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Dos décadas perdidas:
los ochentay los noventa

MARCO NARANJO CHIRIBOGA

1. Antecedentes

La crisis de dos décadas que afectd a la economia ecuatoriana tuvo —en nuestra
opinion- como fundamento a factores exdgenos, factores enddgenos y a la propia
politica econdmicaimplementada.

El modelo de crecimiento aplicado en el pais entre 1950 y 1980 mostré sus limites,
alcanzando su agotamiento a inicios de los afios ochenta, cuando se produjo el
estrangulamiento externo debido ala disminucion del precio internacional de petréleo
y, sobre todo, ala paralizacién de las corrientes de financiamiento que dio origen ala
crisis de la deuda | atinoamericana.

Hasta entonces, el modelo se habia basado en la industrializacion sustitutiva de
importaciones, con base en una demanda creciente de divisas paralaimportacion de
maguinarias, equipos, insumos, materias primas, tecnologias, etc., las cuales fueron
provistas por el auge petrolero y el endeudamiento externo,

Por otro lado, la economia ecuatoriana, a partir de la década de los setenta, se
transformé de manera importante. Efectivamente, hasta 1970 la principal actividad
productiva se basaba en el sector agricola y las exportaciones dependian de unos
cuantos productos de ese sector. Sin embargo, a partir de 1972 el Ecuador empez0 a
exportar petréleo en cantidades importantes, de manera que el hidrocarburo se
convirtié en la principal fuente de divisas, cuyo monto ha fluctuado de manera
notable, especialmente por la volatilidad del precio internacional del barril de
petréleo.

La“nueva’ riqueza, sin duda, habia generado importantes cambios cuantitativos
y cualitativos, aungque también se produjeron retrasos en la realizacion de los ajustes
indispensables, lo que, en su momento, provocd que la economia tuviera claros
sintomas de lallamada “ Enfermedad Holandesa .
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En alguna medida, las politicas aplicada en torno a la actividad petrolera han sido
responsables de los desajustes y desequilibrios de los afios ochenta y noventa, a
consecuencia de la enorme dependencia del pais de los ingresos provenientes de un
bien no renovabley de cotizacion volétil como es el petréleo.

Por otra parte, la desaparicion de las limitaciones en la gestion macroeconémica
gue imponian los sistemas monetarios como el de Bretton Woods o el Patrén Oro,
hicieron posibles politicas econémicas sin anclas, cambiantes de acuerdo al interés
politico de los grupos en el poder.

La evidencia empirica de la evolucién de la economia del Ecuador nos demuestra
gue cuando €l pais no estuvo regido por un sistema econémico como €l Patrén Oro,
Bretton Woods o la dolarizacion, la discrecionalidad de la politica econémica origind
periodos deinestabilidad y crisis, como los que analizaremos en el presente estudio.

Al respecto, en primer lugar, nos referiremos a los factores exégenos y
enddgenos que explican la crisis; y, en segundo, analizaremos las politicas
econdmicas que se aplicaron en este periodo.

2. Lacrisisdelosafios ochentay noventa

Factores Exdgenos delacrisis

Entre los factores exdgenos que provocaron la crisis de la economia ecuatoriana
en las décadas de | os ochenta y noventa podemos destacar |os siguientes:

LaDeuda Externa.

Lavolatilidad del precio internacional del barril de petréleo.

Los desastres climaticos y naturales (como el “fenémeno de El Nifio” y los
terremotos).

Lacrisisfinancierainternacional.

Empecemos por € factor mas antiguo y permanente, la Deuda Externa. Para
autores como Alberto Acosta, |la deuda externa de Ecuador ha sido un fenémeno que
ha afectado al desenvolvimiento econémico del pais desde su propia fundacion como

Estado soberano en 1830.1

A. Acosta. La deuda eterna: una historia de la deuda externa ecuatoriana, Libresa, Quito,
1995, p. 5.
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En efecto, al separarse el Ecuador de la Gran Colombia (nacion fundada por Simén
Bolivar que incluia, ademéas del Ecuador, a Venezuela, Colombia y Panamad), el pais
heredd una parte de la deuda contraida por esta nacion con la Gran Bretafia para
financiar las guerras de la Independencia contra Espafia. Dicha deuda, que sélo
pudo ser cancelada en 1974, poco més de 100 afios después, fue denominada, por su

L, 2
duracion, como deuda eterna.

Adicionalmente, el auge de |0s afios setenta no solo se sustentd en la exportacion
y en los buenos precios del petréleo, sino también en un endeudamiento externo
agresivo y desmesurado. En efecto, entre 1971 y 1983 la deuda externa del Ecuador

3
se multiplico por 30 veces.

El endeudamiento externo, que se convertiria en un problema grave no solo para
el Ecuador sino para toda la América Latina a inicios de la década de los afios 80,
encontré su origen en condicionantes externos e internos.

Entre las condiciones externas esta el exceso de liquidez de los paises
desarrollados, especialmente de los Estados Unidos, que a inicios de los afios
setenta, debido a un ciclo recesivo caracterizado por una falta de demanda de fondos
en su propio mercado parainversion, losexportd hacia L atinoamérica

A esta amplia liquidez hay que sumar |os recursos financieros depositados en el
mercado de divisas por |os paises exportadores de petroleo araiz del aumento de los
precios decretado la Organizacion de Paises Exportadores de Petréleo, OPEP, que
encarecié notablemente el hidrocarburo. Dichos délares encontraron répida
canalizacion en los paises en vias de desarrollo, especiamente en los
latinoamericanos, marginados tradicionamente de los mercados financieros
internacional es.

De alguna manera, resulta extrafio observar que la mencionada canalizacion de
recursos hacia L atinoamérica no tomase en cuenta la futura capacidad de pago de los
deudores, los cuales, al percatarse de que latasa de interés de | os créditos ofrecidos
erareducida y en algunos afios menor a latasa de inflacién internacional, acudieron
répidamente ala“invitacién” de endeudarse.

M. Naranjo. Las inversiones extranjeras y el desarrollo econémico del Ecuador, Pontificia
Universidad Cato6lica del Ecuador, Quito, 1987, p. 200.

Banco Central del Ecuador. Memoria Anual 1983, BCE, Quito, 1984, p. 121.
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Laelevadaliquidez del sistema financiero internacional y su natural blsqueda de
colocacion, fue acompafiada de la actuacion de empresas internacionales que
obtenian créditos para los paises que importaban su produccién de bienes y
servicios, muchos de los cuales resultaban prontamente obsoletos para el mundo
desarrollado, aunque no para AméricalLatina. Existen varios ejemplosal respecto:

Hay casos paradigmaticos de empresas que con tal de vender sus productos
propiciaban cualquier locura: la construccion de una planta termonuclear por un
valor de 2.500 millones de dolares en Filipinas sobre erreno sismico y que no
funciona; la fabrica de papel de Santiago de Cao en Per(, que no pudo operar por no
tener suficiente agua, o e inconcluso tren eléctrico de Lima; la refineria de estafio en
Karachi pampa en Bolivia, la cual por estar ubicada a 4.000 metros de altura, no tiene
suficiente oxigeno para trabajar; la procesadora de basura para Guayaquil, que se

. L . ) 4
compro'y pago, pero que nunca seinstald y cuyos restos se incendiaron; etc.

Adicionamente, e proceso de endeudamiento fue también propiciado y
estimulado por los organismos multilaterales de crédito, los cuales no avizoraron ni
previeron la posterior crisis. Con respecto al Ecuador mantenian la hipétesis de la
permanenciaen el tiempo de los altos precios del petréleo. Un documento del Banco
Interamericano de Desarrollo de 1981, sefialaba al respecto:

“ ... dada la dlasticidad ingreso de la demanda de energia, tanto a corto como a largo
plazo, y los probables cambios en la estructura de la economia, la aceleracion de la
tasa de crecimiento de h actividad econdmica conducira a un mayor consumo de
energia en general y a una mayor demanda de petréleo en particular, por o menos

L. .5
durante los préximos diez afios’ .

Aunque no es funcién especifica de los organismos econémicos internacionales
impedir d endeudamiento de los paises, un elemento importante en la historia de la
deuda es que aquellos organismos no establecieron ni siquiera parametros minimos
devigilanciarelativos al uso de los recursos que facilmente llegaban a L atinoamérica
en ladécada delos setenta. Se contrataba deuda para compra de armamentos, parala
financiacién de la represion de dictaduras corruptas, inclusive para el pago de la
burocracia o para pagar el propio servicio deladeuda. Laliquidez existente satisfacia
el histérico déficit de financiamiento de la Region.

A. Acosta. Breve Historia Econémica del Ecuador, Corporacion Editora Nacional, Quito,
2001, p. 148.

Banco Interamericano de Desarrollo. Necesidades de inversiones y financiamiento para
energia y minerales en América Latina, BID, Washington, 1981, p. 64.
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El Ecuador es vivido gemplo de aquello. En lugar de ajustar su economia, una
vez concluido el auge petrolero de los primeros afios de |a década de los setenta,
artificialmente mantuvo dicho auge gracias al facil endeudamiento que habia llegado
masivamente en el segundo lustro de la mencionada década, debido a atractivo que
tenia para bancos prestamistas, al ser una economia petrolera con alto crecimiento.

El petrdleo y la deuda, en lugar de generar los cambios estructurales que habrian
de sentar las bases para el desarrollo sostenido del Ecuador, |0 volvié mas vulnerable
y dependiente de los recursos internacionales. Esta vulnerabilidad aparecié con una
fuerza insospechada en los afios ochenta y noventa. El sguiente cuadro nos
muestra la evolucion de la deuda externa del Ecuador en el periodo de crisis.

CuadroNo. 1

DEUDA EXTERNA DEL ECUADOR
(en millones de ddlares)

Afio Saldo Final Servicio Deuda/ Servicio/
PIB % Exporta. %
1980 4.601.3 1.409.1 39 56.8
1981 5.868.1 2.138.7 42 95.6
1982 6.632.8 1.988.9 50 88.9
1983 7.380.7 919.2 66 41.3
1984 7.595.0 1.163.5 66 44.4
1985 8.110.7 1.163.2 68 40.0
1986 9.062.7 1.203.8 86 55.8
1987 9.858.3 960.3 109 49.8
1988 9.750.0 14371 117 65.5
1989 10.076.7 1.174.6 119 499
1990 10.208.1 1.292.7 116 475
1991 10.367.3 1.290.1 111 453
1992 10.078.7 1.376.2 103 44.4
1993 10.433.0 1.028.7 94 336
1994 11.262.8 1.929.5 86 50.2
1995 13.906.2 3.189.4 7 78.8
1996 14.586.1 4.282.6 76 879

—-I 1997 15.095.2 5.488.9 76 104.3 I——
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1998 16.221.4 6.993.1 83 166.4
1999 15.902.3 5418.3 118 121.7

FUENTE: Banco Centra del Ecuador, Informacién Estadistica Mensual No. 1793.

Por otro lado, los disefiadores de la politica econémica del pais nunca
consideraron que el periodo de prosperidad gestado por el petréleo era atipico y que
debian hacerse |os ajustes necesarios para mantener |os equilibrios basicos. Antela
evidencia de la sobre valoracién del sucre y de una cuenta corriente constantemente
deficitaria, a pesar del saldo muy positivo de la balanza comercial, no se adopt6
ningunamedida. S6lo cuando las fuentes de financiamiento internacional escasearon
y el Ecuador no pudo cumplir con sus compromisos internacionales, |as autoridades
empezaron atomar |as medidas correctivas, claramente, a destiempo.

En resumen, dos elementos de origen externo explican e proceso de agresivo
endeudamiento de la América Latina de los afios setenta e inicios de los ochenta,
primero, el exceso de liquidez gestado por el ciclo econémico en los Estados Unidos
y € mundo desarrollado y, segundo, los llamados “petroddlares’ que terminaron
colocéndose en esta parte del mundo.

Pero aquella abundancia prontamente se convirtié en escasez casi absoluta
cuando a principios de los afos ochenta, la Reserva Federal de los Estados Unidos
se vio obligada a propiciar un incremento notable de las tasas de interés
internacional es con la consiguiente disminucion de los créditos hacia L atinoamérica.

Las politicas expansivas del presidente Ronald Reagan, que buscaba reducir los
impuestos para estimular la produccién en los Estados Unidos, hicieron que el déficit
fiscal seincremente considerablementey, para evitar lainflacién, como sefialamos en
el parrafo anterior, la Reserva Federal elevd considerablemente la tasa de interés, la
cual pasd del 4y 6 por ciento a alrededor del 20 por ciento. Con esta medida, los
Estados Unidos se convirtieron en una nacidn casi ilimitadamente atraedora de
capitales, que esta vez fluyeron del Sur al Norte gracias a un aumento notable de la
tasa de interés. Latinoamérica, y dentro de ésta el Ecuador, se convirtio en
exportadora neta de capitales.

La deuda externa no solo signific una pesada carga dificil de ser sobrellevada,
sino que ademés condiciond toda la gestion macroeconémica de los paises
latinoamericanos, los cuales debieron ajustar sus economias como consecuencia de
los acuerdos parala renegociacion de dicha deuda. Se instauraron entonces lo que
se llamarian las “politicas de gjuste”, las cuales, como veremos més adelante, tenian

—
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como objetivo principal conseguir excedentes de divisas en las economias
|atinoamericanas para poder hacer frente al servicio de la deuda.

Conviene sefialar que, aunque la estrategia de desarrollo fue distinta en los
diferentes paises de la region en la década de los setenta (unos mantenian el
esguema de industrializacion sustitutiva de importaciones y otros ensayaban ya la
Ilamada “estrategia neoliberal”), los resultados del endeudamiento fueron bastante
similares en € momento en que se iniciala crisis, con la declaratoria de moratoria o
suspension de pagos por parte de México a los acreedores internacionales, en
agosto de 1982.

La deuda externa se ha convertido en un elemento critico perdurable, al menos
para el caso del Ecuador. Veinte afios después, esta nacion continuaba con
constantes renegociaciones y aplazamientos.

Otro elemento exdgeno que haincidido en lacrisis de |os afios ochentay noventa
hasidola volatilidad en el precio internacional del barril de petroleo.

A partir de 1972, el petrdleo paso a ser un elemento fundamental de la economia
nacional. Su participacion en el PIB llegd en ocasiones a superar €l 18 por cientoy ha
significado més del 50 por ciento del valor total de las exportaciones en varios afios.
Asimismo, ha constituido la base de financiamiento del Presupuesto General del
Estado en un porcentaje superior a 40%. El siguiente cuadro nos confirma lo
sefial ado.

CuadroNo. 2

Participacion del Petréleo en las Exportacionesy en €
Presupuesto Generad dd Estado

(porcentajes %)
Afio Petr 6leo/ Petr éleo/ Precio del Barril
Exportaciones Presupuesto de
Totales% dd Estado Petrdleo US$
1980 63.31 35.40 35.20
1981 67.90 33.93 34.40
1982 68.25 4043 3250
1983 74.25 2421 27.60
1984 70.01 42.10 27.40
1985 66.33 50.88 2590
1986 44.95 32.87 12.80
1987 3761 20.28 14.20
1988 4453 32.85 12.70
1989 48.75 41.02 16.20

_'I 1990 52.07 45.02 20.20 l_‘
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1991 4040 46.52 16.22
1992 43.38 4913 16.81
1993 40.99 4797 14.42
1994 33.96 4152 13.68
1995 34.92 37.99 14.83
1996 35.89 47.10 18.02
1997 20.58 34.57 1545
1998 21.96 2760 9.20

1999 33.24 36.24 1550

FUENTE: Banco Centra del Ecuador, |nformacion Estadistica Mensual No. 1793.

La produccion del hidrocarburo ha sido méas o menos constante a lo largo del
periodo, entre 250 mil y 350 mil barriles diarios. Sin embargo, los ingresos por
exportacion de petroleo han dependido de sus precios internacionales. Una
disminucion de dichos precios ha provocado graves problemas en €l financiamiento
del Estado, en el equilibrio del sector externo y en la produccion en general.

Es maés, los afios en los cuales el precio del barril de petréleo ha bajado de manera
considerable han sido criticos para la economia del pais. Esto ha ocurrido en
diversas ocasiones en bs dos Ultimas décadas. En efecto, después de que el
Ecuador llegara a facturar mas de 40 ddlares el barril a inicios de los afios 80, han
existido periodos en los cuales el precio del petréleo ha estado por debajo de los 10
délares. Esta caida gener6 serias dificultades en la programacién macroeconémicaen
diversos afios (1982-83, 1986, 1997-98).

La dependencia de |os ingresos en un producto con semejante volatilidad en sus
precios, deberia haber originado que el pais creara fondos de contingencia que
previesen dichavolatilidad y que, por lo tanto, financiasen a Presupuesto del Estado
y al sector externo en momentos de disminucion acentuada en el precio del barril de
petréleo; sin embargo, aquello nunca ocurrié y la respuesta a la baja del precio del
petréleo fue un incremento en el precio de los combustibles de consumo interno, que
€s un negocio estatal, y devaluaciones recurrentes, que artificialmente elevaban los
ingresos en moneda nacional del fisco derivados de la exportacion de petrdleo.

Entre 1972 y 1999, el Ecuador ha obtenido aproximadamente 35 mil millones de
délares por exportaciones de petréleo. Esta importante suma de ingresos ha
dinamizado, sin duda, las actividades econémicas nacionales, aunque también ha
generado especial dependencia de préacticamente un solo producto altamente vol &til
en todo sentido.

Tanto cuando los precios del barril han sido altos, como cuando han caido de

manera importante, la economia nacional ha sufrido distorsiones. Efectivamente, los
altos precios del petréleo han relgjado la politica econémica y la han vuelto
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permisiva.  Un ejemplo de €ello es que las exigencias tributarias han disminuido
cuando los precios del petréleo han sido altos. Cosa parecida ha ocurrido con los
niveles de gasto publico, los cuales se han incrementado como si los precios altos
del barril fuesen a permanecer en el tiempo. Alternativamente, cuando |os precios del
petréleo han disminuido, €l ajuste se ha limitado ala obtencion de recursos mediante
la“magia’ de la devaluacion o el alza en el precio de los combustibles de consumo
interno, ademas de reducciones en el gasto de inversion.

En tercer lugar, entre los factores exégenos que han causado la crisis de las
Ultimas dos décadas estan los desastres climaticos y naturales, que con especia
virulencia han afectado alaeconomiay alapoblacién del Ecuador.

El primer gran desastre natural de este periodo fue el Ilamado fenémeno de “El
Nifio”, e cua entre 1982 y 1983 inundd gran parte del litoral ecuatoriano,
destruyendo la produccién ayricola no sélo para el consumo interno sino, sobre
todo, parala exportacién. Las plantaciones de banano, café y cacao desaparecieron,
limitando la of erta exportable del pais, con la consiguiente reduccion en el ingreso de
divisas. Se estima que el costo de este desastre natural ascendié a cerca delos 3.000

. , 6
millones de délares.

La escasa preparacion y la poca o ninguna prevision hicieron que el invierno de
aquellos afios tuviera caracteristicas de catastrofe. La fragil infraestructura
desaparecio bajo las aguas con las primeras inundaciones, paralizando la economia
del pais, en momentos en que, adicionalmente, hacia presencialacrisis de ladeuda.

En 1982, el PIB per cépita decrecid en —6,8% y en 1983 lo hizo en —19,0%, cifras
gue demuestran fehacientemente el efecto que tuvieron sobre la economia del pais
los dos eventos de dichos afos. el desastre natural y la problematica del
endeudamiento.

Pero lo realmente grave es que poco o nada se aprendié de esta experiencia. En
1998 un nuevo fendmeno de El Nifio, aunque de menor fuerza, ataco a las costas del
Ecuador con consecuencias parecidas a las de los afios 1982-83. Las inundaciones
nuevamente afectaron a Litoral destruyendo la produccion agricola, aislando
pueblosy ciudadesy afectando lafragil infraestructura.

Ciertamente, El Nifio de 1998 no tuvo la enorme fuerza del fenébmeno ocurrido en
1982-83; sin embargo, su efecto devastador fue parecido al registrado a principios de
la década de los ochenta debido a que ocurrié después de 16 afios de crisis, en los

Corporacion de Estudios para el Desarrollo. La ruta de la gobernabilidad, CORDES, Quito,

1999, p. 380.
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cuales lainfraestructura basica del pais se habia deteriorado considerablemente. Las
inundaciones de 1982-83 af ectaron a un pais con unainfraestructurarecién instalada,
producto del auge petrolero, la cual de varias maneras resistio €l embate climatico; en
1998, lluvias de un grado de magnitud bastante menor, causaron consecuencias
parecidas alas de 1982-83 en la economia nacional.

Ademés de las inundaciones, la otra catastrofe natural que afecta al pais con
relativa frecuencia, son los terremotos. El Ecuador esti en el denominado “ Cinturon
de fuego del Pacifico”, y los sufre con periodicidad de entre 10 y 15 afios,
aproximadamente.

Aunque el Ecuador ha sufrido terremotos y erupciones volcéanicas desde épocas
inmemoriales; no obstante, el ocurrido en el mes de marzo de 1987 fue especialmente
catastréfico en términos econdémicos, pues destruyé una parte del oleoducto
transecuatoriano, 1o que obligé a la suspension de la exportacion de petréleo por el
lapso de seis meses. Como hemos sefialado, €l petrdleo es un elemento esencial en la
economia del Ecuador, en sus finanzas publicas, en su sector externo. De acuerdo
con la Comisién Econdmica de las Naciones Unidas para América Latina, CEPAL, las
pérdidas ocasionadas por este fendmeno tellrico superaron el 10% del PIB de ese

7
afnoy losingresos petroleros del sector publico decrecieron en un 30%.

La situacion econdmica del Ecuador en aguel afio, conocido como el de “El
Terremoto”, fue muy negativa, el PIB decrecid a unatasa del —6,5%, € déficit fiscal
fue de 9,7 puntos del producto, el déficit de la cuenta corriente superé los 1.100
millones de ddlares, |as reservas internacional es fueron negativas, y lainflacién cerré

en 32,5% con unatendenciaal alzaL8

La siguiente cita, tomada de la Memoria del Banco Central del Ecuador es
clarificadoraal respecto:

Los resultados econdémicos del pais en 1987, muestran un marcado deterioro frente al
afio anterior. En efecto, e PIB registré una caida del —6,5%, revirtiéndose asi la
tendencia observada en 1986 (+3,2%). Cabe precisar que esta evolucion del PIB se
explica fundamentalmente por los problemas derivados del movimiento sismico del
mes de marzo que destruyé gran parte de la infraestructura petrolera del pais,
obligando a suspender durante cas sels meses la produccion y exportacion de

CEPAL. El Desastre Natural de Marzo de 1987 en el Ecuador y sus Repercusiones sobre el
Desarrollo Econémico y Social, CEPAL, Santiago de Chile, 1987.

Banco Central del Ecuador. Memoria Anual 1987, BCE, Quito, 1987, p. 28.
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petroleo.

Esta situacion, a nivel sectorial, se reflejé en la rama de actividad ‘ Petréleo y Minas,
gue acusd una contraccion de -51,5%; la subrama ‘ Petroleo’, por su parte, cayé en —
54,2% con relacion al afio anterior. Este comportamiento condicioné de manera
directa las expectativas de corto plazo, al influenciar sobre dos variables claves: €

9
saldo externo y la situacion fiscal que se deterioraron significativamente en 1987.

Durante las décadas de los ochenta y noventa se produjeron otros terremotos,
gue causaron victimas humanas y que destruyeron ciudades; no obstante, este
sismo tuvo especial incidencia en el crecimiento econémico del pais a causa de la
dependenciadel petrdleo que tiene el Ecuador.

Lo sefidlado demuestralafragilidad de la economia ecuatorianay su dependencia
de factores naturales de orden exdgeno. Terremotos e inundaciones afectan
poderosamente la fragil infraestructuray condicionan no solo al aparato productivo,
sino al sector fiscal y al balance externo.

Un cuarto factor exdgeno estuvo constituido por las crisis internacionales.
Durante los afios ochenta y noventa, varias crisis internacionales han afectado al
conjunto de la América Latina, empezando por la “gran” crisis de la deuda externa
(que en grandes lineas significo diez afios perdidos paralaregion), siguiendo con la
crisis Mexicana (Efecto Tequila) de 1995, la crisis de los paises asiaticos de 1997-98 y
lacrisisrusade 1998.

Anteriormente observamos con cierto detenimiento los efectos sobre el Ecuador
de la crisis de la deuda externa de inicios de la década de los ochenta. Las crisis
posteriores han tenido un efecto relativamente menor en comparaciéon con la del
endeudamiento; no obstante, en general, han afectado a la competitividad del pais,
especialmente las devaluaciones de los tigres del Sudeste Asiatico y de México, y
han restringido las corrientes de financiamiento internacional para el Ecuador y en
general paralos mercados emergentes.

Ahora hien, dada la magnitud de los conflictos internos, que pasaremos a ver
seguidamente, las crisis internacionales Ultimas, si bien han tenido un efecto
negativo en el desenvolvimiento econdmico del pais, no pueden ser consideradas
como las determinantes de su pobre desempefio de las Ultimas dos décadas.
Definitivamente, 1os factores endégenos han tenido también especial relevanciaen la
crisis ecuatoriana de los afios ochentay noventa.

‘T Ibid. p. 19. l_‘
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Factoresenddgenosdelacrisis

De variado talante son los factores enddgenos que han propiciado lacrisisdela
economia ecuatoriana en las décadas de los ochenta y noventa. Algunos de ellos
presentan raices histéricas. No obstante, para el especifico caso de los afios que
aborda este estudio, tres aspectos son especialmente relevantes: |la inestabilidad

10
politica, los conflictos bélicos con el Per(iy la estructura productiva mismadel pais.

El primero de los factores enddgenos, presente en la crisis econémica ha sido la
inestabilidad politica.

Después de que el Ecuador retornara a la democracia, tras la més larga dictadura
militar de su historia (1972-79), presidieron el pais 13 mandatarios, algunos de los
cuales durarian horas. Ademas se han promulgado dos constituciones en menos de
dos décadas.

Las continuas pugnas entre los distintos poderes del Estado, sobre todo entre el
gjecutivo y €l legislativo y entre el gobierno nacional y los gobiernos locales, han
sido una constante de estos afios. Ello no sélo ha restado posibilidades a la gestion
de la politica econémica, sino que haincidido en la propia gobernabilidad del pais. A
este respecto, esilustrativalasiguiente cita:

“Un primer elemento que, desde e propio sistema politico, introdujo fragilidad a la
practica de la politica econémica (y la gobernabilidad) en e Ecuador fue la
inestabilidad de las autoridades econdémicas en sus cargos. Entre 1979 y 1997 (menos
de veinte afios), pasaron por € Banco Central doce gerentes, por la Junta Monetaria
diecisiete presidentes y por la cartera de Finanzas veinte ministros. En promedio, la
duracion de los ministros de Finanzas no super6 los 336 dias. Una frecuencia de

cambio igual se observo en € Ministerio de Energiay Minas’ .11

Evidentemente, poca o ninguna continuidad ha existido en la conduccién de la
politica econémica, ademas de que cada gobierno en el poder ha interpretado la
crisis y la situacién de la economia nacional de manera distinta. No obstante, la
politica econémica general, caracterizada por €l gjuste, hasido similar.

A. Hoffman. Ecuador: desarrollo econémico en el siglo 20 (un analisis cuantitativo), en
Cuestiones Econdmicas No. 21, Banco Central del Ecuador, Quito, 1994, p. 55.

Op. Cit. CORDES, p. 410.

—
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Varias son las razones que explican la falta de continuidad de los gobernantes y
de sus autoridades econémicas. Entre ellas estan la impopularidad originada por las
medidas de gjuste, la falta de seriedad y consistencia en la aplicacion de los
programas macroeconémicos, el autoritarismo y la poca comunicacion con los
amplios sectores poblacionales, laindolenciatotal frente ala pobrezay los desastres
naturales, la corrupcion y la entrega de fondos publicos a sectores vinculados con
las estafas bancarias, etc.

Deigua manera, lavigencia de un régimen presidencialista, en el cual el Ejecutivo
asume todas la responsabilidad de las politicas econémicas, sin compartirlas con el
Parlamento, hace que el desgaste del liderazgo sea bastante rapido.

Al desorden politico se ha sumado la elevada inseguridad juridica, que se ha
constituido en unatraba paralasinversionesy parael arribo de capitales extranjeros.
En un ambiente en que los contratos pueden ser incumplidos sin que medien
sanciones y sin responder a una normativa legal, la actividad empresarial busca
apoyos politicos en lugar de recursos econémicos para su puesta en marcha, con
consecuencias lamentables paralaestabilidad y el crecimiento.

Un segundo elemento enddgeno que haincidido en la crisis econémica soportada
por el Ecuador durante losafios ochentay noventa hasido el Conflicto Bélico con el
Per.

Desde la Independencia de los dos paises, en las décadas iniciales del siglo X1X,
han existido discrepancias territoriales. Los enfrentamientos a lo largo de la frontera
han sido permanentes desde 1827; es maés, las fuerzas peruanas invadieron varias
provincias del sur del Ecuador en 1941 y, una vez derrotada la resistencia
ecuatoriana, se firmo, el 29 de enero de 1942, e denominado Protocolo de Rio de
Janeiro, en el que supuestamente se fijaban los limites definitivos.

Sin embargo, el Ecuador mantuvo la tesis de ingjecutabilidad de dicho protocolo
por problemas geogréficos. Dicha tesis fue alentada por la clase politica bajo el
principio de la “herida abierta’, lo que provocé que se dieran nuevos
enfrentamientos.

En 1981 se produjo la guerra denominada de “Paquisha’, en la frontera
suroriental, y en 1995 la llamada guerra del “Cenepa’, en una zona colindante con la
anterior. El costo de este Ultimo enfrentamiento se estima en més de 500 millones de
délares. No obstante, aproximadamente un 20% de |os ingresos estatal es anuales se
han venido destinando al rubro de la defensa. Un desvio de recursos notable y

—T)erj udicial paraun pais carente de educacion, salud, infraestructura, justicia, etc. l——
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Un célculo no oficia estima que el Ecuador ha destinado por sobre los 10 mil
millones de ddlares en equipamiento y movilizacion para la guerra y la defensa
Dichos recursos significan cercadel 75% de ladeuda externa actual del pais.

Pero, como un coste adicional, el conflicto ha paralizado las corrientes
comerciales fronterizas con las consiguientes pérdidas en la economiay en el empleo.
En 1998 se firmé el acuerdo de Itamarati (Brasil), en €l que se cerrd definitivamente la
fronteray se puso fin a casi dos siglos de enfrentamientos, que habian recrudecido
en los afios ochentay noventa.

Otro de los factores enddgenos, especialmente importante, que ha influido en la
crisis de los afios ochenta y noventa, es el que tiene que ver con la Estructura
Productiva del Ecuador.

Las caracteristicas de la estructura productiva del pais fueron, alavez, causay
efecto de la crisis. Los problemas estructurales mas sobresalientes de la economia
ecuatoriana han sido los siguientes:

Debilidad y fragilidad del mercado interno debido a bajo ingreso per capitay ala
elevada polarizacion en la distribucion del ingreso, pues, el quintil mas rico capta
por encimadel 60% de los ingresos totales.

Aparato productivo atamente heterogéneo, con predominio de sistemas de
produccién atrasados, con escaso acceso a la tecnologia y a la inversiéon de
capital.

Elevados nivel es de subempleo, desempleo y empleo informal.

Desintegracion regional, con excesiva concentracion de las actividades
econdmicas en los polos de desarrollo de Guayaquil y Quito, y poco crecimiento
y dinamismo de las ciudadesintermedias y pequefias.

Escasa vinculacion entre los sectores de la economia. El desarrollo industrial no
propicio el crecimiento de laagriculturani laampliacion delosservicios.
Separacion completa entre el sector externo e interno de la economia, muchade la
produccién parala exportacion se sustenta en economias de enclave.

Elevada dependencia de importaciones (tanto de maquinarias y equipos, como
materias primas, insumos) para el funcionamiento del aparato productivo.
Desmantelamiento de la capacidad administrativa del Estado, lo que ha
provocado limitaciones a su gestion.

Continua aversién al riesgo por parte del sector empresarial, que ha buscado
permanentemente la proteccién del Estado.

Corrupcion en los sectores gubernamentales y privados, especialmente en el
sector vinculado alabancay lasfinanzas.

-
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Bajos niveles de tributacién y altos niveles de evasion en el pago de impuestos.12

Una caracteristica particular de la estructura productiva del Ecuador es la
persistencia €l tiempo de relaciones de produccion feudales. Existe un fuerte
dualismo, con una sociedad moderna, relativamente minoritaria, y una masa enorme
de poblacién que se desenvuelve en condiciones precariasy en las que la economia
de mercado es muy débil.

Por otro lado, la identidad nacional, a pesar de 170 afios de vida republicana, es
especialmente fragil, 1o que ha provocado que determinados sectores hayan
planteado la separacion de sus provincias o regiones del pais. Asi tenemos, por
ejemplo, que algunas provincias de la Costa cuestionan el poder politico que se ubica
en Quito. Igualmente, los grupos indigenas en diversas ocasiones han planteado la
creacion de una nacidn separada del Estado Nacional unitario consagrado en la
Constitucion del pais.  Distanciamientos regionales y étnicos se hicieron
especialmente evidentes a finalizar las décadas de crisis. En los Ultimos meses de
1999, la Provincia de El Oro, a sudoeste del pais, planteaba un federalismo abierto en
clara confrontacion con el Estado Unitario, caracteristico de un pais pequefio.

Sin lugar a dudas, los factores exdgenos y enddgenos aqui planteados son sélo
algunos de | os causantes mas evidentes de la crisis soportada por el Ecuador durante
los afios ochenta y noventa. No obstante, la politica econémica implementada en
€s0s afios, y que pasamos aanalizar con detalle, es parte y también causa delacrisis.

3. Lapaliticaeconémicaen lacrisis

A los factores exdgenos y enddgenos sefialados, que provocaron la crisis
econdmica del Ecuador durante dos décadas, se suma la politica econémica, la cual,
en general, podemos calificarlacomo pro ciclica

Esta politica, que en el Ecuador se denomind de “guste”, contraria a su
planteami ento generalmente conocido, en vez de lograr |a estabilidad, provocd, como
veremos enseguida, elevada inflacion, inestabilidad cambiaria, paralizacion vy
retroceso en €l crecimiento del PIB, aumento de la pobreza, masiva emigracion de
ecuatorianos al exterior, quiebra del sistema financiero, destruccién del ahorro real y
desestimulo alainversion.

Es importante recordar que la politica econémica del periodo del auge petrolero,

A. Acosta. Breve historia econdmica del Ecuador, Corporacion Editora Nacional, Quito,

2001, p. 198.
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basada en la industrializacion sustitutiva de importaciones de bienes de consumo,
generaba una masiva dependencia de recursos externos para la importacion de toda
clase de productos. De manera que al falar dichos recursos externos, fuese por
disminuciones del precio internacional del petrdleo o por limitaciones en los flujos del

. L . . . . .. 13
financiamiento exterior, la economia ecuatoriana necesariamente entraba en crisis.

Concluido el periodo de fécil acceso a recursos internacionales, que habia
caracterizado a la década de los setenta, en la que se degjé que se enfermase la
economia, € Ecuador debi6 realizar el “gjuste” a través de distintas politicas
adoptadas alo largo los afios ochentay noventa.

La politica econdmica de “ Ajuste”

A partir de 1982, el Ecuador entrd en un periodo de permanente gjuste con la
finalidad de contar con la suficiente cantidad de recursos externos para hacer frente a
sus compromisos internacionales, basicamente el servicio de su abultada deuda
externa.

El enfoque general de la politica econdmica denominada de ajuste fue la
reduccion de la absorcién (gasto), para lo cua se instrumentaron una serie de
medidas de caracter monetario, cambiario y fiscal.

Con €l fin de dotar ala politica de gjuste de consistenciay respaldo, el Ecuador, a
partir de 1983, suscribié diez “Cartas de Intencion” con el Fondo Monetario
Internacional, con las que consiguid ocho créditos, de |os cuales Unicamente en tres
ocasiones recibio todos los desembolsos previstos, 0 sea que solo en esas

. - . . L, 14
oportunidades cumpli6 con todos | os condicionantes de las cartas de intencion.

Pero el acuerdo con el Fondo no sélo servia pararespaldar los créditos, sino que
era una condicién necesaria para que €l pais pudiera renegociar su deuda externa con
los acreedores internacionales privados, asi como con los estados extranjeros, estos
ultimos agrupados en el Club de Paris. También servia para hacer posible las
negociaciones con otros organismos financieros como €l Banco Mundial, el Banco
Interamericano de Desarrollo y la Corporacién Andina de Fomento.

13
R. Béez. Dialéctica de la Economia Ecuatoriana, Banco Central del Ecuador, Quito, 1980, p.

32.

Banco Central del Ecuador. Cartas de Intencién suscritas por el Gobierno del Ecuador con el
Fondo Monetario Internacional, BCE, Quito, 1990.
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Pero, en forma contrariaal discurso oficial delos distintos gobiernos eincluso del
propio Fondo Monetario Internacional, la politica de ajuste fue, al menos en el caso
ecuatoriano, recesiva, desequilibrante y contrariaatodo proceso de estabilizacion.

En efecto, en una nacién con una elevada propension marginal aimportar, como
es el Ecuador, las devaluaciones terminaban siendo altamente inflacionarias. A su
vez, la subida de los precios provocaba nuevas necesidades de devaluacion con el
fin de mantener los espacios de competitividad ganados por la primera deval uacion.
Apareciaentonces una carrerainterminable entre inflacién y devaluacion.

CuadroNo. 3

Inflacién y Tipo de cambio (sucrespor ddlar) promedio anual

Afio  Inflacién Promedio Anual Tipo de Cambio % de
% Promedio Anual Devaluacion

1980 12,6 27,73 10,92
1981 14,7 30,68 10,64
1982 16,3 49,94 62,78
1983 48,4 83,91 68,02
1984 31,2 97,02 15,62
1985 28,0 115,91 19,47
1986 23,0 148,30 27,95
1987 29,5 193,52 30,49
1988 58,2 435,61 125,10
1989 75,6 654,84 50,33
1990 48,5 886,89 35,44
1991 48,7 1.283,16 44,68
1992 54,6 2.000,00 55,87
1993 45,0 2.029,00 1,45
1994 27,3 2.297,00 13,21
1995 22,9 2.922,00 27,21
1996 24,4 3.627,00 24,13
1997 30,7 4.438,00 22,36
1998 36,1 6.521,00 46,94
1999 60,7 18.287,00 180,43

—FUENTE: Banco Central del Ecuador, Informacion Estadistica Mensual (Varios NUmeros). l_‘
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Ciertamente, la politica cambiaria fue ampliamente usada durante las dos décadas
recogidas en este andlisis, en las cuales se utilizaron todo género de regimenes
cambiarios. tipos de cambio fijo, libre, mini devaluaciones anunciadas, bandas
cambiarias, flotacion controladay flotacion limpia, etc. En un momento determinado,
inclusive, hubo la propuesta de establecer una caja de conversiéon. Al final, todos
ellos concluyeron en devaluaciones y en permanente inestabilidad del valor del
sucre.

Al principio de la década de |os ochenta, la razén fundamental de la devaluacién
fue conseguir un superavit de la balanza comercial, con €l fin de contar con las
divisas necesarias para atender €l servicio de la deuda externa. También se buscaba
corregir el desequilibrio causado por mas de 10 afios de tipo de cambio fijo, que habia
originado una apreciacion real del tipo de cambio durante el auge petrolero.

A partir de 1988 se corrigié la greciacién real y se produjo una depreciacion
importante y un tipo de cambio del sucre infravaluado. Asi tenemos que si el indice
detipo de cambio real erade 46,0 en 1981, en 1988 ya alcanzabalos 102,3 puntosy en
1999 llegabaa 147,3.

Aunque a principios de los afios ochenta, la inflacién acumulada durante la
década anterior hizo necesaria la devaluacion de un tipo de cambio que se habia
mantenido fijo artificialmente, mediante el endeudamiento y como consecuencia de
los buenos precios del petréleo, msteriormente, la tasa de devaluaciéon superd
ampliamente alade lainflacion y sirvi6 para alimentarla. Durante todos los afios de
andlisis lainflacién estuvo por encima de los dos digitos, |legando a ser en promedio
superior al 30 por ciento.

Varios sectores se beneficiaron con las recurrentes deval uaciones: en primer lugar
resultdé muy conveniente para los exportadores tener un tipo de cambio infravaluado,
pues permanentemente recibian mas sucres por los délares que obtenian en €l
mercado mundial. Sin embargo, aguello no significé un incremento importante de las
exportaciones, las cuales ni siquiera se duplicaron en veinte afios. Tampoco se
diversificaron dichas exportaciones; en 1999, por ejemplo, afio en el que seregistré la
mayor tasa de devaluacion de la historia econémica del Ecuador, cuatro productos
(petréleo, banano, café y camarones) significaban un 70% del total de las
exportaciones.

El segundo sector beneficiado por las devaluaciones fue el Fisco. Con la
finalidad de cubrir los presupuestos, los distintos gobiernos promovieron las

T [
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devaluaciones para resarcirse de las pérdidas que les causaban las disminuciones en
el precio internacional del petréleo. Al ser de propiedad estatal y constituir un
porcentaje elevado de los ingresos fiscales, los dolares que llegaban al pais por las
exportaciones del petréleo se convertian en més sucres. En el periodo estudiado no
hubo un solo gobierno, inclusive los de corta duracion, que renunciara a la
devaluacion como mecanismo para obtener mayores ingresos en moneda nacional
por las exportaciones de petrdleo.

Un tercer sector que obtuvo beneficios de las devaluaciones, aungue en menor
cuantia, fue el manufacturero. Las modificaciones cambiarias significaron un
mecanismo de proteccion para la produccion nacional, al encarecer las importaciones
de productos similares, aunque también encarecian | as importaciones de maquinarias,
equiposy materias primas necesarias parala produccion manufacturera.

Para que una devaluacion tenga efectividad, se deben controlar los precios
internos, lo cual demanda politicas monetarias y fiscales restrictivas. La politica
monetaria que se aplicd durante este periodo busco, sin éxito, el control de la
inflacion. A través de instrumentos como el encaje legal, las operaciones de mercado
abierto y las tasas de interés, la autoridad monetaria buscdé permanentemente la
reduccién de la liquidez. Cada afio, € Banco Central elaboraba la denominada
programacion monetaria, utilizando la cantidad de dinero como objetivo intermedio.
Sin embargo, las pocas oportunidades en que se logré disminuir lainflacién, ocurrié
cuando se utilizé como ancla el tipo de cambio y no la oferta monetaria, ya que ésta
se vio afectada por shocks de origen exégeno o enddgeno y por la propia actuacion
delos gobiernos.

De forma abierta o mediante procedimientos indirectos, como los avances de
beneficios del Banco Central, €l fisco se financié con cargo a Instituto Emisor.
Ademas, recurriendo al sefioregje y a impuesto inflacionario, el Estado obtuvo
recursos para financiar sus continuos déficits.

Por otra parte, el Banco Central debié asimilar al menos dos perturbaciones
graves: 1° La “sucretizacién” de la deuda externa privada, a inicios de los afios
ochenta y, 2°. El “salvataje bancario” debido a b quiebra del sistema financiero
privado, a finales de los afios noventa. Dada la importancia que estos dos eventos
tuvieron en la crisis de los ochenta y noventa, los analizaremos posteriormente con
detenimiento.

La politica monetaria del periodo no sélo no pudo contener lainflacién, sino que
ademas provoco que las tasas de interés fueran altas y volatiles durante el periodo,
variando entre un 12% y un 70%, con graves consecuencias en lainversion real, que

_'Précticamente no creci6. Por e contrario, cuando las tasas de interés real esl_‘
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alcanzaron niveles superiores al 20%, el rentismo y la especul acién tuvieron su auge.

Por otro lado, las politicas de encaje y de operaciones de mercado abierto,
disefiadas tedricamente para controlar la liquidez y, de esa manera, cumplir con €l
objetivo de controlar la inflacion, en e caso ecuatoriano, fueron utilizadas como
mecanismo de apoyo del sistema financiero. Las elevaciones o disminuciones del
encaje servian para dotar de liquidez a este sistema 0 para remunerar recursos que no
podia utilizar. Del mismo modo, especialmente en |os Ultimos afios de la década de
los noventa, las operaciones de mercado abierto realizadas por el Banco Central
sirvieron para proveer de liquidez a una banca en quiebra que, ademas, utilizaba los
recursos para especular con €l tipo de cambio.

El objetivo de frenar la inflacion mediante la politica monetaria estuvo
subordinado a otros objetivos financieros y cambiarios. En particular, las
devaluaciones imposibilitaban la disminucion de la inflacién, pues después de cada
unade ellas|os precios se elevaban.

En resumen, la politica monetaria no cumplié su objetivo tradicional de disminuir
lainflacion, sino que, mas bien, sirvié como instrumento de financiamiento del sector
publico y del sector financiero. Por lo tanto, fue esencialmente desestabilizadora 'y
finalmente cuestionada frontalmente, pues, variables como la oferta o la demanda de
dinero no pudieron ser ni estimadas, peor aln controladas.

La otra politica, que también estuvo condicionada por las perturbaciones
exbgenas y endogenas a las que nos hemos referido, es la politica fiscal, la cual,
debido a la inflexibilidad del gasto y a la volatilidad de los ingresos petroleros
(aunque también los tributarios descendieron como consecuenciade lapropiacrisis),
tuvo un pobre desempefio. Transcribimos a continuacion, como resume un autor la
situacion:

El aspecto en el cual se manifiesta con mayor claridad el fracaso de los programas de
estabilizacién esla politica fiscal. Entre 1983y 1996, el gasto corrientey de capital del
sector publico aumentd en cinco puntos del producto, del 22,4 al 27,4 por ciento del
PIB; los ingresos tributarios crecieron 1,3 puntos del PIB, del 5,9 al 7,2 por ciento, y
los ingresos petroleros se redujeron del 8,7 al 8,3 por ciento del PIB. Estas cifras
demuestran que la insostenibilidad de |a politica fiscal ha sido una constante alo largo
de este periodo. Desde e propio Estado, no existieron ni la voluntad ni la capacidad
politica para iniciar un cambio estructural en sus finanzas.

La persistencia del desequilibrio fiscal ha afectado € entorno macroeconémico del
pais. El gasto publico es un componente esencial del producto. En 1979, la produccién
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de servicios publicos representaba 7,4% del PIB. En 1995, la participacion de los
servicios publicos en e producto fue de 6,2%. En términos de eficiencia, los
resultados no son alentadores. En 1995, el Estado gast6 tanto o mas que antes, pero

. 15
produjo menos.

En lo que se refiere a la inflexibilidad del gasto, por encima del 80 por ciento de
éste se desting al gasto corriente que basicamente comprende el servicio de ladeuda
externa y los salarios y remuneraciones de profesores, médicos, policia y fuerzas
armadas.

Sin duda, €l peso de la deuda externa en los afios ochenta y noventa fue un
elemento condicionante en las finanzas publicas y su servicio significd el deterioro
de otros sectores como la educacién, la seguridad, €l desarrollo social, etc. El
siguiente cuadro es suficientemente ilustrativo.

CuadroNo. 4

Egresosdel Gobierno Central, Servicio dela Deuday Otros Sectores
(en porcentgjes del PIB)

Afio  Educaciony Cultura Saludy Desarrollo Desarrollo Serviciode

Comunal Agropecuario  laDeuda
1986 4,0 11 0,5 4,1
1987 39 1,4 0,5 7,1
1988 3,3 1,3 0,5 4,5
1989 3,0 1,2 0,5 57
1990 2,7 1,2 0,6 6,3
1991 2,9 0,9 0,6 5,2
1992 3,1 1,0 0,5 5.2
1993 2,6 0,7 0,5 3,7
1994 2,9 0,9 0,6 4,6
1995 33 1,1 1,4 10,0
1996 3,2 1,2 1,3 8,5
1997 3,5 1,0 15 12,1
1998 3,2 1,0 1,0 8,8

15 L. Jacome. El Tortuoso Camino de la Estabilizacion en el Ecuador, FESO, Fundacion Konrad

Adenauer, Quito, 1997, p. 62.
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1999 3,8 1,2 1,2 13,8

FUENTE: Banco Centra del Ecuador.
ELABORACION: A. Acosta, Op. Cit. Breve Historia Econémica del Ecuador.

A lainflexibilidad en los gastos, que dificultaba cualquier actuacion de la politica
fiscal, hubo que sumar los imprevistos exdgenos y endégenos, como |os conflictos
bélicos con el Perd, las inundaciones provocadas por el fendbmeno de El Nifio y las
recurrentes crisis politicas.

Estas rigideces y las eventualidades hicieron extremadamente dificil la gestion
fiscal, ya que los ingresos dependian del precio internacional del petrdleo, que tuvo
unaclaratendenciaalabajaen |os afios ochentay noventa.

Ademés, la politica realizada por las autoridades, normalmente, carecid de
imaginacion, ante la tendencia claramente deficitaria del presupuesto publico. Como
ya se ha indicado, se recurrié a dos mecanismos inflacionarios: la elevacion en el
precio interno de los combustibles y los préstamos del Banco Central. Ademas, se
devalué la moneda de manera que el Estado tuviera mas ingresos en sucres por sus
exportaciones de petroleo, como también se ha sefialado.

Durante este periodo no se realizé ninguna reforma tributaria seria, ya fuere por
causas politicas o por la conveniencia de grupos influyentes, |a carga tributaria del
Ecuador fue bastante limitada, probablemente la més bajade América Latina.

En este sentido, hubo serios errores en la politica tributaria. Cabe citar como
muestra la supresion del impuesto sobre la renta y su reemplazo por € impuesto
sobre la circulacion de capitales, un error econdmico que pocos paises se atrevieron
aredlizar. El impuesto sobre la circulacion de capitales, que significaba la retencién
del 1% del valor de todas las transacciones financieras, generé una alarmante
reduccién de los depdsitos bancarios. La intermediacion financiera se redujo
gravemente, lo que provocd lainmediata quiebradel 72 por ciento de labanca, queya
arrastraba problemas estructurales. Posteriormente se eliminé este impuesto,
volviendo ainstaurar el impuesto sobre larenta.

Otro tributo manejado de manera politica ha sido e impuesto al valor agregado,

IVA, el cua ha sido aumentado y disminuido sin mediar reflexiones técnicas que
hicieran referencia a curvas de Laffer o a elasticidades precio e ingreso de la

—
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demanda.

A esta negativa situacion hay que afadir la falta de eficienciay efectividad en el
cobro de tributos en el Ecuador. Los niveles de evasion de impuestos han sido de
los més altos de L atinoamérica.

La politica fiscal ha tenido poca o ninguna efectividad para gjustar las variables
macroeconémicasy, por lo tanto, tampoco hallevado al Ecuador por el sendero dela
estabilidad y el crecimiento.

Ante esta situacion era necesario la implantacion de un nuevo sistema en el que
las politicas cambiaria, monetaria y fiscal tuvieran normas claras y, sobre todo, sean
libres de laintervencion politicade los gobiernosy de losintereses de determinados
grupos. Ese nuevo sistema, anuestro juicio, esladolarizacion oficial de laeconomia.

Por otro lado, como sefiadlamos, durante los afios ochenta y noventa, la politica
econdmica, al menos en dos oportunidades, buscé de manera develada favorecer a
determinados grupos mediante la“ sucretizacion” y €l “ salvataje bancario”.

A raiz del impago de la deuda mejicanay la generalizacion delacrisis de la Deuda
en Latinoamérica, los sectores privados ecuatorianos lograron que sus deudas
extranjeras se convirtieran en deudas en sucres frente al Banco Central, mientras que
éste asumia el pago en délares ante los acreedores internacionales. De estamanera, a
partir de 1983, la casi totalidad de la deuda del sector privado se convirtié en deuda
del sector publico.

En este orden, como sefidlaria posteriormente un ex presidente de la Junta
Monetariay ex gerente general del Banco Central al referirse ala“ sucretizacion”:

“ ...fue un mecanismo para salvar a los amantes del riesgo, agresivos en la captacion
de una mayor porcién del mercado, proclives a intermediar con moneda extranjera y

poco cuidadosos en la seleccion del portafolio” .16

Ciertamente, la “sucretizacion” constituyé una subvencién directa al sector
privado endeudado en divisas, pues, no sblo se estatiz6 la deuda, sino que, ademas,
se la transformd a sucres en condiciones especiales, ya que se establecié una tasa
fija de interés a tipos muy inferiores a los del mercado y se extendi6 el plazo de

A. Pachano. Endeudamiento global y requisitos de la intervencion estatal: experiencias y
perspectivas, Apunte Técnico No. 8, CORDES, Quito, 1996, p. 23.
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vencimiento. Todo esto provocd un incremento importante de déficit cuasifiscal
que agudizd los problemas ya existentes. La siguiente cita permite apreciar la
extensién de las concesiones que se hicieron:

“ .. las condiciones de la deuda sucretizada fueron muy convenientes. Se extendieron
los plazos de pago de 3 a 7 afios; inicialmente las amortizaciones debian empezar en
1985 y terminar en 1987, pero luego se postergd su inicio a 1988. Igualmente, se
congel6 la tasa de interés en 16%, cuando las tasas comerciales superaban el 28%.
Finalmente se anul6 la comisién por riesgo cambiario, congelando € tipo de cambio
en 100 sucres 'y se aumento el periodo de gracia de un afio y medio a 4 afiosy medio.
La sucretizacion de casi 1.500 millones de ddlares de deuda externa representd un
subsidio al sector privado superior a 1.300 millones de délares... La sucretizacién es

: . . . 18
una de las mayores subvenciones puntuales de |a historia republicana” .

Una segunda politica utilizada al servicio de intereses particulares fue el
denominado “salvataje” del sistema financiero privado.

Desde 1996, el sistema financiero privado del pais empez6 a tener problemas de
solvencia, a causa de las elevadas tasas ct interés pasivas promovidas por la
autoridad monetaria, como mecanismo para que €l publico prefiriera mantener sus
ahorros en sucres.

Al captar los ahorros a altas tasas de interés, | os bancos también debian prestar el
dinero obtenido a tasas superiores. Los prestatarios dispuestos a pagar semejantes
costos normalmente eran personas y empresas que implicaban altos riesgos. Ello
significaba serios problemas parala solvencia bancaria.

En febrero de 1996, el Banco Continental, una de |as instituciones financieras més
grandes del pais, tuvo problemas de solvencia, después de haber experimentado
dificultades de liquidez en | os afios anteriores. El Banco Central del Ecuador le dio un
crédito y poco después tuvo que hacerse cargo de dicho banco. Todo aquello en
contra de la teoria financiera que recomienda que un Banco Central actie como
prestamista de Ultima instancia de las instituciones financieras, s6lo cuando estas
tengan problemas de liquidez y no de solvencia.

Y El déficit cuasifiscal hace referencia a los costes asumidos por €l Banco Central del Ecuador

debidos a la sucretizacion de la deuda externa privada. Dichos costes fueron, posteriormente,
trasladados al Estado.

Op. Cit. A. Acosta, Breve Historia Econémica del Ecuador, p. 173.
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Esto podria haber sido un hecho aislado si el resto de instituciones financieras
hubiesen estado con niveles adecuados de liquidez y solvencia; pero no eraasi. La
propia persistencia de lacrisisy el manejo poco acertado de la politica de ajuste, que
hemos resefiado en este capitulo, provocaron que el sistema financiero ecuatoriano
tuviera graves problemas de liquidez y en muchos casos de solvencia.

Por otro lado, durante los ochenta y noventa se produjo un proceso de
relgjamiento de laregulacién bancariay de las leyes financieras en general. Ademas,
se consideraba que las tasas de interés eran inflexibles a disminuir debido alafaltade
competencia en el sistema financiero, por lo que se permitio la apertura de bancos y
financieras indiscriminadamente, sin tener en cuenta el tamafio del mercado y los
costos operativos. Como consecuencia, existieron més de 100 entidades bancarias en
un mercado que no superaba los 5.000 millones de dolares en depdsitos. La
“competencia’ instaurada, en vez de bajar |as tasas de interés las incrementd, pues,
tanto bancos como otras entidades financieras trataron de captar depésitos mediante
tipos més elevados.

Lamentablemente, las autoridades poco hicieron para vigilar el uso de los fondos
captados, por 1o gque muchas instituciones financieras realizaron practicas poco
ortodoxas como la piramidacion, la financiacién de otros negocios propios, la

- . . . . - - 19
generacion de préstamos afamiliaresy sociosy lainversién en oficinasoff shore.

Por su parte el publico, atraido por las elevadas tasas de interés, asumié, como
sefiallamos antes, costumbres rentistas, pues era mas beneficioso vivir de los
intereses que de la inversién productiva. Asi, algunos empresarios vendieron sus
unidades de produccion y colocaron los fondos en bancos y financieras, para
disfrutar de dichos intereses. En un primer momento, parecia que todos ganaban, a
pesar de que la produccion real no crecia. Pero eraimposible que esta situacion se
mantuviera.

Por otro lado, a haber asumido € Banco Central al Banco Continental, aumento,
implicitamente, el riesgo moral; a menos asi lo entendieron tanto el pdblico como las
instituciones financieras.

Ademas, como vimos recientemente, como consecuencia de la puesta en vigor del
impuesto del 1% sobre la circulacién de capitales, en enero del afio 1999,
sustituyendo al impuesto sobre la renta, la intermediacion financiera disminuy6

Leonardo Vicufia. Politica Econémica del Ecuador. Dos décadas perdidas. Los afios 80 — 90,
ESPOL, Guayaquil, mayo, 2000.
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sustancialmente y los bancos tuvieron serios problemas de liquidez. Se pusieron de
manifiesto entonces las dificultades de solvenciay el Estado tuvo que asumir al 72%
del sistema financiero, a un costo que se aproximé al 20% del PIB de 1998, més de
4.000 millones de ddlares. Un costo solo igualado por la“sucretizacion” de la deuda
privada.

La reaccion de la poblacién frente a la crisis bancaria fue de total desconfianza,
aumentando lailiquidez de las instituciones y la dolarizacion informal de los ahorros,
gue fueron depositados en el extranjero o en cajas de seguridad personales.

La crisis del sistema financiero ecuatoriano fue €l detonante Ultimo, y tal vez €l
més grave, de las dos décadas perdidas. En €l afio de la crisis financiera, lareduccion
del PIB llegd a méximo nivel histérico. Nunca antes, ni siquiera en la crisis de los
afiostreinta, el PIB del Ecuador habia caido tanto.

En conjunto, durante las dos décadas consideradas el PIB per cépita de los
ecuatorianos se estanco, la inversion real tuvo caidas permanentes, los salarios
real es se deterioraron continuamente, la devaluacion del sucre alcanzé niveles récord,
la inflacion estuvo en los dos digitos altos, el desempleo sumado al subempleo
superd el 50% de la poblacion activay la pobreza llegd a afectar amés del 75% de los
ecuatorianos.  El Unico dato econémico o social positivo fue el aumento de las
remesas enviadas por |os emigrantes, que pasaron de 109 millones de délares en 1991
a1.084 millones en 1999. El siguiente cuadro nosilustraal respecto.

CuadroNo. 5

Ingreso Per Cépita, Tasa de Desempleoy Subempleo e lnversion
Real en lasdécadasdelos 80y los90

Afio  Ingresoper capita  Subempleoy gk EpIB 06
Us$ Desempleo %

1980 1.556 35.2 23.69

20
La Formacion Bruta de Capital Fijo, FBKF, equivale ala Inversién productivareal .

T [
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1981 1779 40.1 2114
1982 1.620 445 2140
1983 1.344 495 15.99
1984 1.338 481 14.65
1985 1.362 525 15.01
1986 1.160 56.0 15.18
1987 1.002 51.3 16.85
1988 980 485 14.49
1989 1.004 494 14.33
1990 1.067 55.9 1320
1991 1.146 62.8 13.95
1992 1.187 56.8 14.40
1993 1460 555 14.27
1994 1.764 53.6 14.29
1995 1.879 52.8 17.70
1996 1.939 538 14.67
1997 2111 50.5 14.75
1998 2035 54.0 15.63
1999 1429 62.9 14.19

FUENTE: Banco Central del Ecuador, Informacion Estadistica Mensual (varios nimeros).

Paralelamente a severo retroceso econdémico sufrido en los afios finales del siglo
XX, € Ecuador, de acuerdo con UNICEF, experimenté e empobrecimiento mas
acelerado en la historia de América Latina en esos afios. Entre €l afio 1995 y €l afio
2000 el nimero de pobres subid de 3,9 a9,1 millones, en términos porcentuales crecid
de 34 a 71 por ciento de la poblacion; la pobreza extrema también se increment6
considerablemente de 2,1 a 4,5 millones, lo que en términos porcentuales significaba
un salto del 12 aal 35%. El gasto social per capita disminuyé un 22% en educacion y
un 26% en salud. Asimismo, se produjo una masiva emigracion de ecuatorianos, en
alrededor de unas 500 mil personas.

Todo lo anterior fue acompafiado de una mayor concentracion de la riqueza. El
20% mas pobre recibia en 1990 el 4,6% de los ingresos, mientras que solo obtenia en
1995 d 4,1% y en 1999 & 2,46%. Por € contrario, € 20% més rico de la poblacion

obtenia el 52% en 1990, & 54% en 1995y @ 61,2% en el afio 1999,

1
Op. Cit. A. Acosta, Breve Historia Econémica del Ecuador, p.235.
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Todos los datos anteriores muestran la necesidad de adoptar una politica que
significase la estructuracion de un nuevo sistema. Ese nuevo sistema, basado en la
dolarizacion oficial de la economia, es el que finalmente se implement6 en el Ecuador
apartir del afio 2000.



