HACIA LA DEFINICION DEL PROBLEMA AGRICOLA
EN EL ECUADOR

Dr. René Benalcazar R.*

El proposito de este articulo es definir el problema agricola
del Ecuador para plantearlo con precisidén y claridad, porque sola-
mente conociendo su esencia puede procurarse soluciones ade-
cuadas. Se plantean objetivos de politica agricola, se definen los
obstaculos existentes para alcanzarlos, y se ofrecen lineamientos
generales de una politica tendiente a la resoluciéon del problema.

Los planteamientos del problema agricola efectuados por
personeros, tanto de las entidades que dirigen y ejecutan la poli-
tica agricola, como los de los grupos de presién que se interesan
en solucionarlo, parten con mucha frecuencia de premisas equivo-
cadas, de imagenes distorsionadas de la realidad, o enfocan el pro-
blema desde puntos de vista parciales, de acuerdo al interés perso-
nal o al de la entidad o del grupo a que pertenecen, habiendo pasa-
do muchas décadas sin aproximarnos a una solucién apropiada.

En verdad, la suma de los intereses individuales o la de los
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grupos, no representan necesariamente el interés comdn de la
sociedad, como lo expuso Adam Smith, y porque ademds, las
condiciones de competencia que é| presuponia, no existen, Por lo
mismo, si no se descubre objetivos a los que confluyan los intere-
ses comunes de los individuos, dificilmente podrd generarse la
energia social necesaria para trabajar mancomunadamente en bene-
ficio de todos.

1. ¢ CUALES SERIAN LOS OBJETIVOS DE LA POLITICA
AGRICOLA DEL ECUADOR ?

a. Produccion suficiente

Es interés de los agricultores, de los comerciantes y de
los consumidores la produccidn de alimentos en cantidad, calidad
y oportunidad necesarias para satisfacer la demanda de la pobla-
cion ecuatoriana. Similarmente interesa producir excedentes expor-
tables de acuerdo a la demanda externa, cuando los precios cubran
costos y redituen una utilidad normal y asi disponer de divisas
para importar 1o que necesitemos. Asi también conviene a todos
producir las materias primas que demanda la industria nacional,
siempre que los precios justifiquen tal produccion.

b. Ingresos aceptables

Es necesario que la agricultura cree ingresos suficientes
para que los agricultores dispongan de un nivel de vida similar al de
las actividades no agricolas y puedan ahorrar y reinvertir en el
propio sector, capaz de incrementar la productividad y rentabili-
dad, utilizando permanentemente mejores técnicas. Al plantearse
este objetivo puede haber discrepancias entre las conveniencias de
los consumidores y productores, si se analiza el mercado en el cor-
to plazo, pero a mediano y largo plazo a todos interesa que la oferta
de alimentos crezca permanentemente en las condiciones dictadas
por la demanda. Planteandose en consecuencia un problema de
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manejo de politica de precios en el cual se discute, entre dejar que
las fuerzas del mercado determinen los precios, o que el Estado in-
tervenga para estabilizarlos, garantizando niveles que sean rentables
para los agricultores. De este aspecto nos ocuparemos mas adelante.

c. Ocupacion plena

Otro objetivo es procurar ocupacion a la poblacion agri-
cola, pero permitiendo su movilidad hacia otras actividades en la
medida en que éstas absorban el excedente de mano de obra agri-
cola. No es posible ni conviene pretender que toda la poblacién
agricola permanezca en el campo. La tierra laborable es limitada
y la tecnificacién de la agricultura posibilita para que un trabaja-
dor cultive areas cada vez mayores. Por ésto es que en todos los
paises a medida que se desarrollan, baja el porcentaje de pobla-
ciéon agricola a pesar de que la produccién continda incremen-
tdndose y aun generando excedentes como el caso de los paises
europeos y de los Estados Unidos. Al contgario, la permanencia
de excesiva poblacién en el campo genera la parcelacion de tierras
en tamafios antiecondmicos y provoca la formacion de dreas pau-
perizadas como las tenemos en diferentes provincias de la Sierra.

d. Usar y conservar optimanente los recursos naturales

Un cuarto objetivo de interés comun es estimular el uso
y conservacibn Optima de recursos naturales, de manera que a la
vez que se incrementa la productividad, se garantice el mantenimien-
to y mejor adn, el aumento de la fertilidad en el largo plazo. Al
procurar este objetivo también se presentan intereses opuestos,
cuando se analiza el problema a corto plazo, pero cuando se lo
considera en el largo plazo, a todos conviene la conservacion del
patrimonio nacional.
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2. ¢ QUE OBSTACULOS EXISTEN PARA QUE EL ECUA-
DOR NO CONSIGA LOS OBJETIVOS PLANTEADOS ?

a. Obices naturales

En primer lugar débese reconocer que Ecuador posee es-
casos recursos naturales. Este es un hecho quizd poco conocido en
el Pais. En las 27°067.000 Has. de superficie total del Ecuador!’
estdn constituidas 25 de las 100 zonas de vida que existen en el
mundo?, comprendidas en sictc pisos altitudinales y ocho provin-
cias de humedad, las cuales no son uniformes ni continuas, carac-
terizando a Ecuador como pais de micro—suelos y micro—climas
y de una gran variedad climatica.

Efectivamente, la orografia del Ecuador formada por las dos
cordilleras de los Andes unidas por travesafios de montafias v,
ademds, las cordilleras la Costanera y la Oriental que corren para-
lelas a las de los Andes, dividen al pais en tres regiones y siete
hoyas, con una topografia accidentada. Este territorio y las Islas
Galdpagos de origen volcdnico, conforman un bello Pais de paisajes
infinitos, pero que no le favorecen para la agricultura porque difi-
culta su tecnificacion, limita la productividad y baja larentabilidad

El régimen de lluvias determinado principalmente por el cin-
turdn de baja presidén ecuatorial, la orografia accidentada, la con-
densacion adiabética en las partes media y alta de las cordilleras,
los cambios ciclicos de las corrientes del Nifio y de Humboldt,
determinan una pluvialidad escalonada con precipitaciones meno-
res de 300 mm. anuales al suroeste de la costa, la cual se incremen-
ta a medida gue se avanza hacia el noreste, con isoyetas que se
trazan cada 10 6 30 km. de ancho, para registrar aumentos de 200

1. Conforme al Protocolo de Rio de Janeiro. Tratado de Limites con el Perd, no
ejecutado.
2. De acuerdo a la clasificacién de climas de Holdridge.
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a 300 mm., hasta llegar a las zonas mds himedas de la cordillera
con 8.000 mm. Al interior del callejon interandino, el fendmeno se
repite en dreas més estrechas, irregulares y concéntricas, cuya plu-
vialidad disminuye hacia el centro de las hoyas, formando valles
secos hasta con menos de 300 mm. Las lluvias en la region oriental
son mayores y mas homogénas que en la Sierra, fluctuando entre
2.000 y 8.000 mm.

La distribucién estacional de las lluvias varia con su intensi-
dad. En las zonas de la costa con menos de 300 mm., llueve de
febrero a marzo con 10 a 11 meses secos. Conforme aumenta la
pluviosidad se amplia el periodo lluvioso. Siendo el de enero a
mayo el mas generalizado en la Costa y de octubre a junio en la
Sierra, con varios periodos cortos de sequia.

Esta variedad climatica dificulta establecer periodos regulares
de labores agricolas, crea incertidumbre en las siembras, en el desa-
rrollo de cultivos y cosechas, sobre todo de ciclo corto. Hace difi-
cil programar ciclos de rotacién de cultivos, de uso de maquinaria
y el abastecimiento regular del mercado. En las zonas con menos
de 500 mm. es necesario el riego. Las muy himedas no pueden ser
cultivadas.

Si bien el volumen de escurrimiento anual hacia el Pacifico y
hacia el Atlantico se estima entre 290 y 503 mil millones de m3
de agua3, el potencial de superficie regable estd calculado en
1150.000 Has. de las cuales 525.000 Has. estan bajo riego?, debi-
do precisamente a la orografia, ubicacién de las cuencas, calidad
de los suelos y la distribucion de las lluvias.

A su vez, la ubicacion geogréfica, el origen geoldgico, la oro-

3. MAG-PRONAREG-ORSTOM, Hidrologra e Hidrogeologia. Elementos bésicos para
la planificacion de recursos hidricos del Ecuador,— Pdg. 29.

4. FAO.— Anuario de Produccién.— Volumen No, 36. Censo Agropecuario Nacional.
1974,



34

grafia, el régimen de lluvias, han influido para la formacién de 23
clases de suelos en Ecuador, que por su origen pueden agruparse
en aluviales, volcanicos y minerales. Los aluviales formados por
depositos acarreados por las corrientes de agua, cubren un tercio
de la Costa y las principales cuencas de los rios del Oriente.

Cuando los materiales acarreados son de origen volcanico
han formado suelos drenados y fértiles utilizables para una amplia
gama de cultivos. Los aluviales hidromorficos requieren drenaje
para su utilizacion. Los salinos estdn en manglares de los cuales
130.000 Has. han sido convertidos en piscinas para cultivo de
camarones.

Los suelos volcanicos cubren casi el 80 ©/o del callejon
interandino y por el clima se han transformado en arcilla y al6-
fana. Los primeros, cercanos a los volcanes, son arenosos. Los
francos que han sufrido mayores alteraciones son ricos en ma-
terias organicas y son los més fértiles de la Sierra. Los alofdnicos
corresponden a la zona templada fria y a la boreal, cuya tempera-
tura limita el uso agricola. Los suelos minerales son afloramientos
rocosos en areas totalmente erosionadas o formadas por recientes
erupciones volcdnicas. Son suelos no aptos para la agricultura.

En resumen, tomando en cuenta como factores limitantes
para uso agricola: la humedad, desechando adreas excesivamente
secas 0 himedas, la altitud que por la temperatura y oxigenacion
limita la vida, la gradiente que favorece la erosion y dificulta las
labores agricolas, la calidad de los suelos, su textura, composicion
quimica y profundidad se ha eiaborado el siguiente cuadro de
tierras de uso potencial agricola:
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De las 8'287.000 Has., el 82.7 O/o son clima tropical y
subtropical y solo el 15 9/o es clima templado. Las 2'762.000
Has. que corresponden a monte espinoso y bosque muy seco nece-
sitan riego complementario. Recuérdese que el potencial regable es
1'150.000 Has. de manera que queda una area con déficit de hume-
dad en una parte del afio.

El potencial del uso agricola de 8.3 millones de Has. compa-
rado con las tierras registradas en el censo agropecuario de 1974,
de 8.0 millones de Has. indica que apenas quedaban 344.000 Has.
para ampliar la frontera agricola. Con el ritmo de colonizacion
efectuado desde esa fecha, practicamente no quedan tierras bal-
dias aptas para la agricultura. Muchas de las nuevas colonizaciones
se estan efectuando en areas marginales que afectan la conser-
vacion del Patrimonio Nacional.

Estos analisis coinciden con el dato dado por la FAOS res-
pecto del porcentaje de tierras arables en el Ecuador, en relacion
a su superficie total. Es solo el 6.8 ©/o del territorio ecuatoriano
susceptible de ser arado, mientras a nivel mundial el 10 /o puede
serlo. De la superficie de Europa el 30.5 ©/o es arable. ltalia dispo-
ne de un 51.5 /o, Francia el 38 0/o, Estados Unidos el 24 0/o.
De modo que caracterizar a Ecuador como un pa is ‘‘esencialmente
agricola’ concepto del que parten muchas autoridades para esta-
blecer sus politicas, es partir de una premisa equivocada. Esto es
tan cierto que los rendimientos medios de los principales cultivos
de Costa y Sierra son mds bajos que la media de la productividad
mundial.

Afiadase a esto el hecho de que 12.3 millones de Has. estan
afectadas de erosion, como muestra el siguiente cuadro:

5. FAO. Anuario de Produccién afio 1982.— Volumen No. 36.— Serie estadistica
No. 47. Cifras comparativas para 1974/1976 que coincide con la del Censo ecuato-
riano de 1974.
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CUADRO No. 2

PROCESO EROSIVO EN EL ECUADOR
(En miles de Has.)

Intensidad del Procesq Superficie 9/o Respecto ©/o En relacion

Afectada al Total a Superficie
‘Afectado Total
Muy Activo 333 2.7 1.3
Activo 1.980 16.0 7.7
Activo y Potencial 9.239 74.8 356.8
Potencial 804 6.5 3.1
TOTAL 12.356 100.0 47.0

FUENTE: PRONAREG — ORSTON
Los principales procesos erosivos en Ecuador
Febrero 1984.
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Entonces terminaremos por admitir que Ecuador es un pais
agricolamente pobre. Este hecho explica también el por qué, a
pesar de los ingresos del petroleo, el ingreso por habitante del
Ecuador es un tercio menor que la media de Ameérica Latina y que
el PIB agricola creci6 al 3.2 0/o anual entre 1950 a 1985, mientras
que el PIB de toda la economia lo hizo el 5.6 O/o anual en ese
mismo periodo.

b. Obstéaculos estructurales

A los Obices naturales hay que agregar el problema de
distribucién de la propiedad agricola caracterizada por la concen-
tracién de un gran nimero de campesinos en pequefias unidades
y grandes extensiones en manos de pocos propietarios. Dicha
caracteristica no ha sido cambiada substancialmente con las Leyes
de Reforma Agraria. En realidad muchos de los predios fueron
parcelados lo cual se refleja en el cambio del porcentaje de tierra
en propiedades de mas de 500 Has. No asi el nimero de UPA de
menos de 5 Has. cuya drea y namero se incrementaron de 1954
a 1974 como aparece en el siguiente cuadro:
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Si bien el porcentaje del uso de la tierra aumenta en propieda-
des de menor tamafio desde el 15 /o en las de 500 Has. y mds a
85 0/0 en las UPA de menos de 5 Has.; en cambio los rendimientos
son menores entre un 20 ©/o y 30 9/0 en las UPA pequefias con
relacion a las medianas y grandes. En consecuencia el minifundio
y el latifundio son obstdculos estructurales que impiden el desa-
rrollo agricola.

¢. Obstaculos de naturaleza biologica

Las enfermedades y plagas constituyen Obices para el
desarrollo agricola: la “‘escoba bruja” y ‘‘monilla” que afecta al
cacao, la ‘“‘cigatoka’” del banano, la ‘“‘roya” del café, la bruce-
tosis, la aftosa del ganado, son ejemplos de los frecuentes proble-
mas de sanidad animal y vegetal que ios agricultores deben resol-
ver. Las enfermedades se agudizan en climas tropicales himedos
como es el caso ecuatoriano.

Ademas de estos obsticulos, la inestabilidad de precios de
los productos agricolas es mayor que la de los demas bienes y
servicios. En realidad el indice de precios de alimentos varia
primero, con més intensidad y més frecuencia que el indice de
los demds bienes; confirmando la caracteristica de la actividad
agricola, de altos riesgos y bajos ingresos.

Efectivamente, el ingreso per capita del sector agricola fue
equivalente ai 71.4 9/o del ingreso per cépita de toda la economia
para el afio 19746, Esa caracteristica se observa también en los
demds paises.

Los ingresos varian con el tamafio de los predios, habiendo

6. Diagnéstico socio—econémico del medio rural ecuatoriano MAG-PRONAREG
1978 y Banco Central.— Cuentas Nacionales.—
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sido de $ 3.300 por persona en UPA de hasta 5 Has. en 1974 y de
$ 81.600 en unidades de més de 100 Has. en ese mismo afio.

Hay que tener en cuenta ademds que el ingreso de los agri-
cultores que trabajan en UPA de hasta 5 Has. solo el 37.4 O/o
proviene de la agricultura. La diferencia se genera en otras acti-
vidades: los salarios ganados aportan el 46.6 O/o, el comercio lo
hace con el 8.8 O/o y las transferencias de capital significan el
7.2 9/o restante.

A medida que aumenta el tamafio de los predios el porcen-
taje de ingreso generado por la agricultura aumenta. Asf los pro-
pietarios de predios de 20 a 50 Has. reciben el 76.4 ©/o de ingre-
sos de la agricultura. Pero a la inversa, los duefios de predios
de més de 50 Has. comienzan a recibir ingresos porcentualmente
menores de la agricultura. Los de 50 a 100 Has. reciben el 71.6 9/0
y los demds de 100 Has. perciben el 59.3 O/o. La diferencia pro-
viene de otras actividades y especialmente de transferencias de
capital y de crédito.

3. DEFINIENDO EL PROBLEMA AGRICOLA

E! problema puede definirse contrastando los objetivos de la
politica agricola con los obsticulos existentes, sintetizados en la
siguiente pregunta:

¢ Como obtener una produccién suficiente y oportuna para
satisfacer la demanda de alimentos, de productos de exportacion
y de materias primas, que genere una productividad y rentabilidad
capaz que los agricultures reciban ingresos que les permita dispo-
ner de un nivel de vida similar al resto de la economia y que genere
ademds un ahorro que reinvertido en el propio sector, aumente
continuamente la productividad y que a la vez que conserven los
recursos naturales, se evite las emigraciones excesivas de poblacion;
si se considera que disponemos de un patrimonio agricola muy
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limitado, con un clima sumamente variable; afectados por enferme-
dades y plagas; con precios que fluctdan excesivamente; con una
distribucion de la tierra en pequefias parcelas que dificulta la tecni-
ficacién y el uso adecuado de capital y trabajo, de manera que los
campesinos tienen que depender de otros ingresos para su super-
vivencia y que ademds el ingreso medio del sector es un tercio
menor al resto de la economia ?.

Definido asi el problema aparece claro el gran reto de esta-
blecer y ejecutar politicas encaminadas a su solucién. Esto requie-
re de un esfuerzo conjunto del sector agropecuario, del Gobierno
y de los demds sectores econdmicos, para comprendida la esencia
y magnitud del problema, avanzar en la ejecucion de las resolu-
ciones en forma perseverante durante muchos afios. Pues los obs-
taculos naturales y estructurales no se superan en el corto plazo.

4, LINEAMIENTOS GENERALES DE UNA POLITICA
AGRICOLA

A continuacién presentamos algunos lineamientos de politica
agricola que surgen obvios de la definicion del problema:

a. En atencion al limitado potencial de recursos naturales
de uso agricola es necesario aceptar que Ecuador para su
desarrollo no puede descansar en el supuesto de que siendo un pais
“gsencialmente agricola”” dependa su desarrollo del sector agrope-
cuario como adn existe una opinion conservadora en tal sentido.
Ecuador es un pais de economia diversificada y debe continuar
estimulando el desarrollo industrial, de servicios como el turismo,
la comunicacion, el transporte y de otros recursos como la mineria
y el petroleo.

b. Para corregir el problema del minifundio debe iniciarse
un programa de integracion parcelaria, agilitando el mer-
cado de tierras para ser vendidas a los agricultores mas eficientes
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que puedan integrar predios familiares de tipo comercial, compren-
didos en superficies de mas de 10 a 100 Has.

c. Con el fin de obtener el uso 6ptimo de recursos y facto-
res de la produccién, conviene seguir una politica de
estimulos selectiva conforme a los objetivos propuestos. De mane-
ra que la investigacion agricola se dedique a resolver los problemas
que los agricultores tienen para incrementar la productividad y
rentabilidad de las principales cosechas destinadas al consumo
interno, a la exportacidén y al abastecimiento de materias primas.
Que la asistencia técnica se encargue de la ensefianza de las técni-
cas que INIAP recomiende para incrementar la rentabilidad agrico-
la, especialmente de los mismos cultivos de consumo masivo, de
exportacién y de materias primas que han sido seleccionados para
ser investigados por’INIAP, y que a su vez el crédito de fomento se
oriente a incrementar la produccion y rentabilidad en las cosechas
que tienen la mayor demanda en el mercado interno e internacio-
nal, conforme han sido seleccionados por las entidades encargadas
de la investigacién y asistencia técnica. De esta manera se estable-
ceria una polftica coherente que permita alcanzar los objetivos
propuestos.

d. A fin de garantizar ingresos suficientes para los agricul-
tores convendria establecer un sistema de paridad de
precios entre productos agricolas y no agricolas. Se podria estable-
cer una comparacién de precios entre una canasta de los princi-
pales productos agricolas y otra de no agricolas que compran los
agricultores para un afio base y, de acuerdo a los cambios del indi-
ce de precios de los no agricolas, se ajustarfa periédicamente los
precios. El Gobierno asumiria la responsabilidad dc comprar
los excedentes no vendibles a los precios de garantia. ENAC y
ENPROVIT deberfan seguir funcionando siempre que sean admi-
nistrados como empresas por honestos profesionales especializados
en economia agricola y mercadeo.
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e. El problema de campesinos minifundistas podria solu-

cionarse mediante la ensefianza funcional de otras pro-

fesiones y el crédito para diversificar sus actividades preferente-

mente en trabajos no agricolas, ademds de continuar con los pro-
gramas de desarrollo rural integral.

f.  Algunos de los obstdculos naturales pueden obviarse con

obras de infraestructura: continuar la construccién de

canales de riego, estimular la construccion de terrazas, formacién

de bosques protectores y muchas otras formas de conservacion de

recursos que al tiempo que generen ocupacién mejoran la produc-
tividad en el mediano y largo plazo.

g. A fin de obtener la participacion de los agricuitures y

del sector publico en la consecucion de los objetivos
propuestos, convendria motivar su accién comunitaria creando
comités a nivel cantonal o parroquial, segin los casos, con repre-
sentantes del MAG, INIAP, BNF, PROTECA y en zonas con
distritos de riego del INERHI, en ellos deberan participar un nui-
mero igual de agricultores de cada localidad, de preferencia como
delegados de los centros agricolas cantonales y de las cooperativas.
Los comités se encargarian de plantear los problemas de cada
localidad, proponer soluciones, efectuar seguimiento de las accio-
nes propuestas y evaluar resultados. Los comités locales estarian
representados en comités provinciales y éstos a su vez en el Conse-
jo Agrario Superior, a fin de obtener una coordinacién nacional.

E| sistema permitiria una mayor participacién democrdtica y
un sistema de comunicaciéon que facilite la decisiéon y accioén con-
junta y la permanencia de lineamientos de politica agricola que en
busca de objetivos que interesen a todos, continGien hasta obtener
resultados propuestos.
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