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PRESENTACION

El trabajo que se pone a consideracion en las paginas siguientes,
constituye el primero de cinco documentos a elaborarse dentro del
proyecto SAPRI — Ecuador, sobre la “Aproximacion a impactos de las
politicas de estabilizacién y ajuste estructural aplicadas en el
Ecuador” durante el periodo 1982-1998. El cual forma parte de un
estudio internacional que viene elaborandose en varios paises con la
participacion de los gobiernos, la sociedad civil y el Banco Mundial.

El documento ha sido preparado durante dos meses de investigacion,
con la colaboracion del Eco. Adrian Carrasco, quien a peticiéon del Comité
Técnico redacto el Capitulo tres del presente informe. Colaboraron en su
preparacion, los miembros del Comité Técnico Nacional del SAPRI
mediante la lectura del avance preliminar del informe, el cual fue sometido
a discusion dentro del Comité, de cuya discusion se derivaron
importantes observaciones y recomendaciones.

La autora agradece los comentarios de los miembros del Comité Técnico
Nacional, las importantes observaciones formuladas por Steve Hellinger,
Stephanie Weinberg (SAPRIN) y Constance Newman (World Bank),
responsables internacionales del proyecto; asi como las sugerencias del
Eco. Hernando Lopez (consultor de Enlace Internacional); lectores de la
version preliminar del informe. Sus apreciaciones fueron muy utiles para
enriquecer el contenido del mismo. Sin embargo, la responsabilidad de lo
gue aqui se afirma es de la autora.

Por dltimo, la autora agradece el importante apoyo proporcionado por el
Instituto de Ecologia y Desarrollo de las Comunidades Andinas
(IEDECA), particularmente del Dr. Ivan Cisneros y del Lcdo. Alex Zapata.
Asi como la colaboracion del Eco. Marcelo Guerra y Mauricio Orbe,
guienes apoyaron en la preparacion de los Anexos del Informe.
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MARCO INTRODUCTORIO DEL ESTUDIO “APROXIMACION A
IMPACTOS DE LAS POLITICAS DE ESTABILIZACION Y AJUSTE
ESTRUCTURAL APLICADAS EN EL ECUADOR: 1982-1998”

INTRODUCCION

Uno de los principales objetivos del proyecto SAPRI — Ecuador, es examinar el papel que
desempefiaron las politicas de estabilizacion y ajuste estructural aplicadas en el pais a
partir de los ochenta, sobre dos dimensiones béasicas del desarrollo: el nivel de vida de
las familias y la produccién (empleo), a propésito de formular recomendaciones de
politica macroecondémica que contribuyan a orientar los disefios futuros de politica
econdémica. Con este fin se han definido tres temas especificos de investigacion
asociados con estos aspectos.

Cabe anotar, que s bien se han priorizado tres tdpicos, lo que se busca es una vision
integral de los resultados del proceso aplicado; para garantizar este objetivo, se ha creido
conveniente preparar un documento introductorio macro cuyo propdsito es contextualizar
el ajuste, srvir de base y fundamentar las hipétesis de los tres estudios especificos a
desarrollarse posteriormente.

Con los antecedentes expuestos, y conforme a los términos de referencia, el presente
informe entrega elementos sobre cinco aspectos vinculados a esta problemética:

Se inicia el Informe con una presentacion de los objetivos globales del proyecto SAPRI-
Ecuador y algunas precisiones conceptuales fundamentales en torno a la discusion entre
ajuste y estabilizacion, que puedan servir de referente tedrico para los estudios
especificos.

En la segunda seccion del documento se presentan las politicas instrumentadas durante
el proceso de ajuste: se describe el contenido y direccidon de las principales medidas
diferenciando por subperiodos, se sefialan los cambios y reformas mas importantes en
materia fiscal, monetaria, cambiaria, del sector externo, reforma del Estado y demas
reformas estructurales llevadas adelante; identificando el contexto macroeconémico en el
cual se inscriben, su naturaleza y temporalidad. Posteriormente, dada la relevancia que
actualmente ocupa el tema de la crisis financiera en el pais, en capitulo aparte se efectta
una descripcion especifica de los principales instrumentos aplicados en esta materia.

A fin de proporcionar algunos elementos sobre la evolucion de la situacion social en el
pais, en la seccidn cuarta se proporciona un breve panorama enfatizando en cuatro
dimensiones del bienestar: acceso a medios que garanticen la satisfaccion de
necesidades esenciales, disponibilidad de satisfactores, niveles de satisfaccion de
necesidades efectivamente alcanzadas y otras manifestaciones no cuantitativas del
bienestar. También se entregan elementos respecto a la respuesta de la produccion y el



empleo a las medidas de politica aplicadas durante el periodo investigado (seccién
quinta).

Finalmente, en el capitulo sexto se incluye un breve andlisis de los factores y actores que
influyeron en la adopciéon de los instrumentos de politica econdmica y sus resultados,
como antecedente necesario para establecer la fuerza de las consideraciones
economicas en los disefios de politica examinados y los grados de libertad que tuvieron
los gobiernos para la toma decisiones.

En ningln caso en el presente informe, se pretende efectuar una evaluacion de los
resultados de las politicas o conclusiones respecto la pertinencia o no de dichos
instrumentos (que son objeto de los estudios especificos); lo que aqui se entrega es tan
solo una revision historica de la naturaleza de los principales instrumentos de politica
econdémica aplicados, elementos respecto los factores y relaciones que hicieron que
prevalezca la logica de dichos instrumentos y algunos antecedentes empiricos sobre la
evolucion de ciertos indicadores del nivel de vida, como fundamento para la formulacion
de hipétesis de trabajo por contrastarse.



RESUMEN EJECUTIVO

La revision practicada en el presente estudio se resume en los siguientes elementos:

1. La naturaleza de las variables instrumentales de politica econdmica aplicadas por los
gobiernos ecuatorianos durante el periodo de ajuste ha cobrado importantes cambios
con relacién a la tradicion. La estrategia implicé la adopcion de una serie de medidas
coyunturales y de orden estructural, cuya intencion no fue Unicamente corregir los
desequilibrios macroeconémicos imperantes, sino también cambiar el régimen
econdmico a través de la sustitucion de politicas de corte proteccionista por aquellas
tendientes a liberalizar los mercados, levantar restricciones y desregularizar los
precios de los bienes y factores de produccion.

Pese a las "diferencias" ideoldgicas de los seis gobiernos que llevaron adelante los
programas de ajuste, no se evidencian marcados contrastes entre éstos. La diferencia
principal en las politicas adoptadas esta dada por la velocidad del ajuste y la
intencionalidad explicita, antes que por el caracter de las medidas propiamente. Ya
sea gradual o drasticamente, las politicas aplicadas en lo esencial, tendieron a
fomentar la competencia, flexibilizar los mercados (financiero y laboral), facilitar la
apertura comercial (eliminar restricciones cuantitativas y no cuantitativas al comercio
internacional de bienes, servicios y capitales), disminuir el rol del estado en la
economia (restringir el gasto publico, eliminar subsidios generales, incrementar tarifas
publicas) y aumentar la participacion privada en la gestion econémica.

Pese a la consitencia que ha tenido la direccion de los instrumentos de politica en el
largo plazo; la timidez en su aplicacion cuando éstos se aplicaron, la falta de
definiciones claras y a veces los retrocesos producidos coyunturalmente, dichos
intentos fueron percibidos por los agentes econdémicos como inmediatistas y sin
perspectiva; provocando incertidumbre, pérdida de credibilidad y fuerza a cualquier
intento de redireccionamiento econdmico. Por este hecho (entre otros) al pais le ha
tomado cambiar de régimen econdémico 16 afios y aun la situacién es vulnerable, toda
vez gue no se ha consolidado, tampoco se han aplicado componentes importantes de
politica redistributiva que contempla la reforma estructural y mucho menos
institucionalizado las reformas. Inclusive, en los tres ultimos afos el proceso se ha
detenido y hubo intentos de reversion del modelo lentamente configurado.

En suma, en el periodo 1982-1998 se configuré6 un modelo de transicion hacia la
reforma estructural, el proceso ha sido tan lento y conflictivo en la esfera politica, que
las potenciales bondades que podria haber generado el cambio de régimen
perdieron fuerza frente a la oportunidad de los cambios requeridos y a la aparente
magnificacion de los problemas reales. De ahi la importancia de dar a los agentes
econdmicos sefales claras sobre la direccion de la politica econémica (cualquiera
gue esta sea), mas alla de la coyuntura y de la conveniencia politica de los gobiernos.



2. Las tendencias registradas en los indicadores sociales claves del nivel de vida, ponen
de manifiesto que si bien un determinado grupo de indicadores mostraron avances en
su trayectoria, es importante resaltar que éstos registraron un descenso en el ritmo de
progreso en comparacion con los avances experimentados en la década de los 70, e
incluso indicios de reversion de la tendencia en algunos casos. Igualmente, resalta la
preponderancia que va cobrando la polarizacién y deterioro en los niveles de vida de
los ecuatorianos: el creciente desempleo, la dramatica caida de los salarios reales, el
aumento del empleo informal, el descenso del gasto social, el aumento de la
desigualdad en la distribucion de los ingresos, el reciente aumento en la intensidad de
la pobreza urbana, la insuficiencia de los salarios para cubrir la canasta basica, el
deterioro en el acceso a la vivienda en las areas rurales y las manifestaciones no
cuantitativas anotadas son indicios preocupantes de la situacion social en el pais; lo
cual es incongruente con la reforma estructural y la estabilidad social buscadas.

Las evidencias presentadas fortalecen la hipétesis de que las politicas econémicas
no han contribuido significativamente en el mejoramiento de las condiciones de vida
de la poblacion vy ratifican la importancia de revisar dichas politicas para su aplicacion
futura. De ahi la importancia de desarrollar una evaluacion exhaustiva de los impactos
generados por los esquemas de ajuste aplicados en el pais durante los dltimos 18
afos desde la perspectiva del bienestar social, bajo un enfoque pluralista.

3. Los datos relativos a la evolucion de la producciéon reiteran el comportamiento
recesivo de la economia ecuatoriana, los ritmos de crecimiento de la produccion
fueron modestos y en ciertos sectores hubo deterioro; al punto que no lograron
dinamizar la demanda de empleos en la economia. El crecimiento del empleo en el
sector formal ha sido insuficiente respecto a la oferta de trabajo, desbalance que ha
sido compensado con el crecimiento del empleo en las actividades informales, tanto
alrededor de las microempresas como de los asalariados en la microempresa
informal y los empleados en el servicio domeéstico. En definitiva, las politicas de
ajuste han logrado solo parcialmente cristalizar sus objetivos de crecimiento y muy
poco han contribuido en torno a la generacion de empleos de buena calidad. Lo cual
destaca la importancia de una revision de la dinamica del ajuste y su aporte sobre el
crecimiento economico.

4. En suma, la légica y consistencia de los instrumentos de politica aplicados en el
Ecuador durante los ultimos veinte afios, fue una respuesta a una confluencia de
factores: econdmicos, politicos e institucionales configurados historicamente, los
cuales condicionaron la toma de decisiones. Por lo mismo, éstos instrumentos no
fueron la dnica opcién, sino, “la opcidon” que el escenario econdmico y politico
imperante viabilizé. Consecuentemente, la fuerza de las consideraciones econémicas
en los disefios de politica estudiados ha sido relativa, éstas mas bien han estado
influenciadas por la fuerza de consideraciones extra-econdémicas (presiones politicas)
gue en ultima instancia han determinado la prevalencia de los instrumentos aplicados,
lo cual complejisa aln més el tema de consolidar las reformas estructurales que el
pais tiene pendiente.



5. Por dltimo, para una correcta comprension de los resultados y antecedentes
presentados en los capitulos siguientes, es necesario que éstos se interpreten dentro
del alcance correspondiente. En sentido estricto, las apreciaciones formuladas son
hipotéticas y constituyen tan soélo antecedentes para orientar el estudio de los
resultados de dichas politicas.



CAPITULO |

CONTEXTUALIZACION Y OBJETO DEL PROYECTO
SAPRI - ECUADOR

1.1. Antecedentes

La iniciativa SAPRI es un ejercicio de concertacion entre los gobiernos, el Banco Mundial
y representantes de la sociedad civil, para llevar adelante una revision participativa e
imparcial, sobre los posibles impactos generados por las politicas de ajuste estructural
aplicadas durante las dos ultimas décadas en diversos paises del mundo, cuyos
resultados tienen por objeto enriquecer el proceso de toma de decisiones futuro sobre
esta materia.

Este ejercicio de evaluacidon se esta llevando adelante en varios paises: Bangladesh,
Ecuador, Ghana, Hungria y Uganda; en cada uno de los cuales se han seleccionado
diferentes tépicos para la evaluacion de impactos, segun la relevancia de los problemas
en cada uno de los paises que participan de este ejercicio.

Dentro de este marco, dada la complejidad y amplitud de los temas que involucra una
revision del proceso de estabilizacion y ajuste; el Proyecto SAPRI Ecuador ha
seleccionado tres temas para la investigacion que se llevara adelante con dicho
propdsito, los cuales reflejan las preocupaciones prioritarias de la sociedad ecuatoriana.
Los estudios especificos que evaluaran los impactos son:

1. Impacto social de la politica de subsidios sociales basicos

2. Impacto de la apertura comercial y reforma laboral sobre la produccion y el empleo.

3. Impacto de la flexibilizacién financiera sobre la produccion y el consumo de los
hogares de ingresos medios y bajos.

Si bien se han priorizado estos tres ejes tematicos especificos para profundizar en la
investigacion desde diferentes angulos de analisis, los tres estudios estan intimamente
relacionados y apuntan con diferente énfasis a un mismo objetivo: esto es, identificar los
posibles impactos generados por las politicas de ajuste estructural aplicadas en el
Ecuador. De ahi que, para el desarrollo de cada estudio, metodol6gicamente compartiran
como telon de fondo, los mismos principios, estructura conceptual y objetivos generales.
Cada uno de los temas seleccionados deberan ser abordados desde una perspectiva
integral, mas no como elementos aislados o con fines en si mismo.

Para garantizar la coherencia entre los tres ambitos de investigacién priorizados para el

trabajo, a continuacion se sefialan algunas precisiones tedricas que sirven de referente
conceptual para los tres estudios especificos que se desarrollaran mas adelante.

1.2. Objetivos del Proyecto SAPRI — Ecuador
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En concordancia con los objetivos globales del proyecto SAPRI en el ambito internacional
el proyecto SAPRI — Ecuador persigue cuatro grandes objetivos:

a). Examinar el papel que desempefiaron las politicas de estabilizacion y ajuste
aplicadas a partir de los 80’ sobre dos dimensiones basicas del desarrollo: la produccion
y el nivel de vida de las familias ecuatorianas. Con relacion a la produccion,
particularmente agricola e industrial, y, en lo concerniente al nivel de vida los efectos en
tres ambitos: el consumo, el acceso al empleo y a subsidios sociales basicos.

b). Cuantificar en términos puntuales la magnitud y caracteristicas sobresalientes de
dichos efectos, a nivel macro y microeconémico, diferenciados por tipo de reformas,
cuyos ambitos han sido menos exhaustivamente tratados en el medio ecuatoriano, tanto
en sus aspectos analiticos, como en los propositivos.

C). Promover en el ambito local la discusion respecto la necesidad de una revision
participativa de las politicas de ajuste estructural aplicadas en el Ecuador, desde la
perspectiva de los distintos actores sociales: Gobierno, Sociedad Civil y Banco Mundial,
con el propdsito de enriquecer el actual proceso de toma de decisiones.

d). Formular recomendaciones de politica macroeconémica que contribuyan a orientar
los disefios de politica econémica futuros.

Para operacionalizar los objetivos generales anteriores, se puntualizaron los tres topicos
de investigacion antes enunciados que apuntan en la direccién propuesta.

1.3. Precisiones conceptuales en torno ala discusion entre
ajuste y estabilizacion™.

La Reforma Estructural como ha sido discutida en Ecuador se refiere a dos aspectos
complementarios. El primero es la estabilizacion para el cambio en sus principales
parametros macroecondémicos (divisas, las tasas de interés, el salario y los indices
agregados de precios) y con ello conseguir el balance entre: importaciones y
exportaciones, entre ahorro e inversion y entre ingresos y egresos del sector publico.

El segundo es el ajuste estructural que incluye: las modificaciones en los precios
relativos, la orientacion de la estrategia de desarrollo hacia procesos de mayor apertura,
trata de hacer transparentes y por via presupuestaria los subsidios y su gradual
disminucion, busca la eficiencia y el dimensionamiento adecuado del Estado con
respecto a la economia del pais, la creacion de las condiciones para una creciente
productividad y el desarrollo de procesos mas equitativos.

! Los elementos presentados en esta seccién han sido tomados de E. Doryan,del documento titulado “La
agenda del ajuste y de la reforma estructural en el Ecuador”. INCAE, 1991.
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Cada uno de estos dos aspectos operan en escalas de tiempo diferentes. En el corto
plazo la estabilizacién es lo dominante; en el mediano plazo, el ajuste estructural es lo
fundamental a fin de sentar las bases para una nueva competitividad de la economia
nacional, una busqueda de las condiciones para una mayor eficiencia y una capacidad
nacional para desarrollarse.

Los programas de ajuste estructural, a diferencia de los de estabilizacién enfatizan en la
oferta agregada, mientras que los ultimos la demanda agregada. Por Eje. objetivo de
accion de los programas de estabilizacion es corregir déficits en la balanza de pagos,
mientras que el propdésito de un programa de ajuste estructural es simultaneamente
reducir el déficit de la balanza de pagos pero también reactivar la produccién y lograr
cambios estructurales necesarios para prevenir problemas de estabilizacién en el futuro.
Mayoritariamente, pero no exclusivamente, los programas de estabilizacion atacan
aspectos relativos a la demanda agregada, mientras que los de ajuste aspectos de la
oferta agregada.

Objetivos y Politicas del Ajuste Estructural: Para entender la I6gica de los programas
de ajuste es necesario entender sus objetivos, politicas y acciones. Los objetivos usuales
del ajuste estructural son:

1. Aumentar la tasa de crecimiento del producto.

2. Aumentar el ahorro interno

3. Mejorar o eliminar los desequilibrios en la balanza de pagos, contribuir a aminorar la
inflacién y mejorar el desequilibrio fiscal.

4. Eliminar distorsiones, aumentar la eficiencia de la inversion y mejorar la asignacion y
utilizacion de recursos

Ademas, otros dos aspecto, muchas veces descuidados pero importantes en los
programas de ajuste son: la promocion de la eficiencia microeconémica por medio de
aumentos en la productividad y del cambio técnico y la busqueda de un impacto positivo
en el empleo, en la disminucién de la pobreza y la satisfaccion de las necesidades
basicas. Las politicas para lograr los objetivos sefialados son usualmente las siguientes:

a) Reformas en el Sistema de incentivos y politicas de Precios: los principales
precios o instrumentos que son objeto de reforma son la tasa de interés, los subsidios, los
aranceles, el tipo de cambio, los precios de los productos agricolas y los precios de los
servicios publicos.

b) Reforma en el régimen de Comercio y de Pagos Internacionales: esto incluye la
racionalizacion del régimen de comercio por medio de eliminacién de restricciones no
cuantitativas a la importacion tales como cuotas y licencias de importacion, y su
sustitucién por instrumentos tipo precio, para regular la balanza de pagos como los
aranceles y el tipo de cambio. En segundo lugar, se contempla la promocion de
exportaciones a través de la eliminacibn o compensacion del llamado sesgo anti-
exportador a través de: la reforma arancelaria para reducir la dispersion de las tasas

12



efectivas y bajar el nivel de la proteccion, la devaluacién para mantener un cambio realista
y no sesgado contra las exportaciones y el establecimiento de un régimen de incentivos
compensatorios para las exportaciones no tradicionales. En tercer lugar, se promueven
reformas institucionales para modernizar los entes encargados de definir y promover el
comercio exterior, incluyendo, por ejemplo el sistema de aduanas y otros.

c) Reformas del Sistema Financiero: incluye politicas para fomentar el ahorro
domeéstico que se basan sobre todo en mantener tasas de interés pasivas positivas y en
linea con las tasas de interés en los mercados internacionales, politicas de desregulacion
e introduccion de mas competencia en el sistema financiero. También contempla que las
readecuaciones de deudas morosas las hagan los bancos caso por caso, con criterios
comerciales y no a través de programas generalizados de readecuacion con intereses
subsidiados organizados por el Gobierno. En cuarto lugar, se consideran una serie de
politicas para garantizar la supervision y control adecuados de los intermediarios
financieros y aumento de la “transparencia”’ de éste mercado. En quinto lugar, se busca
mejorar el funcionamiento de los mercados de valores para promover una nueva
capitalizacion via nuevos socios y no via endeudamiento. Y, finalmente se busca bajar los
costos de la intermediacion financiera, especialmente los costos de operacion de los
bancos estatales, para que puedan reducir el diferencial entre las tasas activas y pasivas.

d) Reformas a la Gestion y Manejos del Sector Publico.

Con esta reforma se busca aumentar el ahorro del sector publico a metas especificas a
través de: i) la reforma tributaria; i) la disminucion de la evasion y el mejoramiento de la
recaudacién a través de sistemas computarizados y modernizaciéon de la entidad
recaudadora; iii) mejoramiento en la eficiencia y aumento de las tarifas de los servicios
publicos (electricidad, telefonia, agua, transporte, etc.) a niveles que reflejen los salarios,
el tipo de cambio y otros ajustes de costos necesarios para cubrir los costos de
operacion, el servicio de la deuda y los costos de inversion para la expansion y
mejoramiento de los servicios; vy, iv) eliminacion de las practicas de subsidios cruzados e
impuestos con destino especifico.

Adicionalmente se promueve el mejoramiento de la efectividad — costo de la inversiéon
publica y la revision de las prioridades de los planes de inversion publica; ademas de
reducir y/o hacer mas eficiente el tamafio del sector estatal o de empresas publicas.

e) Reformas Sectoriales.

Las reformas sectoriales usuales en el ajuste estructural se refieren a medidas en el
sector agricola, industrial y energético tendentes a corregir distorsiones en precios,
estimular la oferta y orientar la produccion hacia actividades de mayor ventaja competitiva.
Un sector importante en este tipo de reforma es el sector industrial y en particular lo que
se ha dado en llamar la reconversion industrial (E. Doran, 1991).
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Con los antecedentes expuestos, a continuacion se desarrolla el marco introductorio del
estudio.
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CAPITULO 2

CARACTERIZACION DE LOS INSTRUMENTOS DE POLITICAS DE
ESTABILIZACION Y AJUSTE ESTRUCTURAL APLICADOS EN EL
ECUADOR DURANTE EL PERIODO 1982-1998

En esta seccidn se presenta una descripcion del caracter especifico del proceso de
ajuste aplicado en Ecuador: se describe el objetivo, contenido y direccién de las
principales medidas de politica econdmica adoptadas en materia: cambiaria, monetaria,
fiscal, de precios y de reforma estructural, contextualizando el escenario econémico en el
cual fueron aplicadas, como antecedentes para la comprension de la légica y consistencia
de las mismas.

En este trabajo no se pretende analizar las medidas de politica segun gobiernos u
orientacion politica, si no, con base en la naturaleza de los instrumentos, se examina en
perspectiva historica la direccion de los cambios registrados en tales disefios, fuera del
esquema del ciclo politico gubernamental puesto que la intencion explicita del proyecto
SAPRI es evaluar procesos, no gobiernos, de ahi la relevancia de un abordaje de la
reforma estructural como proceso dindmico que va mas alla de la temporalidad de los
gobiernos. Con este propoésito, a partir del examen de las politicas aplicadas durante el
periodo 21982-98, analiticamente se identifican tres criterios para la diferenciacion de las
politicas”:

a). Segun la naturaleza de las politicas aplicadas: esto es, segun su caracter
distintivo, ajustes de tipo correctivo o ajustes de tipo substantivo (estabilizaciéon y/o
reforma estructural)

b). Segun el énfasis en la orientacion de los instrumentos utilizados: proteccionista,
parcialmente abierta, aperturista.

C). Presencia (o ausencia) de desequilibrios econémicos recesivos: al inicio de los 4
subperiodos, el escenario macroeconémico imperante estuvo marcado por al
menos un importante rasgo desestabilizador.

A partir de los criterios anotados, operativamente se distinguen cuatro subperiodos para
el andlisis del proceso de ajuste, estos son:

a). Periodo de "ajuste correctivo tradicional” entre 1980-85: en cuya fase
empezaron a aplicarse los programas de estabilizacion dentro de la estrategia
desarrollista vigente. El tipo de ajuste de aquellos afios combind el control de los
desequilibrios macroeconémicos de la coyuntura con elementos del esquema de
politicas sectoriales. Este proceso no introdujo reformas estructurales
fundamentales, sino, solo correctivos coyunturales; su objetivo explicito fue corregir

2 Varios de los elementos recogidos en esta seccion fueron tomados del documento “Ecuador:,

condiciones de pobreza a partir de los ochenta: Aproximacion a impactos de las politicas econdémicas “ (M.
Naranjo, 1995).
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b).

d).

los desequilibrios de balanza de pagos y fiscales que entonces desestabilizaban la
economia.

Periodo de "ajuste con liberalizacion parcial" entre 1986-89: si bien de
manera ambigua, en esta fase se profundiz6 el manejo econdémico bajo los
esquemas globales de ajuste. Pero a diferencia de la fase anterior, se combiné el
"ajuste de corto plazo” con medidas tendientes a sentar las bases para un cambio
estructural que inicié la liberalizacion de los mercados. Los objetivos explicitos de
las medidas en esta fase fueron: corregir el desequilibrio fiscal, las distorsiones en
el sistema financiero, reducir la inflacion y fomentar el ahorro interno.

Periodo de "liberalizacion econdmica —en transicion hacia la reforma
estructural" entre 1990-94. en esta etapa se fortaleci6 el proceso de
liberalizacion econdémica iniciado en la fase anterior; la profundidad de los cambios
en materia arancelaria, laboral, financiera, comercial, tributaria e inicio del
programa de reforma del Sector Publico marcaron un avance importante para la
reforma estructural. Y no sélo que se dio mayor énfasis, sino que ademas se
formularon programas de ajuste a mediano plazo que tenian la intencién de
consolidar la estabilizacién e institucionalizar la reforma que lentamente vino
gestandose desde inicios de la década pasada. Sus objetivos explicitos fueron:
lograr la estabilidad macroeconémica (reducir la inflacion, correccién del
desequilibrio fiscal y recuperacion de reservas externas); fomentar el ahorro
interno e incrementar la tasa de crecimiento del producto.

Periodo de "estancamiento de lareforma, ausencia de direccion e
inconsistencia en la politica econdmica" entre 1995-98: en este periodo, las
crisis politicas subordinaron la implementacion de un programa economico
consistente con la bausqueda de la estabilizacion y avance de la reforma estructural;
contrariamente a los esfuerzos anteriores que aunque timidamente lograron
avances; en los ultimos afios, la consolidacion e institucionalizacion de dichos
objetivos ha sido muy lento en unos casos y estancamiento en otros. La
inestabilidad politica, caracteristica de esta fase imposibilitd la definicion de
objetivos de politica claros; no obstante, el desequilibrio fiscal fue el principal
problema que pretendid atender la politica econdémica de estos afios.

La anterior periodizacién no es rigurosa, sino mas bien, se trata de una subdivision que
desde la orientacion de las politicas, intenta distinguir rasgos diferenciadores dentro del
proceso de estabilizacion y ajuste estructural implementado en el Ecuador, fuera del ciclo
politico gubernamental. Para una mejor comprension de este proceso, a continuaciéon se
describe a breves rasgos los cambios mas sobresalientes ocurridos en la politica
econdmica aplicada en cada uno de los subperiodos identificados. Se inicia la
descripcién con un cuadro resumen de dichos cambios.
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Ecuador: Resumen de las principales caracteristicas de los programas de

ajuste aplicados en los ultimos 16 afios: 1982-1998

Ajuste Ajuste con Liberalizacién Estancamiento
Politicas Correctivo Liberalizacién Y reforma de lareformae
Tradicional Parcial Estructural inconsistencia
1982-1985 1986-1989 1990-1994 1995-1998
Corregir el Corregir el Lograr la Corregir el
Objetivos desequilibrio de | desequilibrio estabilidad desequilibrio fiscal
explicitos de las | Balanza de Pagos | fiscal, las macroeconimica, |Y enfrentar la

Medidas
aplicadas

y el desequilibrio
fiscal

distorsiones del
sistema financiero
fomentar el ahorro
interno y reducir
la inflacion.

fomentar el ahorro
interno y aumen-
tar la tasa de cre
cimiento del prod.

inestabilidad
politica

Manejo Fiscal

Restriccion del
gasto, aumento
de precios y
tarifas publicas,
reduccion de
subsidios y
creacion de
impuestos

Restriccion del
gasto, aumento
de precios y
tarifas publicas,
eliminacion de
subsidios y
creacion de
impuestos

Recuperacion del
gasto, aumento
de precios y
tarifas publicas,
Focalizacion de
subsidios y
aumento de la
carga tributaria.

Restriccion del
gasto, aumento de
precios Yy tarifas,
focalizacion de
subsidios,
creacion de
subsidios
especificos,
suspension del
impuesto a la renta
y endeudamiento
interno agresivo.

Manejo Fijas con ajustes | Parcialmente
Monetario periodicos. Libres (con Libre Libre
(tasas de Negativas en margen maximo | determinacion. determinacion.
interés) términos reales. entre activas y
pasivas).

Minidevaluaciones | Flotacion parcial , | Flotacién dirigida | Flotacion dirigida a
Manejo pre-anunciadas mas ajustes a través de una través de una
Cambiario mas ajustes periédicos al tipo | banda cambiaria. | banda cambiaria

periédicos al tipo | de cambio.

de cambio.

Manejo de la
Politica
comercial

Restricciones
temporales a las
importaciones.

Eliminacién de
algunas
prohibiciones de
M’. Reduccién y
unificacion de

Eliminacion de
preferencias
arancelarias,
desgravacion de
las restricciones.

Sin modificaciones
substantivas,
Practicamente
igual que la fase
anterior.

tasas
arancelarias.
Ancla de los Monetaria Monetaria Cambiaria Cambiaria
Programas
Ninguna Reforma Reforma Se aprobaron
Reformas financiera, comercial, varios marcos
Estructurales arancelaria, financiera y del regulatorios a las
tributaria y a la mercado de Leyes aprobadas
inversion valores, del sector | €N la fase anterior.
extranjera. publico y la Se concesionaron
reforma laboral algunos servicios
publicos.
Ninguna Ninguna Aerolinea, empre- | Ninguna
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Avance de las
Privatizaciones

sas de cemento,
fertilizantes y
azlcar.

Fuentes: Anexos 1-A y 1-B del presente Informey L. Jacome et. al. (1.998).

18




2.1. Periodo de "ajuste correctivo tradicional" entre 1982-85°

a). Contextualizacion del escenario econémico en que se aplicaron las
medidas

A raiz de la crisis financiera internacional (1982), en la economia ecuatoriana se
evidenciaron los graves desequilibrios internos que hasta entonces se habian atenuado
con el endeudamiento externo. Las severas restricciones financieras internacionales
hicieron insostenible el modelo proteccionista y de subsidios imperante que obligaron a
buscar una estrategia econémica distinta. Bajo el escenario macroeconémico de
entonces, las politicas sectoriales vigentes perdieron relevancia, y en su lugar se aplicaron
esquemas globales de ajuste con énfasis en el control de los desequilibrios de balanza de
pagos y fiscales.

El escenario macroeconémico de los afios 82-85, estuvo caracterizado por los siguientes
rasgos coyunturales: la crisis de la deuda externa, de 1981 a 1982 los desembolsos
externos disminuyeron en 523 millones de ddlares, situacion que se reflejé en la cuantiosa
pérdida de reservas de 1982, el déficit en cuenta corriente de la balanza de pagos fue de
11.5% (él mas alto registrado hasta ese entonces en la historia econdmica ecuatoriana,
equivalente a US$ 1201 millones), el déficit del sector publico no financiero fue de 6.7%
del PIB, la inflacion que hasta inicios de la década se habia mantenido alrededor del 12%
llegd en 1983 al 63.4% (nivel jamas antes registrado en el pais), las empresas
endeudadas en moneda extranjera estuvieron al borde de la quiebra, lo cual desencaden6
una crisis generalizada en el sistema financiero nacional. Se suma a lo anterior, el
incidente fronterizo con el Pert en 1981 (guerra de Paquisha), y las inundaciones de 1982
y 1983, como elementos que contribuyeron hacer mas critico el escenario
macroeconomico del primer quinquenio del 80'.

Como referencia cronolégica, este periodo corresponde a los gobiernos de O. Hurtado e
inicio del gobierno de L. Febres Cordero, cuya dinamica de relaciones politico
institucionales, asi como los otros factores que configuraron la coyuntura, llevaron a la
instrumentacion de las politicas siguientes”:

b).  Caracterizacion del ajuste macroeconémico: primer momento

Para hacer frente a la coyuntura descrita, las medidas aplicadas en aquellos afios, no
significaron un cambio drastico en el modelo seguido hasta entonces, sino mas bien
fueron medidas de tipo correctivo, dentro del esquema de politicas sectoriales vigente,
pero en un contexto de fuerte restriccion externa. Durante este periodo se firmd la primera

% para el desarrollo del analisis de las politicas durante los ochenta nos hemos basado en la sintesis de
medidas de politicas presentada en forma pormenorizada en el Anexo FA del presente informe, el cual
recoge el trabajo de CORDES (1998), asi como elementos proporcionados por el BCE en sus Memorias
anuales, entre otros autores.

* . Los aspectos relativos a los factores y actores que influyeron en las definiciones de las politicas se
tratan en el Capitulo sexto de este informe.
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Carta de Intencibn con el Fondo Monetario Internacional (1982) que definio los
mecanismos para el ajuste con un caracter mas restrictivo.

Paulatinamente, Ecuador siguié una politica de ajuste caracterizada por un intento de
corregir los desequilibrios de balanza de pagos y fiscales por medio de intervenciones
frecuentes del Banco Central del Ecuador en la tasa de cambio, para evitar que ésta se
dispare en el mercado paralelo; la prohibicion en la importacién de ciertos productos
secundarios, y una racionalizacion de la demanda de divisas por servicios para el sector
publico principalmente.

La politica cambiaria fue rigida y estricta con el propdsito de reducir los efectos no
deseados en la balanza de pagos. A partir de 1982 se reajusto la paridad cambiaria que
estuvo fija desde la fase de sustitucion de importaciones (1972) en un 32% y se
introdujeron controles cambiarais que marcaron un punto de quiebre en la forma de hacer
politica econémica en el pais; luego de la macro devaluacion de 1982, se volvié a
devaluar la moneda en un 27%, seguido esta vez por la introduccion de un sistema de
minidevaluaciones pre-anunciadas; también se autorizé al Banco Central para intervenir
en el mercado libre y adquirir el 30% del valor de las divisas orientados a favorecer las
actividades de exportacion. Cabe anotar que en este periodo se introdujo una nueva
transformacién al sistema cambiario: el nimero de tasas de cambio efectivas disponibles
se redujo de quince a tres: la oficial, la de intervencion y la libre. En esta fase el principal
instrumento de estabilizacion adoptada fue el tipo de cambio.

En materia monetaria, se incrementaron las tasas de interés, se racionalizaron los
créditos hacia los sectores productivos e importadores y se amplié el ambito de control
de la Superintendencia de Bancos. Un momento importante en este periodo fue la etapa
de estatizacion de la deuda externa privada (1983), convirtiéndola en deuda interna
mediante convenios de sucretizacion de dicha deuda entre el sector privado y el Banco
Central, ésta fue una de las acciones gubernamentales mas polémica. Durante este
periodo la deuda fue el factor predominante del desequilibrio®>. Para promover la
agricultura de exportacion (agroindustrial), se concedié a los agricultores créditos
subsidiados y otros insumos a través de inversiones publicas en riego (INERHI),
infraestructura de almacenamiento y comercializacion (ENAC), asistencia técnica e
investigacion (INIAP).

En un intento por reducir el déficit fiscal se aplicd una politica de austeridad del gasto
publico: se eliminaron algunos subsidios (como el del trigo) y se redujeron otros como los
de los combustibles y las tarifas telefénicas (cuyos precios habian permanecido
congelados), también se incrementd la base tributaria. La reforma tributaria de 1982 cre6
el impuesto al consumo de cervezas y cigarrillos, incremento los impuestos a los bienes
de consumo suntuario, incorporé el impuesto a la matriculacion de vehiculos de lujo,
eliminé el 50% de los niveles de incentivos tributarios para los sectores productivos
(excepto agricultura) y cre6 un gravamen al incremento del valor de las propiedades
generado por la obra publica.

® . En el Capitulo tres se examina ampliamente esta problemética (A. Carrasco).
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En materia de politica comercial, en casi todo el periodo, las intervenciones por parte de
las autoridades monetarias pasaron a constituir el instrumento relevante de control de las
importaciones y la promocion de las exportaciones. La estructura arancelaria
proteccionista practicamente se mantuvo igual en esta fase.

La nueva politica de regulacién de precios internos se basoé en la eliminacion de los
controles de precios a varios productos que hasta entonces habian estado incluidos en la
lista de bienes sujetos a control para el consumidor (CORDES, 1986). En contraste, la
politica agricola contemplé techos en los precios de varios productos alimenticios y de
materias primas.

No obstante la nueva coyuntura, las ventajas financieras a la industria y sus exportaciones
si bien se redujeron (los incentivos generales y especificos de fomento a la industria),
éstas se mantuvieron hasta 1986. La estrategia econémica impulsada combiné el ajuste
con un modelo de promocion de exportaciones con énfasis en los productos
agroindustriales, para ello se reajusto la Ley de Fomento Industrial a fin de incentivar una
diversificacion de la produccion exportable: se agregaron nuevas lineas preferenciales a
las exportaciones (Acuerdo 770, de 1982: Ley de Fomento Industrial).

2.2. Periodo de "ajuste con liberalizacion parcial” entre 1986-89:

a). Contextualizacion del escenario econdémico en que se aplicaron las
medidas

A pesar de los intentos de estabilizacion practicados en el quinquenio anterior, para 1986
los desequilibrios macroecondmicos se magnificaron, y fue a partir del nuevo escenario
econdémico, que se aplicaron politicas de ajuste con una orientacion mas definida. Este
escenario estuvo caracterizado por: un descenso violento de los ingresos por
exportaciones, entre 1986 y 1987 los ingresos por venta directa del petréleo (producto
mas importante de las exportaciones ecuatorianas en aquellos afios) cayeron en 50% con
relacion a 1985°; pérdida masiva de reservas internacionales (a finales de 1986 la
reserva monetaria neta se torné negativa en US$ 75 millones de ddlares, y en 1987 llego
a US$ 151 millones); saldo negativo de la balanza comercial que repercutid en un
significativo desequilibrio en la cuenta corriente, en 1987 llegé a 11.9% del PIB”; y el
proceso inflacionario habia superado el 70% para 1988 y niveles del 100% para 1989.

La situacion de crisis provino de una fuerte caida del precio del petroleo (descendié de un
promedio de US$ 25.8 doélares por barril en 1985 a US$ 12.8 en 1986), y de la
suspension de sus ventas por mas de 5 meses en 1987, ocasionadas por la destruccion
de un tramo del oleoducto trasandino en el terremoto del mismo afio (Salgado, 1992).

® Habiéndose exportado un volimen ligeramente mayor que en ese afio.
’. Con el déficit registrado en 1982, fueron los saldos negativos en cuenta corriente mas altos registrados
hasta entonces en el pais.
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Este periodo corresponde a los gobiernos de L. Febres Cordero y R. Borja, cuya
particular dinamica de relaciones politico institucionales, asi como los otros factores de la
coyuntura influyeron en la adopcién de los instrumentos que se detallan a continuacion:

b). Caracterizacion del ajuste macroeconémico: segundo momento

Frente a la coyuntura aludida, a partir de 1986 se puso en marcha la liberalizacion de los
mercados: financiero, cambiario y de comercio exterior. No obstante las modificaciones
introducidas, aun regia el sistema de preferencias crediticias para la industria y las tasas
de interés reales negativas.

La principal politica de estabilizacion en este periodo fue la cambiaria, que tuvo sus
inicios de aplicacion en el periodo anterior, pero a diferencia de éste, bajo el nuevo
escenario economico la Junta Monetaria aprobd la creacién de un sistema de flotacion
total del sucre, régimen que posteriormente fue alterado (marzo de 1988), en lugar de la
flotacion se adopt6 un rango dentro del cual podia fluctuar el valor de la divisa. Ademas se
limito el papel que jugaba el Banco Central en las transacciones externas, se exigia a los
exportadores vender sus divisas en bancos comerciales y a los importadores, comprarlas
a la tasa de mercado en bancos privados.

En 1988 el Plan de Emergencia econdmica del gobierno de R. Borja, restablecio la
obligatoriedad de la entrega de divisas al Banco Central las cuales, desde 1986, habian
sido administradas por el sistema financiero privado. Se decidié6 que un 10% de las
divisas entregadas al Banco Central se utilizarian para recuperar el nivel de la Reserva
Monetaria Internacional. El resto serian utilizadas para financiar las importaciones del
sector privado. Se decretd una devaluacion del %% y restablecieron el sistema de
minidevaluaciones semanales pre-anunciadas (CORDES, 1989).

Otro instrumento relevante de este periodo fue la liberalizacion gradual de las tasas de
interés que llegd acompafiada de la simplificacion del sistema de tasas de interés, el
gobierno establecio cuatro tasas basicas: la de certificados de depdésito, la de activos y
pasivos de bancos comerciales, la de descuento del Banco Central para préstamos a
bancos y la tasa preferencial para préstamos de fomento a la produccion y la vivienda.
Dichas tasas se ajustaron a la inflacion esperada; ademas bajo ciertos limites
preestablecidos, se desregularon las tasas de interés que pagaban y cobraban los
bancos (CORDES, 1998). Posteriormente, a finales del periodo se emple6é un control
exigente de los requisitos de encaje, el establecimiento de un margen fijo entre la tasa
activa y la pasiva de los bancos privados y la eliminacion de los créditos publicos y
privados.

Las politicas fiscales, ademas de las restricciones al Banco Central para financiar el
déficit del sector publico, apuntaron algunas recomendaciones en relacion con la revision
de los precios internos del combustible y los servicios publicos (con alzas segmentadas
segun el consumo) en niveles que bordearon el 50% y 400%; a la vez que se elevaron los
impuestos al consumo selectivo de cigarrillos, junto a medidas como la eliminacion de
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subsidios de los alimentos (CORDES, 1989). En este aspecto cabe resaltar a fines de
este periodo, la aprobacion de la Reforma al Régimen Tributario Interno que tuvo la
intencion de simplificar el sistema tributario y mejorar la recaudacion.

También se llevé adelante la liberalizacion parcial del comercio exterior a través de la
eliminacion de algunas prohibiciones de importacion (se redujo la lista de prohibida
importacion de 600 a 200), y la reduccion y unificacion de las tasas arancelarias. Este
sistema se mantuvo sin mayores modificaciones hasta principios de 1990.
Adicionalmente se devolvieron a los exportadores algunos de los incentivos suspendidos
en la fase anterior, vinculados a las actividades de exportacion no tradicionales, se
restablecieron algunas de las restricciones selectivas a las importaciones, se reinstalo el
sistema de depdsitos previos y se incorpord un sistema de venta anticipada de divisas.

Una politica que registr6 cambios importantes en esta fase fue la politica de precios, se
levantaron los controles de precios de casi todos los productos agricolas (sélo se
mantuvieron controles para cinco productos: la sal, el azucar, la leche, las medicinas y el
cemento). También aumentaron los precios del transporte aéreo, los pasajes de autobus y
los precios de varios productos de primera necesidad.

En suma, durante el periodo 1986-89, con avances y retrocesos se afianzo el proceso
mediante el cual las fuerzas del mercado guiaron parcialmente la economia del pais. De
esta manera, el mercado en mayor o menor grado paso a determinar el valor del délar, las
tasas de interés sobre todos los ahorros y los créditos con excepcion de aquellos
subsidiados por el BCE a sectores especificos, se redujeron de 45 a 5 la lista de
productos cuyos precios estaban sujetos a controles estatales, se eliminaron algunas
prohibiciones de importacién, y se redujeron y unificaron parcialmente las tasas
arancelarias.

2.3. Periodo de " liberalizacion econdmica — en transicion hacia la
reforma estructural-" entre 1990-948

a). Contextualizacién del escenario econdmico en que se aplicaron las
medidas

Se puede distinguir un proceso de liberalizacion econémica mas definido, a partir de
1990, en que se pone en marcha un programa de ajuste a mediano plazo que fomentaba
las exportaciones y confiaba al mercado la asignacion de recursos. Y su posterior
reafirmacion a partir de agosto de 1992 con la instauracion del gobierno de Duran Ballén
cuya administracion se planteé como objetivos principales la reduccion de la inflacion, la
correccion del desequilibrio fiscal, la recuperacién de reservas externas, fomentar el
ahorro interno y aumentar la tasa de crecimiento del producto.

8 para el desarrollo del anélisis de las politicas durante los noventa nos hemos basado en la revisién de las
principales Leyes y decretos econdmicos expedidos por el gobierno. La cronologia de los eventos y
medidas de politica més significativas: decretos, nimeros de Ley, y fechas correspondientes se presentan
en forma pormenorizada en el Anexo I-B del presente informe.
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En el orden interno, la coyuntura econémica estuvo caracterizada por: un déficit fiscal que
alcanzo el 7% del PIB (incluyendo las pérdidas cuasi fiscales del Banco Central). Para
1990 la inflacion se situé alrededor del 50% anual con significativos elementos inerciales,
las tasas de interés llegaron a niveles que reflejaban el agudo proceso de
desmonetizacion de la economia, en tanto que las reservas internacionales disminuyeron
de US$ 760 millones a fines de 1991 a aproximadamente US$ 220 millones en agosto de
1992, nivel equivalente a tan solo dos semanas de importaciones de bienes y servicios,
pese a que los atrasos de deuda externa continuaban acumulandose (Carta de Intencion,
Fondo Monetario Internacional, marzo de 1994).

b). Caracterizacion del proceso de liberalizacion: tercer momento

El paquete de medidas de politica de liberalizacion aplicada en este periodo combino la
estabilizacion (ajuste fiscal monetario cambiario y de precios) con el proceso de reforma
estructural (reformas: comercial, financiera, laboral y del sector publico). Los instrumentos
de politica privilegiados para lograr los objetivos explicitos se inscriben dentro de cuatro
grandes reformas aplicadas, éstas fueron:

a. La reforma monetaria (reduccién de la inflacion y liberalizacion financiera interna 'y
externa)

b. La reforma fiscal (reduccién del déficit)

C. La reforma del Estado (modernizacion y privatizacion del capital)

d. La reforma comercial (liberalizacién del comercio exterior)

2.3.1. Reforma monetaria: persigui6 la reduccion de lainflacion y la liberalizacién
financierainternay externa.

Las autoridades monetarias pusieron especial atencion a los componentes de la base
monetaria, de los cuales el cambio en las reservas fue el instrumento primordial. Con
menor énfasis, la politica crediticia interna y la reduccion del crédito desempefiaron
también un papel importante de la reforma.

Para lograr este objetivo se emprendio la desregulacion financiera interna, y externa.
La desregulacion significo eliminar los "controles" que el Estado ejercia sobre la inversion
privada, y la circulacién de bienes y capitales en el pais. Para ello estimularon la inversion
y la liberacién de las inversiones extranjeras y domésticas. Los instrumentos operativos
puestos en marcha fueron los siguientes:

a.l). Desregulacion de la tasa de interés nominal: Entre 1990 y 1994 se fue
acentuando el proceso de flexibilizacién de las tasas de interés domésticas aplicadas a
operaciones del Banco Central del Ecuador, asi como las relativas a operaciones de
crédito de las instituciones financieras, que desde 1986 se venian ajustando hasta
ubicarlas en términos reales. A partir de septiembre de 1992, el BCE eliminé el margen
administrado entre tasas de interés activas y pasivas, luego, en enero de 1993 se adoptd
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un sistema de tasas de interés referenciales basadas en las condiciones del mercado
(incluyendo aquellas aplicables a los bonos del Banco Central)®.

a.2). Politica de crédito restrictivo: Se persiguid el encuadramiento del crédito
mediante el incremento de las tasas de interés, la restriccibn de la masa monetaria en
circulacioén y la flotacién del tipo de cambio (limpia o dirigida). Desde 1991 el gobierno
adopt6 una politica de crédito restrictiva para el Sector Publico que llevé a congelar un
importante volumen de recursos financieros. Igualmente, para el crédito al sector
privado, el Banco Central del Ecuador aplicé la misma politica a través de la
intermediacion financiera del Banco Nacional de Fomento. Al inicio de la década, se
autorizé a la Corporacion Financiera Nacional para que celebre con el BID contratos de
préstamos destinados a cofinanciar el Programa de Crédito Multisectorial, se incluyé al
sector pesquero artesanal dentro del crédito para la microempresa y se autorizé al Banco
Central del Ecuador a continuar operando con ciertas lineas de crédito para este sector.

a.3). Operaciones de mercado abierto: Desde 1991, el Banco Central del Ecuador
viene ejecutando una activa intervencion en el mercado abierto, a través de la colocacion
de bonos de estabilizacién monetaria (BEM). En el sector financiero, este mecanismo ha
sustituido parcialmente la utilizacion del Encaje Bancario, pero con la particularidad de
gue bajo este sistema los bancos reciben ingresos por los recursos que deben mantener
en el Banco Central del Ecuador, lo que les permite reducir sus costos financieros netos.
A partir de septiembre de 1992 el gobierno intensificé las operaciones de mercado
primario en forma directa y en el mercado secundario. Desde finales de 1992 introdujo el
sistema de subastas semanales para realizar sus operaciones de mercado abierto™°.

a.4). Apertura financiera externa: Se llevd adelante un relajamiento en las
restricciones cuantitativas al endeudamiento e inversion externa, a fin de incentivar el flujo
de capitales externos al pais, incrementar la disponibilidad de ahorro externo y acelerar el
crecimiento de la economia. La Ley del Mercado de Valores aprobada en 1993 introdujo
como sistema de cobertura de riesgo, la venta y compra de divisas a #rmino, con una
cotizacion fijada de antemano. Para las importaciones, los precios serian fijados
normalmente en funcion de sus costos y de la certeza del precio de la divisa en el futuro.

En enero de 1993 se emitieron regulaciones consistentes con las decisiones del Pacto
Andino, para fomentar la inversion extranjera; asi, se liberalizaron las restricciones a la
propiedad extranjera, se permitid libre remisién de utilidades y se simplificaron los
procedimientos de registro (Carta de Intencién del FMI, marzo de 1994).

° La tasa basica del B.C.E., equivalente al promedio ponderado nominal semanal de los bonos de

estabilizacion monetaria en moneda nacional que el Banco Central subasta a 84 o 91 dias; y la tasa pasiva
referencial, igual a la tasa nominal promedio semanal de las pdlizas de acumulacion y certificados
financieros a plazos de 84 y 91 dias; la tasa activa referencial es igual a la tasa promedio ponderada de
operaciones de crédito otorgada por los 5 principales bancos.

10 Mayores detalles sobre este aspecto se presentan en el Capitulo tres.
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Finalmente, un elemento clave de la politica monetaria-financiera externo, ha sido la
regularizacién de las relaciones con la banca acreedora internacional con el fin de
conseguir una reestructuracion global de la deuda que incluya la reduccion de la deuda y
Su servicio.

a.5. Régimen cambiario: Entre 1990 y 1991 se aplicaron minidevaluaciones semanales,
se continu6 operando el mecanismo de rondas semanales de divisas para los
importadores y la compra anticipada de divisas para los exportadores. A partir de
septiembre de 1992, se eliminaron los ajustes graduales del tipo de cambio en el
mercado de intervencion, y se modificé otra vez el manejo de la tasa de cambio,
decretdndose una devaluacibn nominal de aproximadamente 35%, y mas tarde su
flotacion.

Para fines de 1994, Ecuador tenia un mercado cambiario unificado para todas las
transacciones corrientes y de capital del sector privado, con igual acceso para todos los
agentes. Se simplific6 alun mas este sistema, al asimilar al mercado libre el ipo de
cambio de venta aplicable a las operaciones del sector publico, y el margen entre el tipo
de cambio de compra y de venta para las transacciones con el sector publico se redujo
de 300 a 250 sucres por dolar (Carta de Intencion del FMI, marzo de 1994). Se eliminé
explicitamente el “techo cambiario” de 2.000 sucres por délar creando un sistema flotante
y unificado, pero con intervenciones del BCE (flotacion dirigida).

Las intervenciones del Banco Central establecieron un sistema no anunciado de pisos y
techos que se incrementé paulatinamente; asi, de una cotizacion de 2.000 sucres por
délar en septiembre de 1992, se pasé a 2.180 sucres en junio de 1994, El objetivo
central de la politica cambiaria en dicha coyuntura estuvo orientado a acumular reservas
suficientes en el Banco Central; efectivamente, a junio de 1994 ésta registré un récord
histérico de US$ 1.712 millones de dolares.

a.6.) Ajuste via precios: no obstante la relevancia que se le asigné al mercado en la
determinacion de los precios internos bajo el modelo de politica de aquellos afios, en
general, durante 1990 y 1994 el control de precios interno fue un instrumento no
despreciable de la politica anti-inflacionaria. Los precios que fueron sujetos a control
oficial permanente fueron los derivados del petrdleo, bebidas gaseosas, licores,
cigarrillos, los precios de algunos productos agricolas, y la energia eléctrica; los demas
precios estuvieron definidos por las condiciones de la oferta y la demanda.

En resumen, la politica monetaria del periodo transcurrido se caracterizd por ser
restrictiva. El centro de las preocupaciones gubernamentales en esta area gir6 alrededor
de la recuperacion de reservas y del control de la inflacion. En funcion de este objetivo,
para regular los excesos de liquidez, el gobierno coloco bonos de estabilizacion, autorizo
la emisibn de instrumentos financieros, elevé el encaje sobre depdsitos a la vista
(posteriormente disminuy6), profundizé la flexibilizacion de las tasas de interés

" Nétese que el tipo de cambio libre a la misma fecha fue de 2181 sucres por délar; es decir, casi igual al
tipo de cambio de intervencion.
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domeésticas, dispuso el establecimiento de tasas de interés referenciales orientadas a
disminuir el nivel de dichas tasas y a eliminar el margen entre tasas de interés activas y
pasivas para permitir la libre flotacién de las tasas de interés.

Se diversificaron los instrumentos de captacion de ahorros, se establecieron "mesas” de
dinero y cambios, se crearon nuevas cuentas y subcuentas de inversiones financieras, con
el fin de lograr un mejor control monetario, se contrajo el crédito interno del Banco Central
y acentuo la desvinculacion de los bancos e intermediarias financieras respecto el crédito
del Banco Central. Los instrumentos utilizados enfatizaron en el control de la oferta
monetaria y de las variables que afectan la expansion de ésta.

2.3.2. Reforma fiscal (reduccidén del déficit): Los componentes esenciales de la
reforma fiscal fueron: la reforma tributaria y la austeridad del gasto publico:

b.1) Reforma tributaria: A partir de 1990, con la aprobacion de la Reforma Tributaria
Interna, los impuestos fueron utilizados activamente, las reformas aplicadas tendieron a
incrementar la carga tributaria, disminuir la evasiébn y mejorar los sistemas de
recuperacion de tributos. La reforma modifico los conceptos clasificados como rentas y
que, agregados constituyen la base imponible; se decidié eximir del pago del impuesto a
la personal a la renta a los dividendos distribuidos por las empresas. Se disminuyeron las
deducciones y exoneraciones y se suprimieron los impuestos progresivos, proporcionales
y adicionales. Por ultimo, la reforma establecié una serie de mecanismos para actualizar
los valores de las bases imponibles, con el fin de evitar los efectos de las depreciaciones
causadas por el fendbmeno inflacionario; en dicha reforma también se cre6 el impuesto al
valor agregado (IVA), en sustitucion al impuesto a las transacciones mercantiles y
prestacion de servicios, se mantuvo la tarifa del 10% para este impuesto y amplié la gama
de bienes gravados (Cordes, 1998).

En este sentido se resalta, la tabla de retencion en la fuente por concepto de impuesto a
la renta de ingresos derivados del trabajo en relacion de dependencia, la tabla para el
cobro del impuesto a los vehiculos motorizados de transporte terrestre, el aumento de la
base imponible para la aplicacion del impuesto a los consumos especiales, que para los
productos alcohdlicos se aumentaron en un 50%. También se incrementd el impuesto a
los viajes al exterior (de 20 a 25 dolares), se ajusto la tabla para liquidar el impuesto a la
renta de las personas naturales y de las sucesiones indivisas y se establecieron
disposiciones para el establecimiento de la base imponible tributaria en el caso de las
importaciones de vehiculos.

Se restituyd el impuesto del 15% sobre el valor de las llamadas telefonicas, se cre6 el
impuesto especial a los activos de las empresas, a las operaciones de crédito en
moneda nacional, se expidieron Ordenanzas para el cobro del Impuesto de Patentes que
guiaran el ejercicio de actividades econdémicas, y para el cobro de Contribuciones
Especiales de Mejoras por obras de vialidad. Adicionalmente se adoptaron una serie de
medidas de control tributario, dirigidas a mejorar la recaudacion. Por su parte, las
ganancias de capital, utilidades, beneficios o rendimientos distribuidos por los fondos de
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inversion a sus beneficiarios quedaron exentas del impuesto a la renta a partir de agosto
de 1993.

b.2). Austeridad del gasto publico: En esta linea de accion, se aplico una estricta
disciplina fiscal, congruente con el objetivo de control de la inflacion: se contrajo el
Presupuesto del Gobierno Central mediante la disminucién de los gastos corrientes y de
inversién publica, la jubilacion anticipada de empleados publicos, ampliacion y
reglamentacion del mecanismo de compra de renuncias, congelamiento de nuevas
contrataciones de personal, eliminacién de vacantes, y fusion de instituciones publicas.
En 1992 se expidio la Ley de Presupuesto del Sector Publico con el fin de llevar a la
practica la centralizacibn normativa y la descentralizacion operativa en materia
presupuestaria publica. El Plan de austeridad del gasto publico ademas contemplé
prohibiciones de incrementar las asignaciones presupuestarias por parte del gobierno
Central y se recortaron las transferencias del resto del sector publico.

Como parte del programa de austeridad del gasto publico, se continué el proceso de
reduccion de subsidios en los precios de los combustibles (se restablecio el régimen de
alzas graduales mensuales); en promedio, entre 1991 y 1994 los combustibles se
incrementaron periddicamente, en aproximadamente un 320%, la gasolina subié su
precio de S/. 869 sucres en 1991 a S/. 2.813 sucres en junio de 1994. Posteriormente se
puso en vigencia un sistema de determinacion de precios internos de los combustibles en
funcién de los movimientos mensuales del tipo de cambio. También se revisaron los
subsidios a las tarifas de energia eléctrica (se elevaron las tarifas eléctricas para la
industria y las demas tarifas continuaron sujetas al ritmo de ajuste gradual acordado en
1990, 3% mensual); se elimind el subsidio a las medicinas de uso humano y se
congelaron temporalmente sus precios.

Para compensar los incrementos mensuales de los precios de los combustibles, se
estableci6 el subsidio compensatorio en favor de los propietarios de buses y busetas del
pais.

En sintesis, el caracter de la politica fiscal aplicada ha sido contractiva, y estuvo basada
en un estricto control de los resultados financieros del sector publico, puso particular
énfasis en la reduccion del déficit fiscal, mediante el aumentd la carga tributaria,
eliminacion de los subsidios explicitos e implicitos en los precios de los bienes y servicios
estatales basicos, contraccién de los presupuestos de inversion publica y de gastos
sociales y la disminucién de personal en la administracion publica.

2.3.3. La reforma comercial (liberalizacion del comercio exterior): Con el propésito
de liberalizar el comercio se utilizaron basicamente 2 instrumentos: la reforma
arancelaria y la desregulacién comercial.

a). Reforma Arancelaria: a partir de 1990 con la Reforma Arancelaria se acentuo el

proceso de eliminacion de las preferencias arancelarias existentes, mediante la
desgravacion de las restricciones cuantitativas (derechos arancelarios, recargos,
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depdsitos), y no cuantitativas (autorizaciones previas, cupos Yy prohibiciones, revision del
régimen de exoneraciones) al comercio exterior de bienes y servicios.

En febrero de 1991 se levantaron las prohibiciones de importar para mas de 600
subpartidas arancelarias, se eliminaron las licencias previas para otras 550 subpartidas,
se excluyeron algunos productos de las lista de excepciones, se reclasificaron varias
subpartidas de la posicion arancelaria, se exoneraron de impuestos las importaciones de
vehiculos para el transporte urbano de pasajeros, se reformé el arancel de importaciones
estableciendo tarifas que fluctian entre 0 y 20% (con excepcién de los vehiculos), y se
suprimié el cobro anticipado del 80% de los derechos arancelarios para las
importaciones.

También se dispuso la liberacion del pago de los derechos advalorem del Arancel
Nacional de importaciones para los productos originarios de Bolivia y Colombia, se
aprobo la estructura del arancel externo comun definido conforme al grado de elaboracion
sobre la base de 4 niveles arancelarios: 5%, 10%, 15% y 20%, aplicable a los productos
no originarios de la subregion. Se modificaron varias tarifas correspondientes a
maaquinaria y equipo del sector industrial y se establecieron varias restricciones para
algunas subpartidas utilizadas en ciertas industrias de la Lista I.

La tercera fase se cumplié a fines de octubre, esta vez, se modificaron los derechos
aduaneros de 2800 items, (principalmente bienes de capital y materias primas).
Adicionalmente, Ecuador mantiene una zona de libre comercio con Bolivia, Colombia y
Venezuela, y empezé la renegociacion del arancel externo comun con estos paises.

En definitiva, la politica arancelaria aplicada en el primer quinquenio de los noventa redujo
substancialmente el nivel y dispersion de los aranceles y elimind las restricciones
cuantitativas a la importacion y exportacion. Principalmente se redujeron las tarifas a las
importaciones, se disminuyeron los rangos de proteccion efectiva (de un maximo de 75%
a otro de 35%) y se eliminaron todos los recargos arancelarios vigentes. Para 1994, los
aranceles fluctuaron en un rango de 5 a 20 por ciento (excepto el aplicable a los
automoviles, 37%), y el promedio se estimé en un nivel del 11%. Las importaciones
estuvieron sujetas a un impuesto de 3%.

En cuanto a la desregulacion, Durante 1991 y 1992, se llevd adelante la eliminacion
gradual de las listas de excepciones y de los incentivos a las exportaciones. Se aprobo el
nuevo Régimen Comun sobre propiedad industrial, se suscribié el Acuerdo Macro entre el
Grupo Andino y México. Adicionalmente, en enero de 1993 se expidié un reglamento
sobre inversién extranjera, transferencia tecnologica, marcas, patentes, licencias y
regalias; ademas se simplificaron varios procedimientos administrativos de los
inversionistas externos; también adoptaron un sistema de bandas de precios aplicables a
la exportacion de diez productos agricolas basicos (y sus respectivos sustitutos y
derivados). De igual forma, la importacion de algunos bienes de consumo estuvieron
sujetas a "precios de referencia”.
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En enero de 1993 se elimind la necesidad de registrar y el requerimiento de permiso de
importacién a los productos agricolas, insumos y maquinarias, entre otras medidas
tendientes hacia una mayor liberalizacion del régimen comercial. Mediante la Ley de
Reforma Tributaria de 1993, se eliminaron los impuestos aplicables a la exportacion de
productos tradicionales.

Con relacion a la participacion del Ecuador en la ALADI, se excluy6 un importante nimero
de items de la Lista de Exportaciones de la Referencia Arancelaria Regional, también se
normaron las relaciones comerciales con éstos paises (ALADI), con Centroamérica y el
Caribe de acuerdo a un caracter preferentemente comunitario. Se expidié una normativa
subregional sobre valoracion aduanera, con base en el "Acuerdo Relativo a la Aplicacion
del Art.VIl del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio".

Desde enero de 1994 se redujeron en 25% las tasas portuarias, y al momento, cada
puerto es libre de establecer sus tarifas en forma independiente. En resumen, la politica
comercial aplicada coincidié con la direccion de los demas instrumentos de politica,
siendo la apertura comercial una de las areas de mayor avance en la reforma estructural.

Finalmente, el programa econdmico 1994-95, previé el ingreso del Ecuador a la OMC
(ex—GATT) e impuls6 un régimen de comercio internacional abierto; en particular, por la
eliminacion de los cupos de importacion de la Comunidad Europea y otros bloques
regionales. (Carta de Intencién del FMI, marzo de 1994).

2.3.4. Lareforma del Estado (modernizacidon y privatizacion del capital)

A las medidas anteriores se agregan los intentos de reforma substancial del sector
publico que incluia la reforma administrativa del sector publico, privatizacion de empresas
y servicios publicos. Después de un largo y conflictivo proceso de negociacién, en 1993
se aprobd la Ley de Modernizacion del Estado, Privatizaciones y prestacion de Servicios
Publicos por parte de la iniciativa privada. También para el sector petrolero, en diciembre
de 1993 el Congreso aprobd las Reformas a la Ley de Hidrocarburos, que esta orientada
a desregularizar el sector petrolero y permitir una mayor participacion del sector privado.

El programa economico 1994-95 pretendié aumentar la participacién del sector privado
en telecomunicaciones, hidrocarburos y el sector eléctrico, mediante el otorgamiento de
concesiones y venta de activos. Con este propdsito, el gobierno inicié el proceso de
preparacion de activos de EMETEL e INECEL, y las reformas de las leyes de
telecomunicaciones y del sector eléctrico. No obstante lo anterior, en la practica tan sélo
algunas empresas financieras del sector publico empezaron el proceso de desinversion
de acciones en plantas de cemento, hoteles, servicios financieros™ y otras industrias.
Adicionalmente, algunos ministerios y entidades gubernamentales aunque lentamente,

2 El Banco Central del Ecuador (BCE), la Corporacion Financiera Nacional (CFN), el Banco del Estado
(BEDE), el Banco Nacional de Fomento (BNF), y el Banco Ecuatoriano de la Vivienda (BEV).
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iniciaron el proceso de venta de activos, especialmente bienes inmuebles; mientras que
varias entidades publicas fueron fusionadas o eliminadas.

2.4. Periodo de "estancamiento de la reforma, ausencia de
orientacién e inconsistencia en la politica econdmica" entre
1995-98 (cuarto momento)

a). Contextualizacion del escenario econémico en que se aplicaron las
medidas

El inicio de este periodo, al igual que los anteriores esta caracterizado por tres factores
de crisis: en 1995 la guerra entre Ecuador y Perd, luego, las condiciones climaticas de
dicho aflo que determinaron un insuficiente abastecimiento de agua a la central
hidroeléctrica de Paute, que se tradujo en paralizaciones permanentes del aparato
productivo ante los racionamientos de la electricidad (por seis meses), y la conflictividad
politica derivada de las denuncias de corrupcion. Los factores anteriores llevaron a que el
pais no tenga un programa econémico en la mayor parte del periodo.

El problema econémico y de gobernabilidad que resalta en este periodo es el del déficit
fiscal, la discusibn en torno a los mecanismos de financiamiento de la proforma
presupuestaria fueron la constante, se estima que en 1998 el déficit fiscal fue cerca del
6% del PIB (alrededor de US$ 1.400 millones); la inflacion cerré en 44% (la mas alta en el
pais desde 1992), actualmente la mas alta de América latina; la deuda externa publica y
privada es US$ 16.221 millones (82.5% del PIB), asimismo, el pago de intereses y capital
de la deuda publica interna y externa compromete aproximadamente el 40% del
presupuesto del Estado; el déficit comercial de 1998 alcanzé la suma de US$ 1.000
millones; las exportaciones se redujeron en un 21% con respecto a 1997.

En este periodo gobernaron tres administraciones: fin del gobierno de D. Ballén, el
gobierno de A. Bucaram y el interinato de F. Alarcén; la inestabilidad politica fue una de
las condicionantes principales de la coyuntura. Las politicas instrumentadas fueron:

b).  Caracterizacion del ajuste: cuarto momento

Pese al largo proceso de transicién en el cual se prepararon las condiciones para la
reforma estructural, en estos Ultimos cuatro afios, los tres gobiernos que pasaron
avanzaron muy poco en la reforma; el largo periodo de crisis politicas y la fragilidad del
sistema politico ecuatoriano significaron para los gobiernos de turno serias dificultades
para emprender un programa economico coherente e incluso para aplicar medidas
correctivas del desequilibrio y mucho menos fue factible promover la consolidacion e
institucionalizacion de la reforma econdmica. Al finalizar la administracion de Duran Ballén
el avance fue incipiente, durante el gobierno de Bucaram (1996) la gestion fue
practicamente nula; y durante el interinato de Alarcén Rivera, las fuerzas politicas
bloguearon todo intento de reforma (World Bank, 1998). No obstante lo anterior, algunos
rasgos caracterizan la gestion econémica en estos afios.
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2.4.1. Instrumentos de politica fiscal

En este periodo, practicamente no hubo programa fiscal, de manera inercial se actuo
bajo el esquema introducido por las reformas presupuestarias, tributarias y del sector
publico aprobadas en 1993 y 1994. Dentro de dicho marco, los instrumentos
principalmente utilizados giraron alrededor de cuatro ambitos: manejo presupuestario y
gestion publica, tributos, subsidios y deuda interna. Con relacion al primer ambito de
accion, se autorizd al Ministerio de Finanzas para que pueda realizar ajustes a las
asignaciones presupuestarias de las entidades publicas, se autorizo a las instituciones
del sector publico no financiero para que inviertan sus excedentes financieros (hasta por
100 millones de sucres) y puedan realizar inversiones en certificados de depdsito, el
B.C.E. autorizd la apertura de cuentas de las instituciones publicas en los bancos
corresponsales para pagos de emergencia, se dictaron nuevas normas de restriccion del
gasto publico, por Ley se crearon ingresos para los organismos seccionales (15% del
presupuesto del gobierno central) y se unifico la centralizacion, consolidacién y normativa
presupuestaria contable de las entidades y organismos del sector publico, en el Ministerio
de Finanzas.

Notese que a partir de 1996 hubo redireccionamiento en la ejecucion de la politica fiscal:
se perdio6 continuidad en lo relativo al manejo del gasto publico (escaso control del gasto),
en lo relativo al mecanismo de ajuste a los precios internos de los combustibles (alzas
mensuales de acuerdo con el entorno del sector externo), y en lo atinente a la politica de
eliminacion de subsidios (se instauraron subsidios focalizados). En 1996 el Congreso se
nego6 a aprobar las propuestas de reformas del gobierno de A. Bucaram , situacion que lo
llevé a elevar considerablemente los precios del gas de consumo domeéstico, medida que
posteriormente fue derogada por el presidente Alarcén, quien también debié enfrentar la
negativa sistematica del Congreso a sus intentos de reforma tributaria.

En materia tributaria, se regul6 la retencion del impuesto a la renta, se definieron
periddicamente los indices para la aplicaciébn de la Ley Tributaria, se establecieron
nuevos mecanismos para la recaudacion de impuestos, se reformaron disposiciones
relacionadas con el crédito tributario para la venta de bienes para la exportacion, con el
ajuste de activos y pasivos en la correccion monetaria y con el impuesto al valor agregado
por la venta de activos fijos, se dictaron las nuevas tablas para los ingresos en relacion de
dependencia, se dictaminaron excensiones tributarias (condonacién de intereses, multas
y rebajas de impuestos fiscales), se rehabilité el impuesto del 8% a los rendimientos
financieros, se incrementaron las tarifas del impuesto a los consumos especiales
(cigarrillos, cervezas, gaseosas, licores, vehiculos, aviones, yates y los servicios de
television por cable), se cred el servicio de rentas internas, se dictaron reformas
tributarias para los consumos con tarjetas de crédito y la aplicacion del IVA para dichos
consumos Yy finalmente, se suspendié el impuesto a la renta, sustituyéndolo por el
impuesto del 1% a la circulacion de capitales.
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En cuanto a subsidios, frente al incremento sistematico del precio de los combustibles y
de las tarifas de servicios publicos (particularmente de la energia eléctrica), se establecio
un nuevo esquema de subsidios focalizados, entre éstos: se prorrogd la vigencia del
subsidio al consumo de combustibles para la generacion eléctrica (Diesel),
transitoriamente se cred el sistema de subsidios habitacionales a través del cual el
Estado brindaria un complemento financiero Unico y directo a las familias de menores
ingresos con caracter de no reembolsable, se fijo un subsidio directo a favor de los
abonados del servicio de energia eléctrica del sector residencial (cuyos consumos sean
de hasta 1.000 Kilovatios/hora), se establecio un subsidio de 120.000 sucres mensuales
para las madres con al menos un hijo menor de 18 afios, 50.000 sucres mensuales para
las personas mayores de 85 afios cuyos ingresos no superen el milldon de sucres anual, se
elimind el subsidio para los abonados del sector residencial del servicio de energia
eléctrica con consumos de hasta 1000 Kw/hora al mes, y se reemplazé por el subsidio
para abonados con consumo de hasta 150 Kw/hora al mes, igual al 50% del pliego
tarifario.

Finalmente, en materia de endeudamiento interno se incurri6 en una politica
discriminada de endeudamiento, sistematicamente se procedié a la emision de bonos en
sucres, ddélares y UVC, para reducir las obligaciones del gobierno correspondientes a
gastos de inversion, cancelacién de deudas de empresas del sector publico, financiar
proyectos de interés social, para capitalizacion de entidades publicas, cancelacién de
créditos y financiamiento de obras publicas.

2.4.2. Instrumentos de politica monetaria

En materia monetaria, tres fueron los instrumentos activamente utilizados en este
periodo: el encaje bancario, las tasas de interés y las regulaciones al sistema financiero.
Se establecidé un encaje Unico para todos los depdsitos y captaciones en moneda
nacional, extranjera y UVC'S, en las instituciones financieras y bancos (12%,
posteriormente se exceptla de esta disposicion las captaciones en moneda extranjera y
se sustituye por un encaje del 2%), también se modificaron las normas para la constitucion
del encaje utilizando BEM'S y/u obligaciones de la Serie A, emitidas por la CFN (en un
principio hasta por un 20% del requerimiento, posteriormente se modificé hasta por un 4%
del mismo). Con relacién a las tasas de interés: para establecer la tasa activa referencial
del BCE se establecidé que esta serd igual al promedio ponderado semanal de las tasas
de operaciones de crédito entre 84 y 91 dias; por su parte, las tasas de interés para los
préstamos que otorgue la CFN mediante el programa de crédito Multisectorial, sera igual
a la tasa convenida entre la CFN y el BIRF, BID y CAF, mas un margen.

En este periodo cobré particular importancia las regulaciones relativas al funcionamiento
del sistema financiero: se dictaron nuevas reglas para garantizar debidamente los
recursos entregados por el BCE al sistema financiero (definicion de pardmetros por parte
de la Superintendencia para la calificacion de riesgos, restricciones de uso de dichos
recursos, requisitos y condiciones), se autorizd y normé la concesion de préstamos
subordinados por parte del BCE a instituciones financieras, se expidi6 el reglamento para
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la conformacion de la central de riesgos, se legalizaron los programas de estabilizacién a
entidades financieras mediante la instrumentacion de los préstamos subordinados.

Se permiti6 la reestructuracion de cartera del sistema financiero en UVC'’S, se limitaron
las facultades de las entidades financieras para el cobro de créditos, eliminandose la
facultad que éstas tenian para proceder al cobro de créditos a través del remate directo
de los bienes prendados o hipotecados; se cambid el pardmetro para el cobro de multas
aplicadas a los bancos privados que no transmitan 0 no administren correctamente las
recaudaciones y depdositos recibidos en las cuentas rotativas de ingresos (en lugar de 1.1
veces la tasa de interés promedio ponderada de las operaciones interbancarias, se
aplicara 1.1. veces la tasa activa referencial), finalmente, se cred la Agencia de Garantia
de Depdsitos para ayudar a las entidades bancarias con problemas de solvencia a fin de
proteger a los ahorristas y teGricamente, evitar un colapso del sistema financiero nacional.

2.4.3. Instrumentos de politica cambiaria

Con intentos de cambio, la politica cambiaria se mantuvo bajo el régimen de bandas
cambiarias (vigente desde finales de 1994); con el gobierno de Bucaram (1996) se
intentd dar un giro a esta politica, la idea fue sustituir el sistema cambiario de bandas, por
un sistema con paridad fija del sucre con el dolar (convertibilidad), medida que si bien no
se aplicd, su sola expectativa de aplicacion generoé incertidumbre y condiciones para la
especulacion en el mercado de divisas. Durante el interinato (1997-98), se mantuvo el
sistema de bandas cambiarias, pero con mayores dificultades para sostener dicho
régimen.

2.4.4. Reforma Estructural

Por otra parte, en materia de Reforma y Modernizacion del Estado que contempla
desinversion de acciones, planes de privatizaciones, concesiones o capitalizaciones para
los sectores claves de la economia ecuatoriana como: electricidad, petrdleos, telefonia,
puertos aeropuertos, reformas a las empresas publicas, supresion y modernizacion de
entidades publicas, tan sélo se pudo avanzar en la aprobacion de ciertos marcos legales
qgue viabilizan su aplicacién; pero no pudo ejecutarse dichas acciones; inclusive, la
subasta de EMETEL fracaso en 1997.

No obstante lo anterior, en este periodo se registraron algunos avances: se reviso el
reglamento general de la Ley de Modernizacién del Estado, se permitio la facultad para la
participacion del capital privado en proyectos hidroeléctricos importantes mediante
concesion; se incluyd en el régimen para la prestacion de servicios portuarios reglas que
permiten delegar a la iniciativa privada; se suprimieron dos entidades publicas (CENDES
y CENAPI), se concesionaron los servicios aduaneros de administracion del sistema
informético y el control y supervision del sistema automatizado de despacho de las
declaraciones aduaneras, se dictaron normas para la prestacién de servicios portuarios,
se inicio el proceso de modernizacion del servicio de correos.



También se reformo la Ley de Modernizacion del Estado en lo atinente a la prohibicién de
volver a prestar servicios en el sector publico a los empleados afectados por la extincion
de las entidades publicas (con la modificacion se elimind la prohibicion) y se dictaron
nuevas reglas para participacion privada en la prestacion de servicios publicos (se
prohibié la paralizacion de los servicios publicos, se prohibieron los monopolios, se
elimind el concepto de areas de explotacién econémica reservadas al Estado, el Estado
podra delegar a otros sectores de la economia la prestacién de servicios publicos
basicos y la explotacion de las areas que constituyen patrimonio inalienable del Estado).

En este periodo no se puede distinguir con claridad una orientacion definida en la politica
econdmica, si no medidas aisladas (a veces inconsistentes con la trayectoria de politica
anterior) dirigidas a atender fundamentalmente las exigencias fiscales y el control de la
banda cambiaria.

2.5. Resumen del alcance y profundidad de la reforma estructural
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INDICADORES DE POLITICAS

Categoria
segln su
ubicacién en
el concierto
Latinoamerica
no para 1995

Antes de la
Reforma

(Niveles para
1990)

INDICADORES ECONOMICOS
ESTRUCTURALES 1995-1998

A 1995 A 1998
I. INDICADORES DE LA POLITICA COMERCIAL Y CAMBIARIA
- Nivel promedio de aranceles Bajo Mas del 40% 11.2% 11.2%
- Barreras no arancelarias: importaciones, 0.0%
exportaciones Bajas Mas del 55% 0.0
Administrativas (% del valor)
- Diferencial entre las tasas de mercado y Bajo 5% 2.0% 4%
oficial
Il. INDICADORES DE LAS POLITICAS TRIBUTARIAS
- Tasade Impuesta a la Renta a las sociedades | Media 25% 15%
- Tasa basica de Impuesto a la Renta Individual | Media (Entre 10y 15%
- 25%) o
- Tasa de Impuesto al Valor Agregado Baja 10% 10%
- Productividad del IVA Media 3.4% 4.1%

. INDICADORES DE LIBERALIZACION Y DESREGULACION FINANCIERA®

- Libertad de las tasas de interés

- Calidad de la regulacién bancaria y del
mercado de Capitales

- Calidad de la supervision bancaria

Alta (libertad
total)

Alta (regulacion

moderna en
ambas <reas)

Media

Antes libertad
parcial

Sin regulaciones

bancarias
modernas

Antes deficiente

Tasas activas y
pasivas fueron
liberadas
Disminuyeron
los encajes un
poco mas
indepen- diente
del B.C.E. el
mercado de
préstamos
Reestructuracio
n parcial

Tasas activas y
pasivas fueron
liberadas
Disminuyeron los
encajes un poco
mas independiente
del B.C.E. el
mercado de
préstamos
Reestructuracion
parcial

IV. INDICADORES DE LAS POLITICAS DE FLEXIBILIDAD LABORAL

- Costos de despido al afo de trabajo
- Costos de despido a los 10 afios de trabajo

- Contribuciones a la Seguridad Social

Altos (mas de 2
salarios)

Altos (mas de
12 salarios)

Medios (entre
15% y 30%)

Estabilidad
forzada de la
fuerza de
trabajo

Entre 15% y
30%

Tres meses de
remunerac.Diez
meses de
remuneracion
Entre 15% y
30%

Tres meses de
remuneracién Diez
meses de
remuneracion
Entre 15% y 30%

V. INDICADORES DEL GRADO DE AVANCE DE LAS PRIVATIZACIONES: 90-98

Principal sector

Principal sector

Ecuador Ecuador privatizado privatizado
- Numero de transacciones en el periodo 1990- 9 En el sector industrial
1998 industrial
- Ingresos por privatizaciones en millones de 96 millones

il




délares
- Ingresos por privatizaciones en % del PIB
- Ingresos de las privatizaciones en % del
Gasto del Gobierno Central
- Ingresos por privatizaciones del exterior (en
porcentaje del total de ingresos por
Privatizacion)

Marginal

0.13%

0.82%

55.87%

Muy
marginalmente
en servicios
financieros

Muy marginalmente
en servicios
financieros

(1) Reformas importantes en la politica cambiaria y financiera se introdujeron en 1986 (liberalizacion parcial).
FUENTE: Anexo 1 del presente informe y BID. Progreso Econdémico y Social en América Latina. Informe 1996.
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2.7. Aproximacion a algunos resultados desde el punto de vista
de la estabilizacion macroeconémica

Los programas de estabilizacion detallados en las paginas anteriores contemplaron
basicamente objetivos relacionados con la reduccion de la inflacion, correccion de los
desequilibrios macroeconomicos (fiscal y de balanza de pagos), crecimiento del PIB y
fomento del ahorro interno. A continuacion se presentan algunos indicadores sobre los
resultados alcanzados por los programas de ajuste en estos campos desde la
perspectiva de la estabilizacion macroeconémica:

Control de la inflacion, objetivo permanente de los programas de ajuste, con descensos
transitorios en general se ha mantenido alta durante los ultimos dieciséis afios a pesar de
los esfuerzos desplegados por las autoridades monetarias. Asi, la inflacion anual
promedio se redujo de 63.4% a un 20% en 1983; se elevo a niveles del 40%% en 1984
para bajar al 22% en 1986; lleg6 a cerca del 100% en 1989, descendié a un promedio
del 50% entre 1990-92, subi6 al 65.8% a mediados de 1993, para bajara
consecutivamente hasta 1995 a un nivel de 23%. 1998 termind con una inflacién anual del
44%, la mas alta de América Latina, y se prevé una inflacién de entre el 60 a 75% para
1999. Es decir, sucesivos programas de ajuste y estabilizacion han conseguido reducir el
ritmo inflacionario, pero solo temporalmente, resurgiendo ésta de manera recurrente.

El control de los desequilibrios fiscales: segundo objetivo permanente de los
programas de ajuste ha sido igualmente transitorio: el déficit del sector publico
consolidado se redujo de 6.7% del PIB en 1982 a un virtual equilibrio en 1983; de un
déficit 9.6% del PIB en 1986 se consiguié un superdvit de 1.1% del PIB en 1990; de un
déficit del 1.7% en 1992 a un superdvit del 0.4% en 1994; se registro un déficit del 3% en
1996 y se estima que el déficit fiscal con que cerré el afio 1998 fue del orden del 6% del
PIB. Si bien coyunturalmente logré controlarse el déficit, este problema se ha tornado
estructural para la economia ecuatoriana, al punto que al momento representa uno de los
principales desafios del gobierno.

Control del precio de la divisa: este fue muy volatil e inestable, sistematicamente se
ajusto su precio: se devalud un 32% en 1982, 27% en 1983, 66% en 1986, 33% en 1992.
Entre diciembre de 1992 y diciembre de 1994, el tipo de cambio efectivo real tuvo una
apreciacion aproximada de 16%. Posteriormente se aplicaron correcciones devaluatorias
gue giraron entre 7% y 15%. En suma, la tendencia del precio de la divisa fue siempre
creciente y jugd un papel desestabilizador importante ante la incertidumbre de sus
cambios

Fomento del ahorro y la inversion: la inversién como porcentaje del PIB, actualmente
es una de las mas bajas de América Latina (menos del 15%). Al igual que la Inversion, el
Ahorro Bruto ha registrado una evoluciéon decreciente durante el periodo; en 1980 éste
representaba un 21,2% del PIB, para 1995 se redujo a apenas un 14,5%.



Control de los desequilibrios externos: pese a las politicas de apertura comercial y
financiera practicadas por sucesivos gobiernos ecuatorianos desde 1983, la inversion
extranjera sigue aportando solo marginalmente a la formacion de capital y al crecimiento
de la economia. Entre 1980 y 1995, la inversion extranjera, como porcentaje del PIB,
fluctué entre el 1.8% (1980) y el 2,4% (1998). El esfuerzo de acumulacién de capital,
aunque claramente insuficiente, sigue siendo predominantemente nacional, y la inversion
extranjera no ha dado sefales claras de poder convertirse en un motor importante del
crecimiento econémico del pais.

El analisis de la cuenta corriente de balanza de pagos revela algunas caracteristicas del
sector externo ecuatoriano. En todos los afios del periodo bajo analisis (1982-98), si bien
se logré reducir coyunturalmente sus niveles de desajuste, salvo en 1996, en todos los
afos del periodo la balanza de servicios es negativa, superando el saldo positivo de la
balanza comercial en proporciones que fluctian alrededor de dos y media veces a uno. El
pago de intereses de la deuda externa es el rubro que mayor peso tiene en este
comportamiento, representando entre un 56% y un 75% del saldo de la balanza de
servicios, segun el afio (F. Pareja, 1999).

Igualmente, la Reserva Monetaria Internacional ha tenido un comportamiento erratico: al
inicio del periodo pérdida masiva (US$ 210 millones) y recuperacion en 1983; entre 1991-
92 cayeron a un nivel de US$ 760 millones y US$ 225 respectivamente, luego crecieron
hasta ubicarse en un récord de US$ 1.712 millones en 1994. Entre 1994-1996 crecio de
manera relativamente estable, en Septiembre de 1998 se ubic6 en U$ 1.837, nivel
suficiente para casi cinco meses de importaciones. No obstante, en lo que va del
presente afio el pais ha perdido reservas significativamente ante la escalada alcista del
dolar derivada del cambio de régimen cambiario, (de bandas por el de libre flotacion); se
estima que el actual nivel de reservas bordea los US$ 1.000 millones de délares. Empero
las variaciones anotadas, los programas de ajuste, transitoriamente fueron efectivos en la
recuperacion de los niveles de reservas.

Un aspecto positivo de la evoluciéon del sector externo ha sido el comportamiento de las
exportaciones, tanto por su crecimiento, que ha sido muy significativo en los ultimos afios,
como por su composicion. De manera ilustrativa, durante el periodo 1987-97, la
expansion de las exportaciones ha sido considerable, registrandose un crecimiento
promedio anual del 10,8%. Pero, en los dos ultimos afios, 1997-1998 esta tendencia se
revierte, en 1998, se registr6 déficit acumulado en la Balanza Comercial de US$ 860
millones, que comparado con el superavit de US$ 565 millones durante enero — octubre
del afio anterior refleja un deterioro de las exportaciones del 20.8% con respecto al
mismo periodo en 1997.

A partir de los resultados alcanzados en los agregados macroecondmicos examinados,
hay que reconocer que la programacion monetaria y financiera de los programas de
estabilizacién en mayor o menor grado, con avances y retrocesos'®, fueron parcialmente

13 Derivadas por las caidas del precio del petréleo (en 1981, 1986, 1991,1993, 1997 y 1998), por las
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cumplidas. Por su parte el PIB crecié durante el periodo a una tasa promedio anual del
orden del 2.1%".

Es decir, que desde una de las dimensiones de la estabilizacion macroecondmica, el
ajuste y la apertura que llevaron adelante los 7 gobiernos pasados, han permitido el logro
de ciertos objetivos intermedios. Sin embargo estos "logros”, al no ser sostenidos ni
incluir consideraciones relativas a la distribucion del ingreso, se relativiza el "éxito" del
desempefio de la economia. De ahi la importancia de examinar los impactos especificos
provocados por estas politicas desde otra perspectiva; esto es, su aporte en términos de
mejorar la distribucion de los ingresos, el nivel de vida, o el crecimiento econémico; bajo
un método de aproximacion exhaustivo.

guerras con el Per((1981 y 1995), por las inundaciones (1982-1983 y 1997-98), y por los desastres
naturales (terremoto de 1987 y derrumbe de la Josefina, 1994).

¥ En el Capitulo cinco se examina en detalle el comportamiento de la produccién.
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CAPITULO 3

DESCRIPCION DE LOS INSTRUMENTOS DE POLITICA
FINANCIERA Y BANCARIA APLICADOS
EN EL PERIODO 1982-1998"°

A inicios de la década de los ochenta la crisis financiera internacional llevdé a que la
politica financiera y bancaria comenzara a flexibilizarse a través de movimientos
administrados de la tasa de interés y de la politica monetaria desde el Banco Central. La
flexibilizacién aplicada puede ser entendida so6lo con referencia al modelo de politica
predominante en aquellos afios; de ahi que durante el proceso de ajuste hemos
identificado cuatro subperiodos, los cuales coinciden con la orientacion aplicada al
conjunto de instrumentos de politica econdmica presentados en el capitulo anterior. En
materia financiera cuatro rasgos caracterizan la politica financiera de los ultimos 16 afos:

Periodo de flexibilizacién financiera incipiente: 1982-85

. Periodo de liberalizacion financiera inestable: 1986-1989

Periodo de profundizacion de la liberalizacion financiera: 1990-1994
Periodo de revision de los mecanismos de reforma vigentes: 1995-1998

PN

3.1. Periodo de flexibilizacion financiera incipiente 1982- 85

La politica financiera de los afios ochenta, se desarroll6 en el contexto de la legislacion
vigente durante el periodo de la estrategia desarrollista de la década anterior, en la que el
Banco Central cumplia l funcion de canalizar los recursos externos e internos captados
por el gobierno nacional. La Ley de Régimen Monetario (Registro Oficial No. 56, 1976),
entre otras funciones del Instituto Emisor, establecia la de "Promover la liquidez, solvencia
y eficaz funcionamiento del sistema bancario nacional y la distribucién del crédito
adecuado a los intereses generales de la economia del pais”.

En este periodo las autoridades econémicas, disefiaron una serie de mecanismos para
superar la situacion del sector financiero, entre los cuales se mencionan: el mecanismo de
Fondos Financieros y de Desarrollo Rural, el manejo de la tasa de interés, los “créditos de
estabilizacion”, la concesion de anticipos extraordinarios, la entrega de bienes en dacion
y la compensacion de obligaciones vigentes y vencidas con cuentas especiales en
divisas, mecanismos obre los cuales nos referiremos posteriormente.

a). Con la intermediacion del sistema bancario nacional, el Banco Central otorgaba
créditos de apoyo a actividades agropecuarias, industriales y artesanales a través de dos
mecanismos, el de los "Fondos Financieros" y el "Fondo de Desarrollo del Sector Rural
Marginal* (FODERUMA). El mecanismo de "Fondos Financieros" otorgaba créditos para

> A peticién del Comité Técnico del SAPRI, el presente Capitulo ha sido prepardo
por el Eco. Adrian Carrasco.
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el financiamiento agricola y ganadero, de la pequefa industria y artesania, pesquero,
turismo e industria mediana y grande. El Banco Central actuaba como agente fiduciario
del Gobierno en la administracion de recursos internos y externos orientados a estos
propositos. Las operaciones se concedian -por intermedio de los bancos y demas
instituciones financieras del pais-, a los agentes dedicados a actividades de obtencion o
transformacién de materias primas y de productos semielaborados en articulos finales e
intermedios. La tasa maxima de interés a las operaciones realizadas por los bancos e
instituciones financieras con aplicacion a este mecanismo era del 9% anual, sin ningln
recargo adicional.

El FODERUMA en cambio, orientaba recursos financieros y técnicos hacia los sectores
campesinos para promover proyectos de desarrollo. Los créditos reembolsables, para
proyectos de produccion agricola y artesanal devengaban una tasa de interés anual del
9%, de la cual el 3% iba en beneficio de la organizacibn campesina beneficiada, el 3%
para FODERUMA, el 2% para las organizaciones campesinas matrices y el 1% como
impuesto sobre los préstamos. Se establecia también una linea de créditos no
reembolsables orientados especialmente al funcionamiento de obras de infraestructura
econémica y social (energia, agua potable, educacién) y a programas de asistencia
técnica.

b). Con relacion a las tasas de interés, mediante las regulaciones 1170 y 1187 de enero y
marzo de 1982 respectivamente, la entonces Junta Monetaria modificd la estructura 'y
composicion de las tasas de interés con el objeto de estimular el ahorro interno y de esta
manera incrementar los recursos para el financiamiento de inversiones a corto plazo. La
tasa de interés convencional se fij6 en el 15% y la tasa de depdsitos de ahorro en el 12%
(Morillo, 1996). La revision de las tasas de interés perseguia reducir la brecha ahorro-
inversidn que se habia profundizado en los setenta, buscando llegar a tasas reales
positivas en los mercados internos para que reflejaran los movimientos en los mercados
internacionales. El mecanismo adoptado fue el de establecer bandas de fluctuacion en las
tasas de interés.

En noviembre de 1984 la Junta Monetaria emitié la regulacion 214-84 con una politica de
tasas de interés que contemplaba: un aumento en dos puntos en las tasas activas vy
pasivas; una simplificacion de la estructura de las tasas de interés; y la creacion del
mecanismo de polizas de acumulacién con el objetivo de fomentar el ahorro a tasas de
interés de mercado.

La politica monetaria se canaliz6 por una programacion monetaria "rigurosa, estricta e
inflexible", a fin de reducir las presiones no deseadas en la balanza de pagos, Sin
embargo el Banco Central continudé con su politica de tutelaje al sistema bancario e
implant6 una linea de ampliacion del crédito al sector privado en 1982 y 1983 (36% mayor
con relacién a 1981, y 75% mayor en 1983 también respecto a 1981) (Pachano, ob. cit.).
En este sentido, Morillo anota: "...Ia razén fundamental para el desmedido crecimiento del
circulante se encuentra en el marcado incremento del crédito a la banca, las financieras y
el sector privado. Tanto en 1982 como en 1983 se observan politicas liberales de crédito
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a los sectores privados, dentro de un ambiente interno y externo de profunda crisis "
(Morillo 1996: 369).

c). Otro instrumento de politica financiera importante en esos afos fueron los "créditos de
estabilizacion”, concedidos por el Banco Central a los bancos privados e instituciones
financieras con el fin de contrarrestar tendencias deflacionarias que se hicieran presentes
en la economia del pais, bien incrementando el volumen de las operaciones o bien exten-
diendo el plazo de su vencimiento, segun el caso (Art. 66 de la Ley de Régimen Monetario
Codificada). En junio de 1983, como una de las acciones de refinanciamiento de la deuda
externa privada, la Junta Monetaria, los créditos de estabilizacién pasaron a constituir una
de las alternativas para convertir las obligaciones en ddlares con el exterior en deuda en
sucres con el Instituto Emisor, "a plazos acordes con los acuerdos alcanzados por el pais
con la banca internacional.." (Samaniego y Villafuerte, 1997). Por este mecanismo, se
transformé la deuda en ddlares del sector privado con la banca internacional, en deuda en
sucres con el Banco Central. Esta institucion asumi6 el compromiso con el exterior: se
establecié un cambio fijo entre 65 a 85 sucres por dolar, asumiendo el Estado el riesgo
cambiario futuro. EIl plazo de los créditos fue de 3 afios como méximo, sin embargo
durante el gobierno del presidente Febres Cordero fue ampliado a 7 afios. El interés
para todo el plazo congelado fue del 16% anual (Regulacion 101-83 de la Junta
Monetaria, del 20 de junio de 1983).

d). Los "Créditos Extraordinarios y Mecanismo de Dacién en Pago", fueron instrumentos
de politica financiera que rigieron durante la década de los ochenta, hasta mayo de 1992.
Mediante el mecanismo de los créditos extraordinarios, la Junta Monetaria concedia
anticipos a las instituciones financieras que presentaron problemas de liquidez y, en cier-
tos casos, de solvencia. La Junta Monetaria también podia someter a las instituciones
financieras privas a los denominados Programas Financieros (de rehabilitacion) que eran
aprobados y controlados por la Superintendencia de Bancos y apoyados por el Banco
Central. Entre 1994 y 1998, a mas de los créditos extraordinarios, las autoridades
monetarias enfrentaron los problemas de ciertas instituciones financieras mediante la
recepcion de bienes en dacion en pago de obligaciones pendientes con el Banco Central:
"Entre 1984 y 1988 la Junta Monetaria autorizé al Banco Central a recibir bienes por
montos entre 40% y 130% del capital pagado y reserva de dichas entidades" (Ibidem).

Los bancos privados mantuvieron una alta dependencia de los fondos proporcionados por
el Banco Central para la movilizacion de recursos financieros y en el periodo de crisis de
la deuda externa se beneficiaron de las operaciones de salvataje de la forma que los
hemos resefiado. Pese a estos mecanismos de politica econdmica disefiados por la
Junta Monetaria y el Banco Central, encargados de precautelar la seguridad de los
depositantes. Las principales funciones de la Superintendencia de Bancos, como
instituciéon controladora, consistian en emitir resoluciones operativas para todo el sistema;
autorizar la constitucion y la liquidacion de las instituciones financieras; otorgar autoriza-
ciones para: aumentos de capital, creacion de nuevas sucursales y agencias, cambio de
accionistas (transferencia de acciones); debia también realizar la planificacién del desa-
rrollo bancario y definir especialidades (seguros, cooperativas) (Roldos, 1991). De

43



manera general la vigilancia y control se extendia a todo el sistema financiero ecuatoriano
en el que se encontraban los bancos estatales y privados nacionales y extranjeros, las
compafias financieras publicas y privadas, las compafias de seguros nacionales y
extranjeras, las asociaciones mutualistas de ahorros y crédito para la vivienda, los
almacenes generales de deposito, las casas y oficinas de cambio, las oficinas de
representacion de bancos y entes de crédito extranjeros, compafiias de arrendamiento
mercantil (Calle y Le6n, 1990).

3.2. Periodo de liberalizacion financiera inestable; 1986-1989

En agosto de 1986 la politica econdmica aplicada por el gobierno de entonces, inicidé una
liberalizacion financiera importante de la tasa de interés; la reforma financiera impulsada,
a la vez que persiguio coadyuvar a la estabilizacion, buscé imprimir una nueva orientacion
al sistema financiero. EI mecanismo consistio en una elevacion y flotacion de la tasa de
intereés.

En el mercado financiero se dispuso la ampliacion y generalizacion del sistema de
flotacion de tasas de interés, éstas subieron a un 42% nominal, y en términos reales
superaron el 17% (Pachano, 1987). No obstante lo anterior, el sistema financiero
continuaba bajo la tutela del Estado, bien mediante la revision de la tasa de interés -
flotacion de la misma en un periodo corto-, o a través de la sucretizacion de la deuda para
evitar una crisis y la creacion de mecanismos de intermediacion como las polizas de
acumulacion.

Entre los mecanismos disefiados para apuntalar al sistema financiero en este periodo
estan el de compensacion de la deuda externa con pasivos internos que las entidades
financieras mantenian con el Banco Central, mecanismo que permitia cancelar pasivos
con el Banco Central mediante la entrega de titulos de deuda externa a valor nominal que
eran a la vez adquiridos en el mercado monetario con sustanciales descuentos. Mediante
la compensacion de pasivos por titulos de la deuda externa y la asuncion del riesgo
cambiario, el Banco Central redujo sustancialmente la carga del endeudamiento externo
del sistema financiero. Se continud utilizando por parte del Instituto Emisor el conjunto de
mecanismos disefiados con anterioridad para estabilizar al sistema financiero: entrega
de importantes montos de anticipos ordinarios, extraordinarios y sobregiros, a la vez que
se recibi6é bienes en dacién en pago para cubrir obligaciones pendientes (Samaniego y
Villafuerte, 1997).

Las "Cuentas Especiales en Divisas", constituyé el mecanismo por medio del cual el
Estado ecuatoriano, a través del Banco Central, asumié directamente el servicio de la
deuda externa privada frente a la banca internacional. "Este Ultimo esquema
originalmente incluia el cobro del BCE de una comisién por riesgo cambiario con el objeto
de cubrirlo de eventuales pérdidas que podian ocurrir entre la fecha de "sucretizacion"y la
fecha de pago del Crédito de Estabilizacién". Durante el gobierno del Presidente Febres
Cordero, particularmente en el periodo 1986-1988, la Junta Monetaria autorizé al Banco
Central para que adquiera Cuentas Especiales en Divisas a fin de compensar las
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obligaciones que el sistema financiero nacional mantenia con el Banco o para cubrir defi-
ciencias de encaje bancario minimo. "La Junta Monetaria determiné que el producto de la
compra de Cuentas Especiales en Divisas por parte del Banco Central del Ecuador, se
destine a la cancelacion de pasivos que los bancos y compafiias financieras adeudaban
al Instituto Emisor, pago de créditos de estabilizacién, comision de riesgo cambiario,
cartera vencida, sobregiros, anticipos ordinarios y extraordinarios, desencajes y pago de
multas a la Superintendencia de Bancos por deficiencia de encaje” (Ibidem).

Un instrumento de amplia utilizacién en este periodo fue el de pdlizas de acumulacion,
aprovechando las medidas de liberalizacibn de agosto de 1986. La captacién de
recursos provenientes del ahorro interno por parte de los bancos privados encontré en las
pdlizas de acumulacion el mecanismo mas idoneo para su realizacion. El primer paso en
este sentido fue dado ya en diciembre de 1984, al tomarse la primera medida para las
tasas de interés dejandolas flotar para las poélizas de acumulacion especiales y elevando
en dos puntos la tasa de interés para las demas operaciones (Calle y Le6n, 1990).

Entre fines de 1987 y el primer semestre de 1988, se dio otra operacion de salvataje de la
banca nacional a través de la denominada "conversion de cuentas acreedoras de la
deuda externa en moneda nacional”, en algunos casos con recursos de los accionistas de
los bancos, en otros con créditos de los propios bancos privados y en otros con créditos
del Banco Central. Mediante este expediente, el Banco Central posibilitd invertir las
utilidades obtenidas en el mismo en la capitalizacién de bancos y entidades del sector
financiero. Una operacion de salvataje adicional constituy6 la "venta de activos de dudosa
recuperacion”, mecanismo que produjo un efecto de mejora sustancial del balance
evitando que los bancos se viesen obligados a amortizar pérdidas (Roldos, 1991).

En noviembre de 1988, durante el gobierno de Borja, sé autorizé al Banco Central la
concesion de créditos automaticos -por un plazo de tres dias- para las instituciones
financieras que no contaban con la provision de fondos suficientes para cumplir sus
obligaciones bancarias. Este mecanismo buscaba limitar los sobregiros que se habian
convertido en el expediente de financiamiento permanente del sector financiero desde
1981 (Samaniego y Villafuerte, 1997). En diciembre del mismo afio la Superintendencia
de Bancos reformé la Ley General de Bancos (Ley No. 006 publicada en el Registro
Oficial No. 97 del 29 de diciembre de 1988), con el objetivo estimular la fusion de las
compafias financieras con los bancos. Se perseguia lograr las fusiones bancarias para
aprovechar las economias de escala y poder obtener una rentabilidad que permita bajar
el margen de intermediacion financiera.

Durante 1989 se introdujeron cambios sustanciales en la politica de tasas de interés; se
procuré alcanzar una menor dependencia del crédito del Banco Central y una mayor
intermediacion del sistema financiero; se busco desalentar el desvio de los recursos de
lineas de crédito subsidiadas; se intentd incrementar el ahorro con tasas de interés
positivas y se tratd de obtener recursos de los organismos internacionales de crédito.
"Con estos propasitos el Banco Central ajustd gradualmente sus tasas de interés, las que
correspondian a las cédulas hipotecarias, y las tasas de interés activas de los bancos... "
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(Morillo, citado: 429).
3.3. Periodo de profundizacion de la liberacién financiera: 1990-94

A inicios de los noventa, existia una extendida critica a la falta de planificacion en materia
de politica y legislacién bancaria, sosteniéndose que "al igual que en otras areas de la
legislacion, en la del sector financiero y bancario existe, desde 1982, la tendencia a la
deslegalizacion. Esto es, a optar por la simple reglamentacion y regulacién de extrema
flexibilidad... Es necesario definir la legislacion del sistema bancario y determinar si los
bancos deben mantenerse como sociedades andnimas de régimen especial" (Roldds,
1991: 57).

La politica financiera de aquellos afios continué con la politica de liberacion de controles a
la determinacion de la tasa pasiva, pero ato la tasa activa a la pasiva fijando un margen
maximo que inicialmente fue de 17 puntos y luego bajé a 15 puntos porcentuales. La
politica financiera incluyé una estrategia para eliminar la dependencia del sistema
financiero respecto del Banco Central y para profundizar los canales privados de
intermediacion financiera

En 1990 a la par que se puso en marcha la apertura comercial, se inicié también la
liberalizacion de la cuenta de capitales. Desde 1991 el régimen discriminatorio para la
inversion extranjera estipulada en el contexto del Acuerdo de Cartagena, se modifico y se
establecioé iguales derechos y tratamientos para los inversionistas extranjeros (Decisiones
291y 292 de la Comisién del Acuerdo de Cartagena), al mismo tiempo que se ampliaron
los sectores de la economia a los cuales éstos podian acceder. Se estimuld, igualmente
gue los inversionistas externos puedan remitir las utilidades que provengan de su
inversion registrada pagando una tarifa Unica del 36% sobre el ingreso gravable. A partir
de estas modificaciones las empresas extranjeras también tienen acceso a los
mecanismos de promocién y fomento de las exportaciones y gozan de las ventajas de la
Zona de Libre Comercio del Acuerdo de Cartagena en las mismas condiciones que las
empresas nacionales. Estos estimulos son aun mayores para los inversionistas del area
Andina, pues gozan de igual tratamiento que los nacionales en cuanto a las adquisiciones
de bienes o servicios y pueden transferir la totalidad de las utilidades netas que provienen
de la inversion que realicen (Borja, Diego, 1996: 23-24).

Esta politica propicio la ampliacion del tamafo fisico de la banca: aumentaron las
sucursales, el personal, los activos fijos y la provision de servicios complementarios. Pero
provocO también una marcada ineficiencia: la productividad por hombre ocupado se
redujo, mientras se mantenian altos indices de capital inmovilizado, en gran parte, a causa
de inversiones costosas. Todo ello determind que, a principios de los noventa, se llegue a
la conclusion de que el sector se encontraba sobredimensionado (Jaramillo y otros,
1993).

En diciembre de 1993, con el objetivo de regular los sobregiros, las carteras vencidas y
los anticipos extraordinarios, la Junta Monetaria autoriz6 al Banco Central la concesion de
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anticipos extraordinarios a algunos bancos a un afio plazo con seis meses de gracia
(Samaniego y Villafuerte, 1997).

En la medida en que se avanzé en el proceso de reforma fiscal, durante el gobierno de
Duran Ballén, las instituciones financieras pasaron a manejar los recursos de las
entidades del sector estatal, que habian estado obligadas a mantener sus recursos en el
Banco Central. Hasta antes de esta medida de participacion en el manejo de los recursos
publicos, las instituciones financieras habian actuado como recaudadoras de impuestos y
tarifas de una serie de servicios publicos y del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social.

Un impulso a la reforma financiera fue la aprobacién de la Ley del Mercado de Valores en
1993. Entre las modificaciones que se introdujeron a través de la Ley del Mercado de
Valores de aquellos afios conviene anotar la transformacion de la Bolsa de Valores en
una Corporaciéon Civil sin fines de lucro y de los operadores bursatiles en Casas de
Valores; la creacién del organismo regulador de la politica bursétil: el Consejo Nacional
de Valores -CNV- que regula la oferta publica de valores; la delegacion a las Bolsas de
Valores, la implantacion de un "Depdsito Centralizado de Compensacién y Liquidacién de
Valores" para reducir los costos y los riesgos de manipulacién aprovechando las
economias de escala que produce el negocio y para acelerar el flujo de informacién
necesario para la toma de decisiones (Borja, 1996: 17).

En mayo de 1994 el Congreso aprobd la Ley General de Instituciones del Sistema
Financiero (LGISF) creando un nuevo marco para el funcionamiento del sistema. Con la
nueva Ley se crearon, en una descripcion sintética, las siguientes estructuras financieras.

- La Ley regul6 la creacion, organizacion, actividades, funcionamiento y extincion de las
instituciones del sistema financiero privado, asi como la organizacion y funciones de la
Superintendencia de Bancos, entidad encargada de la supervision y control del sistema
financiero (art. 1 de Ley de 1994)

- La estructura del sistema financiero privado ecuatoriano se constituy6 a través de cuatro
instituciones financieras basicas: los bancos, las sociedades financieras (o corporaciones
de inversion y desarrollo), las asociaciones mutualistas de ahorro y crédito para la
vivienda, y las cooperativas de ahorro y crédito que realizan intermediacion financiera con
el publico (art. 2 de Ley de 1994)

- La Ley instituyo el concepto de patrimonio técnico, cuya practica se inicio mas de dos
afios antes: para garantizar la solvencia de las instituciones financieras, se prevé la
obligacién de éstas de mantener una relacion entre su patrimonio técnico y la suma
ponderada de sus activos y contingentes, del 9%.; el Superintendente de Bancos, podra
modificar dicho porcentaje en el rango comprendido entre el 7.5% y el 12%. Para estos
efectos, el patrimonio técnico es la suma del capital pagado, reservas, el total de las
utilidades del ejercicio corriente constituidas como provisiones y reservas, las utilidades
acumuladas de ejercicios anteriores, aportes a fituras capitalizaciones, obligaciones
convertibles, menos la deficiencia de provisiones, amortizaciones y depreciaciones
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requeridas, desmedros y otras partidas que la institucion financiera no haya reconocido
como pérdidas y que la Superintendencia las catalogue como tales. Este patrimonio
técnico, a su vez, no podra ser inferior al 4% de los activos totales, incluidos los contin-
gentes (arts. 47, 48 y 50 de la Ley de 1994)

- La Ley permite la formacion de grupos financieros que pueden estar constituidos por las
diferentes instituciones que forman el sistema. Se cataloga como grupo financiero al
integrado por una sociedad controladora que posea una entidad cualquiera de aquellas
reguladas por la LGISF y por la Ley del Mercado de Valores; o por un banco o sociedad
financiera o corporaciones de inversion y desarrollo que posea una de las otras socieda-
des previstas por los citados cuerpos legales; asi como las subsidiarias del pais o del
exterior de cualesquiera de éstas (art. 57 de la Ley de 1994)

- La Ley establecié6 un sistema de supervisién y control del sistema financiero™®
conformado por los siguientes instrumentos: una calificacion periodica de la calidad de
los activos de las instituciones del sistema financiero realizada por la Superintendenciay
la constitucion de las provisiones necesarias para cubrir los riesgos de incurabilidad o
pérdida del valor de los mismos.- Del sigilo bancario: los depdésitos y demés captaciones
de cualquier indole que se realicen en las instituciones del sistema financiero estaran
sujetos a sigilo bancario, por lo cual las instituciones receptoras de los depdsitos y
captaciones, sus administradores, funcionarios y empleados no podran proporcionar
informf\YCién relativa a dichas operaciones sino a su titular o a quien lo represente legal-
mente™’.

- Finalmente, la Ley establecioé que la Superintendencia tendra una Junta Bancaria cuyas
funciones principales son: formular la politica de control y supervision del sistema
financiero, aprobar las modificaciones del nivel requerido de patrimonio técnico y las
ponderaciones de los activos de riesgo y pronunciarse sobre el establecimiento y
liqguidacion de las instituciones financieras, asi como de la remocion de sus administra-
dores (art. 177 de la Ley).

La reforma de 1994, en lo que concierne a los sistemas de control, introducia un cambio
desde un enfoque punitivo hacia un enfoque preventivo. Se buscé que la Superintendencia
ponga énfasis en la evolucion de la calidad de los activos de riesgo de cada institucion
financiera, en el control de la concentracion de recursos en pocas empresas 0 personas y

% E| sistema de evaluacién y control del sistema financiero, que se denomina "sistema de supervision
bancaria" era administrado por las siguientes instituciones: la Superintendencia de Bancos, la Junta
Bancaria, la Junta Monetaria y el Banco Central. En 1998, con la desaparicion de la Junta Monetaria y la
creacion de la Agencia de Garantia de Depdésitos se modificé la estructura del sistema de evaluacién y
control del sistema financiero, asunto que trataremos posteriormente.

7 Sin embargo, para fines de evaluacion del crédito, podran proporcionar informacién general respecto del

comportamiento de clientes en particular, a requerimientos de otra institucion del sistema financiero o de
establecimientos comerciales autorizados por aquellos (art. 87).
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gue no se analicen recursos de manera excesiva hacia empresas vinculadas con los
accionistas o administradores de las instituciones financieras (Arizaga, 1996).

3.4.Periodo derevision de los mecanismos de reforma vigentes: 1995 -1998

Algunas deficiencias estructurales del sistema financiero que no habian sido
contempladas en la nueva Ley de 1994 se manifiestan en los siguientes aspectos:

- Mercado imperfecto, si bien la liberalizacion financiera perseguia preservar la
igualdad de los participantes en el mercado y asegurar la homogeneidad de las
condiciones y oportunidades, ésta se establecia solo para las instituciones financieras
y mas no para la poblacion. Con la desregulacion y liberaciéon se continué incentivado
al mercado oligopdlico e ineficiente de la década anterior.

- Mercado financiero por demas rigido, particularmente en lo que tienen que ver con
la estructura de costos de los bancos: cotos operativos por remuneraciones, por
depreciacion de activos fijos y otros que se habia convertido en una realidad
estructural al sistema bancario.

A fines de 1995 los sintomas de una crisis financiera eran evidentes: el sistema tenia
problemas de liquidez, de cartera vencida y altas tasas de interés. "En este contexto, las
denominadas "Operaciones de Tesoreria” del Banco Central se constituyeron en el
mecanismo basico a través del cual las entidades financieras pudieron solucionar sus
problemas coyunturales" (Samaniego y Villafuerte, 1997). Otra medida consistio en la
creacion de una linea de reactivacion del sector productivo, con financiamiento directo de
fondos proporcionados por la Corporacion Andina de Fomento (CAF) a través de la
Corporacion Financiera Nacional.

Ante las dificultades expuestas fue necesario emprender una serie de reformas a los
cuerpos legales vigentes, de cuyas reformas se resaltan las siguientes:

- En el gobierno y administracion de las instituciones financieras privadas, la reforma de
julio de 1996 introdujo, en el articulo 35 de la Ley, normas para garantizar la calidad moral
y ética de los directores, representantes legales y auditores de las instituciones
financieras, pudiendo disponer la Junta Bancaria que quede sin efecto su nombramiento o
decidir la remocién inmediata de los aludidos funcionarios en casos en los que no se
ajusten a las disposiciones especialmente establecidas en la Ley (Ley s/n, publicada en el
Registro Oficial Suplemento 1000 de 31 de julio de 1996).

- Del patrimonio técnico de las instituciones, la reforma realizada establecié que sea la
Junta Bancaria -en sustitucion de la Junta Monetaria- la responsable de preservar la
solvencia de las instituciones financieras privadas, a través del analisis del patrimonio
técnico, a la vez que modifico la forma de determinacion del rango del mismo y amplié del
40% al total de las utilidades del ejercicio corriente (una vez cumplidas las condiciones de
las letras a) y b) del articulo 41 de la Ley) el monto destinado para su constitucion (refor-
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mas a los articulos 47 y 48 de la Ley, por Ley s/n, publicada en el Registro Oficial
Suplemento 1000 de 31 de julio de 1996).

- Reforzamiento del control a los grupos financieros, los articulos 17 y 57 de la Ley fueron
reformados por la Ley No. 10, publicada en el Registro Oficial Suplemento 20 de 31 de 7
de septiembre de 1998, con el objetivo de limitar la concentracion de recursos en los
convenios de asociacion entre entidades financieras, estableciendo un limite no mayor al
49% como inversion por parte de la institucion que haga cabeza de la asociacion en el
capital pagado de la entidad receptora.

- En los limites a los créditos vinculados, en la reforma por la Ley s/n, publicada en el
Registro Oficial Suplemento 1000 de 31 de julio de 1996, se establecen disposiciones
tendientes a restringir, aln mas, el limite a los créditos a personas naturales o juridicas
vinculadas a la propiedad o administracion de las instituciones financieras (arts. 72, 73y
74 de la Ley General de Instituciones Financieras).

- En las operaciones y funcionamiento, de las instituciones financieras privadas, se
suprimio la facultad de los bancos para actuar como fiduciarios mercantiles (reforma al
articulo 51 de la Ley, realizada por Ley No. 107 art. 238 literal b publicada en el Registro
Oficial No. 367 de 23 de julio de 1998).

- En el proceso de auditorias, se traslada a la Superintendencia de Bancos la Facultad
gue antes tenia la Superintendencia de Compafiias para proporcionar informacion relativa
al sigilo y reserva bancaria a las firmas auditoras (reforma al art. 86 de la Ley, realizada n
art. 17 de la Ley No. 111 publicada en el Registro Oficial No. 373 de 31 de julio de 1998).
Con lo que se refuerza la capacidad de control y supervision de la Superintendencia de
Bancos.

- De las limitaciones y prohibiciones, la reforma a los articulo 124 de la Ley, estableci6
que las personas -naturales o juridicas- que no forman parte del sistema financiero y no
cuentan con el respectivo certificado expedido por la Superintendencia de Bancos,
guedan expresamente prohibidas de realizar operaciones reservadas para las
instituciones del sistema, especialmente las de captacion de recursos del publico (excep-
tuando la emisién de obligaciones cuando esta proceda al amparo de la Ley del Mercado
de Valores). Disposicion que se extiende también para la propaganda o uso de avisos,
carteles, recibos, membretes, titulos o cualquier otro medio que sugiera que el negocio de
dicha persona es de giro financiero o de seguros (Ley s/n, publicada en el Registro Oficial
Suplemento 1000 de 31 de julio de 1996).

- En lo que concierne a la regularizacion o liquidacién de las instituciones con
problemas se refuerzan los procedimientos para evaluar la regularizacion de la situacion
financiera de las entidades cabeza de los grupos financieros, se dispone la venta en
publica subasta de las acciones de la empresa afectada en caso de agotarse los
procedimientos de regularizacion, la posibilidad de disponer la liquidacion forzosa si no
se realiza tal venta, estableciendo también los causales para la disposicion de una
liquidacién forzosa; se disponen normas para la liquidacion voluntaria y reactivacién de
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las instituciones financieras, asi como se establecen limites de dias para tramitar la
liquidacion (reforma a los articulos 145, 148 150, 152 y 161 de la Ley realizada por Ley
s/n, publicada en el Registro Oficial Suplemento 1000 de 31 de julio de 1996).

En las reformas realizadas en 1998, en el articulo 169 de la Ley se introduce una
disposicién en virtud de la creacion del Fondo de Seguro de Depdsitos entregados a una
institucion financiera privada declarada en liquidacion forzosa, que deberan ser
considerados como créditos privilegiados (art. 18 de Ley No. 111 publicada en Registro
Oficial de 31 de julio de 1998). Finalmente, en este campo del control, se derogaron los
articulos 170, 171 y 172 de la Ley, elimindndose de esta forma las preferencias
establecidas para personas naturales -preferencias para pequefios ahorristas- en el
proceso de liquidacion de las instituciones financieras con problemas.

- La regularizacion de instituciones con problemas: si el patrimonio técnico disminuyera
por debajo del nivel minimo requerido, y hasta el 50% de este limite, la Superintendencia
otorgara un plazo de 90 dias para que la institucidn financiera regularice tal situacion; en
este lapso la institucion financiera procederd obligatoriamente a aumentar el capital
pagado.- De la disolucion y liquidacion forzosa de las instituciones financieras: la
Superintendencia, mediante resolucion aprobada por la Junta Bancaria, podra declarar la
liquidacion forzosa de una institucion del sistema, designando a uno o mas liquidadores,
cuando se incurra en causales especificados™® (arts. 68, 87, 144, 145y 150 de la Ley y
sus reformas de julio de 1996 y septiembre de 1998).

- Sobre los organismos de supervision y control, la Junta Monetaria fue reemplazada,
en sus atribuciones y deberes, por el Directorio del Banco Central, como resultado de
las disposiciones de la nueva Constitucion. El 1 de diciembre se cred la Agencia de
Garantia de Depdsitos (AGD) por medio de la Ley de Reordenamiento en Materia
Econdmica en el area Tributario-Financiera (98-17), "cuya mision fundamental
consiste en garantizar los depdésitos de los usuarios del sistema financiero, mediante
procedimientos de saneamiento de instituciones financieras (IFIS sobre las cuales la
Junta Bancaria haya declarado que se encuentran inmersas en los articulos 148, 150 y
151 de la Ley General de Instituciones del Sistema Financiero y que hayan incumplido
los programas de reestructuracion” ( Junta Bancaria-Agencia de Garantia de
Depdsitos, 1999). Es decir que en la actualidad los organismos de control del sistema
financiero, estdn conformados por la Junta Bancaria, el Banco Central y la Agencia de
Garantia de Dep0sitos, que tienen la caracteristica de que todos, de una u otra forma,
estan ligados al sector que regulan.

8 los 3 principales son: 1) No pagar cualesquiera de sus obligaciones, especialmente con los

depositantes o en la camara de compensacion; 2) no ajustar totalmente sus actividades a los programas de
vigilancia preventiva o de regularizacion establecidos por la Superintendencia; i no cubrir las deficiencias de
patrimonio técnico o los niveles minimos de capital en los plazos establecidos; o no efectuar las
remociones impartidas por la Superintendencia.
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Como un antecedente para la creacion de la "Agencia de Garantia de Depdésitos, en julio
de 1998 se expidid b Ley del Fondo de Seguro de Depdsitos, con el objetivo de
proteger la confianza de los depositantes dotandolos de un seguro en caso de liquidacién
forzosa de una institucion financiera privada, fondo que serd administrado por una
corporacion civil denominada SEDEP (Ley 111 publicada en el Registro Oficial NO. 373
de 31 de julio de 1998).

En julio de 1998, en base a la experiencia acumulada desde mayo de 1993, se expide
una nueva Ley del Mercado de Valores, que sustituye a la Ley publicada en el Registro
Oficial No. 199 de 28 de mayo de 1993 (Registro Oficial No. 367 de 23 de julio de 1998).

El 26 de noviembre de 1998, el Ejecutivo y el Congreso propiciaron la aprobacion de la
Ley de Reordenamiento en Materia Econdémica en el area Tributaria y Financiera que
incluy6 la creacion del impuesto del 1% a la circulacion de capitales eliminando el
impuesto a la renta. La Ley persigue tres objetivos: apoyo del Estado al sector productivo,
saneamiento del sector financiero y mejorar y simplificar la estructura tributaria.

Ademas se credé un mecanismo que busca promover la reactivacion de los sectores
productivos y de servicios mediante el refinanciamiento de deudas a plazos mayores el
cual considera varias acciones: a) el mecanismo se da a nivel de organismos del Estado
pues el Banco Central capitaliza a la Corporacion Financiera Nacional (CFN); b) la banca
reestructura las deudas del sector productivo; c) se realiza una permuta financiera, pues la
CFN recibe de la banca cartera con problemas y entrega a cambio bonos de reactivacion
econdmica.

Se creo la Agencia de Garantia de Depdsitos (AGD) con la responsabilidad de garantizar
a los depositantes y de supervisar las instituciones financieras con apego a la técnicay a
la ley. se estableci6 un procedimiento de reestructuracion y de saneamiento de las
instituciones financieras con problemas, con diferentes rangos de riesgo, desde el
"normal” (cartera A), hasta el de "pérdida" (cartera E). Establece un seguro de deposito,
mecanismo positivo ante la incertidumbre causada por las multiples quiebras financieras,
seguro que es "ilimitado en todo" y respaldado por el Estado pero administrado por la
AGD (art. 21).

3.5. Medidas recientes: 1999

En lo que va del presente afio, varias medidas de politica resaltan del quehacer de la
politica financiera vigente, estas son:

- El impuesto del 1% a la circulacion de capitales, este sistema aplicO un impuesto
sobre las transacciones e instrumentos financieros provistos por los bancos -como por
ejemplo sobre depdsitos, débitos bancarios, transferencias, etc.-.

- A peticion de la Agencia de Garantia de Depdésitos, el Ministerio de Finanzas emitié
bonos por un valor de US$ 560 millones para tres instituciones financieras -Filan-
banco, Tungurahua y Mutualista Prevision y Seguridad- como iniciacion del programa
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de salvataje del sistema financiero. Ademas de estas emisiones de bonos estan los
recursos entregados por el Banco Central mediante créditos de liquidez vy
contingencia.

El feriado bancario declarado por el gobierno que durd 7 dias (entre el 8 y el 14 de
marzo), con el proposito de proteger a la banca de los retiros masivos de depdsitos
por parte de los clientes que ya venia produciéndose desde dos semanas atras de la
declaracion del feriado.

La congelacion parcial de los depdésitos y operaciones del sistema financiero por un
periodo de un afio, medida que ahondd la desconfianza en el sistema financiero y
produjo un fenémeno de desintermediacion. A marzo de 1999 los bancos informaron
tener depdsitos monetarios congelados por 2,2 billones de sucres, incluyendo los
depositos en dolares, pero en un mes los depdsitos monetarios congelados cayeron a
1,4 billones, entre otras causas por la descongelacién por decreto que se dieron para
los depdsitos de ahorro para vivienda que participan en el sistema de incentivos para
viviendas (Dec. Ejec. 748, RO 161, marzo 26); los descongelados por razones de
emergencia médica (Res. JB-99-127, R) 186, abril 14); aquellos en cuenta corriente
y/o de ahorro en moneda nacional o extranjera de las personas mayores de 65 afos; y
los depédsitos en moneda nacional de las Cooperativas de Ahorro y Crédito (Dec.
Ejec. 824, RO 182). Otros depdésitos congelados se habrian aplicado al pago de
deudas, tanto propias como ajenas (Analisis Semanal, aiil0 XXIX- No. 22, junio 7,
1999).

Mediante los Decretos Ejecutivos No. 686 de 11 de marzo de 1999 y No. 770 de 1 de
abril se dispuso la reprogramacion de los activos y pasivos de las instituciones
financieras. De acuerdo a las instrucciones expedidas por la Superintendencia de
Bancos para la aplicacion de esta normatividad no se consideran instituciones
financieras a las entidades de seguros y compafias de reaseguros, las casas de
valores, las administradoras de fondos, las cooperativas de ahorro y crédito contro-
ladas por el Ministerio de Bienestar Social y Promociéon Popular, por lo tanto sus
pasivos deberan ser reprogramados de manera obligatoria; y los activos, a solicitud
de cualesquiera de estas instituciones.



CAPITULO 4

TENDENCIAS DE CAMBIO EN LA SITUACION SOCIAL
DURANTE EL PERIODO: 1982-1998%°

No basta con seguir la evolucién de determinados agregados macroeconémicos, 0 con
examinar las tendencias de cambio en varios elementos de las condiciones de vida de la
poblacion, para adjudicar "bondad" o "perversidad” a los programas de estabilizacion y
ajuste estructural; ya que a partir de esta sola observacibn no se pueden hallar
vinculaciones causales entre politica econémica y bienestar. Sin embargo, no es
discutible el hecho, de que las variaciones en el nvel de vida obedecen en parte a
cambios en la politica econdmica. Los indicadores sociales reflejan el proceso de
desarrollo al determinar el nivel de la salud, el nivel nutricional, el nivel educacional
alcanzado y la calidad de la vivienda, entre otros (R. Vos, 1992).

Por esta razén, en este capitulo se desarrolla un examen de los cambios ocurridos en
indicadores claves del bienestar de la poblacion durante el periodo de estabilizacion y
ajuste estructural, como antecedentes para la formulacion de las hipétesis de trabajo y de
los objetivos de las investigaciones de impacto que se desarrollaran dentro del marco del
proyecto SAPRI. Con los antecedentes expuestos, las tendencias de cambio en la
situacion social que se describen a continuacion, tienen relacion con las cuatro
dimensiones del bienestar priorizadas en este informe:

1. Con indicadores de acceso a medios que garanticen la satisfaccion de las
necesidades esenciales (acceso al empleo, a la tierra, a rentas institucionales, etc.).

2. Con indicadores vinculados con el esfuerzo de proveer satisfactores de necesidades
basicas que pueden ser modificados coyunturalmente (por ejemplo, aumento en los
ingresos, aumento de construcciones de viviendas, incremento de la cobertura de la
infraestructura y recursos de los servicios de salud, educacion y seguridad social,
entre otros).

3. Con indicadores de resultado del "nivel de vida" (desnutricion, analfabetismo, niveles
de instruccion, disponibilidad de infraestructura basica en la vivienda, tasas de
mortalidad, esperanza de vida al nacer, etc.).

4. Y mediante el examen de ciertas manifestaciones no cuantitativas del bienestar,
asociadas al desarrollo humano.

Estas dimensiones, estan asociadas a una definicion amplia del bienestar, que se define
en términos de las diferentes dimensiones del desarrollo social, algunas de las cuales se
examinan en adelante.

9 La informacién sobre indicadores sociales actualizada a 1998 no esta disponible, tampoco es factible
disponer en todos los casos de datos para el afio 1982; por ello en la presente seccién no siempre se
aluden los cambios con relacion al periodo de referencia, sino se utiliza la dltima informacién disponible a
la fecha.
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4.1. Cambios registrados en el acceso a medios que garanticen la
satisfaccién de las necesidades esenciales®

Estos Indicadores identifican algunos de los "determinantes” que permiten hacer efectiva
la utilizacién de recursos para satisfacer las necesidades basicas, Por la disponibilidad
de informacién a continuacion se examinan las tendencias de cambio en tres de estos
indicadores:

a). Acceso al empleo: Las estimaciones de desocupacion y subempleo anteriores a
1987 son muy imprecisas por cuanto no se dispone de informacién estadistica periddica
sobre la evolucién del empleo para dichos afios, algunas estimaciones llevan a la
conclusion que en 1982 el desempleo gir6 alrededor del 6% (ISS-PREALC,1987). A partir
de los censos de poblacion sélo es posible detectar la tendencia sistematica a la
disminucion de la participacion de los asalariados en la Poblacibn Econémicamente
Activa (PEA), mientras en 1974 a nivel nacional éstos representaron el 53.7% de la PEA,
para 1995 su participacion disminuyé al 42.9%; siendo el descenso mas pronunciado en
las &reas urbanas

No asi para el andlisis del empleo urbano, las encuestas peridédicas de empleo permiten
examinar el comportamiento de los ultimos 10 afios, cuyos resultados evidencian una
tendencia a la disminucion de la demanda de empleo en el "sector moderno” de la
economia. La tasa de desempleo urbana aument6 del 7.0% en 1988 al 9.3% en 1997,
denotandose que esta afectd mas a las mujeres que a los hombres (en el mismo periodo
la tasa de desempleo femenino paso6 del 10.3% al 12.1%). Efectivamente en el periodo
se registrd un descenso en la demanda de empleo y una mayor subutilizacion de la fuerza
de trabajo. (ver Cuadro No. 1 del Anexo 2).

b). Tasa de subempleo bruto?": se mantuvo relativamente estable entre 1988 y 1997
(alrededor del 45%), s6lo para 1997 se registré un descenso, al nivel del 40%, este
comportamiento fue relativamente similar para hombres y mujeres®. (ver cuadro 2 del
Anexo 2).

c). Acceso a subsidios estatales: entre 1982 y 1998 los subsidios estatales que
mejoran el acceso a los servicios sociales basicos (educacion, salud y seguridad social);
a los servicios publicos domiciliarios (agua, energia eléctrica, teléfonos, saneamiento
basico) y a bienes basicos (combustibles y derivados, alimentos y medicinas) que tienen
incidencia directa sobre la calidad de vida de la poblacion han disminuido
considerablemente.

® Todos los valores monetarios que se utilizan en adelante, en sucres y/o délares, estan expresados a
precios de 1998.

2 Es la suma de la tasa de subempleo en el sector moderno, mas el porcentaje de la PEA total que esta
en el sector informal urbano. Se considera que la PEA informal esta globalmente afectada por subempleo
debido a la baja productividad de sus actividades (INEM, 1988).

% Mayores detalles sobre la dinamica del empleo y subempleo se presentan en el capitulo siguiente.
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Un indicador elocuente de esta tendencia es el comportamiento del Gasto Social, como
se observa en el gréfico siguiente, durante el periodo 1982-1997 los gastos sociales de
las Administraciones Publicas (APU), registraron dos rasgos caracteristicos en su nivel y
composicion; de una parte, una fase de drastico descenso durante el periodo 1982-91,y
de otra, una fase de relativa recuperacion entre 1992 - 1996, en la cual si bien mejoraron
las asignaciones, dicho repunte no logré6 compensar el descenso de la década de los
ochenta.

Grafico 1
Evolucién del Gasto Publico Social: 1980 - 1996
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c.1). Descenso del gasto social: entre 1982-1991 se produjo una importante caida
del gasto social de las APU?, éste pas6 de un nivel del 11.5% en 1982 a 7.9% del PIB en
1991. La asignacion de recursos para lo social en esta década estuvo marcada por la
escasez de recursos externos, las restricciones fiscales derivadas del proceso de
sucretizacion de la deuda externa privada y los desastres naturales acaecidos en aquellos
afos, que llevaron a los gobiernos a emprender programas de estabilizacion
macroecondmica caracterizados por el ajuste y recorte de los presupuestos publicos en
general (ver cuadro No.3).

De los gastos sociales, los correspondientes a la educacion también experimentaron una
clara tendencia a disminuir su participacion tanto como porcentaje del PIB, como en su
participacion en el gasto total de las APU. Su nivel pas6 de 5.1% del PIB en 1982, a 2.7%
en 1991, esto significO que en una década se redujera su participacion a
aproximadamente la mitad. Este nivel de gasto fue bajo en comparaciéon con el monto de

% Gasto social entendido como: gasto en educacion, salud, agua otable, vivienda, servicios sociales y
asistencia social (ver cuadro 3).
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recursos invertidos por los paises de la region, el 2.7% aludido en 1991, ubic6 al Ecuador
muy por debajo del promedio regional (4.3% del PIB para América latina y el Caribe), y
del promedio registrado en los paises de ingresos bajos de América Latina (ubicado en
3.7% del PIB).

En cuanto a los gastos en salud, en los afios ochenta, al igual que en todos los sectores
sociales, éste descendié drasticamente, de un nivel del 2.1% del PIB en 1982, pasé6 a
registrar el 1.4% del PIB en 1991. Este ultimo nivel de gasto esta por debajo del
promedio registrado en 1990 para los paises pobres (2% del PNB) y es casi la cuarta
parte del monto asignado por los paises ricos (los cuales dedican mas del 5% del PIB a
gastos de salud).

c.2). Recuperacion transitoria del gasto social: durante los afios 1992-1996 en
cambio, el gasto social se recuperd, con ligeras variaciones se mantuvo en alrededor del
8% del PIB. Es decir, el volumen de recursos invertidos es muy significativo en la actividad
econOmica nacional y tiene importante peso en las cuentas fiscales de la nacion, en
promedio represent6 alrededor del 32% del total de gastos de las Administraciones
Publicas.

Por su parte, el gasto en educacion se recuperd en 1992 a un nivel de 3.3% del PIB, para
posteriormente estabilizarse en alrededor del 3% en los afios 1993-1996. También el
gasto de las Administraciones Publicas en Asuntos y Servicios de la Salud se incremento
de un nivel del 1.4% del PIB en 1991, ascendio al 2.5% del PIB en 1996.

Si bien no se dispone de estadisticas oficiales sobre gasto de las APU para los afios
recientes, la informacién parcial disponible sugiere que entre 1997 y 1999 las presiones
fiscales volvieron a reducir el gasto social, se estima que para 1999 éste representa un
monto que gira al rededor del 7.0% del PIB**.

Los cambios registrados en las tendencias del gasto social tienen estrecha relacién con
la politica fiscal y con los cambios operados en los modelos de politica aplicados durante
las ultimas décadas. Asi, la caida del gasto social es congruente con la crisis fiscal e
inestabilidad macroecon6mica experimentada en los afios ochenta, cuya década estuvo
marcada por una etapa de transicion del viejo modelo hacia uno nuevo en gestacion; y el
segundo momento, se corresponde con un periodo erratico: recuperacion transitoria de la
economia entre 1992-94 y crisis entre 1995-98, a inicio de cuyo periodo se profundizo el
nuevo modelo de reforma estructural que venia configurandose desde la década pasada.

4.2. Tendencias de cambio en los indicadores vinculados con el
esfuerzo de proveer satisfactores de necesidades basicas

# Hasta la fecha, Junio de 1999, no se dispone de estadisticas oficiales publicadas sobre gasto por
funciones de las APU para los ultimo tres afios, por cuanto el Banco Central del Ecuador esta cambiando el
afio base de sus Cuentas Nacionales (de 1975 a 1993). Consecuentemente, este proceso ha significado un
retraso en la entrega de sus publicaciones anuales; por ello el analisis del presente informe sélo llega hasta
1996.
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Otro conjunto de indicadores que contribuyen a una mejor comprension del nivel de
bienestar de la poblacion y los factores que lo “determinan™, son aquellos vinculados con
el esfuerzo de proveer satisfactores de necesidades basicas que pueden ser modificados
coyunturalmente. Estos indicadores reflejan los recursos de la poblacion y de las
instituciones, compromisos y esfuerzos de los gobiernos para proporcionar servicios
basicos. En este grupo de indicadores destacamos los siguientes:

a). Cambios en la distribucién del ingreso: en virtud de la ausencia y debilidad en la
informacion primaria disponible es dificil sacar conclusiones definitivas sobre la evolucion
en la distribucién de los ingresos por areas geogréficas; sin embargo, a nivel agregado el
ingreso promedio por habitante crecié en aproximadamente el 1% anual entre 1975 y
1995 y segun un estudio reciente éste ha beneficiado a los pobres, tanto en las zonas
urbanas como en las zonas rurales. Con relacién a los ingresos urbanos agregan que se
ha registrado un aumento en la desigualdad en la distribucion de ingresos (L. Jacome. et.
al. 1997).

Si bien en Ecuador el problema de la pobreza y la asimétrica distribucion de los ingresos
no es nuevo, durante los ultimos afios parece haberse agudizado, mientras en 1975/79 el
coeficiente de Gini (ingresos) en las areas urbanas era de 0.44; a partir de la encuesta de
Condiciones de Vida para 1995, éste registré 0.51 (a mayor valor del coeficiente mayor
concentracion del ingreso) %°. Por otra parte, segln las encuestas de hogares del INEM, el
ingreso real promedio mensual de los ocupados en el &rea urbana ha disminuido en un
18% entre 1987 y 1997, al pasar de US$ 242 a US$ 199 ddlares. Notese que el
descenso en los ingresos fue menor en el sector moderno que en el informal y para las
mujeres (16%) que para los hombres (19%), (ver Cuadro No.4). No obstante la pérdida
registrada en el nivel general de ingresos, cabe resaltar la relativa recuperacién del
salario en los ultimos afios, cuya recuperacion se refleja en los cambios en los niveles de
remuneracion segln sectores: moderno e informal*®.

Sector moderno: Mientras en 1987 el 59.7% de los ocupados en este sector recibian
entre 1y 2 salarios minimos como ingreso promedio mensual, para 1997 éstos apenas
representaron el 6%; es decir, la proporcibn de ocupados con este nivel de
remuneraciones disminuyo, ya que para 1997 el 92% de los ocupados en este sector
percibian entre dos y mas salarios minimos vitales como remuneracion mensual. Este
cambio obedece especialmente a lo rezagados que se encuentran los salarios minimos
en comparacion con su capacidad adquisitiva. (ver cuadro 5). Si bien en este sector, para
1997 la mayoria de ocupados, reciben una remuneracién comprendida entre 2 y mas
salarios minimos®’, sus ingresos apenas alcanzan a cubrir el costo de la canasta basica

% Mediciones de L. Jacome, et al. Politicas Macroeconémicas, Distribucion y Pobreza en el Ecuador.
1997.

% Recuérdese que todos los valores monetarios estan expresados en sucres y/o délares a precios de
1998.

Z En 1977, el SMVN fue de 605.174 sucres mensuales, incluyendo las bonificaciones complementarias
correspondientes (Ver cuadro 6).
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respectiva (1'565.405 sucres), no obstante pertenecer al grupo de trabajadores "mejor
remunerados” (cuadro 6).

Sector informal: se registrd6 una tendencia a disminuir la brecha en las diferencias
salariales dentro de los trabajadores informales; mientras en 1987 la mayoria de los
ocupados en el SIU (52%), recibian los ingresos mas bajos (menos de un salario minimo),
para 1997 éstos apenas representaron el 4% de los ocupados en el sector. Para 1997, el
72% de ellos perciben ingresos que se ubican entre 2 y mas salarios minimos. Esta
distribucién se registra desde 1990, lo cual apoya la tesis de un ligero incremento en los
ingresos de los cuentapropistas con salarios mas bajos (ver cuadro 5).

Finalmente, en las actividades agricolas y servicio doméstico, el comportamiento es
similar, se registra un ligero incremento en el nivel de remuneraciones: para 1987 el
79.3% de sus ocupados recibian ingresos inferiores a un salario minimo (denotandose la
preponderancia de mujeres en esta situacion), en cambio para 1997, el 61.6% de ellos
perciben entre dos y mas salarios minimos (cuadro 6).

b). Cambios en el poder de compra de bs salarios de nivel medio: durante el
periodo de estabilizacion y reforma estructural, los ajustes salariales no siguieron el
mismo ritmo de crecimiento de los precios: entre 1980-91 los salarios sistematicamente
fueron perdiendo poder adquisitivo: de un salario real de US$ 244 dolares en 1980
disminuyeron a menos de la mitad en 1991 (US$ 97). Sélo a partir de 1992, empez6 a
recuperarse lentamente el salario, llegando a registrarse un nivel de US$ 143 ddlares en
1998%° (cuadro 6). Pese al incremento practicado en los salarios, el nivel fue insuficiente
para cubrir el costo de la canasta basica, como se observa en el gréfico siguiente,
mientras en 1980 el salario inclu