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NUMERO 105
OED Précis
Departamento de Evaluacion de Operaciones- Boletin Febrero de 1996
El ajuste estructural y los pobres en Zimbabwe

En e marco del programa de ajuste econdmico y estructural para Zimbabwe respaldado por €l
Banco Mundial, se eliminaron muchos de los controles que limitaban la economia del pais.
Puesto en marcha durante una profunda recesion causada por la peor sequia de Zimbabwe en
mas de un siglo, € programa trajo aparejados avances espectaculares en el comercio y las
politicas reguladoras internas, sentando asi las bases para e crecimiento autosostenido. Sn
embargo, segun un informe reciente del Departamento de Evaluacion de Operaciones*, €
programa no redujo la pobreza y el desempleo en la medida que sus autores esperaban.

Las principales reformas fiscales se llevaron a cabo con lentitud y vacilacion, y € déficit
presupuestario siguié siendo elevado. Ello provocd inseguridad y redujo la oferta de capital
para los productores privados, o cual demoré las inversiones destinadas a crear nuevos recursos
y puestos de trabajo. Al concentrarse en el sector urbano estructurado, € programa restringio
su capacidad para llegar a la mayoria de los habitantes del pais, que trabaja, principalmente, en
el sector informal y las zonas rurales. La experiencia de Zimbabwe ha dgjado dos ensefianzas
fundamentales: 1) la estabilizacion macroecondmica --en particular, € ajuste fiscal-- es
condicién indispensable para e crecimiento sostenible del empleo, la produccion y los ingresos, y
2) las politicas econdmicas acertadas deben ir acompafiadas de medidas especialmente
disefiadas para ayudar y proteger a la poblacion que no se beneficia directamente con €
crecimiento del sector formal. En el plan de reduccion de la pobreza puesto en marcha en
Zimbabwe se han incorporado muchas de las ensefianzas extraidas de ka primera etapa del
programa de ajuste econémico y estructural.

Antecedentes

A fin de reducir las profundas desigualdades socioecondmicas de Zimbabwe, las autoridades
gque asumieron € poder en 1980, después de declararse la independencia, redizaron importantes
inversiones en sdlud y educacion y, por medio de entidades paraetatales, en € desarrollo rurd y los
sectores productivos. Por consiguiente, aument6 € gasto publico, € cud representd, durante la mayor
parte del decenio de 1980, € 45% del PIB.

S bien los indicadores socides mejoraron, especidmente en materia de sdlud y educacion, €
ingreso per cpita se estancd. El gran volumen de gasto publico desplazd a la inverson privada y
dimento la inflacion, d tiempo que la escasez de bienes importados limitaba la inversén y d



crecimiento. La poblacion aumentd mas rdpido que la creacion de empleo y asi se acentuaron las
disparidades en los niveles de ingreso.  En 1991, las autoridades propusieron un plan que sento las
bases del programa de guste econémico y estructural, que € Banco Mundia respa dé con un préstamo
por US$125 millones y un crédito por US$50 millones, ambos para fines de guste estructurd,
aprobados en 1992 y cerrados en 1993.

Objetivos

Con d programa de guste econdmico y edructurd se tratd de trandformar € Sstema
econdmico de Zimbabwe, caracterizado por rigurosos controles, en una economia de mercado més
abierta. Lareestructuracion tenia por objeto promover un mayor crecimiento y disminuir la pobrezay
e desempleo mediante 1) la reduccion de déficit fiscd y paraestatd y la gplicacion de politicas
monetarias prudentes, 2) la liberdizacion de las politicas comercides y € régimen cambiario; 3) la
desregulacion interna, y 4) la creacion de redes de proteccion socid y programas de capacitacion para
grupos vulnerables.  Se prestd especid aencion a sector forma como fuerza propulsora del
crecimiento.

Ejecucion y resultados

En 1992, la grave sequia que azotd a Zimbabwe provoco la peor receson desde la
independencia. A pesar de la sequia, € gobierno continud con las reformas, y se produjeron notables
avances en la liberalizacion comercial y la desregulacion interna. Se diminaron € sstema de
control de cambios, los regimenes de licencias de importacion y los controles cambiarios para las
operaciones en cuenta corriente, € monopolio estatal de la comercidizacion de productos agricolas
bésicos, los controles de precios y las licencias para inversones, con excepcion de las inversones
extranjeras muy devadas. Al suprimir muchos de los controles econdmicos, las reformas crearon
meores condiciones parae crecimiento autosostenido.

Como consecuencia de los cambios estructurdes producidos por las reformas hubo
importantes mejoras.  El sector manufacturero registréO un crecimiento postivo en 1994 y sus
exportaciones aumentaron. La agricultura dio indicios de recuperacion.  En especid, d liberarse €
mercado de maiz, la poblacion urbana pobre se beneficid, tanto desde € punto de vista nutriciona
como econdmico. Con la diminacion de las subvenciones ala harina de maiz aborada, 10os molineros
comenzaron a producir harina de maiz de primera molienda (de mayor vaor nutritivo que la harina
triturada) a precios Smilares o inferiores alos antiguos precios subvencionados. ASmismo, se amplio €
trangporte urbano y mejord su calidad. Pero € éxito logrado por @ programa en materia de apertura
econdmica no corrid pargjo con los resultados obtenidos en la gjecucion de las reformas fiscales y 1os
programas de asstencia socid.

Reformas fiscales

Las reformas fiscales dependian de que se redujeran € tamafio de la administracion publica y
las subvenciones a las entidades paraestatales. El gobierno disminuy6 considerablemente € gasto, que



pasd del 46% d 39% del PIB entre 1989 y 1994, pero no fue suficiente. Los costos salarides de la
adminigracion publica sguieron sendo sustancides y la lentitud de la reforma de las entidades
paraestataes agravo € déficit publico, lo cud dio lugar a un excesivo crecimiento monetario, inflaciony
elevadas tasas de interés, impidiendo asi que € sector privado tuviera acceso d ahorro interno.  Por
otra parte, como se redujeron las tasas impositivas marginades para las personas fisicas y las empresas,
los ingresos fiscaes disminuyeron. Debido a estas circungtancias, sumadas d dto costo de la ayuda
prestada para paliar las consecuencias de la sequia, @ déficit continud siendo elevado. El ambiente de
incertidumbre resultante retrasd la reaccion de la oferta y contribuyd a empeorar las condiciones de
vidade los pobres.

Aspectos sociales

El componente relativo a los aspectos socides de guste que incluia @ programa consistia en
atender las dificultades trandtorias ocasionadas por la reduccion dd tamafo de la adminigtracion
publica, la eiminacion de las subvenciones a la harina de maiz para los consumidores pobres de las
ciudades, y € aumento o establecimiento de cargos por la prestacion de servicios de salud y educacion.
Giraba especidmente en torno a un fondo de desarrollo socid, congtituido por: 1) una red de
proteccion socia, que prestaba ayuda para sufragar 1os gastos de dimentacion y los aranceles por
examenes escolares y servicios de salud, y 2) un programa de empleo y capacitacion paralos afectados
por € achicamiento de la administracion pablica

Este componente tuvo muchaos problemas. Como la labor anditica previa fue insuficiente, no se
sdeccionaron correctamente los beneficiarios y se caculd ma su cantidad y € lugar donde vivian, lo
cua dio origen a un sesgo a favor de la poblacion urbana. El programa tardd en ponerse en marcha
Después de anunciar e componente relaivo a los aspectos socides dd guste en 1991, a gobierno le
llevd 18 meses designar un coordinador (la sequia absorbié en gran medida la atencién de las
autoridades durante parte del programa). Este componente adolecia de fdta de fondos, estaba
excesivamente centraizado y su persond estaba completamente dedicado a las tareas de socorro para
las zonas afectadas por la sequia. Tuvo graves deficiencias de disefio. Dependia de que los propios
beneficiarios solicitaran las prestaciones y, en la practica, d complicado y costoso proceso de solicitud
excluyé a muchos de los habitantes mas pobres, quienes tenian escaso acceso a la informacion que
suminigtraba € gobierno. El sstema de ayuda para sufragar gastos era complgo, con diferentes
criterios de seleccion de los beneficiarios y umbraes arbitrarios de ingresos. Por Gltimo, los cursos de
capacitacion para los trabgadores despedidos resultaban demasiado cortos y no sempre se gustaban
a sus necesidades.

Desde entonces, |as autoridades se han ocupado de corregir estas deficiencias en € marco del
nuevo plan de reduccién de la pobreza, cuyo principio rector esla descentraizacion de la adopcién de
decisiones, las necesdades que @ proyecto ha de satisfacer se determinan en los poblados y se
gprueban anive delos didtritos.



Ensefianzas

La experiencia de Zimbabwe permite extraer dos importantes ensefianzas para otros paises que
también emprendan reformas de envergadura'y cuya economia presente dicotomias profundas.

La necesdad de estabilizacion macroecondmica y, en paticular, de una politica fisca mas
restrictiva, o cud requiere una disminucion corstante del gasto publico, mediante la rgpida
privatizacion de las entidades paraetatades y @ achicamiento de la administracion publica. Para
aumentar la eficiencia, eta Ultima medida también debe incluir reducciones de gastos'y planificacion
edratégica.

La necesdad de focdizar cuidadosamente los programas socides. La experiencia de
Zimbabwe pone de relieve las dificultades que entrafia orientar los beneficios de los programas
socides hacia los pobres. Demuestra la importancia de evitar todo sesgo a favor de la poblacion
urbana, de establecer criterios sencillos para sdeccionar a los beneficiarios de sstema de
proteccion socid, de trandferir las iniciativas ala comunidad y de lograr la participacion de la mayor
cantidad posible de interesados, incluidos |os grupos desfavorecidos y los dirigentes de las distintas
comunidades



(BOX, page 1)

*Informe de evaluacién ex post: "Zimbabwe--Sructural Adjustment Program”, Informe
N°. 14751, junio de 1995. Los informes de evaluacion ex post estan a dsposicion de los
Directores Ejecutivos y € personal del Banco, y pueden solicitarse a la Unidad de Documentos
Internos 'y a los Centros de Servicios de Informacion de las Oficinas Regionales.
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OED Preécis es obra dd Departamento de Evauacion de Operaciones dd Banco Mundid y tiene por
objeto contribuir a la difuson de los resultados de las Gltimas evaluaciones ex post entre los
especidigas que se ocupan del desarrollo dentro y fueradel Banco Mundia. Las opiniones expresadas
en este Boletin son las del persond de dicho Departamento y no deben entenderse como las del Banco
Mundia o sus indituciones afiliadas. La presente y otras publicaciones dd DEO se pueden encontrar
en Internet, http:/Aww.worldbank.org/html/oed.  Sirvanse dirigir sus comentarios y consultas a la
directora, Rachd Weaving, G-7137, Banco Mundid, teléfono 473-1719. I nternet:
rweaving@worldbank.org




