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Ajustes y reformas econOmicas

en los paises andinos:
entre el optimismo y la desesperanza

MARCO ROMERO*

némica y politica, caracterizada por una inestabilidad persistente,

alta vulnerabilidad externa, un crecimiento econémico poco satis-
factorio, una creciente movilizacién social de diversos sectores descon-
tentos y agudos problemas de gobernabilidad. Las sociedades andinas se
han convertido actualmente en la regién mas conflictiva e inestable de
América Latina, reproduciendo, si bien con diferencias marcadas sobre
todo en el contexto externo, el papel que cumplieron los paises del Cono
Sur en los afios setenta y los de América Central en los ochenta.

El clima de satisfaccién y seguridad que prevalecia en la primera mi-
tad de la década del noventa ha dado paso a un sentimiento de fragilidad
y vulnerabilidad frente a los procesos y fenémenos que se generan en la
economia y en la politica mundial; la confianza en la aplicacién de los
programas de ajuste y estabilizacién, pero sobre todo en la eficacia del
paquete de reformas asociado al Consenso de Washington, son crecien-
temente cuestionadas por los limitados resultados obtenidos, tanto en el
crecimiento de la produccién y del empleo como en la distribucién de los
costos y beneficios del proceso.

En tal sentido, muchos consideran que uno de los principales obje-
tivos de Estados Unidos, para impulsar la creacién del Area de Libre Co-
mercio de las Américas (ALCA), es el tratar de establecer una especie de
candado a las reformas estructurales, que impida su eventual reversién,
consagrando sus elementos principales como parte de las normas “co-
merciales” hemisféricas.

l os paises que conforman la regién andina enfrentan una crisis eco-
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En los tltimos afios ha surgido una extensa literatura dedicada al
andlisis y evaluacion de las reformas aplicadas en América Latina y el Ca-
ribe desde la crisis de la deuda; los métodos de anlisis, los paises consi-
derados, los resultados obtenidos y las recomendaciones que se derivan
de dichos estudios son muy diversos.

A continuacién revisaremos una parte de la literatura mds relevante,

asi como la evidencia disponible sobre el proceso de reforma en los pai-
ses que conforman la Comunidad

El paquete de reformas aplicado  Andina y sus resultados, a través de
en la regién buscaba sobre todo laevolucién de las principales varia-
restablecer el funcionamiento bles econémicas y sociales, desta-
de los mercados, reduciendo al cando las tendencias prevalecientes

minimo la intervencién v aunla ™ lo que respecta a los temas distri-
y butivos, la estructura social y la

regulacion por parte del Estado. equidad en la regién. No pretende-

mos hacer una evaluacién cuantita-

tiva de las reformas aplicadas ni de sus resultados. Concluiremos sefia-
lando algunos de los principales desafios que encara la regién.

a crisis de la deuda que enfrentaron los paises andinos y el resto de

América Latina desde comienzos de los afios ochenta, en el marco

del embate tedrico del neoliberalismo los llevé a plantearse la nece-
sidad de modificar el modelo de acumulacién que venian aplicando des-
de fines de la Segunda Guerra Mundial, caracterizado como la industria-
lizacién sustitutiva de importaciones (ISI), en el cual el Estado tenia un
papel activo en la economia, regulando y orientando su funcionamiento.
El abandono de este modelo obedecié tanto a los bloqueos y limites que
presentaba su operacién, en particular el estrangulamiento externo y la
restriccién financiera, como a la condicionalidad asociada a los repetidos
paquetes de ajuste y de estabilizacién, financiados por las instituciones
financieras multilaterales, con los cuales trataban de enfrentar la crisis.

Se trata de un cambio en la politica econémica y social hacia un
nuevo equilibrio en la relacién Estado-mercado, como un proceso mun-
dial, que arranca a fines de la década de los setenta, involucra a paises de-
sarrollados y en desarrollo, incorpora componentes domésticos e inter-
nacionales y tiene efectos que penetran en todos los 4mbitos de la econo-
miay de la sociedad; entre ellcs se destaca, por su magnitud y su cardcter
universal, el impacto de los procesos asociados a la globalizacién, en la
desigualdad econémica y social, que profundiza las brechas en la distri-
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bucién del ingreso entre paises y al interior de los mismos.1

Los profundos desequilibrios macroeconémicos que experimenta-
ron los paises andinos en los afios ochenta, que llegaron a niveles de agu-
da hiperinflacién en Bolivia y Perd, unidos a las exigencias de los organis-
mos financieros multilaterales plantearon la necesidad de implementar
paquetes de reforma estructural, orientados a modificar la 16gica del fun-
ciohamiento de la economia. Asi, desde mediados de la década de los
ochenta, en los casos mds tempranos, pero sobre todo a fines de la mis-
may a inicios de los noventa, todos los paises andinos comenzaron a ins-
trumentar paquetes de reforma. Las diferencias en cuanto al inicio de las
reformas, sus componentes, su ritmo y profundidad, al igual que el orden
y la forma en que fueron abordadas estuvieron determinados por las con-
diciones econémicas y politicas de cada pais, especialmente en cuanto a
la magnitud de la crisis, las caracteristicas de su régimen politico y las
modalidades especificas de su vinculacién con la economia mundial.

De acuerdo con la clasificacién incluida en un trabajo publicado por
el Banco Mundial, Bolivia constituiria un “reformador temprano”, ya que
inici6 el proceso de reforma en 1985; Colombia (1990-1991), Pert (1991) y
Venezuela (1989) son calificados como “reformadores de la tercera ola”,
mientras que al Ecuador se lo considera como un pais “no reformista”.2 Un
andlisis posterior plantea una clasificacién de los paises segtin su indice
de eficiencia de las politicas en 1985-86 y 1995, destacando el momentoy
la velocidad de las reformas estructurales;3 segtin dicha clasificacién Co-
lombia serfa un reformador gradual, Bolivia y Pert serfan reformadores re-
cientes, mientras Ecuador y Venezuela serian reformadores lentos.4

El paquete de reformas aplicado en la regién buscaba sobre todo resta-
blecer el funcionamiento de los mercados, reduciendo al minimo la interven-
cién y aun la regulacién por parte del Estado, considerada como distorsiona-
dora, en diversos dmbitos econémicos, asignando un papel central al sector
privadoy alos mecanismos de mercado, en los niveles interno y externo. En-
tre dichas reformas se contemplaban la apertura comercial y cambiaria, la li-
beralizacién financiera, la reforma tributaria, las privatizaciones de empresas
publicas, las reformas laborales y la reforma del sistema de pensiones.

Los paises andinos han realizado casi completamente las tres pri-
meras reformas mencionadas; pero han adelantado en forma muy desi-
gual en los dltimos tres campos sefialados; en estos udltimos temas, Boli-
via y Perd han completado las recomendaciones del paquete apoyado por
las instituciones financieras multilaterales; Ecuador y Venezuela apare-
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cen como los més rezagados, en tanto que Colombia se mantendria en
una situacién intermedia. La mayoria de los autores califican a este con-
junto de reformas como las de primera generacion.

La reforma comercial incluyé la drastica reduccién -muchas veces uni-
lateral- de los niveles y de la dispersién de los aranceles aplicados; con ello
los aranceles promedio de América Latina cayeron de 41,6 por ciento a fines
de los afios ochenta, a 13,7 por ciento en 1995; mientras los aranceles maxi-
mos bajaron de un promedio de 83,7 por ciento a 41 por ciento. En la regién
andina, para 1995, el arancel promedio de Colombia, Venezuela y Ecuador
era menor al 12 por ciento, en Bolivia se acercaba al 10 por ciento y en Perti
bordeaba el 18 por ciento. En los tiltimos afios esa estructura arancelaria no
ha sufrido cambios significativos. Otro elemento contemplado en este cam-
po de las reformas fue la eliminacién de los tipos de cambio miiltiples y de
todas las restricciones de diverso tipo que limitaban los movimientos de re-
cursos tanto por transacciones corrientes, como los flujos de capital, inclu-
yendo las limitaciones de tipo administrativo, los registros previos y otros.

En suma, este &mbito de las reformas implicé reducir drésticamen-
te el nivel de proteccién de la produccién local, sometiéndola a una cre-
ciente competencia, en el propio mercado interno. Se consideraba que
esta reforma eliminarfa el sesgo anti exportador del esquema sustitutivo
anterior, mejoraria la asignacién de recursos y ayudaria a reducir las pre-
siones inflacionarias.

La liberalizaci6n financiera consisti6 en la eliminacién de limites a
las tasas de interés y de las asignaciones de crédito obligatorias; desapa-
recen las fronteras entre las diversas instituciones que operan en esta ac-
tividad, se reducen los encajes bancarios y, en general, se desregulan las
actividades financieras.

El principal debate que se generé luego de la reforma financiera
planteaba la necesidad de introducir, en forma previa o simultdnea,
mecanismos e instituciones reforzadas de supervisién del sistema fi-
nanciero. Hoy dfa practicamente existe acuerdo respecto de que los
cambios institucionales debfan preceder a la liberalizacién de los mer-
cados.5 También se discutié mucho en torno a la secuencia de las refor-
mas, en particular respecto de la conveniencia de que la liberalizacién
de la cuenta de capitales preceda o no a la liberalizacién financiera. Ve-
nezuela inici6 las reformas financieras en 1989; Bolivia, Colombia y Pe-
rd lo hicieron en 1990, en tanto que el Ecuador la comenz6 en 1992.

La reforma tributaria, de la cual han existido varias versiones en la
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regién, pretendia modificar y simplificar la estructura tributaria, incre-
mentar la recaudacion e implantar un sistema considerado neutral fren-
te a los diversos sectores. En todos los casos, se propicié un sistema tribu-
tario centrado en un impuesto indirecto como el impuesto al valor agre-
gado (IVA), reduciendo el nivel y la dispersion de las tasas impositivas pa-
ra las empresas y las personas naturales.

En todos los paises andinos los estados han vendido al capital priva-
do una parte de las diversas empresas que poseian; han sido Bolivia y Pe-
ri los mds activos en este campo, si bien en periodos y con modalidades
diferentes. Este proceso ha sido uno de los principales mecanismos de
atraccion de inversion extranjera directa hacia la regién en los afios no-
venta. En los otros tres paises las privatizaciones han sido mucho menos
significativas, considerando el patrimonio estatal existente.

Las reformas laborales y del sistema de pensiones han sido aborda-
das por casi todos los paises andinos, si bien en forma mucho menos am-
plia y sistemdtica que en los otros d4mbitos. En la primera se busca sobre
todo flexibilizar las relaciones laborales, incorporando los contratos tem-
porales, la remuneracién por hora y reduciendo los costos de despido de
un trabajador. Las reformas del sistema de pensiones tratan de solucionar
los serios problemas financieros y de sostenibilidad que enfrentaban, de-
bido a los cambios en las tendencias demogréaficas y del empleo, que
afectaban a los sistemas de reparto vigentes en la regién. La transforma-
cion del sistema previsional se completé en Bolivia, Pert, Colombia y Ve-
nezuela, entre 1993 y 1998; y sigue discutiéndose en el Ecuador.

Como hemos visto, todos los paises andinos han aplicado la mayor
parte del paquete de reformas sugerido por el Consenso de Washington e,
incluso, algunos de ellos como Bolivia, Perti y Colombia han comenzado
con las denominadas reformas de “segunda generacién”, que incluyen la
modernizacién del sistema judicial y del sector de la educacién. Al inicio, la
combinacién de componentes y la profundidad en la aplicacién de las refor-
mas han sido algo diferentes en los diversos paises de la regién andina. No
obstante, todos ellos llevan al menos una década de reformas estructurales,
lo que parece un perfodo prudencial para analizar los resultados obtenidos.

que el periodo de vigencia de las reformas seria atin muy corto y no
permitiria hacer una evaluacién vélida, puesto que sus beneficios
demorarian al menos dos décadas en manifestarse; segtin dicho criterio,

V arios analistas oficiales, que destacan el ejemplo chileno, anotan
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los beneficios de las reformas en los paises andinos estarian “ocultos para
los observadores contemporédneos”, por el limitado tiempo transcurrido.6

Por otro lado, existen dificultades metodolégicas para aislar los efec-
tos de las reformas sobre el crecimiento y sobre el funcionamiento gene-
ral de la economia, de los diversos factores de tipo estructural o coyuntu-
ral presentes en cada perfodo, del ambiente interno o del entorno exter-
no, que han incidido en dicha evolucién. Para superarlas, en los modelos
econométricos aplicados se utilizan varias alternativas que intentan ais-
lar o controlar esos factores, pese a lo cual los resultados no llegan a ser
completamente satisfactorios. Ademds, en tales modelos es muy dificil
definir, con una sola o pocas variables, un conjunto muy amplio de as-
pectos incluidos en cualquiera de las reformas; o tomar en cuenta la inci-
dencia de la secuencia de las reformas emprendidas simultdneamente y
de su forma de aplicacidn, en los resultados.

Ante la creciente percepcidn de insatisfaccién y decepcién, por par-
te de la opinién ptiblica y de diversos sectores académicos y sociales, por
los pobres resultados obtenidos con las reformas, que han significado es-
fuerzos muy grandes para los pueblos de los paises que las han empren-
dido, se han desarrollado numerosos trabajos que tratan de demostrar
que los resultados, aun cuando limitados, irian en la direccién correcta;
por ello deberfan continuarse y aun reforzarse las reformas con mas de lo
mismo o con otras en el campo de la educacion y salud, que permitirfan
alcanzar todos los frutos esperados de las reformas.

Asi, en el trabajo del BID antes citado, se evaltia econométricamen-
te los efectos de las reformas, utilizando informacién del periodo 1991-
1995. Entre sus principales conclusiones se incluyen las siguientes: que
las reformas “deberian haber ayudado al crecimiento”; que América Lati-
na no registra una aceleracién mayor del crecimiento, en el periodo 1991-
95 y presenta una brecha anual frente al dinamismo del Asia, durante el
periodo de reforma, de 4,5 puntos porcentuales. Esta diferencia se expli-
caria por “diferencias estructurales y transitorias” entre las dos regiones
que se “sospecha” reflejarfan un proceso de reforma continua en la regién
asidtica. También se afirma que las reformas no han rendido sus frutos,
por haberse aplicado en forma incompleta y sin una adecuada sincroni-
zacion. Por lo tanto, para lograr mejores tasas de crecimiento a largo pla-
zo, serfa preciso ampliar el alcance y las dimensiones de las reformas,
aplicar mds de lo mismo y con mayor intensidad.? El debate respecto a la
dindmica comparada entre Asia y América Latina ha sido muy amplio y
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ha rebasado el dmbito de la politica econémica, incursionando en el
campo mds amplio del desarrollo; sus proyecciones en torno a la crisis
asidticay el papel jugado por el FMI han generado mucha polémicay de-
berian ser analizadas profundamente en nuestra regién, por las lecciones
que entregan para el futuro de las reformas.8

Segun estas evaluaciones, las reformas habrian generado un creci-
miento adicional de 1,5 a 2 puntos porcentuales por aiio. Sin embargo, la
aceleracion efectivamente registrada seria de 1,2 por ciento anual, que se
explicaria por el entorno internacional, que habria favorecido la estabili-
dad pero no el crecimiento, debido al menor dinamismo de la economia
y del comercio mundiales en la primera mitad de los afios noventa, fren-
te a los dos quinquenios anteriores. Incorporando tales elementos se es-
tima que el mayor crecimiento generado por las reformas seria de 2,5 por
ciento anual.® No se hace mencién importante sobre el caracter extraor-
dinario del periodo 1991-94, por el masi- '

vo retorno de los capitales externos a to- El principal debate que se
dos los paises de América Latina, que generoé luego de la reforma
creé un entorno muy diferente al de la financiera planteaba la

“década perdida”, provocando la revalua-
cién de los tipos de cambio y un fuerte

aumento de las importaciones e incidi6 . TR
en los resultados de las reformas. mecanismos e instituciones

En definitiva, se destacan los logros reforzac!as de superv1§10n
alcanzados en la estabilizacién de la eco- del sistema financiero.
nomia, con tasas de inflacién significati-
vamente menores que las de periodos anteriores y cierto avance hacia el
equilibrio fiscal; no obstante, las tasas de crecimiento del producto han
sido muy voldtiles e inestables, debido en parte a las excesivas y bruscas
oscilaciones de los términos de intercambio y de los flujos financieros in-
ternacionales.

Una de las evaluaciones mds recientes y completas de las reformas
estructurales es la realizada por la CEPAL, si bien incluye solo una mues-
tra de paises entre los cuales estdn tres de la regién andina: Bolivia, Co-
lombia y Peru.10

Ese trabajo cuestiona la literatura existente sobre el tema, “por no
desagregar las variables analizadas..., por no ponderar adecuadamente
los nexos entre las economias nacionales y la economfa mundial, por no
considerar la posibilidad de inconsistencias internas en el paquete de re-

necesidad de introducir, en
forma previa o simultdnea,
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formas y politicas; y por prestar poca atencién a las relaciones entre la di-
ndmica del empleo y de la distribucién del ingreso, con el resto del mode-
lo.”11 En consecuencia plantea un método de evaluacién que destaca la
interaccién entre los procesos macro y microeconémicos; asi como en
paises, sectores y empresas especificas, lo que permitiria captar mejor los
impactos diferenciados de las reformas y de la politica, segiin tamafio de
la empresa, sector y pais. Considera a sus conclusiones preliminares y
tentativas puesto que las reformas tienen en muchos casos menos de una
década de vida. En términos generales destaca que “el impacto en los pro-
medios agregados regionales es muy pequeiio; con un limitado efecto po-
sitivo en la inversién y en el crecimiento; y, un pequefio impacto negati-
vo en el empleo y en la distribucién del ingreso.”!2 Plantea que los mayo-
res efectos de las reformas estructurales se observarian a nivel de pais, de
sector y microeconémico, donde se apreciaria el impulso a la inversién y
a la modernizacidn, al igual que significativas diferencias en cuanto alos
resultados entre paises, sectores y empresas, evidenciando un claro pro-
ceso de especializacién y polarizacién entre los diferentes actores.

En suma, se consideran resueltos los viejos problemas de una eleva-
da proteccién y de servicios piiblicos poco eficientes; se habrian abierto
posibilidades inesperadas, gracias al potencial exportador demostrado y
al dinamismo de sectores modernos. Empero, si se han complicado vie-
jos problemas y han aparecido nuevos, como los referidos a las bajas ta-
sas de inversién y de el aumento de la productividad, la limitada creacién
de empleo, la persistencia de altos niveles de desigualdad, la escasa inte-
gracion de los sectores modernos con el resto de la economia, que han in-
crementado ciertos desequilibrios y la dependencia de los inestables flu-
jos de capital externo.

Para enfrentar esos problemas se sugieren politicas orientadas a
acelerar el crecimiento y el uso de mejor tecnologfa, junto a “una ofensi-
va social para crear empleos y mejorar la equidad”; unida a un mejor ma-
nejo macroecondmico y una mayor cooperacién entre el gobierno y el
sector privado para crear instituciones que extiendan las oportunidades
abiertas por la nueva situacion a los sectores excluidos del proceso.

Las reformas estructurales se adoptaron en un contexto internacio-
nal cuya operacién ha sido determinante para su evolucién y, por lo tan-
to, para los resultados obtenidos. A continuacion se revisan sus elemen-
tos fundamentales y sus efectos mds importantes, en términos macroe-
conémicos y distributivos.
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- reformas estructurales aplicadas en los paises andinos, es necesa-

rio recordar que la economia mundial crecié en los afios noventa,

con una tasa media anual de 3,4 por ciento, la mas baja desde la posgue-
ITa; en tanto que América Latina crecio al 3,2 por ciento.13 Los paises an-
dinos registran una tasa promedio anual simple (es decir sin ponderar
por la poblacién de cada pais) de 2,9 por ciento, en el periodo 1991-2000.

A lo largo de esta década el crecimiento del comercio fue sisteméti-
camente mds elevado que el del producto, por lo cual creci6 la participa-
cién de las transacciones externas en el PIB mundial, tendencia que se re-
gistré en la mayoria de paises. Por ejemplo, en América Latina, el coefi-
ciente de las exportaciones e importaciones (expresado como porcentaje
respecto del PIB) ha pasado de 8,7 por ciento y 12,1 por ciento en 1980-81,
respectivamente, a 19,8 por ciento y 20,1 por ciento en 1999; esta evolu-
cion se registra en todos los paises andinos, con ligeras variaciones, desta-
candose los casos del Ecuador y Venezuela; en el primero, los coeficientes
pasan de 17,4 por ciento y 37,8 por ciento para las exportaciones e impor-
taciones respectivamente, en 1980-81, a 29,6 por ciento y 28,2 por ciento
en 1997-98; en el segundo, los coeficientes son de 19,9 por ciento y 29,4
por ciento y pasan a 32,6 por ciento y 26 por ciento, respectivamente.

La importancia creciente de las transacciones externas significa ma-
yores niveles de interdependencia con el resto del mundo y, por lo tanto,
la posibilidad de colocar mayores niveles de produccién en el mercado
mundial, pero al mismo tiempo una mayor vulnerabilidad puesto que los
efectos de la pérdida de dinamismo, y peor aun de las crisis en otras re-
giones, se transmiten muy rdpidamente a estas economias.

Esta vulnerabilidad, que se expresa en el deterioro de los términos
de intercambio y en las fluctuaciones del volumen exportado, se acentia
por cuanto las exportaciones de Sudamérica (sin Brasil, para evitar la dis-
torsién que introduce por su tamaiio y por su peso en las exportaciones
de productos manufacturados) siguen concentradas en rubros primarios,
de origen agricola o minero, que representaron en 1998 el 40,4 por ciento
del total (frente a 44 por ciento en 1988) y en bienes manufacturados de
tipo tradicional o intensivos en el uso de recursos naturales y con eleva-
das economias de escala, que representaban el 53,1 por ciento en 1988 y
pasan a 48,9 por ciento en 1998.

P ara caracterizar el contexto internacional en el que se inscriben las

Las exportaciones de los paises andinos al resto del mundo también si-
guen predominantemente concentradas en los productos primarios (café,
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banano, productos pesqueros, minerales y petréleo); las ventas externas de
manufacturas son importantes en los flujos intrarregionales de exportacion,
al interior de la Comunidad Andina y también hacia los paises de ALADI.

Al respecto cabe sefialar que varios autores identifican lo que consi-
deran como dos “grandes modelos dominantes de especializacién pro-
ductiva y comercio” entre las economias de América Latina, en los cuales
se inserta el capital extranjero en forma especifica: el primero opera en

los paises del Cono Sur y en

Se destacan los logros alcanzados en  Brasil y est4 “centrado en acti-
la estabilizacién de la economia, con  vidades procesadoras de re-
tasas de inflacién significativamente  cursos naturales, productoras
menores que las de perfodos de “commodities industria-

anteriores y cierto avance hacia el
equilibrio fiscal; no obstante, las tasas

les” (aceites vegetales, celulo-
sa, papel, hierro, acero, harina
de pescado...); el segundo,

de crecimiento del producto han sido  fnciona en México y en otros
muy voldtiles e inestables. paises de América Central y el

Caribe, se basa en actividades
de ensamblado de productos electrénicos, computadoras, vestido y
otros, dirigidos al mercado norteamericano.!4

Las economias andinas, por el tamaio de su mercado y por su loca-
lizacién, no entran plenamente en ninguno de los modelos, si bien se
aproximan al primero, centrado en los recursos naturales pero con un
menor componente de manufacturas.

Es importante destacar la evidencia respecto a los efectos contradic-
torios que genera la economia internacional sobre las economias naciona-
les, en el proceso de reforma. Esto se muestra en la reduccién de la partici-
pacién de las exportaciones de América Latina en el total mundial, que han
caido muy por debajo del nivel que tenian en la década del setenta (supe-
rior al 10 por ciento); a pesar de que muestran cierta recuperacion a fines
de la década de los noventa, solo representan una cuota de mercado de 5,67
por ciento en 1998, casi sin cambio frente al 5,58 por ciento de 1985.

La participacién de los paises andinos, como grupo en el mercado
mundial de importaciones, que fue de 1,28 por ciento en 1985, ha caido a
0,9 por ciento en 1998, con reducciones en todos los paises, siendo mds
pronunciada en Venezuela (debido al derrumbe del precio del crudo en
ese afio); solo Colombia logré mantener su participacién.

Por otro lado, cabe destacar que uno de los efectos de las reformas
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estructurales, en particular de la apertura externa y de la liberalizacién de
los flujos de capital, asi como de la politica macroeconémica que ha pro-
vocado la revaluacién del tipo de cambio, ha sido la insercién predomi-
nantemente importadora de las economias andinas y latinoamericanas,
puesto que las importaciones de bienes y servicios han crecido mds rapi-
do que las exportaciones, generando la presencia reiterada de déficit co-
merciales o de saldos que no han podido cubrir los pagos por intereses de
la deuda externa, llevando a continuos déficit de cuenta corriente.

Para los nueve paises analizados en Stallings y Peres (2000), que in-
cluyen a los més grandes de América Latina y a los tres andinos, el déficit
de cuenta corriente expresado como porcentaje del PIB ha pasado de —4,0
por ciento en el perfodo 1983-1990, a-3,2 por ciento en 1991-1994ya 4,3
por ciento en 1995-1998.

Los cinco paises andinos registran un saldo negativo de la balanza de
bienes y servicios en 1998, por un monto superior a los 10 mil millones de
délares, monto apenas inferior al total de ingreso por inversién extranjera
directa en la region en ese afio, del cual casi un 70 por ciento corresponde
a Colombia y Perti. En los tltimos dos afios, los paises andinos registran sal-
dos comerciales positivos, salvo Bolivia y Pert, tanto por la profunda re-
duccién de las importaciones, generada por las repercusiones de la crisis fi-
nanciera internacional, como por la recuperacién de los ingresos de divisas
por exportaciones petroleras, que benefician a los otros tres pafses andinos.

"En lo que respecta a la inversién extranjera directa (IED), el conjun-
to de América Latina recibi6, en promedio, en el periodo 1995-1998, alre-
dedor del 12 por ciento del total mundial y alcanzd el récord de 90 mil mi-
llones de ddlares en 1999; sin embargo, esos flujos se concentran en Bra-
sil, con casi la tercera parte del total y luego en Argentina y México; los
tres paises concentran casi las tres cuartas partes del total canalizado a la
regién. Un monto importante de la IED se canaliz6 hacia la compra de
empresas ptblicas que se privatizaban.15

Los flujos de inversién extranjera hacia los paises andinos crecieron
con una tasa promedio anual de 39,9 por ciento entre 1993 y 1997, lo que
llega hasta un récord de 14 mil millones en 1997; luego los efectos de la cri-
sis asidtica provocaron una reduccién de 26 por ciento en 1998. Tradicio-
nalmente la inversién extranjera se ha concentrado en los paises més
grandes de la regién: Colombia y Venezuela, donde se colocaron los tres
cuartos y los dos tercios del total invertido en los paises andinos en 1997 y
1998, respectivamente. Solo en el periodo 1994-1996, cuando el Perti apli-
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¢6 un agresivo proceso de privatizacién de empresas publicas, recibi6 en
promedio el 42 por ciento del total de la IED dirigida a la regién andina.

Los flujos comerciales y los de capital hacia y desde la regién han es-
tado marcados en los afios noventa por una volatilidad extrema como re-
sultado de las peri6dicas crisis financieras y sus repercusiones que han
afectado a Latinoamérica. Las mas importantes fueron las de México en
1994 y las derivaciones regionales de la crisis asidtica y su extensién a Bra-
sil, Rusia y el resto del mundo. Cada uno de esos episodios implicé cam-
bios en la atraccién de recursos externos y en las condiciones de acceso a
los mercados financieros internacionales.

En la medida en que dichos recursos se han vuelto necesarios para
financiar los desequilibrios del sector externo antes mencionados, su au-
sencia generaba inmediatamente dificultades para servir la deuda exter-
na y mantener los flujos de comercio, forzando a establecer paquetes de
ajuste con el FMI y con otras instituciones financieras internacionales,
llegando a veces a renegociar con los acreedores externos. Este proceso se
ha presentado repetidamente en los paises andinos.

Otro resultado de la vulnerabilidad e inestabilidad financiera interna-
cional, en un contexto de liberalizacién financiera, sin restricciones para los
movimientos de capitales y con débiles estructuras de supervisién, caracte-
risticas presentes en las reformas financieras en la regién, ha sido la presen-
cia de crisis financieras y bancarias en todas las economfas andinas. Los epi-
sodios més draméticos y mds costosos en términos del porcentaje del PIB
fueron los del Ecuador (con alrededor del 43 por ciento en 1999 y atin no
concluye el salvamento del sistema financiero) y Venezuela (18 por ciento).

Cabe destacar que en las crisis financieras de las economias andinas
no existieron paquetes de salvamento con la participacién de las entida-
des financieras internacionales y de los gobiernos del G7, como en los ca-
sos de México, Brasil y Argentina; en consecuencia, todo el peso del sal-
vamento del sistema financiero recayé sobre la poblacién de cada uno de
los paises, bajo la forma de inflacién, devaluacién, mayores impuestos y
tasas impositivas.

andina han producido un avance importante en cuanto a la esta-
bilizacién, con una notable reduccién del ritmo de inflacién, que
presenta tasas de un digito, situdndose entre 4 por ciento y 9 por ciento
en Bolivia, Peri y Colombia; en Venezuela cayé rdpidamente desde 1996,

D e acuerdo a lo demostrado, las reformas estructurales en la regién
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hasta cerca del 15 por ciento. La excepcion es el Ecuador donde la infla-
cién llegé a 91 por ciento a fines de 2000, en medio de la crisis mds pro-
funda de la segunda mitad del siglo y para fines de este afio se aspiraba
llegar al 20 por ciento (al concluir octubre se mantenia en 25,3 por cien-
to). Sin embargo, ese menor ritmo de inflacién ha sido pagado con un
crecimiento del PIB reducido y una menor generacién de empleo, que
tienen efectos distributivos muy importantes.

El ritmo de crecimiento de las economias andinas presenta una evo-
lucién diferenciada en los afios noventa, a pesar, o como resultado, de las
reformas estructurales, que se compara sin embargo favorablemente con
los resultados de la década anterior, en la cual todos los paises (salvo Co-
lombia) decrecieron. Bolivia y Perti registran una tasa promedio anual de
crecimiento del PIB, en el periodo 1991-2000, de 4,2 por ciento; Venezuela
crece al 2 por ciento; Ecuador al 1,7 por ciento y Colombia pasa de 3,7 por
ciento al 2,6 por ciento. En una perspectiva de largo plazo, la tasa prome-
dio de crecimiento del producto en los afios noventa, de Colombia, Ecua-
dor yVenezuela es inferior a la registrada en el periodo 1950-1980; es prac-
ticamente similar en el Perti y solo en el caso de Bolivia logra ser mayor.

En todos los paises no se logra estabilizar el crecimiento durante un
periodo suficientemente largo, ni se alcanza una tasa (estimada por la
CEPAL en el 6 por ciento) que permita solucionar los problemas estructu-
rales de estos paises y reducir los niveles de pobreza. La evolucién del PIB
per cdpita muestra claramente la fragilidad del crecimiento registrado en
las economias andinas, salvo la evolucién que presenta el Peru. El caso
del Ecuador, cuyo PIB per cépita se redujo en casi un tercio en 1999, es el
mds dramdtico.

También se avanzé hacia una situacion fiscal relativamente més sos-
tenible, con un déficit fiscal que se situaba por debajo del 3 por ciento del
PIB hacia 1996 en todos los paises andinos, salvo en Venezuela que enfren-
taba una crisis bancaria. Sin embargo, los efectos de la crisis financiera in-
ternacional de 1997 aumentaron el desequilibrio fiscal en los tdltimos afios
y la recesion global que se presenta desde el tercer trimestre de este afio,
modificard profundamente esta tendencia, al afectar a los flujos de bienes
y servicios yde capitales, es decir al conjunto de la actividad econémica.

En consecuencia, las reformas no cumplieron sus promesas de cre-
cimiento y mejoras del bienestar. Tampoco la liberalizacién comercial ha
logrado, como se ofrecia, una reasignacién de recursos que propicie la
transformacién productiva y el aprovechamiento de las ventajas compa-
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rativas. Como hemos anotado, el comportamiento del sector externo no
es satisfactorio debido a la inestabilidad y vulnerabilidad de los ingresos
por exportaciones y a un elevado crecimiento de las importaciones. Los
flujos de capital han sido igualmente muy voldtiles, se han concentrado
en los paises de mayor tamaiio y han acentuado la dependencia que tie-
nen estas economias frente a dichas corrientes de financiamiento.

Finalmente, las privatizaciones han significado la retirada del Estado
de las actividades que venia desarrollando y que la empresa privada ha pa-
sado a cumplir; sus resultados no han sido evaluados completamente, so-
bre todo en Bolivia y Perti, donde el proceso fue mds extendido y atrajo flu-
jos de IED vinculados al cambio de propiedad, pero que no han implicado
montos significativos de nueva inversién, ni la expansién de la capacidad
productiva. Por otro lado, en la regién andina se ha evidenciado un déficit
regulatorio en los sectores privatizados o en proceso de serlo, que se expre-
sa en los elevados costos de instalacién y en las tarifas de los servicios.

Sin embargo, las reformas y los procesos econémicos relacionados
con ellas han tenido un claro efecto polarizador en la distribucién del in-
greso y en el deterioro de las condiciones de vida de amplios segmentos
de la poblacién en los paises andinos.

una mejora sustancial en las condiciones de vida de la gran mayoria

de la poblacién de los paises andinos, han afectado negativamente a
una distribuci6én del ingreso y de la renta que ya se situaba entre las mds de-
siguales del mundo. Se comprende, entonces, que surja una creciente opo-
sicion a las reformas y que se extienda el desencanto con dicho proceso.

l as reformas y la evolucién econémica reciente, lejos de representar

Existen muiltiples mecanismos por los cuales las reformas han im-
pactado en la distribucién del ingreso; sin embargo, la via mas importan-
te corresponde a las tendencias de evolucién del empleo, o a pesar de que
los éxitos alcanzados en la reduccién del ritmo inflacionario (con excep-
cién del Ecuador) han conseguido eliminar los efectos regresivos del im-
puesto inflacionario.

“Se esperaba que las reformas tengan un impacto positivo en el em-
pleo a través del crecimiento mas rdpido del producto y del desplaza-
miento hacia tecnologias de produccién mads intensivas en trabajo. Ade-
mads, la mayor demanda anticipada para el trabajo no calificado, se pro-
yectaba que reducirfa el premio a la capacitacién y mejoraria la distribu-
cién del ingreso. Ninguna de esas cosas ha sucedido”.16
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La generacion de empleo estd directamente relacionada con el cre-
cimiento del producto; la dindmica débil e inestable del PIB en los paises
andinos, en los afios noventa, restringio la creacién de empleo en la re-
gion. La evidencia del trabajo econométrico realizado por Stallings y Pe-
res antes citado les permite concluir que “las reformas en si mismas obs-
taculizaron el crecimiento del empleo”.1?

Entre los factores que explican la pobre dindmica del empleo, se
anota que la reduccién del aparato estatal y las privatizaciones han impli-
cado una significativa reduccién del empleo publico, tendencia que no
ha sido compensada por la ge-

neracién de empleo por parte La importancia creciente de las
del sector privado, debido al transacciones externas significa

pobre crecimiento del produc-

o mayores niveles de interdependencia
to, a las caracteristicas de la

oferta de tecnologia disponi- con el reSt(,) (.i(?l mundo y, por
ble en el mercado, intensiva en lo tanto, la posibilidad de colocar
capital; y, por el predominio de mayores niveles de produccién
una dindmica econémica que en el mercado mundial.
privilegia las ganancias finan-

cieras frente a las productivas, como resultado del conjunto de reformas,
pero especialmente de la interaccién entre la liberalizacién financieray el
libre flujo de capitales.

Adicionalmente, las ventajas comparativas reveladas como resultado
de la liberalizacién comercial no se han presentado, como se esperaba, en
sectores intensivos en mano de obra no calificada, sino mds bien en los in-
tensivos en recursos naturales. Los efectos de la apertura externa también
han implicado la reduccién y atin la desaparicién de segmentos fragiles del
aparato productivo que no pudieron resistir la competencia de productos
similares importados, lo que redujo igualmente el empleo disponible.

En consecuencia, los indices de desempleo se han deteriorado en la
mayoria de paises andinos, y son en el afio 2000 significativamente mds
elevados que los de 1991, o en el mejor de los casos se mantienen estabi-
lizados; en los casos de Colombia y Ecuador, la tasa de desempleo abier-
to se ha duplicado en la década de los noventa.

Esta tendencia es mds grave atin si recordamos que, histéricamente,
el problema fundamental en economias menos desarrolladas como las
andinas no ha sido el desempleo sino mads bien el subempleo (por ingre-
sos, nivel de capacitacién y tiempo de trabajo), que sigue siendo muy al-

COYUNTURA 47



to; y que la informacién corresponde exclusivamente al desempleo en las
principales 4dreas urbanas.

Ante la falta de oportunidades y de empleo, la tinica salida para am-
plias capas de poblacién se ha presentado en el sector informal, que se ha
expandido principalmente en actividades de comercio y servicios, que re-
quieren limitado capital y se caracterizan por sus bajos niveles de pro-
ductividad y remuneraciones, al igual que por relaciones laborales preca-
- rias. En los tltimos afios también se ha incrementado la emigracidn,
principalmente hacia Europa y Estados Unidos, como opcién vilida para
diversos sectores de poblacién de todos los paises andinos, fen6meno
muy acentuado en el Ecuador.

Por lo tanto, durante el periodo de reformas se ha deteriorado no so-
lo 1a oferta de empleo sino también la calidad del empleo disponible, en
términos de remuneraciones, estabilidad y condiciones generales.

Otros factores que han incidido en el deterioro de la situacién distri-
butiva a partir de las reformas, segtin un estudio reciente, incluyen: la re-
duccién de la participacién relativa de la masa salarial en el ingreso total, a
favor de las rentas financieras y de los beneficios empresariales; una cre-
ciente diferenciacion de las remuneraciones al trabajo, en funcién de los ni-
veles de calificacién de la mano de obra, a favor de las personas con educa-
cién superior y capacidad para manejar las tecnologias modernas; y, la pro-
gresiva pérdida de la capacidad de redistribucién del Estado, derivada de su
cada vez mds limitado manejo de contribuciones y transferencias, tanto por
sus problemas presupuestarios, como por una politica tributaria que expli-
citamente se ha orientado a reducir los impuestos directos y progresivos
(especialmente el impuesto a la renta), a favor de los impuestos indirectos
como el IVA.18 Ademds, la sistematica eliminacién de los subsidios, exigida
en los programas de ajuste y en las reformas, ha reducido el bienestar de di-
versos sectores de poblacién que se beneficiaban de dichas transferencias,
sin que exista una contrapartida a través del dinamismo del mercado.

Por otro lado, la volatilidad y vulnerabilidad caracteristicas de las
economias andinas en la década pasada, se asocian, como hemos visto,
con una limitada tasa de crecimiento del PIB, cuyos efectos negativos
afectan principalmente a los sectores mds pobres, que cuentan con una
limitada dotacién de activos (tierra, capital y capacitacién) y escasos o
nulos mecanismos de defensa.

En este contexto, la politica social es la llamada a reducir o “suavizar
los impactos adversos de las reformas”, de tipo transitorio segtin algunos
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o permanente para otros; para ello enfrenta, sin embargo, los limites pre-
supuestarios y administrativos de aparatos estatales frégiles, cuestiona-
dos y sin mayor legitimidad.19

Efectivamente, los gobiernos de los paises andinos, de acuerdo a su
avance en la solucién del desequilibrio fiscal, incrementaron los gastos so-
ciales; sin embargo, dicho aumento solo les ha permitido recuperar el nivel
anterior a la crisis de los afios ochenta, en los casos de Bolivia, Colombia y
Pert. Venezuela y Ecuador, con una crisis financiera muy profunda y con un
desequilibrio fiscal persistente, no han logrado ni siquiera esa meta minima.

Una preocupacién adicional que se planteé en la década pasada era
la necesidad de mejorar sustancialmente la eficacia en el uso de los esca-
sos recursos disponibles para el gasto social; en consecuencia, se planteé
la focalizacion del gasto, tanto en cuanto a los beneficiarios mas desfavo-
recidos, como en los rubros de gasto mas indispensables y de mayor im-
pacto (el llamado gasto social bésico).

En consecuencia, en la mayoria de los paises andinos los indices de po-
breza se redujeron en los afios noventa, luego del significativo empobreci-
miento en toda la regién en la década de 1980. Segtin la informacién disponi-
ble, la magnitud de la pobreza y de la indigencia se ha reducido en todos los
paises andinos en 1997, con respecto a 1990, con la excepcién de Venezuela.
No obstante en 1997, el indice de pobreza, sobre todo en las zonas urbanas,
era de 42 por ciento en Venezuela, de 45 por ciento en Colombia, de 47 por
ciento en Bolivia, de 50 por ciento en Ecuador y de 37 por ciento en Peni.20

Lamentablemente no se cuenta con informacién de los tltimos tres
afios, en los que en buena parte de la regién se ha revertido la tendencia
a la reduccién de la pobreza y ha empeorado la situacién, debido al im-
pacto de la crisis financiera internacional y sus diversas secuelas. En el
caso del Ecuador, por ejemplo, la crisis reciente habria significado una
elevacion del indice de pobreza en al menos 20 puntos porcentuales en el
periodo 1999-2000.

Cabe destacar que la reduccién de la pobreza no implica, sin embar-
go, ninguna mejoria en la distribucién del ingreso, la que medida por el
coeficiente Gini muestra una mayor concentracién en los casos de Boli-
via, Ecuador y Venezuela; y una leve mejorfa en Colombia y Perd. Por lo
tanto, la brecha que separa a los sectores mds ricos de los menos afortu-
nados no ha dejado de ensancharse.

Los elementos mencionados (desempleo creciente, precarizacién del
empleo, expansién del sector informal, mayor heterogeneidad y estratifi-
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cacion de las remuneraciones segtin el nivel de educacién y capacitacién,
reduccién del empleo en el sector publico, focalizacién del gasto social,
entre otros), han determinado una vulnerabilidad social muy profunda,
que ha modificado la estructura social

Una vulnerabilidad social muy caracteristica de los pafses andinos.2!
profunda ha modificado la Se ha reducido significativamente el

estructura social caracteristica P€S° relativo de la clase media, en el
de los pafses andinos seno de una estructura social cada vez

mas heterogénea y polarizada, exclu-
yente y conflictiva. La globalizacién y
las reformas han definido en los paises menos desarrollados un pequefio
estrato de sectores ganadores y sectores mayoritarios de la poblacién en
calidad de perdedores.

os resultados de las reformas y la dindmica econémica de los paises

andinos son poco satisfactorios aun en los ejemplos mas ortodoxos,

sobre todo frente a las promesas con las que se promocionaban. La
expansién permanente de los campos que precisan reformas, incorpo-
rando a las de segunda y tercera generacion, entre las que destacan por su
importancia e impacto potencial, las dreas de la educacién y del poder ju-
dicial, patentizan tanto los limites de lo alcanzado, como la necesidad de
cubrir eventuales factores que expliquen tales resultados. Es muy impor-
tante destacar que en el periodo reciente, a diferencia de la fase anterior,
se tiende a dar primordial importancia al tema de las instituciones, esen-
cialmente fragiles en estos paises, como un factor esencial para el desa-
rrollo de los procesos econémicos, sociales y politicos.

Sin embargo, todavia no se reconoce la importancia que tiene la vo-
latilidad del entorno externo para economias y sociedades fragiles como
las andinas, cuya apuesta a la globalizacién es creciente, lo cual determi-
na una vulnerabilidad reforzada.

Los cuestionamientos al Consenso de Washington, aun en su ver-
si6én ampliada, se multiplican, al igual que la resistencia a la globaliza-
cién, rechazando la contradiccién que plantea entre los intereses indivi-
duales de los ganadores del proceso y los intereses colectivos de una gran
mayoria de la poblacién del mundo (que se manifiesta en temas como los
del medio ambiente, demanda de empleo, acceso a bienes y servicios...).
Ello muestra que el verdadero debate gira en torno a la definicién de un
modelo de desarrollo que supere la confianza ciega en el mercado y sus
automatismos, desconociendo sus particularidades y carencias en los
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paises andinos, las lecciones de la historia y el funcionamiento real de las
relaciones econémicas internacionales.

Los paises andinos enfrentan una coyuntura econémica dificil, que
se agravard con la recesion de la economia norteamericana y de los paises
desarrollados, que se transmitird magnificadamente a la regién, profundi-
zando los problemas de gobernabilidad que ya existen en la zona. Para su-
perarlos se necesita lograr un ritmo de crecimiento sostenido, generador
de empleo y que incluya a los sectores excluidos en la fase anterior. Ello
exige superar la obsesién por los equilibrios macroeconémicos, que son
importantes, pero no como un fin en si mismo sino como instrumentos
para el bienestar de la poblacién en el que importa mucho la forma en que
se lo alcanza; emprender un esfuerzo de inversién y una reforma profun-
da del sistema educativo, junto a una politica de redistribucién de ingresos
y oportunidades, cuyos frutos no se veran sin embargo en el corto plazo.
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