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ACTUALIDAD 

Plan de Bucaram habría agudizado crisis 

ICCIONES DE 
ONVERTIBILIDAD 

Nuestras élites políticas han sido 
persuadidas de reformas que 
parten de esta premisa: 
precarizar aún más las 
condiciones de trabajo mientras 
se brinda todas las ventajas al 
capital doméstico e internacional 

Césor Montúfar 
Profesor de la Universidad Católica 

" ... pero regresan y animal, 
voluntariosísimamente, se 
amarran por el cuello al palo 
de la iglesia ... " 

Jorge Enrique Adoum {1) 

La propuesta de convertibilidad y t~do el 
conjunto de medidas que la acampanaban 
apuntaban a acelerar el proceso de ajuste 

estructural y reforma económica que se viene 
aplicando en el Ecuador desde 1982. De haberse 
aplicarse, este esquema habría consolidado las 
dos tendencias principales a las que conducen 
dichos procesos, a saber, un reacomodo impot•­
tante de la economía del país respecto a los mer­
cados internacionales y un cambio transcenden­
tal en el modelo de intervención estatal. En este 
artículo se analiza cómo ambas tendencias re­
presentan obstáculos importantes para que paí­
ses con las características del Ecuador puedan 
desencadenar procesos de crecimiento económi­
co sostenido y la consolidación de un Estado de­
mocrático con la capacidad de regular la econo­
mía e intervenir en la sociedad. Ello, como se ar-

gumentará a continuación, se debe a que las re­
formas propuestas conducían a formas de rela­
ción profundamente desventajosos entre nues­
tras economías y los mercados internacionales, 
as.í como también debilitan al Estado en su papel 
de convertirse en actor importante del proceso 
de desarrollo . 

EL SENnDO DE LAS REFORMAS 

La propuesta de establecer un caja de 
conversión con tipo de cambio fijo y todas 
las reformas que debían acompañar a este 
esquema, se basaba en los siguientes su­
puestos (2): 1) Que debido a la eliminación 
del riesgo cambiario habría sido posible au­
mentar los niveles de inversión interna gra­
cias a un mayor ingreso de capitales extran­
jeros y la generación de mayor ahorro inter­
no. Puesto que en el nuevo esquema el Ban­
co Central ya no habría generado emisión 
monetaria sino como contra parte a un m­
greso de divisas, en un primer momento se 
debía recurrir a endeudamiento externo pa­
ra sostener el modelo; 2) Que el ingr eso de 
capitales extranjeros no se concentraría en 



inversiones financieras de corto plazo sino 
que se traducirla en inversiones directas; y 
que esta tendencia continuaría Juego de que 
se finalice el proceso de privatización; 3) 
Que el crecimiento de inversiones extranje­
ras y de ahorro interno sustituirían la fase 
inicial de endeudamiento externo (antes de 
que ésta llegue a niveles intolerables). Para 
ello era indispensable reformar el sistema 
de seguridad social de modo que los aportes 
de los afiliados alimenten el s istema finan­
ciero nacional; 4) Que la entrada de inver­
sión extranjera y el incremento de los nive­
les de ahorro provocaría procesos de innova­
ción tecnológica y aumento de la productivi­
dad y, en general. representaría el detonante 
de un mayor y sostenido crecimiento econó­
mico; S) Que sobre la base de una reforma 
fiscal, el Estado estaría en condiciones de 
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El esquema de la CDfiVel11btlidod 
se asrenta sobre fa folooo de que 
lo oosid6n en fas meicodos 
iniemadooo.fes de pofses como el 
Ecuador u otTOS en AméliaJ 
Latir,a, depende únicamente 
de sus grados de opelturo 
comeraol y financiero 

Wolfgong Mattheuer 
Sobresalto, 1977 
Revisto Humholdt (/02) 

mejorar sus recaudos tn1>Utarios, equilibrar 
sus cuentas fiscales e incrementar sus nive­
les de inversión social. Todo ello fortalece­
ría el proceso de crecimiento económico y 
mejoraría los niveles de ingreso de la pobla­
ción. 

En el papel, la cadena causal establecida 
parecía posible. La eliminación del r iesgo 
cambiario, la transferencia de los recursos 
de la seguridad social al sistema financiero 
privado y un esquema rígido de disciplina 
fiscal pueden incentivar la entrada o el re­
greso de capitales y el aumento del ahorro 
interno. Sin embargo, existen varios elemen­
tos que abonan dudas sobre la viabilidad de 
este modelo. El primero tiene que ver con el 
contexto económico internacional en el que 
se habrían producido las reformas y el se­
gundo con la contradicción que se evideo- 21 
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ciaba entre e l modelo de Estado que éstas 
presuponen y la necesidad de desarrollo del 
capital humano en el país. 

LAS LIMITAOONES DEL CONIUIO 
ECONOMICO INTERNAOONAL 

El esquema de la convertibilidad se asen­
taba sobre la falacia de que la posición en los 
mercados internacionales de países como el 
Ecuador u otros en América Latina depende 
únicamente de sus grados de apertura co­
mercial y financiera; del nivel en el que ba­
yan avanzado en los procesos de ajuste es­
tructural. Si bien diversas políticas de atrac­
ción a capitales foráneos (manejo de tipo de 
cambio y tasas de interés) o promoción a las 
exportaciones pueden lograr en el corto pla­
zo algunos resultados positivos, los merca­
dos rmancieros y comerciales mundiales han 
presentado en las últ imas décadas tenden­
cias altamente excluyentes y perjudiciales 
para economías de menor desarrollo tecnoló­
gico, mercados reducidos y escasa diversi.fi... 
cación en sus exportaciones. 

En el caso de inversiones internacionales . ' es un portante advertir que nos aproximamos 
a una coyuntura de pronunciada iliquidez in­
ternacional en la que el acceso a capitales 
externos para los países de menor desarrollo 
será en extremo difícil. La excepción serán 
los países asiáticos, especialmente China, y 
unos pocos países fuera de Asia coyuntural­
mente embarcados en programas de privati­
zación (3). En un documento presentado al 
Grupo de los Veinticinco de la UNCTAD 

' Rob Vos plantea que debido a las tendencias 
previsibles de comportamiento del mercado 
de capitales a nivel mundial, la demanda de 
capitales en países en desarrollo deberá ser 
satJsfecha principalmente por fuentes oficia­
les de as is tencia multilateral o bilateral. Pa­
ra la mayoría de paises en desarr ollo, un ac­
ceso mayor a los flujos mundiales de inver­
s ión extranjera directa, mercado de bonos y 
portafolio es muy poco probable. Si bien me­
didas hacia la estabilización y ajuste pueden 
atraer a lgunos capita les hacia países pobres 
y pequeftos, éstos no representarán un au­
mento s ignificativo del flujo de capitales pri­
vados debido a la carencia de recursos natu­
rales e infraestructura de la mayoría de es­
tos países (4). Más aú.n, sus nuevas d.eman­
das de capital se toparán con la limitación de 
una oferta de ahorro restringida en los paí-

ses industrializados (que generan alrededor 
del 80 por ciento del ahorro mundial) y por 
un aumento importante de la demanda de in­
versión en estos mismos palses y Europa del 
Este (S). 

En un análisis más centrado en Latinoa­
merica, la CEPAL confirma que los procesos 
de privatización y conversión de deuda han 
contribuido a aumentar significativamente 
el flujo de capitales a la región en los últimos 
años. No obstante esta tendencia, el informe 
seiíala que estos flujos se han concet rado en 
un grupo muy limitado de países (Argentina, 
Brasil y México recibieron el 75 por ciento) 
y que estuvieron caracterizados por una alta 
volatib ilidad al estar relacionados con inver­
siones de cartera y emisión de bonos (6). Asf 
tenemos que mientras la inversión extranje­
ra directa aumentó a una tasa promedio de 
15 por ciento anual entre 1987 y 1994, alcan­
zando los US $ 19.000 millones en el último 
año, la invers ión de cartera en acciones des­
pegó de US $ 1.100 millones en 1990 hasta al­
canzar los US $ 25.150 en 1993 y los recursos 
obtenidos por la emisión de bonos saltaron 
de apenas US $ 411 a la cantidad impresio­
nante de US $21.047 en los mismos años. Ca­
be remarcar que debido a In crisis que algu­
nos países de la región comenzaron a vivir 
desde 1994, los dos últimos rubros disminu­
yeron ostensiblemente a partir de ese año. 
Ello confirma la altísima volat ilidad que ca­
racteriza a este tipo de flujos (7). 

La importancia de las privatizaciones es 
otro asunto que merece relevarse. Para la 
CEPAL, éstas fueron responsables de aproxi­
madamente un tercio de la inversión exttan­
jet·a directa en la región en lo que va de la 
década. Debido a que la primera etapa de es­
te proceso estaría a punto de concluir, e l in· 
forme expresa sus dudas respecto de que el 
nivel de inversión se pueda mantener (8). 
Más atín, la CEPAL nos advierte sobre las di­
ficultades que los países latinoamel'icanos 
deberán afrontar para atraer o repatriar ca­
pitales internacionales una vez que el proce­
so de privatización de empresas estatales 
más atractivas de cada país haya concluido. 
En suma, el problema no es únicamente el 
atraer capitales de alta volatilidad sino el lo­
grar que los capitales foráneos se filtren ha­
cia inversiones productivas. Ello no ha ocu­
rrido en la experiencia reciente de América 
Latina más allá de los procesos de privatiza­
ción por más que casi todos los gobiernos de 
la región ban buscado por todos los medios 



atraer dichos capitales (9). 
No obstante este complejo escenario, de­

fensores de las tesis aperturistas pueden ar­
gumentar que en caso de qu.e nuevas inver­
siones no lleguen al país para trasladarse a 
actividades productivas, el tipo de reformas 
promovidas por un plan como el de la con­
vertibilidad producirian un proceso de reac­
tivación económica en el que las exportacio­
nes crecerían significativamente con lo cual 
se reactivaría el aparato productivo y se lo­
grada atraer las suficientes divisas para sos­
tener una balanza de pagos positiva y au­
mentar la inversión. El que esto ocurra no 
solo depende de políticas internas de promo­
ción de exportaciones sino que se subordina 
al comportamiento de los mercados interna­
cionales fundamentalmente de productos 
primarios que son los que exporta en mayor 
medida el Ecuador. Por ello, vale la pena 
analizar brevemente cuáJ será su comporta­
miento previsible en el corto y mediano pla­
zo. 

Según un estudio de Alfred Maizels tam­
bién para La UNCTAD, las tendencias recien­
tes en el comercio de productos primarios en 
los mercados internacionales destacan resul­
tados poco halagadores. Según Maizels, dife­
rente de períodos marcados por fluctuacio­
nes de corto plazo en los precios de una am­
plia gama de productos primarios, el panora­
ma dominante desde 1980 es uno en que la 
persistencia de precios excepcionalmente 
deprimidos por períodos largos (10). Este 
evento está relacionado con varias tenden­
cias en la economía de los paises industríali· 
zados como la persistencia de presiones in­
flacionarias y la disminución de las tasas de 
crecimiento de los paises de la OECD, hecho 
que ha contribuido a deprimir la demanda de 
productos primarios. J unto a ello, el autor 
hace referencia al uso creciente de produc­
tos sintéticos, al invento de técnicas de me. 
nor desperdicio y al cambio en las estructu­
ras industriales en el que las industrias pesa­
das han sido rebasadas por el rápido creci­
miento de la electrónica y tecnologías infor· 
macionales. 

Estas tendencias han sido acompañadas 
por el incremento substancial de todos los 
países productores de sus niveles de expor­
tación de productos primarios. Al crecer La 
oferta, se a.centuó la tendencia a la caída de 
precios. Esta situación ha sido en gran medi­
da forzada por el déficit existente de divisas 
en los países productores debido al problema 

ACTUALIDAD 

del pago de la deuda y a la dramática caída 
de préstamos comerciales durante los ochen­
ta. A todo ello se suma la condiciooalidad de 
organismos como el Banco Mundial y el FMI 
que han promovido en la mayoría de paises 
en desarrollo un modelo s imilar de creci­
miento basado en las exportaciones. Políti­
cas de incentivo a La exportación tomadas al 
mismo tiempo en muchos países han sido un 
factor crucial en producir el incremento 
mundial de la oferta de productos primarios 
y su consecuente calda de precios. Este fenó­
meno -denominado la "falacia de composi­
ción"- ha determinado que las pérdidas por 
la caída de precios sea en la mayoría de ca­
sos más alta que las ganancias adicionales 
producidas por el aumento en el volumen de 
ex1>ortaciones. Maizels presenta algunas es­
tadís ticas al respecto. Desde 1980, los volú­
menes de exportación de Asia occidental, 
Asia del sudeste y América Latina y el Cari· 
be aumentaron en un 100, 60 y SO por ciento, 
respectivamente .. Los volúmenes provenien­
tes del norte de Africa y de los países africa­
nos de la región del sub-sabara se mantuvie­
ron constantes en el primer caso o se incre­
mentaron tan solo en un 15 por ciento, en el 
segundo. En cambio, el poder de compra de 
productos manufacturados por parte de es­
tos países presenta drásticas caídas del or­
den del 35 por ciento para Africa del sub-sa· 
hara, 25 por ciento para nor-Africa y 15 por 
ciento para América Latina. A diferencia de 
estas regiones, los países del sur y sudeste 
asiático alcanzaron un pequeño incremento 
del 10 por ciento y los del Asia occidental de 
casi SO por ciento (11). 

En el mediano plazo no se puede esperar 
que la tendencia a aumentar el volumen de 
exportaciones provoque un flujo positivo de 
divisas hacia países exportadores de produc· 
tos primarios. Si bien pueden ocurrir modifi­
caciones y coyunturas favorables por el a.lul 
temporal de un producto, la tendencia lo será 
favorable en su conjunto. El caso de petróleo 
ecuatoriano, por ejemplo, cuya tendencia al­
cista ha sido un fenómeno positivo en el últi­
mo período, seguramente será revertida en 
el corto plazo por la reanudación de las ex­
portaciones de crudo iraquíes. 

Ante estas perspectivas de las exportacio­
nes de productos primarios en el mercado in­
ternacional, es imposible pensar que un in­
cremento y diversificación significativas de 
este tipo de exportaciones pueda convertirse 
en el motor para generar en el mediano y en 

Lo mós proboble 
hobria sido que el 
~ 
cont1nue 
endetKJófKiose no 
solo para linanaar 
su défiÓt fisrol S/1!0 
también para 
sostener el flujo 
permanente de 
divisas que exigla 
el esquema de lo 
convertibilidad. 
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el largo plazo un proceso de crecimiento sos­
tenido como el que se prometía. Lo más pre> 
bable habría sido que el gobierno continúe 
endeudándose no solo para fmanciar su défi­
cit fiscal sino también para sostener el flujo 
permanente de divisas que exigia el esque­
ma de la convertibilidad. EUo es exactamen­
te lo que sucede ahora en Argentina, donde 
ante la fuga de capitales especulativos, la re­
ducción de inversiones en la era post-privati­
zaciones y un aumento significativo del défi­
cit fiscal, la deuda pública aumentó de apro­
ximadamente US $ 60.000 en 1993 a 94.000 en 
1996, a pesar de que US $ 20.000 millones de 
las privatizaciones fueron utilizados para pa­
garla. 

En suma, ante la imposibilidad de un in­
greso importante de inversiones foráneas o 
de un aumento considerable no solo del volu­
men sino de los ingresos que el país recibirá 
po.r las exportaciones, el esquema de la con­
vertibilidad habría resistido solo la capaci­
dad de endeudamiento del país . . El Ecuador, 
s in embargo, no es Argentina, cuyo eventual 
descalabro económico tendría un efecto su­
mamente grave en la economía del Brasil y, 
en general, en la marcha de Mercosur. Ante 
ello, las propias autoridades monetarias del 
Brasil como los organismos multilaterales 
pondrán en marcha operaciones de salvataje. 

En fin, no se trata de rasgarse las vestidu­
ras sea defendiendo la total liberaliUición de 
mercados o una remozada versión de protec· 
cionismo económico. Se trata de analizar las 
influencias tanto políticas como económicas 
que determinan el funcionamiento de los 
mercados internacionales. La estrategia de 
eliminar el riesgo cambiario vía el estableci­
miento de una caja de convertibilidad con ti­
po de cambio fijo o incluso el de mantener el 
sistema de bandas cambiarías con el fin de 
asegurar a los inversionistas un tipo de cam­
bio predecible no es suficiente para incre­
mentar la inversión de capitales tanto inter­
nos como internacionales. El funcionamiento 
del mercado financiero y comercial interna­
cionales no depende del acierto en el manejo 
de las economías no industrializadas sino 
que se halla íntimamente atado a las condi­
ciones políticas y económicas de los países 
desarrollados en los que tasas de crecimien­
to, empleo, inflación, etc., determinan la 
oferta de capitales en los mercados interna­
cionales asi como también el nivel de deman­
da global para los productos que exportan 
los países en desarrollo. Atar el funciona-

miento de una economía como la ecuatoriana 
a la lógica de variables sobre las que no ejer­
cemos influencia alguna, y que en el media­
no y largo plazo presentarán tendencias ad­
versas, es al mismo tiempo miopía poHtica y 
económica. 

Hay consenso en afirmar que los inversio­
nistas internacionales no ingresan a un país 
para crear las condiciones del crecimiento 
sino para aprovecharse de las ya existentes. 
Dichas condiciones tienen que ver con la 
existencia de infraestructura física necesa­
ria para el desenvolvimiento de cualquier ac­
tividad productiva pero, además, con una 
distribución equitativa del ingreso que ex­
prese retornos esperados de inversión en 
educación, mayor motivación de los trabaja­
dores, entre otras variables macr oeconómi­
cas (12}. Es necesario partir de una base im­
portante de capital humano y físico si se es­
pera incrementos en las tasas de inversión, 
productividad, ingreso y crecimiento. Por 
simple lógica, si bien para el establecimiento 
de esta base se requiere d.e equilibrio y esta­
bilidad macroeconómíca y fiscal, ineludible­
mente el punto clave se encuentra en incre­
mentar los niveles de inversión, de capitali­
zación humana y física de la economía. A es­
te nivel encontramos la segunda coota·adic­
ción del modelo que se propuso, la cual se 
analiza a continuación. 

B. INTERVENCION ESTATAL 
Y CAPITAL HUMANO 

Otra premisa sobre la que se sostenía el 
plan de Bucaram era que para lograr aumen­
tar el ahorro y la inversión, se requería de 
un conjunto de reformas internas que estabi­
lizaran las fmanzas públicas y eliminaran de­
finitivamente los campos de intervención es· 
tatal consideradas como fuente de distorsión 
de la economía. Ello exigía el cumplimiento 
de una rígida discipl ina fi scal, la eliminación 
progresiva de subsidios públicos, una refor­
ma tributaria que evite la evasión y en la que 
el IV A se consolide en el principal instru­
mento de tributación, la profundización del 
proceso de flexibilización laboral, privatiza­
ción de las empresas estatales y la transfe­
rencia de los aporte del IESS al s istema fi. 
nanciero. 

Si se hubisen aplicado, las reformas 
habrían consolidado el tránsito que el Estado 
ecuatoriano viene experimentando de un me> 
del.o de estado redistributivo sustentado en 



el funcionamiento de subsidios generaliza­
dos y sistemas de servicios públicos naciona­
les a otro basado en la focalización de sus ni­
veles y áreas de intervención a situaciones 
emergentes. La tendencia es a que el Estado 
subsidie la demanda de quienes más lo nece­
sitan y abandone -por costosas e ineficien­
tes-- políticas redistdbutivas universales. 

Cabe la pregunta, sin embargo, de cómo 
dichos procesos que precarizan las condicio­
nes de trabajo, desmantelan sistemas nacio­
nales de servicios --como el de salud- e insti­
tucionalizan estructuras tributarias regresi­
vas, pueden contribuir a un ambiente favora­
ble para el desarrollo de capital humano. El 
tránsito que se busca en el modelo de inter­
vención social del Estado ecuatoriano cami­
na por ello a contracorriente con los requeri­
mientos de inversión social en el país. El 
plan de Bucaram se basaba en el falso su­
puesto de abaratar la mano de obra como 
mecanismo para incrementar los niveles de 
inversión interna y extranjera. Esta tenden­
cia es absolutamente anacrónica en un con­
texto en que se debería tratar de mejorar los 
estándares de capital humano; en el que el 
Estado debería garantizar que una población 
sana y preparada contribuya a un proceso de 
acelerado crecimiento de la productividad. 

El tema de los impuestos fue el primero 
que afrontó el gobierno aún antes de presen­
tar su plan económico. De una propuesta am­
biciosa que incluía la eliminación de exencio­
nes del IV A para productos agrícolas y otros 
rubros, el establecimiento de 2 por ciento al 
rodaje para vehículos de menos de 5 años y 
aumentos considerables en el ICE para lico­
res y cigarrillos, el gobierno tuvo que redu-
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cir significativamente el alcance de su pro­
yecto. Debido a que el PSC se opuso drástica­
mente al aumento de los tributos y articuló 
alrededor de sf a los otros partidos de oposi­
ción, el gobierno optó por retirar el proyecto 
en dos ocasiones hasta que en el tercer inten­
to logró aprobar en el Plenario una reforma 
tributaria que aumentó los impuestos a los 
consumos especiales de los licores y cigarri­
llos pero en tasas menores a las inicialmente 
propuestas (13). 

Por otro lado, el paquete aprobado rebajó 
el impuesto a la renta de las sociedades del 
25 al 20 por ciento cuando se reparten utili­
dades y al 10 por ciento cuando se las rein­
vierte. De igual manera, el gobierno pasó la 
eliminación del impuesto a los rendimientos 
financieros y a las ganancias de capital. To­
do ello, según expertos en el tema tributario,. 
hace que la tan mentada reforma no repre­
sente un aumento significativo de las recau­
daciones (14). Lo que sí es claro, sin embar­
go, es que las reformas apuntan a reducir la 
carga tributaria a sectores empresariales y 
financieros mientras todo el peso impositivo 
se lo coloca sobre el consumidor. 

Luego de la negativa del Congreso al pro­
yecto tributario inicial del gobierno, Buca­
ram encontró una espléndida oportunidad 
para reajustar los precios de la gasolina y 
anunciar que los subsidios del Estado desa­
parecerán completamente hasta julio de 
1997 (15). Una nueva elevación de la gasolina 
comenzó a regir desde enero de 1997. Así los 
ecuatorianos pagamos una gasolina con un 
precio entre 300 y 400 por ciento mayor a los 
costos de producción. La producción y venta 
de combustibles representan para el Estado 

El/VA se volvería el 
insttumento prindpal 
a través del cual el 
Estada financiará 
su presupuesto y 
déficit fiscal. 
Ello institucionalizará 
una esttuctura 
tributaria regresiva 
cuyo impacto mayor 
será en los sectores 
de medianos y 
bajos ingresos. 
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La reducción del 
presupuesto de 
educación en los 
últimos a~os estarlo 
produciendo un 
estancamiento 
en el nivel de 
escolaridad de la 
PEA desde 1988 y, 
por tanto, retraso 
en la formación de 
capital humano. 
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ecuatoriano una inmensa fuente de recursos. 
En 1996, este rubro contribuyó al fisco 1,64 
billones de sucres cuando en realidad se es­
peraban solo 961 mil millones (16). En los 
que comprende a la eliminación de los subsi­
dios al gas, energía eléctrica, teléfonos y 
transporte público, los aumentos de las tari­
fas propuestos habrían sido graduales hasta 
llegar al mes de julio cuando éstas habrían 
alcanzado sus precios reales. Con ello, por 
ejemplo, el costo de la energía eléctrica su­
frirá una elevación de alrededor del 400 por 
ciento para los sectores residenciales. Desde 
febrero se habría comenzado con la elimina­
ción del subsidio cruzado e.n la telefonía. Ello 
buscaba rebalancear las tarifas nacionales 
con las internacionales. Las alzas en el pre­
cio de las primeras rigen desde enero (17). 

Vale mencionar que los subsidios que el 
Estado ecuatoriano brinda en energía, gas 
para consumo doméstico, agua, transporte 
urbano tan solo ascienden a 1.44 por ciento 
del PIB. Este es, sin duda, un porcentaje bas­
tante bajo y demuestra que no obstante la 
mala fama de los subsidios como causa im­
portante de desequilibrios fiscales, en la 
práctica los gobiernos de los últimos trece 
años han tomado las medidas necesarias pa­
ra reducir su significación hasta el nivel que 
tienen actualmente. 

En la medida en que esas fuentes se ago­
taron, habría sido el IV A el instrumento 
principal a través del cual el Estado habría 
financiado su presupuesto y déficit fiscal. 
Ello habría institucionalizado una estructura 
tributaria r egresiva cuyo impacto mayor 
habrla recaído en los sectores de medianos y 
bajos ingr esos. Para muestra vale mencionar 
la experiencia argentina donde el IV A junto 
al programa de convertibilidad se ha dispa­
rado del 13 al 21 por ciento. 

El tema de la flexibilización laboral consti­
tuye otro aspecto de las reformas que impli­
caban una consolidación de la tendencia ano­
tada. Si bien en el paquete de reformas del 1 
de diciembre Bucaram solo mencionó la in­
tensión del gobierno de reducir la participa­
ción de los trabajadores en las utilidades de 
las empresas del 15 por ciento actual al 1 por 
ciento para las empresas que inviertan la di­
ferencia, el proceso habría continuado inclu­
yendo medidas que ya fueron intentadas y 
parcialmente aplicadas en e l pasado como 
eliminación de indemnizaciones en casos de 
despido, limitación a la contratación colecti­
va pública y privada, ampliación de los pe-

río<los de prueba, cambios en las regulacio­
nes r eferentes a estabilidad y vacaciones. 

Más allá de aceptar acríticamente la pl'e­
misa del enfoque neoclásico de que un mer­
cado de trabajo con menos intervenciones 
tiende a asignar más eficientemente la mano 
de obra, se debe demostrar para el caso del 
Ecuador que toda flexibilización laboral po­
tenciará una mayor generación del empleo o 
simplemente contribuirá a precarizar las 
condiciones laborales de los trabajadores 
formales y sindicalizados. Para Carlos La­
rrea, el sector moderno de la economía ha 
demostrado una reducida capacidad para la 
generación de empleo productivo. Según La­
rrea, esta tendencia se halla relacionada al 
uso de técnicas de capital intensivas y a una 
elevada dependencia de los sectores moder­
nos a insumos importados, lo cual no permite 
el desarrollo de vínculos productivos inter­
nos. Si bien para este autor la superación del 
subempleo es un imperativo para mejorar 
las situaciones de pobreza, Larr ea no men­
ciona las "rigideces" del mercado laboral o a 
los "elevados beneficios sociales" como cau­
sas de la escasa potencialidad del sector mo­
derno para ofrecer nuevas oportunidades de 
empleo. Por el contrario, el autor apunta a la 
necesidad de aplicar medidas que reduzcan 
el desajuste existente entre las nuevas nece­
sidades de capacitación laboral y las res­
puestas del sistema educativo vigente. En 
ese sentido, la reducción del presupuesto de 
educación en los últimos años estaría produ­
ciendo un estancamiento en el nivel de esco­
laridad de la PEA desde 1988 y, por tanto, re­
traso en la formación de capital humano (18). 

Experiencias de flexibilización laboral en 
otros países no parecen haber surtido los re­
sultados esperados. En 1990, en el Perú se 
llevaron adelante reformas que afectaron la 
estabilidad laboral y las r elaciones colecti­
vas de trabajo, entro otros temas. Según un 
estudio de Francisco Verdera, las medidas 
no han logrado aumentar las tasas de empleo 
de sectores excluidos sino que solo lograron 
un cambio en la composición del mismo. 
Además se ha comprimido el empleo estable 
sindica lizado merced a la contratación de 
trabajadores eventuales lo cual ha contribui­
do a mantener los ingresos bajos. Según este 
autor, estas reformas no contribuyeron a 
aumentar la productividad y la competitivi· 
dad de las empresas (19). 

Se podría colegir que las soluciones al pro­
blema del subempleo se hallan más por ella-



tlo de aumentar los niveles de inversión so­
cial antes que por el de precarizar las condi­
éiones de trabajo de los empleados formales. 
De todas formas, lo que sí resulta claro es 
que el tema de la flexibilización laboral re­
presenta antes que nada una opción política 
muy simple: o se está a favor de afectar las 
condiciones de los trabajadores bajo el su­
puesto de que ello promoverá mayores nive­
les de inversión o se piensa que el manteni­
miento de justos beneficios socíales para los 
mismos contribuirá en el mediano plazo a 
mejorar tanto sus niveles de vida como tam­
bién la productividad de las empresas. 

Otro aspecto central 
de la reforma que se 
planteaba era la discipli­
na fiscal. Al respecto se 
puede afirmar que la re­
ducciones del gasto pú­
blico que se han venido 
efectuando desde que se 
inició el ciclo de ajuste 
han afectado fundamen­
talmente el presupuesto 
del sector social. Según 
datos de la Secretaría 
Técnica del Frente So­
cial, desde 1983 el gasto 
social en el Ecuador se 
ha reducido de más del 
12.1 por ciento del PIB 
en aquel año a tan solo 
5.18 en 1996, lo que re­
presenta una caída de 
6.9 puntos del PIB (20). 
En términos sectoriales, 
los gastos en educación fueron los más afec­
tados. Entre 1982 y 1996, éstos se redujeron 
de 5.4 por ciento del PrB a 2.7 por ciento en 
1996. El gasto en salud también fue seria­
mente recortado. En 1982, el sector recibió 
1.5 por ciento del PIB, porcentaje que au­
mentó a casi 2 por ciento en 1990, pero se re­
dujo drásticamente a alrededor del 0.5 por 
ciento para 1996 (21). 

Según un estudio del Banco Central sobre 
inversión en educación, si se toma como re­
ferencia una senda de crecimiento medio de 
la economía se debería destinar al sector 
aproximadamente S puntos del PIB al final 
de 15 años para mantener el esfuerzo reali­
zado en el sector anteriormente. Ello implica 
que el gasto en educación debería saltar de 
los 3.5 por ciento del PIB de 1994 a 8.4 por 
ciento para 2010 (22). Un aumento de la mag-
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nitud señalada ni siquiera implicaría un in­
cremento considetable de la inversión en el 
sector educación, sino únicamente el conti­
nuar con ni\t~les de gasto acordes con el rit­
mo de crecimiento económico. 

En este tema, el gobierno defenestrado 
prometió elevar el presupuesto de educación 
al 22 por ciento en el presupuesto de 1997 y a 
30 por ciento para el 2000. Sin embargo, di­
versos analistas cuestionaron la forma como 
se calcularon tales incrementos. De acuerdo 
con Carlos Paladines, si se compara la pro­
forma presupuestaria de 1997 lo que el go­
bierno de Bucaram estaba verdaderamente 

asignando al sector 
educativo llegaba tan 
solo al 12.99 por ciento, 
cifra que es menor al 
14 por ciento destinado 
por el gobierno ante­
rior. Si en cambio seto­
ma el presupuesto edu­
cativo con respecto a 
los ingresos corrientes, 
la variación habría sido 
mínima: 18 por ciento 
para 1997 y 18.35 para 
1997. Según el mismo 
autor, en términos ge­
nerales la propuesta 
educativa del ex-go­
bierno no hacía sino re­
petir los elementos pro­
puestos por la adminis­
tración anterior, a sa­
ber, modernización del 
aparato administrativo, 

ampliación de la cobertura del desayuno es­
colar, apoyo a la educación básica de10 años, 
entre otros temas (22). Debido al escenario 
poco optimista que se vislumbra en términos 
del financiamiento del sector, re.sulta muy 
difícil que la reforma pueda avanzar signifi­
cativamente. En tanto, el ministerio de Edu­
cación concentró sus esfuerzos en el progr·a­
ma de la mochila escolar, que más que repre­
sentar un aspecto clave de una reforma edu­
cativa afianzaba más una lógica de reparto 
clientelar. 

Con la exigencia de un rígido manejo fis­
cal dentro del esquema de convertibilidad 
resultaba imposible que la tendencia a redu­
cir el gasto público social se revierta. A pe­
sar de la demagogia gastada alrededor del 
tema, la administración no presentó en edu­
cación ni salud ninguna propuesta nueva y, 

Por principio, en 
uno democracia 
liberal el gasta 
social no puede 
despolitizarse y, 
por lo tonto, 
divordarse de lo 
dinámico polftica 
del Congreso. 
La asignadón de 
montos y priorización 
de seaores en lo 
socio/ es porte 
de la lucho político 
en un país. 
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En teorfo, lo 
esflotegio de los 
fondos de 
emergenCia no 
deberfa sustituir 
las polfticos sociales 
permanentes 
del Estado 
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en lo que tiene que ver con el programa de 
vivienda, éste dependía del financiamiento 
que el gobierno obtenga de organismos mul­
tilaterales, especialmente el BID. Se puede 
concluir que la agenda social que acompa­
ñaba al plan de Bucaram no hacía sino conti­
nuar el proceso de "modernización" iniciado 
por el gobierno de Durán Ballén. Así, los 
puntos de mayor significación lo constituían 
la consolidación de la estrategia de los Fon­
dos de Emergencia o Solidaridad y el avance 
en la aplicación de procesos de descentrali­
zación que paulatinamente transferirán 
áreas del sector salud (administración de 
hospitales) a los gobiernos municipales. 

Por la importancia que la creación de los 
Fondos de Solidaridad tienen en la organiza­
ción del sector social del Estado, vale que 
nos detengamos un momento sobre sus im­
plicaciones. En términos políticos, la estrate­
gia de este esquema --inicialmente concebida 
por el Banco Mundial de manera temporal y 
para situaciones de emergencia- es despla­
zar el gasto social del presupuesto general 
del Estado concentrándolo en un fondo cuya 
administración, monto y financiamiento no 
afecte el equilibrio fiscal. El mecanismo del 
fondo "despolitiza" la determinación del mon­
to de recursos asignados al sector sacándo­
los de las negociaciones parlamentarias y ha­
ciéndolo únicamente dependiente de las fluc­
tuaciones de su rentabilidad en el mercado. 
Ello es además reforzado por el hecho de que 
es la Presidencia de la República la adminis­
tradora del fondo lo que permite la creación 
de estructuras de atención en el área social 
por fuera de los ministerios del ramo. 

Las implicaciones de ambas tendencias 
son extremadamente peligrosas desde el 
punto de vista político. Por principio, en una 
democracia liberal el gasto social no puede 
despolitizarse y, por lo tanto, divorciarse de 
la dinámica política del Congreso. La asigna­
ción de montos y priorización de sectores en 
lo social es parte de la lucha política en un 
país. Al mismo tiempo, la tendencia hacia la 
des-institucionalización del sector por medio 
de un manejo directo del fondo desde la Pre­
sidencia, personaliza la intervención del Es­
tado en la sociedad produciéndose el peligro 
de que dichas relaciones pierdan totalmente 
su dimensión de derechos sociales y que se 
clientelicen y/o sean utilizados como meca­
nismos de coacción desde el poder (24). 

En cuanto a su viabilidad financiera, las 
posibilidades de que por medio de fondos de 

emergencia se puedan multiplicar significa­
tivamente los recursos para el sector social 
es también bastante dudosa. La Secretaría 
Técnica del Frente Social elaboró una estra­
tegia de financiamiento del sector social en 
el que se contemplaba la creación de un "fon­
do social" alimentado en su mayor parte por 
el Fondo de Solidaridad (rentabilidad de las 
privatizaciones) y de otros recursos prove­
nientes de mejores controles tributarios y 
ahorros que se logren del proceso de moder­
nización. Para este cálculo se presupuso la 
privatización de las tres entidades estatales 
de mayor valor: EMETEL, JNECEL y PE­
TROECUADOR, considerándose distintos es­
cenarios e intervalos de recursos que se po­
drían obtener. Luego se sumó los valores 
promedios a lo largo de 10 años y se calculó 
los rendimientos anuales a una tasa del 22 
por ciento anual. Hechas todas estas opera­
ciones se llegó a determinar que dicho "fon­
do social" podría crecer de 0.5 por ciento del 
PIB en 1996 hasta 6.2 por ciento para el año 
2005 (25). Como resulta evidente, esta cifra 
está supeditada a que se apliquen las refor­
mas indicadas y a que se asegure un manejo 
relativamente acertado tanto de los procesos 
de privatización como de recursos que se ge­
neren por su rendimiento. Además, esta es­
trategia de financiamiento presenta una es­
casa capacidad de expandir el monto de re­
cursos del fondo una vez que concluyan las 
privatizaciones y se hayan aplicado las re­
formas indicadas. 

En teoría, la estrategia de los fondos de 
emergencia no debería sustituir las políticas 
sociales permanentes del Estado. Sin embar­
go, según un estudio sobre el funcionamiento 
del FISE en el Ecuador, Alvaro Muriel con­
cluye que a pesar de que Jos fondos de inver­
sión social fueron concebidos como progra­
mas de complemento focalizado a políticas 
sociales más estructurales y masivas, en la 
práctica, éstos se han convertido en la más 
importante --sino la única respuesta estatal 
en el sector social. Por otro lado, la experien­
cia ecuatoriana también demuestra que la 
coordinación entre las políticas sociales na­
cionales y la estructura autónoma del FISE 
fu e absolutamente deficiente. Ello, según 
Muriel, evidencia que la vinculación del Fon­
do a las políticas nacionales no fue una prio­
ridad y que la "autonooúa" en la que fue con­
cebido el Fondo estuvo por encima de la ne­
cesidad de articular sus inversiones a la so­
lución de problemas sociales que requieren 



de mecanismos que van 
más allá de acciones 
complementarias o de 
emergencia (26). 

En suma, basarse en 
la creación de un fondo 
de tal naturaleza para fi. 
nanciar el gasto público 
social al t iempo que se 
consolida una tendencia 
a reducir el gasto social 
del presupuesto resulta 
una alternativa poütica­
mente poco democrática 
y financieramente limi· 
tada. Esta opción ni con­
tribuye s ignificativa­
mente a a umentar el 
gasto público social ni 
tampoco a con solidar 
políticas en educación y 
salud a través del forta­
lecimiento de las instan­
cias ins titucionales co­
rrespondientes. El pro­
blema fu ndamental es 
que el esquema del fon­
do de emergencia "des­
politiza• el manejo del 
gasto público social al 
separarlo del presupues­
to y divorciarlo de las 
decisiones parlamenta­
rias. Junto a eUo, el es­
quema debilita a los mi­
nisterios del área al 
otorgar inmensa discre­
cionalidad en e l uso de 
dichos fondos al presi­
dente y conviert e al 
monto destinado a gasto 
social una variable de­
pendiente no de conside­
raciones políticas sino 
de su rentabilidad en el 
mercado financiero in­
ternacional. En fin , in­
tervenciones focalizadas 
pueden resolver emergencias sociales, sacar 
a la gente de la pobreza extrema, pero es 
muy difícil que de alli salgan politicas que 
consoliden un incremento considerable de 
los niveles educativo y de salud del conjunto 
de la población. 

En suma. la convertibilidad y el conjunto 
de reformas tributarias, fiscales, tarifarías y 
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laborales que presu­
ponía y aceleraba 
afianzaba una tenden­
cia hacia la precariza. 
ción de las condicio­
nes laborales y la pro­
fundización de la ini­
quidad y polarización 
en la distribución del 
ingreso. Estas tenden­
cias contradicen la 
necesidad de aumen­
tar los niveles de ca­
pital humano del país; 
elemento que es re­
quisito indispensable 
para la generación de 
un proceso sostenido 
de crecimiento econó­
mico. Junto a e llo, si 
la convertibilidad y 
las reformas que la 
a compañaban se 
habrían aplicado, e l 
modelo de Estado en 
el Ecuador habría 
ca mbiado radica l­
mente. Se habría con­
sumado el tránsito de 
un modelo de inter­
vención estatal dirigi­
da a integrar social, 
política y económica­
mente a la sociedad 
sobre la base de me­
canismos redistnl>uti­
vos y políticas univer­
sales a otro basado en 
la localización de sus 
áreas de intervención 
a situaciones emer­
gentes. Y ello, porque 
entre otras cosas este 
esquema presupone 
un tipo de política fis­
cal completamente rí­
gida en la que el Esta­
do pierde ab soluta­

mente su capacidad de utilizar este instru­
mento según la discreción de los gobernan~ 
tes. Esto habría podido representar un ele­
mento positivo sobre todo en un país en que 
los fondos públicos han sido utilizados mu­
chas veces irresponsablemente para satisfa· 
cer intereses particulares. No obstante todo 
esto, el objetivo de la disciplina fiscal no 

Lo más probable 
habrio Sido que el 
(rocoso 
ecooómlro eslé o lo 
vuelta de lo esquina. 
Más que ello. 
el Estádo y las 
instiruoones 
democrdticos 
se hobrion visto 
aaudomenre 
déteriOfodas 
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El asunto no es 
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sino gastar lo 
necesorro poro 
garantizar lo pleno 
mdusión de todos 
los ciudadanos 
o lo comunidad 
político. 
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puede arrasar con los demás objetivos del 
Estado. Es uno más de ellos, pero no es el 
principal. Esto no implica convocar a la in­
disciplina fiscal, ni siquiera proclamar nocio· 
nes de redistribución substantivas, sino jus­
tificar la necesidad de que el Estado evite 
implantar un modelo económico cuya aplica­
ción le signifique niveles de austeridad fiscal 
incompatibles con las necesidades de inver­
sión social del país. 

Un Estado democrático-liberal como el 
ecuatoriano que gobierna una sociedad mar­
cada por abismales niveles de iniquidad, no 
puede en principio, limitar sus funciones a 
garantizar las libertades negativas de los 
ciudadanos. En países como el nuestro, don­
de el ingreso per cápita es tan bajo, la cues­
tión social no puede ser dejada en manos del 
mercado. Un Estado liberal debe propender 
a una poütica activa que busque efectivizar 
el principio de igualdad de oportunidades de 
todos los ciudadanos. Este es un intento ince­
sante que no se limita a programar políticas 
remediales que saquen temporalmente a al­
gunos individuos de la pobreza sino que re­
quiere de una política social universal y de 
mecanismos redistributivos nacionales. El 
asunto no es gastar más ni menos sino gastar 
lo necesario para garantizar la plena inclu­
sión de todos los ciudadanos a la comunidad 
política. La focalización o los fondos de soli­
daridad son medios hacia la consecución de 
ese objetivo, no fines en sí mismos. Un Esta­
do que renuncia a este principio, a cuenta de 
convertir, en cualquier momento, la moneda 
nacional en una divisa de referencia a una 
paridad fija y de sobreponer la disciplina fis­
cal por sobre todos los demás objetivos del 
Es tado, aniquila su capacidad para convertir­
se en actor del proceso de desarrollo y re· 
nuncia a una de sus principales tareas demo­
cráticas. 

EPILOGO 

La propuesta de convertibilidad tanto co­
mo los presupuestos de los programas de 
ajuste se sostienen en el mito de que proce­
sos de apertura económica indiscriminada y 
el eximir al Estado de sus políticas redistri­
butivas y reguladoras son requisitos indis­
pensables para aumentar el ahorro interno y 
atraer capitales extranjeros. Se trata, en po­
cas palabras, de consolidar un patrón de go­
bierno que dé todas las facilidades al capital 

mientras se retira del ámbito de regulación 
que comprende las condiciones de los traba­
jadores y las tendencias de concentración 
del ingreso. Si atendemos a los planteamien­
tos de Alice Amsden, profesora de M.I.T. en 
EE. UU y experta en el tema del proceso de 
industrialización asiático, el papel del Estado 
en países con alto crecimiento como Corea, 
Taiwán, Singapur, Tailandia implicó políticas 
industriales activas acompafiadas de un pro­
ceso de disciplinamiento del capitaL En es­
tos casos, diferentes tipos de subsidios fue­
ron atados a l logro de objetivos concretos 
por parte de los beneficiarios de los mismos. 
Ello logró disciplinar al capital. Este objeti­
vo, según esta autora, constituye el factor 
determinante para explicar el éxito o fracaso 
de la intervención estatal en procesos de in­
dustrialización tardía en ausencia de tecnolo­
gía de punta (27). 

Nuestras élites poüticas han sido persua­
didas de reformas que parten de la premisa . . , ; 

exactamente contrana: precanzar aun mas 
las condiciones de t rabajo mientras se brin­
da todas las ventajas posibles al capital do­
méstico e internacional. De persistir esta 
tendencia, lo más probable es que el fracaso 
económico esté a la vuelta de la esquina. Más 
que ello, el Estado y las inst ituciones demo­
cráticas se verán agudamente deterioradas y 
la mayoría de la sociedad empobrecida y 
segmentada. 
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