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Capitulo V

Ecuador: Una estrategia de crecimiento para una

El Ecuador no ha tenido un desempefio exitoso
en las ultimas dos décadas. En comparacion
con otras economias en desarrollo, el
crecimiento economico en Ecuador ha sido
bajo e inestable, a la vez que el ingreso
percapita ha permanecido estancado desde
1981. Combinado lo anterior con niveles de
inequidad en la distribucion del ingreso y la
rigueza superiores a otras economias
latinoamericanas, los avances del Ecuador en
mejorar las condiciones de vida de los
segmentos mas pobres de la poblacion han sido
bastante escasos. En una sociedad
fragmentada en los ambitos del ingreso, raices
étnicas y regionalmente, este pobre récord de
desempefio econdémico es un lujo que el pais
no puede costear. En este sentido, la reciente
dolarizacion de la economia ecuatoriana
provee al mismo tiempo una oportunidad para
el crecimiento, a la vez que implica un desafio
para lograrlo. Este estudio hace una revision
de las causas del deficiente desempefio del
Ecuador en materia de crecimiento y resalta
los elementos de una estrategia de crecimiento
para una economia dolarizada, misma que
mejoraria marcadamente las perspectivas de
desarrollo en el futuro.

economia dolarizada’

l. Racionalizando el lento crecimiento
del Ecuador

¢Por qué el crecimiento ha sido tan pobre en
Ecuador? Desde una perspectiva de
contabilidad del crecimiento, el pais ha
mantenido una tasa de acumulacion de capital
comparable con otros paises de Latinoamérica
a decir por su coeficiente de inversion, que ha
sido relativamente similar al de otros paises
de la region. Lo que parece distinguir al
Ecuador, sin embargo, es su muy pobre
desempefio con relacién al crecimiento de la
productividad total de los factores (PTF). La
pregunta, entonces, es por qué el crecimiento
de la PTF en Ecuador ha sido tan deficiente?

1.1  Determinantes del crecimiento de la
PTF: la experiencia internacional

La teoria econdmica sugiere que el crecimiento
de la productividad total de los factores se
fortalece por politicas disefiadas para mejorar
el funcionamiento de los mercados y
politicas que establecen incentivos para que
los agentes privados inviertan en tecnologia
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mas productiva y asignen los recursos a sus
usos mas eficientes. Esta aseveracion esta
respaldada por reciente evidencia
internacional, misma que a su vez ofrece cierta
guia con respecto a cuales politicas especificas
serian las mas determinantes en lograr aquellos
objetivos. Las politicas se agrupan en cuatro
categorias generales:

La primera y mas basica concierne a las
politicas institucionales, las mismas que
facilitan el funcionamiento de los mercados.
Estas incluyen, principalmente, a la defensa
de los derechos de propiedad y a la presencia
de mecanismos para una justa y eficiente
resolucion de disputas legales relativas al
cumplimiento de contratos. Estas incluyen
también a politicas que procuran la difusion
de la informacion, un marco legal que
promueve practicas adecuadas de gestion a
nivel de las empresas, y que propenden a una
libre y abierta competencia en el mercado.

La segunda categoria se refiere a politicas
legales e institucionales que incentivan la
eficiencia de la intermediacion financiera a
nivel doméstico. Por cuanto el sector
financiero desempefia las tareas de aglutinar
recursos y asignar los mismos a sus usos mas
productivos, politicas dirigidas puntualmente
a evitar los problemas de riesgo moral y
seleccion adversa que afectan a este sector
juegan un rol clave para facilitar el crecimiento
de la PTF. Tales politicas comprenden un
marco legal que protege adecuadamente los
derechos de los acreedores, un eficiente e
imparcial sistema legal, estandares adecuados
para la contabilidad y apertura de la
informacion por parte de las empresas, una
apropiada supervision y regulacion de las
instituciones financieras, politicas para
proteger al sector financiero de crisis de
liquidez, y politicas para promover la
competencia en el dltimo sector.

La tercera categoria concierne al manejo

macroeconémico. Puesto que la mas
importante fuente de “ruido” y distorsiones
en los precios relativos inter e intratemporales,
que guian la asignacion de los recursos,
proviene de la ejecucion de la politica
macroecondmica, manejar dicha politica a fin
de generar un ambiente estable, predecible y
con minimas distorsiones, constituye una
importante contribucion para estimular el
crecimiento de la productividad total de los
factores.

Finalmente, y en el contexto especifico de los
paises en desarrollo, politicas claves para la
adquisicion de tecnologia altamente
productiva son aquellas que promueven el
acceso a e incentivos para adoptar dicha
tecnologia desde el exterior. Incentivos para
laadopcidn de tecnologia pueden ser provistos
por politicas de apertura comercial y politicas
afables a la inversion extranjera directa. Como
consecuencia de la competencia con el
exterior, dichas politicas llevan a los
productores domésticos a familiarizarse con
las mejores practicas de produccion
internacionales y proveen incentivos para la
adopcion de técnicas que impliquen costos de
produccion menores.

1.2 La situaciéon del Ecuador

¢Como ha sido el comportamiento del pais en
relacion con las politicas alrededor de las areas
descritas? La respuesta es que las politicas en
Ecuador han contribuido a la creacion de un
ambiente macroeconomico inestable. Por otra
parte, se ha fallado en implementar politicas y
reformas estructurales e institucionales que
estimulen el aumento de la productividad.

La politica macroecondmica del Ecuador en
las pasadas dos décadas ha contribuido para



acentuar la inestabilidad y vulnerabilidad
macroecondmicas. A lo largo de las dltimas
dos décadas, Ecuador ha experimentado una
severa y persistente inestabilidad caracterizada
por constantes presiones de demanda y oferta
agregadas, manifestadas en la forma de altos,
persistentes y volatiles tasas de inflacién y
déficit de cuenta corriente en relacion con
paises similares dentro y fuera de América
Latina. La causa fundamental subyaciendo
estos problemas radica en una persistente
debilidad fiscal. No solamente que los déficit
fiscales y la deuda publica han sido altos, sino
que la politica fiscal ha sido prociclica, con
déficit crecientes cuando la economia se ha
estado expandiendo fuertemente vy
decrecientes en periodos de bajo crecimiento.
Como en otros paises, este fendmeno ha sido
el resultado de presiones politicas para elevar
el gasto y recortar impuestos en periodos de
bonanza, y presiones de los acreedores para
ajustar el presupuesto del gobierno en épocas
improsperas.

Deficientes politicas macroeconémicas no
solo han afectado el crecimiento a
consecuencia de la inestabilidad
macroecondmica a que han inducido, sino
ademas a través de la percepcion que han
creado en los agentes econdémicos con respecto
a la vulnerabilidad de la economia a una crisis
generalizada. La percepcion de que la
economia es altamente vulnerable, combinada
con aquella de que los shocks que desatarian
una crisis no son improbables de ocurrir, actla
como un fuerte desincentivo para la inversion
fisica y en tecnologias que eleven la
productividad. La vulnerabilidad macro-
economica del Ecuador ha sido el resultado
de wuna posicion fiscal precaria, la
sobrevaloracién del tipo de cambio efectivo
real, y debilidad del sector financiero.
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Ademas de la inestabilidad y vulnerabilidad
macroecondmicas, la ausencia de reformas
estructurales para apoyar el crecimiento ha sido
una caracteristica lamentable del Ecuador en
comparacién con numerosas economias del
resto de Latinoamérica. Varios estudios acerca
de la reforma estructural en América Latina
durante la década de los noventa evidencian
que el Ecuador se ha rezagado frente a otros
paises de la region. Por ejemplo, de acuerdo
al Indice de Reforma Estructural calculado
por el Banco Interamericano de Desarrollo, el
Ecuador se ubico en el puesto 15, entre 19
paises latinoamericanos, con respecto a la
eficacia de sus reformas estructurales en 1985.
Para 1995 todavia se mantenia en el lugar
numero 14 de la lista. Cuando el indice fue
actualizado para once paises latinoamericanos
hasta el afio 1999, Ecuador se ubicé en el
puesto 8, entre los once, en ese afio. En
términos relativos, el pais ha tenido su mejor
desempefio en el area de reformas comerciales,
pero se ha rezagado severamente en materia
de privatizaciones.

Il.  Dolarizacion y crecimiento

La adopcion en enero de 2000 del dolar
estadounidense como moneda de curso legal
en Ecuador modifico de manera fundamental
las reglas macroeconomicas del juego, al
eliminar los ingresos de sefioreaje del gobierno
(que servian para balancear las cuentas fiscales
en ausencia de otras fuentes de
financiamiento) y reducir la posibilidad de
hacer politica monetaria y cambiaria. Por
consiguiente, el Ecuador debe resolver ahora
sus problemas econdmicos y sociales dentro
de las severas restricciones impuestas por su
nuevo sistema monetario y debe adoptar una
estrategia de crecimiento consistente con este
sistema. La crisis actual de Argentina brinda
una importante leccion para el Ecuador en este
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respecto. La leccion es que la adopcion de una
restriccion presupuestaria dura no asegura
automaticamente la resolucion de los
problemas sociales subyacentes que conllevan
la ejecucion de politicas macroecondmicas y
reformas estructurales inapropiadas. La
experiencia argentina debe servir como una
advertencia para el Ecuador con respecto al
manejo de la politica econdmica en el contexto
de un sistema cambiario rigido.

Una estrategia integral de crecimiento para el
Ecuador, que revierta la experiencia negativa
de las ultimas dos décadas y que permita tomar
ventaja de las oportunidades excepcionales que
ofrece la dolarizacion, a la vez que prevenir su
colapso, consiste de un conjunto de politicas
macroeconomicas y reformas estructurales
mutuamente complementarias. EIl beneficio,
en términos de crecimiento, a obtener de
cualquier politica individual del conjunto,
depende de la profundidad con que otros
componentes de la estrategia sean
implementados.

1. Politicas macroecondmicas

Al tiempo que la dolarizacion ofrece la
posibilidad de un entorno macroeconémico
mas estable y costos de endeudamiento
menores en los mercados externos, una
inestabilidad macroeconémica generalizada
puede existir en una economia dolarizada
principalmente a causa de la insolvencia del
sector publico. De hecho, la dolarizacion
agrava los problemas de solvencia del gobierno
tanto porque le despoja de sus ingresos por
sefioreaje normales cuanto porque elimina la
opcion del gobierno de recurrir al sefioreaje para
preservar su solvencia en situaciones de
emergencia. Por tanto, bajo dolarizacion, el
gobierno no solamente tiene que reemplazar
su nivel de ingreso por sefioreaje perdido, sino

que debe manejar sus finanzas de una manera
mucho mas conservadora para proveerse de
una variedad de amortiguadores o colchones
fiscales para salvaguardar su solvencia actual
y la imagen sobre la misma proyectada a los
agentes econdémicos. Los colchones fiscales
relevantes pueden ser de tres clases: emitir una
sefial de solvencia fiscal lo suficientemente
convincente, la reduccion de riesgos
presupuestarios y una composicién del
portafolio del sector pablico conservadora.

Para emitir una sefial de solvencia fiscal lo
suficientemente convincente, el Ecuador debe
emprender en numerosas medidas especificas.
En primer lugar, el sector publico debe
esforzarse en alcanzar un nivel de
endeudamiento en el corto plazo que sea
sustancialmente menor al que sea capaz de
servir en circunstancias normales. Hasta que
dicha meta sea lograda, lo anterior demandara
un manejo fiscal mas estricto que el que
simplemente se seguiria de reemplazar los
ingresos corrientes por sefioreaje perdidos con
la dolarizacion. Segundo, para asegurar que los
ingresos tributarios sean elasticos con respecto
al crecimiento real del PIB, el gobierno debe
tratar de modificar la composicion de sus
ingresos, reduciendo la participacion del
petréleo y aumentando aquella relacionada con
la renta (esto es, los impuestos a los ingresos
personales y corporativos, y del 1VA),
recaudacion que es elastica con respecto al nivel
de actividad economica real. Tercero, en el
proceso de consolidar un manejo fiscal mas
solido, el gobierno debe hacer un esfuerzo
especial para identificar y emprender en
medidas que emitan una sefial muy clara con
respecto a su determinacion de salvaguardar
la solvencia fiscal. Entre estas medidas esta el
costeo en base a precios marginales de los
servicios publicos, la educacion superior y los
combustibles. Finalmente, el gobierno debe
instrumentar activamente los elementos no



fiscales de la estrategia de crecimiento descrita
en este estudio, no solo por sus efectos directos
sobre el crecimiento econdmico, sino también
por sus favorables efectos indirectos en las
finanzas publicas.

Para reducir los riesgos presupuestarios, el
gobierno del Ecuador tiene necesariamente que
diversificar sus ingresos, reduciendo el peso del
petrdleo, el principal responsable de la
inestabilidad presupuestaria al dia de hoy. La
eleccion mas adecuada corresponde a aumentar
la participacion de los ingresos por impuesto a
la renta de los individuos y las empresas, ya
que el VA tiene una naturaleza regresiva y se
opone en cierta manera a la estrategia de
“crecimiento compartido” elaborada en esta
propuesta, y porque las tarifas arancelarias, si
deben moverse en alguna direccion, es
probablemente a la baja.

Finalmente, el objetivo detras del manejo del
portafolio del gobierno debe ser el de
salvaguardar la capacidad de servir las
obligaciones financieras. Esto significa, entre
otras cosas, que el gobierno debe reconocer el
valor de acumular activos (en oposicion a
reducir pasivos) con el fin de proteger su
capacidad de hacer frente a necesidades de
liquidez en el corto plazo. Esto implicatambién
que el gobierno debe mantener un stock de
activos liquidos adecuado, y que debe estar
preparado para endeudarse a largo plazo,
inclusive si el costo es mas elevado, con el fin
de hacerse menos susceptible a crisis de
liquidez.

Si no se consolida y mantiene un conjunto de
colchones fiscales adecuados en base a una
combinacion de las politicas descritas, el riesgo
de un default de deuda se mantendra elevado,
con implicaciones para toda la economia en su
conjunto respecto al costo del credito. Asegurar
un colchon fiscal es, por tanto, absolutamente
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necesario para que el Ecuador pueda tomar
ventaja de algunos de los beneficios potenciales

de la dolarizacion: la estabilidad
macroecondmica y menores costos financieros
de endeudarse en el exterior, siempre que exista
credibilidad sobre la sostenibilidad del sistema.
Dado que las reformas fiscales requeridas para
alcanzar estas metas invariablemente seran
politicamente dificiles de implementar, su
concepcion como parte integrante de la
dolarizacion no debe perderse al demorar
excesivamente en su aplicacion. Esta, por
consiguiente, debe ser la primera prioridad para
el Ecuador a corto plazo.

Ademdas de evitar ser una fuente de
inestabilidad para la economia, el presupuesto
del sector publico de una economia dolarizada
debe servir como un instrumento para mitigar
shocks que tengan lugar en otros sectores de la
economia. La prescripcion tradicional es que
el gobierno genere superavit en épocas de
expansion y déficit en tiempos aciagos. Sin
embargo, para poder aplicar esta regla, el
gobierno debe ser capaz de endeudarse en
épocas adversas ya que, de otra manera, seria
imposible que tenga un déficit. Esto significa
que mantener un colchon fiscal apropiado
también es un requisito basico para desarrollar
una politica fiscal flexible, esto es, para que el
resultado fiscal responda flexiblemente al
estado de la economia.

2. Reformas estructurales

2.1 Reformas legales y al manejo de la
justicia

El componente mas critico y urgente dentro
de las reformas institucionales es el
establecimiento de un sistema confiable de
derechos de propiedad. Esto requiere que la
propiedad sobre los recursos productivos esté

@
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bien resguardada legalmente y libre de
apropiacion por el Estado o de otros
individuos de la sociedad. Para que las figuras
de la propiedad privada y el intercambio
cumplan apropiadamente sus roles de
asignacion de recursos en una economia de
mercado, el imperio de la ley es una condicion
indispensable. Desafortunadamente, Ecuador
no ha tenido un buen desempefio en este
aspecto. Variedad de organizaciones
internacionales han catalogado al pais
pobremente en materia de respeto al
ordenamiento legal, tanto en comparacion con
paises industrializados como con otros de
Ameérica Latina.

Esfuerzos para rectificar este problema
probablemente sean la reforma estructural
individual mas importante que el Ecuador
pueda llevar a cabo para acelerar su
crecimiento econémico. Es probable que se
requiera una reingenieria bastante completa de
todo el sistema judicial; sin embargo, un
problema particular en el pais parece ser la
politizacion del Tribunal Constitucional. Los
veredictos de esta institucion han sido
percibidos dentro del propio pais como
arbitrarios e influenciados politicamente por
los partidos politicos. Algunos de sus fallos
en el pasado han sido muy perjudiciales para
el pais. Un estudio minucioso de como
despolitizar al sistema judicial es una
necesidad.

2.2 Desarrollo humano y pobreza
(crecimiento compartido)

Luego del fortalecimiento del imperio de la ley,
la adopcion explicita de un enfoque de
crecimiento compartido pareceria ser el mas
importante componente de una nueva
estrategia de crecimiento para el Ecuador.
Ademas de sus efectos directos en el bienestar,

el compartir los recursos econdmicos —en
particular, el capital humano (educacion y
salud), derechos claros sobre la propiedad
territorial, y acceso a crédito— puede dar lugar
a potencialmente importantes efectos
indirectos que incidan en una aceleracion del
crecimiento. El crecimiento compartido brinda
legitimidad a las politicas que comprenden la
estrategia y el respaldo y compromiso de la
poblacion con la causa. La obtencion de una
menor inestabilidad politica y econdmica
redundara en el incentivo a la inversion fisica
y en tecnologias altamente productivas.

Una estrategia de crecimiento compartido en
el contexto especifico del Ecuador no excluye
transferencias del Estado a los sectores mas
pobres de la poblacion, especialmente en la
medida que dichas politicas sean focalizadas
técnicamente y dirigidas exclusivamente a los
sectores de la poblacion a los que se pretende
llegar. Politicas que son particularmente
importantes para mejorar el status econémico
de los pobres son aquellas que permiten a los
mismos acumular activos. Un primer paso es
asegurar que los pobres tengan titulos de
propiedad que acrediten legalmente sus
derechos sobre los bienes productivos que ya
poseen y que tengan la confianza de que
dichos derechos existiran igualmente para los
activos que acumulen en el futuro —en otras
palabras, mejorar el registro de la propiedad
de manera que los pobres tengan la flexibilidad
de adquirir y disponer de la misma, como el
incentivo de acumularla. Fuera de esto, grupos
pobres de la poblacion-y en particular, la
poblacion indigena— requieren de un mejor
acceso a servicios de salud de calidad, agua
potable y alcantarillado, asi como de
educacion primaria y secundaria de alta
calidad, en especial en las areas rurales. Todo
lo anterior representa inversion social en el
capital humano de los pobres, pero también
inversion en capital social, dado que ayuda a



integrar grupos sociales etnica y culturalmente
diferentes dentro de una misma sociedad
ecuatoriana. A su vez, esto reduce la magnitud
de la fragmentacion social que hasta el
presente ha sido fuente de conflictos politicos.
Un tercer componente de una estrategia de
crecimiento compartido viene dado por
inversion en infraestructura en las areas
rurales, en particular en lo que atafie a
transporte y desagiies. Finalmente, hay que
destacar que una estrategia de crecimiento
compartido también debe abarcar medidas para
mejorar el acceso de los pobres al crédito.

2.3 Restablecimiento de un sistema
financiero seguro y eficiente

Dado el rol fundamental que un sistema
financiero eficiente desempefia en promover
el crecimiento, lograr una recuperacion integral
del mismo para que cumpla su papel de
intermediar recursos, es la tercera area critica
de la reforma estructural. Existen dos
aspectos que considerar para este objetivo:
primero, los efectos de la crisis en el sistema
financiero necesitan ser superados, y, segundo,
deben sentarse las bases para un nuevo y mas
eficiente sistema financiero.

Una alta prioridad en la coyuntura actual es
establecer exactamente los costos fiscales
causados por la crisis, y prevenir la expansion
de los mismos. Obtener una estimacion
realista de estos costos, haciendo publica la
forma de su financiamiento, es un paso
fundamental para prevenir que la crisis pasada
no deje un legado de incertidumbre fiscal hacia
futuro, lo cual comprometeria la recuperacion
de la economia y prolongaria a su vez las
dificultades del sistema financiero. Al mismo
tiempo, es importante que en los bancos
abiertos y en aquellos administrados por el
Estado, los problemas de riesgo moral no
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magnifiquen las pérdidas ya incurridas por la

crisis. Esto requiere de un esfuerzo para
mejorar la regulacion y supervision por la
Superintendencia de Bancos, asi como de un
monitoreo cercano a los bancos manejados por
el gobierno. Esta iniciativa de perfeccionar la
regulacion y supervision es el primer punto en
la agenda para la recuperacion del sector
financiero. Una vez alcanzado este paso, la
siguiente prioridad debe ser que el gobierno
abandone la gestion bancaria, ya sea
capitalizando y vendiendo los bancos en su
control, o cerrandolos y transfiriendo sus
activos a una Agencia de Recuperacion de
Activos (ARA). Igualmente, se debe
incentivar la entrada de nuevos bancos, tanto
locales como extranjeros.

Deben darse cambios en el entorno de la
industria bancaria para que nuevos
competidores encuentren  atractivo
establecerse. Las tres reformas que se han
discutido hasta ahora —estabilidad macro,
mejoramiento del sistema legal y atenuacion
de conflictos redistributivos— son piezas clave
dentro de estos cambios. Ademas de estas
politicas macroeconomicas e institucionales
generales, atraer nuevos bancos para forjar un
sistema competitivo y eficiente requiere
también el establecimiento de un marco
regulatorio transparente y efectivo y de una
clarificacion con respecto al funcionamiento
de las figuras del seguro de depdsitos y del
prestamista de Gltima instancia.

En relacion con lo ultimo, la clave es hacer a
los esquemas existentes creibles. Los
obstaculos mas significativos para esto radican
en los escasos recursos que manejan tanto la
Agencia de Garantia de Depositos como el
Fondo de Liquidez, asi como quiza de la propia
legislacion, imprudentemente rigida, que
impide al gobierno ser el Ultimo garante de
ambos sistemas. Lo que se necesita es que los
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pasivos de los dos esquemas sean respaldados
en ultimo término con un compromiso serio y
creible del Estado, amparado por un marco
regulatorio efectivo que prevenga el riesgo
moral. En Ecuador, esto debe esperar el
fortalecimiento de las finanzas del gobierno y
una revision de la rigida legislacion. Mientras
tanto, existen buenos argumentos para el
financiamiento de la garantia de depositos y
el fondo de liquidez con recursos
multilaterales, condicionado al progreso del
aparato de regulacion y supervision nacional.

2.4 Reforma del mercado laboral

Un mercado laboral eficiente no debe
distorsionar la asignacion del trabajo entre sus
posibles usos —esto es, no debe llevar a que el
trabajo se ubique en actividades donde su
productividad es inferior de la que seria en otra
parte, y tampoco debe desestimular el
desarrollo de destrezas entre la fuerza laboral.
Desafortunadamente, las politicas del Ecuador
en torno al mercado de trabajo no han sido
conducentes a la flexibilidad laboral o a la
inversion en la acumulacion de destrezas. En
comparaciéon con otros paises latino-
americanos, Ecuador tiene un sistema legal
inflexible respecto de la contratacion del
trabajo, mismo que exhibe altos costos de
contratacion 'y despido, legislacion
particularizada sobre salarios minimos, y un
complejo esquema de fijacion de salarios.

El problema méas serio concierne a
regulaciones gubernamentales que restringen
los despidos y que demandan altas
indemnizaciones, lo cual determina elevados
costos de despido. Los efectos de
reglamentaciones como estas son incrementar
los costos del trabajo y hacer del mismo un
factor de produccion cuasi-fijo. Esto tiende a
desalentar el empleo y a reducir la movilidad,

impidiendo por tanto una asignacion eficiente
del trabajo y disminuyendo la productividad
laboral. Peor aun, al hacer al trabajo un factor
de produccion practicamente fijo, los altos
costos de despido estimulan intereses en la
fuerza laboral para obstruir la incorporacion
de nuevas y mas productivas tecnologias.
Asimismo, tienden a incentivar el uso de
trabajadores temporales, los cuales las
empresas tienen limitado interés en capacitar.
Esto repercute en una reduccién de la
acumulacion de capital humano en
especialidades particulares.

La solucion a estos problemas es, desde luego,
la eliminacion de regulaciones que dictaminan
elevados costos de despido. Esta normativa,
sin embargo, presumiblemente fue disefiada
para salvaguardar la estabilidad laboral. Para
reducir los costos para los trabajadores de
buscar empleos alternativos y, como resultado,
incentivar la movilidad laboral, la
racionalizacion de la reglamentacion en torno
al despido debe ser acompafiada por iniciativas
en esquemas de seguro de desempleo.

2.5 Legislacion contra las practicas no
competitivas

Las préacticas anticompetitivas afectan la
eficiencia del mercado tanto en un sentido
estatico como dindmico. Por esto, sorprende
que el Ecuador no posea al momento un marco
legal para la promocion de la competencia con
sanciones legales para las practicas no
competitivas. Una consecuencia es que el pais
posee un fuerte grado de concentracion en la
industria en un buen ndmero de sectores
economicos. Este alto grado de concentracion
sugiere que la estructura de la industria no se
esta beneficiando, al momento, de las fuerzas
competitivas requeridas para optimizar la
eficiencia de la asignacion de recursos o para



estimular la adopcidon de nuevas y mas
productivas tecnologias. Erigir una ley contra
las practicas no competitivas, y vigilar su
cumplimiento, es, por lo tanto, una alta
prioridad en una estrategia para el crecimiento.

2.6 Inversiéon en infraestructura

Como otros paises en desarrollo, Ecuador
tiene serias deficiencias de infraestructura.
Una inversion sustancial de esta clase se
requiere por tanto como parte de cualquier
nueva estrategia de crecimiento. Esta
inversion puede ser realizada parcialmente por
el sector privado, pendiente el avance de las
privatizaciones (tema que se desarrolla
después). Responsabilidades, sin embargo, que
probablemente deberan ser mantenidas por el
sector publico, como alcantarillado y
mantenimiento de puentes, por ejemplo,
deberan ser acometidas con mas vigor de lo
que se ha acostumbrado. Dada la frecuencia
y severidad de los dafios en la infraestructura
de transporte asociadas con fendmenos
climaticos, puede ser prudente para el sector
publico constituir un fondo para financiar el
reforzamiento y reparacion de la
infraestructura de transporte en anticipacion
alos dafios provocados por desastres naturales
futuros.

2.7 Privatizaciones

El Ecuador mantiene al momento numerosas
empresas no financieras manejadas por el
sector publico. La privatizacion de muchas
de éstas es un asunto complementario a otros
de los componentes de la estrategia de
crecimiento. La conexion mas directa es con
lo fiscal, dado que la privatizacion puede
robustecer la solvencia del gobierno, su
credibilidad, y la liquidez de su portafolio de
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activos. La privatizacion puede servir para
apoyar las politicas a favor de la competencia.
Sin embargo, la contribucion mas importante
que la privatizacion puede hacer a la estrategia
para el crecimiento del Ecuador esta en
incrementar la eficiencia de los servicios
publicos y la infraestructura. Los sectores
prioritarios a ser privatizados en el Ecuador
deben incluir a las telecomunicaciones,
electricidad, petroleo, puertos, aeropuertos,
carreteras (especialmente en lo que atafie a
mantenimiento), y agua potable. La necesidad
de efectuar concesiones en el sector eléctrico
parece particularmente urgente desde una
perspectiva de eficiencia.

Sin embargo, la experiencia con respecto a las
privatizaciones, tanto dentro como fuera de
Latinoamérica, sugiere que dicho proceso
necesita ser manejado con cuidado. En
particular, es deseable contar previamente con
un marco regulatorio bien definido antes que
grandes empresas que podrian ejercer poder
de monopolio sean vendidas. Esto es
particularmente importante para servicios
publicos como las telecomunicaciones,
electricidad y agua potable. Otro aspecto
clave es que la venta de empresas estatales
debe ser realizada con absoluta transparencia
y sin sospechas de ilicitos. En un pais tan
fragmentado politicamente como el Ecuador,
este requisito es especialmente importante.

2.8 Apertura comercial

A diferencia de las otras areas de reforma
estructural, el Ecuador ha tenido significativos
avances en materia comercial inclusive
comparables a las de los paises mas reformistas
del area latinoamericana. La apertura comercial
del Ecuador ha tenido ventajas como la
diversificacion de las exportaciones, tanto a
nivel de productos como de paises
compradores.



CAPITULOV Una estrategia de crecimiento para una economia dolarizada

e

En vista del progreso hecho hasta el momento,
reformas drasticas adicionales en materia
comercial no lucen como una prioridad. Es
importante, desde luego, que el pais siga
progresando en hacer a su esquema arancelario
mas transparente y eliminar restricciones
cuantitativas. EIl gobierno debe evitar crear
expectativas en los agentes econdémicos con
respecto a instaurar clausulas de salvaguardia
con fines fiscales, dado que esto distorsiona
las decisiones intertemporales. Para anular
estas expectativas, las medidas que el sector
publico debe emprender para constituir el
colchodn fiscal aludido previamente deben ser
exitosas.

Visto el tema en su conjunto, lo importante es
que pareceria que el Ecuador no ha capturado
todavia todos los beneficios asociados con la
liberalizacion comercial, como resultado de no
haber consolidado su estabilidad macro-
economica y ademas, por no haber
implementado reformas estructurales como las
que se ha analizado a lo largo de esta seccion.
Por consiguiente, los dividendos de estas
reformas cuando se lleguen a emprender seran
mayores de lo que serian de otra manera
gracias al entorno comercial relativamente
abierto.

La dolarizacion tiene, no obstante, algunas
implicaciones para la politica comercial. A
pesar de que la participacion de las
exportaciones a los Estados Unidos ha ido
declinando en afios recientes por efecto de un
comercio mas abierto con sus vecinos, los EE
UU contindan siendo el mayor socio comercial
del Ecuador. En el contexto de la dolarizacion,
esto expone al pais al riesgo de fluctuaciones
en el valor de las monedas de sus otros socios
comerciales vs. el dolar. Bajo dolarizacion, la
estabilidad del Ecuador estaria mas asegurada
al integrarse mas con EE UU. Este podria ser
entonces un momento oportuno para negociar

un acuerdo de libre comercio bilateral con
dicho pais.

2.9 Apertura a la inversion extranjera

Cambios recientes en la legislacion sobre
inversion extranjera directa (IED) han hecho
al Ecuador un pais relativamente abierto a
estos flujos y, ademas, parecen haber servido
para provocar efectos positivos en 1os mismos.
Sin embargo, es probable que el pais apenas
se ha beneficiado de todo el potencial que
puede generar la IED. La sustantiva
aceleracion de estos flujos en los 90’s ha
ocurrido a pesar de las deficiencias en la
estabilidad macroecondmica y politica, el
respeto a la ley, la infraestructura, y en las
privatizaciones, entre otros, como se han
identificado previamente. Por tanto, un
programa de reformas intensivo que solucione
exitosamente todas estas falencias,
probablemente tendra un alto rendimiento en
términos de atraer sustanciales nuevos flujos
de IED al pais.

Por este motivo, cualquier intento de incentivar
el ingreso de nuevos capitales en base a
beneficios tributarios o el pago generoso de
subsidios, pareceria inapropiado en las
circunstancias actuales, salvo si es a través de
un analisis caso-por-caso y donde los
beneficios esperados de ciertas inversiones
particulares puedan ser identificados y
cuantificados explicitamente. En conjunto,
puesto que Ecuador pareceria haber tomado
ya numerosos pasos para dotar a los
inversionistas extranjeros de un terreno de
juego parejo, una prioridad relativamente baja
deberia ser asignada con respecto a establecer
nuevas medidas para atraer capital foraneo de
conservarse el régimen relativamente liberal
existente para dichas inversiones. EIl énfasis
deberia centrarse, en cambio, en mejorar el



ambiente doméstico dentro del cual los
inversionistas extranjeros pretenden operar.

I1l. Conclusiones

La eficacia de las politicas propuestas en este
documento para promover el crecimiento
depende crucialmente de que las mismas sean
tomadas conjuntamente. En otras palabras,
sus efectos en el crecimiento probablemente
son no lineales, con la eficacia de politicas
individuales contingente en la implementacion
exitosa de otras politicas parte de la estrategia.
Esto quiere decir que las reformas
preconizadas aqui deben ser consideradas
como un paquete. Estas representan
diferentes componentes de una estrategia
integral de crecimiento que puede ser
caracterizada como pro-mercado, pero con un
rostro humano. Implementadas en conjunto,
las mismas se reforzardn mutuamente y
fortaleceran los efectos de las reformas (en
materia de liberalizacion comercial y apertura
a la inversion extranjera, especialmente),
incluida la dolarizacion misma, que el Ecuador
ha llevado a cabo vya.

¢Cuan alto es el rendimiento en términos de
crecimiento que el Ecuador podria esperar de
la ejecucion de esta estrategia? No existe
forma de cuantificar la respuesta a esta
pregunta de manera confiable. Los beneficios
de la estrategia no deben ser evaluados en
términos de valores numéricos para la tasa de
crecimiento que se podrian alcanzar en
el futuro —que esencialmente  son
indeterminados— sino en la posibilidad de la
estrategia de lograr un crecimiento superior del
bienestar de los ecuatorianos en el futuro
previsible, mas de lo que seria posible con
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alguna otra alternativa razonable. Sobre la base
de la experiencia internacional, la estrategia
de crecimiento propuesta aqui satisface ese
criterio.



