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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



68 Elecciones y politica econémica en el Ecuador

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.



Politica econbmica, ciclo politico y democracia delegativa 101

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".





