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PRESENTACION

La Sede Ecuador de la Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales (FLACSO) ha decidido publicar el trabajo de Francisco Thoumi
-distinguido economista colombiano- y Merilee Grindle -connotada cien-
tista polftica norteamericana-, La Polftica de la Econom{a del Ajuste: La
Actual Experiencia Ecuatoriana, por considerarlo un aporte al cono-
cimiento de la naturaleza de las politicas econémicas diseiadas y
aplicadas en el Ecuador durante la década de los 80, bajo tres gobiernos
de distinta orientaci6n polftica.

En América Latina la década de los 80 fue escenario de polfticas
orientadas al establecimiento de un riguroso ajuste de sus economifas, tal
y como lo ilustran, por ejemplo, las medidas adoptadas por Paz
Estenssoro, Pinochet, y Belainde, en Bolivia, Chile, y Peru, respecti-
vamente. En el caso del Ecuador, las polfticas econdmicas ejecutadas por
los sucesivos gobiernos de Osvaldo Hurtado, Leén Febres Cordero y
Rodrigo Borja entre 1982 y 1990, a la vez que no habrfan tenido, segin
los autores de esta obra, 1a contundencia de aquellas que se tomaron en
otras partes del continente, tampoco habrifan logrado Jos objetivos
trazados. El desenlace de ese "tortuoso camino”, para utilizar el
calificativo de los autores, se habrfa debido a la limitada capacidad de
administracién para sostener los cambios introducidos, la que a su vez
resultarfa de la tensi6én que nace de mantener el equilibrio entre
exigencias econémicas y polfticas, y de la promocién simultdnea de
diversas politicas en varios frentes. En otras palabras, una de las conclu-
siones sugerentes que emerge de la historia econémica del Ecuador delos
80, es el papel central de la esfera de lo politico en el resultado de las



decisiones econémicas y, por consiguiente, la necesidad de examinar el
entrecruzamiento de ambas esferas en el contexto ecuatoriano, y de sus
efectos en el manejo de la administracion econémica -que lejos de ser el
resultado del predominio de unalégica estrictamente tecnocrdtica, estarfa
atravesada por la compleja relacién entre economfa y politica, relacion
analizada en esta obra con énfasis en sus implicaciones para el manejo y
resultados de la gestién econémica de la década pasada.

FLACSO abriga la esperanza de que la difusin y lectura de este
importante libro alentar4 la discusién e incentivard el desarrollo de
investigaciones que sigan profundizando el conocimiento acerca de la
naturaleza, dindmica y efectos de las polfticas econémicas ejecutadas en
el Ecuador de los 80, década que ha pautado de manera nftida los 1fmites
y alcances de los procesos de cambio y la trayectoria econémica, social
y polftica del pafs hacia fines del milenio.

Amparo Menéndez-Carrién
FLACSO, Sede Ecuador
Directora

Junio de 1992
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INTRODUCCION (*)

Durante la década de los ochenta muchos pafses en vias de
desarrollo tuvieron que ajustar sus economfas para resolver desequili-
brios fiscales y de balanza de pagos. El Ecuador no se cuenta entre los
que tuvieron mds €xito en este proceso.! El pafs no adopté ni mantuvo
fuertes medidas ortodoxas de choque como las que caracterizaron los
ajustes en Chile, Bolivia, Ghana y Gambia. Los resultados de las polfticas
que tom¢ el Ecuador no fueron sobresalientes como las de Bolivia y Korea
del Sur. Tampoco negoci6 con el Fondo Monetario Internacional (FMI)
y la banca privada internacional acuerdos que sirvieran de modelo para
relaciones con otros pafses. Ecuador no fue notable por su habilidad de
imponer fuertes medidas de austeridad durante largos perfodos como lo
hicieron México, Bolivia y Turqufa. En contraste con Tailandia, Korea
del Sury Taiwan, no se conoce al pafs por haber sido particularmente apto
en implantar cambios de polftica en respuesta anticipada a necesidades
previstas. A pesar de estas fallas, tampoco se destacé como SierraLeona,
Nigeria y Zambia, por su incapacidad de formular y ejecutar polfticas de
ajuste .

El Ecuador ni sobresali6 ni fracasd sino, mds bien, avanzé de
manera tortuosa hacia el ajuste, dando dos pasos hacia adelante y a veces
uno hacia atrds. El pafs intenté llevar a cabo una serie diversa de
reformas, muchas de las cuales fueron instrumentadas exitosamente,
mientras un buen mimero de ellas eran modificadas o eliminadas
subsecuentemente, en respuesta a una fuerte reaccion de grupos especificos
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o de amplios sectores ciudadanos. Algunas reformas perduraron durante
la década, pero otras fueron modificadas drédsticamente, o abandonadas
para ser reintroducidas mds adelante. Algunas politicas produjeron
resultados promisorios, muchas tuvieron poco impacto sobre el compor-
tamiento de la economfa, al menos en el corto plazo, y algunas causaron
efectos que fueron contrarrestados por los de otras polfticas, por nuevos
choques en el sector externo o por catdstrofes naturales. En resumen, es
diffcil calificar el récord de las reformas de polfticas econémicas del
Ecuador como "bueno” o "malo" en términos de la magnitud de los
cambios hechos, o de su impacto sobre la economfa.?

La politica econdmica durante la década de los ochenta siguié un
patrén de "pare y siga",® sin continuidad de estrategias, lo que como es
de esperar, contribuyé a un comportamiento econémico insatisfactorio.
A pesar de todo, hubieron cambios significativos en la formulacién de
polftica. Algunos problemas econémicos graves fueron por lo menos
controlados, y otros fueron evitados. Ademds, durante los anos ochenta
se empezaron a derrumbar algunos mitos sobre polftica econémica que
prevalecieron durante la de bonanza petrolera. Por ejemplo, ahora se
acepta que las tasas de cambio nominal y de interés, y las tarifas de
servicios publicos no pueden permanecer fijas en presencia de niveles de
inflacién altos. La necesidad de varias reformas importantes también ha
sido aceptada: la reforma tributaria, aumentos en el cobro de impuestos
y la reforma al cédigo del trabajo.* Otras medidas facilitaron la
formulacién e instrumentacién de polfticas, y otras simplemente han
sido, al menos en apariencia, exitosas. En 1989 el Congreso aprobé una
ley que transfiere al ejecutivo el derecho de fijar salarios mfnimos,
atribucién que hasta entonces era del poder legislativo. A principios de
los ochenta un proceso de "sucretizacién" de la deuda externa privada
tuvo aparente €xito al evitar el posible cierre de grandes firmas privadas,’
aunque a un costo social muy alto. La hiperinflacién que ha plagado otros
pafses latinoamericanos ha sido evitada.



Politica y Economia del Ajuste

Politica e institucionalmente hubieron cambios que facilitan fu-
turos esfuerzos de ajuste. Las incipientes instituciones democriticas
sobrevivieron en medio de repetidas severas crisis polfticas y econémi-
cas, a pesar de que en algunas ocasiones estuvieron en peligro real. La
polftica econémica se convirtid, a lo largo de 1a década, en un foco central
del debate polftico, y la presidencia, aunque continué siendo débil,
adquiri6 un sistema mds centralizado de manejo de polftica econémica.
La poblacién se acostumbré a la necesidad del ajuste econémico, se
familiariz6 con la naturaleza de los cambios, y los partidos polfticos y
grupos de presién empezaron a desarrollar una infraestructura técnica,
ain hoy muy débil, que les permitiera participar mds efectivamente en
discusiones de polftica macroeconémica.® Las élites econémicas em-
prendieron el desaffo de una economfa con mercados m4ds competitivos,
y la tecnocracia econémica se reforzé y aumentd su control sobre las
polfticas macroeconémicas. Finalmente, los lfderes polfticos y sus
asesores aprendieron de una década de estudio, debate y experimen-
tacién.

Estos no fueron logros espectaculares, pero, considerados en su
conjunto, sugieren que el caso del Ecuador puede proporcionar lecciones
sobre el ajuste "lento y de largo plazo”.” El ajuste en muchos pafses es
un proceso de largo plazo caracterizado por una serie de esfuerzos para
introducir cambios de polftica, algunas veces exitosos, otras fracasados.
Los enfoques de politica cambiantes a través del tiempo proporcionan
lecciones sobre las ramificaciones econémicas de los cambios de
estrategia y sobre la tolerancia polftica para aceptarlos. La experiencia
ecuatoriana da luces sobre ¢c6mo las politicas de ajuste son formuladas y
ejecutadas, y sobre c6mo la oposicidn tiene éxito o fracasa en sus intentos
de parar o modificar el curso del ajuste. En particular, este caso indica
que hay diferencias importantes entre los recursos necesarios para
introducir una reforma y los requeridos para sostenerla. Estas lecciones
pueden ser iitiles para un gran mimero de pafses en los que la lentitud de
las reformas desilusionan y exasperan a los economistas que creen que



Thoumi/Grindle

todo cambio es posible, pero sorprenden a los analistas polfticos que
creen que ningln cambio es f4cil. Estos pafses avanzan tortuosamente
hacia el ajuste, intentando balancear las necesidades de ajuste econémico,
la estabilidad politica de corto plazo y la legitimidad institucional.® La
polftica econémica en el Ecuador se formuld e instrumentd dentro de un
contexto en que las bondades y la sobrevivencia de las instituciones, cuya
funcién era solucionar conflictos de polftica econdmica, estaban siempre
en tela de juicio.

En este ensayo se utiliza el caso ecuatoriano para explorar la
economfa polftica de un camino tortuoso al ajuste, definido aquf como un
patrén de reforma de polfticas en que los cambios frecuentemente se
efectiian de manera exitosa, pero que en el tiempo sufren considerable
erosién al ser alterados o eliminados en respuesta a una variedad de
presiones polfticas y econ6micas. Se cubren tres episodios de cambio de
polifticas diferentes, correspondientes a tres administraciones distintas,
considerando sus bases econdémicas, polfticas e ideoldgicas. El estudio
sigue un enfoque cronoldgico, empezando con la administracion elegida
para suceder a la dictadura militar reformista que gobernd entre 1972 y
1978. El interés especial de la investigacion es el andlisis de las polfticas
formuladas y ejecutadas en 1982-1983, 1984-1985, y 1988-1990. En
cada uno de estos episodios se hacen una serie de preguntas relacionadas
entre sf: ;cémo llegaron ala agenda de accién gubernamental los diversos
tépicos de polftica econémica?; ;qué factores determinaron la naturaleza
de las medidas de polftica econdmica, y c6mo se decidid el momento de
tomarlas y la secuencia de su ejecucion?; ;qué explica la capacidad, o in-
capacidad, de instrumentar y mantener cambios de polftica importantes?;
(cudles fueron las ramificaciones polfticas y econémicas de la introduc-
cién de las nuevas medidas de polftica?. Los puntos generales que se
desea resaltar de esta experiencia de una década tienen que ver con el
proceso de reforma de polfticas econdmicas y con la relevancia de este
andlisis para la economf{a polftica del ajuste.



Polftica y Economia del Ajuste

A pesar de la existencia de una serie de caracterfsticas que deberfan
desembocar en un congelamiento de polfticas y una incapacidad de
cambio, se arguye que algunos cambios importantes en las politicas del
pafs fueron introducidos y sostenidos durante la década. Por con-
siguiente, en el caso ecuatoriano, es necesario explicar cudles fueron las
condiciones, circunstancias, eventos y acciones que promovieron las
iniciativas de reforma que se llevaron a cabo periédicamente durante los
ochenta. Al mismo tiempo, este andlisis de caso debe explicar un patrén
de instrumentacion de las reformas de polftica que muestra un importante
grado de reversibilidad después de que éstas fueron anunciadas. La
dindmica de la polftica de ajuste se repitié con regularidad, a pesar de
cambios en el liderazgo y en las polfticas. Las élites politicas iniciaron
cambios, y los grupos de presion, partidos polfticos, y las protestas del
publico buscaron deshacerlos. La explicacion del cambio de polfticas
econémicas en el Ecuador debe, por consiguiente, explicar por qué las
élites polfticas asumieron el liderazgo colocando las iniciativas de
reforma en la agenda de acciéon gubernamental, y cémo disefiaron el
contenido, momento de toma polfticas y secuencia de las nuevas medidas.
Una vez que estas decisiones fueron tomadas, la reaccién de fuerzas
societales es clave para explicar la instrumentacién y sostenimiento de los
cambios de polftica. En el contexto de instituciones puestas en tela de
juicio, las decisiones de respaldar polfticas econ6micas tuvieron que ser
frecuentemente balanceadas frente a los objetivos de mantener la
estabilidad e integridad de un régimen democrdtico, que estaban en
conflicto con la instrumentacidn de las polfticas econémicas.

De manera m4s general, este caso sugiere un modelo de cambio de
politicas que empieza focalizado en las élites, sus percepciones, conflic-
tos dentro del gobierno, y entre éste y las agencias bi y multilaterales y
otros acreedores internacionales. En general, lo que se explora es la
dindmica de las reformas promovidas por el Estado. El modelo se focaliza
después en la respuesta de los grupos de presion, partidos polfticos y
coaliciones, a los cambios de polftica econémica dentro de un contexto
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institucional particular. No hay duda de que un mimero amplio de
investigaciones de caso muestran que los Ifderes polfticos se proponen
modificar significativamente las pollfticas, y que seleccionan estrategias
que reflejan l1a forma como ellos entienden y perciben las crisis, el
contexto institucional del Estado, y sus bases de poder.’ De forma
semejante, en otros casos, el éxito en sostener cambios de polftica es
afectado significativamente por la capacidad que tengan los grupos
societales para ejercer presiones que amenacen la estabilidad del go-
bierno y que pongan en tela de juicio su liderazgo y legitimidad (Nelson
1990). El tortuoso camino hacia el ajuste surge del juego entre el
liderazgo estatal y la respuesta polftica a las medidas tomadas dentro de
un contexto institucional particular.

10



CAPITULO |

EL CONTEXTO DE LAS REFORMAS: EL LEGADO
HISTORICO E INSTITUCIONAL

Dado el entorno politico en el que se tomaron las medidas de
politica econémica, no es sorprendente que el camino hacia el ajuste en
el Ecuador durante los aios ochenta haya sido tortuoso. De hecho, desde
la perspectiva de la literatura sobre la economfa polftica del ajuste,
Ecuador es un caso cl4sico en el que no se esperarfa que se introdujeran
y mantuvieran cambios significativos de polftica, particularmente aque-
llos que impusieran sacrificios a corto plazo a sectores amplios de la
poblacién y a grupos poderosos de la élite. Durante todos los afios
ochenta el pafs exhibié una gama de caracterfsticas que han sido amplia-
mente interpretadas como osbtdculos al cambio:

- una sociedad profundamente dividida en su religién, riqueza,
etnicidad e intereses econémicos;

- intereses muy fragmentados y altamente movilizados;
- instituciones democrdticas débiles;
- frecuentes litigios respecto a las provisiones constitucionales

para la resolucién de conflictos;

11
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- un sistema de partidos polfticos altamente fragmentado, conten-
cioso e inestable;

- elecciones frecuentes sin que haya surgido un partido mayori-
tario;

- profundos conflictos entre el ejecutivo y el legislativo sobre la
jurisdiccién en la formulacién e instrumentacién de polfticas; y

- un pueblo acostumbrado a que el gobierno proporcione muchos
beneficios e imponga pocas cargas, especialmente sobre la élite
econdmica.

Estas condiciones prevalecieron claramente en Ecuador. En los
afos setenta la gran expansion de los ingresos petroleros y el vasto
crecimiento del endeudamiento externo permitié mantener un alto nivel
de gasto publico, y un gran mimero de grupos se convirtieron en
beneficiarios de un complejo conjunto de subsidios implfcitos y directos,
incluyendo bienes y servicios proporcionados por el Estado. Estos
subsidios llegaron a ser considerados como "derechos adquiridos” por
los beneficiarios. Es de notar que tradicionalmente las politicas estatales
habfan beneficiado de manera desproporcionada a las élites econémicas,
lo que reflejaba el control que ellas ejercfan sobre el Estado. Se puede
afirmar que durante la década de los setenta los beneficios estatales hasta
cierto punto se democratizaron en el sentido de que nuevos grupos,
especialmente de la clase media urbana, se favorecieron de las actividades
redistributivas del Estado.

Los lfderes politicos del Ecuador no tenfan capital politico que
contrarrestara la oposicién potencial de las coaliciones distributivas. A
todo lo largo de los afios ochenta las instituciones polfticas del Ecuador
fueron frédgiles y estuvieron sujetas casi continuamente a ataques de
diversos orfgenes. Como toda democracia en transicién (ver Haggard

12
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1985), la ecuatoriana no disfruté siquiera de un consenso amplio respecto
a la legitimidad de sus instituciones. De hecho, solamente en uno de los
tres episodios de cambio de politica econémica estudiados, el gobierno
conté con una coalicién mayoritaria y, sin embargo, 1a iniciativa tomada
en ese caso no perduré mds que las tomadas en las otras dos ocasiones.

Los andlisis de los ajustes econémicos de diversos pafses durante
la década de los ochenta resaltan la importancia de la existencia en la
sociedad de un acuerdo amplio respecto a la necesidad de cambios de
politica para responder a una crisis econémica inmediata. Similarmente,
estos estudios resaltan la importancia de formar coaliciones que respalden
conjuntos de reformas especfficas (ver Nelson, 1990; Lindenberg, 1989,
y Waterbury 1989). En uno de los episodios estudiados en el Ecuador,
la sociedad no percibfa de manera amplia la existencia de una crisis
inminente, y en los otros dos episodios en que se reconocfa ampliamente
la gravedad de la crisis, el potencial de formar coaliciones era muy
limitado. De manera semejante, otros autores han argiiido que ha sido
muy importante efectuar consultas y didlogos amplios encaminados a
formar un consenso antes de efectuar los cambios de polftica (Lindenberg
1989). En el Ecuador los Ifderes politicos iniciaron las reformas con muy
poca consulta anterior, optando por gastar su capital polftico en el manejo
de la reaccién de la oposicién después de que los cambios fueran
anunciados. Esta estrategia tuvo éxito en algunos casos, pero fracasé en
otros. Sin embargo, los encargados de la formulacién de polfticas
siempre actuaron dando la impresién de que la consulta polftica anterior
al establecimiento de los cambios debilitarfa los esfuerzos de formular un
paquete de polfticas coherente, expondrfa sus equipos econémicos a
fuertes presiones polfticas, y demorarfa el proceso de reforma.*

Para sostener a largo plazo cambios de polftica se requieren
condiciones que tampoco existfan en Ecuador. A pesar de que las medidas
tomadas representaban continuos esfuerzos por promover un ambiente
ma4s conducente al crecimiento econdmico, éstas tuvieron frecuentemente

13
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un impacto positivo muy limitado en el corto plazo, o sus efectos fueron
contrarrestados por choques en el sector externo, catdstrofes naturales,
o por el efecto de otras politicas. Ademds, en los casos en que las polfticas
parecen haber sido relativamente exitosas, la falta de un consenso amplio
respecto de la naturaleza del proceso de ajuste las hizo parecer como
fracasos. En cierta forma, la gente esper6 demasiado del proceso, y hacia
mediados delos afios ochenta, un "cansancio con el ajuste” era claramente
evidente.

El patrén del ajuste ecuatoriano durante la década de los ochenta
debe explicarse dentro del contexto socio-econémico, politico, y del
legado de las polfticas del pasado, el que implicé que los ajustes
econémicos intentados fueran hechos en un ambiente con grupos de
intereses econémicos ampliamente divergentes que respondfan a las
diferencias regionales de desarrollo, a instituciones estatales débilmente
legitimadas, y a una sociedad muy acostumbrada a que del Estado
emanaran subsidios y privilegios especiales. Era entonces de esperarse
que surgiera un conflicto considerable respecto a la distribucién de los
costos del ajuste, a las "reglas del juego” para resolver conflictos en
cuanto a polfticas, y a la aceptacion de medidas que requerfan austeridad
y privacidn en el corto plazo en aras del desarrollo nacional a largo plazo.

EL CONTEXTO SOCIOECONOMICO

El contexto social del ajuste estuvo caracterizado por un fuerte
regionalismo y por intereses econ6micos ampliamente bifurcados (ver
especialmente Kasza, 1981). El Ecuador es un pafs pequeiio de unos diez
millones de habitantes divididos en partes aproximadamente iguales entre
las dreas rural y urbana, distincién que no es tan importante como la
diferencia entre la Costa y la Sierra. De hecho, Ecuador se divide en tres
regiones hasta hace poco relativamente aisladas entre s y diferenciadas
por sus recursos naturales. '* La Costa y la Sierratienen sectores agricolas

14
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desarrollados, pero el de la Costa estd dirigido principalmente hacia
mercados de exportacién, mientras que el de la Sierra produce casi por
completo para el mercado interno. La industrializacién ha seguido un
patrén semejante, con un sector manufacturero procesador de recursos
naturales para la exportacién en la Costa, y orientado hacia la sustitucién
de importaciones en la Sierra.

Ademds de las diferencias regionales, Ecuador tiene muy fuertes
distinciones étnicas y clasistas. Grupos indfgenas para quienes el espaiiol
es su segunda lengua, conforman aproximadamente cuarenta por ciento
de la poblacién. La poblacién indfgena que ha sido mantenida empobre-
cida y explotada por el gobierno y las élites polfticas y econdmicas desde
la conquista y colonia espaiiola de los siglos XVI y XVII, es primor-
dialmente rural y solamente en los iltimos afios ha logrado tener acceso
limitado al poder politico y econémico.

La distribucién del ingreso es muy desigual, aun teniendo en
cuenta patrones latinoamericanos. Pero, como es frecuente en pafses
subdesarrollados, la informacién al respecto es muy deficiente. La
informacidn disponible indica que mientras los coeficientes de Gini para
las estimaciones de la distribucién del ingreso en el Ecuador mostraban
que a finales de los afios sesenta ésta era solamente un poco m4s desigual
que la de otros pafses de la regién, el porcentaje de la poblacién por
debajo de las Ifneas de pobreza era sustantivamente mayor (Luzuriaga y
Zuvekas, 1981). Durante los afios setenta los coeficientes de Gini
mostraron una disminucién continua en el grado de desigualdad como
resultado del fortalecimiento de la clase media durante la bonanza
promovida por la riqueza petrolera. Sin embargo, durante este perfodo,
la distribucién del ingreso rural se hizo mds desigual debido al estanca-
miento del sector agricola y al aumento de precios agricolas inferior al
aumento de precios del producto urbano. La distribucién de la riqueza
estd mucho mds concentrada que la del ingreso, reflejando la extrema
concentracién de la propiedad rural y de las empresas grandes del sector

15
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moderno en manos de pocos grupos comerciales y financieros.'? Hay
mucho menos informacién disponible para afios mds recientes. Sin
embargo, las cuentas nacionales (Banco Central del Ecuador, 1990)
muestran que entre 1980 y 1989 los sueldos y salarios cayeron de 33%
a 15% del PIB, mientras que la remuneracién al capital se mantuvo
bastante estable alrededor de 14% del PIB. Durante este perfodo el
ingreso generado por el sector hogares aument$ notablemente de 42 %
a 61,6% del PIB, reflejando principalmente un gran crecimiento de la
economfa informal y el debilitamiento de la clase media del sector formal.
Las cifras sobre distribucién del ingreso y lariqueza muestran las grandes
diferencias entre la Costa y la Sierra, mestizos e indios, ricos y pobres,
factores que contribuyen al bajo grado de cohesién e identidad nacionales
y a un alto potencial de conflicto social.

La historia econémica del pafs también hace esperar que los
esfuerzos de introducir nuevas politicas estén plagados de conflictos,
disenso y fracasos. Debido a que el Ecuador no tuvo recursos minerales
importantes que interesaran a los espaiioles, el pafs permanecié muy poco
integrado ala economfa mundial hasta bien entrado el siglo XIX, cuando
se convirtié en exportador de productos agrfcolas. Desde entonces, hasta
1972 cuando el petréleo se hizo prominente, cacao, café y banano fueron
las principales exportaciones ecuatorianas. Desde mediados del siglo
XIX la economf{a internareflejé los ciclos de bonanza y crisis de un pafs
exportador de productos bésicos. Estos ciclos acentuaron los conflictos
regionales. Durante las bonanzas se expandfa la economfa costefia y la
abundancia de divisas promovfa las importaciones de bienes manufactu-
rados. Las crisis castigaban a la Costa, pero propiciaban una modesta
sustitucién de importaciones en la Sierra. A estas diferencias econ6micas
se sumaba el control ejercido por las élites serranas tradicionales sobre
el estatus social y el empleo gubernamental y militar. Los ingresos del
gobierno provenfan principalmente de los impuestos al comercio inter-
nacional, generado casi en su totalidad por empresas costefias, lo cual
azuzaba el resentimiento costefio del poder politico ejercido por largo
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tiempo por las élites serranas (ver especialmente Rodriguez, 1985; y
Kasza, 1981).

La rivalidad polftica y econémica entre las dos regiones se
institucionalizé en las identidades y reputaciones de sus zonas urbanas
dominantes, Quito y Guayaquil (ver Kasza, 1981). Quito, una economf{a
dominada por servicios gubernamentales, manufactura sustitutiva de
importaciones, finanzas y comunicaciones, crecié en el centro de un
sector agrario en que las relaciones sociales entre hacendados y campesi-
nos tenfan caracterfsticas cuasifeudales. Esta estructura social se man-
tuvo casi perfectamente intacta hasta 1964 y 1972 cuando la reforma
agraria introdujo legislacién que senté las bases para desarrollar rela-
ciones productivas mds modernas (ver Redclift, 1978). Guayaquil
emergié como una ciudad mds moderna y dindmica con sectores
exportadores y financieros grandes en los que las relaciones laborales se
aproximaban mds al patrén capitalista. Ambas ciudades crecieron r4pi-
damente a partir de mediados de los afios sesenta a consecuencia del
aumento en la tasa de crecimiento de la poblacién y de una fuerte
migracién rural-urbana. Sin embargo, Guayaquil creci6 mucho mds
rdpidamente que Quito. Lamigracién interregional también se aceleré re-
sultado de la bisqueda de empleo por campesinos serranos en la mds
dindmica economfa costeiia.

EL CONTEXTO POLITICO

Como es de esperar, dado el contexto socioeconémico, el conflicto
politico en el Ecuador también tiene una base regional. Al aumentar el
poder econémico de la Costa, aumentaron sus demandas de poder
polftico, particularmente durante los afios setenta y ochenta, cuando el
Estado, tradicionalmente débil e inefectivo, creci6é rdpidamente bajo el
doble impacto de una dictadura militar centralizante y del gran aumento
de recursos provenientes de aumentos en las exportaciones tradicionales
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y en el precio internacional del petréleo. La riqueza petrolera inde-
pendizé por vez primera al gobierno de su dependencia de las élites
econémicas tradicionales y de los impuestos derivados de las expor-
taciones agrfcolas; permitié a los militares expandir sustancialmente las
inversiones gubernamentales en infraestructura, servicios y el sector
publico, y establecer una amplia gama de subsidios a la produccién y el
consumo. La lucha por el control del Estado, agrandado e intervencio-
nista, para determinar la naturaleza de sus polfticas se convirti6 en el
tépico central de la polftica durante los afios setenta y ochenta.

En 1978 el gobierno militar reformista pacté un acuerdo con las
élites polfticas tradicionales para restablecer el gobierno civil y las
instituciones democrdticas. Se aprobé una nueva constitucién que
estableci6 un régimen presidencial con una legislatura unicameral. Las
leyes electorales y de partidos promovieron la fragmentacién partidaria
y una falta de compromiso programdtico de los partidos. Estas insti-
tuciones formaron el marco dentro del cual se debatirfan y decidirfan las
polfticas econémicas.”® La nueva Constitucién dio por primera vez el
derecho de voto alos analfabetos, constituyé al Congreso como intérprete
unico de la Constitucidn; le dio al presidente el poder de apelar a poderes
de emergencia; e impuso muy pocas restricciones al poder de los partidos
pequefios para jugar un papel decisisivo.'* Se prohibi6 la reeleccién pre-
sidencial, no sélo para la sucesién en el cargo, sino de por vida, y la de
congresistas a perfodos sucesivos. Conflictos entre el Ejecutivo y el
Congreso fueron promovidos por la asignacién de poderes presidencia-
les para convocar plebiscitos nacionales y gobernar por decreto, y al
Congreso para interpelar y censurar ministros y otros altos funcionarios,
y paranombrar y remover miembros de 1a Corte Suprema. El crecimiento
del sector estatal durante los afios setenta, la amplia gama de nuevos
servicios publicos y subsidios (muchos de los cuales crecieron de manera
imprevista debido al aumento en la inflacién), y un gran aumento en el
poder regulatorio del Estado, implicaban un gran botfn para quien ganara
las elecciones. No es de sorprender entonces, que la competencia polftica
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resurgié ferozmente al terminar el régimen militar que tuvo el poder
desde 1972.

Muchos partidos polfticos ecuatorianos sirvieron tradicionalmente
como vehfculo de las aspiraciones politicas de individuos, familias y
grupos econémicos, que frecuentemente tenfan una base regional. Las
campaiias polfticas movilizaban el apoyo popular basdndose en relaciones
clientelistas con Ifderes caudillistas, quienes siguiendo un estilo politico
populista hacfan promesas extravagantes de los beneficios y privilegios
que darfan sus gobiernos. A partir de 1978 los partidos politicos
proliferaron, una tendencia auspiciada por las cldusulas constitucionales
sobre la personerfa de los partidos y la competencia electoral (ver
Conaghan, 1989a). Por consiguiente, en la eleccién parlamentaria de
1978 participaron 11 partidos, 16 en la de 1984, 15 en la de 1986, y 16
en la de 1988. Los partidos también compitieron activamente en las
elecciones presidenciales. En 1978 hubieron seis candidatos presidencia-
les en la primera ronda, nueve en 1984, y diez en 1988.'° La fuerza
electoral de los partidos fluctiia sustancialmente en estas batallas electo-
rales, siendo muy frecuente que unos partidos surjan, otros se agrupen,
y otros desaparezcan, reflejando frecuentemente las fortunas polfticas de
caudillos o Ifderes individuales.!® Es también notable y frecuente el
cambio de afiliacién partidista de los legisladores y otros lfderes
polfticos. Pocos partidos parecen tener la estructura organizacional, base
multiclasista, y durabilidad de los partidos polfticos modernos. La
mayorfa de los partidos han sido oportunistas y no programéticos; m4s
ain, su base clientelista ha sido instrumental y se ha desintegrado
rdpidamente cuando los lfderes no han podido distribuir ficilmente
suficientes prebendas, como la contruccién de obras piblicas: vias de
comunicacién, energfa eléctrica, agua potable, centros de salud y de
recreo, y otros (Conaghan, 1989a: 7).

Los grupos de presion fortalecieron sus organizaciones y adqui-
rieron poder durante las dictaduras de los afios setenta, cuando los
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partidos polfticos estuvieron proscritos, y mantuvieron su prominencia
en los debates polfticos de la década de los ochenta representando
intereses econdmicos sectoriales y regionales, en parte debido al cardcter
effmero de los partidos (Ver Conaghan, 1988). La élite econ6mica que
participé en estos grupos, frecuentemente ocupé posiciones piiblicas para
luego regresar a sus actividades particulares. Durante toda la década
existieron cdmaras nacionales de industria, comercio y agricultura, pero
las cdmaras semejantes regionales de Quito, Cuenca y Guayaquil fueron
generalmente mds poderosas, reflejando las diferencias de los patrones
regionales de desarrollo econ6mico. Entre éstas hubieron frecuentes
conflictos sobre polftica econdmica pues representaban intereses opuestos.
Por ejemplo, la Cdmara de Industrias de Quito representaba princi-
palmente industrias protegidas sustitutivas de exportaciones, mientras
que la de Guayaquil intervenfa en favor de los industriales exportadores.
Intereses sectoriales particulares, estuvieron representados por cdmaras
y asociaciones de productores como las de algodoneros, y de productores
de pollos, de productos de papel, de madera, y otras. Los pequefios
empresarios y los trabajadores independientes como camioneros, artesa-
nos, vendedores ambulantes, etc. se asociaron en organizaciones se-
mejantes a guildas en cuyo seno frecuentemente se enmascaraban
diferencias considerables de intereses.!

El movimiento laboral estuvo igualmente dividido, un factor que
debilit6 su capacidad de participar con fuerza durante los debates de los
afios ochenta. Ademds, los sindicatos se debilitaron por su afiliacién
tradicional a partidos polfticos, especialmente aquellos con fuertes
compromisos ideoldgicos y con largas historias de conflicto doctrinario
entre ellos. Al agregar a este escenario polftico fragmentado las diferen-
cias normales entre los intereses rurales y urbanos, las dificultades en
formular y llevar a cabo cambios en polfticas y reformas econémicas se
hacen mds obvias. En el Ecuador, como en muchos otros pafses, los
intereses urbanos abogaban por precios bajos para los bienes de consumo
popular, particularmente los alimentos, mientras que los grupos rurales
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buscaban lo opuesto para sus productos. Las diferentes condiciones
socioecondmicas determinaban, claro estd, 1a capacidad de participacion
en las discusiones de politica de los diversos grupos rurales y urbanos. ®
Sin embargo, como se verd adelante, los grupos pobres, tanto urbanos
como rurales, no tuvieron una presencia sostenida en los procesos
nacionales de toma de decisiones y con frecuencia fueron polfticamente
irrelevantes en las discusiones de los mds importantes tGpicos de politica;
aunque los sectores urbanos pobres tuvieron bastante participacién en las
reacciones a nuevas medidas de polftica. Durante los afios ochenta las
fuerzas militares tendieron a apoyar ala presidencia y a oponerse al Con-
greso, aunque también tuvieron divisiones politicas internas importantes.

A pesar de que durante los afios setenta el Estado fortaleci6 su papel
conductivo del desarrollo econdmico, y de que en ladécadade los ochenta
la toma de decisiones se concentr6 un poco mds en la presidencia, las
condiciones polfticas crearon un ambiente dificil para quienes intentaban
efectuar cambios de politicas. El sistema partidista fragmentado y
altamente competitivo, aumenté la vulnerabilidad del liderazgo politico
a presiones partidarias y electorales. Al mismo tiempo, las instituciones
democridticas y las elecciones frecuentes aumentaron la presencia y
visibilidad politicas de los muy fragmentados grupos de presién econ6mi-
cos. Bajo estas condiciones la formacién de coaliciones polfticas fue muy
diffcil, aunque los presidentes se enfrentaron frecuentemente a este
desaffo distribuyendo posiciones ministeriales y otras de alto nivel dentro
del gobierno a miembros de partidos y grupos de presion, especialmente
de la élite econ6mica, que simpatizaban con el gobierno. Las insti-
tuciones del nuevo sistema democrdtico estaban débilmente legitimadas
y fueron objeto frecuente del debate politico. Bajo estas condiciones el
liderazgo polftico fue un factor esencial para efectuar reformas de
politicas, pero tomar iniciativas de este tipo implicaba aceptar niveles
muy altos de incertidumbre y riesgo respecto alas consecuencias polfticas
de cada accidn.
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EL CONTEXTO DE LAS POLITICAS

Durante los afios ochenta los gobiernos tuvieron que enfrentar
también el legado de las polfticas gubernamentales del pasado. Las
distorsiones de precios a nivel sectorial eran muy fuertes: altos aranceles
que protegfan al sector industrial; una legislacién laboral y de salarios
minimos que aumentaba costos y hacfa inflexible el mercado laboral;
tasas de interés subsidiadas para varios sectores e intentos de canalizar
crédito bancario a los mismos, como parte de la politica de desarrollo
nacional; controles de precios de muchos productos, complementados
por subsidios a la produccién y al consumo de otros. Desde principios
de la década de los setenta los precios de la gasolina y la energfa se
mantuvieron entre los mds bajos del mundo." Usando estos mecanismos
el gobierno se convirti6 en proveedor de beneficios y subsidios al piblico
en general y a grupos de presién con intereses particulares, un papel que
asumié con abandono durante los afios setenta, cuando la bonanza
petrolera hizo posible una gran expansién de la inversién y el gasto
publico.” En el corto plazo la poblacién en general se beneficié de los
precios bajos dela energfa, transporte y alimentos altamente subsidiados,
mientras que grupos de presion especfficos lo hicieron a través del crédito
subsidiado, las polfticas proteccionistas y la legislacién laboral. Sin
embargo, el subsidio dado al consumo de energfa, que fue y contintda
siendo, el mds importante, ha sido altamente regresivo pues las clases
medias y altas consumen mucha mds energfa que las bajas (Gelb y
Marshall-Silva, 1988). Las distorsiones sectoriales de precios eran sin
duda muy fuertes, y fueron agravadas por el aumento creciente en la
sobrevaluacién del sucre puesto que la tasa de cambio nominal se
mantuvo fija a partir de 1970 hasta 1982.%

La capacidad de maniobra dentro del marco de las polfticas

existentes era muy limitada, en parte porque los subsidios y beneficios
existentes llegaron a considerarse como derechos adquiridos por los
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grupos beneficiarios. El sistema presupuestal se caracterizaba por la
asignacion generalizada de recursos a fondos con destino espec(fico, una
parte importante de los cuales iban a los militares. La asignacién de los
ingresos de muchas empresas estatales a estos fondos disminufa los in-
centivos para su eficiente manejo, pues los recursos y utilidades
generados por ellas eran transferidos a otras empresas o fondos, e
impedfan esfuerzos de modificar el presupuesto publico (ver Thoumi,
1990).

Ellegado de las polfticas sectoriales y macroeconémicas, asf como
los contextos polfticos y socioeconémicos, no eran para nada conducen-
tes a un ajuste f4cil. Las polfticas del Estado y sus proyectos de inversién
reflejaban los ingresos gubernamentales altamente expandidos por la
bonanza petrolera que el pafs vivié a partir de 1972. La amplia gama de
subsidios y las polfticas de inversién con crédito barato llevaron a que el
publico en general y las élites econ6micas en particular esperaran y
exigieran tratamiento especial favorable del gobierno. La polftica macro-
econémica también propicié expectativas de una tasa de cambio nominal
fija. Cambiar polfticas bajo estas condiciones presentaba sin duda un
desaffo para quienes tendrfan a su cargo la toma de decisiones a principios
de los afios ochenta. Sin embargo, la necesidad de cambios sustanciales
se hizo evidente en los primeros afios de la década.

Otro efecto de la gran fragmentacidn polftica y econémica del pafs,
de la tradicion paternalista y clientelista del Estado y de sus politicas
ampliamente redistributivas de los afios setenta fue hacer que la sociedad
en general, y los partidos y grupos de presién en particular se acostum-
braran a evaluar todas las polfticas econémicas solamente en términos
redistributivos, sin tener en cuenta sus efectos macroeconémicos. Asf
cualquier cambio en politicas llevé a la oposicién a preguntarse simple-
mente ;quiénes se benefician y quiénes pierden con este cambio? sin
valorar los efectos estabilizadores o desestabilizadores que la polftica
pudo tener sobre la situacién macroeconémica del pafs. El énfasis en el
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andlisis de los efectos redistributivos de las politicas gubernamentales
contribuyd a que los andlisis de la macroeconomfa del pafs fueran muy
pobres y a que los grupos de presién, los partidos polfticos no percibieran
la gravedad de la coyuntura macroeconémica cuando los gobiernos
tomaron sus iniciativas de reforma, y no estuvieran en capacidad de com-
prender las razones por las cuales se tomaron las nuevas medidas de
politica econémica, o de evaluar sus efectos. Debido a ésto, el debate y
discurso econémicos en el Ecuador han tendido a tener un nivel técnico
muy bajo.

EL CONTEXTO PARA EL CAMBIO: EL COMPORTAMIENTO
ECONOMICO: 1970-1982

A finales de los afios sesenta Ecuador tenfa una de las economfas
mds atrasadas de la América Latina. El sector rural se caracterizaba por
instituciones precapitalistas que habfan mantenido a muchos campesinos
en una relacién de fuerte dependencia de los hacendados; el gobierno
proporcionaba pocos servicios sociales (educacién, salud, nutricién), y
los indicadores de bienestar social eran bastante bajos. La economf{a del
pafs tenfa una base agricola, el sector manufacturero era incipiente, y la
mayorfa de la poblacién, rural. Ei desarrollo econémico que habfa tenido
lugar habfa sido generado por las bonanzas de productos bdsicos de
exportacion, seguidas por perfodos de crisis. La débil integracién del
mercado interno, y la estructura social tradicional habfan llevado a que
el sector manufacturero fuera mds pequefo que en el resto de la region.
Sin lugar a dudas, el sector industrial en el Ecuador se ha desarrollado
muy tardfamente.

En contraste, los afios setenta fueron de gran cambio social y
econémico. En la selva oriental se descubrieron grandes campos petro-
leros en 1967, producto que el pafs empezd a exportar un poco antes del
aumento de 300% en sus precios internacionales a finales de 1973. Desde
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entonces, el descubrimiento del petrleo ha condicionado la evolucién de
la economfa ecuatoriana. El petréleo produjo cambios sustanciales en el
Ecuador: el ingreso generado por la nueva bonanza fue casi todo publico;
las ganancias inesperadas fueron mucho mayores que las de las bonanzas
bananera, cacaotera y cafeteras del pasado; y por primera vez, las
ganacias de una bonanza exportadora no se concentraron en la Costa. Los
pozos petroleros estaban en el Oriente, y el sector publico, principal
beneficiario de la bonanza, se concentraba en Quito.

La bonanza petrolera cred una situacién sin precedentes al hacer
que el sector publico fuera por primera vez el actor principal en el proceso
de desarrollo, y gener6 un amplio optimismo respecto al futuro econémico
del pafs. Desafortunadamente, el Ecuador no tenfa las instituciones
polfticas y econémicas que le permitieran manejar la bonanza eficiente-
mente, y que permitieron un despilfarro y exceso de gasto cuyos efectos
aun se estdn padeciendo.

Estimaciones del Banco Mundial (1984) muestran que la produc-
cién de petr6leo pasé de 1,4 millones de barriles en 1970, a 1,8 millones
en 1971, 28,6 millones en 1972 y 76,2 millones en 1973. Sin embargo,
en los dos afios siguientes la produccién cayé llegando a solamente 58,8
millones en 1975, para recuperarse luego hasta llegar a 78,2 millones en
1978, manteniéndose relativamente estable a un nivel un poco més bajo
en los tres afios siguientes. El valor de las exportaciones pasé de $ 259
millones en 1970 a $1.308 millones en 1974. Durante los cuatro afios
siguientes éste vari6 entre $ 1.100 y $ 1.700 millones, para ascender
luego a entre $ 2.400 y $ 2.700 millones en el perfodo 1979-1982 (ver
apéndice estadfstico). Es obvio que las exportaciones crecieron a unatasa
muy alta, sin embargo, este crecimiento no fue continuo, sino que se
efectud en saltos de un nivel a otro. El consumo interno de petréleo crecié
muy rdpidamente, de 9,6 millones en 1972 a 30,4 millones en 1982 (Gelb
y Marshall-Silva, 1988). No hay duda de que el patrén de desarrollo
seguido en este perfodo fue extremadamente intensivo en energfa, es
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decir, que la cantidad de energfa consumida para generar $ 1 extra de PIB
fue notablemente alta (Thoumi, 1990).%2

La mayorfade los analistas mencionan que la década de los setenta
fue un perfodo de crecimiento sin precedentes, y citan tasas de crecimiento
promedio del PIB entre 9% y 11,5% . De hecho, el PIB de 1981 a precios
constantes de 1975 excedié al de 1970 en 147%. Sin embargo, este
dramdtico aumento en el ingreso ocultaba una realidad menos optimista.
No hay dudade que el ingreso crecié muy rdpidamente. Sin embargo, este
aumento no fue sostenible ni estable y enmascaraba una gran debilidad
inherente en el proceso de crecimiento. De acuerdo a las cuentas
nacionales el PIB en sucres constantes de 1975 crecié a un 4,7% anual
desde 1966 hasta 1971, el perfodo pre-bonanza petrolera, y, en los dos
afos siguientes el PIB crecfo 43,4% . Después de este aumento extraor-
dinario, la tasa de crecimiento parecié mantenerse a un nivel mayor que
el del perfodo de la pre-bonanza, puesto que el promedio para el perfodo
1974-1981 fue 6,05%. Sin embargo, esta tasa tendi6 a declinar, y fue
lograda solamente con un aumento sin precedentes e insostenible en la
deuda externa. En otras palabras, la bonanza petrolera caus6 un aumento
discreto en el PIB, pero en el largo plazo no llevé a tasas de crecimiento
mds altas.

El crecimiento de la deuda externa durante este perfodo fue
extraordinario, y mucho mayor que el de las exportaciones.” En 1970 la
deuda externa total del pafs era de $ 241,5 millones. El desarrollo de la
industria petrolera financiado externamente y otros préstamos aumen-
taron esta cifraa $ 512,7 millones en 1975. Durante el segundo lustro de
ladécada delos setenta la deuda externa crecié dramdticamente, llegando
a$6.185,5 millones en 1981. El servicio de la deuda creci6 de alrededor
de 10% del valor de las exportaciones durante el perfodo 1973-1977 a
71,3% en 1981 y 97% en 1982; similarmente, el déficit en la cuenta
corriente de la balanza de pagos, que promedié $ 60,4 millones entre
1970y 1974, crecié extraordinariamente a partir de 1975 llegando a $ 703
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millones en 1978, $ 993 millones en 1981 ya $ 1.201 millones en 1982.%

Las politicas de los afios setenta tuvieron un sesgo anti-exportador
creciente. El pafs habfa operado bajo un sistema de tasas de cambio fijas,
aunque habfan habido devaluaciones aproximadamente cada diez afios:
11,1% en 1950, 20% en 1960, y 38,9% en 1970 (Sandoval, 1987: 82).
Durante los afios setenta cerca del 70% de las transacciones de divisas se
efectuaron a la tasa oficial, coexistiendo un mercado libre paralelo usado
principalmente para transacciones de invisibles y de capital, pero durante
toda la década la tasa de cambio de este mercado se mantuvo muy cercana
ala oficial, llegando a exceder a ésta en mds de 10% solamente en 1981.
El Banco Mundial (1989b: 217) estima que en 1977-1979 la tasa de
cambio ponderada por el comercio internacional se habfa sobrevaluado
en un 25% con relacién a la de 1970.%

Como se menciond anteriormente, el proceso de industrializacién
empezd en el Ecuador bastante m4s tarde que en el resto de la América
Latina, a pesar de que el fomento industrial ha sido una de las principales
metas de la polftica gubernamental desde mediados de los afios cincuenta.
En 1957, siguiendo las recomendaciones frecuentes de la CEPAL en esa
época, se aprobd una ley de promocién industrial que requerfa que el
sector publico comprara bienes producidos internamente cuando fuera
posible, prohibfa algunas importaciones, establecfa exoneraciones
arancelarias a las importaciones de bienes intermedios y de capital, y
exenciones de algunos impuestos como los cobrados al constituirse
nuevas firmas y al recibirse préstamos de instituciones financieras.
Similarmente, establec{a subsidios a las exportaciones, y lfneas de crédito
subsidiado para el sector industrial (Abril y Urriola, 1990). La ley de
fomento industrial se modificé en varias ocasiones durante los anos
setenta, ampliando y generalizando incentivos. La proteccion arancelaria
a la produccion de bienes de consumo se mantuvo bastante alta.?® Hay
estimaciones de proteccion efectiva solamente para 1981,%7 las que
muestran una gran dispersién en los niveles, desde negativos para la
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cerveza y productos de cuero hasta mayores de 1000% para zapatos,
vidrio, pldstico y productos de vidrio.

A pesar del crédito subsidiado y del Certificado de Abono
Tributario (CAT),”? durante los afios setenta las exportaciones de
manufacturas se limitaron a productos basados en la abundancia de
recursos naturales en los que el pafs tiene una gran ventaja comparativa,
y a algunos productos exportados a Colombia y Venezuela bajo prefe-
rencias arancelarias otorgadas por el Grupo Andino.” En 1977 el 22,3%
de las exportaciones se clasificaron como manufacturas, sin embargo, el
90,4% de ellas fueron alimentos, tabaco y madera.®

El valor agregado manufacturero crecié muy rdpidamente en la
década de los setenta. Excluyendo el petrdleo, el sector crecid a una tasa
promedio anual de 6,7% durante 1966-71, el perfodo anterior a la
bonanza, y a un 10,9% entre 1972 y 1980.*" Sin embargo, este
crecimiento dependid en una proporcién muy alta de insumos importa-
dos, especialmente en las ramas nuevas que se estaban desarrollando bajo
alta proteccion aduanera.*

El empleo manufacturero crecid a tasas bastante bajas. Usando
cifras censales el Banco Mundial estima que el empleo total del sector
aumentd a solamente 2,2 % por aiio en el perfodo intercensal 1974-1982,
y que las "tasas de crecimiento m4s bajas ocurrieron en agricultura,
minerfa e industria” (Banco Mundial, 1988b: 95). El principal generador
de empleo durante los setenta fue el sector piblico que en 1982 empled
el equivalente al 39,5% del empleo en el sector privado, excluyendo los
autoempleados.*

Durante la bonanza petrolera el gasto ptiblico aumenté mds
rdpidamente que los ingresos, a pesar del inmenso aumento en ingresos
petroleros. Los ingresos inesperados del petréleo convirtieron al go-
bierno en el distribuidor de un botfn, del que cada grupo social
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organizado traté de compartir, directa e indirectamente. Los ingresos
publicos por conceptos diferentes al petréleo declinaron mds que el
aumento en ingresos petroleros, y el esfuerzo de cobro de impuestos se
debilit6 (Gelb y Marshall-Silva, 1988); los precios de la gasolina y de la
electricidad se mantuvieron fijos en términos nominales, generando un
subsidio extraordinariamente alto al consumo de energfa, cuya magnitud
frecuentemente excedi6 los grandes déficits presupuestales (ver apéndice
estadfstico); ademds, la tendencia generalizada de manejo fiscal en el
Ecuador de crear fondos con destino especifico se acentud. En esta forma,
diversos grupos adquirieron derechos sobre los ingresos petroleros.*
Estas polfticas introdujeron un alto grado de inflexibilidad en el gasto
publico y transformaron el superdvit fiscal en déficits que aumentaron
hasta 1979, cuando los precios internacionales del petréleo se duplicaron
(ver apéndice estadistico), y que fueron financiados con endeudamiento
externo. El crecimiento del gasto publico se extendié a todos los rubros
del presupuesto, y contribuyé a mejoras significativas en la infraestruc-
tura, y en los [ndices de salud, nutricién, y educacién. Sin embargo, una
proporcién importante del aumento en el gasto se utilizé para financiar
la creciente burocracia y a las Fuerzas Armadas, y una parte importante
del financiamiento externo proporcionado por la banca privada inter-
nacional se utiliz6 para financiar el gasto corriente del gobierno, puesto
que ésta confiaba en la capacidad de repago del Ecuador.*

Los mercados de capital ecuatorianos eran, y ain estdn, muy poco
desarrollados, y durante los afos setenta no se avanzé en la profundi-
zacion financiera. El sistema financiero crecid, pero no aumenté la
captacion de ahorro privado. Las tasas de interés pasivas se mantuvieron
fijas en 6% anual para cuentas de ahorro y 9% para depdésitos a plazo.
La inflacién durante los afios cincuenta y sesenta fue bastante baja. La
inflacion se acelerd durante los afios setenta, especialmente después de
comenzada la bonanza petrolera, promediando 13,5% durante el perfodo
1973-80.% Por consiguiente, las tasas reales pasivas de interés se
mantuvieron a niveles significativamente negativos. Sin embargo, como
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el ahorro como porcentaje del PIB se mantuvo estable, las tasas de interés
reales negativas no fueron consideradas como un obstdculo al crecimiento
de la economfa (Pachano, 1987: 213), aunque, "Mientras el sistema
financiero encontraba que su capacidad de captar recursos financieros de
los ecuatorianos era cada vez mds limitada, expandfa rdpidamente el
crédito. La fuente de la expansidn de crédito fue el Banco Central...que
en 1983 financiaba mds de una tercera parte del crédito financiero del
pafs" (Banco Mundial, 1984: 52).%

No es sorprendente que el patrén de crecimiento de los afios setenta
fuera insostenible. Este patrén se basé en la bonanza petrolera, pero,
después del aumento inicial, la produccién de petréleo dejé de crecer,
mientras que el consumo interno continué creciendo. Por consiguiente,
los ingresos fiscales y de divisas generados por las exportaciones de
petréleo no podfan crecer a menos de que los precios internacionales
continuaran subiendo. La bonanza gener6é grandes aumentos en los
ingresos del gobierno, pero éste no limité su gasto al nivel de sus ingresos
corrientes, y se endeudd sustancialmente hipotecando sus ingresos
futuros. El ahorro interno fue desalentado, la deuda externa aument6 muy
rdpidamente, y el servicio de la misma, que a principios de la década era
bastante bajo, se convirtié en un creciente lastre de la balanza de pagos.
La polftica de tasa de cambio nominal fija y otros incentivos al comercio
exterior desalentaron las exportaciones, y asf, el pafs exporté solamente
bienes cuya produccién estaba basada en su abundancia de recursos
naturales, a excepcién de algunos de bajo valor total exportados bajo trato
preferencial al Grupo Andino. Este patrén de crecimiento estaballevando
al pafs irremediablemente a una crisis, independientemente de las
condiciones del sector externo. En términos macroeconémicos simples,
la bonanza petrolera aumentd el ingreso, pero la absorcién total en la
economfa (consumo € inversién privados mds gasto ptiblico) aumentaron
ain mds, de manera que la absorcién total excedid al valor de la
produccion del pafs, requiriendo un creciente flujo positivo de recursos
externos que llevé a un endeudamiento externo muy rdpido. Dado que la
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capacidad de endeudamiento externo estd limitada por la capacidad de
servirla que tenga el pafs (la cual depende de su ahorro interno y de la
disponibilidad de divisas), de cualquier forma, sin necesidad de que el
entorno econémico externo se hubiera deteriorado, hubiera llegado un
momento en que el Ecuador no hubiera podido endeudarse mds, y se
habrfa visto forzado a reducir la absorcién; es decir, hubiera tenido una
crisis.

Los presagios de futuros problemas macroeconémicos abundaban,
particularmente de desequilibrios enla balanza de pagos y el presupuesto.
En 1979 la cuenta corriente de la balanza de pagos tuvo un déficit récord
de $ 625 millones. El deterioro de las variables macroeconémicas
continud, y en 1981 el déficit de cuenta corriente llegé a $ 993 millones,
mientras el subsidio implicito al consumo doméstico de petrdleo subié a
7,3% del PIB.

Desafortunadamente, la fuerte cafda en precios internacionales del
petréleo, y los extraordinarios aumentos en las tasas de interés en los
mercados mundiales, que llegaron a niveles sin precedente, y el cierre de
los mercados de capital internacionales, actuaron como catalizadores de
la crisis, y enmascararon la necesidad de cambios en las politicas
internas. Si las condiciones externas no se hubieran deteriorado, la crisis
hubiera llegado a mds tardar unos pocos afnos después, y los ajustes
necesarios en las polfticas internas hubieran sido mucho més ficiles de
llevar a cabo.*®
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CAPITULO i

LA PRIMERA INICIATIVA: ESTABILIZACION,
OCTUBRE 1982 - MARZO 1983

El primer episodio en que se efectuaron cambios significativos en
las polfticas econémicas del Ecuador durante los afios ochenta fue
importante, no porque aquellos fueron los mds radicales o completos de
la década, sino porque rompieron tabiies importantes respecto a reformas
de polftica. La sociedad y sus diferentes grupos se habfan acostumbrado
a que el gobierno proporcionara beneficios, sin exigir o imponer
disciplina econémica. Ademd4s, y como se mostré anteriormente, el
publico no estaba acostumbrado a cambios en polfticas y variables
macroeconémicas que habfan permanecido estables durante largo tiempo.
De diversas maneras, las iniciativas de reforma de 1982 y 1983 fueron
las m4s diffciles de efectuar y mantener, y fueron tomadas en un momento
en que no habfa una preocupacién difundida respecto a los problemas de
la economfa, y en el cual el equipo técnico del gobierno tenfa poca
experiencia con el manejo de cambios de polftica econémica y poca
capacidad para anticipar el resultado, y la reaccién a cambios fuertes en
la polftica macroeconémica. Ademds, los cambios provocaron reac-
ciones publicas extremadamente fuertes, que amenazaron la viabilidad de
la administracién y de las instituciones democraticas que habfan sido
establecidas s6lo recientemente. Otro factor que dificulté la toma y
ejecucion de nuevas polfticas fue que éstas no figuraban en la agenda gu-
bernamental original.
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Bajo los auspicios del pacto negociado entre el gobierno militar y
las élites econdmicas y polfticas, se celebraron las elecciones para el
Congreso, y la primera ronda de las presidenciales en julio de 1978,
seguidas de la segunda ronda de las presidenciales en abril de 1979. El
candidato presidencial victorioso, con un porcentaje notable de 68,5% de
los votos, fue Jaime Roldds repaldado por el CFP (Concentracién de
Fuerzas Populares), un movimiento populista sin un programa definido.
Su vicepresidente fue Osvaldo Hurtado del pequefio partido demdcerata
cristiano, Democracia Popular (DP). Roldés asumié el poder el 10 de
agosto de 1979 con el apoyo de una coalicién legislativa no muy fuerte
formada por 30 miembros del CFP (4 de los cuales eran miembros de la
DP), y 15 miembros de 1a Izquierda Democritica (ID), un partido social-
demdcrata, con lo cual la coalicién tenfa el 63,4% de las 71 curules del
Congreso.

A pesar del evidente apoyo publico y de tener una coalicién
mayoritaria en el Congreso, Roldés no asumié la presidencia con un
mandato de reformar polfticas econdmicas. Durante las campaifias
presidenciales de 1978 y 1979 no se debatieron reformas importantes a
las politicas econémicas. Los principales tépicos debatidos giraron
alrededor de la cada vez mds fuerte lucha por el poder entre Roldés y su
padrino polftico, Assad Bucaram,* de la legitimidad de las nuevas
instituciones gubernamentales, del papel futuro de los militares, sobre
acusaciones de fraude, y falta de lealtad y patriotismo de los candidatos.
Roldés, un reformista moderado, en su campafia discutid la necesidad de
un gobierno austero y moral, y prometié mejoras en el nivel de vida de
los pobres, pero muy pocas de estas promesas electoreras estaban
respaldadas por ideas y programas especificos. Para obtener votos todos
los partidos confiaron mucho mds en redes clientelistas y en slogans
populistas, que en la toma de posiciones claras sobre temas importantes
de politica econdmica (ver especialmente Mills, 1984).

De hecho, en el Ecuador de 1978 y 1979 pocos eran los que estaban
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seriamente preocupados por la creciente evidencia de problemas econémi-
cos, y aunque durante la campaiia electoral hubieron algunas menciones
a los problemas causados por los déficits presupuestales y la deuda
externa, muy pocos consideraron que era urgente tomar medidas
drdsticas al respecto. Para la mayorfa, el pafs estaba ain disfrutando el
lujo de una bonanza petrolera, y quienes se preocupaban por los asuntos
econémicos del pafs, confiaban en que los mayores ingresos petroleros
potenciales del pais resolverfan sus problemas, particularmente después
de la duplicacion de los precios internacionales del petréleo en 1979. De
acuerdo a la plataforma del CFP durante la campafa presidencial, se
esperaba aumentar los ingresos petroleros promoviendo la exploracion,
atrayendo capital extranjero, y aumentando el papel de 1a empresa estatal
en el sector. La coalicién de gobierno estaba firmemente comprometida
a continuar la estrategia de desarrollo liderada por el sector publico, que
habfa moldeado la inversién y regulacién piblicas desde los afios
sesenta.*

A falta de una percepcién amplia de crisis econ6mica y de una
estrategia econémica definida, Roldés empez6 su presidencia pagando
atrasos salariales a los empleados publicos, estableciendo comisiones
para estudiar aumentos en los salarios mfnimos y en los sueldos y salarios
del sector publico, removiendo algunas restricciones polfticas impuestas
durante el gobierno militar, decretando medidas (fundamentalmente
simbdlicas) para promover la austeridad y 1a moralidad en la administra-
cién publica, iniciando nuevas obras publicas, y prometiendo ser "el
presidente de los pobres"” (Martz, 1987; LAPR, 29/6/79). En octubre de
1979 el Congreso duplicé los salarios de los maestros publicos, en parte
siguiendo los lineamientos dados por Roldés mismo, y en noviembre del
mismo afio, duplicé también los salarios minimos, aumenté otros en
diversas proporciones, y congel las tarifas de teléfonos, agua, alcanta-
rillado, energfa eléctrica, y correos, y los precios de algunos productos
vitales de primera necesidad como alimentos bdsicos, medicinas y
transporte (ver Hidalgo y Gordillo, 1989). Estos aumentos en sueldos y
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salarios no fueron acompafiados de medidas financieras complementa-
rias, y el gobierno no pudo pagar a tiempo los aumentos legislados,
produciéndose varias huelgas y conflictos laborales. Se formul6 un plan
quinquenal de desarrollo que prometfa mayores esfuerzos para lograr
justicia social y aumentar la inversién en los sectores sociales, energético
y agrfcola. Sin embargo, luchas internas dentro del Congreso, y
conflictos entre el legislativo y el ejecutivo, bloquearon los esfuerzos
para ejecutar el plan.

En general al empezar la administracién, el tono del gobierno
respecto a la economfa fue bastante optimista. "Cuando Roldés asumi6
el poder los tiempos eran buenos; el petréleo estaba entre $ 32 y $ 40 el
barril”, nos recuerda el ministro de Hacienda de la época.*' Otro actor
polftico de ese momento también afiora: “Cuando Roldés gané hubo un
perfodo de triunfalismo polftico y econémico...El petréleo aiin estaba a
$ 40 el barril".*> En el curso normal de las actividades politicas del
momento, Roldds viajaba al exterior y dentro del pafs, repartiendo
prebendas y promoviendo o inaugurando obras publicas. Los altos
funcionarios del Estado dedicaban su tiempo principalmente a dirimir los
problemas polfticos dentro del CFP, entre Roldés y Bucaram, y entre el
presidente y el Congreso (ver Conaghan, 1989a; Martz, 1987; Mills,
1984). Por consiguiente, el primer afio y medio de gobierno fue de po-
litiquerfa normal, en que no se le dio mucha atencién a temas macro-
econémicos; prevaleciendo 1a micro-polftica de los conflictos personales,
intra e inter-partidarios de los choques entre el ejecutivo y el legislativo,
y de la politica burocrdtica. Los comentarios y debates diarios estaban
enfocados hacia crisis polfticas, no econémicas.

Una excepcién importante a este patrén tuvo lugar en enero de
1981 cuando Peni y Ecuador se involucraron en una pequeiia "guerra”
fronteriza, que Ecuador financié con préstamos externos. El Ecuador
obtuvo préstamos por $ 1.000 millones en fondos frescos, 60% de los
cuales provinieron de la banca privada, y pudieron ser usados en el
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esfuerzo bélico (Hidalgo y Gordillo, 1989).% El gobierno aprovechd el
conflicto con el Peni y el fervor patridtico generado para efectuar algunos
cambios de polftica econ6mica necesarios. Los precios de la gasolina
fueron aumentados un 223 %, pero habfan estado tan bajos, que an asf,
no llegaron sino hasta $ 0,60 el galén, haciendo la conversién a la tasa
de cambio oficial, y a un nivel m4s bajo si se considera la tasa de cambio
del mercado paralelo; las tarifas del transporte puiblico se aumentaron; las
tasas pasivas de interés se elevaron de 6 a 8% y las activas de 12 a 15%;
aumentos en las tarifas eléctricas siguieron a los aumentos en los precios
internos del petréleo, y los aranceles también se aumentaron (ver Martz,
1984).* Estas medidas se formularon para resolver los déficits pre-
supuestales y de cuenta corriente, y no como parte de un cambio
estructural necesario para la economfa.*® El anuncio de estas medidas
gener§ fuerte oposicion, culminando en una huelga general en mayo de
ese afio. El gobierno apel6 al apoyo puiblico de que gozaba para sostener
las medidas, pero de ahf en adelante, el recuerdo de las protestas lo hizo
titubear cada vez que consideré la ejecucién de nuevos cambios. Los
encuentros fronterizos con el Peni resultaron ser costosos para el
gobierno, y como se mostré anteriormente, el déficit fiscal aumenté a 4,5
del PIB en 1980, y a 7,9% en 1982 .4

En mayo de 1981 la atencién que el gobierno le prestaba a los
problemas econdmicos aument( sustantivamente, no a rafz de cambios
drésticos en la situacién econémica, sino como resultado de un accidente
que alter$ el liderazgo y las condiciones de formulacién y ejecucién de
politicas en el pafs: Jaime Roldés muri6 en un accidente de aviacidn el
24 de mayo de 1981, y Osvaldo Hurtado asumié la presidencia. En
principio, el cambio presidencial no era muy prometedor. Hurtado como
sucesor de Roldds, representaba una administracién crecientemente an-
tipopular, que habfa perdido su fmpetu inicial debido a la constante pugna
entre los partidos polfticos y a divisiones dentro de CFP. Mds aiin, los
demdcratas cristianos tenfan solamente 5 curules en el Congreso, y su
éxito dependfa de su capacidad de formar frdgiles coaliciones con los

37



Thoumi/Grindle

otros 13 partidos, ninguno de los cuales tenfa una mayorfa en la
legislatura. Hurtado, a quien sus colegas polfticos describfan como
sobrio, seco, estudioso, lejano y frfo, no encajaba en la imagen populista
de los lfderes ecuatorianos. A pesar de haber demostrado ser un lfder
capaz de su partido, él mismo hubiera titubeado antes de adquirir mayor
prominencia politica.¥’” Hurtado también era conocido por su gran
desconfianza de las élites econémicas del pafs. A su vez, quienes
esgrimfan el poder econémico habfan atacado continuamente a Hurtado
tildandolo de izquierdista, enemigo del sector privado y promotor de una
mayor intervencion estatal.* En estas condiciones, €l debfa esperar que
su paso por el poder fuera conflictivo, aunque no hubiera intentado atacar
los desequilibrios econ6micos cada vez mayores que enfrentaba el pafs.

Hurtado trajo a la presidencia una serie de preocupaciones que lo
habfan inquietado cuando como vicepresidente habfa dirigido el Consejo
Nacional de Desarrollo (CONADE). El estaba muy consciente de la
necesidad de imponer medidas de austeridad para contrarrestar los
crecientes déficits presupuestales causados por la cafda en los precios
internacionales del petréleo. En junio de 1981, en su primer discurso
importante, anuncié al pafs que “la época de la prosperidad petrolera
habfa terminado, las exportaciones se habfan estancadoy por lo tanto era
necesario entrar en una etapa de austeridad” (Hurtado, 1990: 126).
Propuso reducciones en el gasto publico, alerté al pafs respecto a la
necesidad de restringir los aumentos salariales, y puso énfasis en la crisis
de la economfa mundial.* Hurtado propuso entonces formar un pacto
social entre industriales y comerciantes, trabajadores y los partidos
polfticos, e intent6 formar una coalicién viable con los partidos en el
Congreso. Hurtado armé un equipo econémico que lo ayudara, y gra-
dualmente barajé posiciones en el gabinete, llevando a él individuos de
su confianza, y utilizando nombramientos oficiales para comprar el
apoyo legislativo de partidos populistas y de centro-izquierda.

En agosto de 1981 el presidente anuncié al Congreso que era
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necesario recortar el presupuesto y aumentar impuestos. Por primera vez
en muchos afios se les decfa a los ecuatorianos que los problemas
econémicos no iban a ser resueltos por mayores exportaciones de
petrdleo, y que diffciles problemas econémicos yacfan en el futuro. A
principios de 1982, cuando los precios del petr6leo cayeron y las
exportaciones de otros productos bdsicos fueron desalentadoras, el
gobierno restringié algunas importaciones, puso Ifmites a las tasas de
interés, y prohibié nuevo endeudamiento externo (Martz, 1987: 313;
Salgado, 1987: 135). Estas medidas fueron demasiado tfmidas para
lograr resultados significativos, y en mayo 13 Hurtado decret6 una
devaluacién de 32%, la primera desde 1970. Esta medida fue acom-
pafiada de otras paliativas que controlaban precios y tarifas de algunos
bienes y servicios y que incentivaban las exportaciones y la inversién
extranjera. Para entonces, 1a erosién de las polfticas econémicas del
pasado ya eraclaro. Las promesas de la presidencia de Roldés y las metas
del plan quinquenal fueron reemplazadas por frecuentes menciones a los
precios declinantes del petréleo, y el creciente servicio de la deuda
externa, y los déficits fiscales.

Las medidas tomadas por el gobierno no estaban disefiadas para
fortalecer la popularidad del presidente, quien fue vilipendiado por las
élites econémicas. El contraatacé acusando alas élites de faltar a la lealtad
debida al pafs y de ejercer el comercio utilizando pricticas fraudulentas.
Hurtado fue pintado por la derecha como un dictador estatizante que
gobernaba por medio de decretos, y las élites a su vez eran tildadas de
egofstas, avaras y faltas de patriotismo. La animosidad y recriminacién
mutua llevé a ambos bandos a retractar privada y piublicamente la
proclama al pacto social que habfa efectuado el presidente anteriormente.
Estatensa relacién polfticareflejaba el creciente descontento popular con
el impacto inflacionario de las medidas. En agosto de 1982 el presidente
proclamé la necesidad de mds medidas de austeridad. Una huelga general
en septiembre, aunque no completamente exitosa, sent6 las bases de
futuros enfrentamientos con los trabajadores y le dio a entender al
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gobierno que los sindicatos no iban a aceptar ficilmente nuevas medidas
de austeridad (ver LAWR 24/9/82). Los gremios empresariales em-
pezaron a apoyar abiertamente la oposicién laboral al gobierno, el que
perdié atiin mds apoyo cuando usé la policfa anti-motines para poner fin
a las protestas (LAWR 1/10/82).

En octubre de 1982 nuevos cambios de mayor magnitud en las
polfticas del gobierno generaron un fuerte desaffo a la administracién y
a las instituciones democrdticas. Hurtado, trabajando estrechamente
unido a su equipo econémico, compuesto por el gerente del Banco
Central, el ministro de Hacienda, y el presidente de la Junta Monetaria,
elabor$ un paquete de reformas para reducir el déficit fiscal. El precio
de la gasolina se duplicd, y las tarifas del transporte puiblico aumentaron,
medidas especialmente temerarias puesto que el Congreso, a rafz de los
aumentos del afio anterior en el precio de la gasolina, acababa de censurar
y despedir al anterior ministro de Energfa.® Ademds, se eliminaron
algunos subsidios (particularmente el del trigo), y algunas transferencias
presupuestales, se limitaron los aumentos salariales, y se recort6 el gasto
publico en varios sectores (ver LAWR 22/10/82; Salgado, 1987: 135-
136). También se iniciaron negociaciones con el FMI, aunque hasta 1984
esta institucién no tuvo un papel influyente en las reformas econémicas.

El estilo de toma de decisiones era sintomdtico de las crecientes
tensiones politicas del pafs. De acuerdo con Hurtado,

"Nosotros cuatro tomamos todas del decisiones. No discu-
timos los problemas con nadie mds, ni consultamos a
nadie... No consultamos ni a los ministros, ni a los partidos,
ni a los diputados. Para mantener confidencialidad, les
informdbamos las medidas que thamos a tomar horas antes
de anunciarlas. ; Por qué hicimos ésto? Porque mis esfuer-
zos iniciales de formar un consenso fueron un completo
fracaso. Yo decidf no perder tiempo tratando de lograr un
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consenso que nadie querta, y que tenla el riesgo de que la
informacion compartida fuera abusada....Los partidos no
quertan formar un consenso; ellos vetan en mis poltticas el
finde sus carreras pollticas. No quertan tener nada que ver
conellas...Yyo no podta formar el consenso conlos gremios
privados porque...ellos esperaban que yo fracasara. Todos
los que me hablaron, me aconsejaron, me dijeron que el
gobiernoiba a caer. Era como nadar completamente contra
la corriente”.”!

Cuando las medidas fueron anunciadas al gabinete, el ministro de
Bienestar Social protestd, dijo que llevarfan a un desastre polftico, y
predijo al grupo reunido: "Todas nuestras cabezas terminardn en los
postes de la Plaza de la Independencia” (citado por Hurtado 1990: 139).

El casi estuvo en lo cierto. El decreto de las nuevas medidas fue
recibido con protestas espontdneas generalizadas, paros, y huelgas.
Durante dfas los ministros sentfan que era peligroso dejar el Palacio de
Gobierno por temor a la violencia. En el Congreso, los partidos de la
oposicién acusaban al gobierno de autoritario y de manejar mal la
economfa. En reacci6n a las protestas tan generalizadas y focalizadas,
Hurtado disminuy6 un poco el alza en el precio de la gasolina, y declar6
un estado de emergencia y un toque de queda. Las protestas y la violencia
continuaron. Hurtado entonces aumentd los salarios mfnimos y levant6
el estado de emergencia a finales de octubre. Sin embargo, los ajustes
incrementales en diversas variables econémicas continuaron, aunque los
resultados benéficos de las medidas no se materializaron con la rapidez
esperada. El crecimiento del PIB cay6de 3,9% en 1981 a 1,2% en 1982,
y la inflacién, que habfa sido alta en 1981 (16,6%), se aceleré a 24,4%
en 1982, un nivel no visto desde los afios cuarenta. El déficit en cuenta
corriente subié a 8,9% del PIB. En 1982 el flujo neto de capitales, menos
el servicio de la deuda, fue de $ 414 millones, comparado con $ 629
millones de el afio anterior, y las reservas internacionales cayeron de
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$ 562,9 a $ 210 millones.

Grandes inundaciones a finales de 1982 y durante el primer
semestre de 1983 agravaron los problemas econdémicos del gobierno.
Hidalgo y Gordillo (1989) estiman que las inundaciones causaron una
pérdida en exportaciones de $ 200 millones, y Swett (1989) estima la
pérdida total de ingreso en $ 350 millones, 0 2,5% del PIB. El efecto de
este fenémeno sobre el pafs fue muy grave, especialmente porque la
produccidn agrfcola cayd precipitadamente. De acuerdo con las cuentas
nacionales, en 1983, cuando el efecto de las inundaciones fue mayor, la
produccién de café, cacao y banano cayé en promedio un 35,4%, y ladel
resto del sector agrfcola un 23,3%.

En febrero y marzo de 1983 se anuncié un nuevo paquete de
medidas. La tasa de cambio oficial se devalu6 un 27,3% y se establecié
para ella un sistema de minidevaluaciones. Ademds, se establecié una
tercera tasa de cambio para el curiosamente llamado "mercado libre de
intervencién". Esta tasa segufa de cerca a la del mercado paralelo, y se
aplicaba a una serie de importaciones y exportaciones, formalizando de
hecho un sistema oficial de tasas de cambio miiltiple que se mantuvo
durante casi 18 meses hasta el 4 de septiembre de 1984. Se establecieron
tasas de interés mds altas y se pasé una nueva ley limitando el gasto
publico y aumentando la influencia del Banco Central sobre el pre-
supuesto, mientras disminufa la del Congreso. Se suspendieron los
aumentos salariales en el sector piiblico, se aumentaron los precios de la
leche y algunos combustibles, y se impusieron nuevas restricciones a las
importaciones (Salgado 1987: 136; LAWR 25/10/83). El gobierno
solicité formalmente un crédito de "stand-by" al FMI por $ 170 millones
(LAWR 31/10/83).%

Las protestas y recriminaciones publicas resurgieron y la reaccién

en el Congreso de los partidos de izquierda, derecha y populistas fue
abiertamente hostil. Hurtado redobld sus esfuerzos para enfatizar pibli-
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camente la necesidad de las medidas de austeridad y la importancia de
aceptar el hecho de que una reactivacién rdpida de la economfa no era
probable, a pesar de lo cual su administracién claramente quedé en
entredicho. En retrospectiva, el perfodo entre octubre del 82 y marzo del
83 fue considerado, por quienes estaban en posiciones de toma de
decisiones, como de gran peligro para la sobrevivencia de las insti-
tuciones democrdticas.

Uno de los efectos de las devaluaciones fue aumentar el valor
nominal en sucres de la deuda externa del sector privado, cuyas
organizaciones se alarmaron alegando que este aumento iba a causar
quiebras y cierres masivos de plantas manufactureras y otros negocios,
debido a que los deudores no estaban en capacidad de pagar su mayor
deuda externa nominal. Mds atn, el sector privado alegé que las
devaluaciones fueron causadas por las malas polfticas del gobierno y, por
consiguiente, éste era responsable de los aumentos en sucres de la deuda
externa. El gobierno acepto estos argumentos, y en 1983 establecié un
progamade "sucretizacién” de la deuda externa del sector privado.*® Este
fue un sistema bastante complicado, que tuvo dos resultados importantes.
Primero, convirtié la deuda externa privada a sucres, y aunque el Banco
Central cobr§ comisiones para cubrir el riesgo de tasa de cambio, una
proporcién grande de éste se transfirié al Estado. Segundo, extendi6 la
garantfa del Estado ala deuda externa privada. A finales de 1983 ladeuda
externa total del Ecuador era de $ 6.700 millones, de los cuales $ 1.600
millones era deuda "sucretizada".>*

A pesar del considerable esfuerzo realizado, los resultados de las
medidas estabilizadoras no fueron completamente satisfactorios, porque
la crisis era demasiado profunda para ser solucionada por las medidas
polfticamente viables. Como se anot6 arriba, en 1983 la produccién
agricola cayé mds del 25%, el PIB en 2,8%, el (ndice de precios al
consumidor aument6 un 48 %, un nivel inflacionario sin precedentes en
el Ecuador, y las reservas internacionales (excluyendo los atrasos
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comerciales y en el servicio de la deuda) cayeron en 28%, a $ 151,5
millones, menos de un mes de importaciones. El ahorro privado que
representé 14,8% del PIB en 1980, cayé drasticamente a 7,9% en 1983.
Mirando el lado positivo, el déficit fiscal decliné a 1,4% y el déficit en
cuenta corriente virtualmente desaparecid (ver apéndice estadfstico).

Aunque las polfticas impuestas por Hurtado en 1982-83 fueron
relativamente exitosas en controlar los déficits fiscal y de cuenta
corriente, afinales de 1983 la economf{a estaba en medio de unarecesion,
la inflacién era muy alta y las reservas internacionales muy bajas.

1984 fue un afio de recuperacién econémica principalemente
porque la produccidn agricola se repuso del desastre del afio anterior. Sin
embargo, esta recuperacién no fue completa, puesto que la produccién
de banano, café y cacao, los principales productos agrfcolas de expor-
tacién, no llegé sino a 73% del nivel de 1982, mientras que el resto del
sector agrfcola produjo 96% del nivel logrado en ese afio. Las produc-
ciones de los sectores manufacturero, construccion y servicios finan-
cieros declinaron, pero el PIB crecié 4,2%, una cifra relativamente sa-
tisfactoria, en base a la recuperacion agricola y al crecimiento de los
servicios publicos. La inflacién decliné sustancialmente al 25,1% para
el afio calendario, y a 22,6% para el aito terminado en agosto de 1984,
cuando el nuevo gobierno subié al poder. Sin embargo, la recesién se
estaba haciendo sentir, reflejdndose en un mayor desempleo,* y el ahorro
privado cay¢ ain mdés al 4,8% del PIB, el nivel mds bajo registrado, y
aunque, como se mencion$ anteriormente, los déficits presupuestales y
en la cuenta corriente bajaron a niveles manejables, la posicién de
reservas internacionales continué siendo muy débil.*

Resumiendo, en cuanto a lo econémico serefiere, al terminar la ad-
ministracién de Hurtado la economfa ecuatoriana habfa sorteado la crisis
y evitado una posible profunda depresién, aunque no estaba encaminada
a una recuperacién autosostenida. La mayor parte de los cambios en las
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politicas econémicas se habfan efectuado suponiendo implfcitamente que
las wnicas causas importantes de la crisis eran externas, y el gobierno no
parecfa tener una percepcion clara de la necesidad de cambios estructu-
rales en las polfticas internas.

En parte, y como solamente reconocerfan m4s tarde, Hurtado y sus
colaboradores se percataron de la magnitud de los problemas enfrentados
por el pafs solamente de manera gradual. Cada esfuerzo requiri¢ ser
apoyado por otros mds. De acuerdo con quien era el presidente del Banco
Central:

"la polftica econdmica se formulé "de ladrillo en ladrillo ™.
Empezamos atacando los stntomas, no las causas, porque
no entendfamos mucho el proceso de ajuste. El precio de los
combustibles fue elevado para cubrir gastos, no como parte
de un proceso de ajuste estructural completo”.””

De manera semejante, muchas de las medidas tomadas fueron
modificadas en respuesta a las protestas de los partidos, sindicatos y
gremios privados. Aun cuando las polfticas se mantuvieron, sus efectos
fueron minados por choques externos causados por cafdas en los precios
petroleros, 0 por cambios climdéticos que destruyeron fuentes importantes
de divisas. A pesar de todo, este perfodo es importante porque los
problemas y polfticas econémicas se convirtieron en los temas mds im-
portantes de [a polftica nacional y porque las expectativas sobre la funcién
del Estado y sus polfticas, incrustadas en la mente de los ecuatorianos
durante la bonanza de los afios setenta, tuvieron que ser menguadas.

El liderazgo polftico del presidente y su equipo econémico parece
haber sido crucial y determinante en el contenido y secuencialidad de los
cambios de polfticas efectuados en 1983 y 1984. Las presiones para
"hacer algo" en tres frentes econémicos que requerfan estabilizacién-
devaluacién de la tasa de cambio, aumentos de precios de combustibles,
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y control del gasto publico, fueron generadas principalmente por el
andlisis del equipo y su percepcién de una crisis inminente, y no por
demandas de grupos societales. Sus convicciones no fueron ampliamente
compartidas, ain después del anuncio del gobierno mexicano, en el
verano de 1982, de su incapacidad de servir la deuda externa. El Ecuador
no estaba siendo presionado por el FMI, el Banco Mundial u otros
acreedores externos para tomar medias inmediatas bajo pena de perder
créditos o requisitos de condicionalidad. Algunos grupos societales,
particularmente los sindicatos, estaban pidiendo aumentos salariales, y
los transportadores, aumentos de tarifas. En general, el gobierno tenfa
pocos incentivos polfticos para tomar acciones que impusieran sacrificios
asectores amplios de la sociedad. Sin embargo, de acuerdo con el gerente
del Banco Central de la época, se hizo un claro esfuerzo para balancear
objetivos econémicos y polfticos:

"Tentamos alternativas. Pudimos no haber hecho nada. Re-
chazamos ese camino porque pensamos que la economia
estaba en condiciones muy malas. No hubiéramos ganado
nada poltticamente si no hubiéramos hecho nada. Hubiéra-
mos podido hacer solamente lo indispensable. Pero, ;por
qué enfrentar los problemas poltticos causados por hacer
algo cuando uno sabfa que no iba a tener ningtin impacto
sobre la economia? Optamos por empezar un proceso de
ajuste aunque sablamos que iba a haber una reaccién feroz.
Optamos por un enfoque gradual para que la gente se
acostumbrara a la idea de que no habtan tabiies de polttica.
Y, claramente, nadie estaba listo para los cambios...Los
trabajadores 'y empresarios trabajaron unidos por primera
vez para oponérsenos”.

Dada la falta de apoyo a las medidas, y la incapacidad de liderar

un acuerdo legislativo para ejecutarlas, cabe preguntarse ;cémo pudo el
presidente proseguir con ellas? En primer lugar, él asumié poderes de
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emergencia, y las medidas fueron decretadas, no legisladas. También
trabajo para aislar su equipo econémico de las presiones polfticas. Asf,
Hurtado reporté que: "Nosotros cuatro...exclusivamente hicimos la
polftica econémica...;jUd. puede imaginarse lo que hubiera ocurrido si
hubiese sujetado 1a polftica econémica a debates dentro del partido!...Hice
mis nombramientos del equipo econémico basado en el hecho de que ellos
no eran Demdcrata Cristianos. Yo no querfa poner la polftica econémica
en manos de quienes la politizarfan" (citado en Conaghan 1989a: 32-
33).%

Ademds, Hurtado, casi podrfa decirse un anti-polftico, intenté
apelar al piblico por apoyo en una forma que lo hiciera parecer por
encima de la polftica. A través de una serie de programas de televisién
aintervalos periddicos, explicé, intent6 persuadir, y apel6 al pueblo para
que apoyara la medidas frente a lo que €] llamé un severo desafié a la
nacién (ver Hurtado 1990: 122). También basé su llamado en la
necesidad de mantener el apoyo a las nuevas instituciones democrdticas,
apelaciones que eventualmente fueron importantes dados los feroces
ataques de la derecha.

Menos piblicamente, Hurtado permitié, y adin promovié la
busqueda de acomodos o acuerdos con sus mds hostiles oponentes. Los
contactos y el proceso de discusién con la oposicion se efectué de tres
maneras. Primero, los ministros se mantuvieron en frecuente contacto
con los grupos opuestos a las medidas; en particular, los ministros de
Gobierno, Industria y Trabajo tuvieron una polftica de puerta abierta, y
mantuvieron contactos con los grupos laborales y empresariales. Asf,
quien fuera el ministro de Gobierno recuerda que:

Entre octubre de 1982 y marzo de 1983 pensamos que el
gobierno caerta...Pero yo tenfa buenas relaciones con el
sector privado. Yo los busqué y ellos me buscaron. De
manera que aiin cuando la situacién estaba mds candente

47



Thoumi/Grindle

(de parte de la élite econémica), se mantuvo operando en
otro nivel, uno de didlogo. Mi puerta siempre estuvo
abierta, y ellos se mantuvieron habldndome.*

Segundo, hubo un grado considerable de acomodacién de las
polfticas después de formuladas. Poco a poco, un niimero de cambios
fueron revertidos por ajustes y transacciones con grupos especfficos, o
erosionados por la inflacién. Hasta cierto punto, el derecho del gobierno
para alterar polfticas econémicas se mantuvo sacrificando su vigorosa
ejecucién. Tercero, el gobierno tom¢ algunas medidas disefiadas para
beneficiar a los opositores del paquete. La principal entre éstas fue la
"sucretizacion" de la deuda externa, la cual de ninguna manera le gané
al gobierno el apoyo del sector privado, pero pudo ser un elemento critico
para permitir que el gobierno terminara el perfodo constitucional en el
poder.

Las medidas de estabilizacién del gobierno de Hurtado en 1982 y
1983 fueron introducidas con muy poca o ninguna negociacién o acuerdo
con grupos opositores antes de su anuncio al ptiblico. En su lugar, hubo
intentos de acomodarlas después de los cambios, en respuesta a la
reaccién contra las medidas, e intentos de manejar polfticamente la
hostilidad que causaron. El gobierno actué sin tener en cuenta sus con-
secuencias polfticas; hay evidencia sustancial que indica que lo hizo a
pesar de que esperaba una oposicion fuerte. De cualquier forma, el
gobierno fue mucho mé4s capaz tomando decisiones y formulando
polfticas que manteniéndolas.

El gobierno de Hurtado puso el tema del manejo de la economfa
en el centro de la agenda del debate politico en Ecuador. Los asuntos
debatidos durante la campaiia electoral de 1984 fueron bdsicamente
econémicos, con candidatos que ofrecfan alternativas sustacialmente
diferentes. Contrastando con la tradicional condicién de conflicto y
fragmentacién dentro de la élite econdmica, la reaccién contra la
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presidencia de Hurtado dio gran fmpetu a la unificacién de los intereses
empresariales bajo el estandarte de la derecha polftica, llevado cada vez
mds en alto por Ledn Febres Cordero, un congresista y prominente
empresario de Guayaquil. La unificacién de las inquietudes de los
diversos grupos de presi6n empresariales respecto a las polfticas econ6mi-
cas empezd a fraguarse durante el régimen militar de los afios setenta,
cuando la expansién del Estado reformista amenazé dislocar el control
que las élites econémicas tradicionales habfan mantenido sobre las polfti-
cas econémicas. De manera que cuando la campaiia polfticade 1983 entr6
en su apogeo, Febres Cordero ya habfa logrado formar dentro de la élite
econémica un grado de unidad poco comiin alrededor de un compromiso
polftico para promover un liberalismo econémico.

La campana de Febres Cordero se basé en una plataforma anti-
estatista, y de desregulacién y liberacién de mercados, escudando esta
ideologfa liberal con la retdrica populista de "pan, techo y empleo”, y el
atractivo deunlfder y ejecutor de politica estatal que "sf podfahacer" (ver
Conaghan 1989b). Su contrincante mds fuerte fue Rodrigo Borja, del
Partido Social Demdcrata de centro izquierda, quien estaba claramente
comprometido a fortalecer el papel del Estado en el desarrollo econémico
nacional, a aumentar las inversiones estatales y a resolver problemas de
desigualdad y equidad en zonas tanto rurales como urbanas (ver LAM,
4/84). La campaiia fue frecuentemente viciosa, y ain violenta. La
coalicién polftica formada en 1984 por Febres Cordero persiguié sus
metas electorales atacando fuertemente todas las polfticas econémicas de
la administracién Hurtado, incluyendo aquellas que dada la ideologfa
expresada por Febres Cordero, deberfa haber apoyado; formulando
acusaciones de que el gobierno estaba influenciado por comunistas;
pidiendo que el Congreso censurara y destituyera al presidente, y
promoviendo huelgas en colaboracién con sindicatos izquierdistas. En
contraste, el centro y la izquierda no fueron capaces de unificarse al-
rededor de candidatos fuertes, debido a lo cual cada partido presenté sus
propios candidatos a la presidencia y vicepresidencia.
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Lareacci6n a las politicas de Hurtado qued6 claramente registrada
en los resultados de la primera ronda presidencial, en la que el candidato
de la DP obtuvo solamente 2,8 % del voto total. Sin embargo, 1a segunda
ronda no mostré una tendencia clara dentro del electorado respecto a la
direccién del cambio preferido, puesto que los resultados entre las
alternativas de derecha e izquierda fueron muy apretados. En la segunda
ronda Febres Cordero obtuvo 52 % de la votacion, y Rodrigo Borja 48%.
Por consiguiente, aunque Febres Cordero asumié la presidencia con un
programa de accidn clara, y con una base de apoyo m4s fuerte y definida
que la comiin en Ecuador, tenfa que contar con que iba a enfrentar una
oposicién considerable del centro y de la izquierda. Sin embargo, la
agenda de su coalicién fue impulsada por la aparentemente creciente
crisis econ6mica y por la colaboracién del FMI, que para entonces estaba
seriamente involucrado endiscusiones con el gobierno sobre las reformas
econémicas.
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CAPITULO HI

LA SEGUNDA INICIATIVA: EL EXPERIMENTO
NEOLIBERAL, 1984-1986

El gobierno de Febres Cordero tenfa una agenda de accién
claramente definida cuando llegé al poder en agosto de 1984: reducir la
intervencién estatal en la economfa; estimular la empresa privada; y dejar
que las fuerzas del mercado determinaran el desarrollo del pafs. Pocos
dfas después de la toma de posesién el gobierno lanzé un experimento
neoliberal con apoyo total del FMI y de la administracién Reagan en
Washington. Para formar su equipo econémico Febres Cordero se-
leccioné individuos comprometidos con las ideas liberales y con extensa
experiencia empresarial y en las agencias financieras multilaterales. El
gobierno tenfa apoyo ideoldgico, expresado fuertemente, dentro de un
amplio espectro de la comunidad empresarial; finalmente, las diferencias
y divisiones histdricas entre los diversos grupos de la élite econémica
fueron puestos de lado, en aras de un rechazo colectivo a las polfticas del
gobierno anterior, y de un llamado a la biisqueda de algo nuevo en el
manejo de las polfticas econdmicas nacionales. Con Febres Cordero la
derecha habfa surgido como la fuerza politica dominante.

El contraste entre los perfodos iniciales de las presidencias de
Hurtado y de Febres Cordero fue notable por diversas razones. El estilo
de la nueva administracién fue dado por Febres Cordero, un empresario
exitoso, y ex-presidente de la Cdmara de Industrias de Guayaquil.
Ampliamente conocido por su exuberante personalidad, era notable por
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su comportamiento célido y emotivo, y su estilo desafiante para resolver
problemas. Era claro que Febres Cordero presentaba marcados cambios
con el estilo frfo y parsimonioso de Hurtado. De hecho, desde principios
de su administracién muchos se preocupaban de su potencial de violencia
y autoritarismo, temores engendrados por los métodos agresivos usados
durante la campaiia para atraer votos.® En contraste con el estilo no
ideol6gico de la administracién de Hurtado, la nueva administracin
tenfa una visidn clara de una nueva estrategia de desarrollo para el pafs,
y el compromisa de ejecutarla se reforz6 con el nombramiento al gabinete
de un nimero de empresarios prominentes de Guayaquil.

Poner la nueva visién en ejecucién no iba a ser tarea fécil. El
estrecho margen de victoria en las elecciones y la polarizacién creada
durante la campaiia, presagiaban dificultades para formar una coalicién
en el Congreso més alld del FRN (Frente de Reconstruccién Nacional,
coalicién gobiernista), que habfa obtenido 29 de las 71 curules de la
legislatura. Los partidos que se habfan opuesto a Febres Cordero en la
campaia electoral formaron inmediatamente una coalicién sorprenden-
temente amplia para oponerse a sus polfticas. La reciente unificacién de
la derecha parecfa haber dado nacimiento a una desacostumbrada colabo-
racién entre los partidos del centro e izquierda. A semejanza con los afios
del gobierno de Hurtado, Febres Cordero continué los esfuerzos para
centralizar la toma de decisiones econ6micas en un pequefio grupo de
técnicos dentro del ejecutivo en el Ministerio de Finanzas, la Junta
Monetaria, y el Banco Central. Este equipo buscé introducir no
solamente nuevas polfticas, sino también, un conjunto de leyes e
incentivos disefiados con el fin de promover en el Ecuador una economfa
de mercado mds viable (ver Conaghan 1989b). El equipo, comprometido
como estaba con los cambios, vefa sin embargo, la necesidad de
introducirlos gradualmente, en la misma forma en que habfa procedido
el equipo de Hurtado. Por ejemplo, el equipo tenfa conciencia de la
magnitud del impacto que cambios sustanciales en la polftica monetaria
tendrfan sobre la economfa, y temfa tanto la reaccién econémica como
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politica que suscitarfan. Ademds, era claro que Febres Cordero y su
equipo tenfan muy presente que cualquier esfuerzo para cambiar polfti-
cas econémicas iba a enfrentar una resistencia feroz en la legislatura. Por
consiguiente, los cambios sugeridos por su andlisis de la situacién
econémica se atemperaban por la cautela y tolerancia politica requerida
para llevarlos a cabo.

El diagnéstico del equipo econémico ponfa énfasis sustancial en
reformar las polfticas financieras, fiscales y de comercio exterior.
Francisco Swett, uno de los tres economistas que formaron la "materia
gris" del gobierno, después de reconocer el éxito de las politicas seguidas
por Hurtado en disminuir los déficits fiscal y de cuenta corriente, explica:

"El modelo de manejo econémico permanecio, sinembargo,
bastante intacto con todas las rigideces conocidas y nuevas
distorsiones producidas por la depreciacién acelerada de la
moneda. Las tasas de interés (reales) se volvieron altamente
negativas. Con una tasa de devaluacién preanunciada de
40% y niveles de interés de 20%, se volvié rentable
endeudarse en sucres y comprar ddlares, promoviendo por
consiguiente la fuga de capitales. La continuacién de las
poltticas de control de precios y la afinidad polftica con
temas de reforma agraria, se sumaron a los efectos de las
inundaciones de 1982 para mantener restringidala produc-
cidnagricola. Laestructurade protecciény las distorsiones
arancelarias continuaron intactas, promoviendo buenos
negocios de contrabando, importaciones ilfcitas, sobrefac-
turacion de importaciones y subfacturacién de expor-
taciones. Subsidios al consumo de combustibles mantu-
vieron un subsidio regresivo, que constitula un continuo
flujo de recursos de una magnitud de 5% del PIB. El sistema
financiero estaba hecho un desastre. La capacidad del
gobierno de administrar el fisco continud siendo altamente
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ineficiente, con un esfuerzo fiscal modesto* (Swett 1986:
11).

A pesar de tener un diagndstico claro de los males econémicos del
pafs, Febres Cordero y su equipo no disfrutaron de una "luna de miel"
al subir al poder; de hecho, los primeros seis meses de la nueva
administracién estuvieron marcados por violencia y enfrentamiento con
el Congreso, incluyendo el uso de policfa anti-motines y gases lagrimigenos
dentro de la Cdmara Legislativa, frecuentes huelgas generales patrocina-
das por los sindicatos, protestas estudiantiles callejeras y acciones del
ejecutivo para recortar esas actividades. Una resurgente actividad
guerrillera emergi6 a finales de 1984, que alenté al gobierno a tomar una
actitud represiva contra cualquier muestra de violencia polftica. La
violencia y enfrentamiento llegaron a tal proporcién que empezaron a
circular rumores acusando al presidente de fomentar un golpe militar, en
un intento de darse un auto-golpe de Estado para asumir el control total
del gobierno. La critica polftica rdpidamente se refiri6 al gobierno como
una "rambocracia” (ver Conaghan 1989b).

Las acciones iniciales del gobierno demostraron su interés en
reestructurar el marco del proceso de desarrollo econémico, y mostraron,
por primera vez, una perspectiva econémica completamente coherente
con una escuela de pensamiento, la neoliberal, de dénde se derivaba el
grupo de reformas necesarias para promover el desarrollo econémico.
Estas politicas reflejan un enfoque agresivo y creativo para resolver la
crisis, en lugar de uno reactivo. Por consiguiente, al empezar el perfodo,
Febres Cordero y su equipo estaban menos preocupados con problemas
econémicos coyunturales que con el establecimiento de instituciones que
pudieran crear un marco de operacién para una economfa modernizada.
En agosto y septiembre de 1984 la administracién intent6 modificar el
contexto institucional y aumentar el control del ejecutivo sobre las
polfticas, desafiando el poder del Congreso de nombrar los miembros de
la Corte Suprema. El conflicto que surgié con el Congreso paralizé la
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actividad legislativa (ver Conaghan, 1989b, LAM 9/84). Usando la
excusa proporcionada por el congelamiento de las relaciones entre el
legislativo y el ejecutivo, Febres Cordero procedié a desarmar ain mds
al Congreso, utilizando su veto y controlando el calendario legislativo.5
Con la legislatura asf debilitada, Febres Cordero rutinariamente formul6
polfticas por medio de decretos ejecutivos.

Las primeras medidas econémicas fueron reemplazar el sistema de
minidevaluaciones establecido por Hurtado por uno de tasas de cambio
fijas, limitar los aumentos salariales exigidos por los sindicatos y la
oposicion en el Congreso, y negarse a pagar aumentos salariales a los
empleados piblicos. Sin embargo, las tasas de cambio miiltiples no se
eliminaron. El nuevo sistema fij6 la tasa oficial en 67 sucres por délar,
aproximadamente el nivel que tenfa en ese momento, y la tasa del mercado
"libre de intervencién" en 96 sucres. Sin embargo, todos los ingresos por
exportaciones no petroleras, la mayorfa de las importaciones de bienes
y servicios y los movimientos de capital, se transfirieron del mercado
oficial al libre de intervencién, efectuando una devaluacién de facto. Los
controles de precios que se aplicaban a 45 productos o grupos de
productos se eliminaron, excepto parala sal, azicar, leche, medicamen-
tos y cemento. Se empezé también un programa de liberalizacién del
mercado de capitales encaminado a aumentar el ahorro interno; se le
permiti6 al sistema financiero emitir certificados de depdsito con tasas de
interés de mercado, y la Junta Monetaria pasé reglamentos que permi-
tieran hacer préstamos a largo plazo a tasas de interés ajustables; la
estructura de tasas de interés se simplific6, quedando solamente 4 tasas;
y todas las tasas se subieron a niveles superiores alainflacién proyectada.

A principios de 1985, el gobierno aumentd los precios de diversos
combustibles en 60% y 90% . La determinacién de los salarios mfnimos
era prerrogativa del Congreso, que querfa aumentarlos en 100%.
Después de dificiles maniobras politicas, el ejecutivo pasé un decreto,
ratificado luego por el Congreso, aumentando los salarios m{nimos en un
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26%, un nivel comparable al de la inflacién. En noviembre de 1985, las
tasas de cambio oficial y "libre de intervencién" se unificaron, y en enero
de 1986 el gobierno continud instrumentando su programa reformista al
devaluar de 96 a 110 sucres la tasa de cambio del mercado "intervenido”,
y transfiriendo todas las transacciones comerciales y de deuda externa a
este mercado. Estas medidas se tomaron con el fin de diversificar
exportaciones y restringir importaciones. La tasa de cambio oficial se
mantuvo solamente como un instrumento contable dentro del Banco
Central. Estos cambios dejaron solamente dos mercados de divisas -con
el libre, limitado al turismo, contrabando y algunos movimientos de
capitales. El sistema de recoleccion de impuestos se fortalecid, y produjo
buenos resultados en 1985. También se empezd un proceso para reducir
aranceles que culmind en un nuevo arancel en febrero de 1986 que,
aunque tenfa un nivel mdximo relativamente alto (98 %), habfa dismi-
nuido sustancialmente el nivel promedio del arancel y 1a dispersién, y con
ello, los niveles de proteccidn efectiva. Para atraer al capital extranjero
se liberalizé su tratamiento y el gobierno firmé un acuerdo con la
"Overseas Private Investment Corporation” del gobierno de los Estados
Unidos, para asegurar las inversiones contra el riesgo de nacionalizacién
o0 expropiacion. Este acuerdo fue el primero firmado por dicha entidad
desde 1971. La diffcil situacién de balanza de pagos y de deuda externa
hacfan necesaria una renegociacion de la deuda. Se procedié a renegociar
toda la deuda en un proceso apoyado fuertemente por el FMI que culming
en un "acuerdo de renegociacién multianual" con la banca comercial y
el Club de Paris:

"El acuerdo refinancio el 95% de la deuda del pats con la
banca comercial; renegocié las tasas de interés de 2,25 %
por encima del LIBOR* a 1,75%, ahorrdndole al Ecuador
3 200 millones en servicio de la deuda durante la duracién
del acuerdo, y abrié el camino a nuevos acuerdos volunta-
rios como el que permitio el establecimiento de la facilidad
petrolera” (Swett, 1986).
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La "luna de miel" del gobierno de Febres Cordero tuvo lugar
realmente nueve meses después de su toma de posesién, cuando
defecciones dentro de la oposicién le dieron al gobierno una mayorf{a en
el Congreso que le permiti¢ efectuar sustanciales cambios de politica. De
acuerdo con el ministro de hacienda de la época,

El ejecutivo, utilizando todos los medios disponibles
dentro de la ley, no solo control6 las variables importantes
de la economita (tasas de cambio y de interés, aranceles, y
gasto publico), sino que promovio reformas legales. En
total, 17 leyes fueron reformadas, incluyendo la ley de
hidrocarburos, lo que resulté en 7 contratos de exploracion
nuevos, cuando no se habta firmado ninguno desde 1973.
Reformas alalegislacién bancaria'y monetaria dieron a las
autoridades monetarias mayor libertad para establecer
poltticas financieras y crediticias, se desmantelé la discri-
minacion contralainversién extranjera. .. El presidente vet(
toda decision del Congreso que fuera contraria ala meta de
reordenar la economia (citado en Conaghan 1989b. 9).

Estas acciones hicieron que Febres Cordero fuera cdlidamente
recibido en Washington en enero de 1986 por Ronald Reagan, quien lo
exalté como el modelo de lfder necesario para introducir nuevas
estrategias de desarrollo orientadas hacia el libre mercado en pafses en
vfas de desarrollo. Las polfticas externas de Febres Cordero, espe-
cialmente el rompimiento con el grupo andino debido a su politica
restrictiva ala inversién extranjera, y el corte de relaciones diplométicas
con el gobierno Sandinista de Nicaragua, también le ganaron alabanzas
del presidente estadounidense.

El viaje a Washington marcé el apogeo de la administracién de
Febres Cordero. La economfa parecfa estar respondiendo bien a las
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medidas tomadas. De hecho, el PIB habfa reanudado su crecimiento
mostrando un aumento de 4,3% en 1985, una cifra semejante a la del afio
anterior. El problema fiscal se habfa resuelto, teniéndose superdvits de
1,4% y 4,6% del PIB en 1984 y 1985. La deuda externa habfa sido re-
financiada y la cuenta corriente habfa tenido un superdvit modesto de $
113 millones. La inflacién continuaba alta en términos histéricos, aunque
durante 1985 el aumento en el fndice de precios al consumidor habfa sido
semejante al proyectado 24,4%, y la liberalizacién del mercado de
capitales parecfa haber empezado a producir resultados pues el ahorro
financiero habfa aumentado de entre 5 y 6% del PIB durante 1980-1984
a10,4% en 1985, y el ahorro privado estaba recuperdndose.

El principio de 1986 también fue polfticamente favorable. El
equipo econémico mantuvo su lfnea definida respecto a la direccién de
la polftica econdmica, mientras que la oposicién politica continuaba
desorganizada después de las medidas estratégicas y represivas tomadas
por el gobierno; las instituciones financieras multilaterales segufan
apoyando las metas del gobierno, y éste disfrutaba del espacio politico
que le permitfa culpar los problemas econémicos del pafs a las polfticas
del gobierno anterior. Febres Cordero también capitaliz6 los precedentes
legales establecidos durante la administracién de Hurtado para utilizar
poderes y procedimientos que le dieron al ejecutivo un control sustancial
sobre el disefio de la politica econémica.

A pesar de este conjunto de condiciones favorables, la "luna de
miel" no dur6. De manera similar a la administracién de Hurtado, la
capacidad de introducir reformas dependié mucho de la capacidad de
liderazgo del ejecutivo y del espacio polftico para tomar decisiones, el
cual era amplio. Sin embargo, una vez que se tomaron las decisiones de
reformar las polfticas econdmicas, la reaccién polftica condicioné la
capacidad de hacerlas perdurar. En este aspecto, a Febres Cordero y a su
equipo econémico no les fue mejor que al gobierno de Hurtado, particu-
larmente a partir de mediados de 1986. Es claro que desde el principio

58



Polftica y Economia del Ajuste

de la administracién, cada cambio de polfticas habfa estado enmarcado
por protestas estudiantiles y populares, pero la falta de acceso al gobierno
y el comportamiento confrontativo de éste debilitaron el impacto de los
grupos protestantes.

El creciente descontento entre los grupos de derecha que apoyaban
al gobierno fue un problema mayor para éste. La coalicién que llevd al
poder a Febres Cordero empezé a perder su cohesidn bajo el impacto
causado por los cambios de politicas. Una gran parte de la poco comiin
cohesién de la coalicién que habfa apoyado al gobierno, habfa sido el
resultado de la antipatfa comiin que los diversos grupos de derecha
sentfan hacia el gobierno de Hurtado, y a un compromiso ideolégico
bastante vago en contra de la intervencién estatal en la economfa. En la
campaiia de 1978-79, Febres Cordero y la derecha ya habfan atacado a
Hurtado acusdndolo de promover la actividad estatal y de simpatizar con
tendencias "peligrosamente izquierdistas”, y proclamaron la necesidad
de dar un alto a la intervencién y regulacién estatal. Sin embargo, muy
pocos miembros de la coalicién estaban en capacidad de comprender
cudles eran todas las consecuencias practicas de un programa econémico
liberalizante. Como hemos visto, grupos econ6micos con intereses muy
diversos se habfan acostumbrado, con el correr del tiempo, a recibir
privilegios y proteccién del Estado a través de crédito subsidiado, una
estructura arancelaria diseiiada para beneficiar industrias especfficas y
firmas individuales, bajos impuestos directos y una diversidad de otras
medidas. El experimento neoliberal significaba la reduccién y eventual
desaparicion de esos privilegios, y un aumento en la vulnerabilidad del
sector privado a cambios en el entorno econémico internacional. La
coalicién formada alrededor de una ideologfa vaga se disolvié rdpida-
mente, cuando fue obvio que las medidas tomadas generaban costos altos
para algunos grupos, y beneficiaban otros. En particular, muchas de las
medidas tomadas por el gobierno beneficiaban sustancialmente a los
exportadores que formaban el corazdn de la élite econémica guayaquilefia;
y perjudicaban las industrias sustitutivas de importaciones localizadas
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principalmente en Quito. Las diferencias regionales en la estructura de
la produccién y las subsecuentes diferencias en intereses de polftica
econémica llevaron a que surgieran rdpidamente conflictos dentro de los
grupos de derecha sobre la naturaleza y beneficiarios de las polfticas.

Ademds, en 1986, un conjunto de otros factores se conjugaron para
primero diluir la agenda reformista de Febres Cordero y de su equipo,
y luego destruirla. Un factor clave fue la cafda en los precios internacio-
nales del petréleo. En 1985 Ecuador exportd petréleo a un precio
promedio de $ 26 por barril; a mediados de 1986 lo hacfa a § 9 por barril.
Los ingresos por exportaciones petroleras de 1986 fueron $ 912 millones,
exactamente la mitad de los $ 1824 millones del afio anterior, causando
una cafda de 25,8% en las exportaciones totales. Como los ingresos
petroleros del Estado representaban aproximadamente 50% de los
ingresos fiscales, la cafda en precios del petréleo deterior6 marcadamente
la situacion fiscal, convirtiendo el superdvitde 1,9% del PIB obtenido en
1985 en un déficit de 7,6% del PIB en 1986. En vista del descenso tan
fuerte en los precios del petréleo, las instituciones financieras multilate-
rales colaboraron con el gobierno: el 15 de agosto el FMI aprob6 un
préstamo de "stand-by" por DEG 75,4 millones ($ 95 millones), y las
otras instituciones (BID, Banco Mundial, etc.) extendieron créditos de
manera que la deuda externa del pafs aumento6 ese afio en $ 900 millones,
o alrededor de 12%. A pesar de los problemas con las exportaciones, el
PIB creci6 3,1% en 1986, debido principalmente al crecimiento de la
industria camaronera, a la agricultura para consumo interno y a los
servicios publicos. Sin embargo, 1986 fue el sexto afio consecutivo de
recesién en el sector manufacturero.

Las elecciones de mediados de 1986 y el deterioro de las relaciones
con los militares fueron causas de que el gobierno no tomara medidas
correctivas que disminuyeran el gasto piblico (ver Conaghan 1989b;
LAM 4/87).® Enfrentado a dificultades continuas para ejecutar la
estrategia de reforma econémica, el presidente convocé un plebiscito con

60



Politica y Economia del Ajuste

la esperanza de generar apoyo popular para sus polfticas y fortalecerse
enla "guerra” con la oposicién. Sin embargo, Febres Cordero subestimé
la fuerza de los sentimientos populares contra su gobierno, y el plebiscito
sirvié para unir a la oposicién contra la administracién, que perdié por
un margen de dos a uno (ver LAM 7/6/86). Los votos negativos se
debieron a rechazos igualmente fuertes al estilo de gobierno y a sus
polfticas.

Febres Cordero perdi6 no solamente el plebiscito, sino la mayorfa
en el Congreso, que pasé a la oposicién, ahora mds unida. Enfrentado
ademds a una economfa en deterioro, el gobierno perdi6 rdpidamente su
efectividad, a pesar de lo cual el equipo econémico no mostr$ cautela
continuando sus esfuerzos de reformar las polfticas econémicas. Asf, el
11 de agosto de 1986 se introdujeron nuevos cambios drdsticos, tales que
Swett un mes mds tarde se referié a ellos en la siguiente forma:

Elrégimenenel poder, de un solo tajo, ha destruido 56 afios
de prdctica legal financiera y monetaria en el Ecuador. En
esencia, bajo el nuevo sistema la tasa de cambio serd
determinada por el mercado (es decir que se ha establecido
la flotacion total del sucre). Los controles administrativos
a las tasas de interés para los ahorradores se han eli-
minado, aunque las autoridades han negociado con la
banca un "entendimiento” para fijar las tasas en un nivel
pre-establecido. Se ha permitido que otras tasas de interés
floten, incluyendo la tasa de redescuento en el Banco
Central. Finalmente, se estd preparando una nueva estruc-
tura de proteccién arancelaria, que disminuya el nivel y la
dispersion de los aranceles (Swett, 1986: 25-26).

En un ensayo mds reciente Swett (1989: 29) anade que estas

medidas tuvieron dos objetivos principales: darle a los exportadores
sefiales claras de que el gobierno querfa promover y diversificar las
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exportaciones y aumentar el ahorro interno. Las medidas también fueron
tomadas para controlar una corrida en contra del sucre y crecientes
sobrefacturacién de importaciones y subfacturacién de exportaciones. El
Congreso inmediatamente procedié a censurar al ministro de hacienda y
a exigir su renuncia. La renuncia del ministro, afladida a cambios
ministeriales sustanciales después de las elecciones de junio anterior,
significé la desintegracién del equipo econdémico. El nuevo equipo no
tenfa el profundo acuerdo y conviccidn respecto a las bondades de las
polfticas prescritas que habfan caracterizado al grupo de técnicos que
formaron el equipo de los dos primeros afos, y el Congreso empezé a
pasar una serie de medidas para contrarrestar las polfticas de austeridad
del gobierno (ver LAM 11/86). El Tribunal de Garantfas Constitucio-
nales declaré inconstitucionales la flotacion de las tasas de cambio y de
interés, decisién que fue ignorada por la administracién. Esta accién
aumenté el nivel de conflicto entre el presidente y el Congreso, que
empez6 procesos de interpelacién y censura al presidente y algunos de
Sus ministros.

La situacién polftica del gobierno continué deteriordndose, lle-
gando a tomar visos de opereta. En enero de 1987, Febres Cordero fue
secuestrado durante 11 horas por un grupo de paracaidistas de la Fuerza
Aérea. La capitulacién de Febres Cordero a sus demandas fue publicay
humillante; perdid asf el poco apoyo popular que habfa logrado mantener
y quedé sin recursos politicos para promover mds cambios econémicos.
Hacia abril de 1987 hasta los exportadores -quienes habfan sido los
principales beneficiarios delas politicas del gobierno- afirmaban: "Dadas
las elecciones generales en enero entrante, éste es un gobierno inefectivo.
Ha perdido el control de la situacién, sus mejores gentes se han ido, y
ya nadie le cree" (citado en LAER 30/4/87). La mayor parte de la
oposicién alegaba que bdsicamente los problemas econémicos del pafs
eran resultado de las malas politicas econémicas que beneficiaban
solamente a un pequefio grupo de ecuatorianos ricos, incluyendo al pre-
sidente y sus allegados, descontando los efectos de la cafda de precios
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petroleros de 1986.% El sector empresarial pronosticaba un colapso de
la economfa y atacaba al gobierno por seguir polfticas incoherentes.
Hasta el vicepresidente empezé a criticar al presidente y sus polfticas
econfmicas.

Febres Cordero contraatacé con su estilo tipicamente agresivo,
quejdndose del comportamiento de los empresarios, y especialmente de
los banqueros, que en lugar de invertir para fortalecer el futuro de la
economfa, especulaban buscando altas utilidades en el corto plazo
(LAWR 10/3/88). La balanza de pagos se deteriord sustancialmente
puesto que el conflicto polftico promovié otra corrida contra el sucre, y
la tasa de cambio del mercado libre subié a 150 sucres por délar en
febrero, cuando Ecuador suspendié pagos de la deuda externa (Armijos
y Flores, 1991; Hidalgo y Gordillo, 1989, Schodt, 1989). En ese
momento ya crftico, el 5 de marzo de 1987, un fuerte terremoto destruyé
una porcién importante del oleoducto principal del pafs, lo que suspendié
las exportaciones de petréleo y acabé con los recursos del gobierno. La
cafda en las exportaciones fue enorme. En 1987, el volumen de la pro-
duccién de petréleo fue solamente 58,2% de la del afio anterior, y las
exportaciones, a pesar de una recuperacion en los precios internacio-
nales, llegaron solamente a $ 645,7 millones, equivalente al 70,8 % de las
del afio anterior, y a solamente el 35,4 % del nivel obtenido en 1985. La
comunidad internacional reaccioné ayudando de diversas formas al
Ecuador; siendo notable que Nigeria y Venezuela prestaron al pafs 13
millones de barriles de petréleo, 7 de los cuales se usaron en el consumo
interno.

Bajo el impacto de una oposicidn fortalecida, los choques externos
graves, la pérdida de prestigio y visién gubernamental, y el liderazgo
quijotesco de Febres Cordero, las reformas de 1984-86 experimentaron
un erosionamiento similar al de las del gobierno de Hurtado. Entonces,
a partir del segundo trimestre de 1987 el gobierno cambié abruptamente
el manejo que le venfadando a la economfa. Brevemente, Febres Cordero
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aument6 extraordinariamente el gasto piblico cuando el gobierno habfa
perdido su fuente mds importante de ingresos, y el pafs su mayor fuente
de divisas, desatendiendo las acusaciones de la oposicion de que sus
acciones eran inconstitucionales. En esta época, Febres Cordero pro-
movid personalmente un gran nimero de obras piblicas, principalmente
en Guayaquil y su zona de influencia, como la avenida circunvalar de
Guayaquil y el proyecto de riego en la isla de Santa Elena. Otros cambios
en polfticas también comprometieron la estabilidad econémica del pafs.
En presencia de un creciente déficit fiscal, Febres Cordero aumentd
salarios gubernamentales y congeld los ajustes mensuales en las tarifas
de los servicios publicos. El incremento en el gasto, financiado con
crédito del Banco Central, aumenté dramdticamente la inflacién y el
déficit fiscal, e hizo insostenibles las reformas hechas a principios del
perfodo presidencial. Por consiguiente, en marzo de 1988, hasta el
sistema de tasa de cambio libre, considerado como la piedra cardinal de
las reformas neoliberales, tuvo que ser eliminado, siendo reemplazado
por un sistema de tasa de cambio multiple con tres tasas, llamado de
"flotacidn controlada" (ver LAER 31/3/88). Eventualmente, en completa
retirada, el gobierno habfa retornado a un sistema de tasa de cambio fija
y empezd a imponer restricciones a las importaciones.

Los analistas de este perfodo tienden a estar de acuerdo con que el
cambio de polfticas econémicas en 1987 y 1988 fue resultado de la
personalidad y estilo de liderazgo de Febres Cordero.® De un ardiente
abogado del neoliberalismo pasé a ser un populista tradicional, dispen-
sando favores a sus amigos e iniciando e inaugurando obras en diversas
aldeas, pueblos y regiones. Aparentemente, debido a la prohibicién
constitucional de ser reelegido, buscé asegurar su puesto en la historia
como una figura popular que produjo evidencia tangible de progreso
(Swett, 1989: 37). También se ha alegado que el presidente estaba cada
vez mds preocupado de no poder terminar su perfodo a menos de que su
popularidad aumentara (ver LAWR 5/2/87; Conaghan 1989b). De
hecho, como se anot6 anteriormente, el Congreso empezd procesos de
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censura contra el presidente y algunos de sus ministros. Acusaciones de
fraude y corrupcidn contra funcionarios importantes del gobierno y sus
aliados ocuparon los titulares de prensa por semanas. También se ha
sugerido que Febres Cordero aument6 el gasto publico para asf vengarse
de su sucesor dejdndole una situacién econémica crftica. Cualquiera haya
sido la razén para el abrupto cambio de politicas en 1987 y 1988, éste no
solamente destruyé las reformas de los dos anos anteriores, sino que
fueron reemplazadas por politicas que exacerbaron drdsticamente los
problemas de la economfa.

Como resultado de los choques externos, conflictos polfticos y mal
manejo de la politica econémica, el comportamiento de la economfa
durante los dos ultimos afios del perfodo de Febres Cordero fue muy
malo. El PIB crecié 3,1% en 1986, un nivel bastante mds bajo que el de
los dos afios anteriores, y en 1987 cay6 6%. La inflacién estuvo
relativamente controlada en 1986 (23%), pero en 1987 empez$ un
proceso de aceleracién promovido por el aumento en el gasto publico, que
en 1988 amenazaba con desbocarse en una hiperinflacién. Cuando la
nueva administracién llegé al poder en agosto de 1988, la inflacién estaba
en una tasa anualizada de aproximadamente 85%.% Las cifras del
presupuesto y de la balanza de pagos de 1986-88 deben ser interpretadas
con cautela,® sin embargo, es claro que el superdvit fiscal de 1985 (1,9%
del PIB) se estumd en aiios posteriores, cuando hubieron déficits grandes
y crecientes, 5,1% del PIB en 1986, y 9,6% en 1987, y que a mediados
de 1988, cuando ocurrié el cambio de gobierno, llegabaaun 10u 11%
del PIB. Labalanza de pagos se deterioré dramdticamente en 1987 debido
a la destruccién del oleoducto. En 1988, aunque las exportaciones de
petréleo se recuperaron, el resto de las exportaciones declinaron,
obteniéndose un nivel de exportaciones totales ligeramente inferior al de
1987. En agosto de 1988 la posicién de balanza de pagos era muy débil,
y el gobierno saliente habfa dejado un nivel negativo alto de reservas
externas.® En esas circunstancias, el sucre se devalu6 rdpidamente; cifras
del FMI muestran tasas de devaluacién anual de 53%, 51% y 95,3% en
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1986, 1987 y 1988 respectivamente. En presencia de tasas de inflacién
altas y de devaluacién de la moneda, el control de precios, particu-
larmente el de gasolina y electricidad, llevé a que en agosto de 1988 los
precios internos de algunos productos y servicios claves estaban extre-
madamente distorsionados: el precio del gal6n de gasolina se hallababa
aproximadamente en $ 0,15 y los de la energfa eléctrica, teléfono y otros
servicios estaban en niveles semejantes.

Una caracterfstica notable del debate econémico y polftico en el
Ecuador sobre este perfodo es la falta de claridad respecto a la causa
fundamental del fracaso de un aumento en el gasto piblico en las
circunstancias en que se encontraba la economfa. El debate en el Ecuador
ha girado alrededor del enfrentamiento entre el ejecutivo y el legislativo,
los conflictos generados por la personalidad de Febres Cordero y la
inconstitucionalidad de las medidas tomadas por el gobierno. Sin
embargo, el simple hecho de que un aumento en la demanda interna no
puede reactivar una economfa restringida por una limitacién extrema de
divisas no se menciona.” La campaiia presidencial para las elecciones de
1988 empez6 a principios de 1987 en medio de una percepcién generali-
zada de colapso econémico y polftico. Muy pocos le dieron posibilidad
alguna de éxito a los partidos de derecha, y la atencién del piblico se fijé
en los partidos de centro e izquierda. Los social demdcratas, bajo el
estandarte de 1a ID, candidatizaron a Rodrigo Borja, quien habfa perdido
dos elecciones anteriores, la mds reciente de ellas contra Febres Cordero.
Su opositor en la segunda ronda fue Abdald Bucaram del populista
Partido Roldosista Ecuatoriano (PRE). Borja prometi6 dar m4s atencién
a problemas sociales, ajustar salarios para compensar la inflacion, dar
incentivos para que el sector empresarial creara empleo, atender a los
problemas de ineficiencia del sector piiblico, aumentar la intervencién del
Estado en el manejo de la economfa, y controlar tasas de interés. Sin em-
bargo, sus promesas durante la campaiia fueron bastante generales, sin
dar detalles especfficos.

66



Polftica y Economia del Ajuste

La eleccién volvié a poner en la palestra los temas del poder de los
intereses econémicos de caricter regional. Borja estaba claramente
identificado con intereses serranos, y siendo social demdcrata, se sabfa
que era simpatizante a la causa laboral, especialmente en épocas de
dificultades econémicas. La derecha tildaba a Borja de estatizante, y las
agencias internacionales que en negociaciones concurrentes sobre deuda
externa presionaban a Ecuador para que adoptara reformas econémicas
sustanciales, temfan sus tendencias populistas. Bucaram, reconocido
como el candidato de Guayaquil, también present$ al electorado una
plataforma vaga.

De manera semejante a la campaiia de 1984, la retérica electorera
se concentré en el rechazo del legado del gobierno saliente, y el debate
fue dominado por temas tanto polfticos como econémicos, aunque a
diferencia de la campafia de 1984, la ideologfa jug6 un papel menor, y
los dos candidatos principales fueron mucho menos especificos respecto
a sus programas de gobierno. Cuando Borja gand las elecciones de mayo
conun47% del voto, los sectores empresarial y laboral y las instituciones
internacionales esperaron ansiosamente signos que permitieran pronos-
ticar lo que iba a hacer, pues las elecciones habfan demostrado claramente
s6lo un punto: que Febres Cordero y el experimento neoliberal de 1984-
86 habfa sido firmemente rechazado. Aunque el programa de gobierno
de Borja no era claro, era evidente que cuando asumio6 el poder en agosto
de 1988, tenfa mucho menos opciones y campo de maniobra que las que
tuvieron Hurtado y Febres Cordero cuando llegaron a la presidencia. El
estado desastroso dela economfa, y la necesidad de ayuda del FMI fijaron
una agenda clara con los problemas que debfan ser atacados. Al mismo
tiempo, cualesquiera fueran las politicas del nuevo gobierno, ellas no
podrfanreplicar las que entre 1984 y 1986 habfan recibido cdlidos elogios
de los proponentes del libre mercado.
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CAPITULO IV

LA TERCERA INICIATIVA: AUSTERIDAD Y AJUSTE,
1988-1990

Los problemas econémicos y polfticos reclamaban la atencién
inmediata de la administracién. Borja enfrentaba un déficit fiscal récord,
altas tasas de desempleo, una deuda externa masiva, unatasa de inflacién
creciente que se acercaba a niveles de hiperinflacién, y un pafs que,
después de los afios de tensién del gobierno de Febres Cordero,
desconfiaba m4s que en el pasado del liderazgo polftico. Los iltimos
meses de la administracién anterior habfan presenciado olas de descon-
tento y protesta popular que clamaban por ajustes salariales y dismi-
nucién de la inflaci6n; en esta época, huelgas generales y declaraciones
de estado de emergencia fueron comunes. Después de la eleccién, cuando
Borja hizo un llamado para negociar un nuevo pacto social entre el
gobierno, el empresariado y los obreros, los dos ultimos respondieron sin
ningin entusiasmo (ver LAER 31/7/88). El empresariado querfa unatasa
de cambio libre, la eliminacién de restricciones a las importaciones, y
congelacidn de salarios. Por otro lado, el sector laboral estaba firme-
mente en contra de alzas en el precio de la gasolina y de cualquier forma
de devaluacidn.

Aunque enfrentado a déficits fiscales y externos mds grandes que
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los enfrentados por sus predecesores, y por consiguiente, con mayores
intereses laborales y empresariales competitivos, el gobierno de Borja
tenfa una ventaja inicial sobre los dos anteriores: la ID habfa ganado 29
escafios en el Congreso, y hablfa formado coaliciones relativamente
firmes don la DP (el partido de Hurtado), y un pequeiio partido
izquierdista (FADI), cimentadas con nombramientos de miembros de
esos partidos al gabinete y a otras posiciones oficiales. Por consiguiente,
Borja tenfa una mayorfa absoluta en el Congreso. Sus esfuerzos, durante
los primeros dfas de su gobierno, de bajar el tono del discurso polftico
también ayudaron a bajar la temperatura del debate y del enfrentamiento
en el Congreso. De entrada entonces, Borja enfrenté menos oposicién y
un ambiente polftico menos conflictivo dentro del Congreso.

Al conocer las inclinaciones polfticas de Borja, era de esperar que
las agencias multilaterales presionaran con firmeza al nuevo gobierno;
sin embargo, la administracién de Borja enfrenté menos presiones que
sus predecesores porque el fracaso de las polfticas de Febres Cordero
habfa minado la credibilidad de las polfticas neoliberales recomendadas
por las agencias multilaterales, y ademds porque éstas reconocfan
claramente la situacién de crisis econémica que enfrentaba el gobierno
y estuvieron mds dispuestas que en otras circunstancias a aceptar un
paquete de politicas heterodoxas.

El estilo polftico de Borja era ademds, mds abierto, accesible, y
conducente a la negociacién que el de sus predecesores. Borja aparecié
en publico con frecuencia, y mientras enfatizaba la dificultad de la
situacién econémica, invitaba continuamente a sus criticos a sentarse con
€l a discutir las diferencias de opinién. Al mismo tiempo, y de manera
semejante a sus antecesores, buscé aislar a su equipo econémico de las
presiones polifticas y mantener estricto control sobre el manejo de la
poliftica econémica. A su vez, mientras é| concentraba su atencién en
problemas polfticos, confiaba el disefio de polfticas econémicas a su
equipo. Borja utiliz6 su gabinete de manera m4s amplia que Hurtado y
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Febres Cordero, buscando forjar un mayor consenso respecto a las
reformas introducidas.

Borja se movi6 rdpidamente para controlar la inflacién y el déficit
fiscal, los puntos focales de sus esfuerzos en materia de politica
econdémica, capitalizando el apoyo que tenfa en el Congreso. De hecho,
no hay duda de que la administracién tenfa conciencia de la importancia
de estos problemas. De acuerdo con el vicepresidente:

“Cuando llegamos al poder enfrentamos problemas enormes
con los déficits fiscales y de balanza de pagos. Tuvimos que
restringir las importaciones, aumentar precios, y depositos
previos. El control de la inflacion ha sido el problema y
trabajo mds importantes de este gobierno. Aquf la gente no
estd acostumbrada a la inflacion como lo estdn en la
Argentina y Brasil. La gente no sabe cémo actuar”.”

El 30 de agosto, inmediatamente después de asumir el poder, el
gobierno anuncié una devaluacion, el Banco Central resumid el control
sobre la asignacién de divisas, los salarios mfnimos se aumentaron
sustancialmente, los precios de la gasolina se doblaron, y las tarifas de
energfa eléctrica se elevaron en un tercio. Se impusieron restricciones
selectivas a las importaciones y se anunciaron nuevos impuestos. A fin
de afio, se aumentaron sustancialmente los precios de aceite comestible,
leche, pan y algunas bebidas, y las tarifas de la energfa eléctrica se
reajustaron otra vez.

La politica monetaria fue contractiva. Empezando en agosto de
1988 el Banco Central hizo cumplir los requisitos de encaje, limit6 el
crédito a los sectores publico y privado, y establecié depdsitos previos
a las importaciones en sucres, equivalentes a 100% del valor de las
importaciones, pagaderos al solicitar las divisas necesarias. Esta medida
que aument? el costo de las importaciones y congel6 recursos financieros
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fue tomada principalmente para controlar la oferta monetaria. Poco
después de implantada esta medida, los depdsitos llegaban a $ 150
millones; sin embargo, esta polftica se modificé a finales de 1989 con la
disminucién del porcentaje de depdsitos requeridos, de manera que al
terminar ese aiio, dichos depdsitos sumaban solamente $ 12 millones.
Para controlar 1a oferta monetaria, la nueva administracién intent6 usar
operaciones de mercado abierto en lugar de cambios en el encaje. El
programa monetario requerfa que el gobierno central aumentara sustan-
cialmente sus depdsitos en el Banco Central, para que este proveyera
crédito al sector privado. Sin embargo, el gobierno no cumplié con los
depdsitos programados, y los bonos vendidos fueron muy pocos,
haciendo que la Junta Monetaria tuviera que aumentar el encaje y tomara
otras medidas menores para controlar la liquidez en el segundo semestre
de 1989.

A pesar de que los cambios de polftica introducidos por Borja
fueron m4s drdsticos en su conjunto, que los de las dos administraciones
anteriores, todos fueron adoptados. La oposicién en el Congreso
permanecié muda, en parte porque existfa un consenso relativamente
amplio respecto a que "habfa que hacer algo" para mejorar la situacién
de la economfa, y en especial, para bajar la inflacién. Sin embargo, a
finales de 1988 la oposicion laboral empezé a crecer, produciéndose un
aumento en el nimero de huelgas y paros. Sin embargo, el estilo ne-
gociador de Borja, calmado y de bajo perfil, ayud6 a contrarrestar las
tdcticas confrontativas de los sindicatos. M4s atin, el uso repetido de la
huelga como arma polftica durante los dltimos seis afios, habfa hecho que
ésta perdiera una proporcidn grande de su eficacia. Las huelgas se habfan
convertido en acciones poifticas normales, e igual que las frecuentes
luchas dentro del Congreso y los ataques del sector privado al gobierno,
habfan perdido la capacidad de alarmar al publico.

Aunque las negociaciones con el FMI empezaron inmediatamente,
Borja trat6 arduamente de convencer al pafs de que las reformas no eran
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una capitulacién a las demandas de los acreedores, y que el FMI y el
Banco Mundial no habfan sido actores centrales en el diseiio de las nuevas
medidas econémicas. En particular, el compromiso del gobierno con un
proceso de ajuste gradual, semejante al seguido por los dos gobiernos
anteriores, se mantuvo firme frente a demandas insistentes de los
acreedores para tomar medidas mds drésticas para bajar la inflacién y el
déficit fiscal. El presidente de la Junta Monetaria, quien habfa participado
en el equipo de Hurtado en calidad de gerente del Banco Central, fue el
principal exponente del enfoque gradualista que eventualmente se
caracteriz$ por minidevaluaciones semanales, aumentos graduales de las
tarifas de los servicios piiblicos, aumentos perfodicos en el precio de la
gasolina y otros combustibles, y un aumento significativo en la base
tributaria (ver Vistazo 26/4/90). Como parte de los esfuerzos para
controlar el déficit fiscal, el nuevo equipo traté de cambiar el sistema
ampliamente difundido de subsidios implicitos por uno en que fueran més
explicitos, y que permitiera aumentar la presién polftica para desmontar-
los. Ademds, se fortalecié la recoleccién de impuestos, aumentando la
covertura de los ingresos sujetos a retencién en la fuente, y mejorando
sustancialmente los sistemas contables dentro del Ministerio de Ha-
cienda. El equipo de Borja estaba convencido de que politica y
econdémicamente el pafs no tenfa alternativa diferente a seguir un proceso
gradual.

Medidas estabilizadoras dominaron los esfuerzos de politica
econémica de la administracién. El control de la inflacién requirié
especial atencién, y ésta demostré ser dificil de bajar a los niveles
anteriores a 1987, registrando un guarismo de 58,2% para el afio 1988,
el que doblé el del aio anterior. Sin embargo, Borja también introdujo
medidas m4s encaminadas a lograr un ajuste de largo plazo: el control de
cambios se liberalizé gradualmente, y a finales de 1989 y principios de
1990 se hizo lo mismo con los mercados de algunos productos vitales de
primera necesidad y otros agrfcolas; una reforma impositiva se aprobé
a finales de 1989, y se legislaron medidas para modernizar el mercado
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de capitales. En una carta de intencién con el FMI firmada en marzo de
1990 el pafs se comprometié a seguir una estrategia de desarrollo que pro-
moviera las exportaciones (LAER 31/3/90), y un poco mds tarde en el
mismo afio, se hicieron reformas al cédigo laboral para permitir el
desarrollo de plantas ensambladoras dedicadas ala exportacién, que hasta
entonces habfan encontrado fuerte oposicién dentro de sectores polfticos
grandes por ser consideradas como explotadoras de mano de obra. No se
esperaba que ninguna de estas medidas tuviera un impacto inmediato
sobre el comportamiento de la economfa, pero en conjunto, indican la
preocupacién del gobierno con los problemas de desarrollo de largo
plazo. Las polfticas de Borja, a semejanza de las de Hurtado, y
contrastando con las de Febres Cordero, comprendfan esfuerzos muy
limitados de privatizacion de actividades estatales, y de desregulacién de
las privadas. Se esperaba entonces, que el Estado continuara jugando un
papel central en el proceso de desarrollo del pafs.

El estilo de la administracién de Borja, y la severidad de la crisis
econémica resolvieron parcialmente los problemas que presentaba la
introduccidn de polfticas muy austeras. De hecho, Borja utiliz6 la crisis
de manera efectiva para solicitarle a los diversos grupos de presién que
tuvieran paciencia, que estuvieran dispuestos a negociar y a compartir la
carga del ajuste econémico requerido por los graves problemas nacio-
nales. En el pafs se percibfa ampliamente que era necesario que el
gobierno tomara medidas fuertes, una consecuencia no solamente de la
magnitud de los problemas econémicos mismos, sino también de una
mayor conciencia de la existencia de los problemas y de una mejor
comprensién de los mismos. Los seis afios de experiencia que el Ecuador
habfa adquirido con cambios de polfticas econémicas le permitieron al
gobierno introducir medidas mds fuertes que las que hubieran podido
tomar las dos administraciones anteriores. Los esfuerzos de Borja por
parecer independiente del FMI en las negociaciones de deuda externa y
polfticas de ajuste, y en sus relaciones con las compaiifas petroleras
también contribuyeron a que la administracién mantuviera el apoyo

74



Politica y Economia del Ajuste

popular, el cual fue reforzado por una iniciativa para negociar un acuerdo
de pacificacion con las guerrillas del pafs, cuyas actividades se habfan
acrecentado sustancialemnte durante el gobierno de Febres Cordero.™

Sin embargo, las iniciativas de Borja también padecieron el
proceso de erosionamiento que habfa caracterizado las de Hurtado y
Febres Cordero. El equipo econémico se caracterizaba por una mayor
rivalidad y un mayor desacuerdo interno que los equipos de los dos
presidentes anteriores.” Eventualmente surgi6 una divisién del trabajo
dentro del equipo respecto a polfticas fiscales y control de la politica
monetaria que apacigud la tendencia hacia la discordia. A semejanza
mayor con las polfticas de Hurtado que con las de Febres Cordero, las
iniciativas de Borja perdieron dinamismo cuando su naturaleza e impacto
fueron evidentes. A principios de 1989 el empresariado guayaquilefio
hizo un ataque concertado al manejo econémico del pafs, pidiendo
menores impuestos, eliminacién de barreras comerciales, y mds incen-
tivos a la produccion (LAWR 23/2/89). En junio de 1989 una huelga de
los trabajadores del transporte paralizé al pafs y llevé a que Borja
invocara una ley de seguridad nacional que le permitié asignar al ejército
para que se enfrentara al problema. La coalicién que apoyaba al gobierno
en el Congreso, replicada en el gabinete, se disolvié formalmente a
finales de julio de 1989, cuando la DP se retiré del gabinete, aunque este
partido prometié apoyar informalmente al gobierno siempre y cuando
estuviera de acuerdo con la direccidn de las polfticas del gobierno. Por
consiguiente, a mediados de 1989 el gobierno enfrentaba una creciente
oposicion polftica a sus polfticas econémicas, y encontraba cada vez mds
diffcil mantenerlas. El presidente de la Junta Monetaria resumid clara-
mente estos problemas en la siguiente forma: "Recuerde, uno siempre
estd enfrentdndose a reacciones contra politicas, nunca a presiones en
favor de algo. Para ser economista hoy en América Latina, es necesario
ser polftico".™ Finalmente, en junio de 1990 el gobierno perdi6é por
amplio margen las elecciones al Congreso, y perdid del todo la capacidad
de formar una coalicién efectiva en la legislatura.
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Considerando la magnitud de la crisis enfrentada en agosto de
1988, se puede afirmar que el resultado del esfuerzo del gobierno fue
mezclado, algunas medidas econémicas fueron bastante exitosas, mien-
tras que otras no lo fueron. Los aumentos en los precios de la gasolina,
en las tarifas de los servicios publicos, y la politica fiscal conservadora
seguida por el gobierno, disminuy¢ sustancialmente el déficit fiscal, que
como se anoté antes, cuando el gobierno tomé posesién en agosto de 1988
estaba entre 10 y 11% del PIB en el segundo semestre de 1988, bajé
durante el segundo semestre de manera que para el afio calendario fue
solamente 5,1% del PIB, y continud declinando de manera que en 1989
fue 2,2%, un nivel bastante manejable. El déficit en cuenta corriente,
ayudado por la recuperacion en los precios del petréleo y la disminucién
de las importaciones del alto nivel que habfan tenido en el perfodo post-
terremoto, bajéde 11,9 a 7% del PIB.™ A pesar de estos logros, el déficit
en cuenta corriente tuvo que ser financiado casi totalmente con aumentos
en los atrasos en el servicio de la deuda debido a que los desembolsos de
los préstamos de las instituciones multilaterales disminuyeron, y la
amortizacién de la deuda externa aumenté. Sin embargo, a finales de
1989 el pafs no tenfa atrasos comerciales, y las reservas internacionales
habfan aumentado a $ 203 millones. De acuerdo con las cuentas
nacionales, la recuperacién del PIB en 1988 fue notable (11,2%),”
debido a la recuperacién en la produccién de petréleo. Las polfticas del
gobierno tuvieron éxito principalmente estabilizando el sector externo y
bajando el déficit fiscal, pero la inflaci6n se mantuvo muy alta,
dobldndose en 1988 a 58,2%, como se anoté anteriormente, y conti-
nuando su ascenso en 1989 cuando el fndice de precios al consumidor
aument6 75,6% . La recuperacién del PIB se truncé en 1989 cuando la
produccién petrolera bajé, y el pafs sintié los efectos de las polfticas
fiscales y monetarias contraccionarias, asf el PIB creci6 ese afio
solamente 0,2 % . La administracién Borja restringi6 el crédito al sector
privado, lo que contribuyé a que 1989 fuera un mal afio para el sector
financiero, que experiments una recesién, y para el manufacturero que
tuvo el octavo afio consecutivo de declinacién o estancamiento. El
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desempleo abierto aument6 en 1988 a 13%, mientras que los salarios
minimos cayeron dram4ticamente: 5,5% en 1987,y 12,7% y 21,1% en
los dos afios siguientes. Sin embargo, el balance general de la gestién del
gobierno fue percibido, especialmente por la oposicién, como un fracaso,
lo que fue un factor tan importante como la oposicién abierta para
contrarrestar los esfuerzos del gobierno.

Por consiguiente, la administracién Borja, cuyas politicas fueron
parecidas a las de Hurtado, también tuvo suficientes recursos polfticos
para efectuar cambios de polfticas, pero no para mantenerlas frente a la
reaccion de grupos societales. Ademds, los crecientes problemas econémi-
cos del pafs limitaron las opciones de polftica econ6mica disponibles al
gobierno, tanto en términos de los instrumentos a usar como del momento
de efectuar los cambios. Sin embargo, el esfuerzo de equilibrar metas
econémicas y polfticas tuvo sesgos gradualistas respecto al disefio e
introduccién de las medidas, y negociador y de flexibilidad después de
tomadas. Las criticas al gobierno de que el manejo de polftica econémica
estuvo dominado por el manejo de la crisis, y que tuvo una falta de visién
amplia, fueron consecuencia I6gica de la naturaleza del proceso de toma
de decisiones dentro del contexto de incertidumbre econémica y polftica.
La administracién Borja también recorri6 un tortuoso camino hacia el
ajuste, ayudada por la crisis econémica, pero restringida por la parcial
aceptacion de las medidas necesarias para responder a ella.
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(Qué se puede aprender de la experiencia ecuatoriana de una
década de ajuste? Durante este perfodo tres administraciones presiden-
ciales se enfrentaron a problemas econémicos fundamentales del pafs,
respondiendo a ellos con cambios de politica econémica que fueron
llevados a la préctica, pero que generaron fuertes reacciones publicas que
hicieron que fuera muy diffcil sostenerlos. Los problemas econémicos
fueron causados frecuentemente por cambiantes situaciones externas y
catdstrofes naturales, pero también fueron resultado de las polfticas
econdmicas seguidas durante la bonanza petrolera de los afios setenta. De
hecho, el patrén de crecimiento seguido durante los setenta era clara-
mente insostenible puesto que se basé en un creciente endeudamiento
externo, utilizado en parte sustancial para financiar un creciente gasto
publico, y en polfticas que desalentaron el crecimiento y diversificacién
de las exportaciones. Si no hubiera habido un deterioro en la situacién
externa, y si el Ecuador hubiera seguido su patrén de crecimiento, en
pocos afios, tal vez 1984 0 1985, no hubiera podido evitar unacrisis grave
del sector y deuda externa que hubiera requerido un ajuste igualmente
traumdtico. El aumento en la tasa de interés en los mercados internacio-
nales y la cafda de los precios del petréleo actuaron de catalizadores de
la crisis, permitiendo a los ecuatorianos culpar a las causas externas de
la crisis, ocultando las internas y la necesidad de reformas estructurales
en las polfticas econémicas, y aumentando la dificultad de formar un
amplio consenso respecto a 1a necesidad de tales reformas. La coyuntura
externa, las catdstrofes naturales y los efectos de las polfticas de los
setenta, requerfan un fuerte ajuste macroeconémico; mientras que los
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problemas econémicos y sociales de vieja data del pafs requerfan politicas
no solamente diferentes sino que entraban en conflicto con las impuestas
en reaccién a la realidad macroeconémica.

Todos los presidentes enfrentaron una oposicién fuerte, y en
algunas instancias, abrumadora. Dos de ellos enfrentaron desaffos
directos a su derecho de mantenerse en el poder. Una administracién que
al empezar el perfodo tenfa una base de apoyo relativamente segura, la
perdié bajo la presién de la crisis econémica y la falta de resultados de
los cambios de polftica. En ocasiones, el estilo presidencial y adminis-
trativo del gobierno acentud o atemperd la fuerza de la oposicién; sin
embargo, la introduccidén y modificacién de polfticas y sus efectos reales
o anticipados siempre generaron fuertes protestas. Una parte importante
de la oposicién fue resultado del contexto electoral que promueve el
desacuerdo, y desincentiva la durabilidad de las coaliciones politicas.

Dentro de un contexto de instituciones politicas de reciente data y
legitimacién incompleta, tres presidentes ecuatorianos demostraron una
capacidad considerable para introducir cambios de politica, pero su éxito
fue mucho menor en sus esfuerzos de mantenerlos. El estilo cerrado y
tecnocrdtico del proceso de toma de decisiones de cada administracién,
generd intensas reacciones politicas a las iniciativas de reforma, y fre-
cuentemente llevé a enfrentamientos directos sobre los términos de las
medidas estabilizadoras y de ajuste y de la legitimidad de la administra-
cién en el poder. En este caso, los l{deres politicos generalmente pudieron
reunir los recursos politicos necesarios para llevar los temas de reforma
de polfticas a la agenda gubernamental, para disefiar polfticas que
respondfan a su andlisis de la situacion, y para ejecutar las polfticas con
respaldo de la maquinaria de gobierno. Asegurar la perduracién de los
cambios en las politicas requerfa una diversa gama de recursos politicos,
cuyo acceso, durante toda la década, frecuentemente eludié a los
encargados de la toma de decisiones. La falta de sistemas que hicieran
perdurar las polfticas y permitieran mantener cierto grado de continui-
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dad, hizo que la mayorfa de las polfticas pareciera que fracasaran, aunque
frecuentemente habfan producido resultados exitosos en el corto plazo.

TOMA DE DECISIONES Y DETERMINACION DE LA AGENDA

Las tres administraciones estudiadas tomaron iniciativas de polftica
ain cuando no tuvieran el apoyo de una coalicién fuerte que las
sustentara, simplemente porque la realidad econémica, no percibida por
la mayorfade los ecuatorianos, las hizo inevitables. El espacio para llevar
a cabo innovaciones de polftica fue amplio, y una gran parte del
contenido, secuencia, y momento en que se tomaron las medidas se
explican cuando éstas se ven desde la perspectiva de liderazgo de las élites
de la polftica. Hurtado y Febres Cordero llegaron al poder con preocu-
paciones especfficas respecto al desarrollo econémico del pafs. A prin-
cipios de los ochenta, Hurtado fue claramente responsable de colocar los
problemas de manejo econémico en el centro de 1a agenda del gobierno,
y su meta principal fue lograr una sociedad m4s equitativa con ayuda de
una activa intervencién gubernamental. En el caso de Febres Cordero,
el compromiso con el liberalismo econémico significé una nueva vision,
de naturaleza ideoldgica, sobre el futuro desarrollo del pafs. La meta de
su equipo econémico fue también lograr una sociedad mds equitativa,
pero para llegar a ésta, era necesario una menor intervencién guber-
namental. Como se vio, la presién sobre Borja para efectuar cambios en
la polftica econ6mica fue mucho mds fuerte que la experimentada por los
otros dos presidentes; pero ain asf, él molded las polfticas especfficas
para que fueran mds congruentes con Sus propias preocupaciones
respecto a la equidad social y al papel del Estado.

Los presidentes fueron figuras centrales en la determinacién de las
medidas que se tomaron, y en la decisién del momento en que se
introdujeron. Cada cual tenfa nociones claras sobre lo que debfa alterarse
para mejorar la situacién econémica del pafs. Para Hurtado, las princi-
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pales medidas tenfan que ver con el déficit fiscal y los desequilibrios del
sector externo; Febres Cordero crefa claramente, que era necesario
modificar las instituciones y permitir mayor libertad al sector privado
y a las fuerzas del mercado; la inflacién y el manejo de 1a deuda externa
fueron los problemas principales diagnosticados por el gobierno de
Borja. Ademds, el apego de las administraciones Hurtado y Borja a
medidas heterodoxas que reservaban un amplio espacio a la intervencién
estatal y al control de precios, y el enfoque ortodoxo de Febres Cordero,
estaban relacionados a las perspectivas de cada presidente respecto a la
mejor forma de manejar la crisis y el proceso de desarrollo del pafs. De
manera semejante, la preocupacién de los tres presidentes con la
factibilidad polftica y econdmica de las medidas determiné que los
cambios fueran introducidos gradualmente.

Los presidentes generalmente tuvieron recursos polfticos para
determinar el contenido y momento de ejecucién de las politicas;
primero, tuvieron control sobre los nombramientos de su equipo
econémico, y utilizaron este poder para seleccionar individuos que ellos
consideraban competentes y con perspectivas similares a las suyas.
Hurtado y Febres Cordero también usaron la capacidad de hacer
nombramientos para asegurar que sus equipos tuvieran cohesién, y
pudieran trabajar armoniosamente; Borja manej6 la mayor diversidad de
ideas dentro de su equipo dividiendo cuidadosamente el trabajo del
mismo. Segundo, los tres presidentes hicieron esfuerzos para centralizar
la toma de decisiones econémicas en el ejecutivo; en lo que fueron
ayudados sustancialmente por la naturaleza fraccionada y conflictiva de
la legislatura y el pequeiio y débil apoyo técnico disponible a ésta rama
del gobierno. El ejecutivo usé de manera regular la capacidad para
gobernar por decreto reconocida por 1a constitucién. El sistema fragmen-
tado de partidos, y los conflictos entre el ejecutivo y el legislativo pre-
sentaron muchos obstdculos a los tres presidentes, pero aunque no
paralizaron por completo el poder de toma de decisiones del ejecutivo,
hicieron diffcil lograr que las politicas fueran consistentes, y frecuente-
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mente suscitaron oposicion a las polfticas basada en la personalidad del
proponente, aunque quienes se oponfan a las medidas estuvieran
ideol6gicamente de acuerdo con ellas.

Un tercer recurso, que expandié el margen de accién disponible a
los 1fderes ecuatorianos para efectuar innovaciones de polftica econémica,
fue dado por su capacidad para atraer la atencién de los medios de
comunicacién. Cada presidente utiliz6 su acceso al publico y su legitimi-
dad (aunque a veces puesta en tela de juicio) como jefe se Estado, para
persuadir, explicar, y solicitar apoyo. Las apelaciones al piblico
requiriendo su apoyo fueron frecuentemente, y en especial durante el
gobierno de Hurtado, enmarcadas en términos de la necesidad de apoyar
las instituciones democrdticas y evitar la intervencién militar. Febres
Cordero, a lo menos por algin tiempo, atrajo la atencién y apoyo del
pueblo con su personalidad gregaria y expansiva y el uso hdbil de los
medios de comunicacién. Borja raramente perdi6 oportunidades de
aparecer en publico e invitar a sus opositores a discutir con €l las quejas
contra su gobierno.

Finalmente, dos de las tres administraciones usaron las negocia-
ciones con el FMI, el Banco Mundial, y otros acreedores para aumentar
su autonomia de las fuerzas polfticas internas en el disefio de medidas de
politicaeconémica. El apoyo y aprobaciondel FMI 'y de la administracién
Reagan le dio a Febres Cordero la oportunidad de negociar acuerdos
atractivos con la Banca Internacional, y de fortalecer la coalici6n interna
que lo apoyaba. A su vez, Borja utilizé la presencia de las agencias
multilaterales para insistir en la necesidad de tomar medidas muy
impopulares, logrando aparecer como protector de los intereses nacio-
nales frente al FMI y el Banco Mundial. El ejecutivo tenfa mayor
capacidad de an4lisis econémico, disefio de polfticas, mayor acceso al
publico, y capacidad de negociacién con las instituciones financieras
internacionales que el Congreso, lo que le dio a aquél grandes ventajas
sobre el poder legislativo en el manejo de los problemas econémicos. El
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uso de los recursos polfticos requirié habilidad y liderazgo; sin embargo,
estos recursos estuvieron disponibles a los presidentes, quienes los
usaron para aumentar su capacidad de formular la agenda e influir sobre
la naturaleza de los cambios de polftica econémica y sobre el momento
en que estos se efectuaron.

EJECUCION Y MANTENIMIENTO DE LOS CAMBIOS DE
POLITICA

Como seha visto, las tres administraciones no tuvieron disponibles
de manera continua los recursos polfticos necesarios para ejecutar y
mantener los cambios de polftica, y ninguna de ellas pudo contar con el
apoyo de una coalicion fuerte, duradera y estable. Por ejemplo, Hurtado
lleg6 a la presidencia de manera accidental, contando en el Congreso con
el apoyo incondicional de solamente un pequefio partido minoritario; y
en su calidad de presidente no elegido, y cada vez mds impopular, no
estaba en condiciones de formar una coalicién amplia ni en el Congreso,
ni con los diversos y fragmentados grupos de presién. Aunque utiliz6 los
nombramientos al gabinete para tratar de ganar el apoyo de algunos
sectores y de otros partidos, no tuvo mucho éxito en ese campo. La
coalicién que apoy6 a Febres Cordero al inicio de su presidencia fue
bastante fuerte, sin embargo, ésta se deshizo enreaccién al estilo confron-
tacional del presidente y el impacto de sus politicas. Borja disfruté deuna
coalicién m4s fuerte al empezar su perfodo, pero no la pudo mantener una
vez tomé las medidas requeridas para resolver el desequilibrio macro-
econémico. En Ecuador los presidentes no pueden contar con el apoyo
fuerte y sostenido de coaliciones politicas, no importa qué esfuerzos
hagan en ese sentido, pues el sistema electoral y la relacién entre el
ejecutivo y el legislativo, determinada constitucionalmente, propor-
cionan muy pocos incentivos a la cooperacién.”

Los tres presidentes tuvieron inicialmente el apoyo de las Fuerzas
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Armadas, y utilizaron a la policfa para controlar los enfrentamientos y
protestas que surgieron en respuesta a los anuncios de nuevas medidas.
Sin embargo, la capacidad de poder contar con el apoyo de las Fuerzas
Armadas siempre fue incierta. En 1982 y 1983, Hurtado no tenfa certeza
de que las Fuerzas Armadas lo apoyarfan y protegerfan contra la feroz
reaccién popular; mds ain, durante su perfodo, su administracién temid
un golpe militar que crefa estaba siendo fomentado activamente por el
sector empresarial. Febres Cordero enfrent6 conatos de golpe militar en
varias instancias, antes de ser secuestrado y humillado piiblicamente por
una faccién militar. Borja tuvo el apoyo mds claro de las Fuerzas
Armadas, pero aun asf, tuvo que negociar continuamente dicho apoyo.
En el contexto de una democracia en transicidn, los presidentes no pueden
necesariamente suponer que pueden contar con el apoyo de las fuerzas
militares y de la policfa para mantener el orden publico cuando anuncian
medidas impopulares de polftica econémica.

Es también claro que en el caso ecuatoriano, quienes estdn en
posiciones de toma de decisiones no pueden contar con resultados
positivos de sus polfticas para sostenerlas en el largo plazo.” Durante la
década hubo solamente perfodos muy cortos durante los cuales el pafs no
experimentd alta inflacién, desequilibrios en el sector externo y estan-
camiento econémico. Las medidas tomadas han podido ser inadecuadas
o muy modestas dada la magnitud de los problemas, o fueron ero-
siondndose a través del tiempo en respuesta a intentos del gobierno de
apaciguar las protestas que habfan suscitado, o fueron contrarrestadas
severamente por choques externos o catdstrofes naturales, o simplemente
requerfan mds tiempo para dar resultados. El hecho es que quienes
tomaron las medidas tuvieron muy pocas ocasiones en que pudieron
mostrar los efectos positivos de sus polfticas, para asf aumentar la
tolerancia popular a medidas impopulares por naturaleza.
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EL TORTUOSO CAMINO

El patrén caracterfstico de los cambios de polfticas en el Ecuador
-considerable capacidad de los gobiernos para introducir cambios, pero
capacidad muy limitada para mantenerlos- contribuyé a una década de
movimientos tortuosos hacia el ajuste. Este patrén ayuda a comprender
cémo las medidas fueron tomadas, su contenido determinado, escogido
el momento de llevarlas a cabo, y c6mo la mayorfa de ellas fueron
erosiondndose a medida que los gobiernos respondfan a la reaccién
polftica y publica contra ellas, modificdndolas o elimindndolas. Este
patrén de cambio de polfticas afecta a los intentos de quienes estaban en
el poder de balancear objetivos econémicos y polfticos dentro de un
contexto de instituciones democrdticas débiles. No hay duda de que todas
las administraciones trataron de enfrentar seriamente los problemas
econémicos del pafs, y que todas trataron de introducir polfticas que
consideraban adecuadas para solucionar los problemas. Al mismo
tiempo, metas polfticas tales como sostener las instituciones democrati-
cas, evitar violencia, terminar los perfodos presidenciales y transferir el
poder democriticamente, influyeron sobre los esfuerzos de manejar las
crisis econémicas. Por consiguiente, hubieron repetidas ocasiones en que
la capacidad de lograr metas polfticas importantes se mantuvo a costa de
sacrificar el avance de las reformas econémicas. El papel de las élites de
polftica en el Ecuador, y las decisiones que ellas tomaron, guiadas por
su preocupacién de mantener las instituciones y estabilidad polftica
indican claramente que dichas metas tuvieron que ser tomadas en serio
y que de acuerdo con las élites mismas, eran tan importantes como las
metas de ajuste econémico. Las estrategias que contribuyen a respuestas
tortuosas a problemas econémicos pueden basarse parcialmente en la
ignorancia de las interacciones econémicas o en la falta de percepcién de
la gravedad y dificultad de la coyuntura enfrentada, pero también se
deben a que quienes estdn en el poder tienen conciencia de la necesidad
de balancear objetivos polfticos y econémicos, y a su preocupacién con
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la escasez de recursos polfticos necesarios para sostener medidas que
imponen sacrificios a sectores amplios de la poblacién.

A pesar de todo, el caso ecuatoriano también ensefia que algunas
causas de la tortuosidad de la ruta hacia el ajuste pueden cambiarse con
medidas adecuadas. En ocasiones el fracaso de lograr un ajuste efectivo
surge de la promocidén simultdnea de diversas polfticas; de una falta en
la capacidad administrativa, o para hacer cumplir las medidas; o a nuevos
choques del sector externo o catéstrofes naturales que requieren nuevas
polfticas m4s fuertes. Los dos primeros casos se pueden tratar con andli-
sis polfticos mejores y m4s sensitivos; estos son problemas que pueden
ser neutralizados, al menos parcialmente, durante el proceso de diseiio
de las politicas y el debate sobre ellas antes y después de implantadas. Es
claro que en los esfuerzos iniciales de disefio de respuestas de polftica
a los profundos problemas econémicos de la sociedad ecuatoriana, se
puede dar mds atencién a los problemas de instrumentacién y sostenibili-
dad de las polfticas. Los presidentes ecuatorianos con frecuencia han
elegido ignorar esos problemas hastadespués de que las nuevas inicativas
han sido tomadas. M4s atin, frecuentemente iniciaron reformas con casi
ninguna consulta previa, invirtiendo sus recursos polfticos en el manejo
politico de la oposicién generada por el anuncio de las polfticas;
sospechando que si hubieran actuado de otra forma no hubieran podido
llevar a cabo las reformas que ellos querfan, desatendiendo aparente-
mente los problemas de sostenimiento de las polfticas. Al elegir no in-
tentar forjar un consenso m4s amplio antes de tomar las decisiones de
polftica, es posible que hayan puesto en peligro algunas de las iniciativas
y hayan contribuido a aumentar la tortuosidad del proceso de ajuste.’™
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NOTAS

88

Agradecemos los comentarios de Robert Bates, Anne O. Krueger, Clarence
Zuvekas, Augusto de la Torre, David Orsmond y Ronald Archer a un
borrador de éste estudio, y el apoyo financiero de la Fundacién Ford y de la
Agencia para el Desarrollo Internacional.

Al final del texto se presentan dos apéndices: uno cronoldgico de eventos y
medidas de politica econ6mica importantes, y otro estadistico.

. Intentar calificar el comportamiento de los procesos de reforma es bastante

dificil porque las clasificaciones factibles se limitan a un periodo dado y
enfrentan problemas dificiles de definici6n y de medicién del grado de instru-
mentacién de las reformas. Las clasificaciones obtenidas varian dependiendo
de si se evaliian las iniciativas o los resultados, y en general, suponen que el
comportamiento observado de la economia depende de las politicas ejecutadas,
y no de factores externos o de la estructura de la economia. Esfuerzos
recientes de calificar el comportamiento econémico de diversos paises se
encuentran en Banco Mundial (1988a) y (1989).

Esto significa que hubo falta de continuidad en las politicas, y cambios
frecuentes en ellas, muchos de los cuales resultaron inconsistentes con las
politicas instrumentadas anteriormente.

Por ejemplo, la legislacién laboral ecuatoriana, basada en el c6digo revolu-
cionario de México de los afios treinta, impone costos de despido extraordi-
nariamente altos en el caso de empleados permanentes; otorga el pago de
salarios durante huelgas legales, y en algunos casos, le permite a los
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sindicatos incautar el patrimonio de los duefios para pagar estos sueldos aiin
después de que la firma haya quebrado. Los debates sobre reforma del cédigo
laboral se han centrado en las condiciones que faciliten el empleo temporal.

. Como se verd adelante, hay dudas respecto a la necesidad de la "sucreti-
zacién" para salvar muchas firmas, sin embargo, en Ecuador existe un
consenso respecto al éxito de esta medida.

. Aunque las medidas de ajuste tomadas por el gobierno fueron siempre
fuertemente criticadas y la oposicién atacé al gobierno por haber intentado
ajustar, como si el ajuste fuera evitable y simplemente el resultado de una
eleccién del gobierno.

. La idea de este tipo de ajuste (en el "long haul” en inglés), viene de Nelson
y Colaboradores (1989). Catherine Conaghan (1989a: 14) describe como
"tortuoso” el estilo de resolucién de problemas politicos de las instituciones
democriticas ecuatorianas.

. Desafortunadamente, como el ajuste es inevitable en el sentido de que
responde a cambios en situaciones econémicas que hacen que el "statu quo”
se haga cada vez mis dificil de mantener, es posible que la estabilidad politica
a corto plazo se logre solamente a costa de la inestabilidad politica a largo
plazo.

. Unnidmero de estos casos estd analizado en el ensayo de conclusiones de Joan
Nelson en Nelson y Colaboradores (1990).

10. Estas creencias también caracterizaron las perspectivas de las instituciones

financieras internacionales y de las élites politicas de un mimero de paises en
la década de los achenta (Ver Nelson y Colaboradores 1990).

11.La mitad oriental del pais es una selva tropical poco poblada que concentra

la produccién de petréleo. La Sierra cubre aproximadamente la cuarta parte
del pais, aunque estd subdividida en miniregiones formadas por valles que
tradicionalmente se mantuvieron muy aislados. La Costaque incluye la cuarta
parte restante del pais, es muy apta para la agricultura tropical. Las
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diferencias regionales y sus bases hist6ricas han sido estudiadas a fondo por
Rodriguez (1985).

12. Estimaciones del Centro de Estudios y Difusién Social (1986) indican que a
mediados de la década de los ochenta, las 200 firmas m4s grandes del pafs,
la mayoria de las cuales pertenecian a conglomerados o grupos econémicos,
controlaban aproximadamente el 50% de los activos del sector moderno.
Luzuriaga y Zuvekas (1981) estiman que en 1981 el coeficiente Gini para la
distribucién de la propiedad de la tierra rural fue 0,82, un nivel extraordina-
riamente alto.

13.Conaghan (1989a) presenta un andlisis muy completo del entorno consti-
tucional y partidista del Ecuador.

14. Es interesante notar que para evitar la proliferacién de pequefios partidos, la
constitucidn estableci6 que cualquier partido que no obtuviera a lo menos 5 %
del voto total en dos elecciones nacionales consecutivas perderia su perso-
neria juridica. Sin embargo, los partidos pequeiios lograron que el Congreso
interpretara la Constitucién de manera que ésta cldusula no se aplicara.

15.La segunda ronda electoral se efectiia entre los dos candidatos que obtienen
el mayor niimero de votos en la primera ronda.

16.Entre 1978 y 1988 veinte partidos participaron en una u otra eleccién (Le6n
Velasco, 1989). Conaghan (1989a: 7) se refiere al sistema partidista ecuato-
riano como “predatorio”.

17. Por ejemplo, Placencia (1989) muestra como existen intereses encontrados
aun entre organizaciones que representan a un mismo gremio. Los micro-em-
presarios deben obtener una licencia para operar legalmente, sin embargo,
hay dos leyes vigentes contrapuestas que otorgan el papel de regular y pro-
mover estas actividades a dos entidades piblicas, las que compiten entre s{
por la lealtad y afiliacién artesanal.

18.Los grupos urbanos pobres se movilizaban periédicamente durante las
campaiias electorales. La importancia politica de los grupos pobres rurales se
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acentué después de 1978, cuando se extendié el voto a los analfabetos, y
cuando surgieron organizaciones a nivel comunitario, regional y étnico que
formularon demandas al gobierno.

19.Hacia mediados de los setenta el precio del galén de gasolina era de unos
$ 0,18, lo que implicaba un precio de aproximadamente $ 1 por barril de
petréleo (Thoumi, 1990: 45).

20.Muchos autores han notado las dificultades de iniciar reformas cuando
politicas anteriores han establecido fuertes intereses creados que fortalecen
el "statu quo” (para ejemplos ver: Bates 1981, y Haggard 1985). Mancur
Olson ha estudiado la imposibilidad de solucionar problemas politicos
cuando un nimero grande de grupos de interés presiona al gobierno, cada cual
buscando su propio beneficio, y cuando las coaliciones distributivas capturan
el control de la politica econémica (Olson, 1965 y 1982).

21.La sobrevaluacién se dio en términos de la competencia externa de los
productos ecuatorianos, aunque el endeudamiento externo permitié mantener
el equilibrio en el sector externo hasta principios de los afios ochenta.

22.El crecimiento del consumo de energia durante este perfodo estd sobre-
estimado debido a que los precios internos tan bajos de la gasolina y derivados
del petréleo promovieron el contrabando hacia Colombia y Peni. Sin
embargo, el aumento en el consumo fue tan grande, que aiin asf se puede
afirmar sin temor a error que el crecimiento del Ecuador fue muy intensivo
en energia.

23. Valencia (1989) presenta un excelente resumen de la evolucién del endeuda-
miento externo durante los afios setenta y ochenta.

24. Estas cifras son tomadas del FMI (1990), y estdn reproducidas en el apéndice
estadistico. Las cifras oficiales del Banco Central del Ecuador siguen un

patrén semejante, difiriendo muy poco de las del FMI (por ejemplo, ver las
cifras de Valencia, 1989: 165)

25. Aunque se podria alegar que la tasa de cambio de 1970, el afio en que se
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devalud, estaba subvaluada, por lo que la estimacién del Banco Mundial
podria no ser una buena medida del grado de sobrevaluacién, aunque sf del
aumento real del valor del sucre durante el periodo 1970-1978.

26. Curiosamente, los estudios disponibles (Banco Mundial, 1984; Abril y
Urriola, 1990; Vos, 1987; Villalobos, 1987; Hidrobo, 1990; Sepulveda,
1983) no proporcionan estimaciones de los niveles promedio del arancel, ni
de su dispersidn, atin cuando el objeto del estudio hayan sido los incentivos
a la industria (Abril y Arriola, 1990), lo cual sugiere que en el contexto
ecuatoriano la proteccién arancelaria se toma como dada, y que solamente se
consideran como incentivos aquellos que exceden a la proteccién arancelaria.

27. Los que fueron elaborados como parte de un amplio estudio sobre el proceso
de industrializacién efectuado por un equipo del Center of Latin American
Studies de la Universidad de Boston (1985), que solamente circulé en
borrador.

28.0torgado a aquellas exportaciones con mds de 35% del valor agregado
nacional, varié entre 7 y 15 % dependiendo del porcentaje del valor agregado
nacional (Hidrobo, 1990: 46).

29.Las mds conocidas de estas exportaciones fueron las de grandes elec-
trodomésticos de la "linea blanca" ensamblados en el Ecuador (princi-
palmente refrigeradores y lavadoras de ropa).

30. Es notable que las confecciones y los textiles, las principales exportaciones
manufactureras en paises con un nivel de desarrollo semejante al del Ecuador,
representaron solamente el 3,3 % de las exportaciones de manufacturas, una
proporcién igual a la de productos metdlicos, maquinaria y equipo (Abril y
Urriola, 1990, cuadro 10: 50).

31.Estas estimaciones se basan en las cifras de las cuentas nacionales a precios
constantes de 1975 (Ver Banco Central del Ecuador, 1990: 31-32).

32.Vos (1987: 43) muestra que en 1980 aproximadamente dos terceras partes de
los productos intermedios usados en las ramas de papel e imprentas, y
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33.

productos quimicos y plasticos eran importados. Esta proporcién también era
muy alta en otras ramas: 54% en las plantas textiles grandes, 47% en
productos minerales, y 42% en maquinaria y equipo.

Las cifras sobre empleo basadas en encuestas son muy débiles y las series
disponibles son revisadas con frecuencia (Luzuriaga y Zuvekas, 1981), por
lo que el Banco Mundial (1988b) usa cifras censales. Ddvila (1986)
comparando datos para 1975 y 1985 encuentra que el empleo del sector
ptiblico aument6 en 116% durante ese periodo. La mayor parte de este
aumento tuvo lugar antes de la crisis de 1982. El aumento en el empleo
publico tuvo lugar en todas las ramas del sector puesto que el empleo del
gobierno central crecié 120%, y el crecimiento mayor, en la rama de salud,
fue solamente 6 % mayor que el del gobierno central.

34.La inflexibilidad en el gasto piblico generada por los fondos de destino

especifico no tiene efectos simétricos durante las bonanzas y las contrac-
ciones. Cuando los ingresos se expanden, la composicién del gasto de puede
alterar en el margen, y el gasto en todos los rubros del presupuesto se puede
aumentar. Sin embargo, cuando hay una contraccién hay que disminuir el
gasto total, y la pre-asignacién de una proporcién importante de los ingresos
dificulta enormemente la asignacién de los cortes.

35.Por ejemplo, atin en el iiltimo trimestre de 1979, Lloyds de Londres le presté

a] gobiemno ecuatoriano $ 200 millones para financiar el gasto corriente.

36.Luzuriaga y Zuvekas (1981: 287) presentan la serie del indice de precios al

consumidor para el promedio de las tres ciudades mds grandes (Cuenca,
Guayaquil y Quito) para el periodo 1950-1980. Durante los afios cincuenta
y sesenta la inflacién rara vez excedié 4%, y de hecho, durante el periodo
1955-60 hubo un pequeiio descenso en el indice de precios.

37.Traduccién de los autores.

38.

Es notable que investigadores extranjeros y las instituciones financieras
multilaterales tampoco percibieron la insostenibilidad del proceso de crecimiento
ecuatoriano, y compartieron el optimismo de la banca privada sobre el futuro
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econémico del Ecuador. Por ejemplo, el Banco Mundial (1984: xiii), inme-
diatamente antes de que Febres Cordero se posesionara, después de mostrar
los aumentos en el estindar de vida de los ecuatorianos durante los afios
setenta afirma "La mayor parte del dinero generado por el petréleo fue bien
gastado" (ver también, de Janvry, Sadoulet and Fargeix 1990).

La relacidn entre Rold6s y Bucaram trascendia el 4mbito politico: Roldés era
esposo de una sobrina de Bucaram, y llegé a la candiatura presidencial
seleccionado por Bucaram, quien habia sido el hombre fuerte del partido,
después de que la candidatura de éste fue bloqueada por una cldusula de la
Constitucién que establecia que ambos padres del candidato debfan haber
nacido en el Ecuador, y que habia sido puesta en la Constitucién explici-
tamente para apaciguar el temor que la candidatura de Bucaram inspiraba en
la extrema derecha politica de pais. De ahi el eslogan de la campaiia politica
de el CFP: "Roldés a la presidencia, Bucaram al poder”.

Es claro que los ecuatorianos no percibian la insostenibilidad de este proceso,
lo que se ejemplifica claramente por el proyecto de ley presentado al
Congreso por Assad Bucaram inmediatamente después de la toma de posesion
del presidente Roldés, en el que propuso revaluar el sucre en 20% con el fin
de combatir la inflacién (LAPR, Agosto 24, 1979).

Entrevista con el ex-ministro de Hacienda, Quito, 4 de Mayo de 1990.

Entrevista con quien fue primero viceministro y luego ministro de Energia
y Minas en esa época (Guayaquil, 3 de Mayo de 1990). Otros ex-funcionarios
confirmaron que la primera preocupacién del gobierno de Roldés fue la
sobrevivencia de las instituciones democriticas: "Durante los dltimos dias
del gobierno militar y primeros del de Roldés nuestra principal preocupacién
era si los militares iban a ceder el poder; realmente no estdbamos preocupa-
dos por problemas econémicos aunque en los documentos oficiales haciamos
referencia a ellos” (Entrevista con el ex-secretario de gobierno, Guayaquil,
3 de Mayo de 1990). Quien fuera ministro de Educacién y Cultura y luego
ministro de Gobierno anotaba: "En septiembre de 1980 surgieron las
primeras preocupaciones respecto a problemas econdémicos en el futuro
cercano, pero entonces estallé la guerra entre Irdn e Iraq y aumentaron las
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expectativas de alzas en los precios del petréleo” (Entrevista en Guayaquil,
3 de Mayo de 1990).

43.Sin embargo, el sector privado ecuatoriano habia empezado a perder la
confianza en el desempeiio de la economia antes del conflicto con el Perd,
pues la tasa de cambio del mercado paralelo habia comenzado a subir en el
primer trimestre de 1981, reflejando una fuga de capitales.

44. Un intento anterior de aumentar las tarifas del transporte piiblico en enero de
1980 habfa suscitado una ola de protestas, a veces violentas, que pusieron fin
a las iniciativas de subir los precios de los servicios piblicos y de los
productos vitales de primera necesidad a niveles mas en linea con los costos
de produccién o de oportunidad de los mismos (ILAWR 25/1/80). La "guerra”
proporcioné un ambiente mis conducente a tolerar aumentos en dichos
precios.

45.Sin embargo, algunos economistas "técnicos” que ocupaban posiciones
intermedias en el escalafén del Banco Central, percibieron la magnitud de la
crisis, pero sus jefes consideraron que las medidas necesanas para solucionar
los desequilibrios internos y externos eran demasiado fuertes, y no apoyaron
cambios mds dristicos. Es posible ademds, que éstos no hayan creido los
andlisis de los técnicos.

46.El costo real de la operaciéon militar no se puede estimar puesto que el
presupuesto militar no es piiblico en el Ecuador, aunque técnicos del Banco
Central sugieren que un estimativo del costo de la "guerra” puede estar al-
rededor de $ 600 millones. Sin embargo, no es claro lo que se incluye en esta
cifra puesto que es de presumir que una proporcién alta del equipo usado ya
habia sido pagado, y no se sabe qué proporcidn del equipo gastado o perdido
fue reemplazada. Sin embargo, debe notarse que las Fuerzas Armadas fueron
uno de los principales beneficiarios de la bonanza petrolera, puesto que una
parte de los ingresos petroleros fueron asignados a los militares. Gelb y
Marshall-Silva (1988: 181) indican que de acuerdo a estimaciones del Banco
Central, 22,8 % de los ingresos petroleros entre 1974 y 1978 fueron asignados
al servicio de la deuda piiblica y a las Fuerzas Armadas, aunque no es posible
obtener una estimacién mds concreta.
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47."Yo nunca quise ser presidente, jnunca!” Afirmé en una entrevista en Quito
el 25 de abril de 1990.

48. De hecho, habia quienes sostenian que Hurtado era parte de una conspiracién
mundial demdcrata cristiana que buscaba gradualmente nacionalizar la
propiedad privada.

49. No es claro si Hurtado comprendia la complejidad y profundidad de la crisis
y la importancia causal de los factores estructurales internos, o si realmente
crefa que su causa principal era externa. Entrevistas con técnicos del Banco
Central sugieren que Hurtado sf estaba al tanto de la complejidad de la crisis,
pero que no crefa tener suficiente apoyo politico para efectuar los cambios de
politica en la magnitud requerida.

50. Es notable que el movimiento del Congreso en contra del ministro de Energia,
Eduardo Ortega, fue liderado por Le6n Febres Cordero, a pesar de que un
aumento en el precio de la gasolina era una medida que estaba claramente de
acuerdo con la filosofia de libre mercado de la cual Febres Cordero era
supuestamente su exponente miximo.

51. Entrevista, Quito, 25 de mayo de 1990.
52.Realmente fue por DEG 157,5 millones (Derechos Especiales de Giro).

53.Es notable que no haya buenos estudios de este episodio, y que nadie haya
enjuiciado, en términos econémicos, los argumentos del sector privado. No
es claro por qué el gobierno aceptd los argumentos del sector privado. El
sector privado se habia endeudado en el exterior porque las tasas de cambio
fijas combinadas con una inflacién interna de alrededor de 15 % durante los
afos setenta hicieron que este endeudamiento fuera extremadamente rentable.
Ademis, la causa principal de las dificultades del sector privado era la
recesién interna, no las devaluaciones, puesto que la inflaci6n interna habia
sido a lo menos tan alta como las devaluaciones. Por consiguiente, las tinicas
firmas que podrian atribuir sus problemas a la devaluacién eran aquellas para
las que los precios de sus productos no hubieran aumentado a la par con la
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inflacién de costos, o aquellas cuya demanda hubiera disminuido. Cier-
tamente, han debido haber muchas firmas cuyos productos hubieran aumen-
tado a lo menos a la tasa de inflacién.

Autores ecuatorianos como Hidalgo y Gordillo (1989) argumentan que la
"sucretizacién fue exigida por la banca privada internacional como una
condicién para renegociar la deuda total™ Sin embargo, como la "sucreti-
zacion" benefici6é también a los deudores privados nacionales, por lo que es
muy probable que ellos hayan presionado fuertemente al gobierno para
aprobar el programa y hayan incitado a la banca internacional a requerir la
"sucretizacién”.

Como se anot6 anteriormente, las cifras sobre desempleo son muy débiles,
y probablemente inconsistentes a través del tiempo. Sin embargo, las estima-
ciones disponibles para este periodo indican un aumento sustancial en el
desempleo abierto a partir de 1982. Bilbao (1986) estima un desempleo de
6,15% en 1981, y aumentos consecutivos a 7,23%, 10,47%, 10,91 %,
11,53%, y 12,56 % en los cinco afios siguientes.

Las estimaciones de las reservas internacionales merecen ser comentadas. La
metodologia usada por el Banco Central para estimar las reservas internacio-
nales no incluye los atrasos en el pago de importaciones de bienes y servicios,
ni en el servicio de la deuda externa. De acuerdo a Swett (1989), al terminar
la administracién de Hurtado los atrasos comerciales llegaban a § 400
millones. Las cifras oficiales del Banco Central indican que a julio 31, diez
dias antes del cambio de gobierno, habia $ 118 millones de reservas inter-
nacionales, una cifra ain muy baja, equivalente a menos de un mes de
importaciones.

Entrevista, Quito, 27 de abril de 1990.

A su vez, el presidente asumi6 la responsabilidad de las consecuencias
politicas de sus acciones. De acuerdo al ministro de Hacienda, "Analizamos
varias alternativas: lo que hubiera ocurrido si no hubiéramos hecho nada, si
hubiéramos seguido un tratamiento de choque, o si hubiéramos avanzado
gradualmente. Siempre optamos por las medidas que causarfan menores
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problemas sociales. Hurtado hizo eso. Siempre pensamos en términos
econ6émicos. El aplicaba la 16gica social”. Entrevista, Quito, 2 de mayo de
1990.

59.Entrevista, Quito, 3 de mayo de 1990.

60. A Febres Cordero lo describe un contemporédneo en forma colorida. "Febres
Cordero era encantador, muy cdlido y simpdtico, muy activo socialmente, y
muy hablador. Pero también era extremadamente. violento. También tenia
interés en su regién, y atrajo la atencién del piiblico a los problemas politicos
regionales; el hizo que fueran un t6pico muy importante. Siempre tenia que
ser el que daba las 6rdenes y el que tomaba las decisiones. No era un jugador
de equipo. Era agresivo...Febres Cordero no podia negociar. Era muy
violento y confrontativo. Ese era su estilo.” Entrevista, Quito, 24 de abril de
1990.

61.Una orden ejecutiva invalidé los actos del Congreso hasta que éstos fueran
publicados en el Registro Oficial, cuyo contenido pedfa ser determinado por
el presidente, quien también tenia poder para determinar el calendario
legislativo. En esa forma el presidente pudo limitar la accién del Congreso
usando ticticas dilatorias de cardcter procedimental o incluyendo en laagenda
del legislativo materias de poca importancia para la nacién (ver Conaghan,
1989b).

62 "London Inter Bank Lending Rate”, la tasa a la cual la banca privada
internacional presta a sus mejores clientes en el mercado de euroddélares.

63. Dos pequeiios alzamientos militares en marzo de 1986 mostraron el consi-
derable descontento dentro de las Fuerzas Armadas con la conducta del
gobierno de Febres Cordero. Los lideres militares acusaron al gobierno de
corrupto Yy autoritario, suscitando un considerable apoyo popular.

64. La promocién de exportaciones fue vista por muchos ecuatorianos como una
politica tomada para favorecer a sectores industriales cuyos productos se
caracterizaban por utilizar abundantes recursos naturales. El mejor ejemplo
de estas industrias es la camaronera de la Costa, la cual es muy intensiva en
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el uso de recursos naturales, genera muy poco empleo directo (de acuerdo a
las cuentas nacionales, los sueldos y salarios representaban menos de 3% de
su valor agregado), y en la cual Febres Cordero y algunos miembros de su
gabinete tenfan extensas inversiones.

65. Otro episodio interesante que refleja la actitud de Febres Cordero en 1987
tiene que ver con el proceso de renegociacion de la deuda externa con la banca
privada. Después de enviar sefiales confusas a su equipo econémico, Febres
Cordero opt6 por cancelar negociaciones después de que su ministro de Ha-
cienda habia, virtualmente, concluido un acuerdo.

66.La tasa de inflacién de agosto de 1987 a agosto de 1988 fue de 63 %; el
aumento en el fndice de precios en agosto de 1988 fue de 7%, o aproximada-
mente 85% por afo. La tasa mixima de inflacién durante un perfodo de 12
meses fue de 99 % entre marzo de 1988 y marzo de 1989.

67.Parece que a partir de 1986 el Banco Central manipulé las cifras para
proyectar una imagen mis sélida frente a los acreedores extranjeros y al FMI,
y para esconder informacién que la creciente oposicidn al régimen podria usar
en la campana. Mds adelante, en 1987 y 1988, muchas cuentas del Banco
Central fueron manipuladas para esconder la magnitud del déficit fiscal. En
septiembre de 1988, cuando uno de los coautores de este ensayo trabajé en
Ecuador, cinco profesionales del FMI gastaron al menos 3 semanas tra-
bajando con profesionales del Banco Central para aclarar las cuentas y
obtener estimaciones confiables de los déficits de la cuenta corriente de la
balanza de pagos y el presupuesto nacional. Cuando Borja subid al poder, su
administracién estimé en primera instancia un déficit fiscal anualizado de
17% del PIB; la misi6n del FMI produjo una estimacién mds baja, entre 10
y 11% del PIB. La manipulacién de las cifras del Banco Central fue
confirmada por profesionales de larga trayectoria en el Banco, entrevistados
en septiembre de 1990.

68. La serie de reservas internacionales también debe ser interpretada con cautela
debido a que como se anoté anteriormente en la nota 67, las cifras fueron
manipuladas, y porque como se discutié en la nota 56, las reservas inter-
nacionales excluyen atrasos comerciales y en el servicio de la deuda externa.
Las cifras mds recientes del Banco Central muestran niveles negativos de
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reservas internacionales a partir de mediados de 1986, los cuales aumentaron
hasta llegar a $ 330 millones en agosto de 1988. Si se suma a esta cifra los
atrasos comerciales existentes en ese momento, se obtiene una cifra negativa
de aproximadamente $ 600 millones. Vale la pena anotar que como indican
Armijos y Flores (1991), un factor que contribuyé sustancialmente al
deterioro de la balanza de pagos en 1988 fue el pago del petréleo que Nigeria
y Venezuela habian prestado el afio anterior después del terremoto, el cual
ascendi6 a unos $ 220 millones.

69. La ruptura del oleoducto que eliming las exportaciones de petréleo tiene el
mismo efecto sobre el valor de las exportaciones que tendria una caida del
precio del petréleo a cero; por consiguiente la caida en el ingreso se debié a
que cayeron las exportaciones, las divisas disponibles para hacer impor-
taciones y los ingresos del Estado. El aumento en el gasto piblico aumentd
la demanda interna, pero no podia aumentar la produccién y el ingreso real,
logrando solamente generar grandes presiones inflacionanas.

70.Entrevista, Quito, 24 de abril de 1990.

71. Aunque esta iniciativa no cont6 con el apoyo de los militares ni de una alta
proporcién del empresariado.

72.Los dos partidos principales de la coalicién de gobierno tenian percepciones
sustancialmente diferentes repecto a lo que se debfa hacer. Sabiamente, Borja
nombrd a representantes de la izquierda de la coalicidn a los ministerios del
sector social: Salud, Trabajo, Educacién, etc.; y los de la derecha al Banco
Central y Junta Monetaria, y a los ministerios "econémicos”: Finanzas, In-
dustrias, Agricultura. Sin embargo, esta distribucién de poder no elimin el
conflicto entre los que querian aumentar el gasto publico para mejorar las
condiciones sociales, y los que se enfrentaban a la crisis macroecon6mica.

73.Entrevista, Quito, 27 de abril de 1990.

74.Cifras del FMI, el Banco Central estima un déficit menor de s6lo 4,4% del
PIB.
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Este aumento es, sin embargo, demasiado alto para ser consistente con
aumentos en la tasa de desempleo abierto registrados en ese afio. El PIB habia
cafdo 6% el aiio anterior, y habia crecido entre 3 y 4% durante los tres afios
precedentes. Por consiguiente, es de esperar que en el futuro el Banco Central
revise esta cifra, tal vez cuando haya otra administracién en el poder.

Andlisis de las experiencias de un niimero de paises durante los afios ochenta
indican que un amplio apoyo politico al jefe de Estado es un ingrediente
critico en cualquier enfrentamiento exitoso a grupos con intereses creados.
Una mayoria partidaria en la legislatura o un partido politico fuerte y
disciplinado son evidencias de la clase de apoyo necesario (Ver por ejemplo
a Nelson, 1990). Discusiones de ejemplos mds positivos de cambios de
politica durante los afios ochenta también resaltan la importancia de la
existencia de fuertes instituciones gubernamentales y de la capacidad de
establecer y mantener coaliciones perdurables que apoyen las medidas, aun
frente a protestas populares (ver por ejemplo: Callaghy 1990; Haggard 198S5;
Kaufman 1990, Waterbury, 1989).

Por ejemplo, entre las lecciones de las experiencias del ajuste durante los afios
ochenta sobresale la importancia de que el impacto econémico de los cambios
sea positivo, para que sea tolerado por la sociedad (Diaz-Alejandro 1981,
Lindenberg 1989).

Es interesante notar que al comentar la experiencia del ajuste ecuatoriano,
Alberto Dahik (1991), uno de los principales actores durante la administra-
cién de Febres Cordero, arguye que una de las principales razones para el
fracaso del proceso de ajuste ha sido la falta de metas nacionales y de consenso
respecto a una visién del futuro del pafs, lo que hace que no pueda haber
politicas sostenibles a largo plazo.
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APENDICE 1

CRONOLOGIA DE EVENTOS Y CAMBIOS
DE POLITICA IMPORTANTES

1978

Enero Referéndum aprueba nueva constitucidn.

Julio Elecciones de primera ronda. Los resultados se
demoran y muchos votos se anulan.

Diciembre Los resultados de la eleccién se confirman.

1979

29 Abril Rold6s elegido en la eleccion de segunda ronda.

10 Agosto Roldés toma posesion.

1981

Enero Primeros cambios de polftica importantes. La "guerra”
con Perd se usa como pretexto para cambiar algunas
variables de polftica. Los precios de la gasolina aumen-
tan 223% a $ 0.60 por galén; tasas pasivas de interés
aumentande 6 a 8% y las activas de 12 a 15%; las tarifas
de energfa eléctrica y el transporte aumentan; algunos
aranceles suben. La tasa de cambio en el mercado
paralelo se eleva.
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24 Mayo Rold6s muere en accidente de aviacion, Hurtado sube a
la presidencia.

1982

1 Tmtre. Hurtado empieza reformas. Se restringen algunas im-
portaciones; se imponen Ifmites maximos a las tasas de
interés; se prohfbe contratar aumentos en deuda externa.

13 Mayo Latasa de cambio oficial se devaliade 25 a 33 sucres por
ddlar. Se fijan precios de algunos bienes y servicios.

Sept. E! Congreso censura al ministro de Energfa, quien es
forzado a renunciar, debido a los aumentos de precios de
enero de 1981.

Octubre Paquete importante de reformas: se doblan el precio de

la gasolina y las tarifas de transporte urbano; se aumenta
el precio del trigo en 45%; se limitan los ajustes
salariales; se recorta el gasto publico; se inician negocia-
ciones con el FMI para renegociar la deuda externa. A
final de mes se aumentan los salarios mfnimos.

Finales de 1982 Primer semestre de 1983

Graves inundaciones causadas por la corriente de "El
Nifio" destruyen una parte importante de la produccién
agricola.

1983

Enero Se renegocian $ 1.200 millones de pagos de la deuda
externa que vencfan entre noviembre de 1982 y di-
ciembre de 1983, equivalentes a aproximadamente 25%
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Feb-Mar.

1984
Abril

Julio

10 Agosto
Sept.

28 Dic.

de la deuda publica externa, los cuales serdn pagados
durante un perfodo de siete afios. La tasa de cambio del
mercado paralelo baja de 67 a 60 sucres por délar.

Latasa de cambio oficial se devalda de 33 a 42 sucres por
dolar; se establece un sistema de minidevaluaciones; la
tasa de cambio del mercado paralelo sube a 90 sucres. Se
aumentan el precio de algunos combustibles y delaleche.
Se establecen sobrecargos arancelarios y nuevas restric-
ciones alas importaciones. El FMI aprueba el acuerdo de
renegociacion de la deuda, y se solicita un préstamo de
contingencia (stand-by).

Febres Cordero gana elecciones estrechamente, con
52.2% de la votacion.

Sesuspende el pago del servicio dela deuda externa hasta
que el nuevo gobierno suba al poder.

Febres Cordero se posesiona.

Empiezan las reformas neoliberales. La tasa de cambio
sedevalia, un sistema de tasas de cambio fijas reemplaza
las minidevaluaciones. Se comienza un proceso de
liberacién de importaciones para disminuir el nivel y
dispersién de las tarifas arancelarias. Se empieza a
descontrolar las tasas de interés. Se establece un pro-
grama para fortalecer la administracién fiscal y aumentar
la recoleccidn de impuestos. Se eliminan la mayorfa de
los controles de precios.

Se aumentan los precios de la gasolina y el transporte.
Protestas del sector obrero organizadas por los sindica-
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1985
1 Marzo

12 Marzo

17 Mayo

28 Agosto

20 Dic.

1986
28 Enero

Febrero

106

tos.

Se aumentan los sueldos de empleados publicos y el
salario mfnimo en una proporcién ligeramente mayor a
la inflacién proyectada.

El FMI aprueba préstamo "stand-by".

Se liberaliza el tratamiento a la inversién extranjera.
Conflictos con el cédigo de inversién extranjera del
Grupo Andino.

Se simplifica el sistema de tasas de cambio muiltiples al
unificarse las dos tasas oficiales. El mercado paralelo se
reduce a pocos tipos de transacciones.

Acuerdo de refinanciamiento "multi-afio” de la deuda
externa con la banca comercial y el club de Parfs.
Acuerdo refinanci¢ $ 4.500 millones de vencimientos
entre el primero de enero de 1985 y el 31 de diciembre
de 1989, e incluyé $ 200 millones de fondos frescos y $
700 millones de financiamiento para comercio exterior.

La tasa de cambio oficial se devalu6 15.2%. Se aprob6
el nuevo arancel, se eliminaron las restricciones para-
arancelarias a las importaciones y se fij6 un arancel
mdximo de 125%.

Febres Cordero visita a Washington siendo recibido c4li-
damente por la administracién Reagan.



Cronologia de Eventos

1 Smtre.

Julio

11 Agosto

6 Agosto

20 Sept.

Nov.

1987
16 Enero

Febrero

5-8 Marzo

Marzo

Precios internacionales del petréleo caen drésticamente.

La oposicién captura 43 de 71 curules en el Congreso.
La coalicién de Febres Cordero obtiene solamente 35.5%
del voto popular. Francisco X. Swett deja el gabinete,
Alberto Dahik lo reemplaza como ministro de Hacienda.

Importantes medidas se toman para completar ¢l paquete
Neoliberal: la tasa de cambio se libera totalmente, las
tasas de interés para los ahorristas se liberan, y se deja
que floten otras tasas de interés; se prepara un nuevo
arancel con niveles mds bajos que el aprobado en enero.

El FMI aprueba un nuevo préstamo de "stand-by” por
DEG75.4 millones.

Salario mfnimo aumenta 20%.

Dahik interpelado. Febres Cordero pacta con la oposi-
cion.

Febres Cordero es secuestrado durante 11 horas y accede
a las demandas de sus captores.

Se suspende el pago del servicio de la deuda externa.

Un terremoto y varios temblores fuertes destruyen el
oleoducto. Las exportaciones de petréleo se paralizan.

El precio de los combustibles aumenta 52 %, y las tarifas

de transporte 25%; los precios de la leche, arroz, y
azicar se congelan, y el gobierno comienza una campaia
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contra los especuladores. El gasto ptiblico no se ajusta a
la disminucidén de ingresos.

Se reinician las exportaciones de petréleo en pequeiias
cantidades.

Los salarios mfnimos se aumentan en 21%, bastante
menos que el nivel de la inflacién.

Se liberaliza ain mds la legislacién sobre inversién
extranjera.

La inflacién se acelera y 1a moneda se devaluda.
El gobierno no altera el plan de gasto para el ltimo afio

de la administracién. Febres Cordero quiere terminar los
proyectos que empezd.

Presién sobre el sucre, y el 3 de marzo se elimina el
sistema de tasas de cambios libre. Se establece un sistema
con tres tasas fijas.

Borja es elegido Presidente.
Las tarifas de energfa eléctrica se congelan, eliminando
los ajustes mensuales de 3% que se habfan aplicado

durante los dltimos 6 afios.

Borja busca concertar con el empresariado y el sindica-
lismo. No encuentra reaccién entusiasta.

Borja toma posesién.
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30 Agos.

Sepz.

Nov.

Nov.

Tercer episodio de ajuste comienza. El Banco Central
retoma el control de la tasa de cambio; la moneda se
devalia; se establece un sistema de mini-devaluaciones;
se doblan los precios de la gasolina; las tarifas de energfa
eléctrica aumentan 1/3; los salarios mi{nimos aumentan
sustancialmente; se restringen selectivamente las im-
portaciones; y se empieza un programa para aumentar
impuestos y mejorar su recoleccion. El crédito se restringe
y se establecen depdsitos previos a la importacién de
bienes. Se recorta el gasto ptiblico.

Empiezan negociaciones con el FMI.
Se aumentan los precios del aceite comestible, la leche,
el pan y algunas bebidas. Las tarifas de energfa eléctrica

vuelven a aumentar.

Se aprueban una Reforma Tributaria y Legislacién para
promover el mercado de valores.

Fines de 1988 principios de 1989

1989
Marzo

Las restricciones a las transacciones de divisas se elimi-
nan gradualmente y los precios de algunos productos
vitales de primera necesidad y otros productos agrfcolas
se liberalizan.

Se negocia una carta de intencién con el FMI.
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