Crisis Econdmica en Aruba

Manuel J. Carvajal y Enrique Neuhauser®

Del Caribe se sabe muy poco en el continente latinoa-
mericano, mucho menos de las islas de las Pequerias
Antillas. Por ello tiene un interés adicional a su va-
lor intrinseco esta nota sobre Aruba, isla de reducido
tamafio pero cuya importancia en la refinacion y comer-
cio de petréleo ha sido historicamente muy grande.

Introduccién

Hace apenas tres o cuatro afios la economfa arubana daba
muestras de solidez. La disminucién paulatina de los niveles
de pobreza reflejaba un crecimiento a largo plazo del ingreso
global, una participacién cada vez mas activa de la mujer en
la fuerza de trabajo, una reduccién en el tamafio del nicleo
familiar y la gran importancia otorgada por el Estado a las
transferencias de pago directas como instrumento redistribu-
tivo.! El {ndice de calidad de vida, compuesto por los indica-

® Profesor de Economia en la Universidad Internacional de Florida, Estados
Unidos y funcionario de Naciones Unidas, respectivamente.

1 Segiin el Departamento de Aruba para el Desarrollo Econémico y el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo [1983], la incidencia de la pobreza en
la isla disminuyé de 52 por ciento en 1972 a 9 en 1979.
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dores de alfabetismo, esperanza de vida al nacer y mortalidad
infantil, llegé a ser uno de los més elevados de la regién, pu-
diendo compararse con los {ndices de otros pafses cuyos niveles
de ingreso per capita son muy superiores.2 Por su parte, los in-
gresos publicos mostraban aceleradas tasas de expansién —42
por ciento en 1981 y 22 por ciento en 1982— debido a los pagos
tributarios de la Exxon por concepto de su refineria Lago, asi
como al auge del turismo. El producto interno bruto exhibfa
tasas de crecimiento altfsimas, en el orden del 27 por ciento en
1981 y 11 por ciento en 1982 [FMI, 1985], mientras que las ex-
pectativas de vastos depésitos petroleros auguraban un futuro
aun mas prometedor.

Sin embargo, un an4élisis més detallado del modelo de des-
arrollo econémico arubano indica su vulnerabilidad y excesiva
dependencia del sector externo. Su evolucién se ha vinculado
fntimamente a actividades generadoras de divisas —refinerfa
de petréleo y turismo— y al gasto auténomo del Estado. Por
ejemplo, la importancia relativa de los tributos pagados por la
refineria aumenté durante 1980-1982 del 23 al 55 por ciento del
total, lo cual permitié que el gasto corriente del gobierno insu-
lar se duplicara durante 1979-1983 [Departamento de Aruba
para el Desarrollo Econémico (DECO) y Programa de las Na-
ciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), 1984a]. La porcién
maés dindmica de este gasto (mds de la mitad) corresponde al
rubro social, es decir, salud, educacién, agua potable y trans-
ferencias directas de seguridad social y a grupos especificos,
lo cual presenta dos caracterfsticas vitales: Una es que dicho
gasto equivale a un impuesto indirecto que permite la manu-
tencién de un promedio salarial inferior al que corresponderfa
al costo total de vida; la otra es que el gasto carece de mecanis-
mos que relacionen el incremento en el monto del egreso con un
aumento correspondiente en la eficiencia del mismo. En efecto,

2 Para un anélisis a fondo del indice de calidad de vida en Aruba, se recomienda
el andlisis de varias publicaciones conjuntas del Departamento de Aruba para el
Desarrollo Econémico y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
[1982a, 1982b, 1982¢c]. En estos documentos se estima el indice de calidad de
vida arubano en 93.0, nivel comparable al de Estados Unidos, Repiiblica Federal
Alemana, Francia y Reino Unido, cuyo ingreso per cdpita combinado triplica al
de Aruba.
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la estructura del gasto social es tal que una merma en el nivel
de actividad econémica insular, y por ende en los ingresos del
gobierno, suscita presiones encaminadas al alza del gasto, ya
que las transferencias son sumamente elasticas al desempleo.

La excesiva vulnerabilidad de la economfa arubana ante con-
tingencias externas trasciende los intereses poco altruistas de
cualquier empresa multinacional, la irracionalidad en los flujos
del turismo internacional y el progresivo desinterés mostrado
por Holanda en su otrora joya del Caribe.3 Radica, antes bien,
en la consecuente escasez de esfuerzos de sustitucién de impor-
taciones, ya sea en forma directa o indirecta, que permita la
diversificacién del empleo, la promocién del producto local y el
ahorro de divisas. Es decir, la relativa abundancia de divisas
por refinacién de petréleo, turismo y condicién de colonia en
afnos recientes le ha permitido a Aruba adquirir del exterior los
bienes destinados a satisfacer las necesidades de consumo de
su poblacién y los requerimientos de inversién, relegando los
sectores productivos a un rol exclusivamente marginal.

I Precipitacién de la crisis

A partir de 1983 se desencadenaron una serie de eventos desfa-
vorables a la economia del pafs. Primero ocurrié la devaluacién
del bolivar y la posterior merma del turismo venezolano, lo cual
redujo sustancialmente la entrada de divisas y contribuyé a la
formacién del déficit en la balanza de pagos (Cuadro 1). Poco
tiempo después, el suministro de petréleo crudo venezolano a
la refinerfa Lago se restringié, acumulandose as{ presiones que
con el tiempo habrfan de tornarse insostenibles a las operacio-
nes de la Exxon. Estas operaciones cesaron el 31 de marzo de
1985 debido, presuntamente, al deterioro del equipo, la falta
de inversién y el cambio en la geopolitica del petréleo experi-
mentado en el Caribe [Cole, 1985].

3 A partir del primero de enero de 1986, Aruba adquirié autonomia politica de
Holanda y del resto de las Antillas Holandesas mediante el llamado status aparte.
La independencia total est4 programada para 1996.
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Cuadro 1

Balanza de Pagos de Aruba
(en millones de florines antillanos)

1980-1984
Aho

Categoria 1980 1981 1982 1983 1984
Cuenta Corriente -32.3 39.7 70.7 -959 -81.6
Ingresos 5345 6865 7624 603.7 526.4
Refineria 178.4 2720 3445 320.3 230.1
Turismo 230.6 281.6 287.5 1938 2044
Exportaciones 83.5 784 740 295 26.0
Otros rubros 420 54.5 564 60.1 659
Egresos 566.8 646.8 691.7 699.6 608.0

Importaciones relacionadas
con exportaciones 117.0 1389 1434 1193 120.0
Importaciones generales 449.8 5079 5433 580.3 4880
Cuenta de capital 27.1 237 3.5 323 121
Errores y omisiones 5.7 48 42 118 8.2
Balanza de pagos +0.5 +682 +71.4 -51.8 -61.3

Fuente: international Monetary Fund [1985].

A todo esto debe afiadirse la falta de sensibilidad por parte
del antiguo Gobierno Central, con sede en Willemstad, en el
manejo de los asuntos de cada isla [DECO y PNUD, 1983]. Este
es un punto 4lgido para Aruba que ha acarreado consigo la
autonomia parcial, lo cual puede interpretarse como un triunfo
politico sobre la archirrival Curazao, aunque a expensas de un
gran sacrificio econémico. Como resultado, el potencial de
fuentes de empleo en el sector publico ha sido erosionado y
limitado en extremo.

No cabe duda que, desde su inicio en 1924, la refineria ha ju-
gad? un papel preponderante en la sociedad arubana. Si bien
es clerto que su absorcién de mano de obra ha disminuido en
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los tltimos 35 afios como consecuencia de la mecanizacién, los
estimados de DECO y PNUD [1984c] indican que el cierre de
operaciones ha resultado en una pérdida de aproximadamente
6400 empleos entre 1984 y 1986. De acuerdo con estas cifras,
la tasa de desempleo ha aumentado de 9.4 por ciento en 1981
a 19.4 en 1984, 27.1 en 1985 y entre 32 y 43 en 1986. Por
su parte, Cole [1985] calcula que una pérdida de 1300 empleos
atribuible directamente al cierre de operaciones repercute en
cesantfa indirecta de 6000 personas en el sector privado y de
otras 3000 en el sector piblico, una catistrofe de dimensio-
nes colosales. Como corolario del aumento en el desempleo, se
calcula que el monto de los salarios ha disminuido en 110 mi-
llones de florines antillanos, o alrededor del 20 por ciento. Una
merma adicional de 70 millones de florines antillanos se espera
que ocurra al limitar aiin m4s sus gastos el sector publico, en
proporcién al descenso en el nivel de impuestos [DECO y PNUD,
1984c).

Las contribuciones tributarias de Lago han decafdo vertigi-
nosamente en los tltimos afos, de 178.0 millones de florines
antillanos en 1982 a 73.5 millones en 1984 y 22.6 millones en
1985, desapareciendo totalmente en 1986 [FMI, 1985]. Apenas
en 1982 dichas contribuciones representaban el 50.4 por ciento
del total recaudado, de modo que en el brevisimo periodo de
cuatro afios se ha esfumado més de la mitad del ingreso piblico.
De manera similar, ha sufrido enormemente la capacidad de
generar divisas, puesto que en 1983 mds de la mitad de las di-
visas fueron generadas por la Exxon. Basados en estos y otros
cdlculos, se estima que el cierre de la refinerfa ha causado un
descenso en el orden del 27 por ciento en el producto insular
bruto y del 50 por ciento en el nivel econémico de vida [DECO
y PNUD, 1984c|.4

De todo lo anterior se desprende que, aunque la crisis ha
sido precipitada por factores coyunturales, su naturaleza es
basicamente de caricter estructural y, por ende, no puede ser
superada solamente con medidas de emergencia. Antes bien,

4 La absorcién directa de mano de obra por Lago llegé a su maxima expgresién
en 1949 con 8 300 empleos. Desde entonces ha disminuido a 5 100 empleos en
1960, 1 550 empleos en 1972 y 1 000 empleos en 1984.
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requiere una disciplina fiscal que comprenda reducciones en el
egreso publico, asf como ciertas transformaciones en la admi-
nistracién impositiva, todo ello sin incidir negativamente, en
cuanto sea posible, en la calidad de vida ni los niveles de po-
breza.

II Directrices de accién

Las medidas propuestas a continuacién tienen por objeto ali-
viar a corto plazo los efectos depresivos del cierre de opera-
ciones de Lago y la mengua temporal del turismo sin que se
deteriore la situacién social. Especificamente se busca res-
taurar el equilibrio financiero del sector piblico sin que au-
mente el desempleo ni disminuya el consumo basico de la po-
blacién. También se pretende mantener un clima de confianza
publica respecto al manejo de las finanzas gubernamentales;
de lo contrario podr{a suscitarse un cuadro de intranquilidad
social que no sélo comprometerfa el desarrollo de la actividad
turistica, sino que generarfa todo tipo de obsticulos de cardcter
econdémico.

A fin de evitar el deterioro social, el costo de la crisis debe
ser distribuido entre todos los estratos de la poblacién, pre-
viniéndose asf la concentracién de dicho costo en sectores es-
pecificos. Por tanto, se excluyen medidas tales como la re-
duccién de funcionarios, la limitacién de programas de asis-
tencia social, la disminucién del ritmo de ejecucién de obras
de construccién, la aplicacién de nuevos impuestos o aumentos
de tasas que incidan sobre grupos desaventajados. Cabe recal-
car aquf que una disminucién del gasto social mediante cortes
de cobertura en los servicios acarrearfa consigo presiones al
alza de los salarios que mantengan los mismos niveles de vida,
compensandose el costo de bienes y servicios antes subsidiados
o gratuitos, asf como presiones al aumento en los precios de
servicios prestados a través de instituciones no gubernamenta-
les.

Se identifican medidas propuestas para reducir la brecha fis-
cal, afiadiéndose otras tendientes a reforzar el nivel de activi-
dad del sector privado, particularmente en la industria de la
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construccién. Se distingue entre aquéllas que poseen un efecto
inmediato y aquéllas otras cuyo impacto se apreciaria mejor a
mediano plazo. De més estd decir que debe existir compati-
bilidad entre ambos grupos, pues son expresién de una misma
politica.

Medidas de efecto inmediato

Quizds ]la més obvia de las acciones de impacto instantdneo
sea reducir las compras del gobierno, tanto de bienes durables
como de consumo. Para ello habrfa que fijar un porcentaje de
reduccién correspondiente a las partidas presupuestarias afec-
tadas. Esta medida mostrarfa resultados a cortisimo plazo y,
bien administrada, no tiene por qué interferir con la ejecucién
normal de los programas del gobierno. Tampoco tiene por qué
incidir en la desocupacién, directa o indirectamente, ya que en
la practica s6lo redundaria en un nivel inferior de importacio-
nes y bien podria ser el inicio de una mayor racionalidad en el
gasto publico.

Otra medida consistirfa en la postergacién de ciertas obliga-
ciones gubernamentales, sin que ello sea mal interpretado como
reniego al pago de la deuda. (La confianza de los prestamistas
en la viabilidad de pago del gobierno es esencial para mantener
un clima de estabilidad y un nivel de inversién extranjera de-
seable). Por tanto, serfa conveniente llevar a cabo un anilisis
minucioso de las obligaciones o transferencias a otras unidades
del sector piiblico insular o antillano en general a fin de detectar
casos en los que el pago pueda aplazarse hasta que la situacién
financiera del gobierno de la isla sea més favorable. También
se podrfa gestionar la contratacién de préstamos exteriores es-
pecialmente para sufragar gastos de capital extraordinarios no
previstos en el presupuesto. De modo similar, podrfa conside-
rarse la posibilidad de transferir el financiamiento de proyectos
de menor prioridad en la coyuntura actual a otros que se han
convertido en prioritarios.

Las perspectivas de reducir el déficit fiscal aumentarian sus-
tancialmente si se agilizara el cobro de los impuestos. Ello
requeriria la implementacién de mecanismos y procedimientos
administrativos més expeditos, asf{ como la elaboracién de in-
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centivos positivos a los contribuyentes para que hagan sus pa-
gos a tiempo e incentivos negativos, en forma de severas multas
y penalidades, a los que no lo hacen. Adema4s, deberfa hacerse
mas hincapié en el cobro de impuestos ?trasados, quizés ofre-
ciendo amnistfa, dentro del marco legal del status aparte, a
aquellos ciudadanos que, en un periodo de tiempo determi-
nado, salden sus deudas con el fisco.

Medidas con efectos a mediano plazo

Estas medidas pretenden reforzar las finanzas del gobierno in-
sular de modo permanente, partiendo del supuesto que, aunque
el sistema tributario es adecuado, requiere ciertas modificacio-
nes que compensen el cese de contribuciones provenientes de
la refinerfa y lo hagan mds eldstico con respecto a la evolucién
de la economfa arubana. En primer lugar, es necesario au-
mentar la eficacia del gasto fiscal, tanto en las funciones de
administracién general como en las diversas clases de servicios
prestados, a fin de disminuir el costo sin que sufra la cantidad
o la calidad de los servicios. (Esta propuesta supone que el ori-
gen del exceso del gasto se halla principalmente en los elevados
costos de operacién y no en la capacidad de la economia para
proporcionar dichos servicios). Ello conlleva la aplicacién de
procedimientos de programacién presupuestaria que permitan
supervisar y evaluar las actividades del gobierno y analizar los
costos de cada rubro con el propésito de eliminar gastos inne-
cesarios.

Otra medida consistirfa en establecer un impuesto sobre las
ventas que afecte todas las transacciones en bienes. Dicho
impuesto servirfa a un doble propésito obtener mayores recau-
daciones y crear un elemento de control para reducir la evasién
en otros impuestos a las actividades productivas. Inicialmente
serfa conveniente fijar una tasa relativamente baja, quizds uno
o dos por ciento, incapaz de surtir un efecto apreciable en el
nivel de precios. Como alternativa, podrfa pensarse en una
tasa mds elevada, pero con deducciones del impuesto pagado
sobre las compras, a fin de eliminar su efecto “en cascada”;
esta modalidad posee la ventaja de servir como elemento de
autocontrol de los contribuyentes. Se calcula, en forma ain
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preliminar, que este impuesto, si se aplica sin deducciones, re-
presentarfa una recaudacién anual de aproximadamente ocho
millones de florines antillanos por cada uno por ciento de tasa
sobre las transacciones [DECO y PNUD, 1984a].

La economfa arubana se encuentra en condiciones de admi-
tir un impuesto de reducido monto como el propuesto, dada
la relativamente baja presién tributaria existente antes de la
instauracién del status aparte en enero de 1986. Dicha presién
se estima alrededor del 13 por ciento, porcentaje pequefio en
comparacién con otros paises que poseen niveles de ingreso si-
milares. Ademd&s del impuesto sobre la renta, la estructura
tributaria consiste de impuestos sobre la ocupacién de vivien-
das, propiedad de bienes y rafces, tarifas, produccién local de
licor y cigarrillos, y licencia para operar casinos, careciendo de
impuestos sobre acumulacién de capital, dividendos, intereses
y exportaciones. Como puede apreciarse en el cuadro 2, los
impuestos sobre la renta son apenas moderadamente progresi-
vos.

Cuadro 2

Tasas Tributarias del Impuesto Sobre la Renta
Existentes en Aruba el Primero de Enero de 1984

Tasa Tributaria
Ingreso Neto (f.a.) Solteros Casados
5000 1.4% -

10 000 5.0 4.2%
15000 . 7.5 6.5
20 000 9.9 8.7
25 000 123 10.9
30 000 14.8 131
40 000 19.4 17.4
50 000 23.7 214
60 000 27.2 24.8
70 000 29.9 275
80 000 32.2 29.7
90 000 34.5 31.7
100 000 36.4 33.6

Fuente: Your Guide. . . (n.d.)
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La carga impositiva deberfa orientarse més hacia el mayor
pago por parte de los beneficiarios, quiz4 mediante un impuesto
vinculado al valor de las propiedades, con el objeto de mejorar
la calidad de vida urbana en lo que respecta a la construccién
de nuevas obras de infraestructura y al mantenimiento en bue-
nas condiciones de operacién de las actuales. Por otra parte,
es menester definir los criterios de seleccién de proyectos de
inversién a ser ejecutados por el gobierno insular, para lo cual
es conveniente tomar en cuenta aspectos tales como la creacién
de empleo, provisién de servicios bisicos y compromisos finan-
cieros futuros.

Por tltimo, una vez liberado el presupuesto de la dependen-
cia de ingresos extraordinarios, serfa aconsejable crear con esta
clase de recursos en exceso un fondo de contingencia. A este
fondo se recurrirfa sélo en el transcurso de crisis financieras
coyunturales o para financiar proyectos especiales que se ¢je-
cutarfan como actividades compensatorias a las fluctuaciones
de la economia arubana.

Medidas para reforzar la actividad privada

Dentro del marco conceptual aqui presentado, resulta impres-
cindible formular politicas publicas a largo plazo mientras se
toman medidas a corto y mediano plazo. Por ejemplo, se ne-
cesita agilizar la ejecucién de obras publicas, de manera que
aquellos proyectos que no puedan ser efectuados por el Depar-
tamento de Obras Puiblicas dentro de un periodo prudencial
sean llevados a cabo por empresas constructoras privadas du-
rante el ciclo presupuestario para el cual fueron asignados los
fondos. Con tal propésito, el Departamento de Obras Publicas
debe realizar una evaluacién de su propia capacidad de ope-
racién y determinar los proyectos que habrin de ser sometidos
a licitacién. Como disposicién permanente, la programacién
presupuestaria debe estar sujeta al andlisis previo, en el ni-
vel de cada proyecto, respecto a la capacidad de ejecucién del
Departamento de Obras Publicas, a fin de identificar en el pre-
supuesto mismo la divisién de trabajo entre el Departamento
de Obras Piblicas y el sector privado.

Otra recomendacién para reforzar la actividad privada seria
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acelerar la primera fase del plan de desarrollo del corredor
turfstico. Esta accién tiene doble propésito: Reforzar la acti-
vidad de la construccién a corto plazo y sustentar la expansion
turfstica a largo plazo. La realizacién de las obras de infraes-
tructura bésica que comprende la primera fase de dicho plan
tiende a atraer inversiones privadas sustanciales, las cuales de-
berdn estar sujetas a una serie de medidas que conduzcan al
desarrollo arménico de un complejo turistico integral. Claro
est4, los inversionistas beneficiados por las obras piblicas de-
berdn sufragar el costo de las mismas, ya sea mediante pagos
por arrendamiento de la tierra, contribuciones tributarias o
cualquier otro medio que se determine.

También es necesario formular un programa integral de in-
versiones publicas de mediano plazo, mas o menos de cuatro
a seis afios, que abarque el gobierno, las empresas publicas
y otras instituciones del sector piblico insular. Los proyec-
tos incluidos en este programa deben cumplir con los objeti-
vos de desarrollo y las prioridades prestablecidas, con lo cual
se robustecerfa la programacién y gestién oportuna del finan-
ciamiento de los proyectos seleccionados, se calendarizarfa la
ejecucién de las inversiones publicas, evitdndose fluctuaciones
no intencionadas en el nivel de actividad de la construccién
que podrfan redundar en la simple adicidn de proyectos, y se
crearfan anticipadamente capacidades de ejecucién tanto en el
sector publico como en el privado. El programa de inversiones
publicas deberfa poseer gran flexibilidad, de modo que pueda
ser ajustado como medio de compensacién de cambios no pre-
vistos en los niveles de actividad econémica. Con tal propésito,
dicho programa podrfa contener un cierto nimero de proyec-
tos de répida implementacién cuyo momento de llevar a cabo
estarfa sujeto a emergencias coyunturales.

Conclusién

El exitoso desenvolvimiento de la economia arubana hasta hace
dos o tres afios se patentiza en el alto nivel de satisfaccion
de necesidades basicas de su poblacién —vivienda adecuada,
incluyendo prestacién de servicios, favorables condiciones de
nutricién y acceso a los servicios de nutricién y salud. Este
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patrén de desenvolvimiento fue cimentado en la riqueza gene-
rada por actividades exportadoras recientemente desapareci-
das o, al menos, disminuidas en intensidad y en la generosa
asignacién de recursos publicos otorgada al mejoramiento de
las condiciones de vida bdsicas de la poblacién.

En este articulo se han analizado las condiciones estructura-
les que hubieron de debilitar la econom{a arubana aun cuando
ésta parecia saludable. Asimismo, se han identificado los fac-
tores coyunturales que precipitaron la crisis a partir de 1983.
También se han propuesto directrices de accién, algunas de
efecto inmediato y otras destinadas a operar a mediano plazo,
para atenuar el efecto nocivo de los elevados niveles de desem-
pleo y déficit fiscal, sugiriéndose de igual modo ciertas medidas
para reforzar la actividad privada.

En una perspectiva més a largo plazo, las aspiraciones de un
aumento general de bienestar, de mejoramiento en la calidad
de vida y de continuada erradicacién de la pobreza, dentro del
marco de recursos especialmente limitados que afronta la isla,
conllevan cambios en la manera de vivir de la poblacién, en el
medio ambiente y en la estructura productiva. Se hace impres-
cindible resolver los problemas provocados por la modalidad de
desarrollo vigente hasta ahora, tales como la subutilizacién de
recursos humanos y la vulnerabilidad de la economia a contin-
gencias externas. Por ltimo, cabe destacar que la promocién
de un desarrollo arménico de la isla implica adoptar en forma
oportuna ciertas decisiones referentes a la inversién en sectores
de servicios bésicos, especialmente para evitar futuros estran-
gulamientos que puedan frenar el proceso de crecimiento.
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