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Ecuador:

crisis y politicas

de ajuste. Su efecto
en la agricultura

Germdnico Salgado”

En los afios setenta, la produccion y las exportaciones
de petroleo provocaron enormes cambios econémicos
y sociales en Ecuador. El producto interno bruto llegé
a crecer a tasas que oscilaron entre 14% y 25% y
aumentaron notablemente la formacién de capital, la
demanda —en particular del sector piblico— y las
importaciones. En 1975 se manifestaron los primeros
sintomas de desequilibrio de la balanza de pagos los
que recrudeciercn con fuerza a partir de 1977, llegdn-
dose dos afios més tarde a niveles de endeudamiento
externo cuyo servicio comprometio el 65% de los in-
gresos por exportaciones,

En esa década la agricultura experiments cambios
de importancia en su estructura productiva. Dismi-
nuyeron acentuadamente Ja produccion serrana para
consumy interno y las exportaciones tradicionales; au-
menté la produccién de arroz en la Costa y s¢ produjo
el camnbio mas significativo en Ja ganaderia al duplicar-
se la superficie de pasturas.

Alinicio de los afios achenta, la elevacion de la tasa
de interés internacional determing un mayor déficit
de la balanza de pagos, que se financié con mas endeu-
damiento y pérdida de reservas internacionales, Las
primeras medidas de ajuste consistieron en la devalua-
cién y en la restriecién de las importaciones. La situa-
cién fue critica en 1983, afiv en que se produjeron las
catastr6ficas inundaciones que provocaron una fuerte
disminucién de la produccién agricola. Una nueva
serie de medidas econdmicas incluys devaluaciones y
minidevaluaciones, aizas de las tasas de interés y con-
trol del gasto piblico. En 1984, con el cambio de go-
bierno, se dio prioridad al ajuste del sistema cambiario
y el mancjo de las tasas de interés, al tiempo que se
redujeron los controles y la intervencidn estatal.

Enire 1980 y 1985, las tendencias de la agricultura
fueron poco claras. A pesar de ello, se advierte una
cierta recuperacién de la superficie destinada a los
cultivos bsicos, como resultado de las politicas segui-
das con ese propasito, entre las que destaca la de
crédite. Los cultivas industriales registraron, en cam-
bio, una moderada recuperacién, mientras que los de
exportacién tuvieron un importante aumento gracias
a los diversos estimulos aplicados. La produccion pe-
cuaria crecié a tasas elevadas, pero sin mejorar sus
niveles de productividad media.

#“Economista. Consultor de la Divisitn Agricola Conjunta
CEPALIFAGL

I
El decenio de 1970:

la conmocién del petroleo

1. Los efectos en el producto y otras
variables econbmicas

El decenio de 1970, que empez6 con un periodo
de estancamiento de las exportaciones —en espe-
cial las de banano— y problemas de balanza de
pagos, se caracteriza por ¢l inicio de la produc-
cion petrolera en el oriente ecuatoriano y de las
exportaciones de petrdleo. Tras el debilitamien-
to de la economia que se extendi6 hasta 1971, las
exportaciones petroleras originaron una verda-
dera explosién de la actividad econdmica: las
exportaciones se quintuplicaron holgadamente
entre 1970 y 1975, mientras el producto interno
bruto crecié 14% en 1972 v mds de 25% en 1973.
La expansién del gasto pablico y de la formacion
de capital, sobre todo de origen publice, transmi-
ti6 a la economia el impulso reactivador del au-
mento de las exportaciones, produciéndose un
rdpido incremento de las importaciones. En todo
caso, la intensa aceleracién del ritmo de creci-
miento fue un fenémeno que se circunscribié al
perfodo 1972-1974; el resto del decenio fue mas
bien de acomodo o de efectos rezagados, pese a
que las repercusiones de la segunda alza de los
precios del petrédleo se sintieron fuertemente ha-
cia fines del decenio. Para los efectos de este
analisis interesa sobre todo observar la influencia
de ese crecimiento acelerado en la estabilidad
interna y externa de la economia,

La herencia que dejé ese periodo que, para-
déjicamente, comenzé con gran holgura de re-
cursos externos, fue un desequilibrio agudo de la
balanza de pagos. Este no se originé en la expan-
sion de las importaciones —pese a que crecieron
casi al mismo ritmo que las exportaciones— ya
que en el decenio, salvo en 1975, aumentaron las
reservas internacionales y tampoco se puede de-
cir que existiera déficit de recursos externos. El
desequilibrio surgi6 del incremento del servicio
de la deuda externa, que se hizo sentir a partir de
1976-1978. El endeudamiento comenzé a au-
mentar aproximadamente en 1977 y ya en 1979
era muy considerable; en ese afio el servicio re-
present6 el 65% de los ingresos por exporta-
ciones.
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El origen del endeudamiento hay que bus-
carlo fundamentalmente en las finanzas publi-
cas. A partir de 1975, después de la bonanza del
bienio precedente, el déficit publico creci6 rapi-
damente y se financié con recursos externos,
provocando una expansion de la deuda cada vez
mayor. Al finalizar el decenio, la economia adole-
cia de deficiencia de ahorro interno y recursos
externos que se fue agravando cada vez mis.

La expansién provocada por las exportacio-
nes petroleras repercuti6 también en el compor-
tamiento del indice de precios al consumidor,
que en 1974 alcanz6 una wasa de crecimiento de
23% sin precedente desde que el indice comenzé
a calcularse. La economia ecuatoriana se habia
caracterizado hasta entonces por un manejo mo-
netario prudente y baja inflacién. El estanca-
miento de las exportactones y el déficit fiscal que
la aquejaron hacia fines de los afios sesenta y
principios de los setenta aumentaron la inflacion,
que llegd casia 10% en 1971 (como consecuencia
en parte de la devaluacion de 1970). El surgi-
miento de las exportaciones petroleras en 1972
aquietd en un principio las presiones inflaciona-
rias, pero después resurgieron, por la afluencia
extraordinarta de divisas. Las presiones de la
demanda aceleraron la inflacién hasta 23% en

1974, como ya se senalé. La adopcion de una
politica neutralizadora de los efectos de la acele-
racion de las exportaciones, sobre todo mediante
1a restriccion del crédito interno, permitié redu-
cir la tasa de inflacién pero desde entonces ésta se
ha mantenido en dos digitos. El componente “ali-
mentos y bebidas” del indice de precios al consu-
midor parece haber ocupado un lugar destacado
en la intensificacion de las presiones inflaciona-
rias.

Era légico que un perfodo de crecimiento tan
rapido como ¢l descrito entrafiase cambios pro-
fundos en la estructura del producto por sectores
de actividad. Contrasta el ritmo de expansién de
la industria manufacturera entre 1970 y 1975,
que llegd a 14% como promedio anual, con el de
la agricultura, que se mantuvo en el mismo 2.8%
anual de los afios sesenta. Naturalmente la explo-
tacién del sector minerfa y petréleo alcanzé una
tasa notable de crecimiento, y los sectores de la
construccién y los servicios (comercio, transpor-
te, administracion publica, etc.) registraron tasas
ligeramente inferiores a la del producto interno
bruto total (9.4%). La trascendencia de esta evo-

lucién se aprecia al examinar la distribucién de la
poblacién econdémicamente activa (Pea) entre los
afios censales de 1974 y 1982, La industria cre6
ocupacion para un nimero considerable de per-
sonas (59 000) en el periodo, mientras que Ia PEa
agricola disminuy6 no sélo en términos relativos
sino también absolutos, lo que es un sintoma de la
falta de dinamismo del sector en una época de
intensa expansion de la demanda. En 1974 ocu-
paba el 47% de la pea en tanto que en 1982
retenfa s6lo el 33.7%, reflejando el fenémeno de
éxodo rural masivo que se produjo en ese pe-
riodo.

Los servicios aumentaron su participacién en
la pea de 36% a 50%, con un crecimiento casi
nulo del producto por persona activa, sefial de
que €508 sectores se expandieron a base de sub-
empleo. También en la agricultura el producto
por persona activa aumenté poco; en cambio, en
la industria subié considerablemente.

Anteriormente se examinaron las tendencias
de las exportaciones petroleras; su peso en el
total Fue tan grande que es facil olvidar lo sucedi-
do con las demds exportaciones. Aparte de su
incremento global, que fue enorme (de 190 mi-
llones de délares en 1970 a 2 140 millones en
1979), las exportaciones se diversificaron consi-
derablemente y no sélo por el surgimiento del
petroleo sino también por el aumento de las ex-
portaciones de productos elaborados del cacao y
del café, asi como de las de productos de 1a pesca
y la piscicultura, e incluso se incrementaron con
relativa regularidad las exportaciones agricolas
tradicionales.

En esos afios se inicié realmente [a exporta-
cién de productos manufacturados, algunes de
relativa complejidad (como los articulos de la
llamada linea blanca) uno de cuyos principales
mercados era el Grupo Andino, que habfa empe-
zado a funcionar en 1970. Sin embargo, por di-
versas razones, parte importante de esa diversifi-
cacién se mostraba poco estable (productos ela-
borados del cacao, productos destinadoes al Gru-
po Andine, etc.), por lo que seguian teniendo
importancia decisiva las exportaciones tradicio-
nales, en cuyos mercados, pese a la relativa esta-
bilidad de esos afos, persistian las condiciones
que los hacian proclives a una inestabilidad po-
tencial. De todas formas, fue un perfodo relativa-
mente favorable para las exportaciones tradicio-
nales ecuatorianas.
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Las importaciones crecieron también acele-
radamente de 1970 a 1979, pero a una tasa algo
menor que las exportaciones (22% y 30% anua-
les, respectivamente). El crecimiento obedecié en
parte a laintencién de abaratar la importacién de
bienes de capital e intermedios y de algunos
bienes de consumo para contrarrestar la infla-
cion, as{ como para estimular laindustrializacion.
Las compras externas de esos rubros aumenta-
ron, en efecto, en términos absolutos y relativos,
con peligro de rigidez para la balanza de pagos;
la industria acrecenté fuertemente su dependen-
cia de los insumos importados, que eran de muy
dificil susticucion.

En lo que se refiere a las importaciones de
productos agropecuarios, éstas se triplicaron
holgadamente en el periodo {promedio de 1978-
1979 con respecto al promedio de 1870-1971),
aunque disminuyeron en términos relativos, lo
que indica que la demanda, sobre todo de ali-
mentos, se desplazoé bacia productos en los que el
pais era deficitario, y ademas de dificil sustitu-
cién, lo que también acentuaba la vulnerabilidad
de la balanza de pagos.

Un perfodo de tan rapido crecimiento del
ingreso debia tener consecuencias percepti-
bles en la estructura social, aunque ese no haya
sido un objetivo expreso de la accién de politica,
Permanecieron, por cierto, las estructuras de pri-
vilegio y desigualdad, pero hubo cambios impor-
tantes que cabe destacar. Como resultado de la
lenta maduracién de medidas tomadas en afios
anteriores, como las leyes de reforma agraria, y
como fruto de una “modernizacién” de la econo-
mia, que se aceler6 bruscamente en los afios se-
tenta, crecieron los grupos de la poblacién que se
hallaban en los estratos medios de la distribucién
del ingreso, en los 4mbitos tanto urbano como
rural. En este segundo caso, contribuyé a esa
evolucion la reforma agraria, que aparte la con-
secuencia indeseable del aumento del minifun-
dio, consiguié que las unidades agricolas de ta-
maifio medio (10 a 100 ha) fueran la explotacién
dominante en el campo ecuatoriano. En el drea
urbana, el rapido crecimiento del empleo en acti-
vidades de productividad relativamente alta, co-
" mo la industria, l2 construccién y ciertos servi-
cios, permitio el ascenso de parte importante de
la poblacién a los estratos intermedios de la dis-
tribucién del ingreso. Los estratos sociales ubica-
dos en los extremos de la escala de ingresos ter-

minaron el decenio con diferencias aun mas mar-
cadas que antes en sus niveles de vida. La situa-
cién de los marginados no se alivié y es muy
probable que se haya agravado, aunque su peso
relativo al menos no aumenté en la economia
urbana. Algo similar es posible que haya sucedi-
do en el agro con los minifundistas duenios de
explotaciones de menos de 1 hectirea y los tra-
bajadores sin tierra, aunque su nimero haya dis-
minuido por el éxodo rural.

2. Las politicas macroecondmicas
y sus resultados

Segan Chhrber y Wilton, se consideran politicas
macroeconémicas “las politicas que desemperian
un papel predominante en la determinacién
de la asignacion intersectorial de los recursos™'.
En ese sentido, la politica cambiaria, con tipos de
cambio fijos y una creciente subvaluaciéon cam-
biaria durante el perfodo, fue probablemente el
instrumento que mds influyé para determinar
un sesgo en la asignacion de recursos. Esta politi-
ca discrimind en contra de la expansion y diversi-
ficacion de las exportaciones y la sustitucién de
importaciones, aunque en este ultimo caso su
efecto se compensaba en medida no determina-
da pero importante, con la combinacién de las
politicas arancelarias y los beneficios de la legisla-
cién de fomento.

También en el caso de las exportaciones no
tradicionales, tanto de manufacturas como de
productos agricolas, existia alguna compensa-
cion mediante el Certificado de Abono Tributa-
rio (caT), aunque era insuficiente, sobre todo
para estos tltimos, dada la subvaluacién del tipo
de cambio. En ambos casos, las exportaciones se
subvencionaban con dicho certificado, que impli-
caba una subvencién mayor para los productos
industriales los que ademds se beneficiaban con
los incentivos tributarios de la legislacién de fo-
mento. Los productos tradicionales de exporta-
cion (café, cacao y banano) eran los mas discrimi-
nados negativamente; no sélo no recibian el car,
sino que los dos primeros estaban gravados con
impuestos a la exportacién. La discriminacién en

'Aja}' Chhrber y John Witton, "Las politicas mMacroeco-
némicas y el rendimiento agricola”, Finanzas y desarrolle, Fon-
do Monetario Internacional y Bance Mundial, setiembre de
1986, vol, 23, N° 3, p. 6.
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contra de estos productos era clara, lo que no
significa que las operaciones de exportaciéon no
fueran con frecuencia rentables.

En cuanto a los productos que sustituian im-
portaciones, Ja proteccion efectiva total era muy
alta y en ese sentido resultaban también defendi-
dos los productos de la industria alimentaria, De
acuerdo con los estudios de Parot? varias sub-
ramas de la industria de alimentos figuraban en-
tre las industrias que €l califica como “protegi-
das” o “superprotegidas”, pero hay otras que
considera “dudosas” en ese sentido, como la mo-
linerfa, que se ha abastecido cada vez mis de
materia prima importada {trigo) en el sistema de
licencia previa. En ése y otros casos parecidos
(cebada para la industria cervecera, avena), las
fallas que al parecer han existido y que han
perjudicado a la produccién primaria pueden
haberse debido a una errada politica de precios e
lmporlaaones. )

El efecto de las demis politicas macroeconé-
micas —tasa de interés, crédito, precios y sala-
rios— varia segtin los casos; la polftica de precios
parece haber side favorable en conjunto, por
acecién u omisidn, a la produccién agropecuaria,
exceplo en los casos del trigo, la cebada y la leche.
La politica de 1asas de interés bajas y negativasen
casi todo el decenio benefici6 sobre todo a las
actividades de gran densidad de capital y, en ese
sentido, a la industria y a algunas formas de
modernizacién agricola, parte de las cuales pudo
haber sido inconveniente. Por Gltimo, la politica
de salarios agricolas mas bajos y menos controla-
dos no ha alentado tampoco el desarrollo del
sector y ha contribuido ciertamente a acelerar el
éxodo rural.

3. Tendencias de la produccion
agropecuaria, 1970-1979

Teniendo en cuenta lo sefalado en las secciones
anteriores merecen destacarse algunas caracte-
risticas de la produccion agropecuaria en el dece-
nio de 1970,

a) Laproduccion de bienes de consumo interno

Rodrigo Parot, Elementos téenicos para une estructuracion
de incendivos indistriales, Centre for Latin Américan Develop-
ment Studies (cLaDS), xv, vol. 1. Estructura de [ncentivos
Industriales de Ecuador, 198]1. Febrero de 198% (fotoco-
piado).

y de productos tradicionales de exportacién

crecié a un ritmo lento, reduciendo el creci-

miento global del sector. Asi, 1a tasa de creci-
miento anual del producto interno bruto
agropecuario registrada en los afios setenta

(2.8%) fue practicamente la misma que la del

decenio anterior; y, por otra parte, la partici-

pacion del sector en el producto interno bru-
to descendié de 25% en 1970 a 14.3% en

1679. El resto de la produccién agropecuaria

mostré un comportamiento dindmico,

b) La agroindustria adquirié una importancia
decisiva en el proceso de diversificacién de
las exportaciones. Sin embargo, su expan-
sién aument6 la dependencia con respecto al
abastecimiento externo ya que su demanda
de materias primas contribuyé al rapido cre-
cimiento de las importaciones.

¢} El proceso de sustitucién de importaciones
de productos agroindustriales, que registré
en el decenio un gran avance, parece haber
llegado a una situacién estacionaria. Se ad-
vierte, entonces, desaceleracion del ritmo de
crecimiento de las compras externas de ma-
terias primas no alimentarias, v detencién
del incremento de la produccién nacional de
materias primas agropecuarias.

d) La produccién ganadera y la produccién y
exportacién de productos de la silvicultura y
la pesca, que cuentan con una vigorosa de-
manda, experimentaron un rapido desa-
rrollo.

Como se puede observar disminuys la im-
portancia relativa de los cultivos para consumo
interno y aumenté considerablemente la de la
poduccién pecuaria.

Se redujo asf, enormemente la superficie
sembrada de cultivos de clima templado para
consumo interno (mafz suave, trigo, cebada, pa-
pas) ¥ lo mismo sucedié con su produccidn, salvo
la de papas que aumentd levemente. Estos, junto
con el arroz, son los productos principales de la
dieta de los grupos de ingresos bajos y medios.
En cuanio al rendimiento por hectarea, se man-
tuvo estacionario, con excepcién del trigo que en
los ultimos afios del decenio de 1970 registré un
leve aumento; del maiz suave, que descendis li-
geramente; y de la cebada, y en especial del
arroz, cuyos rendimientos aumentaron.

Con referencia a la fuerte expansion del ren-
dimiento del arroz, segtin datos del Banco Inter-
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nacional de Desarrollo®, 53% de la superficie
sembrada correspondio a variedades de alto ren-
dimiento. Este fue el efecto mas notorio de la
revolucién verde en el Ecuador.

Por otro lado, disminuyé Ia superficie de los
cultivos tradicionales de exportacién, como el
cacao y el banano; en este Gltimo, si bien la con-
traccion fue grande, aparece compensada con la
introduccién de nuevas variedades de mayor
rendimiento. Los rendimientos del café y del
cacao permanecieron estacionarios, aunque en el
caso del café hubo un ligero aumento de la super-
ficie sembrada.

Esta situaciéon contrasta con la de otros ru-
bros de la produccidon agropecuaria, que experi-
mentaron un acentuado crecimiento. Son los ca-
sos del maiz duro y la soya y de los pastos. La
produccién de los dos primeros alcanzd el mayor
crecimiento entre 197¢ y 1979 la de maiz duro,
de 102 000 toneladas métricas se elevé a 182 000
y la de soya, de 600 toneladas métricas aument6 a
30 000, En cuanto a los pastos, se duplico la su-
perficie sernbrada (208%) y continué ampliindo-
se a un ritmo acelerado hasta 1985 en que llegé a
4.5 millones de hectireas. La expansion se verifi-
¢6 sobre todo en la Costa y en el Oriente, pero
también en la Sierra, por la mayor produccién de
leche y carne.

La acelerada evolucién de estos rubros mar-
¢6 el cambio de estructura de la produccién, con-
sistente en el predominio de la produccién gana-
dera y avicola y de piensos y alimentos que esas
actividades requieren. El crecimiento mds fuerte
registrado en el decenio correspondio a la pro-
duccién avicola, que alcanzé promedios anuales
de 18.1% en el caso de las aves; de 17.6% enel de
las carnes y de 13.0% en el de los huevos, Los
promedios anuales de la produccién de carne
bovina y de leche fueron algo més bajos: 7.8% y
2.08%, respectivamente.

Es evidente que el consumo aparente de ce-
reales descendié ligeramente en 1974-1980 2 la
vez que aumenté la demanda de carne, huevos,
leche, pescado y mariscos. Pero la ampliacién de
la demanda no fue la dnica causa de este cambio
en la produccion; el aumento del minifundio y el

$Banco Internacional de Desarrallo, Progreso econdimice y
social en América Lating. Informe 1986, Washington D.C,,
1986, pp. 119-120. '

predominio de las fincas medianas contribuye-
ron a reducir la superficie sembrada de trigo y
cebada para ocuparla con otros cultivos, gran
parte de los cuales debe haber sido de subsisten-
cia y ni siquiera figuran en las estadisticas. Con-
tribuyd, asimismeo, la politica de precios y subsi-
dios del Estado sobre todo en el caso del trigo. Es
posible que este Ultimo factor haya sido el de
mayor peso, pues aunque la politica de precios
favorecié en general a la produccién de alimen-
tos, existieron sitvaciones discriminatorias como
la vigencia de precios desfavorables para algunos
productos (trigo, mafz, arroz), los cambios muy
profundos en los precios y los gastos de los agri-
cultores; y grandes diferencias regionales de pre-
cios asf como un comportamiento erritico de los
mismos,

También es de interés examinar la influencia
de las finanzas publicas y del crédiwo de fomento
en el desarrollo del sector agropecuario en el
decenio considerado. El incremento de los recur-
sos originado por las exportaciones de petréleo
alivi6 la presion sobre la agricultura coma pro-
veedora de divisas y fuente de ingresos del Esta-
do. De esta forma, las exportaciones, que aporta-
ban el 15.6% del total de ingresos del Estado en
1978 bajaron su contribucién a 5.5% en 1977.
Los impuestos a las exportaciones agricolas tam-
bién redujeron su importancia relativa en los
ingresos tributarios, al bajar de 13.5% en 1965 a
8.6% como promedioc en el periodo 1975-1977.
Al terminar el decenio sélo quedaban vigentes
los impuestos de exportacién al café y al cacao, y
la contribucién del sector a los ingresos tributa-
rios era bastante menor que la de otras activida-
des econ6micas.

En cambio, el gasto del Estado favoreci6 cla-
ramente al sector agricola, pero como la mayor
parte de los recursos se destind a cubrir costos
burocriticos, cabe poner en tela de juicio la efica-
cia de los resultados. Entre 1970 y 1978 el niime-
ro de funcionarios que trabajaban en los servicios
puiblicos de la agricuitura auments 112.5%.

El crédito de fomento, otro elemento favora-
ble a la actividad agricola, se canalizé por medio
del Banco Nacional de Fomento. En términos
reales creci6 3.5 veces en 1973 y 1974; hasta 1976
se mantuvo en un nivel alto; en el periodo 1977-
1983 se redujo, y de 1984 a 1986, alcanzé los
valores de mediados de los afios setenta.
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El principal periodo de expansion crediticia
fue de 1973 a 1976 y se concentré en algunos
rubros que pricticamente constituyeron la clave
de dicha expansion. En cultivos, los que al pare-
cer recibieron una clara prioridad, fueron el
arroz y el maiz duro, sobre todo en 1976, y el
algodoén, especialmente en 1975. En pastos y ga-
naderia, con un aumento mas moderado perode
todos modos cuantiose por el monto implicado,
el crédito creci6 de 454 millones de sucres en
1972 a 1 104 millones en 1975,

En los tres cultivos menctonados, el aumento
entre 1972 y 1973 multiplicé varias veces los
montos de crédito concedidos anteriormente. Si
a esto se suma el crédito para pastos y ganado, se
observa una estrecha relacién entre crédito con-
cedido y aumento de la superficie y de la produc-
cion.

Entre 1972 y 1976 hubo un aumento consi-
derable de crédito para casi todos los productos
de consumo interno, seguido por un descenso
generalizado, tendencia que se invirtié sélo en
1984 y 1985.

En cuanto a los beneficiarios del crédito,
mejord el acceso de los pequefios productores
aunque globalmente se siguié beneficiando a los
grandes terratenientes. Segin Commander vy

Peek*, s6lo €] 4.5% de Ias familias de agricultores
con 5 0 menos hectdreas de tierra tavo acceso al
crédito. Estos datos se refieren presumiblemente
a la Sierra, pero para el pais en general, la situa-
cién fue quiza algo mejor para el pequefio agri-
cultor, como puede desprenderse del desarrollo
de las cooperativas arroceras que fueron sujeto
privilegiado del crédito. La importancia concedi-
da al pequefio agricultor llevé a crear el Fondo
para el Desarrollo Rural y de Sectores Margina-
dos (FODERUMA) que otorga pequeiios créditos y
presta asistencia técnica.

El hecho de que el Banco Nacional de Fo-
mento deba regirse por criterios bancarios expli-
ca que éste haya favorecido en especial a los cam-
pesinos “mas capitalizados”, pero en todo caso no
contradice el propdsito del gasto publico y del
crédito de fomento de favorecer al sector mas
necesitado. Mientras la politica econémica de los
anos 1973 a 1976 mostré un sesgo contrario al
sector agropecuario y discriminé especialmente
contra el campesino y el pequeno productor, el
crédito de fomento aparece hasta cierto punto
como una excepcion. Sin embargo, con todas
esas ambigtiedades, una apreciacion de conjunto
muestra que, pese a los tropiezos y vacilaciones,
¢éstos fueron los afios de mayor transformacion
de la estructura agraria ecuatoriana.

El decenio de 1980:
crisis financiera y politicas de ajuste

1. Las tendencias y problemas del crecimiento

Luego del violento crecimientodel servicio de la
deuda externa en 1979, el apremio financiero se
agudizo rapidamente hasta llegar a un climax en
1982 y 1983. En 1981 habfa habido ya una cuan-
tiosa pérdida de reservas internacionales, con
fuga de capitales que anticipaba una devalua-
cion. En 1982, habiéndose reducido a 360 millo-
nes de délares el crédito disponible, las reservas
internacionales disponibles bajaron a un nivel
apenas superior al equivalente a un mes de ex-
portaciones.

Entonces comenzaron a aplicarse realmente
las politicas de ajuste, que incluyeron una deva-
luacion, la primera desde 1970. Dichas polfticas,
que se examinardn luego, tuvieron un efecto
dréstico en las importaciones en 1983, afio en
que se redujeron 35%. Este aiio marco el mo-
mento mds grave de la crisis, pues aparte del

1Commander y Peek, “"Exportaciones petroleras, refor-
ma agraria y el proceso laboral rural: la Sierra ecuatoriana en
los afios setenta”, en Banco Central del Ecuador, Revistas
N° 87, julio de 1986, p. 11.
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efecto de las medidas restrictivas del ajuste, el
pais sufri6é graves inundaciones a fines de 1982y
en 1983. En 1wodo caso, en 1981 y 1982 mas del
70% de los ingresos por exportaciones hubo que
destinarlo al servicio de la deuda; ésta llegd en
1982 a una cifra que era practicamente la mitad
del producto interno bruto del pais en ese afo.
Lassituacién afecté protundamente a toda la eco-
nomfa nacional y sobre todo a las finanzas del
sector publico que fue lo que origind la deuda.
Mientras hubo crédito disponible, desde 1979 a
1982, el sector publico se movié con aparenie
holgura para cubrir los déficit publicos. En 1982
la contribucién del financiamiento externo, que
ya era muy baja, fue menor que la de! financia-
miento interno. A partir de 1983 el financia-
miento externo fue negativo, lo que obligé a las
autoridades a generar un superdvit en el sector
publico recurriendo a medidas que llevaran a

. incrementos de los ingresos corrientes (desde al-
zas de los precios de la gasolina hasta aumentos
de los impuestos a las transacciones mercantiles)
y reduccién violenta del gasto.

La situacién en 1983 se deterior6 todavia
mas a causa de las inundaciones, La infraestruc-
tura de transporte resulté muy afectada en la
Costa y los perjuicios sufridos por los cultivos
provocaron un desabastecimiento generalizado.
A ello deben agregarse otros dafios graves que
hicieron que el perjuicio total se estimara en 640
millones de dolares. Esta fue la principal causa de
la cafda del producto interno bruto de 1983 y del
fuerte aumento de la tasa de inflacién.

Por esta razén y debido también al apremio
financiero, el producto internc bruto total cayt
2.8% en 1983, llegando al punto m4s bajo de su
trayectoria de debilitamiento que se inicié en
1981. En 1980 la ampliacidn del consumo sostu-
vo a la economia, pero en 1981 el deterioro co-
menz6 con la caida de la inversidn. Esta tenden-
cia se agravo en 1982 y fue acompafada de los
problemas descritos de desequilibric de la balan-
za de pagos y pérdida de reservas. En 1983 nin-
guna variable macroeconémica regitré aumen-
tos y el grave descenso del producto interno bru-
to, representé una contraccién de —5.6% del
producto interno bruto por habitante.

Los afios 1984 y 1985 fueron tiempos difici-
les de ajuste y lenta recuperacion. En 1984 el
crecimiento de 4% del producto interno bruto se
debidé a la expansitn de las exportaciones. En

1985 las politicas de ajuste fueron menos severas
y aumentaron la inversion y ¢l consumo piblicos,
y el producto interno bruto crecié 3.8%. Los
resultados de 1986 y 1987 deben haber reflejado
los efectos de la caida de los precios del petréleo
en el primero de esos afios, y la suspension de las
exportaciones de petroleo a causa del terremoto
en 1987. Para este ultimo afio se aseguraba nue-
vamente una contraccién del producto interno
bruto y, en general, el predominio de una situa-
cién dificil.

2. Las polfticas de ajuste

En 1980 las politicas de corto plazo tendieron a la
estabilizacién y no al ajuste, con el proposito de
contrarrestar las presiones inflacionarias genera-
das por la expansion del consumo. En 1981 se
puso ¢l énfasis en la cuestién fiscal y se procurd
enfrentar el problema del creciente déficit fiscal
{por ejemplo, alza de los precios de la gasolina).
Pero en 1982 se iniciaron realmente las politicas
de ajuste, al agravarse los problemas de balanza
de pagos provocados por la deuda externa. Aun-
que la renegociacion de la deuda tuvo evidente-
mente influencia en las politicas de ajuste, no se
estima necesario describirla en detalle. De 1982 a
diciembre de 1984 la deuda externa privada fue
objeto de seis renegociaciones; de 1983 a 1985 la
deuda externa piblica con la banca comercial se
renegocié tres veces, y en setiembre de 1983 se
establecié con el Club de Paris el mecanismo de
refinanciamiento de la deuda con organismos
oficiales.

Conviene distinguir tres etapas en el periodo
de ajuste. En la primera (1982 hasta comienzos
de 1983), las medidas adoptadas no estuvieron
sujetas a condiciones externas. A partir de la
segunda etapa (1983 a agosto de 1984) el Fondo
Monetario Internacional tuvo influencia decisiva
en las negociaciones. En la tercera etapa, que va
desde setiembre de 1984 hasta el presente, la
politica se ha basado en concepciones neolibe-
rales.

a) El ajuste de 1982

En los primeros meses del afio las medidas apun-
taron fundamentalmente a ajustar las tasas de
interés y el tipo de cambio. En enero la tasa de
interés legal subi6 de 12% a 15% y la del ahorro,
de 8% a 12%. En marzo se modifico el sistema
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cambiario y se crearon dos mercados: el mercado
libre (de intervencion) del Banco Central conun
tipo de cambio de 30 sucres por délar y recursos
provenientes de las exportaciones privadas, y el
mercado oficial con un délar cotizado a 25 sucres
y Tecursos provenientes del peiréleo. Ambos
operaban con un sistema de lista de cambios para
la asignacién de prioridades.

El continuo deterioro de la balanza de pagos
obligé, en mayo, a una segunda devaluacion. El
nuevo tipo de cambio fue de 33 sucres por délar
para todas las transacciones de bienes y gran
parte de las de servicios en el mercado oficial. El
dolar en el mercado libre se fij6 en 35 sucres y a
pesar de que la devaluacién fue de 32%, no se
llegé al tipo de cambio real calculado por el Ban-
co Central, que entonces era de 38.10 sucres.

Continuando con la polftica de desincentivar
las importaciones se tomd una serie de medidas,
como prohibicién de importar bienes suntuarios
y limitacion a la compra de otros bienes, como
vehiculos, ‘para cuya importacién se exigieron
obligaciones de trueque con exportaciones ecua-
torianas. Para encarecer y dificultar las importa-
ciones se obligé a pagarlas con créditos, se esta-
blecieron depdsitos previos segin el monto del
crédito y se introdujeron cambios en las listas de
importaciones. En noviembre se prohibieron las
importaciones de la Lista Il y se suspendieron las
de bienes de capital y de transporte, por mds de
un afio, Estos mecanismos y el debilitamiento de
la demanda explican la caida de las importacio-
nes en 1983,

Paralelamente ge estimularon las exportacio-
nes. Ademas del Certificado de Abono Tributa-
Tio, contribuyeron a incentivarlas las devaluacio-
nes y el mecanismo de trueque, la fijacion de
precios minimos internos a productos de expor-
tacion para beneficiar a los productores, y las
mayores facilidades de crédito y los montos de los
préstamos.

El crédito se utiliz6 también para mantener
el nivel de actividad. Con este objeto se crearon
un fondo (de 2 000 millones de sucres) para el
fomento de las exportaciones; y un Fondo de
Regulacién de Valores para la inversion privada,
con crédito de largo plazo; se simplifico el siste-
ma de Fondos Financieros del Banco Central en
varios fondos {agropecuario, pequefia industria-
artesania, turismo y pesca, etc.) y se establecié
uno especial para la construccion,

Con el fin de controlar la inflacién, se limito
el crédito del Banco Central y se aumenté en 1%
el encaje bancario, que qued6 en 23%; y se inten-
sificaron las operaciones de mercado abierto, au-
mentando la rentabilidad de los Bonos de Estabi-
lizacién. Sin embargo, 1a inflacién llegs, en 1982,
a 24.4%, resultado en el que influyeron la deva-
luacién, el segundo aumento de los precios de la
gasolina y el alza de los precios del trige por la
suspension de la subvencién a las importaciones.

Estas dos altimas medidas figuran a la vez
entre los instrumentos de la politica econdmica
para reducir el déficit fiscal, uno de sus objetivos
prioritarios. Contribuyeron también a esa finali-
dad, la revalorizacién del oro monetario y el an-
mento considerable de la participacion estatal en
el valor de las ventas de petrdteo. Como resulta-
do de la politica aplicada en 1982 el déficit del
sector publico se redujo a un nivel inferior a los
de 1981 y 1980 (aunque el déficit presupuestario
estatal se mantuvo, en términos reales).

b) El ajuste entre 1983 4 agosto de 1984

Tres medidas constituyen la piedra angular
de la politica de ajuste ejecutada en este periodo:
la devaluacion y adopcién del sistema de minide-
valuaciones programadas; el alza de las tasas de
interés; y la Ley de Regulacién Econémica y Con-
trol del Gasto Publico.

La nueva devaluacion se hizo impostergable
ya que la inflacién lleg6 2 52.2% en 1983 (medida
de dictembre a diciembre); el tipo de cambio se
f1j6 en 42 sucres por délar, con minidevaluacio-
nes de 0.04 centavos de sucre por dia laborable.
La devaluacién fue de 27%, pero no se llegé al
valor real, que los estudios del Banco Centrzl
estimaban en aproximadamente 50 sucres por
délar; las minidevualuaciones debian impedir
que creciera ¢l rezago.

La tonica de las medidas adoptadas fue la
flexibilidad. De esta forma se pasé de un sistema
de tipo de cambio fijo a las minidevaluaciones; y
se establecieron un sistema de doble mercado
cambiario y distintas listas de cambio. Asf, en
junio de 1983 las minidevaluaciones se fijaron en
0.05 centavos de sucre por dia calendario; en
febrero de 1984 se modificaron las listas de cam-
bio asignadas a los dos mercados, para favorecer
a las exportaciones distintas del petréleo y enca-
recer algunas importaciones.

El aumento de las tasas de interés, otro pilar
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de la politica de ajuste en esta segunda etapa, se
realizé en combinacién con €l sistema de minide-
valuaciones para evitar la especulaci6n. Su objeti-
vo era evitar la fuga de capitales mas que estimu-
lar el ahorro nacional. Los aumentos se aplicaron
en marzo y setiembre de 1983 y junio de 1984, y
¢l maximo alcanzado por la tasa comercial fue de
21%., en 1984, nivel inferior al de la inflacién de
ese aio, que alcanzd a 25%.

La Ley de Regulacién Econémica y Control
del Gasto Piiblico de marzo de 1983, se¢ inscribe
dentro de la politica de austeridad fiscal y de
aumento de los ingresos. En virtud de esta ley se
ampliaron las funciones del Banco Central ydela
Superintendencia de Bancos; se redujeren o eli-
minaron tempeoralmente algunos gastos publicos
{en mobiliario, vehiculos, transporte, etc.) y se
congelaron los sobresucldos de los empleados pu-
blicos; se restablecieron los recargos arancela-
rios, que iban desde 5% hasta 15%; se alzaron los
precios de los combustibles que no se habfan
reajustado en 1982 (Diesel oil, fuel oil y querose-
no). Al crearse el Fondo Nacional de Emergen-
cia, en junio de 1983, se recortaron 35% todas las
exoneraciones arancelarias con lo que dismi-
nuyeron, por primera vez, algunos incentivos de
las leyes de fomento.

Estas medidas dieron por resultado la elimi-
nacion del défict del sector publico por primera
vez desde 1974 y pese al gasto en que se incurrid
con motivo de las inundaciones; el superavit, de
2 408 millones de sucres, casi compensoé el finan-
clamiento externo negativo, de 2 993 millones de
sucres; y el déficit del presupuesto de la Nacién
se redujo considerablemente, aunque se man-
tuvo,

Elagudo desequilibrio de la balanza de pagos
exigié nuevos controles de la importacion; asi, en
marzo de 1983, se transfirieron algunos rubros
de la Lista I-b a la Lista II y se suspendieron las
importaciones de otros bienes, manteniéndose
las numerosas prohibiciones. En febrero de
1984, al mejorar la situacién, se levantaron la
prohibicién o la suspension al 75% de las impor-
taciones que antes habfan estado sujetas a este
tipo de control.

Las medidas para estimular las exportacio-
nes y la actividad econémica también fueron nu-
merosas. En setiembre de 1983 se transfirié al
mercado libre el 10% de las divisas de las expor-
taciones tradicionales (a excepcion del petrdleo);

en marzo de ese mismo afio, se permitié el acceso
de las exportaciones no tradicionales al financia-
miento de los Bonos de Fomento; en mayo, el
Banco Central establecié una linea de crédito
pesquero; y en agosto, se instituyeron permisos
globales de exportacién para facilitar las ventas
externas de productos perecederos, como flores
y frutas.

Ademyss, se dictaron medidas de caracter se-
lectivo para favorecer la actividad econémica y
ayudar a las empresas afectadas por la crisis.
Como ya se mencioné, se ampli6 el mecanismo de
bonos de fomento; en abril de 1983 se creoé el
Fondo de Electrificacién Rural; en junio se esta-
blecieron e] Fondo de Emergencias Nacionales y
el Fondo de Riego y Drenaje; y también en ese
mismo mes se dicté la Ley de Desarrollo de Viali-
dad Agropecuaria y Fomento de la Mano de
Obra, para cuya aplicacién se utilizarian los fon-
dos provenientes de parte del incremento de los
ingresos petroleros; en el mes de julio se abrié
unz linea especial de refinanciamiento para el
Sistema Mutualista; en setiembre, se autorizé al
Banco Central para que descontara o redescon-
tara los créditos de las empresas financieras que
atravesaban por una situacién dificil; y ya en
1984, se establecieron el Fondo de Capitalizacién
de Empresas (febrero) y el Fondo de Forestacion
y Reforestacién {agosto).

Por sy parte, el crédito del Banco Nacional
de Fomento aument6 30% entre 1982y 1983 y el
concedido para el cultivo de productos alimenta-
rios, creci 45%.

c} El ajuste desde setiembre de 1984 a 1986

El cambio de gobierno significé una reorien-
tacion gradual de la politica hacia transformacio-

_ nes de corte neoliberal. La politica de ajuste dio

primera prioridad al sistema cambiario y al ma-
nejo de la tasa de interés orientado a superar el
déficit de ahorre en apoyo de la politica cambia-
ria. Fueron claros, ademis, la preferencia por los
mecanismos de mercado y el proposito de redu-
cir los controles directos y selectivos en el manejo
de la economia.

También, dentro del sistema de prioridades
de la politica de ajuste, se consideraron las finan-
zas publicas, lo que trajo aparejados la ejecucion
de nuevos programas de desarrollo y el controi
de la inflacién.
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En diciembre de 1985 se renegoci6 la deuda,
pero la cafda del precio del petréleo ocurrida en
1986 y la interrupcitén de sus exportaciones en
1987 a causa de los dafios sufridos por el oleo-
ducto como consecuencia del terremoto, obliga-
ron a plantear una nueva renegociacion.

Las medidas atinentes al sisterna cambiario se
tomaron desde que el nuevo gobierno inicié su
gestion, en setiembre de 1984. Se elimind el siste-
ma de minidevaluaciones y se establecié un tipo
de cambio de 95 sucres por ddlar para el merca-
do libre del Banco Central al que se destinaron
todas las transacciones, salvo las exportaciones
de petréleo y las importaciones de la Lista Espe-
cial que fueron atendidas con un tipo de cambio
de 66.50 sucres por délar. A propésito de impor-
taciones, se complet6 el proceso de liberalizacion,
levantando las prohibiciones o suspensiones al
25% restante de los productos afectos a esas me-
didas de control.

En marzo de 1985 se inicié una serie de
transferencias al mercado libre del Banco Cen-
tral en un afin de legar a la unificacion del tipo
de cambio a un nivel mucho mis alto; en noviem-
bre del mismo afto se habian transferido casi
todas las transacciones. Poco tiempo después se
efectud la devaluacidn formal del tipo de cambio.
El tipo de cambio medio para las exportaciones
aumentd (32%) de 68.29 a 89.62 sucres por délar
y para las importaciones subié (29%) de 62.79 a
93.51 sucres por délar. De este modo, ¢l tipo de
cambio medio se aproximé al tipo de cambio real.
En el mercado libre el valor del délar alcanzé
aproximadamente a 123 sucres, con tendencia
alcista.

Esta unificacion de los mercados parece ha-
berse efectuado s6lo para llevar a cabo una nueva
devaluacién de la moneda. En enera de 1986 se
volvi6 al sistema de doble mercado con un tipo de
cambio ofictal que se mantuvo a 95 sucres por
délar comprador y a 96.50 sucres por dodlar ven-
dedor; para el mercado libre de intervencion el
tipo de cambio fue de 110 sucres por délar.

El tipo de cambio oficial qued6 sélo para
propdsitos contables, pues en el mercado inter-
venido se transaban casi todas las exportaciones y
los importadores adquirian las divisas en €l mer-
cado libre (de 132 a 136.40 sucres por délar). En
el mercado libre “privado” {con divisas prove-
nientes de las exportaciones de arroz y maiz), en
el que el valor del délar oscilaba en torno a 160

sucres, se transaban las exportaciones ocasio-
nales,

También se adoptaron algunas medidas de
liberalizacton. Por ejemplo, en febrero de 1986
se redwyo a lista de productores con licencia pre-
via y asimismo se autorizé la importacion de ve-
hiculos, que habfa estado prohibida o sujeta a
cupos desde los afnos setenta. Como resultado del
aumento consiguiente de las importaciones, en
marzo del mismo afo la balanza comercial regis-
tré un déficit de 32 millones de délares.

Gradualmente se habfan ido suprimiendo los
controles directos con la intencién de regular
basicamente mediante €] tipo de cambio. Con las
excepciones de la exigencia de depésitos previos
y de las subvenciones a la exportacién, las deva-
luaciones fueron el mecanismo esencial para en-
frentar el problema de la balanza de pagos.

A rafz de 1z caida del precio del petréleo se
estableci6, en agosto de 1986, un sisterma de flo-
tacién para el tipo de cambio y las tasas de inte-
rés, que era realmente €l que se habfa tenido la
intencién de establecer desde un comienzo. Se
instaurd un sistema de doble mercado: uno de
transacciones privadas, Hamado libre o privado
porque las fluctuaciones del tipo de cambio obe-
decian a la ley de la oferta y la demanda; y un
mercado oficial, para sufragar los gastos del Esta-
do, con las divisas provenientes del petréleo. En
el momento de adoptarse la medida, la cotizacién
del délar en el mercado libre descendié a 140
sucres por délar, lo que implicaba una devalua-
cién considerable para las exportaciones (de
27% a 30%). El tipo de cambio oficial sigui6 al de
flotacién, de modo que en la préctica implico el
establecimiento de un tipo de cambio 1inico. Des-
pués de marzo de 1987 la cotizacién subid, sobre-
pasando en abrit los 160 sucres por délar,

La tendencia era a estimular las exportacio-
nes mediante la eliminacion de las medidas dis-
criminatorias y haciendo mas expedito el proce-
s0. La disminucitn de Ia proteccién a la produc-
cién nacional fue evidente, lo que no correspoen-
de del todo a los modelos tipicos de la tesis de
corte neoliberal.

Como ya se¢ senald, las tasas de interés fueron
otro elemento esencial de la politica de ajuste. En
diciembre de 1984 se elevaron las tasas de interés
comercial de 21% a 23%; las tasas de interés para el
ahorro se aumentaron a 20%; y a 25% la de los
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papeles financieros. Al mismo tiempo se crearon
las Polizas de Acumulacién (especiales) por un
monto minimo de 1 millén de sucres, un plazo no
inferior a 90 dias y tasas de interés flotantes se-
gin el mercado; éstas variaron de 24% a 36% o
37%. Hacia fines de 1985 se habfan captado
34 000 millones de sucres, es decir la cuarta parte
de la oferta monetaria. Sin embargo, €l crédito
correspondiente a esos recursos ha interesado
poco a las actividades productivas debido a su
elevado costo,

Frente a otros aspectos la accién del gobierno
no ha logrado resultados tan concretos. Por
ejemplo, por omisién administrativa, el control
de los precios al consumidor que era algo que el
gobierno deseaba, ha dejado de existir. Por otra
parte, aungue se han tomado medidas para im-
pulsar la inversion extranjera, como la elimina-
cion de la mayoria de las condiciones de la Deci-
s10n 24 del Acuerdo de Cartagena y el convenio
con la Overseas Private Investment Corporation, ios
resultados no han sido satisfactorios. Ademds, se
limitaron los beneficios otorgados por las leyes
de fomento industrial, pero paralelamente el go-
bierno propicié otras leyes de iguales caracteristi-
cas (industria artesanal, pequeiia industria,
agroindustria). En materia de privatizacion, sal-
vo el funcionamiento de la comercializacion
agropecuaria, nada se ha concretado.

En contraste, pese a no figurar entre las prio-
ridades del gobierno, éste tuvo que impulsar el
robustecimiento financiero del Estado. Con esa
finalidad se aumenté el precio de los combusti-
bles en diciembre de 1984 y marzo de 1987; se
elevo el impuesto a las transacciones mercantiles,
de 6% a 10%; y se crearon o aumentaron una
serie de impuestos indirectos.

No obstante el enorme incremento de los
ingresos corrientes y transferencias (83% con
respecto a 1984, en sucres corrientes) los egresos
del presupuesto del Estado crecieron de tal ma-
nera que el déficit aumento 58% respecto del afio
anterior. Por consiguiente, parece que se han
dado de nuevo algunas de las condiciones gque
indujeron al pesado endeudamiento de fines de
los afios setenta. En la presente circunstancia, el
logro de nuevos créditos implicaria atin mayor
deterioro de la tasa de crecimiento o el recrudeci-
miento de la inflacién.

3. Los principales efectos de las politicas
de ajuste en el desarrollo sectorial
¥ otros aspectos de la economia

Haciendo referencia al periodo 1982-1984 del
ajuste, si solo se tiene en cuenta el arancel —ins-
trumento cldsico de proteccion— éste se mantu-
vo basicamente inalterable en ese lapso; s6lo se
modificé a fines de 1986, disminuyéndose ligera-
mente la proteccioén tanto en términos nominales
comeo efectivos. El juego de los otros instrumen-
tos (devaluaciones y medidas paraarancelarias en
toda su variedad) de 1981 a 1984 incrementé la
proteccién nominal, pero sin efectos discrimina-
torios en algunos sectores en particular. En este
periodo de emergencia, el objetivo de las politi-
cas era cambiar radicalmente la relacién de pre-
cios internos a precios externos y restringir fuer-
temente la importacion. Considerado en conjun-
to con el ablandamiento posterior de las medidas
paraarancelarias, el sistema tendio a ser un tanto
menos protector que antes y mas favorable a la
exportacién. Fue mas favorable al sector agrope-
cuario que los mecanismos de asignacién de re-
cursos de los afos setenta y principios de los
ochenta. En 1984 fue en general un sistema res-
trictivo de la importacion, rasgo que tendié a
suavizarse considerablemente desde 1986 con las
medidas y politicas adoptadas ese aiio.

La crisis y el ajuste introdujeron cambios no-
tables en las tendencias del crecimiento sectorial
que habfan prevalecido en los tiltimos veinte o
treinta afios. La gravedad de la situacion se ad-
vierte en la disminucién del crecimiento de todas
las actividades, entre las cuales el sector agrope-
cuario es de los que salieron mejor librados, con
una tasa de crecimiento del producto interno
bruto entre 1979 y 1985 de 2% como promedio
anual. La industria se contrajo por tres afios con-
secutivos, de 1983 a 1985, con un debilitamiento
que dura hasta ahora; la construccidén cayo
abruptamente en 1983 pero mostré un principio
de recuperacién en 1985.

En el caso del sector agropecuario, el creci-
miento se debié basicamente a la produccién pe-
cuaria y en segundo lugar a la pesca y la silvicutu-
ra. La produccién de exportacién tradicional se
contrajo en 1983 y creci¢ pausadamente en los
dos afios siguientes. Los productos de consumo
interno y las materias primas agricolas mostra-
ron una contraccion parecida en 1983 yno se han
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recuperado posteriormente. La situacion no fue,
por cierto, favorable para estos dos subsectores y
la causa fundamental radic6 en las catdstrofes de
1983.

La crisis produjo también una regresién
marcada en la diversificacién a que habian llega-
do las exportaciones ecuatorianas en los afios
setenta. El valor total de éstas aumenté a un
promedio de 4.3% entre 1979 y 1985, ritmo que
puede calificarse como relativamente satisfacto-
rio. Pero esta tasa encubria el deterioro de las
exportaciones no petroleras, que se redujeron
con relacion a 1979.

La causa principal de ese deterioro fue la
violenta caida de las exportaciones de productos
industrializados, tanto alimentarios come no ali-
mentarios. Entre los primeros, pesa sobre todo la
disminucion de las ventas externas de productos
elaborados del cacao; entre los segundos, los no
alimentarios, practicamente ya no se efectian
varias exportaciones que tenjan especial interés
por ser rubros importantes del comercio con el
Grupo Andino.

Resulta asi que, aparte del petréleo, los tini-
¢os rubros que mostraron dinamismeo fueron los
de un reducido grupo de productos primarios no
tradicionales, entre los cuales los més importan-
tes eran los langostinos, cuyas exportaciones se
cuadruplicaron entre 1978 y 1985,

Se destacan, en todo caso, las diferencias en-
tre la estructura actual de las exportaciones y la
de fines el decenio de 1970, y las escasas perspec-
tivas futuras que se les presentan ante el predo-
minio de las ventas de petréleo y de productos
tradicionales, éstos tltimos con mercados inesta-
bles ¥ poco dindmicos.

La importacion fue una de las variables mds
sujetas a las politicas de ajuste. En 1983 descen-
di6 41% con respecto a 1982, recuperdndose len-
tamente en 1984 y 1986. Las cifras de importa-
€ion muestran cémo el ajuste afect6 a las distintas
actividades: en los peores momentos experimen-
t6 una fuerte caida la importacidn de bienes de
capital para la industria, el transporte y la cons-
truccién, Las compras externas de materias pri-
mas para la industria crecieron mucho mis lenta-
mente que en el pasado y con fluctuaciones ex-
tremas de afic en afio. En lo que se refiere a Ia
actividad agropecuaria, la importacién de pro-

ductos alimentarios de consumo directo descen-
dié regularmente desde 1979, pero es el vinico
rubro relacionado con esa actividad que asf se ha
comportado; los demds (bienes de capital, mate-
rias primas agropecuarias para la industria, insu-
mos para la agricultura) mostraron una tenden-
cia ascendente regular, salvo en momentos difici-
les como el afio 1983. En este caso, también en la
composicion de las importaciones parece predo-
minar la actividad agricola, en desmedro de otros
sectores como la industria. El aumento de partici-
pacién de las importaciones agricolas, aparte de
reflejar mayor dependencia externa, es un indi-
cador de que esta actividad fue menos afectada
que otras por la crisis y el ajuste.

Con respecto a las tendencias de los precios,
las principales medidas de las politicas de ajuste
(devaluaciones, aumentos de precios de la gasoli-
nay de otros bienes y servicios, alza de las tasas de
interés, etc.) tuvieron un efecto inflacionario que
se reflejé en el ascenso gradual del indice de
precios al consumidor desde 1980. En ese adio
subi6 14.8%; en 1982 la tasa fue de 24.4%, y en
1983, con el desabastecimiento producido por las
inundaciones, llegé en el afio a2 52.5%. En los
ultimos meses de este afio se logrd frenar la infla-
cién y en 1984 se habia reducido a 25.1%; desde
entonces hasta 1986 se mantuvo mds o menos en
ese nivel.

La aceleracién de la inflacién y las mismas
politicas de ajuste deterioraron los salarios reales
con relacion al nivel que tenfan en 1980, luegode
la duplicacion del salario minimo que se decretd
ese afio. Segun un cdlculo aproximado basado en
los salarios minimos, se estima que el salario real
correspondiente a 1986 representaba el 77.5%
del salario de 1980.

Lamentablemente se carece de informacion
acerca de los efectos en el empleo y la distribu-
cién del ingreso. Por los sintomas, se detecta un
profundo deterioro con relacion a los ultimos
afios del decenio de 1970. Ademas, parece que se
han profundizado las desigualdades. Segun in-
vestigaciones realizadas en el medio rural, en
1981 el ingreso real medio de los campesinos era
inferior al que percibian en 1970 y el desempleo
manifiesto habia aumentado 65%. Otras estima-
ciones sobre desempleo abierto y subempleo lle-
gan a conclusiones similares de deterioro.
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4. Ei sector agropecuario en el decenio de 1980
y las politicas de ajuste

A pesar de los cuantiosos recursos percibidos por
el pais durante el auge petrolero, subsisten en ¢l
sector rural taras que son realmente un arrastre
de problemas estructurales del drea. Entre ellas
sobresale el subempleo, que se supone afecta a
mis del 50% de la poblacién econémicamente
activa nacional, problema que ha sido imposible
aliviar.

Como se indicéd anteriormente, las politicas
de gasto del gobierno, de crédito de fomento y
otras adoptadas en los afios setenta, trataron de
favorecer al sector pero los instrumentos ma-
croecondmicos mas importantes como el arancel
y otros, estaban sesgados hacia las actividades
urbanas. En los afios ochenta ha habido al pare-
cer un cambio que ha apuntado a abandonar ese
sesgo y adoptar un patrén favorable, especial-
mente a la exportacion de productos primarios.
En cambio, la situacion de la produccion agricola
de consumo interne es mas ambigua por cuanto
las politicas de precios y otros instrumentos pare-
cen favorecerla en tanto que la contraccién de la
demanda de los grupos populares y otros ele-
mentos de la politica de ajuste la han afectado
negativamente.

Las dificultades se perciben mis claramente
si se atiende a las prioridades de la politica de
ajuste pues se advierte que se trata de favorecera
una agricultura “moderna de finca mediana y
grande”.

A comienzos de los afios ochenta continué la
reforma agraria y el desarrollo rural integral,
pero en los tltimos tres afios casi ha cesado Ia
reforma y ha disminuido notablemente el trabajo
en el programa de desarrollo rural, estimuléndo-
se principalmente el sector moderno vinculado a
la exportacidn.

a) Sutuacién y tendencias de la produccion
agropecuaria 1980-1985

Se sintetizan a continuacién las principales
caracteristicas de la produccién agropecuaria en
el perfodo considerado. En el subsector agricola,
la produccién de cultivos de exportacién tradi-
cional (banano, café y cacao) experiment6 varia-
ciones extremas, entre 1980 y 1983, sobre todo
como consecuencia de las inundaciones, al des-
cender su tasa de crecimiento de 8.3% a —35.4%

respectivamente. El rubro “otras producciones
agricolas” que comprende productos de consu-
mo interno directo y agroindustriales, mostré
también fuertes caidas en esos afos v en 1985.

En cuanto al subsector pecuario, la produc-
cién permanecit estable en 1980-1985 salvo en
1983. Por su parte, ¢l rubro “caza y pesca” pre-
sento tasas de crecimiento espectaculares, princ-
palmente debido al desarrollo de la cria de lan-
gostinos,

El afio 1983 fue un periodo completamente
anormal por los destrozos que ocasionaron las
inundaciones, y todos los rubros registraron ta-
sas de crecimiento negativas,

A raiz de este desastre, alrededor de 950 000
personas, o sea 11.8% de la poblacién ecuatoria-
na, fueron directa o indirectamente afectadas al
perder sus viviendas, cosechas o ingresos de sub-
sistencia. Seglin conape® la superficie inundada
fluctué entre 12% y 15% del territorio nacional.
Ademas, hubo una gran carestia de productos
basicos la que se hizo sentir fuertemente por las
dificultades de abastecimiento, la especulacion y
el acaparamiento. La produccién para la expor-
tacion experimenté una fuerte caida y en general
se dificulté seriamente la comercializacion de la
produccién agricola.

Con respecto a las tendencias de Ja produc-
cién agropecuaria, la ampliacién de la superficie
dedicada al cultivo de productos alimenticios ba-
5icos, que alcanzé a 6.9%, equivalente a 35 000
hectdreas, en 1980-1985, puede estar indicando
una reversién de la tendencia general registrada
en 1970-1985, La pequefia recuperacién hizo lle-
gar la superficie total a 502 000 hectdreas en
1980, area bastante inferior a la de 795 000 al-
canzada en 1970. Aunque su productividad au-
mento, aun asf fue mas baja que la registrada por
los productos agricolas destinados ala industria y
a la exportacién o que la de otros pafses latinoa-
mericanos.

El crédito del Banco Nacional de Fomento
para la produccién de alimentos crecié a una tasa
anual de 8.9% entre 1979 y 1985, que sélo fue
inferior a la del crédito otorgado para la produc-
cion de pastos y ganado.

Se advierte una mayor conciencia de la nece-
sidad de disminuir la dependencia externa para

SconaDE, Ecuador ¥ lincamientos pora una estrategia para el
desarrolio, julio de 1984 (mimeografiado).
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el abastecimiento de alimentos y también de que
frente a la crisis internacional una de las solucio-
nes es el desarrollo del sector agropecuario
orientado a atender Jas necesidades del consumo
directo, del consumo industrial y de la exporta-
Cidm.

El crecimiento de la superficie destinada a la
produccién de materias primas industriales en
1980-1985 fue de 5.000 hectireas, bastante me-
nor con respecto al registrado en el periodo ante-
rior, que fue de 15 000 hectdreas.

La marcada preferencia de las politicas agro-
pecuarias por incrementar las exportaciones ex-
plica la ampliacién de 150 000 hectireas de la
superficie cultivada, en 1985, sobre todo de la
destinada al cultivo del café, frente a la de 30 000
hectdreas en 1980 y a la de 700 hectareas como
promedio en el decenio de 1970,

Por limitaciones en el mercado externo o en
el uso industrial interno, la superficie destinada a
“otros productos agricolas” (higuerilla, té, pire-
tro, tabaco, cabuya, y otras producciones meno-
res) disminuyé casi 10 000 hectdreas en contraste
con la expansion de 70 000 hectdreas que experi-
mentd en la década anterior.

La evolucion de la superficie destinada a los
cultivos en los afios setenta fue negativa
(—64 000 hectdreas); en cambio en el primer
quinguenio de los afios ochenta fue positiva
(200 000 hectdreas), debido fundamentalmente
a los cultivos de exportacién, en especial el café.

El incremento en pasturas, que alcanzé a
83 000 hectireas por aiio, aunque es importante,
muestra un marcado decrecimiento con respecto
al de 230 000 al ano registrado en 1970-1980;
esta contraccién se explica porque resulta cada
vez mas dificil la conversién de tierras.

El incremento neto de la superficie agrope-
cuaria fue de 600 000 hectireas entre 1980 y
1985, mientras que en la década anterior alcanzé
a 2.2 millones de hectdreas. La superficie global
evolucioné de 3.5 millones de hectireas en 1970
a 5.5 millones en 1980 y a 6.2 millones en 1985.

El volumen de crédito concedido por el BNF
al sector agropecuario concuerda con esta evolu-
cion. Asi, se dio preferencia al crédito para la
produccidn de pastos y para la ganaderia, que de
742 millones de sucres (de 1975) en 1975, au-
ment6 a 1424 en 1985, lo que equivale a un
crecimiento de 11.5% anual y de 92% total. En
segundo lugar est4 la produccién de alimentos,

que recibi6 crédito por 845 millones en 1975 y
por 1 411 millones en 1985, registrando un creci-
miento de 8.9% anual y 67% total.

En cambio, el crédito otorgado por dicha
entidad para los productos de exportacién dismi-
nuyd a una tasa anual de 10.3% entre 1975 vy
1985, debido a que estos productos tienen acceso
a una variedad de fuentes crediticias.

El crédito para maquinaria agricola que de
258 millones en 1979 se elevé a 436 millones en
1985, en términos reales, registrd un crecimiento
de 9.2% anual.

En sintesis, el crédito global del Bnr para la
actividad agropecuaria, en sucres de 1975, au-
mentd de 2 400 millones a 3 800 millones en el
periodo 1979-1985, o en otros términos, el incre-
mento global fue de 60% a razén de 8.2% anual.

La productividad por hectirea tuvo un com-
portamiento muy variable. Por ejemplo, la pro-
ductividad del arroz aumenté en la década de
1970 y se mantuvo en la de 1980, con tendenciaa
la baja, por debajo de los 3 000 kilos por hect4-
rea; en 1985 cayé 11.8% con respecto a 1980. El
incremento de 35.3% de la superficie dedicada a
este cultivo no guardé relacién con el crecimien-
to de sélo 4.4% de la produccién en el periodo.

Por su parte, €l trigo mantuvo una product-
vidad de 1 000 kilos por hectdrea desde 1978, en
tanto que la superficie y la produccién fisica si-
guieron disminuyendo. La cebada mejoré su
rendimiento y de 600 kilos por hectdrea que era
en 1970 lleg6 a 900 en los aiios ochenta. La papa
mantuvo una productividad superior a 12 000
kg/ha entre 1971 y 1976 y en los afios ochenta
ésta fue ligeramente superior a 11 000 kg/ha. La
superficie destinada a su cultivo crecié 20.4%, su
produccién 30.9% y su rendimiento 8.2%, lo que
indica que el aumento proviene principalmente
de la expansién de la superficie.

Hubo un aumento notable (32.8%) de la su-
perficie cultivada en la palma africana, tanto en
la Costa como en la Regién Amazénica. También
crecid su rendimiento (40.2%). Registraron, asi-
mismo, incrementos importantes en la presente
década, €l maiz duro (54.1%) v la soya (34.9%).

El cultivo del algod6n depende del régimen
de lluvias y de las preferencias del mercado. Su
productividad ha sido muy variable: en 1980 fue
alta, de 2 050 kg/ha;, en 1983 llegé apenas a
400 kg/ha y en 1984 a 600 kg/ha.
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En cuanto al banano, la superficie cultiva-
da varié considerablemente, al reducirse de
190 000 hectireas en 1970 a 70 000 en 1980 y
65 000 en 1985. Los rendimientos aumentaron
de 12 800 kg/ha a 32 200 en 1980, disminuyendo
ligeramente con posterioridad. Las exportacio-
nes se estancaron entre 1 400y 1 600 millones de
toneladas al afo.

El café registré baja productividad (algo més
de 300 kg/ha) en varios afios del decenio de 1970,
que decrecié en los aitos ochenta. La superficie
cultivada, en cambio, aumenté notablemente, de
288 000 hectareas en 1980 a 427 000 en 1985, y
con ello la produccién. De allf que la ampliacién
de la superficie haya sido de 48%, el de la pro-
duccién 74% y el de los rendimientos unitarios,
s6lo de 17%.

La productividad del cacao fue en general
baja. En los afios setenta hubo un notable aumen-
to de la superficie cultivada y en 1978 ésta se
ampli6 a 288 000 hectdreas, para mantenerse
luego casi sin variaciones. Sin embargo, la pro-
duccién se mostré inestable, con grandes fluctua-
ciones, y alcanzé las 131 000 toneladas en 1985,
resultado que mejoré la productividad en alrede-
dor de 35%.

Hubo un incremento en frejol y leguminosas
en general, con 15% de aumento de la producti-
vidad, entre 1980 y 1985; y lo mismo sucedi6 en
el caso de las hortalizas.

En cuanto a la ganaderia, ésta registré en
general baja productividad, con excepcién de
algunos hatos de la Sierra. En el caso de la leche,
la productividad media fue de sélo 4.5 litros por
dia y por vaca. Sin embargo, la produccién gana-
dera ha crecido considerablemente lo mismo que
sus productos derivados; a pesar de ello la pro-
duccién lechera es insuficiente para abastecer el
consumo nacional.

Es facil deducir que se requiere impulsar una
ganaderfa intensiva. En cuanto a la leche, su con-
sumo puede sustituirse, en parte, mediante la
produccién cada vez mayor de cultivos con rico
contenido proteico como, por ejemplo, 12 soya
que puede cultivarse en gran escala en la Costa y
determinadas 4reas amazdnicas.

En general, los indices muestran que hubo
un considerable crecimiento de la produccidn
pecuaria en el quinguenio 1980-1985: la produc-
cién bovina aumenté 28%; la produccién lechera
se increment6 38%, mientras que la poblacién

avicola creci6 25% y la produccién de carne de
ave, 20%.

En la década de 1970 se produjo un cambio
en la composicion y el perfil de la demanda en
favor de los alimentos “superiores”, como los de
origen pecuario y los que usan materia prima
importada, como el pan y el trigo. En la actuali-
dad, frente a una situacién econémica recesiva,
con desocupacién o subocupacién cada vez
mayores, el nivel de consumo ha bajado y los
productos pecuarios se han convertido en ar-
ticulos de lujo, con una demanda limitada.

Esta situacién se refleja en los tltimos indices
de desnutricién calculados, que muestran que el
55.6% de los niiios entre 0 y 60 meses de edad
sufren de desnutricién crénica, y €1 9.7% de 6 a
36 meses padece de desnutricién aguda.

b) Otras politicas espectficas para el secior
agropecuario: sus tendencias recientes

Como ya se sefial6, en el periodo analizado se
advierte un claro cambio de énfasis en la politica
agraria y sus programas de reforma agraria y
colomizacion. En el bienio 1979-1980, en virtud
de los programas de reforma agraria se adjudicé
legalmente un promedio de 76 000 hectdreas ca-
da afio, con lo cual se beneficié a 12 000 familias
también anualmente. Ese fue el periodo enque el
trabajo en los programas fue mds activo. Entre
1981 y 1985 el promedio de adjudicaciones des-
cendié a 35 000 hectdreas por afio y el nimero de
familias beneficiadas, a 4 000. En 1985 el total
adjudicado sélo llegé a 28 000 hectireas para
algo mis de 3 000 familias. De hecho, en ese afio
y en 1986 no hubo nuevas intervencicnes del
Instituto Ecuatoriano de Reforma Agraria y Co-
lonizacién (1erac) y la reforma estd paralizada.

En cambio, en los altimo arios es clara la
preferencia por la colonizacién, sobre todo en el
Oriente. Mientras en el periodode 1973 a 1980 el
promedio anual de adjudicaciones fue de
133 000 hectareas y 3 000 familias beneficiadas,
en 1981-1985 el promedio subi6 a 183 000 y a
4 300 familias.

Esta preferencia concuerda con la politica
general del gobierno de dar decidido aliento a la
explotacién “moderna”, de tamafo grande y me-
diano. En consecuencia, en los Gltimos tres afios
tampoco se ha prestado atencion a los programas
de desarrollo rural integral, los que han tropeza-
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do ultimamente con dificutades de financia-
miento,

Existe también un marcado contraste entre
las politicas de precios y de comercializacién de la
actual administracién y las que la precedieron al
comenzar el decenio. Conforme ala Ley de Con-
trol de Precios y Calidad, en el perfodo anterior
la politica se ¢jercié mediante el control de un
grupo limitado de productos, con respecto a los
cuales, segun su naturaleza, se fijaron precios de
sustentacién (de estimulo) o precios miximos al
consumidor. Con dificultades de administracion
y limitade efecto, esa politica contribuy6 en algu-
na medida a enfrentar las presiones inflaciona-
rias, si bien quizd no haya sido lo suficientemente
efectiva la administacién de los precios de susten-
1acion, A partir de 1985 se redujo drésticamente
el mimero de productos sujetos a control, préicti-
camente no se fijaron precios méximos al consu-
midor y el énfasis se desplazé hacia la adminisira-
cion de los precios de estimulo al productor. No
obstante, el insuficiente control de los precios de
los insumos agropecuarios y de los precios efecti-
vamente pagados por los intermediarios y las
industrias compradoras (molinos, industria tex-
til, etc.) ha mediatizado la politica de estimulo v
creado situaciones dificiles para el productor de
algunos bienes importantes como el arroz.

Finalmente, por ser elemento bdsico de las
politicas agropecuarias, se examina la evelucion
del gasto del Presupuesto del Estado destinado al
desarrollo agropecuario, asi comao los volimenes
de crédito otorgados por el Banco Nacional de
Fomento. En los ultimos aiios el crédito ha tenido
avn mas importancia que antes como instrumen-

I11

to de estimulo y orientacién, dada la diferencia
existente entre la tasa de interés que aplica a los
préstamos que concede (18%) y las que son usua-
les en los préstamos bancarios (superiores al
30%).

La enorme proporcién del Presupuesto del
Estado que ha tenido que destinarse al serviciode
la deuda externa (27.4% en 1984) ha obligado a
reducir todos los otros rubros del gasto, salvo los
de educacién y salud. El gasto del Estado ha
crecido atin més rapidamente que en el periodo
de la bonanza petrolera (8.2% anual en 1979-
1985 frente a 6.5 anual en 1970-1979), pero ello
se ha debido sobre todo a Ja necesidad de servirla
deuda la que, sin embargo, sigue en constante
crecimiento,

El gasto del Estado en el desarrolio agrope-
cuario ha descendido, tanto en cifras relativas
como absolutas (en términos reales), lo que debe
haber afectado gravemente a Ja politica relacio-
nada con el sector. En rigor, no se trata de una
opcidén de prioridades, sino del peso de una res-
triccién general que aparvece inevitable.

Sin embargo, esa restriccién no existié en el
crédito de fomento, al menos hasta 1985. De
1983 a 1985, dicho crédito crecié rapidamente y
en el altimo de estos aios alcanz6 montos que, en
términos reales, superan a los de 1975, afe de
volimenes méiximos de la época del petréleo. La
asignacién de ese crédito se cifie aproximada-
mente a las mismas pautas del pasado, con la
excepcion del arroz, rubro que al igual que en
1975 ha sido objeto de una evidente preferencia.
En cambio, el algodén ha perdido la importancia
que tuvo en el pasado.

Algunos cambios importantes en la estructura
de la produccién agropecuaria en el periodo 1970-1985

En el transcurso de este perfodo se produjo un
notable cambio en ¢l aprovechamiento de la tie-
rra. Se redujo la superficie dedicada al banano de
exportacidon y z los productos alimenticios bési-
cos8, para dar paso a la produccién agropecuaria

extensiva, a nuevos cultivos para la agroindustria
(sobre todo palma africana) y a la agroexporta-
cién (abacd, langostinos, entre otros).

Para el conjunto de los alimentos bdsicos la
superficie cultivada disminuyé 32.5% o, en tér-
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minos absolutos, 258 000 hectireas. Las areas
dedicadas a cereales, leguminosas y tubérculos
fueron las mis castigadas, en beneficio de las
destinadas a la produccién agricola paralaindus-
tria, que crecieron 125%, vale decir 175 000 hec-
tareas, Los pastizales registraron un crecimiento
espectacular, del orden de 135%, al incorporarse
2.5 millones de hectireas nuevas.

Como resultado de la tendencia contractiva
de la preduccién de alimentos, aumenté la de-
pendencia de su abastecimiento con respecto al
exterior y sus importaciones crecieron entre
1968 y 1985, decuplicandose su valor que se ele-
v6 de 11.3 millones a 119 millones de délares en
ese lapso. Las compras mds importantes fueron
las de azitcar, cereales (trigo y cebada), aceites y
grasas comestibles, y productos licteos.

Finalmente los rasgos principales de la evolu-
cién del periodo considerado pueden sintetizar-
se en la disminucién de la superficie agricola
frente a un crecimiento de la poblacién de 3.4%
entre 1962y 1974 y de 2.8% entre 1974 y 1982; ¢l
sostenido bajo nivel de los rendimientos por uni-
dad de superficie; la pequefia proporcién (con
tendencia a disminuir) de la superficie agricola
total dedicada a la produccion de alimentos bisi-
cos, ya que de 1.73 millones de hectareas sdlo se
han utilizado para ese fin 537 000, equivalentes
al 31% del total; el aumento de pasturas, pero
con una relacidn cabeza por ha/afio de 1.2 en
1972 y de 0.84 en 1985, lo que estaria reflejando
un manejo inadecuado del hato ganadero; y un
consumo real de leche per capita de 231 cm? al
afio, inferior al recomendado por el Institute
Nacional de Nutricién, de 350 cm?.



