Los limites del ajuste y de las
reformas en los paises andinos

MARCO ROMERO CEVALLOS

Los paises de la region andina han aplicado, durante la ultima déca-
da, un conjunto de reformas estructurales incluidas en el paquete
de politica econémica propugnado por el Consenso de Washington.
La evaluacion de los resultados de dichas reformas no es de ningu-
na manera satisfactoria, en la medida en que no se ha logrado un
ritmo de crecimiento sostenido y la region es hoy mas inestable y
vulnerable que al inicio del proceso. Si bien existe un menor ritmo
de inflacién, se ha conseguido sobre la base de un menor crecimien-
to, con mayores niveles de desempleo, que redundan en la expan-
si6n del sector informal y en otras dinamicas que han aumentado la
desigualdad en la regién y generan crecientes problemas de gober-
nabilidad.

Inestabilidad persistente, alta vulnerabilidad, un crecimiento econémico
poco satisfactorio, unido a la creciente movilizacién social de diversos sec-
tores descontentos y agudos problemas de gobernabilidad, son algunas de
las caracteristicas de la presente crisis, generalizada en todos los paises de
la regién andina, que se ha convertido a fines de la década de los afios 90 y
comienzos del presente siglo, la més conflictiva e inestable de América Lati-
na, reproduciendo, si bien con diferencias marcadas sobre todo en el contexto
externo, el papel que cumplieron los paises del Cono Sur en la década del 70
y los de América Central en los afios 80.

La sensaciéon de satisfaccion y seguridad que prevalecia en la primera mitad
de la década del 90 ha dado paso a un sentimiento de fragilidad y vulnerabi-
lidad frente a los procesos y fen6menos que se generan en la economia mun-
dial; la certeza y confianza en la aplicacién de los programas de ajuste y
estabilizacién, pero sobre todo en la eficacia del paquete de reformas asocia-
do al Consenso de Washington, se han visto crecientemente cuestionadas, en
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medio de percepciones cada vez més criticas de los que se consideran como
limitados resultados obtenidos, no solo en lo que respecta al crecimiento de
la produccién y del empleo, sino fundamentalmente en la distribucién de los
costos y de los beneficios del proceso.

Precisamente por ello, muchos han sefialado que uno de los principales obje-
tivos de Estados Unidos para la creacion del Area de Libre Comercio de las
Américas (ALCA) es tratar de establecer una especie de candado a las reformas
estructurales, que impida su eventual reversion, al consagrar algunos de sus
elementos principales como parte de las normas «comerciales» hemisféricas.

Desde mediados de la década pasada ha surgido una extensa literatura de-
dicada al andlisis y evaluacién de las reformas aplicadas en América Latina
y el Caribe en los tltimos 15 afos. Los métodos de anélisis, los paises consi-
derados, los resultados y las recomendaciones para el futuro que se derivan
de dichos estudios son muy diversos. En este articulo no pretendemos hacer
una evaluacién rigurosa de las reformas aplicadas ni de sus consecuencias;
nos concentraremos en revisar la literatura mas relevante, asi como la evi-
dencia disponible sobre el proceso de reforma en los paises que conforman la
Comunidad Andina y sus resultados, a través de la evolucién de las principa-
les variables econémicas y sociales, destacando las tendencias prevalecientes
en lo que respecta a los temas distributivos, la estructura social y la equidad
en la regién. Concluiremos estableciendo algunos de los principales desafios
que ésta enfrenta.

Reformas en los paises andinos

A comienzos de los afios 80, los paises andinos, al igual que el resto de Amé-
rica Latina, enfrentaban la crisis de la deuda externa y percibieron la nece-
sidad de modificar el modelo de acumulacién que venian aplicando desde
fines de la Segunda Guerra Mundial, caracterizado como la industrializa-
cién sustitutiva de importaciones (ISI), en el cual el Estado tenia un papel ac-
tivo en la economia, regulando y orientando su funcionamiento. El abandono
de este modelo obedeci6 tanto a los bloqueos y limites que presentaba su ope-
racién, en particular el estrangulamiento externo y la restriccion financiera,
como a la condicionalidad asociada a los repetidos paquetes de ajuste y de
estabilizacién, respaldados por las instituciones financieras multilaterales,
con los cuales trataban de enfrentar la crisis.

Este cambio en la politica econémica y social, hacia la liberalizacién y la re-
tirada del Estado, es un proceso mundial que se registra desde fines de la dé-
cada del 70 y que algunos identifican con la «globalizacién» y el neoliberalis-
mo. Involucra a paises desarrollados y en desarrollo, incorpora componentes
domésticos e internacionales y tiene efectos que penetran en todos los aspec-
tos de la economia y de la sociedad. Entre dichos efectos se destaca, por su
magnitud y por su caracter universal, el impacto de los procesos asociados a
la globalizacién, en la desigualdad econémica y social, que profundiza las
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brechas en la distribucién del ingreso entre paises y al interior de los mis-
1
mos’.

La persistencia de profundos desequilibrios macroeconémicos en los paises
andinos y en algunos casos, como los de Bolivia y Perd, la presencia de un
agudo proceso de hiperinflacién en los 80, plantearon la necesidad de imple-
mentar paquetes de reforma estructural, orientados a modificar la légica del
funcionamiento de la economia. Asi, tenemos que desde mediados de esta
década, en los casos més tempranos, pero sobre todo a fines de la misma e
inicios de la de los 90, todos los paises andinos comenzaron a instrumentar
dichos paquetes de reforma. El periodo en el que comenzaron las reformas, sus
componentes, su ritmo y profundidad, al igual que la forma en que fueron
abordadas estuvo determinado por las particulares condiciones econémicas
y politicas, especialmente en lo que se refiere a la magnitud de la crisis, a las
caracteristicas del régimen politico y a las modalidades especificas de la vin-
culacién con la economia mundial.

Segun la clasificacién incluida en un trabajo publicado por el Banco Mun-
dial, Bolivia constituiria un «reformador temprano», puesto que inici6 el pro-
ceso de reforma en 1985; Colombia (1990-1991), Peru (1991) y Venezuela
(1989), son calificados como «reformadores de la tercera ola», mientras que a
Ecuador se considera como un pais «no reformista».

Un analisis posterior?, en el que se propone la construccién de un indice para
medir las reformas, el mismo que ha sido ampliamente utilizado para esta-
blecer relaciones econométricas tendientes a determinar el impacto de las
reformas, plantea una clasificacién de los paises segin su indice de eficien-
cia de las politicas en 1985-1986 y 1995, destacando el momento y la veloci-
dad de las reformas estructurales. Segun dicha clasificacién, Colombia seria
un reformador gradual, Bolivia y Pert reformadores recientes, mientras Ecua-
dor y Venezuela serian reformadores lentos*.

El paquete de reformas aplicado en la regién buscaba sobre todo restablecer
el funcionamiento de los mercados, reduciendo al minimo la intervencién y
aun la regulacién por parte del Estado, considerada como distorsionadora,
en diversos ambitos econémicos, asignando un papel central al sector privado
y a los mecanismos de mercado, en los niveles interno y externo. Entre di-
chas reformas se contemplaban la apertura comercial y cambiaria, la libera-
lizacién financiera, la reforma tributaria, la privatizacién de empresas pud-
blicas, las reformas laborales y la del sistema de pensiones.

1. Ver, p. €j., Stewart Frances y Albert Berry: «Globalization, Liberalization, and Inequality:
Real Causes. Expectations and Experience» en Challenge, 1-2/2000.

2. Sebastian Edwards: Crisis and Reform in Latin America. From Despair to Hope, Oxford
University Press, Oxford, 1995.

3. Banco Interamericano de Desarrollo: «<América Latina después de las reformas» en Pen-
samiento Iberoamericano, volumen extraordinario, 1998.

4.1Ibid., p. 48.
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Todos los paises andinos han realizado casi completamente las tres prime-
ras reformas mencionadas, pero las han adelantado en forma muy desigual
en los dltimos tres campos sefialados; en estos ultimos temas, Bolivia y Pert
han completado las recomendaciones del paquete apoyado por las institucio-
nes financieras multilaterales, Ecuador y Venezuela aparecen como los mas
rezagados, en tanto que Colombia se mantendria en una situacién interme-
dia. La mayoria de los autores califican a este conjunto de reformas como de
primera generacion.

La reforma comercial implicé la drastica reduccién arancelaria —la mayor
parte de las veces unilateral- en cuanto a niveles y dispersién. Ello determi-
né6 que los aranceles promedio de América Latina cayeran de 41,6% a fines
de los 80, a 13,7% en 1995, mientras que los aranceles maximos descendie-
ron de un promedio de 83,7% a 41%. En la regién andina, para 1995, el aran-
cel promedio de Colombia, Venezuela y Ecuador era menor a 12%, en Bolivia
se acercaba a 10% y en Peru bordeaba 18%. En los tltimos afios esa estructu-
ra arancelaria no ha sufrido cambios significativos. En suma, este &mbito de
las reformas implicé reducir drasticamente el nivel de proteccién de la pro-
duccién local, sometiéndola a una creciente competencia, en el propio merca-
do interno. Se consideraba que esta reforma eliminaria el sesgo antiexportador
del esquema sustitutivo anterior, mejoraria la asignacién de recursos y ayu-
daria a reducir las presiones inflacionarias.

Otro elemento contemplado en este campo de las reformas fue la eliminacién
de los tipos de cambio multiples y de todas las restricciones de diverso tipo
que limitaban los movimientos de recursos tanto por transacciones corrien-
tes, como los flujos de capital, incluyendo las limitaciones de orden adminis-
trativo, los registros previos y otros. La liberalizacién financiera consistié en
la eliminacién de limites a las tasas de interés, de las asignaciones de crédito
obligatorias, de las fronteras entre las diversas instituciones que operan en
esta actividad, la reduccion de los encajes bancarios, y, en general, la desre-
gulacion de las actividades financieras.

El debate que se generé luego de la reforma financiera se refirié a la necesi-
dad de introducir, en forma previa o simultdanea, mecanismos e instituciones
de supervisién del sistema financiero reforzadas. En la actualidad préactica-
mente existe acuerdo en que los cambios institucionales debian preceder a la
liberalizaci6én de los mercados®. También se discutié mucho en torno de la se-
cuencia de las reformas, en particular en la conveniencia de que la liberali-
zacién de la cuenta de capitales preceda o no a la liberalizacién financiera.
Venezuela inici6 las reformas financieras en 1989, Bolivia, Colombia y Pert
lo hicieron en 1990, en tanto que el Ecuador la comenzé en 1992.

5. Ver, p. €j., Xose Carlos Arias: «Reformas financieras en América Latina, 1990-1998» en
Desarrollo Econémico vol. 39 N° 155, 10-12/1999, Buenos Aires, pp. 361-384.
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La reforma tributaria, de la cual han existido varias versiones en la regién,
pretendia modificar y simplificar la estructura tributaria, incrementar la
recaudacién y, segin se manifestaba, implantar un sistema neutral frente a
los diversos sectores. En todos los casos, se propici6 un sistema tributario cen-
trado en un impuesto indirecto como el impuesto al valor agregado (IVA), re-
duciendo el nivel y la dispersién de las tasas impositivas para las empresas
y las personas naturales.

En todos los paises andinos los Estados han vendido al capital privado una
parte de las diversas empresas que poseian, siendo Bolivia y Pert los mas
activos en este campo, aunque en periodos y con modalidades diferentes. Es-
te proceso ha sido uno de los principales mecanismos de atraccién de inver-
sion extranjera directa (IED) hacia la regién en los afios 90. En los otros tres
paises las privatizaciones han sido mucho menos significativas, consideran-
do el patrimonio estatal existente.

Las reformas laborales y del sistema de pensiones han sido abordadas por
casi todos los paises andinos, si bien en forma mucho menos amplia y siste-
matica que en los otros A&mbitos. En las primeras se busca sobre todo flexi-
bilizar las relaciones laborales, incorporando los contratos temporales y la
remuneracién por hora, reduciendo los costos de despido de un trabajador.
Las reformas del sistema de pensiones trataron de solucionar los serios pro-
blemas financieros y de sostenibilidad que enfrentaban, debido a los cambios
en las tendencias demograficas y del empleo, que afectaban a los sistemas de
reparto vigentes en la regién. La transformacién del sistema previsional se
complet6 en Bolivia, Perd, Colombia y Venezuela, entre 1993 y 1998, y se en-
cuentra practicamente estancada en el Ecuador.

En consecuencia, todos los paises andinos han aplicado la mayor parte del
paquete de reformas sugerido por el Consenso de Washington, e incluso algu-
nos de ellos como Bolivia, Pert y Colombia han comenzado con las denomina-
das reformas de «segunda generacién», relativas a la modernizacién del siste-
ma judicial y del sector de la educacién. Es evidente, sin embargo, que el inicio,
la combinacién de los componentes y la profundidad en la aplicacién de las re-
formas han sido diferentes en los diversos paises de la regién andina. No obs-
tante, todos estos paises llevan al menos una década de reformas estructura-
les, lo que parece un tiempo prudencial para analizar los resultados obtenidos.

Evaluacion de los resultados

Para algunos analistas, que destacan el gjemplo chileno, el periodo de vigen-
cia de las reformas seria atin muy corto y no permitiria hacer una evaluacién
valida, puesto que los efectos demorarian alrededor de dos décadas en mani-
festarse; en consecuencia, en los paises andinos sus beneficios estarian «ocultos
para los observadores contemporaneos» por el limitado plazo transcurrido®.

6. Ibid.
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Es preciso sefialar que existen varias dificultades metodolégicas para aislar
los efectos de las reformas sobre el crecimiento y sobre el funcionamiento ge-
neral de la economia, de los diversos factores de tipo estructural o coyuntural
actuantes en cada periodo, del ambiente interno o externo, que han incidido
en dicha evolucién. Para superarlas, en los modelos econométricos aplicados
se utilizan varias alternativas que intentan aislar o controlar esos factores,
pese a lo cual los resultados no llegan a ser completamente satisfactorios.
Adicionalmente, en tales modelos es muy dificil definir con una sola variable
un conjunto muy amplio de aspectos incluidos en cualquiera de las reformas,
o tomar en cuenta que la secuencia de las reformas emprendidas simulta-
neamente y su forma de aplicacién también inciden sobre sus propios resul-
tados, entre otros aspectos.

Ante la creciente percepcién de la sociedad y de diversos sectores académi-
cos y sociales, en la regién y el mundo, de insatisfaccién y decepcién por los
pobres resultados obtenidos con las reformas, que han significado esfuerzos
muy grandes para la poblacién, se han desarrollado numerosos trabajos cuyo
objetivo es demostrar que los resultados, aun cuando fueran limitados, irian
en la direccién correcta, y su continuidad o aun reforzamiento, con mas de lo
mismo o con otras reformas, entre las cuales se destaca la importancia de la
educacion, permitirian alcanzar los frutos esperados.

Por ejemplo, en el trabajo del BID antes citado, se aplican diversos analisis
econométricos a fin de evaluar los efectos de las reformas, utilizando infor-
macién correspondiente al periodo 1991-1995. Las principales conclusiones
a las que llegan son las siguientes: que las reformas «deberian haber ayuda-
do al crecimiento»; se reconoce que América Latina no registra una acelera-
cién mayor del crecimiento en el periodo mencionado, y presenta una brecha
frente al dinamismo de Asia, durante la reforma, de 4,5%. Esto se explicaria
por «diferencias estructurales y transitorias» entre las dos regiones y se «sos-
pecha» que reflejarian un proceso de reforma continua en la regién asiatica.
También se afirma que las reformas no han rendido sus frutos por haberse
aplicado en forma incompleta y sin una buena sincronizacion.

Por lo tanto, para lograr mejores tasas de crecimiento a largo plazo, corres-
ponderia ampliar el alcance y las dimensiones de las reformas, aplicar mas
de lo mismo y con mayor intensidad’. El debate respecto a la dindmica com-
parada entre Asia y América Latina ha sido muy amplio y ha rebasado el
ambito de la politica econémica, incursionando en el campo més amplio del
desarrollo; sus proyecciones en torno de la crisis asiatica y el papel jugado
por el FMI, han generado mucha polémica y deberian ser analizadas profun-
damente en nuestra regién, por las lecciones que entregan para el futuro de

7. Eduardo Fernandez-Arias y Peter Montiel: «<Reforma econémica y crecimiento en América
Latina durante la década de 1990» en Pensamiento Iberoamericano, volumen extraordina-
rio, 1998.
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las reformas®. Segun estas evaluaciones, las reformas habrian generado un
crecimiento adicional de 1,5% a 2% por afio. Sin embargo, la aceleracién efec-
tivamente registrada seria de 1,2% anual, que se explicaria por el entorno
internacional, que habria favorecido la estabilidad pero no el crecimiento, de-
bido al menor dinamismo de la economia y del comercio mundiales en la pri-
mera mitad de los afios 90, frente a los dos quinquenios anteriores. En conse-
cuencia, se estima que el mayor crecimiento generado por las reformas seria
de 2,5% anual®.

No se menciona el caracter extraordinario del periodo 1991-1994, por el ma-
sivo retorno de los capitales externos a todos los paises de América Latina,
que cre6 un entorno muy diferente al de la «década perdida», provocando la
reevaluacion de los tipos de cambio, que generé un fuerte aumento de las im-
portaciones e incidi6 en los resultados de las reformas. En definitiva, se cons-
tatan los logros alcanzados en cuanto a la estabilizacién de la economia, ex-
presada basicamente en tasas de inflacién significativamente menores que
las de periodos anteriores y en el avance hacia el equilibrio fiscal. No obstan-
te, las tasas de crecimiento del producto han sido muy volatiles e inestables;
en parte esta volatilidad se explica por las excesivas y bruscas oscilaciones
de los términos de intercambio y de los flujos financieros internacionales.

Entre las evaluaciones mas recientes de las reformas estructurales, una de
las méds completas y que usa informacién mas amplia de la segunda mitad de
la década de los 90 es la realizada por la Cepal’, incluyendo en la muestra de
paises analizados a tres de la regiéon andina: Bolivia, Colombia y Pert. Dicho
trabajo parte de cuestionar la literatura existente sobre el tema, «por no de-
sagregar las variables analizadas ..., por no ponderar adecuadamente los
nexos entre las economias nacionales y la economia mundial, por no conside-
rar la posibilidad de inconsistencias internas en el paquete de reformas y po-
liticas, y por la escasa atencién que presta a las relaciones entre la dindmica
del empleo y de la distribucién del ingreso, con el resto del modelo». En con-
secuencia plantea un método de evaluacion que destaca la interaccién entre
los procesos macro y microeconémicos, asi como en paises, sectores y empre-
sas especificas, lo que permitiria captar mejor los impactos diferenciados de
las reformas y de la politica, segiin tamano de la empresa, sector y pais. Sus
conclusiones tienen un caricter preliminar y tentativo, puesto que las re-
formas cuentan en muchos casos con menos de una década. Destaca que «el
impacto en los promedios agregados regionales es muy pequefio, con un limi-
tado efecto positivo en la inversién y en el crecimiento, y un pequefio impacto

8. V. los diversos trabajos de Joseph Stiglitz; una breve resefia se incluye en Marco Romero
C.: <Temas del debate sobre la politica econémica y el desarrollo» en Ecuador Debate N° 50,
8/2000, Quito.

9. Guillermo Perry: «;Estén las reformas produciendo crecimiento?» en Pensamiento Ibero-
americano, volumen extraordinario, 1998.

10. Barbara Stallings y Wilson Peres: «Growth, Employment, and Equity: The Impact of the
Economic Reforms in Latin America and The Caribbean», Cepal, primavera de 2000.

11. Ibid., p. 2.
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negativo en el empleo y en la distribucién del ingreso»'2. Plantea que los ma-
yores 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
modernizacién, al igual que significativas diferencias en cuanto a los resulta-
dos entre paises, sectores y empresas, evidenciando un claro proceso de espe-
cializacién y polarizacién, entre los diferentes actores.

En suma, se consideran resueltos los viejos problemas de una elevada pro-
teccion y de servicios publicos poco eficientes; se habrian abierto posibilida-
des inesperadas, como el potencial exportador demostrado y el dinamismo
de sectores modernos, pero se han complicado viejos problemas y han apare-
cido nuevos, como los referidos a las bajas tasas de inversiéon y de aumento
de la productividad, la limitada creacién de empleo, la persistencia de altos
niveles de desigualdad, la escasa integracién de los sectores modernos con el
resto de la economia, por lo cual se han incrementado ciertos desequilibrios
y ha crecido la dependencia de los inestables flujos de capital externo. Para
enfrentar esos problemas se sugieren politicas orientadas a acelerar la ex-
pansién y el uso de mejor tecnologia, junto a «una ofensiva social para crear
empleos y mejorar la equidad», unida a un mejor manejo macroeconémico y
a la cooperacién entre el Gobierno y el sector privado, a fin de crear insti-
tuciones que extiendan las oportunidades abiertas por la nueva situacién a
los sectores excluidos del proceso. Las reformas estructurales se adoptaron
en un contexto internacional cuya operacién ha sido determinante para su
evolucidén y, por lo tanto, para los resultados obtenidos. Analicemos sus ele-
mentos fundamentales y sus efectos mds importantes, en términos macroeco-
némicos y distributivos.

Contexto internacional de las reformas

Para caracterizar el contexto internacional en el que se inscriben las refor-
mas estructurales aplicadas en los paises andinos, es necesario recordar que
la economia mundial creci6 en los afios 90 con una tasa media anual de 3,4%),
la més baja desde la posguerra, en tanto que América Latina crecié 3,2%*.
Los paises andinos registran una tasa promedio anual simple (es decir, sin
ponderar por la poblacién de cada pais) de 2,9%, en el periodo 1991-2000. A
lo largo de esta década el crecimiento del comercio fue sistematicamente mas
elevado que el del producto, por lo cual crecié la participacién de las transac-
ciones externas en el PIB mundial, tendencia que se registré en la mayoria
de los paises. Por ejemplo, en América Latina, el coeficiente de las exporta-
ciones e importaciones (expresado como porcentaje respecto del PIB) ha pa-
sado de 8,7% y 12,1% en 1980-1981, respectivamente, a 19,8% y 20,1% en
1999. Esta evolucién se registra en todos los paises andinos, con ligeras va-
riaciones, destacandose los casos del Ecuador y Venezuela; en el primero, los
coeficientes pasan de 17,4% y 37,8% para las exportaciones e importaciones

12. Ibid,, p. 1.
13. Notas de la Cepal N° 15, 3/2001.
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respectivamente, en 1980-1981, a 29,6% y 28,2% en 1997-1998; en el segun-
do, los coeficientes son de 19,9% y 29,4% y pasan a 32,6% y 26%, respectiva-
mente.

Esta importancia creciente de las transacciones externas significa mayores
niveles de interdependencia con el resto del mundo y, por lo tanto, la posibi-
lidad de colocar més altos niveles de produccién en el mercado mundial, pero
implica al mismo tiempo una mayor vulnerabilidad, puesto que los efectos de
la pérdida de dinamismo y, peor aun, de las crisis en otras regiones, se tras-
miten muy rapidamente a las economias. La 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 Bra-
sil, para evitar la distorsién que introduce por su tamafio y por su peso en las
exportaciones de productos manufacturados), siguen concentradas en rubros
primarios, de origen agricola o minero, que representaron, en 1998, 40,4%
del total (frente a 44% en 1988), y en bienes manufacturados de tipo tradicio-
nal o intensivos en el uso de recursos naturales y con elevadas economias de
escala, que representaban 53,1% en 1988 y pasan a 48,9% en 1998.

Las exportaciones de los paises andinos al resto del mundo también siguen
predominantemente concentradas en los productos primarios (café, banano,
productos pesqueros, minerales y petréleo); las ventas externas de manufac-
turas son importantes en los flujos intrarregionales de exportacion, al inte-
rior de la Comunidad Andina y también hacia los paises de la Aladi. Al res-
pecto cabe sefialar que varios autores identifican lo que consideran como dos
«grandes modelos dominantes de especializacién productiva y comercio» entre
las economias de América Latina, a los cuales se vincula en forma especifica
el capital extranjero: el primero opera en los paises del Cono Sur y Brasil, y
estd «centrado en actividades procesadoras de recursos naturales, producto-
ras de ‘commodities industriales’ (aceites vegetales, celulosa, papel, hierro,
acero, harina de pescado ...)»; el segundo, funciona en México y en otros pai-
ses de América Central y el Caribe, y se basa en actividades de ensamblado
de productos electrénicos, computadoras, vestido y otros, dirigidos al merca-
do norteamericano!*. Las economias andinas, por el tamafio de su mercado y
por su localizacién no entran plenamente en ninguno de los modelos; si bien
se aproximan al primero, centrado en los recursos naturales pero con un me-
nor componente de manufacturas.

Es importante destacar la evidencia respecto de los efectos contradictorios
que genera la economia internacional sobre las economias nacionales, en el
proceso de reforma; esto se muestra en la reduccién de la participacién de las
exportaciones de América Latina en el total mundial, que ha caido muy por
debajo del nivel que tenian en la década de los 70 (superior a 10%): pese a
que muestran cierta recuperacioén a fines de la década de los 90, solo repre-

14. Cepal - BID: «Regimenes competitivos sectoriales, productividad y competitividad inter-
nacional», Santiago de Chile, 3/2001.
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sentan una cuota de mercado de 5,67% en 1998, casi sin cambio frente a
5,58% de 1985. La participacién de los paises andinos, como grupo, en el mer-
cado mundial de importaciones que fue de 1,28% en 1985, ha caido a 0,9% en
1998, con reducciones en todos los paises, siendo més pronunciada en Vene-
zuela (debido al derrumbe del precio del crudo ese aio); solo Colombia logré
mantener su participacion.

Por otro lado, cabe destacar que uno de los efectos de las reformas estructu-
rales, en particular de la apertura externa y de la liberalizacién de los flujos
de capital, asi como de la politica macroeconémica que ha provocado la reeva-
luacién del tipo de cambio, ha sido la insercién predominantemente importa-
dora de las economias andinas y latinoamericanas, puesto que las impor-
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taciones de bienes y servicios han crecido més rdapido que las exportaciones,
generando la presencia reiterada de déficit comerciales o de saldos que no
han podido cubrir los pagos por intereses de la deuda externa, llevando a con-
tinuos déficit de cuenta corriente.

Para los nueve paises analizados en Stallings y Peres (v. n. 10), que incluye a
los méas grandes de América Latina y a los tres andinos, el déficit de cuenta
corriente expresado como porcentaje del PIB ha pasado de -4% en el periodo
1983-1990, a -3,2% en 1991-1994 y a -4,3% 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 10.000 millones de délares, monto apenas
inferior al total del ingreso por IED en la regién ese afio, del cual casi 70%
corresponde a Colombia y Perd. En los dltimos dos afios, los paises andinos re-
gistran saldos comerciales positivos, salvo Bolivia y Perd, tanto por la profun-
da reduccién de las importaciones, generada por las repercusiones de la crisis
financiera internacional, como por la recuperacién de los ingresos de divisas
por exportaciones petroleras, que benefician a los otros tres paises andinos.

En lo que respecta a la IED, el conjunto de América Latina recibid, en prome-
dio, en 1995-1998, alrededor de 12% del total mundial'® y alcanz6 el récord
de 90.000 millones de délares en 1999. Sin embargo, esos flujos se concen-
tran en Brasil, con casi la tercera parte del total y luego en Argentina y Mé-
xico; estos paises concentran casi las tres cuartas partes del total canalizado
a la regién. Un monto importante de la IED se desvié a la compra de empre-
sas publicas privatizadas.

Los flujos de inversién extranjera hacia los paises andinos crecieron con una
tasa promedio anual de 39,9% entre 1993 y 1997, llegando hasta un récord de
14.000 millones en 1997; luego los efectos de la crisis asidtica provocaron una
reduccion de 26% en 1998. Tradicionalmente la inversién extranjera se ha con-
centrado en los paises mas 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, cuan-
do el Peru aplic6é un agresivo proceso de privatizacion de empresas publicas,
recibi6 en promedio 42% del total de la IED dirigida a la regién andina.

Los flujos comerciales y los de capital hacia y desde la regién han estado mar-
cados en los afos 90 por una volatilidad extrema como resultado de las periédi-
cas crisis financieras y sus repercusiones que han afectado a Latinoamérica,
siendo las mas importantes las de México en 1994 y las derivaciones regiona-
les de la crisis asidtica y su extensién a Brasil, Rusia y el resto del mundo.
Cada uno de esos episodios implic6 cambios en la atraccién de recursos exter-
nos y en el 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 ausencia generaba inmediatamente

15. Unctad: World Investment Report (1999 y 2000).
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dificultades para servir la deuda 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. Este proceso
se ha presentado repetidamente en los paises andinos.

Otra derivacién de la vulnerabilidad e inestabilidad financiera internacio-
nal, en un contexto de liberalizacién, sin restricciones para los movimientos
de capitales y con débiles estructuras de supervision, caracteristicas presen-
tes en las reformas en la regién, ha sido la presencia de crisis financieras y
bancarias en todas las economias andinas, siendo los episodios més dramati-
cos y mas costosos en términos del porcentaje del PIB, los del Ecuador (con
alrededor de 43% en 1999 y atn no concluye el salvamento del sistema fi-
nanciero) y Venezuela (18%).

Cabe destacar que en las economias andinas no existieron paquetes de sal-
vamento con la participacién de las entidades financieras internacionales y
de los gobiernos del G-7, como en los casos de México, Brasil y Argentina; en
consecuencia, todo el peso del salvamento del sistema financiero recay6 so-
bre la poblacién, bajo la forma de inflacién, devaluacién, mayores impuestos
y tasas impositivas.

Evaluacion general de las reformas

Resumiendo, en la regién andina las reformas estructurales han producido
un avance importante en cuanto a la estabilizacién, con una notable reduc-
cién del ritmo de inflacién, que presenta tasas de un digito, que se sitian
entre 4% y 9% en Bolivia, Perd y Colombia; en Venezuela cay6 rdapidamente
desde 1996, hasta cerca de 15%. La excepcién es el Ecuador, donde la infla-
cion bordeaba 100% a fines de 2000, en medio de la crisis mas profunda de la
segunda mitad del siglo (v. cuadro 2). Sin embargo, ese menor ritmo de infla-
ci6n ha sido pagado con un crecimiento reducido y una menor generacién de
empleo, que tienen efectos distributivos importantes.

El ritmo de crecimiento de las economias andinas presenta una evolucién
diferenciada en los afios 90, a pesar o como resultado de las reformas estruc-
turales, que se compara sin embargo favorablemente con los resultados de la
década anterior, en la cual todos (salvo Colombia) decrecieron; Bolivia y Pert
registran una tasa promedio anual de crecimiento del PIB, en el periodo
1991-2000, de 4,2%, Venezuela crece 2%, Ecuador 1,7% y Colombia pasa de
3,7% a 2,6% (v. cuadro 1). En una perspectiva de largo plazo, la tasa prome-
dio de crecimiento del producto en los afios 90, de Colombia, Ecuador y Vene-
zuela, es inferior a la registrada en el periodo 1950-1980, es practicamente
similar en el Perud 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 que permita solucionar los pro-
blemas estructurales y reducir los niveles de pobreza; la Cepal ha estimado
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Cuadro 1

Paises andinos
Evolucion del PIB total

Tasas anuales de variacién Tasa promedio anual
1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 1981-1990 1991-2000

América Latina

v el Caribe 38 32 40 52 11 37 52 23 03 40 12 33
Bolivia 53 16 43 47 47 44 50 55 06 20 0,2 38
Colombia 19 37 46 61 52 21 34 05 43 30 3,7 2,6
Ecuador 50 36 20 43 23 20 34 04 13 20 17 17
Pert 28 04 48 128 86 25 67 04 14 40 12 42
Venezuela 97 61 03 23 40 -02 64 02 -61 35 0,7 2,0

Evolucién del PIB per capita

Tasas anuales de variacién Tasa promedio anual
1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 1981-1991 1991-2001

América Latina

y el Caribe 20 13 22 34 06 20 35 06 -1,3 2,4 -0,9 15
Bolivia 28 08 18 22 22 19 25 31 17 01 -1,9 14
Colombia 01 16 26 40 32 01 15 -14 -60 1,2 1,6 0,6
Ecuador 26 13 02 21 02 -1 13 -16 90 0,1 -0,9 0,4
Perd 09 -22 30 109 67 07 49 21 03 2,3 -3,3 2,4
Venezuela 71 36 -20 45 17 -23 42 -18 -19 14 -3,2 0,1
Fuente: Cepal: Balance preliminar de las economias de América Latina y el Caribe, 2000.

dicha tasa en al menos 6%. La evolucién del PIB per capita muestra clara-
mente la fragilidad del crecimiento registrado en las economias andinas, salvo
el cambio que presenta el Peru. El caso del Ecuador, cuyo PIB per capita se
redujo en casi un tercio en 1999, es el mas dramatico. También se avanzé ha-
cia una situacion fiscal méas sostenible, con un déficit fiscal que oscilaba en
3% del PIB hacia 1996, salvo en Venezuela que enfrentaba su crisis banca-
ria. Los efectos de la crisis financiera internacional de 1997 aumentaron el
desequilibrio fiscal en los tltimos afos.

En consecuencia, las reformas no cumplieron sus promesas de crecimiento y
mejoras del bienestar. Tampoco la liberalizacién comercial ha logrado, como
se ofrecia, una reasignacién de recursos que propicie la transformacién pro-
ductiva y el aprovechamiento de las ventajas comparativas. 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 ele-
vado crecimiento de las importaciones. Los flujos de capital han sido igual-
mente muy volatiles, se han concentrado en los paises de mayor tamarfio y
han acentuado la dependencia que tienen 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 pasado a
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cumplir; sus resultados no han sido evaluados completamente, sobre todo en
Bolivia y Pert, donde el proceso fue més extendido y atrajo flujos de IED,
vinculados al cambio de propiedad, pero que no han implicado montos signi-
ficativos de nueva inversién, ni la expansién de la capacidad productiva. Por
otro lado, en la region andina se ha evidenciado un déficit regulatorio en los
sectores privatizados o en proceso de serlo.

Efectos distributivos de las reformas y su impacto en la estructura social
y la equidad

Las reformas, lejos de representar una mejora sustancial en las condiciones
de vida de la gran mayoria de la poblacién de los paises andinos, han afecta-
do negativamente a una situacién distributiva que ya se situaba entre las
mas desiguales del mundo. No resulta extrafio entonces que surja una cre-
ciente oposicién y que se extienda el desencanto con dicho proceso. Existen
multiples mecanismos por los cuales las reformas han impactado en la dis-
tribucién del ingreso; sin embargo la via m4s importante corresponde a las
tendencias de evolucién del empleo. Esto a pesar de que los éxitos alcanza-
dos en la reduccién del ritmo inflacionario (con la excepcién del Ecuador)
han conseguido eliminar los efectos regresivos del impuesto inflacionario.

Se esperaba que las reformas tuvieran un impacto positivo en el empleo a través del creci-
miento mas rapido del producto y del desplazamiento hacia tecnologias de produccién mas
intensivas en trabajo. Ademads, la mayor demanda anticipada para el trabajo no calificado,
se proyectaba que reduciria el premio a la capacitacién y mejoraria la distribucién del ingre-
so. Ninguna de esas cosas ha sucedido.'®

La generacién de empleo estd directamente relacionada con el crecimiento
del producto. La dindmica débil e inestable del PIB en los paises andinos, en
los afios 90, restringié la creacion de trabajo en la regién. Por otro lado, la
evidencia del estudio econométrico realizado por Stallings y Peres antes ci-
tado concluye que «las reformas en si mismas obstaculizaron el crecimiento
del empleo»'”.

Entre los factores que explican la pobre dindmica del empleo, cabe mencio-
nar que la reduccién del aparato estatal y las privatizaciones han implicado
una significativa reduccién del empleo piblico, tendencia que no ha sido com-
pensada por la generacién de puestos de trabajo por parte del sector privado,
debido al pobre crecimiento del producto, a las caracteristicas de la oferta de
tecnologia disponible en el mercado, intensiva en capital, y, por el predomi-
nio de una dindmica econémica que privilegia las ganancias financieras frente
a las productivas, como resultado del conjunto de reformas, pero especial-
mente de la interaccién entre la liberalizacién financiera y el libre flujo de
capitales.

16. Stallings y Peres, p. 26.
17. Ibid., p. 29.
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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 m4s bien en los intensivos en
recursos naturales. Los efectos de la apertura externa también han implica-
do la reduccién y aun la desaparicién de segmentos fragiles del aparato pro-
ductivo que no pudieron resistir la competencia de productos similares im-
portados, 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 2000 significativamente mayores que en 1991, o en el mejor de los
casos, se mantienen estabilizados. En Colombia y Ecuador, la tasa de desem-
pleo abierto se ha duplicado en la década de los 90 (v. cuadro 2).

Esta tendencia es mas grave aun si recordamos que histéricamente, el pro-
blema fundamental en economias menos desarrolladas como las andinas no
ha sido el desempleo sino mas bien el subempleo (por ingresos, nivel de capaci-
tacién y tiempo de trabajo), que sigue siendo muy alto; la presente informacién
corresponde exclusivamente al desempleo en las principales 4reas urbanas.
Ante la falta de oportunidades y de empleo, la tnica salida para amplios seg-
mentos de poblacién se ha presentado en el sector informal, que se ha expan-
dido principalmente en actividades de comercio y servicios, que requieren
limitado capital y se caracteriza por sus bajos niveles de productividad y re-
muneraciones, al igual que por relaciones laborales precarias. En los ultimos
anos también se ha incrementado la emigracién, principalmente hacia Euro-
pay EEUU, como opcién vélida para diversos sectores de poblacion de todos
los paises andinos. Por lo tanto, durante el periodo de reformas se ha deterio-
rado no solo la oferta de empleo, sino también la calidad del empleo disponi-
ble, en términos de remuneraciones, estabilidad y condiciones generales.

Otros factores que han incidido en el deterioro de la situacién distributiva a
partir de las reformas, segin un estudio reciente!®, incluyen la reduccién de
la participacién relativa de la masa salarial en el ingreso total, a favor de las
rentas financieras y de los beneficios empresariales; una creciente diferen-
ciacién de las remuneraciones al trabajo, en funcién de los niveles de califi-
cacién de la mano de obra, a favor de las personas con educacién superior y
capacidad para manejar las tecnologias modernas; y la progresiva pérdida
de la capacidad de redistribucion del Estado, derivada de su cada vez mas
limitado manejo de contribuciones y transferencias, tanto por sus problemas
presupuestarios, como por una politica tributaria que explicitamente 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.

La sistematica eliminacién de los subsidios, exigida en los programas de ajuste
y en las reformas, ha reducido el bienestar de diversos sectores de poblacién
que se beneficiaban de dichas transferencias, sin que exista una contraparti-

18. «<Una década de luces y sombras», del secretario de la Cepal y otros, en Notas de la Cepal
Ne 15, 3/2001.
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Cuadro 2
Paises andinos
Variaciones del indice de precios al consumidor
(tasas anuales de variacion)

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

América Latina
y el Caribe 199,0 4144  876,6 111,1 25,8 18,4 10,4 10,3 9,5 8,9
Bolivia 145 10,5 9,3 8,5 12,6 79 6,7 44 3,1 3,8
Colombia 26,8 25,1 22,6 22,6 19,5 21,6 17,7 16,7 9,2 8,8
Ecuador 49,0 60,2 31,0 25,4 22,8 25,6 30,6 434 60,7 96,6
Pera 139,2 56,7 39,5 154 10,2 11,8 6,5 6,0 3,7 40
Venezuela 31,0 31,9 45,9 70,8 56,6 103,2 37,6 29,9 20,0 14,2
Desempleo urbano
(tasas anuales de variacion)

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
América Latina
y el Caribe 5,7 6,5 6,5 6,6 7.5 79 7,5 8,1 8,7 8,6
Bolivia ® 5,8 54 58 3,1 3,6 3,8 44 41 6,1
Colombia ® 10,2 10,2 8,6 8,9 8,8 11,2 124 15,3 194 204
Ecuador ¢ 7,7 8,9 8,9 7.8 7,7 10,4 9,3 11,5 15,1 14,7
Perq ¢ 59 94 9,9 8,8 8,2 8,0 9,2 8,4 9,1 10,3
Venezuela © 95 78 6,6 8,7 10,3 11,8 114 11,3 149 14,6

a)Capitales departamentales; b) Siete dreas metropolitanas; ¢) Total urbano; d) Lima metropolita-
na; e) Total nacional.

Fuente: Cepal: Balance preliminar de las economias de América Latina y el Caribe, 2000.

da a través del dinamismo del mercado. Por otro lado, la volatilidad y vulne-
rabilidad que han caracterizado a las economias andinas en la década pasa-
da, se asocia, como hemos visto, con una limitada tasa de crecimiento del PIB,
cuyos efectos negativos afectan principalmente a los sectores mas pobres,
que cuentan con una precaria dotacién de activos (tierra, capital y capacita-
cién) y escasos o nulos mecanismos de defensa.

En este contexto, la politica social es la llamada a reducir o «suavizar los im-
pactos adversos de las reformas»'®, de tipo transitorio segin algunos o per-
manente para otros; ella se encuentra restringida, empero, por las limitacio-
nes fiscales y administrativas de cada Estado. Efectivamente, los gobiernos
de los paises andinos, de acuerdo con su avance en la solucién del desequili-
brio fiscal, incrementaron los gastos sociales. Sin embargo dicho aumento
solo les ha permitido recuperar el nivel anterior a la crisis de los afos 80, en
los casos de Bolivia, Colombia y Pert. En cuanto a Venezuela y Ecuador, con

19. Lance Taylor: «<The Consequences of Capital Liberalization» en Challenge, 11-12/2000,
pp. 38-57.
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una crisis financiera muy profunda y con un desequilibrio fiscal persistente,
no han logrado esa meta minima.

Una preocupacién adicional que se planteé en la década pasada era la nece-
sidad de mejorar sustancialmente la eficacia en el uso de los escasos recur-
sos disponibles para el gasto social; en consecuencia se planteé la focaliza-
cién del gasto, tanto en cuanto a los beneficiarios més desfavorecidos, como
en los rubros mas indispensables y de mayor impacto (el llamado gasto so-
cial basico). Como resultado, en la mayoria de los paises andinos los indices
de pobreza se redujeron en los afios 90, luego del significativo empobreci-
miento en toda la regién en la década anterior. Seguin la informacién dispo-
nible, 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 Venezue-
la. No obstante en 1997, el indice de pobreza, sobre todo en las zonas urba-
nas, era de 42% en Venezuela, 45% en Colombia, 47% en Bolivia, 50% en
Ecuador y 37% en Peru?.

Lamentablemente no se cuenta con informacién de los dltimos tres afios, en
los cuales en buena parte de la region se ha revertido la tendencia a la reduc-
cién de la pobreza y ha empeorado la situacién, debido al impacto de la crisis
financiera internacional y sus diversas secuelas. En el caso del Ecuador, por
ejemplo, la crisis reciente ha significado una elevacién del indice de pobreza
en al menos 20% para el periodo 1999-2000.

La reduccién de la pobreza no implica sin embargo ninguna mejoria en la
distribucién del ingreso, la que medida por el coeficiente Gini muestra una
mayor concentracién en los casos de Bolivia, Ecuador y Venezuela, y una leve
mejoria en Colombia y Perd. Por lo tanto, 1a brecha que separa a los ingresos
de los sectores més ricos de los de los menos afortunados no ha dejado de
ensancharse.

El conjunto de los elementos mencionados, entre los principales desempleo
creciente, precarizacion del empleo, expansion del sector informal, mayor he-
terogeneidad y estratificacién de las remuneraciones segun el nivel de edu-
cacién y capacitacién, reduccién del empleo en el sector publico, focalizacién
del gasto social, ha determinado la presencia de una vulnerabilidad social
muy profunda, que ha modificado la estructura social caracteristica de los
paises andinos?'. Estas sociedades son cada vez menos sociedades con una
clase media importante. Su estructura social es cada vez més heterogénea y
polarizada, excluyente y conflictiva. La globalizacién y las reformas han es-
tablecido un pequetio estrato de ganadores y amplios sectores de la pobla-
cién de perdedores.

20. Cepal: Panorama Social de América Latina 1999-2000, Santiago, 8/2000.
21. V. un detallado analisis en: Emilio Klein y Victor Tokman: «La estratificacién social bajo
tensién en la era de la globalizacién» en Revista de la Cepal N° 72, 12/2000.
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Conclusion

Maés alla de discutir sobre la validez de analizar el impacto de las reformas
debido a su tiempo de vigencia, o respecto de su grado de aplicacién en un pais
especifico, es evidente que sus resultados son poco satisfactorios aun en los
ejemplos mas ortodoxos, sobre todo frente a las promesas que las rodeaban.

La expansion constante de los campos que precisan reformas, incorporando
a las de segunda generacién, dentro de las que destacan, por su importancia
e impacto potencial, las areas de la educacién y del poder judicial, tampoco
ha rendido todos los frutos esperados, debido a la fragilidad de las institucio-
nes y a la volatilidad del entorno externo, frente al cual se marca una vulne-
rabilidad acrecentada.

Los cuestionamientos al Consenso de Washington, aun en su versién amplia-
da, se multiplican, al igual que la resistencia a la globalizacién, rechazando
la contradiccién que plantea entre los intereses individuales de los ganado-
res del proceso y los intereses colectivos de una gran mayoria de la poblacién
del mundo (que se manifiesta en temas como el medio ambiente, empleo,
acceso a bienes y servicios ...), muestran que el verdadero debate gira en tor-
no de la definicién de un modelo de desarrollo que supere la confianza ciega
en el mercado y sus automatismos, desconociendo sus particularidades y ca-
rencias en los 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 podria
agravarse si la economia norteamericana entra en recesién, lo que agudizaria
los problemas de gobernabilidad que ya existen en la zona. Para superarlos
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, importando mucho la forma en que se los alcanza; emprender un
esfuerzo de inversién y una reforma profunda del sistema educativo, junto a
una politica de redistribucién de ingresos y oportunidades, cuyos frutos no
se veran sin embargo en el corto plazo.

Todo ello requiere de una accién decidida del Estado, conjuntamente con el
sector privado y todos los segmentos de la sociedad civil, en un proceso eco-
némico y politico incluyente y redistributivo, que permita superar los cre-
cientes problemas de gobernabilidad en la regién. Consolidar y profundizar
el proceso de integracién andina puede aportar un mayor margen de accién
para las economias andinas, siempre que la CAN no se diluya en un ALCA,
que solo refuerce las tendencias excluyentes e inequitativas generadas por
las reformas y por la forma de insertarnos en la globalizacion.



