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PRESENTACION

La democracia en nuestro pais, como en otros paises latino-
americanos, sigue siendo una tarea y un reto enmarcados en
un complejo proceso de interminables ajustes econémicos y de
crecientes reclamos sociales.

En muchas naciones del continente, entre las que se des-
taca el Ecuador, la opinién publica ha perdido su confianza en
los procesos democriticos, revelando los estrechos margenes
de accién que tienen los regimenes institucionales —instalados
hace poco mas de una década— para convertirse en conquistas
estables, definitivas y de una amplia legitimacién. Aunque no
podemos ignorar las favorables condiciones nacionales e inter-
nacionales que contribuyen a apoyar el régimen democratico
en nuestro pais, son muchos también los factores que hacen
contingente la consolidaciéon democratica.

El “Vargazo” de 1986 en el Ecuador, los “Caracazos” en Ve-
nezuela, el levantamiento de Santiago del Estero en Argentina
a fines de 1993 o la accién del Ejército Zapatista de Liberacion
en México en 1994, son apenas sintomas de una misma ame-
naza.

Esta década de gobiernos constitucionales ha puesto en evi-
dencia, por un lado, la limitada cultura democratica de nues-
tras sociedades y, por el otro, las profundas deficiencias y de-
formaciones de nuestros sistemas politicos, incapaces de ga-
rantizar aquellos umbrales de gobernabilidad, que permitan no
solo el desarrollo sino incluso la seguridad futura de la propia
democracia.

Uno de los nudos mas problematicos de la actual y de futu-
ras situaciones son las profundas contradicciones entre demo-
cracia, politica econémica y sociedad. La incorporacién del pais
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a un nuevo ordenamiento mundial tiende a agravar nuestro
subdesarrollo, las crisis de crecimiento econémico y las fractu-
ras y desigualdades internas de nuestra sociedad, generando
un clima de plurales hostilidades, de conflictos generalizados
cada vez mas frecuentes e intensos, de desgarramiento delin-
cuencial del tejido social.

En la perspectiva de este horizonte de cambios y transfor-
maciones, de saldos pendientes y de tareas por completar ¢ in-
novar, de repensar la sociedad y la politica a futuro, el Centro
Andino de Accion Popular (CAAP), el Centro de Estudios Lati-
noamericanos (CELA) de la Universidad Catélica del Ecuador,
la Fundacién Ecuatoriana para la Democracia, la Fundacién
Esquel y el Instituto Latinoamericano de Investigaciones Socia-
les (ILDIS) han conformado un “Grupo de Trabajo de la Demo-
cracia”, abierto a la participaciéon de quienes comparten este
nuevo paradigma y voluntad politica de transformaciéon de
nuestra sociedad.

Todos los factores antes mencionados vuelven incierto el fu-
turo democratico de nuestros paises y en este serio desafio se
encuentran comprometidos no sélo todos los sectores de la so-
ciedad nacional, Estado y partidos, empresas y trabajadores,
Fuerzas Armadas y organizaciones sociales piiblicas y priva-
das, sino también organismos y gobiernos internacionales, cu-
yas politicas tienen cada vez mayor influencia en los procesos
internos de nuestros paises.

Asi, como primer producto de las tareas realizadas en 1993
por el “Grupo de Trabajo”, se presenta en este volumen un
condensado ensayo en torno a los vaivenes de la politica ma-
croecondmica en periodos de contienda electoral, entre 1983 y
1994. Una primera version de este trabajo fue presentada en la
ciudad de Cuenca, en noviembre de 1993, en el marco del VIII
Encuentro de Ciencias Sociales organizado por el Instituto de
Investigaciones Sociales (IDIS) de la Universidad de Cuenca.

La literatura especializada ha tratado esta problematica a
partir de la hipétesis del “ciclo politico de la economia”. Hasta
el momento ésta sélo habia sido estudiada para los paises al-
tamente industrializados. Este texto es la primera aplicacién al
caso latinoamericano.
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Se trata de un aporte significativo —aunque sélo sea una
primera aproximacion a este multifacético tema— tanto para
auscultar la reciente coyuntura electoral, como para ofrecer
una mejor comprensiéon del manejo econémico en la politica
ecuatoriana, dentro de un largo y tortuoso proceso de ajuste
ortodoxo. Indudablemente, tal como aparece en el proceso elec-
toral de 1994, el concepto del ciclo politico no puede adaptarse
mecanicamente a nuestra realidad, puesto que no se trata
propiamente de una ley en el sentido convencional de la pala-
bra, sino de una regularidad que sélo puede confirmarse (o re-
chazarse) empiricamente.

Quito, 15 de abril de 1994

Francisco Rohn Davila
Director del Centro Andino de Accion Popular (CAAP)

José Sanchez-Parga
Director del Centro de Estudios Latinoamericanos (CELA)
de la Universidad Catélica del Ecuador

Simén Pachano
Director de la Fundacién Ecuatoriana para la Democracia

Cornelio Marchan
Presidente Ejecutivo de la Fundacién Esquel

Peter Schellschmidt
Director del Instituto Latinoamericano de Investigaciones
Sociales {ILDIS)



INTRODUCCION

A quince anos de la reinstauracion del régimen constitu-
cional en el Ecuador, apenas una cuarta parte de los ciuda-
danos estan satisfechos con el desemperfio del sistema demo-
cratico, situacién comparable sélo con la que atraviesan Co-
lombia y Venezuelal. Mas especificamente, en el pais se
percibe una desconfianza generalizada respecto de las prin-
cipales instituciones de la democracia: 85% de la poblacién no
cree en los partidos politicos, 76% cuestiona el funcionamiento
del parlamento, 61% duda del sistema electoral, 64% aborrece
el sistema judicial y 63% teme a las fuerzas de seguridad.

En cambio, tres instituciones salen libradas del juicio
negativo: un 74% considera respetable el funcionamiento de la
iglesia catélica, 66% el de los medios de comunicacién vy,
curiosamente, 61% el del sistema educativo. Finalmente, la
valoracién del Presidente —en uria escala de 0 a 10— se evalua
en 4,5 puntos, lo que evidencia una clara desaprobacién. Pese
a tratarse de un gobierno instalado apenas en agosto de 1992,
s6lo se encuentra por encima del de Venezuela (3,1), Bolivia
(4,0) y Uruguay (4,1) pero bastante por debajo de los demas:

lSegl‘m los resultados de una encuesta realizada por la revista
Cambio 16 (n° 1130, 19-7-93), que comenta: "Es curioso, sin embargo,
que sean paises como Colombia o Ecuador los que se sientan menos
satisfechos con el funcionamiento de sus democracias; probablemente
porque, a pesar de ser de las mas estables, despertaron expectativas
que no se han cumplido” (p. 28; las cursivas son nuestras). En el
resto de paises latinoamericanos un importante 54% (promedio
simple) de la poblacién aprueba tal funcionamiento. En orden des-
cendente de "satisfaccion” tenemos el siguiente ranking: Guatemala,
65%; El Salvador, 61%:; Uruguay y Puerto Rico, 59%; Bolivia, 55%;
Chile, 54%; México, 46%; Perti, 43%; Brasil, 40%, Colombia, 25%; y
Venezuela, 24% (ob.cit., p. 26).
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Meéxico (7.4), Puerto Rico (6,4), El Salvador (6,0), Chile y Perua
(5,9), Guatemala (5,7), Colombia (5,3} y Brasil (5,0).

Asi, en el periodo transcurrido desde el reestreno demo-
cratico, el optimismo de fines de los anos 70 ha sufrido una
radical reversion —para mal— de las percepciones sobre la
democracia y sus principales soportes, observandose un mar-
cado deterioro de la cultura politica del pais, ya de por si
precaria. Cabria preguntarse qué factores han contribuido a
ello aunque ese desinterés creciente podria explicarse también
por el leve aumento relativo del ausentismo en los comicios:
mientras en las elecciones presidenciales de 1978-1979 se
presentaron a las urnas el 76,7% de los votantes inscritos, en
1992 el porcentaje fue del 72,1%.

Indudablemente son muchas las respuestas que explicarian
semejante fenémeno, entre ellas el conflicto entre los "poderes”
Legislativo y Ejecutivo, la prepotencia de los gobernantes, la
falta de participacién de la ciudadania, etc. En cuanto a nues-
tra disciplina, podriamos postular que esa tendencia responde
basicamente a la légica, especificidad y cadencia de las
politicas econémicas neoliberales y a las reformas "estructura-
les" aplicadas en el transcurso de los ultimos doce anos, que
han contribuido a profundizar —en lo econémico y en lo
politico— el caracter excluyente y fragmentador del sistema.

Tales procesos y politicas se enmarcan, como es sabido, en
el generalizado "retorno a la ortodoxia" (Prebisch: 1981},
iniciado en el subcontinente a mediados de los afios 70. A
diferencia de los primeros "experimentos neoliberales” del Cono
Sur (Foxley: 1982), encabezados por gobiernos militares, en el
Ecuador ese proceso no sélo se inicid6 mas tarde sino,
inesperadamente, en el momento mas dificil: cuando se
intentaba consolidar la transiciéon a la democracia durante el
gobierno de Jaime Roldés y Osvaldo Hurtado y, mas
precisamente, a partir del bienio 1981-1982.

Todavia a fines de los anos 70 los cientistas politicos
(Skidmore: 1977) —y en no menor medida los economistas
(neoliberales)— estimaban que serian inevitables los gobiernos
"burocratico-autoritarios” (O'Donnell: 1978) para implantar las
politicas neoliberales que buscaban revertir las politicas
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"intervencionistas" de sustitucion de importaciones del periodo
de postguerra. Se asumia que en todos los paises era necesario
desmovilizar a las clases populares y que predominaban
situaciones sociopoliticas de "empate hegemoénico” (Abalo:
1979) que desempeiarian un papel supuestamente deses-
tabilizador del "orden" establecido, por lo que habia que
deshacerlas a la fuerza. Sélo Carlos Diaz-Alejandro (1983)
alert6 tempranamente sobre el mecanicismo y la 16gica lineal
errénea que ocultaban tales postulados.

Por el contrario, y por lo menos tedricamente, la peculiar
forma de democracia que se ha ido consolidando en el Ecuador
desde fines de los 70 parece haber soportado bastante bien las
persistentes politicas ortodoxas de estabilizacién aplicadas
desde 1981-1982. La perplejidad que podria resultar de
semejante comprobacion se desvanece cuando uno se percata,
por un lado, de la debilidad relativa, aunque creciente, del
sindicalismo y de los movimientos regional y popular y, por el
otro, de la consolidacién del poder econémico, tradicio-
nalmente concentrado en el pais?, como consecuencia tanto
del precario y desequilibrado desarrollo semiindustrial en una
economia dominada por la exportacién primaria, como de las
propias politicas neoliberales de estabilizacion, dos procesos
que permitieron validar una aparente tranquilidad relativa en
lo que hasta hace poco se consideraba como una "isla de paz"
social. La proliferacién de la delincuencia y el narcotrafico en
anos recientes ha diluido esa paradisiaca imagen del Ecuador
(CAAP: 1993a) debido, entre otros factores, al deterioro de los
salarios reales (Maya: 1993), a la redistribucién regresiva del
Ingreso Nacional y a los enormes niveles de desempleo y
subempleo (ILDIS: 1993) gestados desde inicios de los afos 80
en ¢l pais (Rodas y Schuldt: 1992).

2Conaxghan (1988, cap.7) plantea hipotesis consistentes de mas largo
plazo sobre la razén por la cual en el Ecuador —y en los demas paises
andinos y de Centroamérica— no se repiti6 el fenémeno del
autoritarismo militar neoliberal del Cono Sur y la conveniencia que la
burguesia veia en el retorno a la democracia para reasumir el control
de las funciones Ejecutiva y Legislativa.
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En ese contexto hay que reconocer, como lo sefialé tempra-
namente Adolfo Canitrot (1979, 1983), que las politicas
neoliberales, aun sin represién militar, contribuyen, por los
peculiares efectos sociopoliticos disociadores que ejercen, a
asegurar el "disciplinamiento social" tanto del movimiento
obrero como de las fracciones industriales ("rentistas"} del
capital o a frenar la posibilidad de configurar renovadas
"alianzas populistas” entre ambos, como de hecho también ha
sucedido muy gradualmente en el pais.

Por otra parte. la historia de la politica econémica en el
Ecuador puede describirse, desde comienzos del decenio
pasado, como un proceso de marchas y contramarchas en la
aplicacion de medidas de estabilizacién y ajuste neoliberales.
Las hipétesis validas que se han barajado en torno a estos
ciclos stop-go en el pais son muy diversas y van desde las que
los atribuyen a presiones provenientes de quienes se opusieron
a los programas en marcha® —que hubo que abandonar o
desacelerar— hasta aquellas segun las cuales fueron los
choques externos —deterioro de los términos del intercambio,
aumento de las tasas de interés, recorte del flujo externo neto
de capitales, proteccionismo creciente en los paises centrales,
etc.— los que obligaron a modificar el curso de accion.

Aqui intentaremos ofrecer una explicacion adicional de esa
situacion erratil, que complementa y refuerza, en parte, las
anteriores y proviene del ambito politico gubernamental y, mas
especificamente, por lo menos en apariencia, de las peculia-
ridades del sistema electoral impuesto en el pais en 1983, que
redujo a cuatro anos el periodo presidencial e introdujo las
elecciones de medio término, lo que influyé6 marcadamente en
las elecciones posteriores: las presidenciales de 1984, 1988 y
1992 y las intermedias de 1986 y 1990.

3Hay que distinguir entre las presiones provenientes de la protesta
popular masiva y las de los gremios, que sélo en pocas oportunidades
se ejercieron conjuntamente en el pais. Osvaldo Hurtado estuvo sujeto
a varios "cargamontones” de este tipo, particularmente las exitosas
marchas de protesta popular del 17 de febrero de 1983, a las que
siguieron —el 13 y 14 de marzo— movimientos empresariales de
rechazo a las restricciones a las importaciones.
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Si bien ese proceso ortodaxo de reformas fue y sigue siendo
"tortuoso” (Thoumi y Grindle: 1992), avanz6 y continia
inescrupulosamente en una direccién claramente marcada: la
del aperturismo, privatizacién y desregulacion. Y, en esa
trayectoria, lo hace cada vez con mayor profundidad y menos
obstaculos para el gobierno.

El analisis de las relaciones entre "economia y democracia"
puede abordarse desde un sinnumero de perspectivas y
tematicas. En el presente trabajo nos limitaremos a tratar un
aspecto muy especifico, de graves repercusiones, entre los dos
ambitos: la logica politica de las politicas macroeconémicas de
estabilizacién y ajuste en el Ecuador, haciendo hincapié en
algunos de los efectos que tiene en la democracia nacional.
Sobre este tema existe hoy dia una abundante literatura que se
fundamenta el impacto debilitador que ejercen las politicas
neoliberales sobre la democracia®.

Pese a esa amplia gama de problematicas restringiremos
nuestro analisis a lo que los economistas han denominado el
"ciclo politico de la economia”" —o sea los vaivenes en la
aplicaciéon de medidas macroeconémicas en periodos pre y
posteleccionarios— que, por lo que sabemos, s6lo ha sido
estudiado en el caso de paises democriaticos altamente indus-
trializados®. Con el presente trabajo intentamos llenar parcial-
mente el vacio que existe en la literatura ecuatoriana en torno
a ese tema, proponiendo algunas medidas tendientes a
suavizar el efecto de tales politicas, 1o que no sélo facilitaria los
procesos de estabilizacion econdémica (no necesariamente en la

4veanse, entre otros y desde las mas diversas perspectivas ideologicas
y disciplinarias, Ansaldi (1991), Calderén y Dos Santos (1990),
Hinkelammert (1990}, Raimondo y Echegaray (1991), Tirény Lagos
(1989} y Valenzuela (1992).

5 En cuanto a los paises subdesarrollados no parece existir ese tipo
de estudios y mucho menos para América Latina. A este respecto
resulta muy significativo que en una reciente seleccion de textos sobre
"Elecciones y Politica Econémica en América Latina" (Rozenwurcel,
compilador: 1991) el problema no merezca interés ni mencién alguna
por parte de los economistas que figuran en esa obra.
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linea neoliberal), sino que, probablemente, contribuiria a forta-
lecer la precaria institucionalidad democratica del pais.

Quito, 15 de noviembre de 1993.



CAPITULO I

CONCEPTUALIZACION DEL
"CICLO POLITICO DE LA ECONOMIA"

A mediados de los anos 70 surge, exclusivamente en los
paises centrales, una abundante literatura en torno a los de-
nominados "ciclos politicos de la economia”, en la que desta-
can los trabajos de Nordhaus (1975), Frey (1978), Paldam
(1979), Frey y Schneider (1981), Hee Soh (1986) y Rogoff y Si-
bert {1988). Entiéndense por tal denominacién los fluctuantes
procesos econdémicos de corto plazo —inflacionarios o deflacio-
narios— que provienen casi exclusivamente de la dindmica
politica propiciada por un gobierno en funciones —y, en prin-
cipio, en su beneficio— con el propésito (no siempre alcanzado)
de asegurar su reeleccién o la continuidad de su partido o coa-
licién politica en el poder.

Gracias al control directo o indirecto que el gobierno ejerce
sobre los principales instrumentos de la gestiéon macroecong-
mica —que también puede incluir reformas legales, proyectos
de inversién, politicas sociales, etc.—, las medidas que adop-
tan el presidente, su equipo econémico y/o su gabinete du-
rante las campanas para las elecciones presidenciales y par-
lamentarias garantizarian al gobierno determinados margenes
de accién para influir indirectamente en los resultados de los
comicios.

Se trata, asi, de medidas que refuerzan las acciones directas
en ese sentido y que se refieren a la campara propiamente di-
cha, lo que se materializa a través de los mas variados meca-
nismos: manifestaciones publicas, propaganda a través de los
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medios de comunicacién, puesta en marcha de la maquinaria
politica en los barrios populares, promesa, inicio o culminacion
de obras publicas, adopcion de politicas sociales, etc.

Los gobiernos poseen una infinidad de recursos pecuniarios
e inmateriales para intentar dirigir —particularmente durante
la campana electoral— el voto hacia su candidatos presidencial
y parlamentarios (por razones partidarias o de preferencia per-
sonal) en las elecciones generales que prepara. En esta materia
nos limitaremos al estudio de las politicas macroecondmicas
que el gobierno adopta en esa direccién y que dan lugar a los
ciclos politicos de la economia.

La posibilidad de dar un sesgo politico al ciclo econémico
aparece, histéricamente, en el periodo de postguerra, cuando
las interpretaciones de la obra de John Maynard Keynes (1936)
aseguraban que con politicas expansivas de gasto publico se
podia llegar al pleno empleo desde una depresién o, al revés,
que con medidas contractivas era factible reducir la inflacién
desde una situacién de "sobrecalentamiento” de la economia.
Por tanto, con el instrumental keynesiano el gobierno estaria
en condiciones de manipular —dentro de ciertos limites— los
vaivenes del ciclo econdémico, lo que contrasta con las concep-
ciones macroeconémicas previas, es decir neoclasicas, segiin
las cuales no era posible trastornar el funcionamiento de la
"mano invisible" del mercado®. Se creia que los aumentos del
gasto publico sélo fomentarian la inflacion, sin afectar al cre-
cimiento econdmico {en el supuesto del pleno empleo).

Como suele suceder generalmente, también en este caso la
realidad se adelant6 a la teoria. En efecto, antes de la apariciéon
de la Teoria General, el "keynesianismo” se habia aplicado en
Francia durante el experimento de Léon Blum, en la Alemania
prenazi y en la de Hitler, asi como en el transcurso del New
Deal norteamericano. Es cierto que una vez conocida, con
posterioridad a la Segunda Guerra Mundial, la teoria —que
con algunos condimentos adicionales, en América Latina se

6También la Nueva Macroeconomia Clasica duda, ahora, de que
pueda haber desviaciones de la tendencia incluso en el corto plazo, en
presencia de expectativas racionales. Véanse, entre otros, los trabajos
pioneros en esa linea de Sargent, Lucas y Wallace.
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convirtié en el "estructuralismo”, principalmente acogido por la
Comisién Econémica para América Latina (CEPAL)— sirvid
para justificar las politicas econdmicas adoptadas por deter-
minadas fracciones sociales interesadas en implantar el pro-
ceso de sustitucién de importaciones. Estas se valieron de ese
enfoque para racionalizar sus convicciones vagas y/o sus inte-
reses precisos {como sucede desde los afios 80, aunque en otro
sentido, con el Monetarismo y la llamada Nueva Macroecono-
mia Clasica).

Hasta entonces las mas variadas teorias concebian el ciclo
econdmico como el resultado de dindmicas econdmicas endoé-
genas (por ejemplo, el principio acelerador de la inversién). Al-
gunos autores lo atribuian a fuerzas exégenas regulares, tales
como la posicién de la luna respecto de la Tierra o las manchas
solares, que determinaban el rendimiento de las cosechas agri-
colas y, con ello, el resto de las actividades econdémicas. Pero
nunca se habia planteado la posibilidad de influir en el ciclo
econdémico "desde afuera”, politicamente, como sucedié, en
realidad—gracias a John Maynard Keynes y Abba Lerner—, en
el largo periodo de postguerra y que explica el enorme creci-
miento econémico y comercial mundial durante los "afios do-
rados" de las economias capitalistas, hasta 1973.

En este tipo de estudios habra que diferenciar dos tenden-
cias politicas orientadas a influir en el ciclo econémico, distin-
cién que generalmente no se precisa con la suficiente claridad
en la literatura acerca de este tema:

a. Una primera, de accién en el mediano plazo, que
consiste en la manipulacion gubernamental del ciclo econé-
mico cuando hay pleno empleo (e inflacién "pura”), para lo cual
se aplican politicas deflacionarias? o, al revés, cuando hay de-

7se las adopta sobre la base de las mas diversas justificaciones, entre
las que destacan la keynesiana, que con ello busca evitar la inflacion
"pura’, y la kaleckiana, que interpreta ese movimiento como presién
de los capitalistas para "disciplinar” a la clase obrera. Kalecki previo
bien los motivos por los cuales los capitalistas se opondrian al ciclo
politico de la economia a través de la expansion del gasto piblico.
Sus principales "fobias" serian: "1) la aversiéon a la interferencia del
gobierno en el problema del pleno empleo como tal, 2) la aversion a la
direccion otorgada al gasto piiblico (inversion publica y subsidios al
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presién (altos niveles de desempleo y capacidad ociosa de pro-
duccién), se adoptan politicas expansivas para reactivar el
aparato productivo; y,

b. Una segunda, mas bien coyuntural y enteramente
distinta, se presenta cuando —(casi) independientemente de la
fase del ciclo econémico de mediano plazo en el que nos encon-
tremos— el gobierno de turno aplica politicas expansivas con
miras a las elecciones presidenciales ad portas y dirigidas, por
tanto, a atraer el voto popular; y, a la inversa, cuando termi-
nadas las elecciones se promueven politicas contractivas para
suavizar la posible reactivacién "exagerada" que resulta del ci-
clo psolitico. Tal es el tema que nos interesa en el presente en-
sayo®.

Los gobiernos consideran que con esta "cirugia plastica” po-
litica del ciclo econémico —que se desencadena a partir de ins-
trumentos macroeconémicos— pueden acelerar la tasa de
crecimiento del producto y reducir los niveles de desempleo vi-
gentes durante el periodo que antecede a la camparia, 1o que
les permitiria apropiarse de un mayor caudal de votos que
aquel que el ritmo del desemperio econémico {y politico) previo
les habria otorgado. Es evidente que el caso de la contraposi-
cién (o trade-off) entre inflacién y desempleo es s6lo una de las
posibilidades que consideran los gobiernos a la hora de poner
en marcha el ciclo politico: igualmente importantes podrian ser

consumo) y 3) la aversién a los cambios politicos y sociales que
resultan del mantenimiento del pleno empleo” (Kalecki: 1943, p. 324).
Esta ultima es la mas importante pues tal mantenimiento llevaria a la
imposibilidad empresarial de "disciplinar” a la clase obrera. Por
supuesto, el autor reconocid, asimismo, que los capitalistas no se
oponian a estas politicas expansivas en épocas recesivas (cuando su
tasa de ganancia declinaba), aunque privilegiaban ciertas formas de
gasto publico como el armamentismo, los subsidios a la inversion,
etc., mds que la inversién publica o las politicas sociales. Véase el
excelente tratamiento de estos temas en George Feiwel (1981, cap. IX,
PP 256-73).

8Cabe recordar que, en economia, generalmente se tratan tres tipos
de ciclos econoémicos: los de "onda larga" o Kondratleff, que durarian
un medio siglo; los Juglar, de 6 a 8 anos; y los Kitchin, de menos de
un lustro. El ciclo politico de la economia, en cambio, muy distinto de
los anteriores, apenas se prolongaria por un afio o menos, abarcando
el periodo que dure la "campana electoral”.
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sus politicas de balanza de pagos, de salarios, tributaria y de
inversion social.

En efecto, con la aplicacién de medidas econdémicas expan-
sivas —soltar las riendas del gasto publico y l1a emisién prima-
ria, entre otras— decididas por el presidente y el partido de
gobierno, el equipo econdmico estaria (potencialmente) en
condiciones de influir indirectamente en la votacién, en la me-
dida en que esas acciones reorientarian las tendencias del
crecimiento econémico en su favor. Como tal, el ciclo politico
generalmente obliga a modificar los programas econdmicos
originales del gobierno, particularmente cuando se implantan
en el marco de procesos de estabilizacién y ajuste o cuando se
trata de gobiernos "conservadores”.

Para el efecto, y en su forma mas simplificada, en ese pro-
ceso preelectoral al gobierno se le plantearia el problema de la
eleccién consciente entre las metas conflictivas de inflacién y
desempleo®, principales variables que tendrian en mente los
electores al momento de depositar en las urnas el voto que
todo gobierno ansia captar!9. A cambio de menores niveles de

9Para ello se piensa en la Curva de Phillips, que marca la correlacion
negativa existente, en un pais y en un momento determinado, entre
ambas variables: mas inflacion, menos desempleo; y menos inflacioén,
mas desempleo. El tratamiento fundacional de este trade-off fue
elaborado por Phillips (1958) y cuestionado posteriormente en parte
por Phelps (1967) y Friedman (1968), quienes consideraron el hecho
de que los agentes econémicos incorporan en sus acciones las
expectativas (de mayor inflacion) derivadas de las medidas que el
gobiermo adopta con los fines expuestos.

10Aunque la evidencia no es contundente, por lo general se postula
que los votantes tienen, en términos relativos, una preferencia por
altos niveles de empleo (y crecimiento econdémico) y una aversion
hacia la inflacién (porque redistribuye arbitrariamente el ingreso,
lleva a una asignacion ineficiente de los recursos y genera problemas
de balanza de pagos). Indudablemente, y siempre en términos
relativos, habria una preferencia mayor por altos niveles de
crecimiento frente a bajas tasas de inflacién, aunque esto varia entre
diversos segmentos poblacionales. En forma mas sintética esa dico-
tomia podria consolidarse en un solo indicador “ideal": las tendencias
de los ingresos reales al momento de la eleccion (véase Frey y
Schneider: 1981).
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desempleo, el gobierno obtendria mayor namero de votos
(aunque la inflacién se acelere levemente). Es interesante ob-
servar que para Hee (1986, p. 34) la reduccién de la inflacién
es también un objetivo, lo que complica el analisis. Sorprende,
por otro lado, que el autor no discuta las consecuencias del
aumento del crecimiento econémico en los niveles de inflacion.
Igualmente Frey y Schneider (1981, p. 299) ignoran la curva de
Phillips y postulan que la evaluacién de los votantes depende
principalmente de la capacidad del gobierno "para llevar la
economia a un estado favorable: cuanto mayores las tasas de
desempleo y de inflacién, y cuanto menor la tasa de creci-
miento del ingreso personal disponible, menor sera la popula-
ridad del gobierno”. Por el contrario, en las coyunturas no
eleccionarias ha resultado mas importante hacer frente a la
meta de estabilizacion que a la de desempleo, pues se trata de
periodos en que el gobierno dispondria de mayores grados de
libertad para afrontarla.

En ese sentido los andlisis del ciclo politico de la coyuntura
economica intentan explicar las diversas acciones y politicas
que eligen los gobiernos en ese proceso ~y, en linea contraria,
en el que sigue a la eleccién—, cuya "funcién-objetivo" esta di-
rigida a obtener el maximo de los votos en las préximas elec-
ciones. Se trataria, por tanto, de un problema de eleccién poli-
tica intertemporal entre objetivos econémicos en conflicto. La
importancia de este tipo de estudios es evidente: permiten
vislumbrar la forma en que determinadas decisiones politicas
coyunturales habran de afectar —en el corto, el mediano y el
largo plazos— al bienestar futuro de una nacién y, con ello, de
la democracia. Por ello se trata, también, de un enfoque ma-
cropolitico y macroeconémico, aunque en los trabajos que se
han publicado hasta ahora se limita al estudio de las politicas
monetarias y, sobre todo, de las fiscales. A este respecto, "No
mas impuestos” es un slogan muy comuin (y pocas veces crei-
ble) que los presidentes y, por supuesto, también sus oposito-
res, lanzan para ser reelegidos.

Para la determinacion de los ciclos se parte del hecho de
que la poblacién elige, cada cierto tiempo, entre partidos politi-
cos alternativos, afrontando una gama de posibilidades, cada
una de las cuales representa la posicién de un partido y/o un
candidato. Aunque es cierto que, en general y tradicional-
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mente, los partidos de centro-derecha (neoclasicos) muestran
mayor preocupacién por el problema de la inflacién y los de
centro-izquierda (keynesianos)!! por el del empleo, en los
periodos eleccionarios las posiciones tienden a aproximarse al
segundo enfoque, expansionista, con la esperanza de captar la
predileccion ciudadanal2. En esa coyuntura, un deterioro en el
crecimiento real de los ingresos —se trate de los salarios o del
PIB— se atribuira a la accién del gobierno de turno, con lo que
advendria una marcada tendencia a favorecer el voto del can-
didato opositor y a la inversa.

De ello se desprende que en paises democraticos, donde la
votacién es la base para la eleccién social, se presentaria un
sesgo de largo plazo en que se eligen constelaciones de equili-
brio que conducirian a una menor tasa de desempleo y a una
tasa de inflacion superior a la 6ptima (Nordhaus: 1975, p.
178). Aunque esta perspectiva de largo alcance también es re-
levante, aqui nos concentraremos en el "ciclo politico de la
economia”, que concierne al comportamiento de los votantes y
el gobierno en el corto plazo. Mas exactamente, a los procesos
que tienen relacion con los ciclos econémicos inducidos por los
procesos politicos inmediatos. Ademas, por la existencia
misma del ciclo politico, el caracter pendular de las econormias
capitalistas tiende a ser mas erratico atin que el atribuible a
las fuerzas econémicas endégenas o a las provenientes de
"choques" domésticos o del mercado internacional.

Como en la mayoria de modelos del ciclo politico, asumire-
mos que los gobiernos son elegidos periédicamente en forma

11Respectivamente los partidos Conservador y Laborista en Gran
Bretana, el Republicano y el Demécrata en EUA y el Demoécrata-
Cristiano y el Social-Demécrata en Alemania.

I12No debe confundirse esta tendencia con lo que podriamos
denominar el teorema de Hotelling (1929}, segiin el cual —sobre la
base de la teoria microeconémica del oligopolio— los programas de
gobierno de los partidos politicos se parecen cada vez mas, tratando
de ocupar el "centro” del mercado politico en el afan de cubrir un
espacio mas amplio del espectro de votantes.
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competitival3, en plazos fijos, a través del voto universal y se-
creto; que el gobierno tiene un conocimiento y un control efec-
tivo de algunos de los instrumentos que manipula para llevar
la economia hacia las metas que persigue en el intento de
maximizar votos (o minimizar su pérdida); que las medidas
adoptadas tenderan a alcanzar los objetivos planteados en un
plazo relativamente breve; y, que la "funcién social de voto"
estad constituida por la agregacion de votantes que tienen una
vision "miope" de las ofertas politico-econdmicas disponibles.

A este respecto suponemos que, para la mayoria de la po-
blacién, mayor peso tienen los eventos recientes que el re-
cuerdo de elecciones anteriores. Es 1o que se denomina com-
portamiento miope, en el sentido de que los votantes sélo eva-
laan las politicas y sus consecuencias en el periodo electoral
del momento. Tampoco consideran las consecuencias futuras
de las politicas en curso, disenadas, para captar el voto, por el
partido de gobierno (y que, se supone, participa en las eleccio-
nes por venir}. Con la repeticién de estos ciclos el grado de
miopia ciudadana se va reduciendo, pero persiste. Paralela-
mente, los gobiernos desarrollan mecanismos cada vez mas
sofisticados para promover el ciclo sin que la mayoria de elec-
tores tome conciencia de ello.

Con propodsitos puramente ilustrativos el Grafico A (véase
Anexo Gralico) representa, en su forma mas simple, este com-
portamiento econdmico ciclico condicionado por acciones poli-
ticas predecibles (en paises desarrollados democraticos). De él
se desprenderia un movimiento contrapuesto de las tasas de
inflacién y de desempleo (tal como en la curva de Phillips!4):
previamente a las elecciones la primera aumenta y la segunda

B, que no quiere decir que en sistemas politicos no competitivos,
como el mexicano, no se den los ciclos politicos de la economia (véase
al respecto el analisis de Whitehead: 1990, p. 1138), si bien sus
modalidades cambian en lo sustancial (en ese caso, porque el
conflicto ocurre en el seno de la propia élite burocratica del Partido
Revolucionario Institucionalisia [PRI]).

14Es decir, se asume que los ciudadanos no modifican sus
expectativas inflacionarias como consecuencia de las politicas

monetarias y fiscales expansivas adoptadas por el gobierno en las
coyunluras electorales.
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cae, estimuladas por un crecimiento econémico "artificialmente
inducido" por politicas macroeconémicas, que rebasa la ten-
dencia media; luego de las elecciones ocurriria lo contrario,
aumentando el desempleo y cayendo la inflacion.

En el Grafico hemos asumido que el periodo gubernamental
es de cinco anos (medidos en la abscisa), con lo que el dia-
grama representa los periodos de tres gobiernos en esta socie-
dad hipotética. Asimismo, para simplificar diremos que el "pe-
riodo de campana electoral” (PCE) es de un ano, tiempo du-
rante el cual el gobierno de turno adopta medidas expansionis-
tas, con las que aumentaria la inflacién y disminuiria el de-
sempleo. Evidentemente, ese "periodo de campana"” depende de
los mas variados factores, el mas importante de los cuales,
para nuestros fines, es el lapso que requieren las medidas ex-
pansivas adoptadas para surtir efeclo en la economia y, por
fanto, en el "bienestar” de los votantes. Se trataria de buscar el
periodo més corto para evitar que se desboque la inflacién y el
periodo mas largo para captar el mayor namero de votos. En
encontrar la formula para hacerlos coincidir radicaria el se-
creto del politico que busca embarcarse con éxito en el ciclo.
En la ordenada se representan las tasas de inflacién y desem-
pleo.

Partiendo de estos supuestos, el primer gobierno llega al
poder en al afnio 0. Dado que el régimen anterior le dejé una
tasa de inflacion en niveles "muy elevados” (10% al afo, en el
punto A), procede a aplicar politicas de estabilizacién gradua-
les que hacia el cuarto ano, antes del inicio de una nueva
campana electoral, decrece al 8% {punto B}, con lo cual el de-
sempleo también habra aumentado en ese periodo de 4%
(punto a) a 6% (b). De ahi en adelante, a un ano de las eleccio-
nes, se reactiva la economia, cayendo el desempleo al 4% (c) o
menos, pero a costa de un nuevo aumento de la inflacion al
10% (C) o mas. Terminadas las elecciones, y habiendo acce-
dido a la gestiéon publica la misma administracién o una
nueva, se reinicia el ciclo: desinflacién por cuatro anos y reac-
tivacion durante el ano preelectoral. Y asi sucesivamente.

Sin embargo, es obvio que en la practica la economia no
fluye de manera tan estable y simétrica como en el diagrama:
los periodos de campana electoral no son fijos sino que depen-
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den de mualtiples factores determinados tanto por el gobierno
como por la oposicién y, en general, por la dinamica sociopoli-
tica y las tendencias de la coyuntura econémica; el impacto
que las politicas de reactivacion o estabilizacién tienen en las
variables-objetivo se produce con mayor 0 menor retraso en
cada coyuntura del ciclo econémico; la presencia de choques
de oferta le hacen perder regularidad y pueden escamotearle la
meta perseguida; la fase del ciclo econémico enddgeno en el
que nos encontremos también influird en las tendencias del
ciclo politico... Por lo demas, cada gobierno, segun la coyun-
tura, puede profundizar o suavizar el ciclo mediante politicas
reactivadoras mas o menos agresivas, de acuerdo con la dis-
ponibilidad de reservas internacionales, las condiciones del
déficit fiscal, los ajustes viables de salarios, el grado relativo de
oposicion o cooperacién empresarial y/o sindical, etc.

En pocas palabras, de acuerdo con la teoria del ciclo politico
de la economia, cuando un presidente asume el poder puede
darse el lujo, durante los primeros afios, de adoptar las medi-
das que deseel5, lo que en periodos de crisis generalmente lle-
vara a propuestas de estabilizacién y ajuste. En el altimo arfio
de gobierno —meses mas o0 meses menos— tendera a soltar las
riendas de las politicas de gasto pablico y monetarias y, donde
sea posible, a controlar precios, conceder alzas salariales mas
alla de los incrementos de productividad, suavizar las tenden-
cias a la devaluacién del tipo de cambio, etc.

Es decir que, durante sus primeros anos, el gobierno ten-
deria, (casi) independientemente del signo politico, a ser mas
ortodoxo y en los 1iltimos mas "populista”. Si es de centro-de-
recha inicialmente seria mas duro y en el ultimo ano mas
“flexible" y, si es de centro-izquierda, se ubicaria mas al centro
en un comienzo y mas hacia la "izquierda" al final. Ceteris pa-
ribus, la austeridad relativa seria una caracteristica de los
anos iniciales del gobierno y la "dilapidaciéon” del dltimo.

15No siempre en coincidencia con su programa electoral de gobierno
y, a menudo, modificando politicas segiin los grados relativos de
resistencia y conflicto social que se presenten frente a las medidas
adoptadas en cada coyuntura.
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Sin embargo, segin las investigaciones realizadas en los
paises centrales, no todas las economias capitalistas democra-
ticas se comportarian de acuerdo con el enfoque del ciclo poli-
tico, como consecuencia de peculiaridades institucionales,
administrativas, politicas y de insercién internacional que ca-
racterizan a cada uno de ellos. Son estos aspectos los que fal-
taria investigar en detalle para perfeccionar el "modelo” del ci-
clo politico (y para disenar propuestas que puedan neutrali-
zarlo donde exista) y, ante todo, para encontrar vias tendientes
a evitar su procesamiento o, cuando menos, sus impactos ne-
gativos.

Cuanto mas largo es el periodo presidencial, evidentemente
menos ciclos politicos pueden darse en un determinado espa-
cio de tiempo (Hee: 1986). De ahi que, de ser valido este plan-
teamiento, cabria concluir que, asumiendo todas las condicio-
nes constantes, cuanto mas corto es un régimen, mayor darfio
se hara a las generaciones futuras a consecuencia de la mayor
"erraticidad” de las politicas macroeconomicas. Aunque son
numerosos quienes razonan de este modo, mas adelante vere-
mos que semejante conclusion se basa en un silogismo erro-
neo.

En el periodo posteleccionario las politicas macroeconémi-
cas tienen un horizonte mayor y son mas congruentes con las
propuestas propias del partido de gobierno. Pero seran tam-
bién mas ortodoxas de lo que habrian sido de no existir el ciclo
politico. Esto se aplica a todos los casos, a menos que se trate
de un gobierno "populista”, como lo califican (no muy afortu-
nadamente) Dombusch y Edwards (1990) y Sachs (1989).

En el periodo preeleccionario el horizonte se acorta, concen-
trandose en los comicios y, muy a menudo, aplicando medidas
irreconciliables con el programa de gobierno —particularmente
cuando se trata de un régimen "conservador"!6— y, por lo ge-
neral, también con la légica econémica mas elemental.,

16pesafortunadamente los Programas de Gobierno sélo sirven para la
campana electoral, siendo sustituidos por otros muy distintos cuando
se llega al poder.
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Para terminar, un dato que merece atencién. De acuerdo a
la evidencia empirica, recogida por diversos autores, no es muy
contundente la confirmacion del ciclo politico de la economia
en los paises desarrollados. Por otro lado, creemos que en esas
naciones el tema ira desapareciendo de las agendas de investi-
gacion, puesto gque nuestra hipétesis es que a medida que se
profundiza la democracia en un pais, menores posibilidades
tiene el gobierno de impulsar el ciclo politico o de alcanzar sus
propdsitos en esas sociedades. Y ello por razones obvias: se de-
sarrollan instituciones que tienden a suavizarlo; se va consti-
tuyendo un numero creciente de ciudadanos capaces de des-
cubrir lo que esconden las acciones del gobierno, pues van
aprendiendo rudimentos de economia y, sobre todo, desentra-
nando las légicas politicas subyacentes; los gobiernos van
adoptando politicas dirigidas mas al mediano y el largo plazo y
toman conciencia de que no resulta tan facil enganar a la po-
blacion; etc. Pensamos, sin embargo, que este proceso no es
lineal. En el largo plazo, mas bien cabria plantearse la hipéte-
sis de una reversién que daria lugar a una curva en "U" inver-
tida: en las democracias restringidas no hay necesidad de im-
plantar el ciclo politico porque los grupos de poder controlan
férreamente el sistema (turnandose las facciones en el go-
bierno); luego, a medida que se amplia la democracia formal, el
ciclo politico desempena un papel fundamental; y, finalmente,
cuando se ha institucionalizado la democracia, el ciclo politico
es marginal o inexistente (por infructuoso) en el diseno de las
politicas macroeconémicas.



CAPITULO II

VARIABLES PARA ESTIMAR EL CICLO POLITICO
Y LA CAMPANA ELECTORAL

A partir de aqui nos concentraremos en el caso ecuatoriano
e intentaremos responder a algunos de los siguientes inte-
rrogantes; ¢Existen los ciclos politicos en el Ecuador? ¢Como y
por qué surgen? ;Con qué [recuencia? ¢Cuales son las
politicas macroeconémicas concretas que se adoptan para
impulsarlos? ¢Cuales son sus peculiaridades? ;Qué conse-
cuencias econémicas y politicas tienen? ;Coémo enfrentarlos en
caso de considerarlos nocivos?

Una vez conocido el "paradigma” del ciclo politico, y antes de
entrar a su analisis especifico en el pais, debemos determinar
las principales variables que manipula el gobierno para
procesarlo e intervenir en el proceso econdémico "normal”, asi
como para delimitar lo que podria entenderse como el "periodo
de campana electoral”,

Instrumentos para fomentar el ciclo politico

De acuerdo con los estudios sobre el ciclo politico, en los
paises desarrollados ésie se procesaria basicamente a partir de
las politicas [iscal y monetaria expansivas y, aunque en menor
medida, de las politicas de ingresos. Curiosamente, en esos
trabajos s6lo se analizan las correlaciones entre los periodos
electorales [(que se establecen de manera excesivamente
mecanica) y las tasas de inflacion y crecimiento econdémico y
empleo, sin explicitarlas politicas macroeconomicas generales
ni los instrumentos especilicos que se adoptaron para gestar el
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ciclo politico, y mucho menos los mecanismos de transmision
entre las politicas econdémicas, las variables objetivo
intermedias y la intencién de voto del electorado.

En el Ecuador, en cambio, el proceso es mas sofisticado y
mas burdo a la vez. Mas sofisticado porque, a mas de las
politicas nombradas, se hace uso de un arsenal mucho mas
amplio de instrumentos de politica macroeconémica para
llevarlo a cabo. Y mas burdo porque resulta evidente a ojos de
cualquier conocedor de los objetivos que se persiguen con tales
medidas. Por lo demas —y eso facilita la promocién del ciclo—,
no existen instituciones que estén en condiciones de dificultar
o contrarrestar las medidas "demagodgicas" o "populistas” que
se adoptan durante la campana electoral.

La presente seccién trata de estos aspectos y en ella se
precisan las variables que nos serviran para determinar los
ciclos a partir de algunas hipétesis basicas que plantearemos
mas adelante. Cabe senalar, sin embargo, que nuestro
propésito ha estado fuertemente limitado por la exigua dis-
ponibilidad de datos que permitan constatar la presencia de
tales ciclos en el pais.

El método que utilizaremos para estimar su duraciéon e
intensidad consistird en escoger indicadores que permitan
medir, directa o indirectamente, el proceso de gestion macroe-
condmica en el periodo electoral y, en contraposicién, durante
el periodo posterior. La medicién tendra que demostrar una
desviacién de la tendencia en el caso de cada una de las
variables escogidas, es decir en relacién con el periodo previo {y
posterior) a la "campana electoral”, para sustentar las hip6tesis
que se propongan,

Se trata, en ultima instancia, de determinar las politicas
especificas que el gobierno adopta porque cree que con ellas
aumentara, aunque {uera temporalmente, el "bienestar” de la
poblacién votante, sea a través de un incremento directo o
indirecto de sus ingresos o niveles de empleo, o por medio de
una desaceleracién o congelamiento de los gastos basicos de la
canasta familiar. También cabe la hipétesis de que el gobierno
sOlo persiga que esos indicadores del nivel de vida presenten,
durante el periodo eleccionario, un deterioro menor que el de
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los meses previos a su inicio, lo que dependera de las
coyunturas especificas por las que atraviese el pais en el lapso
de la campana concreta que se analice.

Como es evidente, el "sesgo" implicito en esta investigacién
radica en el hecho de que durante todo el periodo de analisis el
Ecuador se ha visto abocado a una grave crisis que obliga,
- tendencialmente, a la aplicacién de medidas de "ajuste” para
cerrar las brechas.

Dado que en este analisis nos concentramos en las medidas
macroeconémicas antes que en las de tipo sectorial, regional o
micro-focales, dirigidas a poblaciones especificas, las variables
que demanda este tipo de analisis no pueden ser anuales
debido a que, por un lado, abarcan un periodo demasiado
ambiguo como para medir con precision el inicio y fin del ciclo
y, por otro, a que el ano civil no coincide con los periodos de
camparna eleccionaria. Ahi radica, precisamente, una defi-
ciencia comun a todos los estudios acerca de los ciclos en los
paises desarrollados: los analisis de politica monetaria y fiscal
determinan en forma muy agregada el "periodo electoral” como
el equivalente al afio calendario en el que se realizan las
elecciones, lo que puede atribuirse al afan de hacer analisis
comparativos entre un gran numero de paises y arnos.

Por tanto, las estadisticas pertinentes para fundamentar
nuestras hipétesis tendran que ser mensuales o trimestrales e
incluso semestrales para medir €l ciclo con alguna exactitud.
Esta exigencia entrana una dificultad mayor para el estudio, ya
que los indicadores mas importantes que producen las
instituciones gubernamentales solo se presentan, en €l mejor
de los casos, en términos anuales. Asi pues, no se dispone,
desgraciadamente, de las estadisticas necesarias para la
construccion de los indicadores cruciales —el consumo privado
y el empleo— que serian las variables macroeconémicas mas
significativas para medir con exactitud el ciclo politico en el
pais: los datos macroeconémicos trimestrales que estima el
Banco Central del Ecuador, referidos al PIB y sus componentes
por el lado de la demanda, son delicientes.

Ello nos obliga a buscar indicadores menos agregados
(especificos) o indirectos de esas variables claves. En tal
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sentido sugerimos diferenciar entre indicadores "directos” e
"indirectos". Los primeros son guarismos que nos permitirian
colegir, a partir de ellos mismos y en forma inmediata, el
impacto que sobre el "bienestar" de los votantes ejerce la
politica macrogubermamental, mientras que los indirectos nos
darian pautas muy aproximativas que sugieren tendencias
debido a su efecto sobre otras variables que si influirian
directamente en el nivel de vida de la poblacién. Una dificultad
adicional que se presenta en este estudio es que no conocemos
el retraso (lag) existente entre la adopcion de una decision de
politica {gobierno) y su impacto en la gente (votante}.

Entre las variables directas diferenciaremos —aunque no
siempre pueda hacerse en forma precisa— las que repercuten
en el ingreso familiar y las que acttan sobre el gasto familiar!?.
Al tratarse de las que aumentan los ingresos presentes
tendremos en cuenta tanto los ajusies de los salarios minimos
vitales y complementos que determina el gobierno,
considerando su monto, y su periodicidad, cuanto las
facilidades de crédito que se expandirian por la oferta
monetaria creciente y, en consecuencia, por las tasas activas [y
pasivas) decrecientes. En relacién con los indicadores que nos
serviran para medir el impacto sobre el gasto y, mas
precisamente, sobre la canasta de consumo familiar, figuran
los precios y tarifas basicas —alimentos, transporte, alquileres,
tarifas publicas)— incluidos los impuestos indirectos y los
subsidios.

Por otra parte, entre las variables indirectas que afectarian
al bienestar de la poblacién pueden considerarse las que
influyen sobre una o mas de las variables-objetivo planteadas:

17Notese, sin embargo, que pueden darse interdependencias o
contradicciones entre unas y otras medidas. Por ejemplo, el aumento
salarjal puede dar lugar a un aumento de los precios basicos de la
canasta familiar, particularmente cuando, segiin el grado de
monopolio, las empresas estan en condiciones de trasladar los
aumentos de costos a los precios. Asimismo, una reduccién de las
tasas de interés activas comprimiria el crédito otorgado (limitacién
cuantitativa), con lo cual pueden aumentar las tasas de interés
"informales".
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empleo, ingresos, infraestructura y otros bienes publicos, etc.
Entre ellas se cuentan la inversién y el gasto publico, el
endeudamiento publico externo y el grado de incumplimiento
de compromisos (metas cuantitativas trimestrales) que el
gobierno pudiera haber acordado con el Fondo Monetario
Internacional (FMI). En este 1ltimo caso, debido a la
"necesidad” politica de suavizar la recesion y/o la inflacién y,
en general, las tendencias que podrian repercutir negativa-
mente en el nivel de vida de la poblacion.

En cuanto al gasto e inversién publica creciente, sobre todo
en infraestructura, es de suponer que induce a incrementar
tanto el empleo como el poder de compra de la poblacién
durante la campana. Un indicador indirecto de esta variable, al
que tenemos acceso en términos mensuales, es la expansion
del crédito del Banco Central al sector publico. Otro indicador
estaria dado por la expansion del crédito al sector privado y las
variaciones en el encaje legal, con lo cual pueden abaratarse
los términos para las compras a crédito. (Respecto de esta
variable caben dos opciones: disminuir el encaje legal, en la
medida en que aumenta la oferta monetaria, lo que podria
conducir a la reactivacion de la economia por la baja de las
tasas de interés; o aumentar el encaje, lo que, en cambio,
permitiria una mayor expansion del crédito al sector publico y,
con ello, de su gasto expansivo.) También podria considerarse
como una herramienta adecuada el mantenimiento o el
aumento del tipo de cambio, que permite reprimir la inflacion
al abaratar o mantener constantes los precios de los productos
nacionales, en cuanto a costos, y, sobre todo, por su tendencia
a abaratar las importaciones en cuanto a precios. Finalmente,
la reduccion arancelaria puede contribuir a reforzar este efecto,
pero es una medida mucho mas dificil de aplicar por razones
administrativas, debido a los engorrosos tramites y a la
intervencion del Congreso que se requiriria para su adopcién
constitucional.

El Cuadro 1 sintetiza algunos de los principales ins-
trumentos de que dispone el gobierno para implementar el
ciclo politico, los efectos esperados (positivos), los tnicos en
que, naturalmente, insiste, y los inesperados (negativos) que,
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Cuadro 1
Herramientas para impulsar el ciclo politico y sus
consecuencias esperadas (probables)

Modalidad Instrumento Impacto Esperado
Positivos  Negativos

A. Directa
ingresos:
a. SMVy Complementos (+) Consumo (+) Costos (+)
Empleo (+) Precios (+)
PIB +)
Costo y acceso al crédito:
b. Masa Monetaria +) Consumo (+) Ahorro
c. Encaje Legal (+6-) Inversion (+) Financiero
d. Tasas de Interés () (-).Asigna-
nacién
Recursos
Canasta Familiar:
e. Tarifas publicas* (-} Consumo (+) Déficit
Fiscal (+)
f. Precios canasta ** () Consumo (+) Inversién
Privada (-)
d. Impuest. Indirectos (- Consumo (+) DF (+)
B. Indirecta:
a. Invers. publica (+)  Infraestrut (+) Déficit
b. Gasto publ. Corr (+) Consumo (+) Fiscal (+)
c. End. pub. ext. (+)  Gasto pUbl.(+)
d. Acuerdo con FMi (-) Consumo (+) Huida:

Gasto Pub. (+) capitales

* Incluye electricidad, agua, teléfono, predios, etc.
** Precios oficiales, incluyendo subsidios, relativos, particularmente, a: aceite, arroz,
azdcar, leche, harinas, transporte, combustible (gas, gasolina y kérex), alquileres,
materiales de construccion (cemento y hierro), etc.
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de poder hacerlo, los dejaria al préximo gobiernol®, Importa
senialar, ademas, que el gobierno no trata necesariamente de
mejorar la situacién de la gente en términos absolutos, sino
que —especialmente en periodos de crisis— se contentara con
evitar un deterioro mayor de las condiciones de vida de los
votantes. En este sentido especula con el hecho que las
expectativas relativas deben mejorar para captar €l voto
popular, lo cual en épocas de crisis profunda y generalizada ya
es un mérito, por lo menos a juicio de los miembros del
gobierno.

Al margen de estos indicadores cuantitativos sera necesario
considerar también situaciones y reformas cualitativas que
complementen o refuercen el ciclo politico, y que consi-
deraremos —so6lo aunque marginalmente— al momento de
estudiar el proceso en el caso ecuatoriano.

Es logico que cada equipo econdémico tiene preferencias
especificas, a causa de los intereses que representa, los
objetivos que persigue y/o la "filosofia econémica" que profesa,
respecto del conjunto de instrumentos que considera
conveniente manipular para crear el ciclo politico, inde-
pendientemente de que -segun la coyuntura- algunos pueden
utilizarse y otros no, viabilidad que deriva de condi-
clonamientos politicos y/o0 de disponibilidades econémicas.
Cabe senalar, ademas, que el control sobre la variable
expuesta debe estar en manos del presidente y/o el gabinete
y/o el equipo econémico para que tenga sentido incluirla en la
lista. Y, como sabemos, no todos los instrumentos y variables
macroecondmicas esenciales estan sujetas a manipulacién por
parte del gobierno de turno. (Conviene recordar aqui que la
politica de fijacion de salarios minimos era, hasta hace poco,
atribucion del Congreso, aunque el presidente de la Republica
tenia poder de veto.)

18} s diversos indicadores alli expuestos solo representan algunas de
las variables basicas a las que podriamos tener acceso, pero habria
muchas otras de interés para un estudio mas profundo y preciso,
tales como (siempre y cuando se disponga de ellas mensual o
trimestralmente), el endeudamiento externo publico, el monto de los
subsldios que se otorgan al consumidor, las tasas de desempleo y
subempleo, el crecimiento del consumo privado agregado, etc.
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Finalmente, consideraremos también las "marchas atras"” a
que el ciclo politico puede conducir en materia de politica
econémica o respecto de las "reformas estructurales”,
contrastandolas con la "filosofia” del gobierno o sus programas
originales. La desviacion del atajo originalmente concebido
puede atribuirse en algunos casos al ciclo politico, aunque
muy a menudo responde mas bien a fuerzas sociopoliticas que
se oponen a las politicas de estabilizacion propiamente tales —
independientemente de los periodos electorales— o presionan
para que se las adopte.

Del cuadro se desprende que, en general, contrariamente a
lo que opinan los legos y los economistas neoclasicos, la
politica econémica no es un conjunto de instrumentos
universalmente valido, que persigue ciertos objetivos precisos
en bien de la nacién, aunque asi la presenten los politicos
conservadores y los buenos economistas. Segun la modalidad
de acumulacién que se persiga, la dinamica sociopolitica
predominante y el tipo de Estado vigente, un conjunto de
medidas econémicas siempre ha respondido a las confi-
guraciones hegemoénicas entre {racciones sociales y a las
acciones y reacciones de los grupos perjudicados (Schuldt,
1980).

De ahi que, en lugar de corresponder a un programa
econdémico coherente en términos de teoria y de balances
macroeconémicos, en la vida real las medidas se adoptan para
favorecer sistematicamente a determinados segmentos socia-
les, para compensar a las {racciones con poder que se han
visto perjudicadas por ellas o para responder a choques exter-
nos o internos, entre otras finalidades.

En otras palabras, el monto y estructura del gasto publico y de
la emisién primaria, los niveles de endeudamiento externo, las
transferencias, los subsidios, la estructura y nivel tributario,
las tendencias del tipo de cambio, de las tarifas publicas, de
los salarios, de los alimentos e insumos basicos, de los
alquileres, etc., siempre han sido manipulados por el poder
central en funcién de procesos sociopoliticos mas complejos,
que influyen tanto en el corto como en el mediano plazo. Ello
responde a una concepcién especifica de la modalidad de
acumulacién y, en parlicular, de los aliados a quienes se
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quiere favorecer o neutralizar y de las compensaciones que se
deben otorgar a los grupos poderosos que se opongan a las
medidas.

En ese paradigma el ciclo politico es sélo una de las
manifestaciones de ese manejo "extra econémico” de la politica
econémica, para la cual, ademas, las escuelas economicas
generalmente sélo desempenan un papel justificador de la
posicion del gobierno o de sus contrincantes. Si bien en el
largo plazo se imponen implacablemente las fuerzas econd-
micas subyacentes, en el corto y el mediano plazos la logica
politica de la politica econémica puede predominar frente a su
racionalidad propiamente econémica.

Determinacién de las “campainas electorales”
en el Ecuador

Como consecuencia de la necesidad que los gobiernos
tienen de impulsar el "ciclo polilico”, segun la hipé6tesis que
avanzan todos los estudios al respecto, las politicas
econdmicas se desviarian de su curso "normal” programado —
es decir, del privilegiado por el gobierno conforme a sus
intereses y programa, segun la coyuntura econdmica
predominante— en el ano previo a la realizacion de elecciones
presidenciales. Es de presumir que, con este cambio de
politicas, podria darse un "retroceso” con relacion a la marcha
hacia las metas originalmente fijadas, independientemente de
la fase del ciclo econémico (enddgeno)} en que se encuentre la
economia. En algunos casos, incluso, como veremos mas
adelante, puede procesarse una reversion de 180 grados
respecto de la logica original y la "filosofia" gubernamental a
consecuencia del ciclo politico.

En materia de elecciones cada pais tiene sus propias
peculiaridades institucionales que, ademas, cambian, aunque
lentamente, con el tiempo, lo cual impide efectuar estudios
macroeconémicos comparativos que no tengan en cuenta tales
especificidades. Sin embargo, ninguno de los trabajos
conocidos establecen diferenciaciones mayores, cuando lo
aconsejable seria comenzar con estudios especificos de cada
pais, como intentaremos hacer aqui muy aproximativamente.
Un conocimiento general del sistema electoral ecuatoriano en
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los afios 80 tiene que ser el punto de partida para determinar
los lapsos que cubren las campanas electorales que, a su vez,
constituyen los marcos temporales para especificar la duracién
aproximada de los ciclos politicos.

El Ecuador es muy especial en este sentido y obliga a un
analisis bastante mas minucioso y complicado de los ciclos
politicos, tanto porque las elecciones presidenciales se repiten
cada cuatro anos {y, en cada caso, en dos oportunidades
porque ningun candidato obtuvo la mayoria absoluta), y
porque hay elecciones intermedias entre aquellas (que per-
miten asegurar el control del Congreso o el cambio de las
correlaciones de fuerza en su seno, desde las elecciones
presidenciales previas).

De manera que cada dos anos se realizan elecciones de
importancia, si bien, evidentemente, las presidenciales de
1984, 1988 y 1992 fueron las principales, mientras que las
intermedias de 1986 y 1990 tuvieron relevancia para tratar de
mantener la mayoria en el Congreso {(en la practica, los
gobiernos perdieron su hegemonia en esos comicios). En el
analisis subsiguiente habra que apreciar qué tipo de elecciones
tiene mas importancia para cada gobernante: si la primera o la
segunda vueltas de las presidenciales o la intermedia
legislativa.

En teoria cabria esperar que el “periodo de campana" fuera
mas largo y mas intenso en el primero {presidencial) respecto
del segundo (intermedio), pese a que es imposible precisar su
delimitacion, puesto que depende de la coyuntura econdémica,
la dinamica sociopolitica, las percepciones que el gobierno
tiene de ellas, el grado de "desgaste" del gobierno, etc. A ese
respecto surge otro tema clave, de caracter mucho mas técnico:
Jen cuanto tiempo surten efecto los instrumentos aplicados
sobre los votantes? Para responder habria que distinguir entre
los que tienen un impacto inmediato y los que actiian con un
retraso que va de tres a seis meses (como en el caso de la
politica monetaria expansiva). Esto determinara también el
tiempo que el gobierno necesita para fijar el inicio de la
campana en términos del ciclo politico. Este puede adoptar
una periodizacion muy distinta a la que determina la campana
que se lleva a cabo a través de otros sistemas, tales como la
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propaganda en los medios masivos de comunicacién, en las
plazas publicas, etc., complicando mas aun la determinacién
del periodo de campana.

En el Ecuador se han realizado, entre 1984 y 1992, seis
elecciones presidenciales (contando tres primeras y tres
segundas vueltas) y dos intermedias: tales son los comicios que
nos interesaran en el analisis que emprenderemos en la
seccion siguiente.

Se deduce, pues, que el proceso del ciclo politico podria ser
particularmente importante en el Ecuador por el peculiar
sistema de elecciones prevaleciente en el pais desde 1984,
como consecuencia de las reformas constitucionales de 1983
que acortaron el periodo presidencial de cinco a cuatro afnos y
que introdujeron las elecciones intermedias. En principio, este
sistema tenderia a generar ciclos politicos mas recurrentes que
en otros paises por el hecho gque cada bienio se realizan
elecciones generales.

Tratandose de un estudio tentativo del ciclo politico de la
economia en el Ecuador, y con la esperanza de que en el futuro
se estudie con mayor profundidad el problema desde otras
perspectivas econémicas o desde otras disciplinas, apenas nos
atrevemos a sugerir, muy burdamente, el "periodo de campa-
na" como el lapso que transcurre entre su inicio (determinado
por el gobierno a base de motivaciones sobremanera subjeti-
vas) y su culminacién (con la votacién popular de la segunda
vuelta o de la eleccién intermedia); y a {in de ajustar los perio-
dos especificos mas adelante, partiremos del supuesto de que
la campana electoral presidencial se inicia nueve meses antes
de las elecciones (primera vuelta) y que las intermedias comen-
zarian con cinco meses de anticipacion. Con ello estamos
asumiendo, de partida, que para el gobierno de turno las elec-
ciones presidenciales son mas importantes que las interme-
dias, supuesto que no es forzosamente valido: en efecto,
creemos que en el futuro las elecciones intermedias suscitaran
mayores preocupacion y esfuerzos gubernamentales, siempre y
cuando se vaya institucionalizando la democracia en el pais.
De lo contrario la perderdn, considerando incluso la especula-
cién de los gobernantes de poder “comprar las camisetas” de
los diputados que requieran para alcanzar la mayoria.
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A partir de ese criterio, que hemos calificado de mecanico y
burdo, definiremos el lapso de los ciclos de la siguiente
manera:

1. Elecciones presidenciales, que requieren, como
minimo, nueve meses de "promocién” antes de la primera
vuelta, hasta el mes en que se procesa la segunda vuelta (lo
que da un total de entre 12 y 14 meses). En ese lapso se
considera (contando, en cada caso, los meses completos):

a. Para las elecciones presidenciales de 1984, de abril a
diciembre de 1983, a mas del periodo que va hasta la segunda
vuelta de mayo de 1984 (14 meses);

b. Para las de 1988, de abril a diciembre 1987,
debiendo anadirse el lapso entre las dos vueltas, hasta mayo
de 1988 (14 meses); y

c. Para las de 1992, de agosto de 1991 a abril de 1992,
y el periodo intervueltas hasta julio de 1992 {12 meses)!9.

2. Elecciones Intermedias (junio), que exigirian cinco
meses de "fomento” (lo que da un total de seis meses
"inactivos”):

a. Para las de 1986, entre enero y mayo de 1986;

b. Para las de 1990, entre enero y mayo de 1990; (y ya
se podria pensar, con fines de pronéstico, en ...

94) c. Para las de mayo de 1994, entre enero y abril de
1994).

Por diferencia se obtiene que no hay razén alguna para que
el ciclo politico funcione en los periodos restantes, cuando el
gobierno puede sentirse "libre" de adoptar cualquier medida
(que, se supone, coincide con las de su "programa de
gobierno"), a saber:

a. Gobierno de Roldés-Hurtado, de agosto de 1979 a
marzo de 1983;

b. Gobierno de Febres Cordero, de agosto de 1984 a
enero de 1986 y de julio de 1986 a marzo de 1987;

c. Gobierno de Borja, de agosto de 1988 a enero de
1990y de julio de 1990 a marzo de 1991;y

19Este acortamiento de dos meses en la iiltima campana presidencial

se debe al hecho de que se redujo el periodo entre la primera yla
segunda vueltas.
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d. Gobierno de Duran Ballén, de agosto de 1992 a enero
de 1994, y —previsiblemente— de juniode 1994 a marzo de
1995.

Estas fechas son muy aproximativas y podran precisarse
hasta cierto punto cuando analicemos, caso por caso y politica
por politica, cada uno de los ciclos politicos de los gobiernos.
De donde se desprende, sin embargo, que un gobierno que
tiende a insertarse en la logica del ciclo politico, durante su
periodo de administracién del Estado de 48 meses, tiene
apenas alrededor de 27 meses, como maximo, para realizar su
programa y aplicar politicas de ajuste (en periodos de crisis).
Por tanto, en el mejor de los casos, los 19 meses restantes
estarian destinados a promover el ciclo politico y a procesar la
transicion y entrega del poder.



CAPITULO III

LOS CICLOS POLITICOS DE LA ECONOMIA
EN EL ECUADOR, 1983-1992

Analizaremos a continuacién las politicas econémicas apli-
cadas en el pais para impulsar los ciclos politicos a lo largo del
periodo que va de 1983 a 1992. Ordenaremos nuestras hip6-
tesis sobre el ciclo politico, utilizando las variables expuestas
en el capitulo precedente, en funcién de politicas globales o
temas agregados (macroeconémicos}, ejemplificandolos segun
los diversos gobiernos democraticos que se han sucedido
desde entonces.

Para fundamentar la existencia de ciclos politicos en el
Ecuador, recurriremos a las siguientes hipétesis?0:
a. Los paquetes econdmicos s6lo se aplican en penodos
no electorales, tal como los definimos mas arriba;
b. El inicio de negociaciones con el FM221, 1a firma de
Cartas de Intencién y la adopcién de los programas stand-by

20 Hemos indicado ya que la disponibilidad de datos nos limita
sobremanera para plantear hipotesis mas precisas. Por otra parte, es
importante insistir en que los ciclos politicos durante el periodo en
cuestion (1983-92) vienen "distorsionados" en extremo por la crisis
generalizada que afecto al pais en esa década y, en consecuencia, por
la "necesidad" de aplicar politicas de estabilizacién y ajuste.

21 se inician, en realidad, poco antes de la primera vuelta electoral
presidencial y, especialmente, entre la primera y segunda vueltas.
Luego, a partir de la asunciéon al poder del nuevo Presidente en
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se dan preferencialmente fuera de los procesos electorales,
estando parcialmente relacionados con la hipétesis a.;

c. La concesion del crédito interno del Banco Central es
mas expansivo (0 menos contractivo) en periodos de camparia,
especialmente el dirigido al sector publico: lo que se
aplica —ceteris paribus, es decir en igualdad de condiciones de
monetizacién de la reserva monetaria internacional— igual-
mente a los incrementos en la oferta monetaria, la base mone-
taria y la emision primaria; v

d. La inflacién es tendencialmente mayor en periodos
electorales, como consecuencia de las politicas expansivas
aplicadas; pero, los precios de la canasta familiar basica au-
mentan a ritmos menores en esas coyunturas politicas:

e. La politica salarial es mas expansiva y los ajustes
mas frecuentes durante las campanas politicas que en los de-
mas periodos; también el niumero de convenios colectivos es
mayor (y hacen mas concesiones) en tales coyunturas;

f. El crecimiento econdémico (del PIB) es mayor durante
las camparias electorales que en los "periodos normales” de
gobierno; y

g. Otras medidas y, sobre todo, determinadas reforrmas
estructurales tienden a darse fuera de los periodos de campana
electoral.

Como veremos, no todas esas hipétesid se cumplen en el
caso del Ecuador, pese a lo cual pueden determinarse nitida-
mente los ciclos politicos a lo largo del periodo estudiado. Los
tres presidentes de la década pasada han tendido a impulsar
enérgicamente, aunque con variada intensidad y diferentes
instrumentos el ciclo politico en coyunturas electorales, no sa-
bemos si consciente o inconscientemente.

Los "paquetes" econémicos y los Acuerdos con el FMI

De existir una tendencia gubernamental a fomentar los ci-
clos politicos en el Ecuador, cabria esperar que los grandes
programas economicos de ajuste no se apliquen, en general,
durante los "periodos electorales”, tiempos politicos que, desde

agosto, las reuniones del "equipo econémico” con la Misién enviada
por el FMI son mucho mas frecuentes.
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la perspectiva del gobierno, se convertirian asi en vedas esta-
bilizadoras autoimpuestas.

En efecto, revisando las fechas de los "paquetes” econémi-
cos mas importantes advertimos que practicamente ninguno
de ellos se dio durante las campafas electorales, en cuyo
transcurso apenas suelen aplicarse medidas marginales o de
escaso impacto inmediato. El Grafico B (véase Anexo Grafico)
muestra las tasas inflacionarias mensuales, marcando los
"picos” con un namero correspondiente a cada uno de los trece
paquetes aplicados entre 1981 y 1993 (nétese que el periodo
de septiembre de 1988 a julio de 1992 fue de "gradualismo” o
de paquetes "estirados").

En primer lugar, durante el gobierno de Osvaldo Hurtado
(antes del periodo electoral de abril de 1983 a mayo de 1984)
se dieron los mas variados ajustes desde 1981, a saber: los
paquetes "estirados” entre febrero y mayo de 1981 y entre
marzo y mayo de 1982, el paquete-golpe de octubre de 1982 y
el de "despedida” del 19 de marzo de 1983, poco antes del ini-
cio de la camparia electoral. Coincidiendo con este dltimo pa-
quete —que llevd a elevadas tasas de inflacion en abril y que
en mayo se ubicé casi en 7%, sin precedentes en decenios an-
teriores (luego fue declinando y llegd incluso a ser negativa en
noviembre de 1983, cuando se estaba ya en plena campana
electoral)— se firmé la primera Carta de Intencioén de ese de-
cenio {la anterior data de julio de 1972. BCE, 1990:29) con el
FMI para obtener un crédito contingente. La renovacion del
convenio si se pidié en el periodo electoral, con Carta de In-
tencién del 19 de abril de 1984, antes de la segunda vuelta de
las elecciones presidenciales [y cuatro meses antes de la en-
trega del mando) en que la coalicidon de los partidos de go-
biemo ya no tenia posibilidades de volver al poder. Se observa
asi que en el gobierno de Hurtado no se dieron medidas de im-
pacto profundo durante los periodos de campana.

Poco tiempo después de haber asumido la presidencia, Leén
Febres Cordero adopta su primer gran paquete el 4 de
setiembre de 1984 (ya el 21 de agosto se habian incrementado
las tarifas de transporte publico en 33%]). al que le siguen
ajustes de precios el dia 11. En diciembre de ese afo se dictan
medidas diseminadas a lo largo del mes, que —a diferencia del
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paquete anterior— tienen un impacto inflacionario elevado. El
9 de enero de 1985 se firma la Carta de Intencion con el FMI
(las demas Cartas, que son continuacion de las anteriores,
datan del 14 de julio de 1986, fuera de cualquier periodo
electoral, y del 3 de diciembre de 1987, dentro de la campana
para las elecciones generales de 1988} y en agosto se impone
un nuevo paquete. Finalmente, el 28 de enero de 1986, en
visperas del inicio de la campafia para las elecciones
intermedias de junio, se aplican medidas adicionales que no
configuran propiamente un paquete.

Tras haber perdido, temporalmente, la mayoria en el Con-
greso en junio de 1986, el 11 de agosto se lanza, pese al re-
chazo nacional plebiscitario, un nuevo paquete de medidas (la
maés importante de las cuales consistio en la flotacién cambia-
ria) y se logra la aprobacion de 14 proyectos de ley. Final-
mente, en marzo de 1987, justo un mes antes de que comen-
zara la camparnia electoral presidencial, se aplica el altimo blo-
que de medidas hasta el final del periodo. De abril de 1987
hasta mayo de 1988, fecha en que se celebra la segunda
vuelta, no se adoptan ajustes de ese tipo y se desmonta la libe-
ralizacién propugnada, con la (vana) esperanza de llegar nue-
vamente al gobierno (aunque se logra reprimir realmente la in-
flacién mensual hasta el final de esa administracién). De ma-
nera que tampoco en este caso se promulgan medidas drasti-
cas en los procesos electorales de 1986 y de 1987-1988.

A lo largo del gobierno de Rodrigo Borja se advierte un
comportamiento similar en cuanto a la periodicidad de los
ajustes. Apenas asumido el poder, el 30 de agosto 1988 se
lanza el primer bloque de medidas y en 1989 un nuevo
"paquete estirado” entre marzo y mayo, asi como el reajuste de
la politica cambiaria en julio de ese ano. De alli en adelante se
procesan ajustes pequenios que "estabilizan" la inflacién en ni-
veles relativamente elevados (en torno al 3,5% mensual), o sea
el denominado enfoque "gradualista" de estabilizaciéon. Se
firma la primera Carta de Intencion del gobierno fuera del pe-
riodo electoral, €l 7 de agosto de 1989, (La siguiente Carta de
Intencion, mera continuacion de la primera, es del 2 de febrero
de 1990, por lo que si coincidi6 con la camparnia electoral para
las elecciones intermedias de junio.)
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Finalmente, durante el actual gobiermo de Sixto Duran Ba-
lIén, se ha aplicado un paquete importante el 3 de setiembre
de 1992, al que siguieron ajustes en los precios basicos:
combustibles y pasajes en el transcurso de 1993. No se ha
llegado aiin a un acuerdo con el FML

Relacionados con la mayoria de paquetes se encuentran,
indudablemente, los acuerdos con el FMI, institucion con la
cual todos los gobiernos de la restauracién democratica han
tenido significativas —y practicamente permanentes— relacio-
nes durante el periodo estudiado. De ahi que las fechas de la
firma de Cartas de Intencion para alcanzar los créditos contin-
gentes que solicitd el pais pueden convertirse en otro indicador
global de la existencia o inexistencia de ciclos politicos.

Hemos postulado que no se firman Cartas de Intencién en
periodos de campana electoral, en la medida en que los go-
biernos (por lo menos hasta ahora) han sido muy sensibles a
las criticas que ocasionan. Sin embargo, de celebrarse los con-
venios en periodos eleccionarios, ellos serian simple continua-
cion de alguno anterior o pueden realizarse a sabiendas de que
no se va a cumplir con las metas trimestrales especificadas en
los anexos a las Cartas (tal vez para obtener "dinero fresco",
justamente ante la proximidad de elecciones) o, quizds, en al-
gunos casos, porque ya se han perdido las elecciones entre la
primera y la segunda vuelta. En cambio, los acuerdos con el
FMI otorgarian "autoridad” adicional al gobierno de turno para
aplicar los paquetes que les siguen (o que les anteceden, en
términos de "precondiciones”), aunque siempre el disefio del
programa, segiin lo han afirmado los diversos equipos econé-
micos, ha sido de exclusiva competencia suya. Mas atn: sos-
tienen que han logrado convencer a las Misiones del FMI de
las bondades del programa. El éxito de la gestién radica siem-
pre en la comprobacion de que el FMI estd de acuerdo con las
politicas disenadas en €l pais y en forma autoénoma.

Revisando la fecha de las Cartas de Intencién encontramos
que, en efecto, las tres importantes (que no son continuacién
de anteriores) se procesaron en periodos que no eran de cam-
pana electoral; y, de las cuatro restantes (que son renovacio-
nes de los convenios anteriores), tres coincidieron con periodos
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electorales. En efecto, si la hipétesis del ciclo politico desem-
penara un papel prominente en el Ecuador cabria afirmar que

a. Las Cartas de Intencién se firman so6lo durante el
primer ano y medio de gobierno, observacién que resulta acer-
tada puesto que se cumple en el caso de las siguientes Cartas
de Intencién: la de marzo de 1983, mis de un arnio antes de las
elecciones presidenciales; la de enero de 1985, mas de un aro
antes de las elecciones intermedias; la de julio de 1986, mas
de un ano antes de las elecciones presidenciales; la de diciem-
bre de 1987, a menos de un ano de las elecciones presidencia-
les; la de agosto 1989, a once meses de las elecciones inter-
medias; y la de febrero 1990, que es continuacién de la ante-
rior, y tampoco interfiere en las elecciones presidenciales (pero
si en las intermedias). No se cumple, en cambio, en el caso de
la de abril 1984 (que es continuacion de la Carta anterior) a
poco de realizarse la primera vuelta electoral. (No deja de sor-
prender el hecho de que el Directorio Ejecutivo del FMI haya
aprobado este convenio a un mes de la segunda vuelta presi-
dencial y a tres meses del cambio de gobierno.)

b. En la segunda parte del gobierno sélo se firman Car-
tas de Intencién hasta antes de un ano de las elecciones, lo
que pareceria indicar que el gobierno cree (correctamente en
este caso) que la gran mayoria de la poblacioén tiene buena
memoria y recuerda el impacto de las medidas que surgen de
un acuerdo contingente. En este sentido, la miopia de la po-
blacion se ha reducido en los ultimos quince anos.

Nada de esto es nuevo en el pais. Ya Alberto Acosta habia
observado la desafeccion del gobierno de Camilo Ponce (1956-
1960) a adoptar medidas sugeridas por el FMI en periodos
electorales. Acosta relata el sorprendente caso de un gerente
del Banco Central que, a principios de 1960, manifesto a las
autoridades del FMI "que si bien el gobierno ha estado ani-
mado para proceder a la unificacién de la estructura de los ti-
pos de cambio, razones circunstanciales le han impedido to-
mar dicha medida y, ahora, como se ha iniciado la etapa poli-
tica de la camparia eleccionaria, que culminara con las eleccio-
nes para Presidente de la Repiiblica en junio 5 de este ario, no
considera apropiado el ambiente para dicha decision” (citado
por Acosta, 1990: 256; las cursivas son nuestras).
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De cuanto antecede puede concluirse lo siguiente.

a. Que, en efecto, parece elemental que las medidas
mas drasticas se apliquen poco tiempo después de asumir el
poder, tanto porque se cuenta (0 se asume que se cuenta) con
la simpatia de una mayoria de la poblacién, cuanto porqgue el
efecto de su impacto se diluiria hasta las elecciones siguientes
(intermedias); y, finalmente, porque se puede argumentar que
el gobierno anterior tuvo la "culpa", o sea que a €l deben atri-
buirse los desequilibrios que obligaron a adoptar los ajustes.

b. Que, en esa linea, todos los gobiernos, a partir de
1984, han aplicado paquetes a las tres semanas de asurnir el
cargo: Febres Cordero el 4 de setiembre de 1984, Borja el 30
de agosto de 1988 y Duran Ballén el 3 de setiembre de 1992.

c¢. Que nadie, hasta ahora, ha adoptado paquetes en
periodos de comicios.

En resumen, desde el inicio del largo proceso de adopcién
de politicas de estabilizacion en el pais {1981) rara vez se han
aplicado medidas contundentes {devaluacién, aumento del
precio de los combustibles, etc.) y mucho menos paquetes du-
rante los lapsos que abarcan las campafias electorales. Todos
los gobiernos han sido conscientes del impacto electoral que
habria tenido en su {declinante) clientela politica la adopcién
de las medidas que habrian sido necesarias desde una pers-
pectiva puramente econémica. De modo que un fenémeno exé-
geno respecto de la evolucién "normal” de la economia, de in-
dole eminentemente politica —como es el inicio de los procesos
electorales {generales e intermedios)— interrumpié temporal-
mente los procesos de ajuste y estabilizacion en el Ecuador.

En un panorama de horizonte algo mayor, que cubre los
ultimos tres lustros, se observa que la resistencia politica de la
sociedad a los paquetes y demas reformas "estructurales" ha
ido disminuyendo, razén por la cual se ha ido pasando de pa-
quetes "estirados” a paquetes "de golpe” que, sin embargo, se
aplican casi exclusivamente con el acceso de un nuevo presi-
dente al gobierno, aprovechando su periodo de "luna de miel",
proceso que luego se convierte en la adopcién de medidas
"gradualistas”. Asimismo, las reformas "estructurales” neolibe-
rales se vienen adoptando, particularmente desde 1989, de
modo cada vez mas desembozado.
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En cambio, la resistencia economica a los paquetes ha ido
en aumento: los mas diversos segmentos poblacionales han
desarrollado diversos mecanismos de defensa frente a esas
medidas. Ello explica la razén por la cual (véase el Grafico B)
la inflacién mensual que resulta de un paquete es cada vez
mayor, aunque las medidas sean comparativamente similares
0 comparables.

Politica monetaria, inflacién y ciclo politico

Las tendencias de la politica monetaria se han concebido
tradicionalmente como el mejor indicador disponible de la pre-
sencia o ausencia del ciclo politico en un pais. También noso-
tros creemos que es una variable util para medirlo en la gran
mayoria de paises, pero en el caso ecuatoriano presenta algu-
nas peculiaridades que pueden viciar el analisis. Al ocuparnos
de esta cuestién introduciremos un tema emparentado con
ella: el de la relacién entre inflacién y ciclo politico.

Politicas crediticias del Banco Central

Seria tentador adoptar la oferta monetaria (es decir el
"medio circulante” o la "M1"), la base monetaria o la emision
primaria como indicadores precisos de la politica monetaria y
el ciclo politico, tal como se ha hecho en los estudios aproxi-
mativos sobre la materia en los paises centrales. En tal caso,
las hipétesis podrian plantearse de la siguiente manera para
los periodos electorales:

a. Aumenta la oferta monetaria por reduccién del en-
caje o aumento de la emisién y la base monetaria; meses antes
de las elecciones se “aflojan” las politicas monetarias res-
trictivas.

b. Se reducen los encajes minimos y las tasas de inte-
rés; y

¢. Aumentan el crédito intemo al sector puablico y al
sector privado (especialmente del BCE), que es el indicador
que adoptaremos aqui.

Pero en el caso del Ecuador esas variables —oferta moneta-
ria, base monetaria o emisiéon primaria— resultan poco con-
fiables como indicadores para nuestros fines. La causa es que
el principal producto de exportacién cubre cerca del 50% del
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total de exportaciones y que, en general, las exportaciones
primarias del pais han mostrado precios y voliimenes alta-
mente fluctuantes, con lo que se han producido erraticos vai-
venes de la reserva monetaria internacional (ante las dificulta-
des que entrana la esterilizaciéon de masas enormes de ganan-
cia, o pérdida, de reservas internacionales) y con ello, de la
emisién primaria. De modo que esas variables han estado su-
jetas a fluctuaciones drasticas por causas independientes y
ajenas al manejo del ciclo politico?2, por lo cual, en caso de
adoptarlas como indicadores, distorsionarian nuestras con-
clusiones?3.

Por tal razén creemos que resulta mas realista adoptar
como indicadores relevantes aquellos componentes de la emi-
sién que realmente estan bajo el control del Estado, en parti-
cular y preferentemente el crédito interno otorgado por el
Banco Central. (Habria sido mas preciso como indicador el
crédito neto del BCE, pero el que hemos adoptado es mas ilus-
trativo de los cambios bruscos que se producen en los perio-
dos electorales.) A esta variable nos atendremos en adelante,
arriesgando, ademas, algunas digresiones sobre la estructura
de las tendencias de su otorgamiento, sea al sector publico,
sea al privado. Véase el Grafico C.

De esa serie se desprende, a simple vista, la enorme acele-
raciéon del crédito nominal en los periodos de camparna electo-
ral, especialmente los que desembocaron en los comicios pre-
sidenciales de 1984 y 1988, y, en menor medida, en los inter-

22 podrian hacerse, por supuesto, ejercicios a base de esta variable,
pero sus resultados serian dudosos. Por ejemplo, entre agosto de
1983 y agosto de 1984 el dinero aumentd en 32,5%, la base
monetaria en 50,7% y la emision en 31,6%, niveles muy superiores a
los del afio anterior (agosto 1982-1983): 18,9%, 7.2% y 22%,
respectivamente (Memoria 1984, p. 46). En tal caso podria argiiirse,
ademas, que la aceleracién monetaria se debié sobre todo (o
unicamente) a los efectos de la corriente del Nifio antes que al ciclo
politico o a los efectos de la "sucretizacion”.

23 En efecto, hemos realizado un ejercicio para determinar el ciclo
politico a partir de las tendencias trimestrales de la M1, pero los
resultados no condujeron a confirmar la hipétesis concordante con el
ciclo politico.
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medios parlamentarios (1986 y 1990). En cambio, no se com-
prueba la aceleracion durante la altima campana presidencial
(1992). En términos reales se observa una caida en todos esos
periodos, excepto en el de la campana de 1984.

Para ser mas precisos partamos de la diferenciaciéon entre
periodos no eleccionarios y periodos de campaiia electoral, cal-
culando el crecimiento del crédito total del Banco Central en
cada uno de ellos, entre 1982 y 1992. El Cuadro 2 resume las
tendencias en términos corrientes y reales para cada pe-
riodo24. Se observara que:

a. Con una sola excepciéon (las elecciones intermedias
de 1990), se confirma la teoria del ciclo politico, puesto que en
los periodos electorales el crédito nominal otorgado se expande
mas rapidamente que en los que los anteceden o los siguen;
asimismo, en tales periodos el crédito se incrementa maés (o
decrece menos) en términos reales;

b. Los ciclos politicos en que mis se puso en prictica
semejante politica fueron los que condujeron a las elecciones
de 1984 y 1988 (véanse las entradas b. y f. del Cuadro 2), en
que el crédito nominal se incrementé espectacularmente; en
cambio, a medida que transcurria el decenio, la expansion por
este concepto fue cada vez menor tendencialmente;

c. En la mayoria de los casos, el crédito nominal se ex-
pandi6 en los periodos electorales, excepto en el lapso corres-
pondiente a las elecciones presidenciales de 1992, durante las
cuales, sin embargo, el recorte del crédito decrecié a ritmos
menores que en ¢l periodo preelectoral. En todo caso, siempre
puede hablarse de una clara "reversién" (hacia un mayor cre-

24 En una perspectiva de mas largo aliento, se observa que el stock
de crédito otorgado por el Banco Central, en millones de sucres
constantes de 1978-1979, decliné de casi 17.000 a 3.800 millones,
entre enero de 1977 y diciembre de 1992, lo que constituye un
impresionante descenso del 77,8%. La caida es mas drastica aiin
cuando se la compara con su nivel mas elevado, 52.800 millones, en
julio de 1984: al mes siguiente accede al poder Febres Cordero, quien
comprime el stock a algo menos de 30.000 millones (caida de 43,3%);
Borja asume el mando en agosto de 1988 y a lo largo de su gobierno
se contrae a casi 4.500 millones hasta agosto de 1992 (un descenso
real del {85,2%)!).
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cimiento o menor decrecimiento) de la politica crediticia del
BCE durante los periodos electorales.

Cuadro 2

Aumento mensual anualizado del crédito otorgado por el
Banco Central en periodos no elecccionarios y de campaiia
electoral, 1982-92

Periodos no electorales Periodos electorales
Nominal Real Nominal Real
a. Feb 82-mar 83: b. Abr 83-May 84:
28,4% -1,0% 115,7% 49,3%
c. Ago 84-Dic 85: d. Ene 86-Jun 86:
9,4% -12,1% 14,1% 9,8%
e. Jul 86-Mar 87: f. Abr 87-May 88:
2.8% -24,7% 37.7% -5,9%
g. Ago 88-Dic 89: h. Ene 90-Jun 90:
6,2% -31,7% 8,4% - -36,0%
i. Jul 90-Jul 91: j- Ago 91-Jul 92:
-13,1% -39,7% -3.8% -36,6%

Podemos apreciar aqui el "tamano” (extension) del periodo
electoral, analizando la aceleracién de la expansion del crédito
del Banco Central, segiin los meses. De alli surgen algunos
puntos de interés:

a. En lo que respecta a las elecciones de 1984, el
"periodo de campana electoral” habria comenzado propiamente
en agosto de 1983 y no en abril, como se habia postulado ini-
cialmente —puesto que el "periodo de camparfia” (presidencial)
de "nueve meses antes de la primera vuelta” resulta muy rigido
cuando se lo confronta con la realidad—, momento a partir del
cual el crédito del BCE comienza a expandirse fuertemente
(entre ese mes y la segunda vuelta electoral se eleva en 132% y
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89% en términos corrientes y reales, respectivamente}. De
manera que para el gobierno de Hurtado el “periodo elecciona-
rio" habria sido de so6lo 10 meses (hasta la segunda vuelta);

b. Durante el gobierno de Febres Cordero también se
desata esa politica para impulsar el ciclo, tanto en los comicios
intermedios?2® como en los presidenciales, aunque éste resulta
bastante débil y, sobre todo, retrasado, ya que entonces el
"periodo eleccionario” no habria principiado —juzgando su
inicio Ginicamente a partir de la expansioén del crédito en tér-
minos reales— sino en diciembre de 1987, es decir s6lo a un
poco mas de un mes de la primera vuelta. En cambio, la ex-
pansiéon es mucho mayor posteriormente, lo que, desde esta
perspectiva estrecha, estaria indicando que se hizo mas hin-
capié en la segunda vuelta que en la primeraZ25; ‘

c. En lo que se refiere al gobierno de Borja, a lo largo de su
mandato hubo un decrecimiento real del crédito del BCE, a
excepcion de aumentos leves en contados meses: en marzo de
1990 (durante el periodo electoral "intermedio")27, en junio de
1991 (dos meses antes del inicio de la campana electoral pre-
sidencial), en diciembre de 1991 (dentro de esa campana) y,
sorprendentemente, en mayo y junio de 1992. Esto altimo in-
dicaria que ese gobierno también estuvo mas interesado, aun-
que muy tardiamente, en la segunda vuelta que en la primera

25 Muy significativamente el crédito real decrece en todos los meses,
desde su asuncion del mando en agosto de 1984 —cuando el monto
era de 55.561 millones de sucres— hasta abril de 1986 —cuando era
de 40.645—, momento a partir del cual inicia un leve ascenso hasta
las elecciones intermedias de junio de 1986 (a partir de julio vuelve a
decrecer hasta llegar a su minimo en noviembre de 1987, poco antes
de la primera vuelta de 1988).

8 s6lo eri los cuatro meses que van de diciembre de 1987 a marzo
de 1988 el crédito real se expandi6 en 10,6%, momento a partir del
cual jamas volvié a crecer en términos reales hasta diciembre de
1992, a excepcion de algunos meses,

27 Alberto Acosta comenta, respecto de la primera parte del gobierno
de Borja, que “el manejo fiscal ha sido extremadamente austero, salvo
durante los primeros meses de 1990 en que se flexibilizé dada la
cercania de las elecciones legislativas y seccionales” (1991: 20).
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o que lo hizo unicamente para levantar sus alicaidos bonos
frente al desgaste sufrido ante la ciludadania, cuando su par-
tido ya no tenia esperanza alguna de continuar en el poder.
Cabe denominar semejante fenémeno como "efecto monu-
mento” (desde la perspectiva del gobierno) o "efecto funeraria"
(desde la visién de la poblacién o del proximo gobierno).

Algunos detalles interesantes se desprenden de una des-
composicién analitica mayor de la expansién del crédito nor-
mal del Banco Central ——que representa, en promedio, un 80%
del crédito total que el BCE otorga en el periodo estudiado—,
diferenciando el que esta dirigido al sector publico del que va
al sector privado y descomponiendo éste, a su vez, entre el
destinado al sistema financiero y a las personas particulares:

1. En una visién de mediano plazo es indudable que el
sector privado resulté beneficiado con la transicion a la demo-
cracia en el pais —en el sentido de que los grandes grupos de
poder tuvieron nuevamente acceso, directo o indirecto, al ma-
nejo de la politica macroeconémica—, en la medida en que se
recort6 drasticamente el crédito real que el Banco Central ve-
nia otorgando al propio Estado?8:

a. En enero de 1977 el stock real de crédito otorgado al
sector publico era de 11.500 millones de sucres (de 1978-
1979), volumen que descendi6é a 3.000 millones en diciembre
de 1992,

b. El sector privado, cuyo crédito llegaba a 5.450
millones en enero de 1977, logré elevar paulatinamente esa
cifra hasta llegar a 23.000 millones en diciembre de 1981; de
ahi en adelante los stocks se mantuvieron relativamente
constantes hasta cuando se inicié la camparia electoral de
1984, en abril de 1983, momento en que alcanzan un monto
de 20.000 millones; a partir de alli van declinando levemente,
con excepcién del periodo que va de julio de 1983 a mayo de
1984 (jo sea a lo largo de toda la camparna presidencial!), en el
cual sélo los bancos y las empresas financieras privadas ven
incrementados sus créditos reales en 36%, al pasar de 11.000

28 Aunque es cierto que existe alguna evidencia de crowding-in
durante el gobierno militar: al gasto e inversién publica crecientes le
seguian estimulos similares en el sector privado, alentando sus
"espiritus animales", fenémeno que también se produjo a la inversa.
(crowding-out)
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a 15.000 millones —por efecto de la "sucretizacion" mas que
por el ciclo politico propiamente dicho—, a los que hay que
anadir unos 6.300 millones orientados hacia los particulares
(!). Ese stock se va comprimiendo posteriormente, sin volver
jamas a los niveles previamente alcanzados. En enero de 1986
habia caido a 12.500 millones, luego se recupera levemente
(en la camparia intermedia de ese afno, lo que no deja de ser
curioso) hasta llegar a casi 14.000 millones en junio de 1986.
Desde esa fecha el descenso es continuo y no logra recupe-
rarse sino muy ligeramente en unos pocos meses. Cuando Du-
ran Ballén accede a la Presidencia el stock de crédito al sector
privado se habia comprimido a 600 millones (en agosto de
1988 todavia alcanzaba los 6.100 millones).

2. También en términos relativos el proceso fue favo-
rable al sector privado, ya que la relacién del crédito dirigido a
€l por el Banco fue creciendo, respecto al del sector ptuiblico,
desde mediados de 1977 hasta mediados de 1988. Todavia en
enero de 1977 la relacion entre el crédito al sector privado (que
incluye a bancos, financieras y personas particulares) y el
crédito al sector publico era de 1 a 2,1 (o sea que por cada su-
cre de crédito que el BCE otorgaba al sector privado daba 2,10
sucres al sector puiblico}. Cuando Jaime Roldés llega al poder
(agosto de 1979) el crédito normal del BCE estaba repartido en
una relacién de 1 a 0,6; para agosto de 1984 la relacién era de
1 a 0,3 y solo cambia a favor del crédito para el gobierno (¢otra
casualidad?) a partir del periodo eleccionario de 1988 y, mas
concretamente, desde enero de 1988 (cuando se realiza la pri-
mera vuelta), a tal punto que el crédito real (sic) al sector pa-
blico se duplica en sélo seis meses, de noviembre de 1987 a
mayo de 1988 (segunda vuelta). Esa relacién, favorable al go-
bierno, se mantiene en lo sucesivo (como cabia esperar de un
gobierno socialdemécrata), pero en términos agregados sélo al-
canza niveles muy comprimidos: comparese el stock de crédito
normal al sector publico, equivalente a 3.331 millones de déla-
regs en agosto de 1992 con el de 8.450 millones en agosto de
1979.

Tendencias inflacionarias y ciclo politico
La mayoria de trabajos sobre el ciclo politico en economias

desarrolladas postula que la tasa de inflacién tiende a aumen-
tar en las campanas electorales, como consecuencia "natural”
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de las politicas expansivas que se adoptan en tales periodos.
En un enfoque mas completo cabria contraponer dos hipétesis:
una, la mas comun en la literatura, postularia que durante las
campanas electorales la inflacion aumenta por las politicas
reactivadoras aplicadas por el gobierno (Nordhaus, 1975}); la
otra sustentaria lo contrario, argumentando que el gobierno de
turno tendria razones para reprimir la inflacién y contentar asi
a la poblacion (Hee, 1986).

En el Ecuador, curiosamente, sobre la base de los datos
efectivos de inflacién, se llega también a la conclusion
"normal”, como puede colegirse del Cuadro 3. En efecto, pa-
rece confirmarse la primera hipétesis (excepto para el periodo
h.), lo que significaria que, en la practica, el gobierno tiende a
aplicar politicas de gasto piblico y monetarias expansivas du-
rante las camparnias electorales, lo que incrementa las tasas de
inflacién. De acuerdo con los datos que se senalan, el efecto es
mas contundente durante el periodo previo a los comicios
presidenciales que a los intermedios (aunque fue muy débil en
el proceso para elecciones parlamentarias de 1986 y no se ob-
servo en las de 1990) . Ademas, conviene sefialar que luego de
las elecciones se da, generalmente, una aceleracién de la in-
flacién (excepto en c. e i.), respecto del periodo electoral, lo que
indica la tendencia al "enraizamiento" creciente de la "alta in-
flacién” en el pais.

Cuadro 3

Aumento mensual anualizado de la inflacién en periodos
no eleccionarios y de campaiia electoral, 1982-92

Periodos Periodos Acele-

no electorales electorales racion

a. Feb 82-mar 83: 29,8% b. Abr 83-May 84: 44,3% 48,7%
c. Ago 84-Dic 85: 25,3% d. Ene 86-Jun 86: 25,9% 2,4%
e. Jul 86-Mar 87: 31,4% f. Abr 87-May 88: 43,9% 39.8%
g. Ago 88-Dic 89: 67,6% h. Ene 90-dJun 90: 54,7% 19,1%
i. Jul 90-Jul 91: 46.9% j. Ago 91-Jul 92: 51,8% 10,5%

Este resultado general llama la atencién, ademas, porque
los paquetes se aplican en periodos "extra camparna” [con lo
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cual la inflacién deberia ser mayor en ellos) y porque nuestra
hipétesis original postulaba que el gobierno de turno haria
todo lo posible por "represar” la inflacién en los periodos elec-
cionarios, recurriendo ampliamente a una serie de mecanis-
mos articulados que se reforzarian entre si: controles de pre-
cios, mayores subsidios, congelamiento de tarifas publicas,
campanas contra la "especulacién”, etc., acomparnados de in-
tentos por reducir las tasas de interés y los ritmos de deva-
luacién, como ha sucedido en otros paises latinoamericanos,
en coyunturas similares.

Frente a semejantes resultados caben dos hipétesis: que a
la poblacién votante no le interese mayormente la presencia de
bajas tasas de inflacién (porque prefiere un crecimiento eco-
némico acelerado) o que el gobierno no es capaz de controlarla
(haciendo, a cambio, otras concesiones, como mas empleo a
través del gasto publico) o porque no quiere controlarla
(postulando la existencia generalizada de la "ilusion moneta-
ria", en lo que no le faltaria razén para gran parte de la década
pasada).

Sin embargo, no debe olvidarse, en este andlisis —lo que
distorsiona un poco el efecto del ciclo al darle mayor impulso
"hacia arriba"— que durante los periodos eleccionarios para la
presidencia de la Republica la poblacién y, sobre todo, los
grandes empresarios especulan con bienes y délares ante la
incertidumbre reinante en cuanto a las medidas que adoptara
el préximo gobierno (en la practica resulta casi imposible dife-
renciar este "efecto incertidumbre” del efecto ciclo politico,
aunque el primero tienda en direccién contraria a la del se-
gundo).

Hemos dicho ya que antes de iniciar el presente trabajo de
comprobacion nos inclindbamos por la hipétesis de que en el
Ecuador la inflacién tendia a declinar en los periodos eleccio-
narios, puesto que el gobierno intentaria "congelar” algunos
precios basicos de la economia, tales como los principales bie-
nes y servicios —canasta familiar, tipo de cambio, tasas de in-
terés y precio de la gasolina, entre otros— (como sucedio
efectivamente en varias oportunidades), 1o que, de una u otra
forma, "reprime"” la inflacién.
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De ser valida semejante hipétesis, el efecto de la politica ex-
pansiva de gasto (y monetaria) habria sido menos intenso que
el "efecto congelamiento" de los precios basicos, con lo cual se
llega al peor de los mundos: una inflacién artificialmente re-
primida y una distorsién de los precios clave de la economia
durante las campanas electorales, lo que hace que el alinea-
miento posterior resulte mas traumatico, como se experimento6
cada vez que un gobierno recientemente electo aplicoé su ajuste
inaugural.

Sin embargo, como veremos a continuacion, en la practica
los procesos fueron bastante mas complejos que lo previsto
por la hipétesis. En primer lugar, en lo que respecta a los pre-
cios basicos de la canasta familiar, escogimos cinco productos
representativos: aceite vegetal, arroz, azucar, leche y pan. Te-
niamos la impresién de que ellos bajarian en términos relati-
vos pero, analizando su evolucién real, no pudimos detectar la
hipé6tesis del congelamiento relativo, resultando tendencias
oscilantes en su evolucién, sin un patrén predeterminado en
funcién de los periodos de campaina frente a los de gobierno
normal. En cada caso se deflactaron los precios de esos pro-
ductos segan los Indices de Precios al Consumidor (IPC, base
1978-1979), convirtiéndolos luego a indices (base: enero de
1982=100).

En segundo lugar, hemos medido la evolucién real de cier-
tas tarifas publicas, tales como las de la gasolina, el kérex y el
gas, 1o que confirma claramente nuestra hipétesis de partida.
En el Grafico D se observa el manejo politico de esos precios
publicos en funcién de los procesos eleccionarios. Se com-
prueba que los ajustes siempre se hicieron fuera de los perio-
dos de campana electoral (véanse los "picos" en el diagrama), a
excepcion de los leves ajustes del kérex durante la campana
presidencial de 1984 y del gas y kérex en la campafa
intermedia de 1990. También en el periodo eleccionario de
1992 se ajustaron los precios de esos productos, pero so6lo en
forma gradual y casi imperceptible2®. En cambio, en los demas

29 A estas alturas conviene ensayar una nueva digresiéon para
retomar un tema que intentamos resolver en el presente trabajo, pero
cuyas dificultades son practicamente insalvables y requieren de una
investigacion mas prolija: ¢co6mo determinar el inicio de la campana
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periodos de camparna se observa una clara depreciaciéon de los
precios reales de esos combustibles30.

Mutatis mutandis, puede presumirse que los precios de los
pasajes urbanos e interprovinciales, asi como los aéreos, y de
la electricidad, asi como del agua y de los servicios telefonicos,
fueron manipulados en ese mismo sentido y siguiendo la
misma pauta. En efecto, como se observa en el Grafico E, los

electoral sobre la base de las rupturas en la politica econémica, en
este caso de los precios de los combustibles? Observando el Grafico D
podriamos avanzar una primera hipotesis en el sentido de fijar el
inicio de la campana el dia, semana o mes siguiente al ultimo ajuste
de precios, ya que de ahi en adelante se mantiene nominalmente fijo
hasta la culminaciéon de los comicios (o, incluso, mas alla de éstos).
De ahi que, limitAndonos a las elecciones presidenciales, afirma-
riamos que, de acuerdo con esta hipoétesis, la campana de Hurtado
habria comenzado en febrero de 1983 (un mes después del ultimo
ajuste), es decir bastante antes de lo postulado por nosotros en
términos toscos (mayo 1983); y en el caso de Febres Cordero, el
altimo incremento de la gasolina se procesé en marzo de 1987, dos
meses antes del inicio tedrico de la campana. (Dejamos de lado el
tema en el caso de Borja debido a los ajustes graduales). Una
segunda hipotesis. a nuestro juicio mas realista, postularia que la
campana comienza en el momento en que habria que ajustar el
precio de la gasolina para recuperar su "nivel de equilibrio real”
(equivalente, en el mejor de los casos, al que tuvo luego del altimo
ajuste). Esto nos llevaria muy lejos en el presente trabajo, pero
alentamos a considerar la posibilidad de que se realicen estudios en
esta direccién {que deberia ampliarse a las demas variables
instrumentales del ciclo). De todos modos se observa aqui claramente
que la determinacién del inicio de la camparia es mucho mas dificil
que al tratarse de la variable crédito interno del Banco Central, ya
que ahi la aceleracién sobre la tendencia, desde el mes en que
comienza, marcaria claramente el inicio del ciclo politico {en lo que a
esa variable se refiere}, lo que no sucede con otras variables
consideradas en estas paginas.

30 Una visién de mediano plazo de estos precios (entre 1981 y 1992)
nos permite afirmar que el precio real de la gasolina se ha mantenido
relativamente constante en torno a 12,50 sucres reales (de 1878-
1979) por galén. En cambio, se observa un deterioro de los precios
reales del gas y del kérex, lo que denotaria alguna "sensibilidad

social" por parte de los gobernantes, ya que son los combustibles de
mayor consumo popular.
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pasajes urbanos se deterioran dramaticamente durante los
periodos de camparna, puesto que en ellos no se hacen ajustes
nominales o éstos son insustanciales.

Dado que todos esos precios configuran una proporcion im-
portante de la canasta familiar, y teniendo en cuenta, ademas,
que sus modificaciones ejercen un efecto multiplicador amplio
(particularmente el de la gasolina) sobre los demas precios, se
puede comprender la preocupacién que los gobiermos han te-
nido siempre por su deterioro real en periodos de campana. Es
decir que los gobiernos, muy sagazmente, han intuido que a la
poblacién no le interesa tanto la inflacién global, sino basica-
mente la inflacién parcial concerniente a los bienes de con-
sumo basico —que ejercen un gran efecto multiplicador sobre
otros precios—, en este caso, los que son susceptibles de un
control directo por parte del gobierno.

Finalmente, también el tipo de cambio real muestra la ten-
dencia anotada, pero mucho mas contradictoriamente (Grafico
F). De las cinco campanas electorales, sélo durante las presi-
denciales de 1983-1984 y 1991-1992 se observa un deterioro
efectivo del tipo de cambio, habiendo sucedido lo contrario en
las demas campanas electorales. No cabe asombrarse por ello
si se tiene presente el "efecto incertidumbre”, que consiste en
la "dolarizacién" de las tenencias de activos en periodos pre-
vios a un cambio gubernamental. Es decir el hecho de que
varios meses antes de la entrega del mando se tiende a es-
pecular contra el sucre, incrementando asi la demanda de dé-
lares (en la expectativa de que se dictamine una devaluacién a
inicios del préximo gobierno) y, con ello, presionando su precio
de mercado hacia el alza. Esto se dio efectivamente durante la
campana presidencial de 1987-1988 y, curiosamente, también
en las dos campanas intermedias; en los tres casos, el tipo de
cambio nominal se deprecié mas alla del ritmo de inflacion
interna. El efecto incertidumbre tendria asi mas fuerza que el
proceso deliberado de venta de divisas —si lo hace— por parte
del Banco Central en tales coyunturas.

La conclusion que se desprende de este andlisis de los pre-
cios-guia de la economia es sobremanera interesante: si bien
la inflacién global se acelera en periodos de camparia electoral,
algunos precios basicos (reales} decrecen sustancialmente por
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accién del gobierno. Es decir, se da una distorsiéon dramatica
de los precios relativos, a consecuencia del hecho de que el
gobierno "reprime” artificialmente los incrementos de ciertos
precios de la canasta familiar y demas precios basicos.

Politica salarial y ciclo politico

En el transcurso de los diez afios que analizamos aqui
{desde 1983, como inicio de la campana electoral de 1984, y la
segunda vuelta electoral de julio de 1992) se ajustaron los sa-
larios minimos y/o sus complementos en catorce oportunida-
des3!, es decir que cada ajuste tuvo un promedio de duracién
de ocho meses [véase el Grafico G). Evidentemente, a medida
que se ha venido acelerando la inflacién en el pais, los ajustes
se han ido acortando en el tiempo (y hay una tendencia hacia
el establecimiento de lapsos regulares de seis meses32) y los
aumentos nominales han sido cada vez mayores.

De tales ajustes, siete se adoptaron en periodos de campara
electoral, seis en periodos no eleccionarios (que son mas largos
que los anteriores) y uno entre la segunda vuelta y el acceso al
poder de una nueva administracion. (Este ultimo ajuste confi-
gura lo que mas adelante denominaremos "efecto funeraria”,
valido principalmente para el periodo que transcurre desde la
segunda vuelta electoral y el 10 de agosto siguiente.) Durante
las camparias para las elecciones presidenciales de 1984 y
1992 se ajustaron dos veces los salarios en cada una, en la de
1988 una vez (el otro ajuste vino entre la segunda vuelta y el

31 se han eliminado para el analisis algunos ajustes marginales que
no contribuyeron sustancialmente a incrementar las remuneraciones
(en especial, cuando se trataba de ajustes que entranaban
Unicamente incrementos para el rubro de transportes).

32 gp efecto, el Consejo Nacional de Salarios (CONADES) tiene que
revisar semestralmente las remuneraciones, con lo cual se ha ido
formalizando el acortamiento del periodo de ajustes a dos por aro.
Ello no significa, sin embargo, que efectivamente se ajusten los sala-
rios minimos cada semestre, ni mucho menos que se haya venido
alentando una indexacién completa de las remuneraciones a la infla-
cion pasada; mas bien, los incrementos se otorgan considerando una
imaginaria "inflacion esperada” (o ex ante) declinante que, hasta
ahora, siempre ha sido inferior a la inflacién efectiva (ex post.
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cambio de mando en agosto); y en cada campana intermedia
hubo un ajuste (primeros semestres de 1986 y 1990).

Precisando los aumentos nominales y reales —segan el
Cuadro 4— observamos también que el ciclo politico fue im-
pulsado, en la mayoria de casos, por la politica salarial:

Cuadro 4
Aumento mensual anualizado de las remuneraciones en
periodos no elecccionarios y de camparia electoral,

1982-1992
Periodos no electorales Periodos electorales

Nominal Real Nominal Real
a. Feb 82-mar 83: b. Abr 83-May 84:
22,1 -13,7 36,5 -5,5
c. Ago 84-Dic 85: d. Ene 86-Jun 86:
22,2 -6,7 30,2 3.4
e. Jul 86-Mar 87: f. Abr 87-May 88:
18,5 -6,6 14,7 -19,7
g. Ago 88-Dic 89: h. Ene 90-Jun 90:
43,8 -13,5 16,9 -28.,6

i. Jul 90-Jul 91: j. Ago 91-Jul 92:
19,8 -18,2 71,1 12,8

a. En términos muy generales se evidencia, a primera
vista, la existencia del ciclo politico sélo en forma parcial a
partir de la politica salarial. En efecto, cuadran con nuestras
hipétesis los periodos de camparia presidencial de 1983-1984
(en los cuales los aumentos nominales son superiores, en 14
puntos porcentuales, al periodo no eleccionario y las caidas
reales son menores en 8 puntos), el periodo intermedio de
1986 (durante el cual incluso los salarios reales aumentan) y
la presidencial de 1991-1992 (que es el lapso mas espectacular
de aumentos nominales y reales).

b. En cambio, la hipétesis no coincide en dos periodos
electorales: en efecto, sorprende que la campana para las
elecciones presidenciales de 1988 (cuando Febres Cordero es-
taba en el poder) y las campanas intermedias de 1990 (con
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Borja en el gobierno) muestren aumentos nominales relativa-
mente bajos y que en términos reales se dieran caidas impre-
sionantes.

¢. Si eliminaramos los aumentos salariales que se pro-
ducen poco antes, paralelamente o como consecuencia de un
"paquete econémico”, los resultados cambiarian radicalmente,
con lo cual se verificaria la hipétesis del ciclo politico.

En el caso de Febres Cordero —que ha hecho un uso in-
tensivo del ciclo politico, revirtiendo radicalmente sus politicas
neoliberales en los periodos de campana electoral— la expli-
cacién de su negativa a ajustar los salarios podria radicar en
el hecho de que, de los tres presidentes del periodo estudiado,
siempre fue el que mas defendi6 los intereses empresariales y
que, por lo mismo, impulsé el ciclo con medidas distintas a la
de la politica salarial. Esto podria indicar, ademas, que su in-
terés por las elecciones tampoco parecié orientarse hacia los
trabajadores "formales” sino a la masa informal33. Probable-
mente, tenia presente (o, mejor, "intuia”) que el nimero rela-
tivo de trabajadores sujetos al salario minimo era relativa-
mente bajo. En efecto, segun el Consejo Nacional de Desarrollo
(CONADE), la fuerza laboral era de 3'460.000 personas para
1990, estimandose que el régimen salarial se aplica sélo a
1'522.228 trabajadores34 (Méndez, 1993: 15), que representan
apenas el 44% de la poblacién econémicamente activa (PEA),
con un 8,5% que recibe el salario minimo vital. (Debe tenerse
en cuenta que el SMV sirve de referencia a todo trabajador no
asalariado en sus expectativas de incremento salarial y en sus
demandas.) Y, en general, la proporcién de los ingresos de los
independientes como porcentaje del PIB ha crecido a lo largo
de los afios ochenta, mientras las remuneraciones declinaron
€n su transcurso.

33sin embargo. comparando, en general, los gobiernos que se han
sucedido desde principios de los anos ochenta hasta mediados de
1992, el de Febres Cordero sale mejor parado que los demas en el
sentido de que —curiosamente— durante su periodo las remunera-
ciones reales promedio cayeron menos (Maya, 1993).

34 Que se distribuirian de la siguiente manera: 340.000 del sector

publico, 687.000 sujetos a las comisiones sectoriales, 200.000 por
contratos colectivos y 295.228 que obtienen el salario minimo vital.
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La dificultad que deriva de la utilizacién del indicador de las
remuneraciones para determinar el ciclo politico —como con-
secuencia del proceso continuo de estabilizacién aplicado
desde principios del pasado decenio— radica en el hecho que
los ajustes salariales también se otorgan para compensar par-
cialmente las alzas que siguen a los paquetes econémicos, ge-
neralmente aprobados, como hemos visto, en periodos no
electorales. En tal sentido, cabria postular que los aumentos
de salarios responden a dos légicas: por una parte, son com-
pensaciones parciales a los efectos esperados o efectivos de los
paquetes, por otra, son constitutivos de las tendencias del ci-
clo politico.

Como, afortunadamente, no se adoptan, de modo general,
medidas que repercuten directamente en el nivel de vida de la
poblacién durante los periodos de campana electoral, los ajus-
tes nominales de salarios en esos lapsos de tiempo pueden
servir de indicador directo para medir el ciclo politico y para
detectar qué gobernantes lo utilizan con fines electorales. De
ahi se desprende la tesis central para el analisis del ciclo poli-
tico en materia de remuneraciones: que los ajustes salariales
antes de las elecciones generales (primera y segunda vueltas) e
intermedias son menos espaciados y de incrementos porcen-
tuales mayores que los que se dan en periodos "normales”,
evidenciando la existencia del ciclo.

Si bien es verdad que, antes de 1990, tales ajustes eran
decididos por Congresos de la oposicién, que intentaban otor-
gar incrementos que iban més alla de "lo sostenible”, poste-
riormente (cuando la responsabilidad pas6é a manos del Ejecu-
tivo y del CONADES) se suavizé el proceso "populista”, aunque
sigue dependiendo de avatares y caprichos que pueden consi-
derarse problematicos para los gobiernos entrantes. (Tal ha
sido siempre el "caballito de batalla" de los regimenes, en sus
comienzos, para evitar alzas salariales "desmesuradas”, pese al
marcado deterioro real de los salarios a lo largo de los altimos
doce arios.)

Como es evidente, los ajustes deberian plasmarse en leyes
que permitan a la Comisién de Salarios adoptar en forma au-
tomatica los incrementos a base de criterios mas sistematicos,
tales como la inflacién pasada y la esperada, los niveles de
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productividad, las tasas de empleo y subempleo, el grado de
uso de la capacidad instalada, etc. Es decir que, si bien no es
posible descartar la variable politica en la fijaciéon de los
salarios y sus complementos, deberia haber mayor claridad en
la determinacién de los ajustes, proceso que seria ideal
materializarlo en un sistema tripartito de concertacion.

Es interesante observar, por otra parte, que también el na-
mero de contratos colectivos resueltos crece sustancialmente
en anos de elecciones, como lo ilustra el Grafico H (véanse las
estadisticas en Chiriboga y Darlic, 1993: 41, Cuadro 1), basi-
camente los del sector publico. Esto es particularmente valido
en las elecciones presidenciales de 1984 (cuando los contratos
resueltos aumentan en 100%) y de 1988 {33%]}, asi como en
las elecciones intermedias de 1986 (45%) y 1990 (8%). Aun-
que, indudablemente, interviene aqui un factor de azar (en la
medida en que los contratos deben firmarse, casi automatica-
mente, cada dos anos), ello responderia a diversos factores que
promueve el gobierno en periodos de campana, tales como
asegurar la "tranquilidad social”, congraciarse con los sindica-
tos, demostrar a la ciudadania que es capaz de resolver los
principales problemas laborales, etc. Segiuin los expertos en la
materia, aparentemente también los dirigentes sindicales del
sector publico, aprovechando esa "debilidad" del gobierno,
tienden a dilatar lo mas posible las negociaciones para que és-
tas coincidan con las campanas electorales, cuando el go-
bierno es mas propenso a hacer concesiones.

Por tanto, parece bastante evidente que en los periodos de
camparia se resuelvan con mayor fluidez los contratos que an-
tes habian sido detenidos o postergados en el Ministerio de
Trabajo y el gobierno otorga dadivas mucho mejores que las
que se obtendrian en otras coyunturas politicas.

Es evidente que, en una perspectiva de mas largo aliento,
los salarios reales han caido continuamente desde enero de
1980 hasta mayo de 1992, como se desprende del Grafico G.
Con ello los diversos gobiernos cumplieron el objetivo de recor-
tar las remuneraciones reales como parte del proceso de
"transferencia interna" para contribuir a solventar el servicio
de la deuda externa: tal fue el proceso esencial de esa década,
en el que desempené un papel muy marginal el ciclo politico
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que s6lo coyunturalmente sirvié para suavizar la caida del sa-
lario real.

A ese respecto debe tomarse en cuenta que los gobiernos
han basado sus esperanzas de atraer el voto en los incremen-
tos nominales, suponiendo que la gran mayoria de la pobla-
cién estaria sujeta al fenémeno de "ilusién monetaria”, aprove-
chando, al mismo tiempo, la debilidad creciente de convocato-
ria del movimiento sindical. Aunque el incremento nominal fue
muy inferior a la tasa de inflacion acumulada desde el ultimo
ajuste, el impacto politico ha sido notorio, aungque decreciente,
a medida que la poblacién va aprendiendo a mirar tras el "velo
monetario”. Las caidas porcentuales de los salarios reales
(minimos y complementos) por gobierno fue la siguiente:

Hurtado: mayo 1980 - julio 1984: -57,5%35
Febres Cordero: agosto 1984 - julio 1988: -20,6%
Borja: agosto 1988 - julio 1992: -37,1%

Para terminar haria falta, sin duda, hacer un estudio mas
detallado de las "prebendas” salariales que los gobiernos han
ido otorgando a determinados sectores —en particular a seg-
mentos de la burocracia— a través del tiempo.

Es muy ilustrativo, por lo demas, el aumento de los servido-
res piiblicos a lo largo de todo ese periodo y en plena crisis3:

35 Esta caida dramatica se explica, en gran medida, por el alza
espectacular del SMV (100%) que el Congreso decreté6 durante el
segundo semestre de 1979.

364 pesar de la crisis, la tasa de crecimiento del nimero de servi-
dores publicos (LEP) ha sido, en varios afios, superior a la del PIB
real en el pais (se exceptuian los anos 1985, 1988, 1990y 1991):

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991

PIB 4.9 3,9 1,2 2.8 4,2 4,3 3.1 -60 10,5 0,3 2,3 4,4
LEP* 6,5 7.1 7.9 7,4 150 4,1 5,7 nd. n.d. n.d. nd. n.d.
LEP** nd. nd. nd. nd. 8.0 3.8 1,9 4.5 1,5 12,1 1,0 1.7

Fuentes: * CONADE; ** Ministeric de Finanzas.
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en afos de elecciones el empleo puablico aumenta considera-
blemente, muy por encima de la tendencia3?. Ello podria dar
pautas adicionales de la existencia y procesamiento del ciclo
politico, dirigido especificamente a determinado segmento de la
poblacion (en este caso, las capas medias) de manera mas fo-
calizada,

Hipétesis adicionales en torno al ciclo politico

A fin de terminar con el repaso de los instrumentos utiliza-
dos para impulsar los ciclos politicos en el pais, debemos ocu-
parnos de algunos aspectos complementarios, con lo cual es-
peramos aproximarnos mas aiin a la contundencia y validez de
las hipétesis presentadas. Aqui trataremos de la evolucién del
PIB y sus componentes gor el lJado de la demanda y de las
"reformas estructurales"38. Al final aventuraremos algunos
prondsticos sobre la politica econémica del primer semestre de
1994, en la expectativa de que durante su transcurso se pro-
cese un nuevo ciclo politico.

Ciclos politicos y ciclos econémicos de corto plazo

Afortunadamente poseemos estadisticas sobre la evolucién
trimestral del PIB y sus componentes por el lado de la de-
manda (no asi del empleo) desde 1981, lo que nos permitira
determinar con mayor precisién el ciclo politico a través del
tiempo (con todas las limitaciones que semejante estadistica
entrana, por basarse en estimados macroeconométricos de un
modelo que se encuentra ann en fase de experimentacién). Sin
embargo, los resultados no son terminantes en favor de las hi-
potesis que venimos barajando en torno al ciclo politico.

El impresionante crecimiento del empleo publico en 1989 (12,1%) y
en 1984 (8% o 15%) sodlo es superado por el que se diera en 1975
(24,5%) y 1974 (16,8%).

380tro indicador que nos habria interesado introducir en este
andlisis es el que nos ofrece la proforma presupuestal que el
Presidente somete, a fines de cada ano, al Congreso y que, en
términos de monto y estructura, permitiria auscultar la vigencia del
ciclo politico y la importancia que se le atribuye segun las
asignaciones estatales.
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Al respecto, obsérvese en el Grafico I, la evolucién del PIB
trimestral desde principios de la década pasada. De ahi se
desprende que:

a. El PIB es claramente superior a la evolucién previa y
posterior a las campanas electorales de las elecciones presi-
denciales de 1984 y 1988;

b. Aunque el crecimiento es menor en la camparia in-
termedia de 1986, respecto del periodo anterior, es superior al
que le sigue, lo que vale también para las elecciones presiden-
ciales de 1992;

c. El PIB aumenta mas rapidamente en la camparna in-
termedia de 1990, en comparacién con el periodo previo, pero
mas lentamente frente al periodo posterior.

Sin embargo, revisando los componentes de la demanda
efectiva interna, el ciclo no puede constatarse en la practica o
s6lo de modo muy débil: en relacién con el consumo de los ho-
gares s6lo aumenta para las elecciones de 1984, la formacién
bruta de capital fijo solo se verifica para las elecciones de 1992
y el consumo publico se acelera para las de 1984 y las de
1988. A este respecto debemos insistir en el hecho de que la
base de datos con que trabajamos es muy deficiente.

Las reformas "estructurales”

Hasta aqui s6lo hemos tratado del papel que diversos ins-
trumentos de politica macroeconémica han desempenado para
alentar el ciclo politico. No hemos entrado, en cambio, a anali-
zar los impulsos del ciclo politico que podrian provenir de po-
liticas sectoriales o de la concesién de empleos u otras dadivas
a la clientela politica, entre diversos mecanismos eficaces para
asegurar votos. Pero cabria pensar, también, en las reformas
estructurales39, en el sentido neoliberal de la palabra, como
mecanismos eficaces para procesar el ciclo politico. Pensamos
en transformaciones tales como la privatizacion, la flexibiliza-
cién laboral, la liberalizacién del mercado de capitales, la eli-

39 Entendidas, por supuesto, en los términos del "Consenso de
Washington” (Fanelli, Frenkel y Rocenwurzel, 1991}, que tienden
todas a reformar el orden establecido en una direccion muy
especifica.
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minacién de restricciones a la inversion extranjera, la reforma
educativa, etc., que podrian considerarse en la instrumenta-
cion de esos procesos politicos.

Si no se ha tratado ese tema aqui, y sélo se lo hara superfi-
cialmente mas adelante, se debe al hecho de que el "uso” que
se pueda dar a tales reformas tiene un impacto ambiguo, di-
ficilmente comprobable: puede ser favorable para captar votos
o no, evaluacién que supondria conocer las preferencias de los
electores. Por otra parte, la gran mayoria de la poblacién no se
entera, por lo general, de la existencia de nuevas leyes, ni si-
quiera cuando son importantes. Finalmente, los efectos que
esas nuevas transformaciones legales tienen sobre el bienestar
de las familias habitualmente no se sienten sino en el mediano
plazo. De ahi que nos inclinemos a pensar que semejante tipo
de reformas no se adoptan necesariamente con vistas a las
elecciones. Pese a ello, haremos el ejercicio pertinente en
forma muy breve. Un analisis sintético y didactico de esas le-
yes adoptadas durante el ialtimo lustro se encuentra en el tra-
bajo de Vargas (1992).

Una primera comprobacioén sorprendente es que esas re-
formas "de fondo" s6lo comienzan en el pais, con cierto impetu,
durante el gobierno socialdemoéerata (1988-1992)40, cuando
habria cabido esperar que —por la "naturaleza” de sus pro-
gramas— el gobierno socialcristiano emprendiera tales trans-
formaciones con mayor ahinco, lo que hizo muy timidamente,
concentrando casi todos sus esfuerzos en la politica macroe-
condmica de corto plazo y haciendo también hincapié en la in-
version extranjera directa y en el recorte de los aranceles. Es
cierto que todos los gobiernos anteriores al de Borja iniciaron
el proceso de "apertura” de la economia y la “"desregulacién”
parcial de los precios basicos, pero no llegaron a la profundi-

dad y diversidad que éste dio al proceso supuestamente mo-
dernizador.

40 Es decir que hasta entonces la politica macroeconémica se centrd
en el corto plazo y en la demanda efectiva. De ahi en adelante
predominarian las visiones de mediano plazo y los cambios dirigidos
hacia el lado de la oferta y las expectativas, asi como a la
transformacion las instituciones.
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De ahi se desprende, en segundo lugar, que sélo cuando la
sociedad civil ha sido debilitada profundamente, en parte por
efecto de la propia politica neoliberal, para evitar su oposicion
a esos proyectos, se inician los procesos ortodoxos de
"reconversion productiva". Las politicas de estabilizacién y
ajuste, aplicadas entre 1981 y 1986, aparentemente solo
cumplieron una labor de "ablandamiento”, preparando el
camino para la materializacién de los deseos mas preciados de
los "grupos financieros" en el pais. Habiendo sido el bienio
1987-1988 de campana electoral y de preparacion del nuevo
gobierno, es sélo a partir de 1989 cuando se procesan las
normas legales mas sustantivas y, posteriormente, a partir de
1993, con la Ley de Modernizacién y la de Hidrocarburos.

En tercera instancia, si revisamos los principales proyectos
del gobierno de Borja encontraremos que, efectivamente, las
leyes que nos interesan se dieron en periodos-‘que no eran de
campana electoral. En efecto, en los meses de agosto 1988 a
diciembre 1989, se expide la importante Ley de Régimen Tri-
butario Interno (promuilgada el 20 de diciembre de 1989), justo
un mes antes del inicio de la campana "intermedia”. Después
de ésta, entre julio de 1990 y mayo de 1991 se promulgan las
demas: Ley del Consumidor (18-7-90), Ley de Maquila y la
flexibilizacién del régimen laboral (24-7-90), Ley de Zonas
Francas (18-2-91) y Ley de Mineria (28-5-91). Indudablemente,
tendria sentido que, debido a la oposicién que podia esperarse
de las centrales sindicales, se aprobaran las Leyes de Maquila
y de Zonas Francas fuera del periodo eleccionario; pero no
puede decirse lo mismo de las Leyes del Consumidor y de Mi-
neria, que habrian podido atraer los votos de ciertos segmen-
tos de la sociedad sin indisponer a otros.

En cuarto lugar, todos los proyectos anteriores fueron en-
viados por el Ejecutivo como "Urgentes en materia econémica”,
con lo que el Congreso no tenia sino dos semanas para tratar-
los (de lo contrario regirian automaticamente). Ello no permitié
un mayor debate nacional de esas leyes, que se aprobaron
"entre gallos y medianoche", por lo cual sélo un porcentaje
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muy reducido de la poblacién tiene una idea del contenido de
las leyes y de sus consecuencias?!,

En quinta instancia, y aqui viene lo sorprendente, las re-
formas al Cédigo Laboral (publicadas en el Registro Oficial del
21 de noviembre de 1991), coinciden plenamente con el pe-
riodo de la campana electoral presidencial42, debiendo haber
ejercido un impacto negativo entre los trabajadores (en efecto,
los sindicatos las objetaron), especialmente del sector pa-
blico#3. Una posible interpretaciéon de este fenémeno radica en
el "cansancio generalizado"” de la poblacién respecto de la
proliferacion de huel%as en ese periodo, particularmente de los
empleados piiblicos?4.

Por 1ltimo, es interesante observar la correlaciéon positiva
que existe entre la descarga cerrada de reformas "estruc-
turales" y el cambio suavizador en la dosificacién de la politica
econdémica, que se convirtié en un proceso "gradualista” a lo
largo de ese gobierno, en sustitucion de los paquetes "plenos”
o "estirados" que se venian adoptando hasta entonces. O sea
que, con bastante habilidad, en el sentido criollo de la palabra,
se graduaron politicamente los ajustes cruciales de los precios
basicos —leves y regularmente dispersos en el tiempo— con la
necesidad de imponer las reformas, con lo cual se pudo

41 ncluso hoy dia, de acuerdo con los resultados de encuestas
realizadas por el CAAP, sé6lo un escaso numero de personas tienen
una idea aproximada de la Ley de Modernizacién e, incluso, de la
privatizaciéon, pese a haberse debatido sobre la materia durante los
ultimos ocho meses de 1993,

42 Aunque bien podria considerarse que la "memoria” de la poblacién
se confunde en periodos electorales (o ni siquiera la percibe) o que se
desvanece en dos meses, es decir, hasta la realizacién de la primera
vuelta electoral (enero de 1992).

43 Estas reformas estuvieron orientadas, basicamente, a disminuir
las huelgas de empleados publicos, a impedir la formacién de
sindicatos en las pequenas empresas (el minimo para formar uno

aument6 de 15 a 30 trabajadores) y a flexibilizar el régimen de
estabilidad laboral.

44 probablemente, por el lento y deficiente servicio que ofrecen y la
prepotencia y corrupcién que los caracteriza, por lo cual habia una
predisposicion de la poblacién en su contra.
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confundir a la oposicién que habria resultado en presencia de
paquetes. De lo contrario, la aplicacion conjunta y combinada
de choques de politica y de reformas estructurales habria
podido dar lugar a la reconstitucion de una oposicion mucho
mas general y contundente desde la fragmentada y golpeada
sociedad civil*5. También el gobierno de Duran Ballén viene
siguiendo esa pauta, postergando la politica de ajuste para
avanzar mas aceleradamente en el proceso (deseado) de las
privatizaciones.

Pronésticos para 1994

El estudio del ciclo politico de la economia es de utilidad en
varios sentidos. Uno de los mis importantes es el servicio que
nos podria ofrecer para prever las tendencias de la economia a
partir de una proyecciéon de las politicas econémicas resultan-
tes del ciclo politico. Este tema sera de gran actualidad al in-
ciarse la campana electoral intermedia del presente
gobierno.4® ;Qué podriamos decir respecto de las medidas de
politica que se adoptaran durante el primer semestre de 1994?

Primero: si no se dicta un paquete de medidas hasta fines
de diciembre de 199347, éste no se adoptara sino hasta junio o
julio de 1994 (después de las elecciones intermedias). A lo que
cabe afiadir que entonces tendria que adoptarse un conjunto
sustantivo de medidas, como consecuencia de la larga
represion de los principales precios de la economia (en espe-
cial, del tipo de cambio y de algunos combustibles), aunque

45 Ademas, como lo reconocen los especialistas de todo el espectro
politico, la labor de "parachoques” que desempené un Ministro a lo
largo de todo el gobierno socialdemécrata —primero a cargo de la
cartera de Trabajo y posteriormente de la de Gobierno— habria vuelto
mas aceptables las reformas.

46por supuesto que podria presentarse el caso de algun gobierno que
ignore completamente el ciclo politico, sea porque considera que es
infructifero (la experiencia asi lo predica), sea porque piensa que
luego, de perder las elecciones intermedias puede comprar las
camisetas necesarias para volver a captar la mayoria en el Congreso
Nacional.

47 Recuérdese que el presente trabajo esta fechado en noviembre de
1993 (NdE).
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también es posible que se inicie un proceso de paquetes
"estirados", particularmente si el gobierno pierde esas eleccio-
nes.

Segundo: pese a la necesidad econémica de firmar la Carta
de Intencién con el FMI y de las negociaciones en curso, es
probable que se llegue a un acuerdo con esa institucion en el
segundo semestre del ano48., con lo cual también la renego-
ciacién de la deuda externa quedara, una vez mas, relegada
innecesariamente, haciendoo peligrar la artificiosa estabiliza-
cion alcanzada. -

Tercero: el gobierno utilizard una parte sustancial del ele-
vado stock de reservas internacionales netas disponibles en el
Banco Central para evitar devaluaciones que permitan que el
tipo de cambio alcance su "paridad" a fin de suavizar su im-
pacto sobre las tendencias inflacionarias. La sobrevaluaciéon
del sucre tendera asi a incrementarse en el primer semestre de
1994, lo cual no sdlo se perjudicara a los exportadores, sino
que —y es lo mas grave— se continuara comprimiendo la exi-
gua base industrial del pais, terciarizando e informalizando
adn mas la economia.

Cuarto: el crédito intermo del Banco Central crecera a rit-
mos superiores a los que lo caracterizaron durante el ano
1993, particularmente el que se dirige al sector publico. Es de
esperar, por tanto, que se intente impulsar la obra publica y,
asi, al alicaido sector construccién cuyos efectos multiplicado-
res podrian crear una sensacion relativa de recuperacién eco-
noémica.

Quinto: los ajustes salariales probablemente sean mucho
mas expansivos que los otorgados hasta el momento y se
dictaran en enero y en julio (los incrementos que entrarian en

48 pero ello no sélo se explica por el ciclo politico intermedio ad
portas (que se iniciaria en enero de 1994) sino, fundamentalmente,
por el interés del gobierno de avanzar en otro frente mucho mas
rentable, el de las privatizaciones. Privatizar y estabilizar a la vez
abriria demasiados frentes de oposicién juntos, desprestigiando y
desestabilizando més aun al gobierno.
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vigencia en este mes se anunciarian en abril, poco antes de las
elecciones).

Por 1ltimo, se realizarian una serie de ejercicios de acroba-
cia para evitar aumentos exagerados en los precios publicos y
los pasajes urbanos puesto que, paralelamente, no habra la
voluntad politica de enfrentar la masiva evasion tributaria
cuyos efectos en el déficit fiscal seran una razén mas para
volver a desequilibrios macroeconémicos insostenibles.

Sin embargo, seria ingenuo realizar las proyecciones meca-
nicamente, a partir de las lecciones derivadas de los ciclos po-
liticos anteriores. Cada gobierno, segin sus concepciones
ideolégicas, las fuerzas sociales que lo apoyan, el tipo de
oposicion reinante y las disponibilidades econdmicas y activos
politicos con que cuenta, mezcla politicas variadas en tiempos
diferentes. Lo mismo sucedera con el gobierno actual que a
fines de ano debera adoptar la combinacién econémica éptima
desde una perspectiva politica. Ello supone, ciertamente, que
las seis medidas expuestas mas arriba no se aplicaran en su
totalidad y que no todas son viables en la coyuntura actual.
Alguna combinacién compleja entre ellas, distanciadas en el
tiempo, sera probablemente el resultado del ciclo politico por
venir.

Por otra parte, el presente gobierno hace frente a una difi-
cultad adicional que reducira radicalmente la puesta en mar-
cha del ciclo politico. Se trata del siibito y temporal deterioro
de una variable exégena determinante —la dramatica caida de
los precios del petréleo— que debe tenerse en cuenta para ca-
librar la fuerza que tendrd el ciclo politico en el comporta-
miento gubernamental: ¢/serd mas fuerte la ambicion de ganar
las elecciones de mayo o predominara la seriedad para enfren-
tar los desequilibrios adicionales que surgiran de la caida en
un tercio del precio del petréleo?9?

49 pe un promedio de US$ 15 por barril, la tendencia indica que el
precio del crudo se ubicara en torno a US$ 12 en los meses"
entrantes. Esta baja del precio tendra importantes consecuencias en
el déficit fiscal (del petroleo deriva un 50% de los ingresos del
gobierno} y, en menor medida, en la balanza de pagos (ya que se ha
estado incrementando el volumen de las exportaciones petroleras).
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Los meses proximos constituirdn un laboratorio ideal para
evaluar el caracter de las decisiones del equipo econémico vis
a vis del Frente Social y la Presidencia. Indudablemente, las
medidas deberan adoptarse, a mas tardar, en enero con la
vana esperanza de que, para las elecciones intermedias, las
condiciones econémicas hayan mejorado un poco y de que la
poblacién haya perdido la memoria del impacto que tuvieron.
Ciertamente el gobierno tendra un alibi para adoptar medidas
de ajuste por la caida temporal del precio del crudo, si bien los
principales desequilibrios de mediano plazo fueron gestados a
lo largo del presenta aro por la propia conduccién econdémica,
especialmente en lo que se refiere a la distorsion de los precios
relativos basicos {(véase CAAP, 1993b).

En este contexto, vale la pena recordar que es lamentable que el

gobierno no haya renovado el seguro petrolero ue se haya retirado
de la OPEP). g v e



CAPITULO IV

POLITICA ECONOMICA, CICLO POLITICO
Y DEMOCRACIA DELEGATIVA

Luego de repasar los detalles referidos a la implantacion de
los ciclos politicos en el pais, conviene ofrecer una visiéon mas
global de los ejercicios, a veces acrobaticos, del gobierno, ya no
s6lo en términos de las politicas adoptadas sino, fundamen-
talmente, en funcién del régimen politico que ha prevalecido en
el pais y de la forma como los gobiernos llevaron a cabo el ciclo
politico.

Gobiernos democriticos y ciclos politicos en el Ecuador

Una primera observacion evidente, que deriva de sobrevolar
el periodo analizado, es que todos los gobiernos democraticos
han hecho uso del ciclo politico, sea para tratar de ganar elec-
ciones o para reparar en algo su imagen deteriorada por la in-
fructuosa implantacién de procesos de estabilizacién econé-
mica.

Segundo: lo que algunos autores han atribuido a la "perso-
nalidad” o "caracter"®® de los presidentes, generalmente cabe
explicarse por la presencia del ciclo politico, aunque en ello
puedan influir ciertas "aberraciones psicolégicas".

50 volatil, demagogo, paternalista, populista, o como se lo quiera
calificar, pero siempre en sentido despectivo.
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Tercero: el ciclo politico s6lo es una de las diversas armas
que posee el gobierno para tratar de ganar las elecciones si-
guientes; entre las restantes se cuentan sus proyectos de in-
version, la concesion de empleo a su clientela politica, su ac-
ceso privilegiado a la televisiéon y otros medios de comunicacién
masiva, etc. y otras politicas y mecanismos microsocioecono-
micos (véase el inciso undécimo).

Cuarto: la historia de todas las elecciones pasadas muestra
que el ciclo politico, afortunadamente, no es garantia de éxito
en las elecciones, particularmente cuando el gobierno actua en
el marco de procesos generalizados de estabilizacién (que en el
pais se inician en 1981), lo que explica, hasta cierto punto, el
movimiento pendular de gobiernos de centro-izquierda a los de
centro-derecha, que hasta ahora se han venido turnando regu-
larmente en el ejercicio del poder desde 197951,

Quinto: cada gobierno posee un cronograma diferente de
acciones en funcién de lo que entiende por "campana electo-
ral", pero que, grosso modo, comprende de diez a doce meses
para los comicios presidenciales (desde el inicio de la campana
hasta la segunda vuelta) y de tres a cinco meses para los in-
termedios (legislativos). Consecuentemente, a partir de esa
percepciéon muy subjetiva de la "campana electoral”, se inicia
también la elaboracion de las politicas macroeconémicas para
impulsar el ciclo politico.

Sexto: cada gobierno organiza el ciclo politico con instru-
mentos distintos y con propuestas concretas diferenciadas,
aunque todos hacen uso del gasto publico y de la politica mo-
netaria (esto es, del crédito otorgado por el Banco Central)
como herramientas privilegiadas para impulsarlo. Se insiste
mas, a veces, en la politica salarial, o en el congelamiento de
los precios basicos (pasajes urbanos, combustibles, alimentos
esenciales, tasas de interés, tipo de cambio, etc.), o en la libe-
ralizacién de importaciones, etc.

51 Yendo mas atras incluso, recorriendo todo el periodo de post-
guerra, ese movimiento pendular que va de gobiernos conservadores
a liberales o populistas ha sido una constante, con lo cual la hipote-
sis de que las politicas de estabilizacién neoliberales explicarian tal
fenémeno pierde algo de valor.
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Séptimo: aunque no ha podido verificarse a partir de la po-
litica macroeconémica, es evidente cgue los impulsos al ciclo
politico tienen un sesgo pro urbano®2, ante todo por la ten-
dencia a mantener crecientemente sobrevaluado el tipo de
cambio y subvaluados los precios basicos (agropecuarios) de la
canasta familiar durante los periodos de campana. Esto es
comprensible si se toma en consideracién que el electorado ur-
bano no sélo crece a un ritmo mayor que el rural sino que,
ademas, es mayoritario en el pais (Véase el Anexo Estadistico
XI). Asimismo, de los ciudadanos inscritos s6lo acuden a las
urnas, por lo general, un 78% de votantes y el ausentismo va
in crescendo, siendo de presumir que sea mayor en el campo
que en la ciudad.

Octavo: pareceria que, en el futuro, el sesgo tendera a incli-
narse mas no sé6lo hacia las urbes sino al litoral. Los electores
de la Costa han ido aumentando, entre 1978 y 1988, de 44,7%
a 49% del electorado inscrito, mientras que los de la Sierra han
disminuido su participacion del 53,2% al 48% (ILDIS, 1989:
seccion 2.7). Esta situacién, igual que la anterior, tiene pro-
fundas implicaciones en cuanto al tipo de instrumentos que
privilegiaria el gobierno de turno para impulsar el ciclo politico.

Noveno: quien observe a vuelo de pajaro el proceso del ciclo
politico en el Ecuador, concluira que, paradéjicamente, el go-
bierno de centro-derecha fue mas radical en sus impulsos "po-
pulistas" que los de centro-izquierda. Sin embargo, analizando
las "maneras” de hacer politica, el fendmeno se explica si se
tiene en cuenta la clientela politica de cada uno de ellos: la
centro-derecha intentaria llegar mas a las poblaciones subur-
banas costefias, mientras que la centro-izquierda pareceria te-
ner mas arraigo en las capas medias y obreras (al margen de
su apoyo a los agropexportadores, los primeros, y a los indus-
triales los segundos®3), de modo que las configuraciones mas

52 ks probable que el ciclo politico se concentre cada vez mas en las
grandes urbes, primero Guayaquil y luego Quito, y dentro de cada
una de ellas, el sesgo estaria orientado de preferencia a los sectores
populares, por ser mas numerosos, mas necesitados y mas asequibles
por estos medios que los demas estratos poblacionales.

53 Con todas las dificultades que entrana una diferenciacién entre
fracciones al interior del capital, dado el "interlocking” existente entre
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extranas, pero también las mas cambiantes, se asocian a esos
partidos mayoritarios.

Décimo: también es importante poner de relieve que,
cuando se inicia el ciclo politico, el periodo preeleccionario es el
lapso en el cual la oposicién, en general, y en particular la de
los partidos politicos, se hace mas aguerrida, de manera que
las medidas que adopta el gobierno estan influidas también por
las presiones de los partidos opositores, 1o que habitualmente
hace mas profunda la onda del ciclo. Por otra parte, los perio-
dos eleccionarios en Ecuador se encuentran tan préximos en-
tre si que resulta mas complicado aun tratar de diferenciar las
medidas que intentan poner en marcha el ciclo politico y las
que propugnan suavizar las contradicciones entre fracciones y
evitar o resolver el conflicto social. Por ejemplo, para explicar el
cambio radical de rumbo econdémico en el gobierno de Febres
Cordero, ¢/qué proporcion cabe atribuir al terremoto y demas
causas exdgenas, cual al ciclo politico y cudl a los efectos rela-
cionados con la recuperacién de imagen del Presidente?

Undécimo: indudablemente, el impulso del ciclo politico es
s6lo una de las formas para tratar de ganar las elecciones.
Asimismo, habria que tener presentes las acciones "micro” que
complementan el ciclo "macro”. Hasta aqui hemos hecho un
estudio macro de los ciclos politicos, que deberia completarse
con la gestion menos agregada, "provincia por provincia" o
"barrio por barrio”, que emprenden los partidos de gobierno
antes de las elecciones. Debe reconocerse, sin embargo, la
estrecha correspondencia que deberia haber entre las acciones
micro y macro —aunque los ciclos politicos macro pueden
tener una duracién menor que los ciclos politicos micro—, en
la que cada una cumple funciones especificas que se refuerzan
mutuamente. En este sentido hay una distribucion de
funciones entre los ministerios y los gobiernos seccionales, asi
como entre las "maquinarias politicas" y sus intermediarios en
los barrios populares®, segiin sus "ventajas comparativas”

los grupos financieros (Fierro, 1991), cuyos intereses y activos estan
desperdigados en los mas variados sectores y ramas econémicos.
54 Mecanismo prolijamente estudiado por Menéndez-Carrién (1986)

en lo tocante a las barriadas guayaquilenas, en las elecciones
realizadas en el pais entre 1952 y 1978,
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para poner en marcha y sostener el procesoS5. A ello se suman
muchas otras acciones micro que intentan alentar el ciclo
politico o que directamente buscan influir en las elecciones®6.

Duodécimo: a mas de lo anterior, es incuestionable que los
fondos reservados que manejan el presidente y su ministro de
Gobierno [y, hasta cierto punto el vicepresidente) son otro ru-
bro sustancioso para financiar la camparna politica y el ciclo
politico®7. Su utilidad en este sentido —aparte de los gastos
justificados de defensa nacional y otros verdaderamente reser-
vados— ha radicado, en algunos casos, en la compra de votos
en el Congreso (por ejemplo para ganar la presidencia de la
Comisién de Presupuesto o alcanzar la aprobacién de alguna
ley); en la labor de "convencimiento" a dirigentes de base a
quienes la poblacidn sigue en sus intenciones de voto: en el
pago de movilizaciones a mitines politicos (para lo que también
se cuenta con los vehiculos y personal de ministerios y empre-
sas publicas); para conseguir espacios preferenciales en los
medios de comunicacion y hasta editoriales que estén "en la li-
nea", etc. En la medida en que estos gastos no son fiscalizados

551 0s cientistas politicos tienen aqui una rica veta para la investi-
gacioén futura. Por lo demas, es indudable que los ciclos micro y ma-
cro intentan captar clientelas diferentes, mas focalizadas las del pri-
mero y mas globales las del segundo; su impacto parece ser mas
permanente en las acciones micro que en las macro. En ese sentido,
también la labor de los alcaldes es fundamental, tendiendo a reforzar
los procesos anteriores (si cuentan con el financiamiento requerido).

56 En teoria, porque no creemos que esto haya sucedido en el pais,
tales fondos servirian también para comprar dirigentes de las centra-
les sindicales, lo que permitiria mantener la "paz social”.

57 Existen, por supuesto, muchas otras fuentes financieras y mo-
dalidades para reforzar el ciclo politico dinamizado por la politica ma-
croeconémica. A este respecto se nos informé que, en alguna oportu-
nidad, cuando presidia la Junta Monetaria un economista, se desti-
naron nada menos que 20.000 millones de sucres —cifra que parece
exagerada— para sufragar “gastos varios”, entre los que figuraban
competencias hipicas, concursos de belleza y la contratacién de un
experto antiterrorista foraneo. Posteriormente, ese mismo personaje
se candidatizé (bajo el lema de "El Mejor") para la presidencia de la
Republica por el Frente Radical Alfarista (FRA.)
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por instancia alguna, su filtracién hacia fines oscuros es relati-
vamente sencilla, a mas de dificilmente detectable38,

Décimotercero: ya que los equipos econémicos neoliberales
han sido institucionalmente encapsulados por el Presidente
para que puedan aplicar politicas drasticas de estabilizacién,
deben ser "eliminados" durante el periodo eleccionario o con-
minados a adaptarse al ciclo politico, lo que generalmente crea
conflictos graves en el seno del gabinete {y del partido o alianza
gobernante de turno), en especial cuando predominan los
miembros de pensar "ortodoxo".

Finalmente, pareceria viable sostener la hipétesis de que en
los paises con indexacion generalizada (formal o informal) los
ciclos politicos tendrian menor arraigo entre los gobernantes,
tema que practicamente no se ha investigado atin. En Ecuador
semejante fenémeno sélo debe haber adquirido cierta relevan-
cia desde fines de la década pasada cuando la inflacion ad-
quiere un caracter predominantemente inercial.

Es evidente que los ciclos politicos estudiados en el presente
ensayo deben verse en el trasfondo de un decenio de intensa
limitacién de recursos y de estabilizacién y ajuste, cuyas carac-
teristicas e instrumentos de implementacién y duracién fueron
muy distintos de los que habrian predominado en los ciclos
politicos que, si bien no han sido estudiados, deben haberse
presentado en épocas anteriores de bonanza (por ejemplo, du-
rante el primer boom bananero). Se supone que en esos perio-
dos los ciclos politicos fueron mas marcados que los recientes,
dado que los activos econémicos para emprenderlos eran me-
nos estrechos. Ademas, no se puede negar que durante los go-
biernos militares en el pais también deben haberse emprendido
ciclos politicos59.

58 Cada tres meses se retnen el presidente de la Republica o el
ministro de Gobierno o quien posea fondos "reservados” con el Con-
tralor General de la Republica. El funcionario responsable del gasto le
muestra las facturas relativas al empleo de tales fondos y luego se las
quema. Ante la posibilidad de una controversia o "juicio”, sin testigos
ni documentos, queda el testimonio de una persona contra el de otra.
59 Asi como deberian investigarse periodos previos en el Ecuador,
valdria la pena hacer estudios comparativos entre paises latinoameri-
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No pensamos, de modo alguno —aunque hasta aqui pueda
haberse dado esa impresién— que los equipos de gobierno tie-
nen libertad absoluta para establecer el ciclo politico con la in-
tensidad y a partir de los instrumentos que deseen. Las limi-
taciones para ello pueden ser muy grandes y dependen de mu-
chos factores: la capacidad del presidente y de su equipo, asi
como la informacién estadistica que poseen; las barreras que la
propia burocracia puede crear a las decisiones del Ejecutivo;
las relaciones entre Ejecutivo y Legislativo; la disponibilidad de
reservas internacionales netas; las presiones ejercidas por los
organismos internacionales; etc.

Independientemente de nuestros "calculos”, muy aproxima-
tivos, del ciclo politico, la literatura sobre la politica econémica
de los afios ochenta nos permite comprobar, mas claramente,
la existencia de tales ciclos, aunque los autores de las citas
que siguen no los conciban dentro de ese marco teérico. Vea-
mos, por ejemplo, lo que afirman Francisco Thoumi y Merilee
Grindle al respecto, coincidiendo con la hipétesis del ciclo poli-
tico.

En primer lugar, a nueve meses de la primera vuelta electo-
ral de enero de 198860, "[...] a partir del segundo trimestre de
1987 el gobierno [de Febres Cordero] cambié abruptamente el
manejo que le venia dando a la economia. Brevemente, Febres
Cordero aumenté extraordinariamente el gasto publico cuando
el gobierno habia perdido su fuente mas importante de ingre-

canos. Entre otras razones, porque ello nos permitiria determinar
hasta qué punto la extensiéon del periodo presidencial esta relacio-
nada con el caracter erratico de la politica macroeconémica. Recuér-
dese lo que se ha dicho del caso chileno, refiriéndose al gobierno de
Patricio Allwyn, quien accede al poder en mayo de 1990, sustituyendo
al General Pinochet, "[...] el gobierno democratico esperaba enfrentar
un serio inconveniente desde la partida: la economia se encontraba
'sobrecalentada’ como resultado de politicas expansivas imprudentes
que se llevaron a cabo en 1988 con el objeto de mejorar la imagen del
gobierno militar y asi influir en los resultados electorales” (Vial, Bu-
telman y Celedén, 1991: 301).

80 Es indudable que en este "giro" politico influye la necesidad del
presidente de intentar recuperar su mermado prestigio después de los
acontecimientos de Taura (18 de enero de 1987). .
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sos, y el pais su mayor fuente de divisas, desatendiendo las
acusaciones de la oposicion de que sus acciones eran inconsti-
tucionales. En esa época, Febres Cordero promovié personal-
mente un gran namero de obras publicas, principalmente en
Guayaquil y su zona de influencia [...]. En presencia de un
creciente déficit fiscal, Febres Cordero aumenté salarios gu-
bernamentales y congel6 los ajustes mensuales en las tarifas
de servicios publicos" {Thoumi y Grindle, 1992: 63). En no-
viembre de 1987, por arniadidura, el gobierno de Febres Cordero
deja de alterar sus planes de gasto (hacia abajo, como lo exigia
la gravedad de la coyuntura de ese afio, en gran medida como
consecuencia del terremoto de marzo), porque "quiere terminar
los proyectos que comenzd” {Ibid., 1992: 108).

Mas grave aun, dos meses antes de la segunda vuelta de las
elecciones presidenciales, "[...] en marzo de 1988, hasta el sis-
tema de tasa de cambio libre, considerado como la piedra car-
dinal de las reformas neoliberales, tuvo que ser eliminado,
siendo reemplazado por un sistema de tasas de cambio multi-
ple con tres tasas [...]. Eventualmente, en completa retirada
(sic), el gobierno habia retornado a un sistema de tasa de
cambio fija y empez6 a imponer restricciones a las importacio-
nes" (Ibid., 1992: 63-64).

Indudablemente, atun quedan por realizar muchas investi-
- gaciones para determinar las peculiaridades de los ciclos poli-
ticos de la economia en el Ecuador, particularmente en lo que
se refiere al conjunto y combinacién especifica de recursos
(micro y macro, materiales e inmateriales) de que hace uso el
equipo de gobierno para impulsarlos; como, cuando y a través
de qué instancias el presidente de la Republica "ordena" poner
en marcha el ciclo; los factores que determinan su amplitud e
intensidad; y la duracién de la "camparia electoral” y las va-
riables que intervienen en su determinacion.

De cualquier forma, aunque sélo tuviésemos en cuenta el
analisis anterior, concluiriamos que los ciclos politicos en el
Ecuador son nitidos, que se repiten regularmente y que forman
parte de toda gestién publica. Sin embargo, profundizando el
analisis nos encontraremos con sorpresas que reducen la im-
portancia del "efecto ciclo politico” en el pais, como veremos a
continuacién. A mas de ello, cabe sefialar que no puede apli-
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carse mecanicamente este paradigma a cualquier sociedad,
puesto que —como lo ha mostrado Welsch para Venezuela— no
toda "mejoria de los indicadores macroecondmicos se traduce
en una imagen mas favorable del gobierno” (1992: 16}.

Los efectos "monumento” y "funeraria”

Hasta aqui hemos dado la impresion de que el ciclo politico
se presenta en forma pura en el Ecuador, sobre todo desde una
perspectiva cuantitativa. La incorporacién de elementos cuali-
tativos nos lleva a precisar tales procesos que —aun cuando
actiien en el marco de los ciclos politicos— no son propiamente
constitutivos de ellos, en el sentido que no estan dirigidos ne-
cesariamente a promover las candidaturas del partido o alianza
gubernamental.

En la presente subseccién analizaremos algunas complica-
ciones del proceso econémico derivado de diversas intenciones
politicas, que generalmente sélo se dan en paises econémica y
politicamente atrasados, en el sentido de que no cuentan con
las instituciones econémicas y politicas que pudieran contra-
rrestar su aplicacién. Se trata de revisar una serie de procesos
politicos que actiian en el marco del ciclo politico, aunque teé-
ricamente independientemente de é€l, dirigidos a alcanzar cier-
tos objetivos personales (del presidente y/o de sus allegados)
que van mas alla {o que, incluso, estan disociados) de la bis-
queda de un triunfo electoral para los candidatos del partido o
alianza de gobierno.

Nos referimos, basicamente, a acciones de politica econ6-
mica orientadas a levantar la imagen del gobernante de turno
—efecto monumento®!— o, aunque parezca increible, para difi-
cultar la gestion del préximo gobierno —efecto funeraria—.
Para nuestra sorpresa, hemos encontrado que habia informa-

61 Concebimos esta nocién por razones obvias pero no tuvimos
conciencia de hasta qué punto podia ser real hasta cuando Alberto
Acosta nos hizo advertir que Febres Cordero se despidié de su go-
bierno inaugurando un monumento ja su propia persona! en Que-
vedo.
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cién y estadisticas disponibles, pese al caracter politico sobre-
manera delicado y confidencial de esos fen6menos®2.

En efecto, al margen del ciclo politico propiamente dicho de
la economia se observan también acciones econémicas (con fi-
nes politicos), que se dan en cronogramas muy diversos, a sa-
ber:

a. Medidas econdémicas que se adoptan unica y exlusi-
vamente para levantar el (deteriorado) prestigio del Presidente
en funciones, o efecto monumento, que no beneficiara necesa-
riamente también al candidato del partido de gobierno en las
elecciones siguientes. Este efecto, si bien actua a lo largo de
toda una gestion presidencial, se refuerza durante las campa-
fias electorales (particularmente las presidenciales, hacia fina-
les del gobierno), para "dejar un buen recuerdo”.

b. Medidas que se aplican, en especial, después de la

. segunda vuelta de las elecciones y antes de la entrega del poder
por parte del presidente saliente. Es lo que hemos denominado
"efecto funeraria", cuyo impacto contribuye a profundizar mas
aun el ciclo politico (y que, en cierta medida, esta emparentado
con el efecto monumento). Se trata de medidas que se adoptan
cuando se sabe que no habra una continuidad del partido en el
poder, emprendiendo ciertas acciones que habran de causar
algan "dano” a la préxima gestién publica.

Analizando una serie de citas de autores que no piensan en
términos del paradigma aqui en discusion, hemos encontrado
una confirmacion adicional de la existencia de ciclos politicos.
Pero, ademas, de ahi se desprenden esos otros "efectos", re-
cientemente descritos, que se deberian considerar para com-
pletar el panorama de los procesos de manipulacién politica de
la politica macroeconémica. Asi, Thoumi y Grindle —cuando
vuelven a reconocer implicitamente el ciclo politico tras la "psi-
cologia" del presidente—, dicen: "Los analistas de este periodo
tienden a estar de acuerdo en que el cambio de politicas eco-
némicas en 1987 y 1988 fue resultado de la personalidad y
estilo de liderazgo de Febres Cordero. De un ardiente abogado
del neoliberalismo pas6 a ser un populista tradicional, dispen-

62 Obviamente. la evidencia es mas facil de obtener cuando se trata
de gobiernos prepotentes.
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sando favores a sus amigos e iniciando e inaugurando obras en
diversas aldeas, pueblos y regiones. Aparentemente, debido a
la prohibicion constitucional de ser reelegido, buscé asegurar
su puesto en la historia como una figura popular que produjo
evidencia tangible de progreso" (Thoumi y Grindle, 1992: 64.
las cursivas son nuestras). Alli aparece claramente el efecto
monumento, constituido por el impacto de las medidas eco-
noémicas adoptadas por el presidente para asegurarse un lugar
en la historia®3.

Otro ejemplo interesante se presenta también con Febres
Cordero, quien, a finales de su gobierno, se desembarazé de los
"ultra neoliberales” de su equipo econdémico, 1o que le permitio
iniciar, sin mayores obstaculos, el ciclo politico y lo que hemos
llamado efecto monumento y efecto funeraria que aparecen
juntos, lo que es sobremanera significativo, en una misma cita:
"También se ha alegado que el presidente estaba cada vez mas
preocupado de no poder tertninar su periodo a menos de que su
popularidad aumentara. [...]. También se ha sugerido que Fe-
bres Cordero aumento el gasto publico para asi vengarse de su
sucesor dejandole una situacién econémica critica. Cualquiera
que haya sido la razén para el abrupto cambio de politicas en
1987 y 1988, esto no solamente destruyé las reformas de los
dos afios anteriores, sino que fueron reemplazadas por politi-
cas que exacerbaron drasticamente los problemas de la eco-
nomia" (Thoumi y Grindle, 1992: 64-65; las cursivas son nues-
tras)®4,

63 Evidentemente. no de la humanidad, pero si, por lo menos, en la
del Ecuador o, para ser mas precisos, de Guayaquil. Por lo demas, si
bien los presidentes no pueden ser reelegidos {a menos que medie un
cambio constitucional al respecto), si pueden ocupar cargos im-
portantes, tales como los de diputados nacionales o provinciales, al-
caldes de Quito o Guayaquil, etc.

64 Todo ello contribuyo, ademas, a que en agosto de 1988 los precios
internos de algunos productos y servicios claves estuviesen ex-
tremadamente distorsionados (sea por efecto ciclo politico o por efecto
monumento), en particular los de la gasolina (que entonces se situaba
en US$ 0,15 por galon), asi como los de energia eléctrica, teléfono,
agua, pasajes urbanos, etc.
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Un impresionante caso adicional de la accién que ejercen
los efectos monumento-funeraria se dio justamente a finales de
1987, en plena campana electoral. El presidente Febres Cor-
dero concedié alzas salariales, de hasta a siete salarios mini-
mos vitales, como "bonos de eficiencia"65 a los empleados de
las empresas publicas. Aqui aparecen incorporados en una
sola accién los efectos funeraria y monumento que, ademas,
son relativamente independientes del ciclo politico. También
proliferaron entonces los contratos colectivos para los emplea-
dos publicos, sin perjuicio de que se concedieron dadivas que
fueron mas alla de lo "econdémicamente viable" a la vez que tro-
pezaban con las bases elementales de la justicia distributiva.

He aqui dos ejemplos mas del efecto funeraria. Oswaldo
Hurtado suspende el servicio de la deuda externa en julio de
1984 (cuando, probablemente, tampoco tenia ya poder para
solventar los pagos a través del Banco Central), poco antes de
la entrega del poder a Febres Cordero, y este ultimo hace lo
mismo en febrero de 1987, once meses antes de las elecciones
presidenciales (tal vez entonces la capacidad efectiva de pago
era tan reducida que pudo haber sido el motivo principal que lo
llev6 a ello). Febres Cordero aumenta el salario minimo en 31%
en junio de 1988, después de la segunda vuelta y antes de la
entrega del poder, lo que constituye el ejemplo mas puro de
efecto funeraria, aunque contaminado, en cierta medida, por el
efecto monumento.

65 La revista Nueva (n® 47, enero 1989; p. 5) relata en los siguientes
términos el efecto funeraria: "Para Verduga, la 'sombra’ del anterior
gobierno se proyecta en los conflictos actuales. El Ministro de Trabajo
puso como ejemplos de la irresponsabilidad pasada la aprobacién de
pagos sin financiamiento a los trabajadores piiblicos, como el bono de
eficiencia y el bono agropecuario, este ultimo para los trabajadores
del IERAC" (las cursivas son nuestras). Fue sélo el 29 de agosto de
1989 (fuera de toda campana electoral) cuando el gobierno de Borja
tuvo que derogar ese generoso e injustificado "estimulo a la eficiencia
administrativa”, para sustituirlo por uno pecuniaric —también
permanente— a la "prestacion de servicios en el sector publico”,
equivalente a un salario minimo vital (véase: Banco Central, Memoria
1989, p. 102) .
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También Borja suspende los aumentos regulares del precio
de la gasolina (que se venian dando a un ritmo mensual de 20
sucres desde septiembre de 1991) en abril de 1992, poco antes
de la segunda vuelta (julio); igualmente, en junio de 1992, de-
creta un aumento adicional del salario minimo vital en 50%.

Se comprendera facilmente que no siempre se puede distin-
guir entre uno y otro efectos, dado que el efecto monumento
generalmente esta emparentado con el efecto funeraria que se
busca a condicién de que dificulte la gestién del préximo go-
bierno®6. A diferencia de lo que sucede generalmente en los
paises democraticos desarrollados donde, terminadas las elec-
ciones, las acciones gubernamentales tienden a allanar el ca-
mino a los nuevos gobernantes, en nuestros paises se utiliza el
periodo que va de la eleccion a la toma de poder del opositor
para adoptar aun algunas medidas econémicas "populistas”
con el propdsito de aumentar sus bonos para la préxima elec-
cién y "quedar bien" con la poblacién y dejar en ella un "buen
recuerdo” (efecto monumento)®? y, a la vez, crear nuevos pro-
blemas al gobierno entrante (efecto funeraria). A primera vista,
el efecto monumento-funeraria es mas bien corto, ya que
abarca de 60 a 80 dias®8, entre la segunda vuelta presidencial
y el 10 de agosto. En la practica, su duracién puede ser mucho
mayor, como lo atestiguan las citas, arriba presentadas, relati-
vas al gobierno de Febres Cordero. En este caso es evidente
que se puso en funcionamiento el efecto monumento en un in-

66 v, como es natural, cada gobierno entrante atribuira al efecto
funeraria que gest6 el gobierno anterior el hecho de tener que adoptar
medidas.

67 Aunque a la larga un presidente siempre tendra su monumento,
con estas acciones espera recuperar algo de su mellado prestigio y
conseguir asi mas laureles en su honor.

68 Tiempo suficiente para tratar de construir un atatd para el
proximo gobierno. Sélo cuando el partido gobernante no tiene flusién
alguna de triunfar en la segunda vuelta el efecto podria tener una du-
racién mayor (de hasta 6 meses, entre la culminacién de la primera
vuelta y la toma de posesiéon el 10 de agosto). Notese que en las lti-
mas elecciones, al disminuir el intervalo entre la primera y segunda
vueltas, la posibilidad del efecto funeraria se redujo al minimo: algo
maés de un mes, puesto que la segunda vuelta se realizé el 5 de julioy
la asuncié6n al poder el 10 de agosto de 1992.
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tento de liberarse del fantasma de Taura (enero 1987), lo que
de algin modo "adelanta” 1la manipulacién politica de la eco-
nomia.

La incorporacion de estos efectos al analisis complica en
demasia la diferenciacion de las acciones econédmicas realiza-
das con fines politicos ya que, como veremos, se entrecruzan
los efectos del ciclo politico con los efectos monumento y fune-
raria. En tal sentido, también, hay que relativizar la importan-
cia del ciclo politico, siendo posible, incluso, que el efecto mo-
numento cobre mas importancia que aquel en la instrumenta-
cién macroeconémica. Esta es una hipétesis por la que nos
inclinamos cada vez mas en el caso ecuatoriano, en el cual pa-
receria que los presidentes han tendido a jugar mas en su
propio beneficio que en el del candidato de su partido o su go-
bierno.

Respecto de esta apreciacién debe consignarse el hecho de
que ni Hurtado ni Borja parecen haber alentado el ciclo politico
en favor de los candidatos de su partido. En efecto, sabido es
que Julio César Trujillo y Raul Baca Carbo®9, respectivamente,
no recibieron —por lo menos en la medida en que podia espe-
rarse— los favores requeridos de los presidentes en ejercicio, lo
que podria indicar que, en ambos casos, el efecto monumento
predominé sobre el efecto ciclo politico. O, para ser mas preci-
s0s, lo que en la seccién anterior creiamos que era consecuen-
cia del efecto ciclo politico, bien pudo haber sido una accion
dirigida a promover el efecto monumento. De todos modos, el
proceso politico para influir en las elecciones es mas complejo
y nos llevaria muy lejos analizarlo en detalle”’0. Paradéjica-

89 También el Frente Social, liderado por éste, fue marginado a lo
largo del gobierno socialdemécrata, pese a que se tenia conciencia,
desde el inicio del gobierno, de que Baca seria candidato a la presi-
dencia.

70 por ejemplo, en el caso de las altimas elecciones, de lo que se
habria tratado —desde la perspectiva del partido de gobiemo— era de
"bajar” al candidato socialdemocrata Raiil Baca, para fortalecer a Du-
ran Ballén (que era entonces el "mal menor"), con lo que se lograria
hacer fracasar a Nebot en la contienda. Para 1996 seguramente se
repetira este proceso con otro ropaje, en que es de esperar que una
alianza DP-ID-otros partidos cumplan esa funcién antinebotista.
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mente, el Gnico interesado entonces en apoyar a su sucesor
—a la sazdén Sixto Duran Ballén, que no llegé a la presidencia—
a través del ciclo politico habria sido Febres Cordero, justa-
mente quien mas alenté el efecto monumento e hizo mayor uso
del efecto funeraria.

De alguna forma el efecto monumento trae incorporado el
efecto funeraria, particularmente en épocas de crisis generali-
zada. Es decir, por ejemplo, que la expansidn del gasto y la re-
presion de precios, mas alla de la tendencia, tiende a repercutir
posteriormente en forma negativa en las medidas que debe
adoptar el préximo gobierno’!. En ausencia de tales efectos,
éstas habrian sido mas suaves, hipétesis con la que habria que
trabajar en esas circunstancias.

El grado de enraizamiento de estos "efectos” perversos en la
cultura politica de los "lideres nacionales” del pais se des-
prende de la siguiente cita, en la que se sefala la posibilidad
de que el gobierno de Borja haya pretendido inducir el efecto
funeraria aplicando una reforma "estructural’. En efecto,
Francisco Swett, no en vano experimentado ex funcionario
publico (fue Ministro de Finanzas de Febres Cordero), al refe-
rirse al proyecto de Ley de Régimen Monetario que el gobierno
de Borja envié al Congreso a fines de 1991, senala que "le da a
la actual administracién la posibilidad de constituir una Junta
Monetaria de siete miembros a su imagen y semejanza, para
durar siete arios en dicho ejercicio. Con ello efectivamente se le
quitaria al préximo Ejecutivo la autonomia requerida (sic) para
determinar los rumbos que debera tomar la politica monetaria,
crediticia, y financiera. [...] Se subyuga la autoridad fiscal a la
autoridad monetaria. Y se crean las condiciones propicias para
una eventual crisis politica cuando la préxima administraciéon
se posesione” {1992: 178 y ss.; las cursivas son nuestras).

Por anadidura, cuando los gobernantes que llegan al poder
y deciden su primer gran paquete econémico siempre sacan
provecho de la conciencia piiblica sobre la existencia de los

71 No damos a entender con esto, de modo alguno, que la mejor
politica econémica es la de tipo neoliberal, ni siquiera en épocas de
escasez extrema de recursos.
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efectos arriba senalados, al indicar que el gobierno anterior les
dejé una "pesada carga” de desequilibrios macroeconémicos,
reconociendo abiertamente el recurso del efecto funeraria
(incluso si no ha existido). En pocas palabras, las élites politi-
cas del pais consideran como algo obvio —y hasta permitido o,
por lo menos, valido— los efectos ciclo politico, monumento y
funeraria. Esto les permite culpar de los principales problemas
por los que atraviesa el pais a la administracion anteriory, a la
vez, aplicar programas de ajuste drasticos con miras a evitar el
desprestigio que éstos acarrean, descargando contra ella una
cblera aparente.

En paises donde estd permitida la reeleccién presidencial
inmediata, el efecto ciclo politico coincide con el efecto monu-
mento (el presidente trabaja para si mismo) y el efecto funera-
ria es secundario (si fuera importante equivaldria a un boomne-
rang, dafno que se infringiria a si mismo el propio presidente-
candidato). De manera que este sélo parece importar cuando
un gobierno ya ha perdido toda esperanza de continuar en el
poder.

Para terminar, quizas convenga presentar, a manera de sin-
tesis, una suerte de memorandum de los diversos "efectos" que
participan en el proceso politico del pais:

a. el efecto ciclo politico esta constituido por las medi-
das econémicas adoptadas para estimular la orientacién del
voto hacia el candidato de gobierno;

b. el efecto monumento hace lo mismo pero con miras a
prestigiar principalmente al presidente de turno; y

c. el efecto funeraria lo hace para dificultar la gestion
del préximo presidente.

Es obvio que existe una estrecha relacién entre los tres efec-
tos, aunque divergen entre si los objetivos que se persigue con
cada uno de ellos. En la practica resulta muy dificil diferenciar
analiticamente las medidas econémicas en funcién de cada
una esas tres intenciones. Pero, casi siempre en periodos de
crisis, el efecto funeraria resulta de los efectos ciclo politico y
monumento: el efecto monumento puede ser independiente del
efecto ciclo, pero éste siempre lo absorbe; finalmente, el efecto
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ciclo lleva casi s1empre 1rnphc1to el efecto funeraria entendido
en un sentido amplio?2

Para terminar, conviene recordar la accién que pueden
ejercer dos efectos politico-econémicos adicionales, que com-
plican mas aun el funcionamiento y la comprensién del ciclo
politico:

d. Uno , ya analizado mads arriba, es el "efecto incerti-
dumbre”, que actiia en el semestre previo al cambio de mando
presidencial, coincidiendo asi con el periodo electoral final de
cada gobierno, el cual tiende, por lo general, a actuar en direc-
cion contraria a los efectos buscados por medio del ciclo poli-
tico”3; y

e. Otro, que podriamos llamar "efecto clientela”, se ini-
cia con la asuncién al poder de un nuevo mandatario y que da
lugar a un aumento sustancial del empleo publico para pre-
miar a los miembros del partido de gobierno y otras clientelas
emparentadas’4

En torno a la democracia delegativa

Esta seccion describe el sistema politico ecuatoriano como
una democracia delegativa que, reforzando sus origenes deri-
vados de las estructuras econémicas y sociales excluyentes he-
redadas, se ha ido consolidando desde los aros 80, tanto por la
aplicacién de politicas econémicas ortodoxas de estabilizacién

72 Las exce pciones se dan cuando el gobierno promueve el ciclo
politico a través del gasto publico y otras medidas expansivas, en pre-
sencia de elevadas capacidades oclosas de produccién y amplias re-
servas internacionales netas.

73 A diferencia de los demas efectos, que resultan de acciones gu-
bernamentales, éste proviene de los agentes econdmicos privados.

74 Lamentablemente no hemos podido medir este efecto debido a que
las estadisticas de empleo publico se elaboran sobre una base anual.
Sin embargo, es evidente que el impresionante incremento del empleo
en 1984 forma parte de ese proceso en la parte inicial del gobierno de
Febres (mas que como consecuencia del efecto ciclo politico
impulsado por Hurtado en las postrimerias de su gobierno). En el pe-
riodo 1970-1991, si bien el aumento mas importante del empleo pu-
blico ocurre en 1974 (16,5%) y 1975 (24,5%), le siguen los anos elec-
torales de 1984 (8%), 1978 (7,8%) y 1989 (12,1%).
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como por efecto del ciclo politico, que han ido afladiendo obs-
taculos para reencontrar la senda del crecimiento econémico
sostenido y para establecer una democracia institucionalizada
en el pais.

Segnn la definicién de Guillermo O'Donnell (1992, 1993), 1a
democracia delegativa seria un sistema politico democratico
que ni ha logrado consolidarse institucionalmente, ni ha alcan-
zado la eficacia gubernamental requerida para enfrentar la
crisis social y econémica que vive, porque no cuenta con los
mecanismos para llegar a acuerdos pluralistas institucionali-
zados sobre los patrones de formacion y representacién de
identidades e intereses colectivos. Consecuentemente, se tra-
taria de un sistema que obsta la ampliacién de los horizontes
temporales de los agentes econémicos y politicos, por lo cual el
corto plazo y la coyuntura se convierten en las perspectivas
dominantes de planeamiento y accién. En tal sistema, el
clientelismo, el caciquismo y el patrimonialismo, y también la
corrupcién, ocupan el lugar de las instituciones democraticas,
asi como el de los consensos en la adopcién de decisiones y en
la elaboracién y aplicacién de las politicas publicas.

El caracter delegativo de esta democracia proviene del hecho
de que quien gana una eleccién presidencial estaria autorizado
a gobernar el pais como le parezca conveniente (“figura pater-
nal"). Cada presidente se presenta "como si estuviera por en-
cima de todo" (aparte de estar en todo?5), esto es "mas alla" de
los partidos politicos y de los intereses organizados. Cada uno
afirma encarnar el conjunto de la nacién, sus anhelos e intere-
ses, sin sentirse obligado ni exigido a rendir cuentas a las de-
mas instituciones del Estado ni a organizaciones privadas o
semiprivadas; mas ain, considera al Congreso y al Poder Ju-
dicial como "incomodidades” u obstaculos para imponer las
necesarias politicas y reformas neoliberales’®.

75 La presencia personal del presidente de la Repiiblica es muy
comin en la inauguracién de cada obra publica. en los mitines, en el
sitio de los desastres naturales y hasta en los partidos por campeona-
tos internacionales de fatbol en que participa la seleccién nacional.

78 Grindle (1992: 202) afirma que los tres presidentes, de cuyo go-
bierno venimos ocupéndonos, "utilizaron su poder para designar a
sus colaboradores cercanos para conformar un equipo de asesores
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De ahi deriva "la escasez resultante de instituciones auté-
nomas y razonablemente eficaces que coloca inmensas respon-
sabilidades sobre el presidente” (Grindle, 1992: 17), con lo cual
"el resultado es una curiosa combinaciéon de omnipotencia e
impotencia presidencial. Omnipotencia que comienza con la
espectacular promulgacién (por orden del Ejecutivo, decreto,
no ley) de los primeros paquetes, y contintia con la avalancha
de decisiones destinadas a complementar e, inevitablemente,
corregir las numerosas consecuencias no deseadas de los pri-
meros. Eso acentiia aiin mas el sesgo antiinstitucionalizante
de esos procesos, y ratifica tradiciones de alta personalizacién
y concentracion de poder en el Ejecutivo. Pero el otro lado de la
moneda es la extrema debilidad, cuando no completa impo-
tencia, en cuanto a la capacidad de hacer de esas decisiones
regulaciones efectivas de la vida en sociedad” (O'Donnell,
1992).

En contraposicién a la democracia delegativa, las diversas
practicas de un sistema democratico institucionalizado llevan
"a un fortalecimiento atin mayor de la voluntad de todos los ac-
tores relevantes de reconocerse unos a otros como interlocuto-
res validos, asi como a aumentar el valor que ellos dan a la
instituciéon que moldea sus interrelaciones. Ese circulo exitoso
se completa cuando todas las instituciones democraticas (o la
mayoria de ellas) alcanzan no solamente un esquemay una
fuerza razonables, sino también, en un nivel mas congregado,
alcanzan la alta densidad que da como resultado relaciones
mutuas multiples y estabilizadas, que sitdan esas instituciones
como puntos decisivos importantes en el proceso politico gene-
ral. Habra surgido asi el régimen de una democracia institucio-
nalizada (o consolidada)” (O, Donnell, 1992: 9-10). Mas ann,
"en las democracias consolidadas, la accountability opera no
solo 'verticalmente' en relacién a aquellos que eligieron al ocu-
pante de un cargo publico (excepto, retrospectivamente, en la
época de las elecciones), sino 'horizontalmente' con relacién a
una red de poderes relativamente auténomos (esto es, otras

econémicos competentes y comprometidos. Al mismo tiempo, fueron
capaces de establecer y mantener un estilo tecnocratico en materia de
decisiones econémicas que permitio aislar a dichos equipos de la in-
fluencia directa de los grupos de presion econémica. Asimismo, hicie-
ron uso extensivo de sus poderes de decreto presidencial”.
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instituciones) que tienen la capacidad de cuestionar y even-
tualmente castigar, maneras 'impropias’ del ocupante del cargo
al cumplir sus responsabilidades” (Ibid.: 12). De esta manera,
quien ocupa un cargo representativo es, por tanto, incorporado
a una red de relaciones de poder institucionalizadas.

A nuestro juicio, en términos generales, la nocién de demo-
cracia delegativa calza bastante bien para entender los proce-
sos economico-politicos del Ecuador, como veremos a conti-
nuacién, siguiendo a O'Donnell, de quien citamos extensa-
mente parrafos que parecerian escritos para el pais.

El caracter "delegativo” de la democracia en el Ecuador se
acrecienta a partir de 1981, como consecuencia de la necesi-
dad de aplicar politicas de estabilizacién y ajuste, que exigian,
segun la opinién de los gobernantes, la adopcién de medidas,
tanto secretas y rapidas (para evitar la "especulacién” que deri-
varia del conocimiento adelantado), como relativamente drasti-
cas (en presencia de los megadesequilibrios micro y macro
existentes).

Desde comienzos de los afios 80, "una crisis social y eco-
némica profunda”, que afloré entonces en Ecuador, "es el te-
rreno ideal para liberar las propensiones delegativas que pue-
den estar presentes en un pais dado. Una crisis como esa ge-
nera un fuerte sentido de urgencia. (...). El gobierno de ellos es
un 'gobierno de salvadores' (salvadores de la patria). Eso, a su
vez, lleva a un estilo magico de elaboraciéon de politicas: el
‘mandato’ delegativo para gobernar, supuestamente emanado
de la mayoria, fuerte voluntad politica y un conocimiento téc-
nico apropiado serian suficientes para cumplir la misién del
salvador —los 'paquetes’ siguen como corolario. El estilo y la
concepcion resultante de la elaboracion de politicas publicas
solo puede ignorar los partidos (inclusive los partidos que apo-
yaron la eleccion del presidente), el Congreso, el Poder Judicial,
y practicamente todas las organizaciones de representacion de
intereses. [...] la soledad autoinducida de este estilo magico de
elaboracion de politicas, sumada a la debilidad institucional
que €l acentué, torna extremadamente dificil traer los sectores
relevantes para la solucion magica alternativa: el pacto socioe-
conomico. Entonces, caracteristicamente, el Ejecutivo se queja
del 'egoismo’ de los politicos y de los representantes de intere-
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ses, minando ain mas las instituciones que comenzo por igno-
rar y entrando en secuencias perversas de 'paquetes’ y tentati-
vas de hacer pactos” (O'Donnell, 1992: 15 y ss.).

Todo ello se desprende del "mito de la delegacion legitima”,
en ausencia de instituciones representativas. La delegacion
incluye el derecho —en realidad, la obligacién— de aplicar a la
nacién los remedios amargos que, aunque muchos de sus
miembros no puedan reconocerlo ahora, la curaran (visién or-
ganicista): sélo la cabeza sabe. "El presidente y su equipo per-
sonal son las letras alfa y omega de la politica. Ademas, como
en la cirugia, algunos problemas de la nacién solo pueden re-
solverse con criterios altamente técnicos. Los técnicos, espe-
cialmente en politica econémica, deben ser protegidos politi-
camente por el presidente contra las multiples resistencias de
la sociedad, hasta que el proceso de convalecencia esté bien
avanzado. Mientras tanto, es 'obvio’ que esas resistencias
—provenientes del Congreso y de los partidos, o de asociacio-
nes de representaciéon de intereses, o simplemente de la calle—
tienen que ser ignoradas. [...] el presidente se aisla de la ma-
yoria de las instituciones politicas e intereses organizados exis-
tentes y se vuelve el inico responsable por los éxitos y fracasos
de 'sus’ politicas” (Ibid.: 11-12).

También el equipo econémico se encapsula politicamente,
otorgandosele "una autonomia sustantiva [...]. El poder alta-
mente concentrado en el Ejecutivo, Legislativos débiles y un
estilo exclusionario aislaron a los equipos econémicos de los
jalones y empujones de la politica pluralista” {Conaghan, Ma-
lloy y Abugattas; 1990: 5). Este aspecto también lo reconocen
para el Ecuador Thoumi y Grindle {1992: 70): "[...] de manera
semejante a sus antecesores, (Borja) buscé aislar a su equipo
economico’7 de las presiones politicas y mantener estricto
control sobre el manejo de la politica econémica. A su vez,
mientras él concentraba su atencién en problemas politicos,
confiaba el disefio de politicas econémicas a su equipo”, pro-
ceso que también se dio antes, durante el gobierno de Febres

77 Notese que, sin embargo, éste no provenia del partido Izquierda
Democratica (ID), estando méas cercano a los tecnécratas de la Demo-
cracia Popular (DP).
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Cordero {Conaghan, Malloy y Abugattas, 1990). Finalmente,
"los presidentes también hicieron uso de su status presidencial
y de los medios de comunicacién, asi como de la capacidad
para usar las negociaciones con el FMI y el Banco Mundial
para reforzar su autonomia respecto de las fuerzas politicas
internas" (Grindle, 1992: 6).

Asimismo el sindrome del "decretismo"78 se asienta en esas
peculiaridades y, "debido a la manera en que se toman esas
decisiones, casi todos los agentes politicos, sociales y econémi-
cos pueden afirmar razonablemente que no son responsables
por esas politicas" (O'Donnell, 1992: 18). De manera que,
"cuando los fracasos se acumulan visible y repetidamente, el
pais se encuentra con un presidente ampliamente odiado que,
abandonando el dinamismo inicial, intenta meramente sobre-
vivir en el gobierno hasta el final de su mandato” (Ibid.)7°.

Esos gobiernos, ademas, "[...] frecuentemente iniciaron re-
formas con casi ninguna consulta previa, invirtiendo sus re-
cursos politicos en el manejo politico de la oposicion generada
por el anuncio de las politicas; sospechando que si hubieran
actuado de otra forma no hubieran podido llevar a cabo las re-
formas que ellos querian, desatendiendo aparentemente los
problemas de sostenimiento de las politicas. Al elegir no inten-
tar forjar un consenso mas amplio antes de tomar las decisio-
nes de politica, es posible que hayan puesto en peligro algunas
de las iniciativas y hayan contribuido a aumentar la tortuosi-
dad del proceso de ajuste” (Thoumi y Grindle, 1992: 87), fené-
meno agravado por el ciclo politico y el efecto funeraria.

De alli se desprende que, en contraste con la democracia
institucionalizada, 1a democracia delegativa comienza con un

78 Todos los presidentes, y en particular Febres Cordero, hicieron
uso de las facultades que les confiere —aunque no en forma tan am-
plia— la Constitucion para emitir "decretos urgentes". Véase al res-
pecto el trabajo de Grindle, 1992: 202.

79 Semejante proceso de deterioro se ha ido profundizando y acele-
rando de un presidente a otro. Respecto de Duran Ballén, ya a los po-
cos meses de gobierno, un graffiti sugeria que, en vez de adelantar el
reloj en una hora, como decidié el presidente, adelantara cuatro
anos... su periodo de gobierno.
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grado muy bajo de institucionalizacién®0, lo que para el presi-
dente tiene la ventaja de no tener practicamente ninguna obli-
gacion de rendir cuentas horizontalmente. Ademas, permite la
elaboracién rapida de politicas, pero a costa de una alta pro-
babilidad de "errores groseros”. En cambio, la toma de decisio-
nes en una democracia representativa es lenta, pero por ello
mismo estd vacunada contra tales equivocaciones y la respon-
sabilidad por errores cometidos tiende a ser ampliamente com-
partida.

"Una vez que las esperanzas iniciales se disipan y los prime-
T0s ‘paquetes’ fracasan, el cinismo y la desesperacion se vuel-
ven actitudes dominantes” (O'Donnell: 16). Mas adelante, con
el "desgaste" presidencial, "el partido {o partidos) que eligié al
presidente se desespera con su pérdida de apoyo popular y
comienza a retirar apoyo parlamentario a las politicas 'de €l'.
Ello aumenta mas todavia el aislamiento politico del presi-
dente, sus dificultades para formar una coalicién estable en el
Congreso y su propension a evitar, ignorar y/o corromper esa y
otras instituciones" (Ibid.: 12). Lo que "tiene tres consecuen-
cias: 1) profundiza los propios defectos que son imputados a
esas instituciones; 2) cuando, final y fatalmente, el Ejecutivo
precisa apoyo legislativo, esta destinado a encontrar un Con-
greso no solamente resentido: enfrenta también un Congreso
que no se siente politicamente responsable por politicas publi-
cas que comenzaron por ignorarlo; y 3] esa situacion, junto con
las criticas del Ejecutivo a la lentidud e 'irresponsabilidad’ de
un Congreso que rechaza el apoyo requerido, son un factor im-
portante del acentuado descenso del prestigio de todos los par-
tidos y politicos" (Ibid.: 17).

Desde esa perspectiva, el ciclo politico de la economia es
uno de los aspectos mas corrosivos de la democracia delegativa
vigente en el Ecuador®!, sobre todo porque refleja la prepo-

80 Ademas, las elecciones en democracias delegativas son un proceso
muy emocional y que involucra grandes apuestas en torno a las
cuestiones que estan en juego; pero, después de la eleccion, se espera
que los electores-mandantes retornen a la condicion de espectadores
pasivos.

81 14 que se aplica, igualmente, a la gran mayoria de paises lati-
noamericanos, a excepcion, quizas, de Chile y Uruguay.
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tencia e impunidad de los gobiernos salientes (y no sélo
cuando pierden la eleccién), independientemente de su signo
politico, ya que dejan de responsabilizarse del carnaval o po-
tlatch que han propiciado antes de las elecciones (0 después de
ellas y antes de la entrega del poder, mediante el efecto monu-
mento-funeraria). Por otra parte, contribuye a explicar las ne-
fastas marchas y contramarchas en la economia y la posterior
desconfianza creciente en la democracia, en la que cada uno
"hace lo que quiere".



CAPITULO V

PROPUESTAS DE REFORMA PARA
NEUTRALIZAR EL CICLO POLITICO: HACIA LA
"PROFUNDIZACION" DE LA DEMOCRACIA

Después de repasar las peculiaridades del ciclo politico y de
la democracia delegativa en el Ecuador, conviene plantear al-
gunas sugerencias constructivas para intentar, a la vez, insti-
tucionalizar la democracia y neutralizar los ciclos politicos.
Como ha quedado demostrado hasta aqui, las instituciones
econdmicas y politicas no estan en condiciones de restringir el
caracter erratico de la politica econémica proveniente desde "lo
politico”, lo que obliga a redisefiarlas y/o reforzarlas para en-
frentar este problema82.

LEs necesario contener los ciclos politicos?

Tenemos la impresion de que los efectos de los ciclos politi-
cos son dafinos para un pais, posiciéon que cualquier persona
compartiria, independientemente de su posiciéon politica o
credo econdémico. Vayan algunos argumentos econémicos en
ese sentido.

En primer lugar, el ciclo politico de corto plazo tendria una
tendencia innata, de largo alcance, a incrementar las tenden-
cias de la inflacién, con lo cual los niveles de subempleo y de-
sempleo tenderian a ser mayores en el largo plazo. Esto es evi-

82 Algo similar se ha encontrado, desde otra perspectiva, para el caso
del Peru (véase: Gonzalez de Olarte, 1991).
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dente si se tiene en cuenta que tales ciclos inducen, general-
mente, a mayores desequilibrios macroeconémicos, incremen-
tando tanto la brecha interna (crecientes déficit fiscal y dife-
rencia entre la inversién y el ahorro) como la externa (déficit de
balanza comercial, especificamente).

En segunda instancia, como es comprensible, la asignaciéon
de recursos sufre menoscabo como consecuencia de la mani-
pulacién de los precios relativos que alientan el ciclo politico.
De paso, vale la pena resaltar que el aspecto mas macabro del
ciclo politico radica en el hecho de que todo cuanto los gobier-
nos otorgan a las mayorias mediante mayores niveles de em-
pleo {aunque sea un acto puramente coyuntural), se lo van
quitando durante su vigencia y, en especial, después de las
elecciones, a través del "impuesto inflacionario” {y la recesiéon
que sigue al ajuste), lo que pocas personas perciben clara-
mente, aunque cada vez es mas transparente su accién para
los ciudadanos comunes, observandose, a consecuencia de
ello, una reduccién de demanda de saldos reales83.

En tercer lugar, el ciclo politico va acompariado siempre por
la incertidumbre de los agentes econémicos, como resultado
del caracter erratil de las politicas. Por tanto, mientras mas
prolongados sean los periodos presidenciales y mas espaciadas
entre si las elecciones, menores seran la inflacion y el desem-
pleo tendenciales. Mientras no se extirpe el ciclo politico o se lo
neutralice al maximo, la economia politica del Ecuador seguira
sujeta a estas costosas oscilaciones econémicas de caracter
politico. Mas, como es preciso reconocer que el ciclo politico es
innato a la democracia, como tal habria que aceptarlo, puesto
que, en fin de cuentas, los beneficios que entrana la democra-
cia son mayores que los perjuicios que acarrea el ciclo politico.

Una cuarta consecuencia del ciclo politico y de los ciclos
mas largos de la economia es que los grupos de poder tienden

53 Ello significa que hay un aumento de la velocidad de circulacién
del dinero, con lo cual declina la capacidad de recaudactén inflaciona-
ria del gobierno.
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a diversificar sus portafolios de inversién®4, abarcando practi-
camente todos los sectores de la economia para minimizar los
riesgos. Evidentemente, ello es también resultado de la movili-
dad politica de las politicas econoémicas de postguerra y de los
estrechos mercados internos del pais, asi como de los choques
externos recurrentes inherentes a una economia primario-ex-
portadora poco diversificada (en términos de productos y de
mercados de destino). Con ello, adoptando esta estrategia de
aversion al riesgo, los "grupos financieros" se benefician prac-
ticamente en cualquier coyuntura de mediano plazo: cuando
estalla la crisis del sector externo desinvierten en los sectores
castigados y transfieren asignaciones a otros sectores o fuera
del pais; cuando se da el auge, varian la direccién de tales flu-
jos (North, 1986). Conocedores de la exdstencia de esos ciclos
se apertrechan de tal manera, absolutamente racional por lo
demas, que (casi) nunca pierden. En ausencia de tales ciclos la
inversiéon se instalaria, de manera mas estable y comprome-
tida, donde se presenten ventajas comparativas estaticas y di-
namicas. La inestabilidad politica, que genera la volubilidad
econdémica, contribuye a diversificar los portafolios de tenen-
cias de los "grupos financieros" por debajo de las sendas 6pti-
mas de inversién a largo plazo.

En quinto lugar, en presencia de marchas y contramarchas
de politica, agravadas por el ciclo politico y los desencuentros
entre Ejecutivo y Legislativo, no existe la posibilidad de esta-
blecer horizontes fiables de accién a largo alcance, como se ha
reconocido para el pais8%: "El sistema electoral agrava sustan-
cialmente las tendencias clientelistas en el Ecuador. La prohi-
bicion vitalicia de reelegir presidentes y la imposibilidad de

84 Lo que demuestra que los ciclos politicos ocurrieron a lo largo de la
postguerra. Aunque el factor principal de la diversificacion de porta-
folios probablemente radique —dada la aversion al riesgo, aparente-
mente innata, del empresariado ecuatoriano— en las marchas y con-
tramarchas de politica econémica, consecuencia de los choques ex-
ternos e internos, asi como la de la adopcién del modelo de sustitu-
cion de importaciones y sus crisis recurrentes de balanza de pagos.

85 Notese que el autor de esta cita no considera el "ciclo politico de la
economia” en sus marcos tedricos pero lo retrata magistralmente.
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reelegir congresistas en periodos consecutivos®6, debilita la
biisqueda de metas de largo plazo y hace muy dificil tener
continuidad en las politicas econémicas. A partir de 1979,
desde cuando todos los gobiernos han sido elegidos, las rela-
ciones politicas de todos ellos han seguido un patrén muy de-
salentador: durante los primeros dos afios de cada adminis-
tracién la coalicién de gobierno se ha mantenido bastante
fuerte, y se han formmulado, ¢jecutado y sostenido politicas de
ajuste importantes (sic). Sin embargo, los partidos minoritarios
de la coalicion empiezan a distanciarse del gobierno antes de
las elecciones de congreso de mitad de periodo, al declinar la
popularidad del gobierno. Durante la segunda parte de cada
administracion el congreso ha estado controlado por la oposi-
cién, y se enfrenta abierta y directamente con el gobierno, lle-
gando frecuentemente a interpelar ministros y otros altos fun-
cionarios. Esta interaccion entre el Ejecutivo y el Legislativo es
un obstaculo muy fuerte a la continuidad de politicas y a la
ejecucion de cualquier plan econémico” (Thoumi, 1992: 24-25).

,Es posible suavizar el ciclo politico?

Reconociendo €l dafio que los ciclos politicos pueden ejercer
en una sociedad®”, ;qué medidas cabria proponer para suavi-

86 En realidad, los congresistas nacionales pueden ser elegidos como
congresistas provinciales y viceversa; sin embargo, dado que hay
solamente 12 congresistas nacionales elegidos por periodos de cuatro
anos y los provinciales son elegidos por dos (Salgado, 1987: 52-3), la
gran mayoria de los congresistas no son reelegibles en periodos
consecutivos.

87 Sin duda alguna habra quienes argumenten que “afortunada-
mente” existe el ciclo politico porque, de lo contrario, las politicas or-
todoxas se habrian profundizado atn mas. Nosotros pensamos lo
contrario, por las siguientes razones: a. De haberse aplicado sistema-
ticamente las politicas neoliberales se habrian podido detectar sus
debilidades profundas o su validez; en cambio, tal como se ha dado el
ciclo politico en el pais, sus defensores siempre han tenido una coar-
tada para justificar sus fracasos; b. Cualquier gobierno, si ha sido
elegido por el pueblo, tiene el derecho de implantar —en ausencia de
mecanismos de concertacion— la politica que desee, nos guste o no, y
siempre que haya sido expuesta durante la campana electoral; c. To-
dos debemos aprender del proceso democratico y los fracasos de las
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zar su accién o para eliminarlos? En lo que sigue, diferencia-
remos entre las propuestas puntuales y las mas estructurales,
respectivamente.

En el pasado se han propuesto dos soluciones clasicas. La
primera y mas evidente seria prolongar el periodo presidencial,
quizas a cinco o seis anos. Pero con ello, como dirian los ingle-
ses, no se hace sino "tirar al nifio con el agua del bario". Mas
util seria eliminar las elecciones intermedias®88, pero semejante
propuesta tampoco toca el fondo del problema. Por lo demas,
un cambio de esta naturaleza equivaldria a aceptar
implicitamente que la democracia es enemiga de si misma, que
la frecuencia de las elecciones en un pais subvierte la demo-
cracia, cuando deberia ser exactamente lo contrario.

Otra propuesta tradicional, en esa direccién, sugiere encar-
gar la politica econdémica a personas que no fueran tentadas
por las sirenas de la politica partidaria, especialmente la poli-
tica monetaria que, en teoria, podria encapsularse en el Banco
Central y la Junta Monetaria. En cuanto a la politica fiscal, se
propone encargarla a una burocracia de carrera del Ministerio
de Finanzas, independiente de los partidos politicos. Pero po-
dria argumentarse en contra que seria absurdo encomendar a
cuerpos politicamente no responsables tareas de gran respon-
sabilidad, frente a necesidades que pueden ser legitimas. Los
costos y beneficios de una politica "Independiente” son practi-
camente imposibles de calibrar (Kane, 1980) y es indispensable
coordinar las politicas monetarias con las fiscales (que estan
en manos de cuerpos de decisién distintos).

Por tanto, la solucién no va por ese camino, puesto gue, fi-
nalmente, sélo podra neutralizarse el ciclo politico gestando
ciudadanias, sujetos sociales e instituciones econémicas y
politicas democriaticas que estarian en condiciones de fiscalizar
socialmente (accountability) 1a gestion publica. Es decir, existen
otras soluciones mdas importantes para tratar de reducir el

politicas ortodoxas deberian ponermos en condiciones de buscar otros
candidatos en el futuro.

88 Recientemente, en el pais, tanto la Democracia Popular como el
Partido Socialcristiano vienen propugnando esta salida.
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ciclo politico, y que, por afiadidura, fortalecerian la democracia
en el pais. Ellas son, entre las puntuales:

a. Incrementar el flujo y la calidad de informacién dis-
ponible para los votantes-electores, a efectos de contribuir a
curar la "miopia" de los electores y permitirles ver a través del
velo de las politicas macroeconémicas electoralistas. En ello
podrian desemperiar un papel fundamental los medios de co-
municacion, que actualmente, en el Ecuador, no ejercen, por
desgracia, un periodismo econémico serio, primer gran paso
requerido para avanzar en esa direcciéon8?, Mas ann, la distri-
bucién de la informacion en el pais es tan deficiente como la
distribucién del poder y de la propiedad, que se orientan y re-
fuerzan mutuamente. Por otra parte, los analisis y proyeccio-
nes econémicos {y politicos) mejor informados no son accesi-
bles sino a un segmento muy reducido de la poblacién: el que
tiene facilidad de entrevistarse con los funcionarios publicos
mas importantes o que puede darse el lujo de pagar suscrip-
ciones a revistas especializadas o de asistir a los seminarios en
que se debaten tales cuestiones. También la informacién pro-
ducida por los ministerios y demas instituciones similares, que
deberia ser un "bien publico”, liega tinicamente a algunos altos
burdcratas y, por medio de ellos, precisamente, a los editores
de las revistas de analisis hemos mencionado. Finalmente, los
grupos de poder tienen facil acceso a los ministros y otros altos
funcionarios del gobierno, gracias a lo cual estan muy al tanto
de las medidas que se adoptaran con el tiempo. Todas estas
ventajas favorecen a ese grupo pequeno de la poblacién y con-
tribuyen a ahondar las diferencias de poder y econémicas que
existen en el pais.

b. Una politica de ingresos podria ser otra salida para
neutralizar el ciclo politico, en la medida en que destruye el
trade-off entre inflacién y desempleo a través de lineamientos
explicitos del gobierno o de negociaciones tripartitas concerta-
das®C. La politica de ingresos también puede reducir el costo

89 gn general, los periodistas no entienden las complicaciones de la
economia y los economistas no entendemos las normas elementales
de comunicacién con el publico (y, muy a menudo, tampoco las de
gramatica).

90 Aqui caben dos posibilidades: mover la curva de Phillips hacia la
izquierda a través de programas de capacitacion laboral, controles de
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de la inflacién, especialmente para los sectores que no estén en
condiciones de defenderse ante ella. En el Ecuador, en efecto,
se intent6 proponer pactos sociales: Hurtado en junio de 1981
(cuando finalmente se reconoce la gravedad de la crisis) y
Borja en julio de 1988 (antes de asumir la presidencia). Nin-
guno logra la acogida necesaria para poner en marcha el me-
canismo puesto que los agentes involucrados no tienen con-
ciencia del "dilema del prisionero” y piensan que saldran mejor
parados yendo cada uno por su lado que cooperando entre
ellos. En el caso de Borja, Thoumi y Grindle (1992: 69) serialan
el desencuentro: "El empresariado queria una tasa de cambio
libre, la eliminacién de restricciones a las importaciones y con-
gelacion de salarios. Por otro lado, el sector laboral estaba fir-
memente en contra de alzas en el precio de la gasolina y de
cualquier forma de devaluacién”.

c. Ampliar las bases para la participacién en la elabo-
racién, aplicacion, seguimiento y control de la politica econé-
mica (planificacién indicativa), que refuercen la propuesta an-
terior. Es necesario que el gobierno negocie con la oposicién,
con los trabajadores y los empresarios, e incluso con otros
grupos de interés (campesinos, pequefios industriales, etc.).
Los acuerdos, sin embargo, no deben limitarse a precios y sa-
larios sino abarcar también, mas que especificar la determi-
nacién de tipos de cambio, cargas tributarias y tasas de interés
especificas, los lineamientos generales de la politica fiscal,
cambiaria y monetaria, entre otras.

d. La propuesta anterior podria afirmarse con una
"planificacién indicativa o estratégica”, otra forma de eliminar
el ciclo politico. En tal sentido Nordhaus encontré que "entre
los paises mas avanzados, aquellos que muestran la mas ele-
vada variabilidad ciclica, se encuentran las economias no
planificadas de los EEUU, Canad4, Japén y Alemania Occiden-
tal; mientras que los que muestran la menor variacién ciclica
son las economias planificadas de Francia y Suecia” (1975:
189).

e. Seria conveniente alcanzar entre los partidos politi-
cos un acuerdo de abstenerse de aplicar el ciclo politico y, mas
aun, de comprometerse a no poner en acciéon los efectos mo-
numento y funeraria. Ademas, los gremios empresariales y las

precios y salarios, etc.; o "achatar” la curva para reducir el ciclo poli-
tico.
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centrales sindicales podrian alertar y el Congreso podria fisca-
lizar la accién del ciclo polilico llamando la atencién acerca de
cambios bruscos (no justificados) en la politica monetaria
(particularmente en el crédito otorgado por el Banco Central)
determinados por la Junta Monetaria.

f. Vinculado con lo anterior, y en relaciéon con el "cir-
culo infernal" del cambio de presidentes, de un extremo del es-
pectro politico al otro, O'Donnell propone "que los segmentos
predominantes del liderazgo politico aprendiesen la calidad au-
todestructiva de esos ciclos y estuviesen de acuerdo en cam-
biar los términos en los cuales compiten electoralmente y go-
biernan" (1992: 19)°!,

g. Deberian modificarse las relaciones entre el Ejecutivo
y el Legislativo, puesto que "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 legislativo,
determinada constitucionalmente, proporcionan muy pocos in-
centivos a la cooperacion” (Thoumi y Grindle, 1992: 84). Asi-
mismo se ha dado, por lo general, relaciones tensas entre pre-
sidente y vicepresidente de la Republica.

h. Habria que reforzar el electorado rural, evitando asi
las politicas excesivamente pro urbanas que se promueven a
través del ciclo politico. Aqui hay una labor importante, que
deberian acometer los organismos no gubernamentales y la
Confederacion de Nacionalidades Indigenas del Ecuador
(CONAIE), mas que el propio gobierno o los partidos politicos.

i. 8i se acuerdan medios para reforzar las instituciones
se evitaria que el Presidente de turno y/o su equipo de go-
bierno adopten "medidas econémicas” entre la segunda vuelta
electoral y el 10 de agosto y que puedan dar curso al efecto fu-
neraria. En las ultimas elecciones hubo un avance importante
a este respecto, al ubicarse la segunda vuelta en julio (y no en
mayoj, con lo que se redujo al minimo la posibilidad de accién

91 En el Ecuador, desde 1979, hubo dos movimientos pendulares
entre gobiernos de centro-izquierda (Roldés-Hurtado, 1979-1984, y
Borja, 1988-1992) a gobiernos de centro-derecha (Febres Cordero,
1984-88, y Duran Ballén, 1992-96). Paradéjicamente, parecen enemi-
gos acérrimos con un mismo programa econémico: lo que no sélo re-
fleja la gravedad de la crisis, como generalmente se piensa; sino que
es también resultado de la fuerza del "capital financiero”.
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de este pernicioso efecto. Paralelamente, es indispensable de-
sarrollar una nueva cultura politica, particularmente en lo que
se refiere a una moderna ética politica de los gobernantes.

En general, para decirlo en pocas palabras, es esencial ge-
nerar contrapoderes politicos y econémicos que puedan con-
trarrestar la accion del ciclo politico y fiscalizar eficazmente y a
base de una informacién precisa la gestion publica. El conflicto
ya no seria resuelto s6lo por el gobierno en funciones sino que
contaria, ademas, con la participacion de todos los sujetos so-
ciales, cuyo poder de negociaciéon deberia ser impulsado, y de
instituciones estables, crecientemente independientes de
aqueél.

Si estas diversas propuestas se llegaran a cumplir en el
largo periodo de una generacién se habria avanzado un impor-
tante trecho para institucionalizar la democracia en el pais y
para dar continuidad a los programas de gobierno y, muy es-
pecialmente, a sus politicas macroeconémicas. Muchas de las
medidas pueden parecer utépicas, lo que refleja, precisamente,
la existencia de la democracia delegativa que se quiere recusar
en el pais. En tal sentido, en Ecuador ha sido muy sencillo
para el gobierno decidir y dar 6rdenes aisladamente, en lugar
de gobernar y dirigir concertada e institucionalizadamente. Es
largo el proceso que lleva de una a otra forma de gestién pu-
blica, pero s6lo asi se podria poner en marcha el paso de una
democracia delegativa a una democracia representativa en el
pais.

Es 16gico que, a mas de las propuestas anteriores, habria
que impulsar cambios de fondo ("estructurales”) en el sistema
politico y econémico, para contribuir, en el largo plazo, a mori-
gerar el ciclo y, en general, para profundizar la democracia.
Para ello se requiere, dicho sucintamente, abordar los siguien-
tes temas y problematicas cruciales —que, pese a ser eviden-
tes, conviene recordarlos—, tal como fueron propuestos para el
Ecuador por varios autores en sus lineamientos generales: de-
sarrollar una nueva "cultura politica" y generar "ciudadanias”
(Menendez-Carrién, 1991), asi como "sujetos sociales”
(Gutiérrez, 1992); reforzar el sistema de partidos politicos
(Verdesoto, 1993); descentralizar econémica y politicamente el
pais (Sanchez-Parga, 1993); reformar el Estado (Pérez, 1992;
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Salazar, 1990); desconcentrar €l poder y sus funciones hacia
instituciones menos pasajeras que las que representa un fugaz
gobierno; proponer alternativas no ortodoxas de politica eco-
némica (Sheahan, 1980; Schuldt, 1992a); y, disefiar nuevas
vias consensuales de "desarrollo” nacional (Hopenhayn y Borja,
1991; Marchan y Schubert, 1992), que permitan crear una
mayor igualdad de oportunidades, lo que entrafia, probable-
mente, la necesidad de redistribuir el poder, la riqueza y los
ingresos en el pais y para cuyo logro el "libre" funcionamiento
del mercado no es, por cierto, el mejor mecanismo.

En la practica, tal vez no sea posible erradicar jamas, por
completo, el ciclo politico de la economia. Pero las propuestas
aqui presentadas podrian conducir al uso de instrumentos y
modalidades que no causen tanto dafno y/o permitir a la po-
blacién el debate sobre (y la confrontacién con) las intenciones
non sanctas que un gobierno es capaz de albergar. Todo ello en
el marco de instituciones econémicas y politicas que permitan
la concertacién entre todos los actores sociales, dandoles la
participaciéon requerida en un proyecto nacional comun en el
cual las politicas econémicas dejen de ser medios para alcan-
zar objetivos particularistas y se conviertan en instrumentos
colectivos para construir la Nacién.

El interés que pueden tener las reformas que se proponen
no esta orientado a encontrar mayores posibilidades para apli-
car politicas neoliberales en forma coherente, sino, en general,
para cualquier politica que resulte de un gobierno democratica
y mayoritariamente elegido, cuyo signo puede ser muy distinto
del que ha venido rigiendo desde principios de los arfios 80.

La tarea para avanzar en esa direccién es hercilea, como lo
reconoce Grindle: "Una sociedad profundamente dividida, gru-
pos de interés altamente movilizados, instituciones democrati-
cas débiles, un sistema de partidos fragmentados y beligeran-
tes, conflictos fundamentales entre los sectores de gobierno
sobre el derecho a tomar decisiones, una fuerza militar de leal-
tad dividida y cuestionable —estos fueron algunos de los facto-
res que las tres administraciones enfrentaron. Las posibilida-
des reales de introducir cambios politicos efectivos y duraderos
en un ambiente semejante son modestas, independientemente
de las estrategias que se puedan haber utilizado. Sin embargo,
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dichas posibilidades podrian haber sido mayores si se hubiese
dado mayor atencién al ritmo y a la secuencia de las medidas,
a la formacién de consenso, al uso de incentivos para estimu-
lar la cooperacién de la burocracia, al desarrollo de capacidad
técnica y al redisefio de las politicas a fin de reducir los aspec-
tos mas polémicos” (Grindle, 1992: 17).

En el mediano y largo plazos, a medida que se consolide la
democracia, los ciclos politicos tenderan a suavizarse y neu-
tralizarse, si no se eliminan por completo, proceso que sera
bien acogido por toda la socledad, aunque mucho menos por
los politicos tradicionales.



CONCLUSIONES TENTATIVAS

“Los partidos desarrollan politicas para ganar
las elecciones; no ganan las elecciones
para desarrollar una politica™2.

Un gobierno puede adoptar diversos mecanismos para tra-
tar de ganar las elecciones. Los métodos mas convencionales
(y validos) se aplican mediante el cumplimiento de los progra-
mas de gobierno o de camparias en las plazas publicas y la
propaganda en los medios de comunicacién. Dos sistemas
adicionales de gran eficacia (cuya ética, por decir lo menos, es
bastante mas dudosaj, estan constituidos por la accién clien-
telar microsocial de la maquinaria politica y sus intermedia-
rios en los suburbios populares, por un lado, y el impulso ma-
croeconémico del ciclo politico, por otro, tal como lo hemos
analizado a lo largo del presente trabajo. Este ultimo método
s6lo esta a disposicién del gobierno gracias a su control casi
exclusivo de la politica macroeconémica®3, lo que le confiere
una ventaja intrinseca sobre las demas agrupaciones politicas
para intentar su triunfo en los comicios presidenciales o legis-
lativos.

Hemos visto, hasta aqui, que las politicas monetaria y fi-
nanciera, fiscal, de precios, salarial, cambiaria y de endeu-

92 panebianco, 1990, 32, citado por Verdesoto, 1993: 11.

93 Afirmacion que, clertamente, tiene un caracter relativo, puesto
que, se entiende, el gobierno no es auténomo y responde, hasta cierto
punto, a las presiones socjopoliticas y, sobre todo, a los requerimien-
tos de las fracciones capitalistas que lo llevaron al poder y/o lo sos-
tienen.
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damiento externo, entre otras, adoptadas en el pais y orienta-
das a reactivar la economia o a hacer mas soportables la es-
tabilizacién y el ajuste, generalmente han estado condiciona-
das por apetitos politicos de corto plazo, alentados meses an-
tes de las elecciones presidenciales e intermedias. Lo que se
pretende alcanzar con ello es la continuidad en el poder del
partido gobernante (efecto ciclo politico) y/o incrementat o re-
cuperar el prestigio del presidente de turno (efecto monu-
mento) y/o perjudicar al gobierno entrante (efecto funeraria).

Los indicadores que mejor reflejan la accién del ciclo poli-
tico en el Ecuador, segiin nuestro analisis, han resultado ser
la politica crediticia del Banco Central, la determinacion de las
tarifas publicas de los combustibles y del transporte®? y, por
supuesto, los paquetes econémicos. También la politica sala-
rial (salarios minimos y contratos colectivos), en menor me-
dida, ha sido una variable de primera mano para detectar el
ciclo, asi como las fechas de las primeras Cartas de Intenciéon
firmadas por cada gobierno con el FMI. La presente indaga-
cién, sin embargo, es muy preliminar atn y se requieren es-
tudios mucho mas precisos para fundamentar las hipétesis
centrales aqui esbozadas.

Una observacion diferenciada de las politicas adoptadas y
de la intensidad de las reversiones econémicas nos permite
afirmar, muy tentativamente, que el presidente que menos se
valié del efecto ciclo politico (y de los efectos monumento y fu-
neraria) fue, aparentemente, Rodrigo Borja y el que mas inten-
samente lo utiliz6 fue Febres Cordero. En cada caso, durante
el periodo estudiado, los intentos de influir en el voto fracasa-
ron en términos absolutos, tanto gara las elecciones presi-
denciales como para las intermedias®®.

94 Evidentemente, la manipulacién de otros precios basicos de la
canasta popular —en especial los relativos a alimentos y alquileres—
siempre han estado presentes en la gestion del ciclo politico, aunque
no la hayamos podido comprobar fehacientemente.

95 gn camblo, no estamos en condiciones de medir cuantos votos se

recuperaron como consecuencia de la puesta en marcha del ciclo
politico por parte de los tres Giltimos gobernantes.
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Con ello se asisti6 al movimiento pendular entre gobiernos
de distinto signo politico, lo que responde, en ultima instancia,
mas que a los fracasos por poner en marcha el ciclo politico, a
las consecuencias del ajuste, fenémeno generalizado en el
subcontinente: "Se puede sospechar que sus derrotas en los
momentos de sucesion tienen menos que ver con la virtuosa
alternabilidad de los partidos en las democracias consolidadas
que con una especie de alternabilidad viciosa impuesta por la
crisis economica. Una crisis econdémica derrota cualquier go-
bierno, sea cual sea su fuerza politica" (Weffort, 1993: 108; las
cursivas son nuestras).

La determinacién subrepticia del lapso de la campana elec-
toral del gobierno —es decir la que se da a través del ciclo po-
litico— es, no cabe duda, un proceso altamente subjetivo, no
s6lo porque no conocemos las intenciones del gobierno, sino
porque éste, para impulsarlo, utiliza instrumentos variados de
ejecucién, aparte de que, como hemos visto, su aplicacién va-
ria en el tiempo: la politica de crédito expansivo del Banco
Central no tiene por qué coincidir con la politica presidencial
de salarios, y ésta puede ser previa o posterior a la politica de
tarifas publicas "embalsadas” por el Ministerio de Energia y
Minas y otros. Aqui habria que impulsar el estudio de casos
mas especificos para completar la comprensién mas diferen-
ciada del "modelo" por medio del cual se procesa el ciclo poli-
tico en el pais.

Aunque, en general, la economia (que en este caso no soélo
es politica en un sentido mas oculto) predomina tendencial-
mente sobre la politica (ambas con mindscula) desde princi-
pios de los arios 80, trastocando el proceso vigente en los afnos
70, la relacion se invierte por unos meses {y hasta un afo) en
las fases en que se procesa el ciclo politico. La escasez de re-
cursos y los desequilibrios externo y fiscal predominan en la
mente de los gestores politicos en periodos fuera del periodo
de camparia electoral, mientras que los intereses politicos in-
mediatos ocupan su lugar, temporalmente, en épocas de cam-
pana.

Estos procesos han afectado a las gestiones econémicas
que siguleron al gobierno que inicié el ciclo politico que, cu-
riosa y paraddjicamente —como consecuencia légica de la cri-



118 Elecciones y politica econdmica en el Ecuador

sis— no ha valido la pena hasta ahora, ya que el gobierno si-
guiente siempre terminé siendo de otro tinte politico. Por este
efecto y en ausencia de sistemas concertados para la adopcién
de las politicas publicas de largo plazo, las marchas y contra-
marchas de politica econémica han generado -aunque no sélo
por efecto del ciclo politico- una dilapidacién de recursos y
una incertidumbre que ha provocado tanto una desviacién de
la senda de equilibrio de largo alcance como un elevado costo
social. Pese a ello, la marcha "tortuosa" del neoliberalismo en
¢l pais ha sido un éxito para los grupos dominantes, que han
venido alcanzando con creces las metas que perseguian®6,

Es innegable que ningiun gobierno reconoceria que ha pro-
piciado ciclo politico alguno. Probablemente los responsables
ni siquiera tienen conciencia de su existencia o lo atribuirian a
la casualidad o a condiciones econdémicas o politicas "especia-
les" que se presentaron en ese momento. Y, en efecto, siempre
hay "argumentos"” y una "buena excusa", incluso con algun
sustento en algunas coyunturas, para justificar golpes de ti-
moén en la gestion macroeconémica que podrian parecer "ra-
clonales”. Pocas veces salen a la luz publica las intenciones
reales de los gobernantes, menos ann cuando estan proximas
las elecciones generales. Los presidentes no publican sus dia-
rios intimos y, con pocas excepciones, cuando escriben sobre
los eventos de interés nacional de su gobierno lo hacen, preci-
samente, para justificar sus errores y culpar a los opositores o
a eventos fuera de su control (algo similar seria aplicable a los
Ministros de Finanzas).

Por supuesto, seria una grave simplificacién querer atribuir
los fracasos de las politicas de estabilizacién al "ciclo politico”
0 a los efectos monumento-funeraria. Las causas de tales fa-
llos —y del propio ciclo politico— son mucho mas profundas y
se asientan, tanto en la estructura econémica y del poder en el
pais, como en el caracter e instrumentacién de las propias po-
liticas econémicas aplicadas, (casi) independientemente del
ciclo politico.

96 y aunque se consideren la estabilizacién y el ajuste como un

fracaso, el proceso ha sido un éxito para los grupos financieros
(véase: Ruccio, 1991).
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Son muchos los asuntos intrigantes que deberian resol-
verse aun en el estudio de los ciclos politicos de la economia,
asi como el trabajo empirico y de reflexién teérica que sera ne-
cesario realizar para profundizar nuestros conocimientos sobre
estas cuestiones. Lo que habria que emprender en el futuro es
el estudio de los mecanismos institucionales por medio de los
cuales se procesa el ciclo, el cronograma de acciones y la
combinacién de instrumentos que lo alientan, la modalidad de
intervencién y el tipo de agentes del gobierno que intervienen
en el proceso, etc.

A estas alturas de la indagacién debemos admitir que du-
damos que el ciclo politico en el Ecuador sea un fenémeno de
fatamorgana, un espejismo; y, por otra parte, dudamos tam-
bién de que el ciclo politico pueda explicarlo todo en el pais.
Sin embargo, semejante paradigma constituye una fructifera
entrada para comprender un aspecto muy especifico de la de-
mocracia en el pais, y que abre las mas variadas rutas para la
investigacion del tema que abarca las complejas relaciones en-
tre la economia y la democracia. En tal sentido, por ¢jemplo, el
ciclo politico de catadura burda que se ha venido alentando en
el pais y, mas aun, los efectos funeraria y monumento, son
expresion de la prepotencia y abuso del poder de los gober-
nantes, en importante medida como consecuencia de la debili-
dad de la sociedad civil y de los cindadanos que aun no se
constituyen en sistemas democraticos institucionalizados.

Aunque la existencia del ciclo politico es algo intuitivamente
evidente, creemos que valid la pena efectuar este recorrido
empirico, cuando menos por tres razones. En primer lugar,
porque hizo posible que detectaramos su existencia irregular y
su manipulacién a través de varios mecanismos, no todos los
cuales son claros a primera vista. Segundo, porque nos ha
permitido evaluar las diferencias sustanciales existentes
—tanto entre diferentes gobiernos como en el seno de cada
uno de ellos, en las campanas intermedias y presidenciales—
que se materializaron en cronogramas € instrumentaciones
irregulares. Tercero, porque llamé nuestra atencién hacia
otros efectos que pueden tener tanta o mayor importancia que
el propio ciclo politico, tales como los fenémenos "monumento”
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y "funeraria"97, asi como los de "incertidumbre" (los tres a fi-
nales de un gobierno) y "clientela” y "paquetazo” (a inicios de
un nuevo gobierno). Finalmente, porque nos ha aproximado a
la comprension, desde otro angulo, de los rasgos dominantes
del sistema politico vigente en el pais: la democracia delega-
tiva. Con ello hemos avanzado un pequefio trecho para pre-
sentar propuestas que contribuyan a consolidar la democracia
y a llevar a cabo las politicas econémicas con mayor seriedad y
permanencia en el pais.

Es obvio que algunos resultados aqui presentados no deben
interpretarse mecanicamente ya que, por una parte, pueden
responder a la casualidad por la cual-un gobierno alcanzé un
resultado determinado sin haberlo pretendido; y por otra
parte, puede ser el caso, a la inversa, de que un gobierno haya
deseado conscientemente impulsar, a través de diversos ins-
trumentos, el ciclo politico sin obtener los resultados espera-
dos. O sea que no se trata de los resultados que esperarian la
ciencia y, en nuestro caso, la hipétesis del "ciclo politico de la
economia”, lo cual puede ser muy afortunado, ya que signifi-
caria que el azar y el desconocimiento desempefian atin un
papel preponderante en la historia humana.

Es claro que, con el paso del tiempo, segmentos cada vez
mas vastos de la sociedad, tales como los gremios y partidos
politicos y, mas tardiamente, la ciudadania, van percatandose
de la existencia del ciclo politico de la economia. Esperamos
que este ensayo contribuya a despertar la conciencia general
de ese proceso, no tanto para que los gobiermos sofistiquen su
aplicacién, cuanto para que el electorado pierda su presbicia
ante la presencia de ese perverso ciclo.

97 Que también responden al intento de compensar crecientemente
el desgaste del gobierno en retirada.



EPILOGO

UN DECALOGO DE CONJETURAS

Desde que culminaramos la redaccién de este ensayo (en
noviembre de 1993), hace sélo tres meses, se han venido dando
cambios econdmicos y politicos en el pais y, sobre todo, en las
cupulas gubermamentales y en las acciones de la oposicién,
que parecerian dar al traste —cuando menos temporalmente—
con la hipétesis del "ciclo politico de la economia" para el caso
del presente gobierno.

Nuestras predicciones de entonces —siguiendo la "teoria”
mencionada— postulaban que a partir de principios de este
ano no se adoptarian medidas econémicas radicales de ajuste y
que sélo una vez culminadas las elecciones intermedias, el go-
bierno ajustaria los precios basicos de la economia, reiniciaria
su politica fiscal y monetaria restrictiva e intentaria llegar se-
riamente a un stand-by con el FMI. Hasta entonces, pensaba-
mos, mas bien se trataria de reactivar la economia a partir de
inicios de ano para alcanzar una votacion "decente" en las
elecciones intermedias del primero de mayo, en concordancia
con el paradigma del ciclo politico.

Pero, para nuestra sorpresa, el alza sustancial de las gasoli-
nas a fines de enero de 1994, asi como {lo que atn esta por
verse) la intencién de continuar restringiendo fuertemente el
gasto publico a lo largo de este ario y la renovada disposicion
de llegar a un Acuerdo con el FMI en los préximos meses —an-
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tes de las elecciones del primero de mayo— recusarian efec-
tivamente la tesis segun la cual el equipo econémico estaria
instrumentando una politica macroeconérnica expansiva para
favorecer a los candidatos oficiales en las elecciones interme-
dias. De manera que, a diferencia de los tres gobiernos demo-
craticos anteriores, el presente no pareceria tener interés en
poner en marcha el ciclo politico, cuando menos para las elec-
ciones ad portas. En esas condiciones las interrogantes eviden-
tes que surgen en este entorno serian efectivamente, entre
otras: spor qué se ha quebrado el mecanismo del ciclo politico
con este gobierno? Y, por anadidura, ¢Jes sélo temporal o sera
definitiva esta inflexién?

En primer lugar, ciertamente, la perspectiva oficial del go-
bierno argumentaria que su negativa a implementar el ciclo
politico se debe al hecho de que se trata de la primera gestién
publica seria del pais o, por lo menos, de la tnica que estaria
tratando coherente y consistentemente la politica macroeco-
némica y de reinsercién externa. Desde esa éptica, se trataria
de dar continuidad al proceso de aplicaciéon del recetario del
"Consenso de Washington" para recuperar la confianza nacio-
nal y los 'espiritus animales’ de los empresarios. De manera
que no estarian pensando en obtener beneficios politicos de
corto plazo (a través del "ciclo politico"), sino que sélo les preo-
cuparia el 'interés nacional' de mediano y largo alcance. Para
hacerlos efectivos, esos propésitos requeririan de la adopcién,
no s6lo de una politica econémica sensata para estabilizar de-
finitivamente la economia y para ajustar las cuentas externas y
recuperar la confianza de los organismos financieros y la banca
internacionales, sino también la introduccién de profundas
"reformas estructurales” (entiéndase: privatizaciones) para
asentar una modalidad primario-exportadora modernizada de
acumulacion, sobre la base de un Estado pequeno pero eficaz.
Con ello estarian dispuestos a cargar con los costos del corto
plazo (;a cambio de los laureles de largo alcance?).

En segunda instancia, la caida drastica del precio del crudo
(que llegara a US$ 10 el barril en diciembre, pero que se viene
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recuperando aceptablemente} constituyé un buen alibi para
llevar a cabo las medidas de ajuste, tanto las tributarias de di-
ciembre de 1993, como las mencionadas de principios de afio.
Con ello al gobierno se le ofrecié una buena oportunidad para
cubrir brechas potenciales, pero sobre todo para intentar sa-
near ciertos desequilibrios gestados por la propia gestién eco-
ndémica actual a lo largo de todo el afio 1993. Sin embargo, €l
gobierno bien pudo ignorar —como lo hizo en su momento el
ingeniero Febres Cordero— los marcados desequilibrios y, dado
que actualmente cuenta con mas de US$ 1.200 millones de re-
servas internacionales netas, podria jugar con éstas (cuando
menos hasta las elecciones de medio término)} y, en todo caso,
aplicar los ajustes necesarios sdlo a partir de fines de mayo de
este ano. En tal sentido, nuevamente, se confirma en esta
oportunidad la negacién del ciclo politico por parte del go-
bierno.
»” . * . Ld

Un tercer argumento que bien podria fundamentarse es que,
dado el deterioro de la imagen del gobierno, a estas alturas no
convenia implementar el ciclo politico porque seria poco 1o que
se ganaria con €l {en términos de votos frente a los desequili-
brios adicionales que generaria un proceso de esa naturaleza).
Por ello lo mas conveniente seria dejarlo de lado para las elec-
ciones intermedias, concentrarse en el ajuste y la estabilizacién
definitiva, para implementar el ciclo antes de las elecciones
presidenciales siguientes. Aunque ello tampoco beneficiaria di-
recta e inmediatamente a los miembros del gobierno, les deja-
ria un prestigio incontestable y probablemente el poder en
contiendas futuras (en el siglo XXI).

Otra posibilidad, la de mayor cinismo, consistiria en afirmar
que —en esta coyuntura— el gobierno piensa que no tiene mu-
cho sentido impulsar el ciclo politico y, por tanto, dejar de te-
ner un buen namero de diputados, ya que éstos se pueden
conseguir posteriormente... jcomprandolos!

En quinto lugar, probablemente lo mas importante, al inte-
rior del equipo de gobiermo durante los dltimos meses se ha
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configurado un sélido equipo econémico central —conformado
cuando menos por el Vicepresidente de la Republica, el Minis-
tro de Finanzas, la Presidenta de la Junta Monetaria y el Ge-
rente del Banco Central— que ha sido capaz de venderle efi-
cazmente la idea de la necesidad del ajuste (antes de las elec-
ciones) al Presidente, quien —pocos meses antes— oscilaba
entre el apoyo a la continuidad ortodoxa, por un lado o, por €l
otro, al "populismo”, en ausencia de una politica econémica al-
ternativa viable. En tales circunstancias el poder que venian
adquiriendo los mediocres Ministros de "lo social” se diluyd
completamente (al ritmo que fue creciendo paralelamente la
oposiciéon del propio partido de gobierno al interior del Con-
greso, especialmente por parte de los diputados que desde
ahora vienen acomodandose a los cambios de la opinién pi-
blica y los posibles resultados electorales de 1996). En ese
sentido, contrariamente a lo que opina la mayoria de los exper-
tos politicos (nacionales e internacionales) y la poblacién e
general, el Presidente mas que’ ser un "fantoche”, por fin se
decidié —temporalmente— por una de las fracciones (la de los
"argumentos" mas contundentes, pero no necesariamente los
mas valederos) de concepciones e intereses al interior del go-
bierno. No nos sorprenderia, por otra parte, que —antes de las
elecciones presidenciales— el arquitecto Duran-Ballén pliegue
al bloque contrario y que —entonces si— se ponga en marcha
el ciclo politico de la economia.

En sexta instancia, es indudable que tras todo este manejo
esta el FMI, pero no como culpable 0 como ente que impone
politicas autoritariamente (que también lo hace), puesto que el
"equipo central” del gobierno no sélo comparte sus ideas al pie
de la letra, sino que varios de quienes lo conforman han traba-
Jado para esa o alguna otra institucién ligada a Washington.
Indudablemente la Misién del FMI que estuvo en el pais en di-
ciembre debe haber llegado con menores dosis de paciencia
que en otras oportunidades, lo que los miembros del equipo
econémico deben haber utilizado también como "argumento”
para quebrarle las dudas y oscilaciones al Presidente.
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Séptimo (y ésto ya es de Ripley): la mas feroz y eficaz oposi-
cién contra el gobierno ha surgido en los tltimos meses preci-
samente de las entranas del partido que mas se habra de be-
neficiar de las medidas del gobierno (recordando que en €l vo-
cabulario politico no existe el concepto de "gracias”). Ese blo-
que socialcristiano, ademas, si nos los imaginaramos en el po-
der hoy en dia, no s6lo habria adoptado las medidas que se
dieron efectivamente, sino que probablemente habria imple-
mentado un "paquete" de dimensiones mucho mayores
(aunque quizas sb6lo después de las elecciones intermedias).
Mas aun, ese partido, que seguramente llegara al poder en
1996 (de no cuajar una coalicién amplia de centro y centro-iz-
quierda en torno a la DP e ID), comparte concepciones econo-
micas y politicas que coinciden exactamente con los paradig-
mas del gobierno actual, por lo que su cerrada oposicion no
refleja sino su politica canibal por llegar al poder, actitud tan
preocupante en el tipo de cultura politica prevaleciente en el
pais (y que por podria desembocar en "soluciones” que acaba-
rian con la continuidad democratica). Frente a la gran mayoria
de la poblacién, por tanto, ya tan confundida por las sorpren-
dentes alianzas y cambios de camiseta que se dan en el Con-
greso, con esa "politica” el PSC viene levantando votos que le
permitiran ganar algunas curules adicionales para mayo... las
que servirdn de trampolin no sélo para desprestigiar al go-
bierno y obstaculizar sus acciones, sino sobre todo para apoyar
las reformas "estructurales” que acogotaran ain mds al pueblo
en el mediano plazo.

Con ello llegamos a un octavo punto, también critico y muy
delicado: efectivamente la politica neoliberal y de apertura no
negociada que viene adoptando el gobierno en el pais es equi-
vocada, lo que probablemente lo llevara a un despefiadero —
quizas mas que econdémico, sociopolitico— en el mediano plazo.
En tal sentido, la oposicién tiene perfecta razén de actuar
enérgicamente y de cuestionar esas acciones, sobre todo como
las viene desarrollando un grupo minoritario de miembros de
algunos partidos también minoritarios, pero no en la forma ca-
vernaria como la que adoptan los que son mayoria (y que quie-
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ren seguirlo siendo, pero sélo para beneficiarse en el sentido
mas primitivo de la palabra). La democracia no puede sus-
tentarse en partidos de esa naturaleza, que cuando estén en la
oposicién cambian temporalmente su ideologia y al momento
de llegar al poder hacen exactamente lo mismo que sus con-
trincantes en el gobierno. En este fenémeno de la "cultura po-
litica" nacional radica uno de los mayores factores desestabili-
zadores de la democracia, mas que en la incapacidad del go-
bierno (que también existe). Si un gobierno es elegido por el
pueblo hay que soportarlo necesariamente durante su periodo
de vigencia, aunque sea pésimo (la democracia se sustenta en
ejercicios de "prueba y error”). El tiempo que dure —que cier-
tamente puede ser tiempo perdido para el pais— debe aprove-
charlo la oposicién para esclarecer al pueblo (que sabe muchas
mas cosas que el gobierno, pero que aun escucha cantos de si-
rena de una oposicion hipécrita) y para intentar realizar refor-
mas que institucionalicen el régimen politico hoy en dia cru-
jlente y endeble.

Noveno: si en el corto plazo se recusa el ciclo politico, ¢que
pretensiones de mediano plazo impulsarian la actuacion del
gobierno en estos momentos? A nuestro entender ello obliga a
concentrarse nuevamente en el "equipo central” de la gestién
publica, cada uno de cuyos miembros esta en el derecho de te-
ner aspiraciones politicas (internas y foraneas) para, digamos,
el ano 2000. Y, en efecto, nuestra tesis es que el Vicepresidente
y demas miembros del equipo econémico vienen realizando las
gestiones en esa direccion con bastantes probabilidades de
éxito, siempre que el precio del petrdleo y/o la convulsiéon so-
cial no les devengue una mala jugada.

En la percepcién de ese selecto grupo de economistas la idea
consistiria en configurar una nueva economia primario-expor-
tadora modernizada, sustentada en las ventajas comparativas
estaticas (con el petréleo, las ramas agroexportadoras y el tu-
rismo a la cabeza), con una fuerza de trabajo disciplinada y
mal pagada. Esto permitiria, en la forma aparentemente mas
comoda, asegurar tasas aceptables de crecimiento y una in-
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sercién internacional como la que requeriria la nueva division
del trabajo de la economia mundial, en el marco de deplorables
condiciones sociales internas. La ventaja adicional de que
gozaria con esta actitud la gestién ortodoxa actual es que
quienes la vienen llevando a cabo tienen asegurada una c6-
moda oficina en cualquiera de esos organismos internacionales
o en la banca extranjera, aunque el pais se rompa en pedazos
como consecuencia de sus acciones. Estan asi asegurados por
todos los lados. Con ésto no queremos sugerir que esas perso-
nas se deban a otros patrones (como el FMI o el Banco Mun-
dial} y no al pais, sino que creemos sinceramente que ellos
creen fehacientemente en las doctrinas que esas instituciones
divulgan (lo que seguramente no es su culpa, porque proba-
blemente nunca han tenido acceso o estudiado otras concep-
ciones econémicas y politicas).

Finalmente, debe senalarse que antes de las elecciones pre-
sidenciales (quizas a nueve meses de su realizacién) todas las
conjeturas anteriores bien puedan cambiar radicalmente: las
mas diversas circunstancias o procesos pueden llevar a un
vuelco de las politicas, relanzando nuevamente el ciclo politico
de la economia. Entre ellas pueden estar las siguientes, que
ciertamente vendrian combinadas o motivadas por varias de
ellas en simbiosis: que el deterioro de la imagen del gobierno
sea tal que se amenace la continuidad del régimen; que el Pre-
sidente considere que las condiciones sociales explosivas ame-
riten su cambio de bando, con lo que de su apoyo incondicio-
nal a la ortodoxia pasaria a defender a los miembros "sociales”
de su gobierno; que los activos econémicos disponibles del go-
bierno permitan la implementacion holgada del ciclo politico
sin llevar necesariamente a desequilibrios macroeconémicos
insostenibles; que se quiera recortar el poder relativo de quie-
nes aspiren al poder; que los propios miembros del equipo eco-
némico propongan aplicar —para su beneficio— el "efecto mo-
numento”, etc.
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En pocas palabras, la hipétesis del ciclo politico de la econo-
mia no es una ley, sino apenas un proceso sujeto a verificacion
empirica, que no siempre ni en todo lugar tiene o debe darse.

Para terminar conviene repetir lo que ya afirmaramos en la
seccion final de nuestro ensayo central: el azar y la ignorancia,
asi como los intereses y pasiones cambiantes, siguen desem-
penando un papel importante en los complejos rumbos por los
que transita la historia humana, al margen de los factores y
determinantes relativamente ciertos que influyen sobre esa
marcha. Por la accion de aquellos fenémenos la ciencia desa-
fortunadamente nunca podra llegar a "modelar" esos procesos
y sus peculiaridades, por lo que siempre resultard imposible
realizar pronésticos exactos. Pero, por eso mismo, afortunada-
mente tampoco serd posible gue una minoria manipule el des-
tino humano que dispone de tantas posibilidades abiertas,
bastante mdas esperanzadoras que las actuales, aunque adan
desaprovechadas. En el disefio de estas alternativas la
"ciencia” si puede cumplir un importante papel. No obstante,
s6lo el consenso social podra llevar a la practica con éxito
algunas de ellas, mas que dejarle la iniciativa a las disefiadas e
implementadas a rajatabla por un minusculo equipo de
iluminados, cuyos miembros —al margen de tratarse de
"barbaros modernos” en el sentido que les diera Ortega y
Gasset— creen ser los Unicos poseedores de la verdad (y la
moral},

QGuito, 15 de febrero de 1994
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Grafico A EL CICLO POLITICO DE LA ECONOMIA
EN TERMINOS DE INFLACION Y DESEMPLEO
(tres periodos gubernamentales)
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