores bajo diferen-
tes regimenes normativos. Hay tres observaciones de-
cisivas para avalar el argumento: la primera es que un
auge exportador en un régimen de laissez faire impide
en efecto el desarrollo de otros bienes comerciables; la
segunda es que una caida de las exportaciones provoca
cambios del régimen normativo; y la tercera es que la
politica de sustitucion de importaciones disefiada para
modificar los efectos del auge exportador, estimul6 el

I

repunte de otros bienes comerciables, pero no logré
ofrecer una base sostenible para diversificar las expor-
taciones y estabilizar el crecimiento.

Para explicar sobre todo la tercera observacion,
en la quinta seccion se analizan con cierto detalle los
enfoques de politica y en la sexta el comportamiento
de las empresas en diferentes etapas del ciclo auge-
caida. La conclusién general es que la politica de
sustituciéon de importaciones creé una industria ma-
nufacturera que era apenas competitiva, sobre todo
porque sustitufa los ingresos econémicos provenien-
tes de utilidades imprevistas por ingresos econdémicos
inducidos por politicas. En la séptima y iltima sec-
cién se analizan los lineamientos de politica que mi-
nimizan los efectos nocivos de la existencia de ingre-
sos espurios y se presentan una sintesis y las
conclusiones del trabajo.

El problema fundamental: la inestabilidad

del crecimiento econémico y la

productividad a largo plazo

El periodo 1900-1989 se ha subdividido como se ilus-
tra en los cuadros 1y 2 a fin de posibilitar las compa-
raciones internacionales (Maddison, 1986 y 1991 y
Hofman, 1993a). Por cierto, cuando se trata de un
pais en particular estos puntos de referencia son de-
masiado rigidos, por lo que en el caso ecuatoriano
daremos las etapas apropiadas, cuando proceda. Sin
embargo, cabe sefialar que nuestras etapas calzan bas-
tante bien con el desarrollo econémico de este pais
(Benalcazar, 1989, y Hofman, 1994).

Los primeros afios del siglo XX muestran un
rapido crecimiento, impulsado principalmente por las
exportaciones de cacao (especialmente, entre 1908 y
1914) (Moncada, 1991, y Salgado, 1989). En la etapa
comprendida entre 1914 y 1924 el crecimiento fue
relativamente lento debido, entre otras cosas, a la pri-
mera guerra mundial y la disminucién de las exporta-
ciones de cacao. En el segundo lustro de los afios
veinte las tasas de crecimiento mejoraron luego de
reformas institucionales (la creacién del Banco Cen-
tral) y politicas orientadas al desarrollo y el fomento
de las exportaciones (Drake, 1984, Rodriguez, 1987
y Marchan Romero (comp.), 1987).

La “Gran Depresién” terminé con esta fase pro-
misoria y sumié al Ecuador, junto con América Latina
y el resto del mundo, en un periodo recesivo. Hemos
dividido este iltimo en dos subperiodos —1929-1938
y 1938-1950— ya que ambos muestran resultados muy
diferentes a escala mundial. El primero, 1929-1938,
mostré una desaceleracién a escala mundial del creci-
miento per cépita. Este panorama cambid radicalmente
en el segundo, 1938-1950, cuando el mundo sufri6 el
desastre de la segunda guerra mundial y América Lati-
na, relativamente intacta, aument6 sus exportaciones e
inicié un proceso de industrializacién basado en la sus-
titucién de importaciones inducido también por la no
disponibilidad de importaciones, lo que foment el cre-
cimiento econémico (Blomstrém y Meller, 1990, y
Abril-Ojeda, 1990).

Las tasas de crecimiento per cépita entre 1950
y 1989 (cuadro 1), indican una aceleracién del mis-
mo en Ecuador y América Latina durante el perfodo
1950-1980, y una desaceleracién extrema, incluso
con un crecimiento per cépita negativo, en los afios
ochenta. El panorama es distinto para los paises asid-
ticos y los paises adelantados que muestran una ace-
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leracién del crecimiento mucho mayor entre 1950 y
1973; pero los primeros siguieron creciendo incluso
un poco mds entre 1973 y 1980 y volvieron a hacer-
lo entre 1980 y 1989, en tanto que los segundos
desaceleraron abruptamente su crecimiento entre
1973 y 1980 y mostraron sélo una leve aceleracién
en los afios ochenta.

En el cuadro 2 se comparan los distintos niveles
de PIB per cépita con el de los Estados Unidos para el
periodo 1900-1989.

Por tanto, resulta claro que el historial del creci-
miento del Ecuador en una perspectiva comparada es
bastante satisfactorio. No obstante, un estudio mds de-
tenido revela algunos inconvenientes importantes. En
el gréfico 1 figuran datos sobre el crecimiento anual
del PIB per cdpita expresado en ddlares constantes en-
tre 1940 y 1990. A primera vista el registro del creci-
miento es algo inestable. El crecimiento para todo el
periodo de 50 afios alcanza en promedio a 2.5% anual,
pero la desviacién estdndar es de 4.7%. En los afios
cuarenta, setenta y ochenta las tasas de crecimiento
oscilan entre 8 y 10% anual, o son negativas.

Este crecimiento inestable puede relacionarse con
el desempefio de las exportaciones, como sostendre-
mos en el parrafo siguiente, mas teérico. Las exporta-
ciones totales per cépita en délares constantes duran-
te ese mismo perfodo de 50 afios muestran una tasa
de crecimiento promedio superior a 7% anual, pero
con una desviacién estandar de 26%. Es decir, las
tasas de crecimiento anuales han llegado a elevarse
hasta 80% o mds, y también han caido a -20% o
menos.

Otras fallas del desempefio del crecimiento a largo
plazo mas bien favorable del Ecuador se refieren al cre-
cimiento de la productividad, y concretamente a la den-
sidad de capital de dicho crecimiento y a la calidad de la
mano de obra. En un articulo de Hofman (1993b), que
trata de la productividad del empleo en Ecuador y los
paises latinoamericanos, se muestra que en el primero
(salvo entre 1929 y 1938) las tasas de crecimiento son
sistemdtica y significativamente superiores a las de los
ultimos. En cuanto a la productividad del capital el cua-
dro general es algo distinto ya que Ecuador tenia a este
respecto un crecimiento menor entre 1950 y 1989 que el

CUADRO 1

Producto interno bruto per cépita, 1900-1989.

(Tasas medias anuales de crecimiento)
Pais/regién 1900-1913  1913-1929 1929-1950 1950-1973 1973-1980 1980-1989  1900-1989
Ecuador 2.5 1.6 2.0 2.9 33 -0.7 2.2
América Latina 19 1.6 1.7 25 23 -0.6 1.7
Paises asidticos 0.5 1.0 -0.6 48 5.4 5.9 2.3
Peninsula Ibérica 1.1 0.7 04 5.3 1.4 1.9 2.1
Pajses adelantados 1.2 1.5 0.5 4.7 1.8 2.1 2.1
Estados Unidos de América 2.0 1.7 1.5 22 1.0 22 1.8
Fuente: A.A. Hofman, 1993b.
CUADRO 2

Producto interno bruto per cépita, 1900-1989

(Estados Unidos de América = 100)
Pais/regién 1900 1913 1929 1950 1973 1980 1989
Ecuador 12 13 13 16 19 22 17
América Latina (promedio) 29 29 28 28 29 32 24
Paises asidticos 18 15 14 9 16 22 26
Peninsula Ibérica 34 31 28 21 41 42 40
Paises adelantados 60 54 51 43 68 71 70
Estados Unidos de América 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: A.A. Hofman, 1993b.
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promedio de los pafses latinoamericanos. En cuanto a la
productividad total de los factores Ecuador tenia un buen
desempefio, pues registraba el mayor crecimiento junto
con Colombia. Por lo que se refiere a los insumos labo-
rales, se observa que la tasa de crecimiento de la calidad
de la mano de obra es muy inferior a los estandares de
otras economias en desarrollo.

En suma, el historial de crecimiento del Ecuador
en este siglo ha sido favorable dentro de una perspec-
tiva comparativa, pero con los problemas de una gran
inestabilidad. El desencadenante de esta situacién se-
rfa el desempefio global muy inestable, pero no obs-
tante dindmico, de las exportaciones. Otros proble-
mas vinculados con el desempeiio del crecimiento
ecuatoriano son la densidad de capital del crecimien-
to y la lenta mejorfa de la calidad de 1la mano de obra.

La hipétesis: la “enfermedad holandesa”

conduce al crecimiento inestable

Desde que la revista The Economist acufi6 la expre-
sién “enfermedad holandesa”, al referirse a los pro-
blemas de la economia holandesa como consecuencia
del alza del gas natural luego de la primera crisis
petrolera, ésta se ha asociado casi siempre con la si-
tuacién existente en los paises exportadores de petr6-
leo. Empero, conceptualmente puede aplicarse (y se
ha aplicado) a toda suerte de grandes utilidades im-
previstas que obtiene una economia. En Bianchi y
Nohara (1988), el concepto de ventaja comparativa
extraordinaria se utiliza como sustituto de “enferme-
dad holandesa”, y se aplica a la experiencia del desa-
rrollo histérico de América Latina con el que calza
muy bien. Seguiremos aqui su argumentacién a fin de
identificar los efectos que rastrearemos en toda la
experiencia del desarrollo ecuatoriano.

La hipétesis medular postula que la explotacién
irrestricta de los ingresos econdmicos crea distorsio-
nes que favorecen tanto a los sectores con ventajas
competitivas extraordinarias como a los sectores de
bienes no comerciables, e impide la produccién de
otros bienes comerciables. Esta hipétesis se basa en
un argumento estético y otro dindmico. El argumento
estatico sostiene que un auge exportador modifica los
precios relativos a favor de un bien comerciable en

auge, lo que tiene un impacto similar a un impuesto
general sobre los demés bienes comerciables. El me-
canismo funciona como sigue: la afluencia masiva de
divisas provoca un aumento brusco de la demanda
interna. Esto ejerce una presién inflacionaria sobre
los bienes no comerciables, suponiendo que el creci-
miento de la produccién de estos bienes no podra
igualar al de la demanda. La fuerte inversién publica
en bienes no comerciables (infraestructura, servicios
publicos) exacerba estas presiones inflacionarias en
el corto plazo, ya que debe transcurrir un tiempo con-
siderable antes de que aumente la produccién. Los
precios de los bienes comerciables se controlan me-
diante el aumento de las importaciones. Los tipos de
cambio se apreciardn menos que la tasa de inflacion
interna, y se apreciaré el tipo de cambio efectivo real.
Se produce asi una pérdida de competitividad, que
impide el crecimiento de otros bienes comerciables y
erosiona la ventaja comparativa del bien comerciable
en auge. Por ende, el movimiento del tipo de cambio
efectivo real es fundamental en estos mecanismos, y
aunque no constituye la tinica explicacion, en la proxi-
ma seccidn se utilizard el indice del tipo de cambio
efectivo real para ilustrar la incidencia de los efectos
de la “enfermedad holandesa”
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El argumento dindmico afirma que la explota-
cién de estos ingresos conduce a distorsiones perma-
nentes de los mercados de productos de capital y
laborales en cuanto a la naturaleza de la obtencién de
rentas. La combinacién de ambos argumentos lleva al
fenémeno del crecimiento ultrasesgado, caracterizado
por una especializacién casi exclusiva en bienes co-
merciables con ventaja competitiva extraordinaria y
en bienes no comerciables.

Si los auges exportadores fueran permanentes y
la economia careciera de distorsiones, esta especiali-
zacién tendrfa escasa importancia para el crecimiento
a largo plazo. Sin embargo, los auges exportadores
son por naturaleza fendmenos transitorios (aunque pue-
de haber varios auges exportadores sucesivos), y su
explotacién crea varias distorsiones, por ejemplo, en
el mercado de capitales, donde la tasa de descuento
privada contendra un elemento de renta espuria. Como
la obtencién de rentas espurias no aumenta el valor
agregado (producto), el crecimiento de la produccién
tenderd a descender con el tiempo, ya que se impide
la formacién de capital. Si suponemos imperfeccio-
nes en los mercados laborales y de tierras, el proceso
de erosién del auge exportador se acelera, a medida
que surge la biisqueda de salarios supracompetitivos,
asf como de beneficios espurios mediante la concen-
tracién de derechos de propiedad. Si, ademés, agrega-
mos al argumento la existencia de la competencia

IV

internacional, que hace que la economia exportadora
sea un agente econémico sin influencia en el precio
en los mercados internacionales, resulta claro que los
beneficios econémicos se disipan y que los auges ex-
portadores son por naturaleza fenémenos transitorios.
No obstante, en teoria, bastarfa con una tasa éptima
de ahorro interno y acumulacién de activos para man-
tener el potencial de crecimiento a largo plazo. Sin
embargo, habida cuenta de las imperfecciones men-
cionadas, la acumulacién de capital se limitard a la
actividad en auge y no alcanzard a la tasa necesaria
para un crecimiento 6ptimo de largo plazo. Por ende,
el crecimiento ultrasesgado resultante es menor que
el crecimiento potencial a largo plazo, y ademds de
caricter “intermitente”.

Por cierto que la intervencién normativa puede al-
terar el efecto de los auges temporales. Pero el problema
es si hay argumentos que demuestren que esas interven-
ciones van a aumentar el bienestar de las personas. Es
teéricamente posible, si suponemos que las economias
de escala, los efectos del aprendizaje tecnolégico y ex-
ternalidades similares son mayores en otros bienes tran-
sables que en los que estdn en auge, que una distorsién
de los precios relativos inducida por politicas a favor de
otros bienes transables pueda conducir a un crecimiento
mayor a largo plazo e incrementar el bienestar. Sin em-
bargo, depende del tipo de instrumentos que se utilicen
y la manera de implementarlos.

Auge y caida de las exportaciones

Se han elaborado series de largo plazo, en ddlares cons-
tantes de 1980, para las exportaciones, €l tipo de cam-
bio efectivo real!, y el PIB (Buitelaar y Hofman, 1993).2
En los subparrafos siguientes analizaremos tres ciclos
de auges y caidas. El primero es el del cacao con un
auge a comienzos del siglo XX seguido de su colapso
y la diversificacién de las exportaciones durante este
siglo. La gran depresién y los afios de la segunda gue-
rra mundial no pueden considerarse como parte de un
determinado ciclo ecuatoriano de auge y caida, y se

tratan en este ciclo hasta el término de la depresién
(1937), y en el siguiente a partir de ese afio en adelan-
te. Este segundo ciclo comenz6 realmente con el auge
del banano a comienzos de los afios cincuenta y duré
hasta comienzos del auge petrolero en la década de
1970. El tercer ciclo (petréleo y deuda) continda hasta
ahora. En cada uno de estos subperiodos analizaremos
los resultados con respecto al producto en auge y a las
exportaciones distintas de aquellas poseedoras de ven-
tajas comparativas extraordinarias.

! El tipo de cambio efectivo real se calcul6 sélo con el tipo de
cambio nominal y los indices de precios al consumidor de los
Estados Unidos y Ecuador. Se necesitaria un enfoque mds refinado
para conciderar el impacto de los instrumentos de politica indus-

trial y comercial. (Véase, por ejemplo, la obra de Schydlowski, S.
Levy, R. Parot, M. Rodriguez, S. Hunt e I. Mezzera, en el Center
for Latin American Development Studies, Universidad de Boston.)
2 Estas series pueden solicitarce a los autores.
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1. Elciclo del cacao

A comienzos del siglo XX Ecuador experiment6é un
periodo de rdpido crecimiento econémico en que las
exportaciones de cacao fueron ¢l elemento dominante.
El auge previo a la primera guerra mundial se estimulé
con la apertura del Canal de Panam4 en 1914. Ecuador
era el principal exportador mundial de cacao y poseia
el 20% del mercado. El auge llegé a su apogeo histéri-
co entre 1908 y 1914. Las exportaciones ascendieron a
unos 77 millones de délares (dblares constantes de
1980) en los afios 1914 y 1916. En 1918 declinaron,
pero volvieron a repuntar a unos 60 millones de déla-
res en 1919-1920. El movimiento del tipo de cambio
efectivo real fue el previsto. La moneda nacional se
aprecié hasta 1914, y se depreci6é considerablemente
después de 1918. Esto sugerirfa la presencia de la “en-
fermedad holandesa” en la segunda década (grafico 2).
Las demds exportaciones, compuestas principalmente
de café, tagua, caucho y madera cayeron sostenida-
mente desde casi 37 millones de ddlares en 1912 a una
baja récord inferior a 11 millones de délares en 1921-
1922. Se confirma asf la hipétesis de la “enfermedad
holandesa” al producirse un fuerte descenso de las de-
mds exportaciones durante el auge del cacao. La politi-
ca econdmica de esos afios suele caracterizarse por un
régimen de laissez faire. No obstante, incluso asf, las
autoridades reaccionaron frente a las circunstancias eco-
némicas. Una economia agricola fundamentalmente au-
tosuficiente se transformé en esos afios en una econo-
mia agroexportadora, y la fuente principal de ingresos
tributarios, proveniente otrora de los gravimenes im-
puestos a los terratenientes serranos, pasaron a ser los
impuestos a las importaciones, y mas tarde a las expor-

taciones de cacao. Esta evolucién econémica acarred. :

una ruptura politica en 1895, cuando la llamada revo-
lucién liberal transfiri6 el poder desde los terratenien-
tes serranos precapitalistas a los agroexportadores ca-
pitalistas incipientes, es decir, a la naciente clase
financiera y comercial del litoral.

También hay sintomas tipicos de la “enfermedad

holandesa” como es el “fuerte” gasto piiblico, sobre
todo en infraestructura. El proyecto de obras piblicas
mds importante realizado en esos afios fue la cons-
truccidn del ferrocarril entre Quito y Guayaquil, para
lo cual el gobierno obtuvo un préstamo en el extran-
jero. El ferrocarril se inauguré en 1908 y aumenté

significativamente los contactos entre ambas ciuda-

des principales. Esto se llev6 a cabo durante el se-
gundo gobierno del general Eloy Alfaro, periodo en

que se realizaron también grandes obras de sanea-
miento y de alumbrado piblico en Quito y Guayaquil
(mediante empresas extranjeras), asi como cambios
institucionales importantes (ley de educacion, separa-
cion de la Iglesia y el Estado, etc.) (CEPAL, 1953).

En los afios postreros de este ciclo (1926-1930) la
estructura de las exportaciones se diversific6 con la
inclusi6én del café (fenémeno mds bien esponténeo, pro-
ducto de los precios favorables) y el arroz, lo que redu-
jo la contribucion de las exportaciones de cacao a me-
nos de 50% de las exportaciones totales. Las
exportaciones distintas del cacao subieron en los afios
veinte, luego de la depreciacién de la moneda con un
desfase cronolégico de varios afios. La totalidad de las
exportaciones distintas del cacao se encumbraron de
18 millones de ddlares en 1922 a 49 millones de d6la-
res en 1928, lo que redujo a menos de un tercio la
participaci6n de las exportaciones de cacao en el total.
Por lo tanto, cabria concluir claramente que el colapso
de estas dltimas impuls6 las reformas normativas, las
que junto con una depreciacién monetaria y los esfuer-
zos del sector privado para aumentar otras exportacio-
nes parecen haber tenido los efectos deseados.

La gran depresion de comienzos de la década de
1930 puso término repentinamente a esta modesta recu-
peracion, con lo que los ingresos totales de exportacién
bajaron a una cifra sin precedentes inferior a 30 millo-
nes de ddlares en 1933. Nuevamente, las devaluaciones,
los controles cambiarios y las alzas arancelarias fueron
necesarias para ajustarse a un nivel extraordinariamente
reducido de la capacidad importadora. Aun asi, se ago-
taron las reservas de oro y divisas, lo que obligé a man-
tener un tipo de cambio real muy elevado hasta 1940.

GRAFICO 2
Ecuador: Exportaciones y tipo de cambio,
1913-1936
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2. El ciclo del banano (con un preludio que abar-
ca los afios de la segunda guerra mundial)

Todas las exportaciones se recuperaron a partir de
1937. Hasta 1948 las exportaciones eran bastante di-
versificadas, como lo ilustra el notable repunte de las
exportaciones de sombreros de jipijapa, el principal
producto de exportacion en 1945, que no obstante
representaba poco mas de 25% del total (es decir, 26
de los 103 millones de ddlares constantes de 1958).
El grueso de las exportaciones en esos afios de la
segunda guerra mundial consistia en arroz y café, este
dltimo considerado habitualmente como el cuarto pro-
ducto de exportacion del Ecuador. Sin embargo, no
hay motivos para incluir un auge cafetero separado
con posibles efectos de “enfermedad holandesa”, ya
que las exportaciones de café jamds fueron la fuente
principal de ingreso de divisas y, por lo tanto, no
puede suponerse que hayan modificado notoriamente
la estructura interna de precios.

Las restricciones a las importaciones debido a la
falta de oferta brindaron la oportunidad para una sus-
titucién de importaciones “espontdnea”, pese a la fuer-
te apreciacién de la moneda. Durante los afios treinta
se establecieron industrias importantes como la refi-
nerfa de petréleo y una fébrica de cemento, asi como
otras industrias fundadas bdsicamente por inversio-
nistas extranjeros. Un ejemplo tipico de este fenéme-
no es la industria farmacéutica creada por un inmi-
grante italiano en 1940. Se dice que esta industria
crecié hasta emplear a no menos de 700 personas en
los afios cuarenta, y que exportaba a la mayoria de
los pafses sudamericanos.

Exactamente cudn “espontdnea” fue esta sustitu-
cioén de importaciones es una cuestién debatible, pues-
to que los aranceles a las importaciones eran bastante
elevados: la CEPAL reporta aranceles de entre 25 y 30%
para las materias primas, de entre 30 y 90% para los
insumos intermedios, y de hasta 265% para los pro-
ductos terminados. El término “espontdneo” se refiere
no tanto a la falta de una politica comercial como a la
ausencia de fundamento en términos de la teorfa eco-
némica, fundamento que fue formulado por la CEPAL
alrededor de 1950. En todo caso, los afios de la guerra
estimularon el crecimiento industrial, pues el indice de
produccion industrial subié de 50 en 1939 a 100 en
1948. No obstante, la recuperacién de los afios de la
guerra tiene que considerarse dentro de la perspec-
tiva del pais extremadamente pobre que era todavia
Ecuador.

Otro periodo de beneficios imprevistos para la
economia ecuatoriana sobrevino a comienzos de los

afios cincuenta, con el auge del banano. La causa
principal del repunte de las exportaciones de este pro-
ducto no obedecid a un alza notoria de precios, sino a
que las plantaciones de Centroamérica, hasta enton-
ces las productoras principales, sufrieron una plaga
(la enfermedad de Panamd) que destruyé gran parte
de sus cosechas. Las exportaciones ecuatorianas de
banano subieron de 10 millones de délares en 1948 a
113 millones de délares en 1955.

Nunca hubo en este ciclo un colapso de propor-
ciones como ocurrié con los otros dos auges impor-
tantes. Las exportaciones cayeron efectivamente a 96
millones de délares en 1958, pero se recuperaron gra-
dualmente a 184 millones de délares en 1964. A me-
diados de la década de 1960 se produjo un cambio
estructural en la posicién del mercado ecuatoriano,
cuando se introdujo en Centroamérica una nueva va-
riedad resistente a las enfermedades. Los plantadores
ecuatorianos reaccionaron de inmediato cambiando
las variedades, pero el pais perdi6 su posicién de li-
derazgo en los mercados mundiales frente a los pai-
ses centroamericanos. La agitacion politica en esa re-
gién desde fines de los afios setenta en adelante
restauré la posicién del mercado ecuatoriano, y los
precios favorables en los mercados mundiales hacia
fines de la década de 1980 permitieron un alza récord
de los ingresos de exportacién bananeros de 433 mi-
llones de ddlares (a precios constantes de 1980) en
1990, auge que llegé a su término en 1992.

Si definimos las exportaciones de banano y ca-
cao como aquellas basadas en una ventaja comparati-
va extraordinaria, y analizamos el desempefio de to-
das las demds exportaciones, advertimos un periodo
inestable y més bien flojo en que el valor total de
estas tltimas fluctia entre 120 millones de ddlares
(1952, 1957) y 87 millones de délares (1959, 1961).
Las exportaciones de café representan en esos afios el
grueso de las demds exportaciones.

El efecto de “enfermedad holandesa” del auge
bananero puede expresarse, entonces, por el descenso
del promedio sexenal de todas las demds exportacio-
nes: de poco mds de 115 millones de d6lares en el
perfodo 1952-1957 a poco mas de 100 millones de
délares en el perfodo 1958-1963. Si es que éste es un
efecto de esa “enfermedad”, es decididamente més
benigno que la reaccién consecutiva a la caida del
cacao. En 1965 se registré un aumento considerable
de las demdas exportaciones, cercano a los 150 millo-
nes de délares, que se mantuvo hasta 1971.

A partir de 1955 el crecimiento se debilitd, las
inversiones apenas aumentaron y la construccién se
estancd. Se registraba un ambiente de crisis nacional
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en 1959 (revueltas), la inflacién se aceleré y hubo
que devaluar en 1961. No obstante, es dificil hablar
de un colapso de las exportaciones bananeras ya que
en 1971 éstas sobrepasaron los récords histéricos. Fue
el perfodo de la creacién de instituciones necesarias
para llevar a la practica la estrategia de sustitucién de
importaciones que gozaba entonces de amplia acepta-
cién. En 1954 se cre6 la Junta Nacional de Planifica-
cién y Coordinacién Econémica y en 1957 se pro-
mulgé la primera Ley de Fomento Industrial. Esta
otorgaba la exoneracién total de impuestos a las im-
portaciones de bienes de capital y reducciones consi-
derables de otros impuestos a las importaciones; tam-
bién autorizaba exenciones tributarias sobre las
utilidades reinvertidas. En 1963 se creé la Corpora-
cién Financiera Nacional y en 1962 el Centro de De-
sarrollo Industrial, que presta asistencia técnica.

Hacia 1970 se habia completado el marco legal
e institucional de la estrategia de industrializacién me-
diante sustitucién de importaciones: los cambios en
la estructura del arancel de importaciones de 1971
consolidaban tasas de proteccién efectivas elevadas y
dispersas, principalmente para los bienes de consu-
mo; en 1970 se fij6 legalmente la tasa de interés en
12% lo que significaba tasas reales negativas; se ha-
bia consolidado un complejo sistema de beneficios
tributarios y exoneraciones arancelarias para las in-
dustrias, asi como prohibiciones y licencias de im-
portacién mediante revisiones periddicas de la Ley de
Fomento Industrial. La escala limitada del mercado
interno era un problema conocido y la solucién que
se adopt6 consistié en suscribir proyectos ambiciosos
de cooperaci6n regional en el contexto del Pacto An-
dino. El dnico elemento ausente de esta estrategia
eran los recursos para invertir e importar.

Entre 1955 y 1972 las industrias para el mercado
interno (en un sentido amplio) pasaron a ser el ele-
mento mds dindmico de la economia. Estas compren-
den los servicios publicos no comerciables (agua, elec-
tricidad y saneamiento), que crecieron a una tasa de
15% anual en los afios cincuenta y el sector servicios,
que creci6é con mds rapidez que el resto de la econo-
mia. Pero también la industria manufacturera fabril
crecié a un 10% o mds en esos afios, espoleada por
los incentivos gubernamentales y el crédito barato.
Sin embargo, el crecimiento manufacturero global fue
menor (5% anual) debido al estancamiento de la pe-
quefia empresa y la artesania.

Dentro del sector manufacturero, los sectores tra-
dicionales alimentario y textil siguieron siendo los
que mds contribuyeron al crecimiento, junto con el

sector de productos quimicos, que recibié un gran
impulso de la produccién bananera, que utiliza gran
cantidad de plaguicidas y productos pldsticos como
dispositivos para proteger la fruta. Pero la mayoria de
las demds industrias, incluida la elaboracién de meta-
les y otras industrias avanzadas también tienen su
(modesto) origen en este periodo. La produccién azu-
carera constituye un caso especial, pues se triplicé
con creces después que se otorgd una cuota a Ecua-
dor en el mercado estadounidense en 1960.

3. Elciclo del petréleo y de la deuda

a) Desempeiio de las exportaciones y politica

econdmica

Las inversiones en prospeccion petrolera lleva-
ron al descubrimiento del oro negro en la regién ama-
zbnica en 1967 y a un aumento importante de la ca-
pacidad de produccién a comienzos de los afios
setenta. El alza considerable del precio internacional
en 1973 suministré al pais una afluencia de divisas
que sirvid para superar dos de los problemas estruc-
turales bésicos de los afios anteriores: el bajo nivel de
ahorro y demanda internos, y la poca capacidad de
importar. Los ingresos petroleros se elevaron desde
cifras practicamente nulas en 1971 hasta llegar a 1 160
millones de délares en 1974, lo que representé casi
2/3 del total de los ingresos de exportacién de ese
afio. En 1980 volvieron a subir y en 1985 llegaron al
récord histérico de 1 400 millones de dédlares (en
délares constantes de 1980). La inversi6n piiblica cre-
cié rdpidamente en la década de 1970, canalizada,
por ejemplo, mediante el programa del Fondo Nacio-

GRAFICO 3
Ecuador: Exportaciones y tipo de cambio,
1972-1990
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nal de Desarrollo (FONADE), que limité eficazmente
el peligro de sobreexpandir el gasto de consumo del
gobierno. La inflacién se mantuvo controlada mante-
niendo deliberadamente bajos los sueldos de los em-
pleados piblicos. La mayoria de las politicas secto-
riales estaban orientadas al consumo, en el sentido de
que el objetivo bdsico era suministrar bienes salaria-
les a bajos precios.

Las exportaciones de productos sin ventajas
comparativas extraordinarias (VCE) (es decir, todas
menos el cacao, el banano y el petréleo) casi se
septuplicaron entre 1969 y 1979. Alcanzaron su va-
lor récord de 950 millones de délares a fines del
primer periodo de auge petrolero. Este resultado es,
por cierto, un fenémeno que no concuerda con el
argumento de la “enfermedad holandesa”, y exige
una explicacién tanto en términos de politica econd-
mica como de efectos de eslabonamiento. Dos ter-
cios de estas exportaciones sin VCE provienen de
dos fuentes vinculadas con las exportaciones con
VCE: los derivados del petréleo y los derivados del
cacao. Las exportaciones de chocolate no emanaron
exclusivamente de los efectos de eslabonamiento,
sino que fueron estimuladas por orden del gobierno
militar de esa época, que obligé a los productores de
cacao a incrementar la capacidad de produccién de
chocolate. Un buen mimero de otros productos tam-
bién registraron alzas considerables.

El auge de la demanda interna y la posibilidad
de importar bienes de capital abonaron el terreno para
un rdpido aumento de la produccién manufacturera,
facilitada ademas por los beneficios tributarios otor-
gados por la Ley de Fomento Industrial, que favore-
ci6 a la mitad de todas las empresas (un total de 800
empresas se acogieron a los beneficios de esa ley).

Otros incentivos fueron los precios baratisimos
de la energia y el gas. En forma esquemdtica pode-
mos decir que los ingresos del petréleo se canalizan
hacia la industria manufacturera mediante una serie
de mecanismos como:

* energiay gas baratos;

¢ tasas de interés subvencionadas, negativas en
términos reales;

¢ exenciones tributarias para las importaciones de
bienes de capital;

« beneficios tributarios para las nuevas industrias;

¢ represién salarial, viabilizada mediante la politi-
ca de control de precios de los bienes de consu-
mo bdsicos;

* lenta apreciacién de la moneda nacional, lo que
abarataba las importaciones de bienes de capital;

» fuerte protecciéon de la industria nacional me-
diante aranceles elevados —badsicamente sobre
los productos terminados—, licencias de impor-
tacidn, requisitos de depésito previo, etc.

Ello llevé en los afios setenta a un rdpido au-
mento de la produccién manufacturera (casi 10%
anual), merced al establecimiento de una serie de pe-
quefias empresas en un gran nimero de actividades.
Supuestamente, el sector manufacturero resultante es-
taba sobredimensionado, pues utilizaba en forma in-
tensiva la energia y el capital pero no la mano de
obra, ya que la rigidez de las leyes laborales disuadia
a los empresarios de otorgar contratos de trabajo de
largo plazo. Asimismo, el sector industrial provocaba
grandes déficit de balance de pagos y los eslabona-
mientos tanto dentro del sector como con el resto de
la economia tenian escaso desarrollo. La menos bene-
ficiada de todos los sectores productivos con estos
mecanismos que canalizaban los ingresos del petr6-
leo al resto de la economfa era la agricultura, ya que
su crecimiento era el mas bajo (Vos, 1984).

Aunque el gasto piblico aumentd, los ingresos
fiscales disminuyeron ya que dependian excesivamen-
te de los ingresos petroleros. Las exportaciones de pe-
tr6leo permanecieron méas o menos estables durante el
periodo 1975-1982. Esto, sumado a un tipo de cambio
fijo y un sesgo antiexportador importante, provoco dé-
ficit fiscales y problemas de balance de pagos en los
ultimos afios de la década de 1970. Los ajustes podian
postergarse ya que los bancos internacionales estaban
més que dispuestos a aumentar los empréstitos y la
deuda internacional se dispard. Los ajustes tanto tiem-
po postergados se volvieron a la larga inevitables cuan-
do subieron las tasas internacionales de interés y se
suspendieron las transferencias de capital después que
México entr6 en moratoria del servicio de la deuda en
septiembre de 1982 (Acosta, 1990).

El efecto previsto de “enfermedad holandesa” de
las exportaciones declinantes de otros productos pue-
de observarse en el periodo siguiente, entre 1979 y
1983. A estas alturas se habia desarrollado un nuevo
producto con ventajas comparativas extraordinarias:
el camarén. El valor de las exportaciones de este pro-
ducto subié de 30 a 300 millones de délares constan-
tes entre 1978 y 1990. De modo que también tene-
mos que restar del total las exportaciones de camardn.
Todas las demds exportaciones se desplomaron a 207
millones de délares en 1983, recuperdndose a 490
millones de délares en 1986, para volver a caer soste-
nidamente con posterioridad.

A comienzos de los afios ochenta el auge petro-
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lero, el répido crecimiento econdémico y las grandes
mejoras sociales llegaron a su término. En 1980 cayé
la produccién petrolera y en 1981 el crecimiento eco-
némico per cépita fue muy reducido. El auge de los
afios setenta habfa dejado al Ecuador muy mal prepa-
rado para el decenio siguiente. La competitividad de
su sector agricola se habfa debilitado y el sector ma-
nufacturero subvencionado habfa aumentado dema-
siado sin volverse competitivo en el plano internacio-
nal. El sector piiblico habia crecido con rapidez, de
23% del PIB en 1973 a méas de 30% en 1982. Sin
embargo, esta expansién del sector publico se finan-
ciaba casi exclusivamente con los ingresos del petré-
leo y la deuda externa.

La crisis de la deuda estall6 en 1982 y acarreé
una reversion de las transferencias de capital con los
problemas consiguientes de balance de pagos. Sin em-
bargo, las exportaciones de petr6leo no declinaron (tras
la caida de 1980-1981) hasta que su precio sufrié un
colapso en 1986 y un terremoto destruyé el oleoducto
en 1987. Las exportaciones declinaron: cacao en 1983,
banano en 1984, camarones en 1985 y petréleo en
1987. En general, observamos perfodos de exportacio-
nes declinantes entre 1980 y 1983, una leve recupera-
cién en 1984-1985, un colapso en 1986-1987 y una
recuperacién muy modesta con posterioridad. La crisis
de la deuda puso término a las posibilidades de crecer
con endeudamiento y el gobierno del Presidente Hur-
tado se vio forzado, por primera vez desde 1970, a
devaluar el sucre e introducir un paquete de politicas
de estabilizacién. El paquete incluy6 la reduccién del
déficit fiscal, que pasé del 7% del PIB en 1982 a un
pequefio superdvit en 1984. Se introdujeron restriccio-
nes a las importaciones para mejorar la balanza comer-
cial. Sin embargo, la reduccidn del déficit se financié
en buena parte mediante la creacién de dinero lo que
provocé un aumento de la inflacién y una caida del PIB
per cdpita en 1982y 1983.

Fue el gobierno del Presidente Febres Cordero,
el que inicié en 1984 un gran programa de estabiliza-
cién tendiente también a modernizar la economia me-
diante una serie de medidas contenidas en un progra-
ma neoliberal (0o neoconservador). Asimismo, se
pretendia reducir la intervencion directa del Estado
en la economia y la marafia de reglamentaciones. Esto
inclufa también eliminar los controles de precios y
los subsidios (por ejemplo, a la energia) y liberalizar
el comercio y el tipo de cambio. Significaba asimis-
mo pasar de la sustitucién de importaciones al fo-
mento de las exportaciones manufactureras. Mediante
este programa se foment6 la inversién extranjera di-

recta y el servicio integral de la deuda vino a mejorar
la imagen del Ecuador. Este programa tenfa similitu-
des con los programas iniciados antes en Chile, Ar-
gentina y Uruguay, pero con grandes diferencias en
el contexto econémico y politico (Ramos, 1986).

Los resultados iniciales del programa fueron re-
lativamente positivos ya que el PIB crecié mds de 4%
en 1984 y 1985, principalmente a expensas de la re-
cuperacién del sector agricola tras las inundaciones
de 1983. Sin embargo, la intranquilidad social crecia
en el pais, pues los costos sociales del programa de
una politica monetaria y fiscal restrictiva fundada en
la eliminacién del control de precios, la devaluacion,
y la caida del empleo, de los subsidios gubernamen-
tales y de los salarios reales, afectaban a gran parte
de la poblacién. La pérdida de respaldo politico, agra-
vada por la cafda de los precios del petréleo en 1986,
relaj6 la austeridad fiscal y dio inicio a un programa
de obras publicas, con los consiguientes déficit pre-
supuestarios y aumentos de la tasa inflacionaria en
1986 y 1987. El terremoto de 1987 que destruy6 el
oleoducto entre la regién amazénica y el litoral, y una
nueva caida del precio del petréleo en 1988 provoca-
ron los desastrosos resultados de la economia a fines
del gobierfio de Febres Cordero.

Todavia no se percibe claramente el repunte pre-
visto de las demds exportaciones tras el colapso del
petréleo en 1986, pero tal vez debamos tener presente
que histdéricamente esta reaccién de las exportaciones
sin VCE consecutivas a la vigencia de un tipo de cam-
bio efectivo real elevado tardaba varios afios. Las ex-
portaciones totales menos las de petréleo, cacao, ca-
marones y banano declinaron de 490 millones de
délares (a precios constantes de 1980) a 322 millones
de ddlares en 1990. No obstante, en esta tendencia
influyeron fuertemente el café, los derivados del pe-
tréleo y el chocolate. Algunas exportaciones menores
parecen estar recobrandose, sin llegar a una escala
que incida en el cuadro general.

El gobierno de Borja asumi6 en 1988 y ha conse-
guido recuperar las reservas internacionales, pero no ha
avanzado gran cosa en la modernizacién de la economia
ecuatoriana. El desempefio ha sido mds bien pobre, con
un crecimiento per cdpita nulo durante todo el perfodo
1988-1992. Sin embargo, el crecimiento del PIB se ha
acelerado un poco a fines de este gobierno. La inflacién
se ha mantenido persistentemente elevada, en torno a
50%, durante todo el periodo. Una de las causas de esta
inflacién persistente ha sido la incapacidad del gobierno
para combinar en forma eficiente la politica monetaria y
la fiscal. Mientras la politica monetaria era mas bien
restrictiva, esto no ocurria con la fiscal.
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v

Politica econdmica

El deficiente desempefio de las exportaciones manu-
factureras y la ineficiencia productiva caracterizan al
sector industrial ecuatoriano?, situacién que han acen-
tuado las politicas econdémicas. En esta seccién se
examinan en especial la politica comercial, la politica
cambiaria y la inversion extranjera directa.

1. Politica comercial

Ecuador posee una larga tradicién en la aplicacién de
reglamentaciones a las exportaciones que intensifica-
ron més el sesgo contra aquéllas, como ser los permi-
sos de exportacion, la prohibicién de exportar y la re-
gulacién de los ingresos en divisas. La proteccién
interna, cuyo efecto es bajar los precios relativos de los
bienes exportables en comparacién con los sustitutos
importados y los bienes no comerciables, consistia en
un sistema muy complicado que comprendia cuatro
listas arancelarias distintas, cada una regida por tipos
de cambio diferentes hasta 1985, un sistema de exone-
raciones tributarias que eran en gran medida peculiares
de cada empresa, solicitud de autorizacién previa para
efectuar determinadas importaciones, prohibicién de
importar y autorizaciones cambiarias. Durante los afios
ochenta la proteccién mediante aranceles y sobretasas
aumenté y disminuy6 en varias ocasiones. En 1983 se
agregaron nuevas sobretasas que aumentaron la tasa de
proteccién. En 1986 se introdujo una nueva estructura
arancelaria que rebajoé las tasas y redujo su dispersidn,
pero en 1989 se introdujeron nuevos gravamenes a las
importaciones. A fines de 1992 Ecuador abandoné sus
objeciones previas contra el rea de libre comercio del
Pacto Andino. Las importaciones de Colombia y Boli-
via ingresan libre de derechos desde septiembre de
1992 y las de Venezuela desde febrero de 1993. En
noviembre de 1992 se volvieron a reducir las tasas
arancelarias al adoptar una nomenclatura arancelaria
de 5 a 20% para las importaciones de fuera de los
paises miembros del Pacto Andino. También se ha pro-
gresado en la simplificacién de los procedimientos de
importacién y exportacion.

3 Para una descripcién mds general de la politica econémica y el
proceso politico, véase Hurtado, 1988, De Janvry, Sadoulet y Fa-
reix, 1991, y Thoumi, 1990.

2. El manejo del tipo de cambio

Hasta marzo de 1983 el pais tenia un sistema de tipo
de cambio fijo que era relativamente estable. En el
periodo 1950-1983 el tipo de cambio sélo vari6 en
cuatro oportunidades, y pasé de 15 sucres por dblar en
1950 a 33 sucres por délar en 1983. Hasta mediados
de los afios ochenta las politicas cambiarias discrimi-
naban en contra de los bienes comerciables. El instru-
mento principal para manejar el tipo de cambio ha sido
la intervencién directa en la oferta de divisas, estimu-
lada por las exportaciones de petréleo y el endeuda-
miento externo. Estas politicas fomentaron la produc-
ci6n intensiva en capital y, por ende, las importaciones
de bienes de capital. En 1983, tras una macrodevalua-
cién, se introdujo un sistema de paridad mévil que
durd casi dos afios tras lo cual el gobierno implanté un
sistema cambiario dual. En 1986 se establecié un siste-
ma de tipo de cambio libre, reservandose el oficial
s6lo para las importaciones gubernamentales y las ex-
portaciones de petréleo. La inestabilidad macroeconé-
mica provocé el colapso del mercado libre en 1988.
Tras un breve experimento con un tipo de cambio fijo
se volvid a establecer un sistema de paridad mévil que
rigi6 hasta septiembre de 1992. Desde entonces el go-
bierno ha avanzado hacia un sistema de cambio libre,
con intervencién del Banco Central para estabilizar la
tasa (flotacién manipulada).

3. Lainversién extranjera directa

En los tltimos afios se ha asistido a una liberaliza-
cién del régimen de inversién extranjera. En 1991
las nuevas reglamentaciones disponian un trato igual
para las empresas nacionales y extranjeras en térmi-
nos de impuestos, aranceles y demds incentivos fis-
cales, eliminaban los limites a la repatriacién de uti-
lidades netas (derogando la norma que prescribia un
tope equivalente a 40% del capital base de la empre-
sa), lo que facilité la inversién extranjera en secto-
res considerados hasta entonces estratégicos, tales
como los servicios de utilidad publica, los medios
de comunicacién de masas, la publicidad y el trans-
porte interno. A comienzos de 1993 el gobierno que
recién asumia la liberalizé ain mds eliminando las
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restricciones restantes sobre su participacién en la
banca comercial y haciendo extensivos a las empre-
sas extranjeras los mecanismos promocionales dis-
ponibles para las empresas ecuatorianas. Esta nueva
situacién permite que los inversionistas y empresas
extranjeros pasen a ser inversionistas locales sin re-
gistrarse o cumplir requisitos especificos y elimina
la autorizacién previa para transferir acciones de ca-

VI

pital. También se ha relajado la reglamentacién so-
bre transferencia de tecnologia.

A mediados de 1991 se aprobé un nuevo cédigo
de inversjones que brinda igual trato a las empresas
nacionales y extranjeras en cuanto a incentivos fisca-
les, elimina restricciones a la repatriacién de utilida-
des y permite la inversién extranjera en varios secto-
res que antes le estaban vedados.

Comportamiento empresarial

Las industrias que atienden la demanda interna ecua-
toriana suelen clasificarse en cuatro subgrupos, que
poseen caracteristicas diferentes en cuanto al tipo de
empresas involucradas (propiedad, tamafio), y al tipo
de intervencién gubernamental a que estdn sujetas.
Por lo tanto, podemos suponer también que son dife-
rentes en cuanto a las estrategias que aplican en res-
puesta a los cambios del entorno normativo. Estos
subgrupos serfan los siguientes:

* Industrias orientadas a las necesidades bésicas,
con controles de precios y estructuras de merca-
do oligopolisticas.

* Industrias de bienes de consumo tradicionales,
algunas de las cuales poseen un neto trasfondo
autdctono que suelen operar en mercados més
bien competitivos, pese a la frecuente elevada
proteccidn arancelaria.

¢ Industrias de bienes de consumo durables, con
cuasimonopolios privados en mercados muy re-
glamentados.

* Industrias de insumos industriales y agricolas, a
menudo vinculados con empresas que dominan
las exportaciones de productos tradicionales.

Las distorsiones inducidas por las politicas son ma-
yores en el primer y el tercer subgrupos de industrias vy,
por ende, los cambios de conducta empresarial frente a
las variaciones de aquéllas tienden a ser mayores en estos
dos subgrupos, los que se examinan a continuacion.

1. Industrias que satisfacen necesidades
esenciales?

En este subgrupo cabe clasificar las industrias azucare-
ra, arrocera, de aceites y grasas, farmacéutica y del

4 La descripcién de estas industrias se basa en parte en Spurrier
Baquerizo (ed.), varios niimeros.

cemento. Las politicas respecto a este tipo de indus-
trias obedecian generalmente al objetivo esencial de
mantener bajos los precios al consumidor, a fin de
mitigar la intranquilidad social derivada de los bajos
salarios. Esto plantea el problema de cémo garantizar
una tasa de utilidad aceptable, 1o que suele requerir el
establecimiento de controles de precios en toda la ca-
dena productiva. Hay que prohibir las exportaciones,
porque de otro modo los consumidores extranjeros se
beneficiarfan de los precios al consumidor subvencio-
nados. Como la tasa de utilidad depende de decisiones
gubernamentales en cuanto a niveles de precios, los
incentivos para invertir en expandir la capacidad pro-
ductiva, o en esfuerzos de modernizacién para mejorar
la eficiencia son muy escasos. En definitiva, la produc-
cién no bastard para satisfacer el consumo interno (sub-
sidiado), y habrd que importar. Las importaciones ten-
drén que subsidiarse, lo que es otra forma de encauzar
los beneficios hacia los productores. Algunos ejemplos
podrian aclarar estos puntos.

En la industria azucarera, la caila se elabora en
tres ingenios principales, uno de los cuales es de pro-
piedad estatal (de la CFN). La cuota establecida para el
mercado estadounidense hace que las exportaciones azu-
careras sean una operacién muy rentable. La empresa
estatal de venta al detalle, denominada Empresa Na-
cional de Almacenamiento y Comercializacién de Pro-
ductos (ENAC), distribuye la cuota entre los ingenios,
pero a cambio, los obliga a venderle toda el azicar
para el consumo interno. Los controles de precios ope-
ran en toda la cadena: desde el precio entre los produc-
tores de cafia y los ingenios, hasta el precio de venta al
publico del producto. Como la produccién azucarera
no basta para satisfacer el consumo interno, se otorgan
permisos de importacién para complementar la oferta
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en el mercado interno y reexportar a los Estados Uni-
dos. El efecto presunto sobre la conducta empresarial
es que no hay incentivo para invertir en una mayor
capacidad productiva, ni para mejorar la productividad
en las plantaciones o en las fabricas.

Una situacién similar se observa en el sector del
arroz, que sigue siendo un producto importante ya
que una cantidad significativa de pequefios agriculto-
res se dedica a producirlo. Se emplean los controles
de precios, pero no pueden ponerse en vigor con tan-
ta facilidad como en el caso del aziicar. Los molinos
de granos estdn obligados a vender a la ENAC. Cuan-
do se elevan los precios, la produccién aumenta facil-
mente y hay que exportarla, lo que produce déficit
para la ENAC, ya que los precios para el productor
nacional son inferiores (supuestamente muy subven-
cionados) a los precios de los mercados mundiales.
Esta saturacién del mercado lleva al gobierno a bajar
los precios, lo que disminuye el cultivo del arroz y
obliga a importarlo. La ENAC sigue sufriendo pérdi-
das, pues hay que subsidiar los precios al consumi-
dor. La lucha politica interminable por los precios del
arroz es un asunto explosivo, que ha ocasionado la
destitucion de ministros de agricultura.

De las cuatro plantas que dominan la produc-
cion de cemento, una es de propiedad estatal. Hasta
hace muy poco se utilizé el control de precios, me-
diante la fijacién de la tasa de utilidades de la indus-
tria. La capacidad de produccion se utilizaba al méxi-
mo, pero la escasez de cemento en el mercado era la
regla. Los precios en el mercado negro eran prohibiti-
vos, e incluso se decia que se contrabandeaba cemen-
to a Colombia. Sin embargo, los controles de precios
impedfan que se realizaran inversiones para expandir
la capacidad de produccién. El gobierno de Botja su-
bi6 los precios del cemento y abolié el control de las
importaciones con lo que desaparecié el mercado ne-
gro y cayé la demanda. La Corporacién Andina de
Fomento propuso un importante proyecto de inver-
sién para aumentar la capacidad productiva.

La industria farmacéutica tiene también una par-
ticipacién importante en la canasta de consumo de la
poblacién. Resulta quizds sorprendente que ya desde
los afios cuarenta el sector haya tenido un buen des-
empefio y exportado con frecuencia, pese a servirse
de principios activos importados, que representan al-
rededor de la mitad de los costos de produccién. La
mayoria de las empresas transnacionales del rubro se
establecieron en Ecuador, y en 1987 habfa mds de
100 laboratorios registrados, de los cuales los 26 mds
grandes representaban el 80% de la produccidn, aun-

que solo dos de ellos son de capital ecuatoriano. Las
rigidas politicas de precios estaban destinadas a man-
tener bajos los precios al consumidor. Esto fue posi-
ble durante la década de 1970 porque las importaciones
eran baratas expresadas en sucres. Las devaluaciones a
partir de 1982 disminuyeron los niveles de utilidades,
y las empresas declararon pérdidas. El gobierno deci-
di6 otorgar subsidios basados en el volumen de im-
portaciones. Los laboratorios siempre protestaron con-
tra estos subsidios, pues sostenfan que la mejor
solucién era la abolicién de los controles de precios.
Los subsidios entrafiaron un sacrificio fiscal cercano
a 50 millones de délares en 1990. Naturalmente que
hubo que prohibir las exportaciones y se produjo un
contrabando masivo (hasta 30% de la produccion to-
tal). Por dltimo, en septiembre de 1991, el gobierno
anuncié la eliminacién del subsidio y su reemplazo
por un subsidio directo a los grupos de bajos ingre-
s0s. Sin embargo, para descontento de los laborato-
rios no se eliminaron los controles de precios. No
obstante, los empresarios hacen hincapié en la com-
petitividad del sector en el mercado andino, y confian
en que las empresas transnacionales podrian preferir
a Ecuador como base de produccién para el mercado
regional. Esto dependera de la eliminacién de la pro-
hibicién de exportar y la incidencia de otras politicas
comerciales y de inversién extranjera.

Estos ejemplos muestran claramente los efectos
colaterales negativos de los controles de precios para
mantener bajos los precios al consumidor.

2. Industrias de bienes de consumo durables

Tal vez el ejemplo mas conocido de las politicas in-
dustriales ecuatorianas sea el establecimiento de in-
dustrias productoras de bienes de consumo durables.
Se perseguia garantizar una elevada tasa de rentabili-
dad para las nuevas empresas subvencionando las in-
versiones y asegurando un mercado. Los subsidios a
la inversién consistieron en créditos con tasas de in-
terés negativas y exenciones arancelarias para las im-
portaciones de bienes de capital. Los mercados se
aseguraron mediante una proteccidén arancelaria ele-
vada y la suscripcion de acuerdos regionales dentro
del plan de integracién del Pacto Andino. En estas
condiciones la relacién precio-calidad realmente no
interesaba para obtener utilidades. La mayoria de las
industrias no desarrollaron una capacidad competiti-
va genuina en los mercados abiertos, y practicamente
desaparecieron después del cambio de las politicas
econdmicas. Una excepcidn es la industria automovi-
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listica, en que los cambios de politicas tardaron en
implementarse, por lo que su competitividad en los
mercados abiertos estd adn por verse.

La historia de la industria automovilistica ecuato-
riana estd estrechamente vinculada con los esfuerzos co-
munes de industrializacién de los paises del Pacto Andi-
no. Antes del Pacto Andino habia una sola empresa
armadora, vinculada con la General Motors, y unos po-
cos proveedores de partes y piezas. La politica automo-
triz de los paises del Pacto Andino no tuvo todos los
efectos deseados, pero otras dos empresas ingresaron al
mercado. En 1983 se implanté una politica mas protec-
cionista, y la Volkswagen se instalé en Ecuador. El ins-
trumento principal fue la autorizacién para importar equi-
pos totalmente desmontables (ETD), y la prohibicién
absoluta de efectuar otras importaciones. Esta prohibi-
cién absoluta se relajé por un tiempo entre 1985 y 1987,
pero se mantuvieron aranceles de importacién elevadisi-
mos. CORDINAUTO, el organismo coordinador, distribu-
y6 las autorizaciones de importacién de ETD entre las
empresas. En el segundo lustro de los afios ochenta es-
tas autorizaciones se emplearon para llevar a la practica
el programa conocido como el automévil econémico.
Conforme a esta normativa, 40% de todas las importa-
ciones de ETD debifan ser de automéviles baratos. El
programa hizo que florecieran las operaciones de mon-
taje local. En 1991 se suspendi6 el programa, y las im-
portaciones de ETD pasaron a hacerse sin restricciones.
Se elimind el plan automotriz del Pacto Andino, y se
estimulé la libre importacién desde los paises miem-
bros. La industria automotriz ecuatoriana no parece te-
mer la competencia de Colombia, Perd o Venezuela. La
mayoria de las empresas son propiedad de una casa
matriz que también posee filiales en los demds paises.
De modo que se estid dando una estrategia de especiali-
zacion entre las filiales, en que las empresas ecuatoria-
nas exportan automéviles baratos a Perd y Colombia, e
importan a su vez los modelos mds lujosos desde esos
paises, especialmente desde Venezuela. No obstante, las
perspectivas de la industria en un escenario de liberali-
zacién hacia terceros paises resultan menos claras, las
que podrian materializarse después de 1993.

VII

Entre las demds industrias que se han beneficia-
do hasta cierto punto del impuiso de las politicas de
industrializacién del Pacto Andino figura la de refri-
geradores, una rama que registré exportaciones a los
pafses miembros hasta por 80 millones de ddlares a
fines de la década de 1970. El término de la estrate-
gia de industrializacién del Pacto Andino paralizé por
completo este impulso exportador. La misma expe-
riencia tuvieron las industrias de transformacién de la
madera. Las cuatro empresas del rubro colapsaron
después del quiebre de la politica comun. De las 15
empresas que ingresaron a la industria metalmecénica
conforme a las politicas del Pacto Andino, sélo que-
dan cuatro en produccién. Estas dltimas, que produ-
cen sistemas eléctricos, sembradoras, aspiradoras y
sistemas hidraulicos, exportaron en conjunto produc-
tos por 8 millones de délares en 1989. En el sector de
productos quimicos al menos dos empresas sobrevi-
vieron al término de las politicas de industrializacién
del Pacto Andino, ambas pertenecientes a la industria
farmacéutica. La experiencia con el plan de industria-
lizacién en el contexto de la integracién andina no ha
brindado al Ecuador una capacidad duradera impor-
tante en ninguna rama, salvo algunas excepciones con-
cretas. La mayoria de las empresas simplemente no
pudieron sobrevivir sin proteccion.

A fin de corroborar esta ultima aseveracidn, se
ha calculado la participacion del Ecuador en las im-
portaciones de la OCDE para los afios 1963, 1971,
1980 y 1990, a nivel de la clasificacion de tres digitos
de la cucl. Sélo se han tomado en cuenta los produc-
tos con una participacién en el mercado de al menos
0.01% de las importaciones de la OCDE. El auge pe-
trolero coincide con el periodo exportador mas dind-
mico tanto de los productos con VCE como de los no
tradicionales. Se confirma una caida de la competiti-
vidad en el perfodo 1979-1983, que avala el argu-
mento del mal holandés. Entre 1983 y 1989 se regis-
tra todavia una recuperaciéon muy modesta de las
posiciones competitivas, basicamente de las exporta-
ciones con VCE distintas del petréieo.

Resumen y conclusiones

Ecuador estd en vias de implementar una nueva estra-
tegia de desarrollo la que, como en muchos otros
paises latinoamericanos, comprende un cambio de

rumbo hacia una estrategia més orientada hacia afuera.
La transformacién del régimen comercial y de indus-
trializacién deberia tomar en consideraciéon una de
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las caracteristicas esenciales del crecimiento ecuato-
riano, a saber, su inestabilidad emanada de la existen-
cia de ventajas comparativas extraordinarias.

Durante el siglo XX Ecuador crecié con bastan-
te rapidez: el crecimiento global per cdpita entre 1900
y 1989 fue de 2.2% comparado con 1.7% para el
promedio de América Latina y 2.3% para los paises
en desarrollo de Asia. Pese a que desde 1950 el creci-
miento per cdpita del Ecuador ha sido mucho més
rdpido que el promedio latinoamericano, los paises
asidticos duplicaron con creces ese crecimiento.

En este articulo hemos analizado los diferentes
auges y caidas que han ocurrido en Ecuador en el siglo
XX. El auge del cacao a comienzos de siglo seguido
de su caida en los afios veinte y la gran depresion de
los afios treinta; el auge bananero de los afios cincuen-
ta y su declinacién en los sesenta y, por dltimo, el auge
petrolero durante los afios setenta y la crisis de la deu-
da en la “década perdida” de los ochenta. Ecuador
experimentd un problema definido de “enfermedad ho-
landesa” durante el auge del cacao a comienzos de
siglo. El crecimiento de los bienes no comerciables
—como los indispensables servicios piblicos—, la in-
flacién y el deterioro de la competitividad de las de-
mds exportaciones fueron las sefiales. Ya en 1921 era
evidente que habia que diversificar las exportaciones,
por Io que se crearon varios instrumentos normativos
para lograrlo: aranceles de importacién, controles cam-
biarios, asignacién de créditos y beneficios tributarios
a otras industrias. Se lograron algunos resultados en el
segundo lustro de los afios veinte. Sin embargo, la gran
depresion paralizé las exportaciones. La recuperacion
después de 1937, la sustitucién espontdnea de importa-
ciones y la diversificacién de las exportaciones fue un
fen6meno anormal, producto de la desorganizacion exis-
tente en los pafses desarrollados. Las exportaciones
bananeras de los afios cincuenta, sin constituir un auge
de la magnitud de los del cacao y el petréleo, permitie-
ron el fortalecimiento del gobierno y de las institucio-
nes financieras, y la aceleracion de la inversién publi-
ca. Se cre6 un sistema institucional orientado a una
estrategia de sustitucién de importaciones. Un indicio
de los problemas causados por la “enfermedad holan-
desa” puede advertirse en el magro desempefio de las
demds exportaciones entre 1955 y 1965. Pero las in-
dustrias manufactureras nacionales nacieron y crecie-
ron a un ritmo considerable.

Los ingresos petroleros suministraron los recur-
sos financieros que complementaron el sistema institu-
cional para llevar a la préctica la estrategia sustitutiva.
Esos ingresos se canalizaron hacia la industria manu-

facturera mediante un sinntimero de mecanismos di-
rectos e indirectos, suficientes para contrarrestar los
efectos de la “enfermedad holandesa”. Todas las ex-
portaciones crecieron y se diversificaron hasta 1978.
La afluencia de divisas mediante la acumulacién de la
deuda exacerb6 los problemas causados por la “enfer-
medad holandesa”, y los datos sobre las exportaciones
indican claramente el debilitamiento de la competitivi-
dad en el perfodo 1978-1982/1983. Esto fue seguido
de una estrategia de ajuste gradual entre 1982 y 1984,
y después de este dltimo afio se ensay$ un cambio en
la estrategia de desarrollo. Se abolieron de hecho los
créditos y beneficios fiscales. Dicho cambio se conso-
lid6 después de 1988 cuando se implantaron las reduc-
ciones arancelarias y las desreglamentaciones. Cabe
esperar una acentuacion de la estrategia liberalizadora
en el futuro cercano. La estrategia deliberada de susti-
tucién de importaciones durd aproximadamente 30 afios,
de 1955 a 1985, y modificé bastante los efectos de la
“enfermedad holandesa”, permitiendo la generacién de
cierta capacidad manufacturera y la diversificacién de
las exportaciones, sobre todo subvencionando a los pro-
ductores con los ingresos petroleros. No creé un sector
manufacturero competitivo que pudiera competir sin
subsidios, salvo tal vez en el caso de determinadas
empresas.

Pero es dificil que el retorno a una estrategia de
desarrollo basada exclusivamente en los mecanismos
del libre comercio produzca un crecimiento estable
orientado a la exportacién, ya que la economia ecua-
toriana se caracteriza atn por la presencia de ventajas
competitivas naturales extraordinarias, y abundan las
distorsiones en los mercados internos. No es del todo
inimaginable que el Ecuador experimente un segundo
auge petrolero, tal como experiment6 un segundo auge
bananero entre 1987 y 1991. O tal vez que un nuevo
producto venga a alterar notoriamente la composicién
de las exportaciones, tal como lo hizo sorpresivamen-
te el camardn en los afios ochenta. ;Ird a ser la made-
ra dura tropical el préximo producto que aporte in-
gresos considerables al Ecuador, transformando la
selva hiimeda tal como el cacao y el banano transfor-
maron la zona costera?

Subsiste el interrogante de c6mo optimizar estos
beneficios imprevistos a fin de crear ventajas compe-
titivas en otras dreas y diversificar y, por lo tanto,
estabilizar, las exportaciones como objetivo final del
crecimiento. El libre comercio sin distorsiones no lo
va a conseguir a menos que se suponga una economia
sin distorsiones. El régimen de libre comercio no lo-
gré un crecimiento sustentable en el pasado. La dis-
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tribucién de ingresos a los empresarios mientras se
mantienen bajos los salarios reales, como en el perfo-
do sustitutivo de importaciones, tiene graves incon-
venientes como lo ilustran la menor capacidad de res-
puesta y la mayor vulnerabilidad del aparato produc-
tivo, sin mencionar las deficiencias macroeconémicas
de gasto piiblico excesivo e inflacién.

El régimen de libre comercio y la presencia de
ventajas competitivas extraordinarias distorsionan las
sefiales de precios y los mecanismos de mercado en la
economia nacional, a través de una conducta orientada
a la obtencién de rentas. Debe seguirse una estrategia
de intervencion consciente a fin de estabilizar, pero no
inmovilizar, la estructura de precios relativos en el tiem-
po. Esto puede llevar a medidas protectoras o estimu-
ladoras de otros bienes comerciables durante un auge.
Pero las medidas concretas tomadas en el perfodo 1955-
1985 estaban descaminadas, si las evaluamos con un
criterio de crecimiento a largo plazo. En un periodo de
auge exportador, en vez de subvencionar a los produc-
tores deberfa subsidiarse a los consumidores, especial-
mente de los estratos de menores ingresos, brind4ndo-
les apoyo directo traducido, por ejemplo, en becas para
la educacion y capacitacién bdsicas. Sin embargo, para
desacelerar el gasto y estimular el ahorro habria que
contar con una tasa de interés real elevada, en vez de
las tasas negativas vigentes durante la industrializacién

sustitutiva. Deberfan privilegiarse los mecanismos del
seguro social para captar el ahorro y proporcionar re-
cursos de largo plazo al sistema financiero. Es mds, el
auge de la demanda interna serfa un gran estimulo para
las industrias locales, que no deberian estar protegidas
(para siempre) de la competencia internacional, sino
que habria que familiarizarlas con las normas y practi-
cas internacionales. Aparte del inconveniente de que la
proteccion de la competencia internacional perturba el
aprendizaje tecnolégico, las importaciones son necesa-
rias para contener las presiones inflacionarias y mode-
rar el comportamiento oligopolistico.

En suma, el desarrollo ecuatoriano requerird la
intervencién publica en las fuerzas del mercado para
alcanzar un crecimiento 6ptimo a largo plazo. Pero esa
intervencion requerird a su vez otros mecanismos, otras
instituciones y una mejor implementacién que el tipo
de intervencién empleado hasta ahora. Hasta cierto pun-
to serd una intervencion para crear y mejorar el funcio-
namiento de las fuerzas del mercado en la economia
nacional, en vez de suprimirlas. La tarea de modificar
el régimen de politica econémica se inici6 con la crisis
de la deuda, pero la configuracién del nuevo modelo
todavia no es muy definida. Probablemente habrd que
esperar hasta bien entrado el préximo siglo para lograr
la consolidacién de un conjunto de instituciones y me-
canismos razonablemente articulados e integrados.

(Traducido del inglés)
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