elcato.or

4 de junio de 2008

Quince afnos de transformacién en el mundo poscomunista:

Fue mejor el desempeno de quienes aplicaron rdpidas reformas que el de los gradualistas

por Oleh Havrylyshyn

Resumen ejecutivo

El colapso del imperio soviético significo la liberacion
de cientos de millones de personas del yugo del comunis-
mo. En la mayor parte del mundo poscomunista, la liber-
tad politica fue seguida por la liberalizacion econémica. Sin
embargo, la transiciéon de la planificacién centralizada al
libre mercado no fue pareja.

En los primeros dias posteriores a la caida del régimen
comunista surgieron dos escuelas de pensamiento en
relacion a la reforma econdmica: algunos economistas pro-
ponian un quiebre rapido con el pasado, mientras que otros
preferfan un enfoque mas gradual. Con el paso del tiempo,
resulté innegable que, en términos generales, las reformas
rapidas constituyeron una mejor opcion que las graduales.
Los paises que adoptaron reformas de gran alcance
tendieron a registrar mayores tasas de crecimiento y menor
inflacién y recibieron mas inversiones extranjeras. Tanto la
desigualdad como las tasas de pobreza aumentaron menos
en aquellos pafses que aplicaron reformas rapidas que en
los gradualistas.

Es importante mencionar que quienes aplicaron refor-
mas rapidas desarrollaron mejores instituciones que los
paises que optaron por el cambio gradual. De hecho, todos
los paises que aplicaron reformas rapidas se convirtieron
en democracias liberales, mientras que en muchos de los
que aplicaron reformas graduales, como Rusia, pequefios
grupos de oligarcas extremadamente ricos capturaron el
Estado y la toma de decisiones econémicas. La eficiencia
de las privatizaciones en gran escala no dependié de la
velocidad, sino de la transparencia y la honestidad del pro-
ceso.

Quienes deban aplicar reformas en el futuro no deben
sentirse intimidados al momento de optar por cambios
drasticos. Sin embargo, para que las reformas econémicas
generen el maximo beneficio posible, es preciso garantizar
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que el proceso de privatizacion se lleve a cabo con mas
transparencia que en el pasado.

En paises en los que el Estado esta en manos de un
grupo reducido de oligarcas, es posible que no puedan apli-
carse reformas drasticas en el corto plazo. Aun asi, la libe-
ralizacion del ambiente de negocios, en especial en lo rela-
tivo a las pequefias y medianas empresas, podria estimular
la economia sin que la oligarquia que dirige el pafs se sien-
ta amenazada.

Introduccion

El 9 de noviembre de 1989, 1a caida del Muro de Betlin
marco el final del experimento comunista y el comienzo del
fin del imperio soviético. Ese importante acontecimiento
histérico se ha erigido como simbolo del final de la Guerra
Fria, de la liberacién de millones de personas del yugo de
un Estado autoritario que las habia mantenido aisladas del
resto del mundo y de la liberalizaciéon de las economias
nacionales, que al fin pudieron escapar de las limitaciones
de la planificacion centralizada socialista.

La euforia del momento fue compartida por muchas
personas: no solo por los ciudadanos de los paises socialis-
tas, sino también por muchos otros de todo el mundo. No
resulta sorprendente que esa euforia se haya visto acom-
pafada de grandes esperanzas de lograr el mismo grado de
libertad democratica y bienestar econémico que se dis-
frutaba en los paises avanzados del mundo occidental.
Tampoco sorprende que esas expectativas poco realistas no
se hayan visto satisfechas rapidamente. Por esta razon, a
mediados de los afios noventa, en muchos de los paises que
habfan sido comunistas la euforia se vio reemplazada por la
desilusion, aunque esto no ocurrié en todos los paises.

Los analistas comprenden que los milagros econémi-
cos no se dan en pocos afos. Todos esperaban que la pro-
duccién disminuyera antes de volver a aumentar.! Sin
embargo, la magnitud de la caida de la produccion en la
mayorfa de los paises fue mayor que la que esperaban los
economistas, y el efecto social inicial de la transicion fue sin
duda doloroso. ¢Justifica esa caida los numerosos llamados
de atencion de mediados de los afios noventa, caracteriza-
dos por la declaracién del Programa de Desarrollo de las
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Naciones Unidas que sostiene que la transiciéon en el
mundo poscomunista generé “la mas aguda pobreza y pér-
dida de bienestar en el mundo”?*

Especificamente, ¢era correcto atribuir los peores efec-
tos de la transicion a la aplicacion de lo que muchos
autores, en el caso de las reformas de Rusia, denominaron
“terapia de shock” Este documento demuestra que esas
evaluaciones eran, en el mejor de los casos, prematuras, a
menudo exageradas y no aplicables en el caso de muchos
de los paises con mejor desempefio, incluso a comienzos
del periodo de transicion. Mas importante aun, cabe
destacar que los costos sociales fueron mayores en los paises
que aplicaron reformas graduales que en los que optaron
por reformas rapidas.

Era logico que los analistas realizaran una evaluacion
en la mitad del proceso de transformacion. Sin embargo,
como la reducciéon inicial de la produccion era general-
mente aceptada como algo inevitable, algunas de las revi-
siones no fueron demasiado honestas al momento de cali-
ficar los resultados preliminares y estuvieron demasiado
predispuestas a concluir que la transicion habia fracasado.
Ahora es posible evaluar la experiencia de transicion a lo
largo de los 15 afios para los que tenemos datos, un petio-
do cuya longitud nos permite observar no sélo los efectos
negativos de la eliminacién de la planificacion centralizada
en la etapa inicial, sino también los efectos positivos de la
transicién hacia una economia de mercado.

El proceso de transicion se caracterizé por una amplia
divergencia en el desempefio econémico entre los paises
que habian sido comunistas:’ algunos prosperaron, y otros
se estancaron. Esa divergencia presenta una pregunta fun-
damental para quienes deban aplicar reformas en el futuro,

en cualquier otro lugar del mundo: sQué tipo de estrategia
de reforma genera los mejores resultados?

Gracias al paso del tiempo, ya es posible concluir que
las reformas rapidas, en términos generales, fueron mejores
que las reformas graduales; que la eficacia de la privati-
zacion en gran escala no dependi6 de la velocidad, sino de
la transparencia y la honestidad del proceso; y que la mejor
opcion para el desarrollo institucional fue la de zo demorar la
liberalizaciéon. De hecho, los paises que actuaron pronto y
con velocidad en favor de la estabilizacion y liberalizacion
macroeconémicas también desarrollaron mejores institu-
ciones, como un poder judicial independiente que protege
los derechos de propiedad privada.

Estrategias de reforma: teoria y practica

Una frase muy escuchada a principios de los afios
noventa sostenfa que “no hay precedentes de transiciones
desde el socialismo al capitalismo”. La frase se utilizaba
legitimamente para enfatizar las dificultades que surgen al
momento de elegir la opciéon optima para la transicion,
pero también fue utilizada por los detractores de las refor-
mas para tratar de reducir el impetu de la liberalizacion
econémica. Decir que no habfa precedentes no equivale a
decir que no habia hojas de ruta: de hecho, se habian elabo-
rado muchisimas hojas de ruta dentro y fuera del antiguo
imperio soviético.

En el cuadro 1, por ejemplo, se presentan los princi-
pales aspectos de lo que se conoce como Consenso de
Washington. Esta expresion se refiere a las opiniones sobre
politicas de transiciéon generalmente compartidas por las
instituciones financieras internacionales (IFI), como el
Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, y por

Cuadro 1

Consenso de Washington: Politicas de reforma y momento de implementacion
Tipo de politica 1 a 2 ajios 2 a5 aios Mas de 5 arios
Estabilizacién macroeconémica implementacién continuacién continuacién
Reforma de precios y de mercado implementacion continuacion continuacion
Liberalizacion del comercio implementacion continuacion continuacion
Reforma del mercado laboral preparacion implementacién continuacion
Reforma financiera preparacion implementacion continuacion
Privatizacién en pequena escala implementacion implementacion continuacion
Desarrollo del sector privado implementacién implementacién continuacion
Privatizacion en gran escala y gobernabilidad preparacion implementacion continuacion
Legal: impuestos, derechos de propiedad,
cédigo comercial, etc. implementacion continuacién continuacién
Reforma institucional (administracién,
regulacion) implementacién implementacién implementacién
Seguro de desempleo implementacion continuacion continuacion

Fuente: Adaptado de Stanley Fischer y Alan Gelb, "The Process of Socialist Economic Transformation", Journal of Economic

Perspectives 5, nro. 4 (3er trimestre de 1991).
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los partidarios del enfoque “big bang” para las reformas
econémicas, como el ex ministro de finanzas de Polonia,
Leszek Balcerowicz, el ex primer ministro checo, Vaclav
Klaus, y el ex primer ministro ruso Yegor Gaidar.* Quienes
proponian este enfoque temian que, si las reformas eran
demasiado lentas, se crearfan grandes oportunidades de
busqueda de renta, tanto entre los viejos sectores como en
los nuevos, con lo cual se generarfan intereses creados con-
trarios a la liberalizacion. Segin esta postura, era mejor uti-
lizar el breve “periodo de gracia” de euforia poscomunista
para instaurar rapidamente el nuevo régimen liberal y pre-
venir los retrocesos de las reformas. Para lidiar con el
desempleo, los impulsores del enfoque “big bang” pro-
ponian redes de seguridad social que debian ponerse en
practica inmediatamente.

El Consenso de Washington se convirtié con el tiem-
po en un “hombre de paja” para quienes preferian refor-
mas mas graduales y un enfoque de “primero las institu-
ciones” para la transicion entre comunismo y capitalismo.
Los primeros propulsores de las reformas graduales, como
Philippe Aghion de Harvard University y Olivier Blanchard
del MIT, sostenfan que la magnitud de las dislocaciones
serfa demasiado grande, a causa de las enormes ineficien-
cias de la economia socialista. Con el objetivo de evitar esas
dislocaciones, se proponia que los cambios fueran gra-
duales, para dar tiempo a la creaciéon de nuevos sectores y
puestos de trabajo, a medida que los antiguos eran elimina-
dos o reestructurados.’” Ambas escuelas de pensamiento
reconocian la importancia de las instituciones, aunque éstas
sin duda revestian mayor importancia para los partidarios
de la reforma gradual, que proponfan retrasar la libera-
lizacion hasta el establecimiento de mejores instituciones.’

Mas alla de este resumen amplio, las diferencias se
hacen mas sutiles, particularmente en relacion a la secuen-
cia de las reformas. En el caso del Consenso de
Washington, de las 10 dimensiones de reforma, cinco
debian aplicarse al comienzo del proceso y velozmente: la
estabilizacién macroecondémica, la liberalizacion del merca-
do, la liberalizacion del comercio, las reformas legales y
(sorprendentemente) el seguro de desempleo. El resto,
incluida la privatizaciéon en gran escala, comenzaria en una
etapa posterior y precisaria de mds tiempo.

Los partidarios de las reformas graduales aceptaron la
necesidad de una estabilizacién macroeconémica rapida vy,
en muchos casos, comprendieron el valor de la privati-
zacion en la etapa inicial de entidades pequefias y de la li-
bertad para empezar nuevas empresas.” En los primeros
debates, los gradualistas querfan desarrollar las institu-
ciones antes de comenzar con cualquier tipo de libera-
lizacién, y a mediados de los afios noventa acusaron al
Consenso de Washington de no tener un compromiso real
con el desarrollo de instituciones.® De hecho, la creacion de
instituciones se retrasé mucho en comparacion con otras
reformas, como la privatizaciéon en gran escala. Por ejem-
plo, el tristemente célebre programa de privatizacion “prés-

tamos por acciones”, aplicado en Rusia, se ha vuelto un
blanco de las criticas de los que proponen una reforma
gradual y basada en las instituciones hacia los que prefieren
el enfoque “big bang”.’
Asi, las principales diferencias entre las dos posturas
>

pueden resumirse del siguiente modo:

1. Los partidarios del enfoque “big bang” temian
que las demoras en la estabilizacién y la libera-
lizacién generarfan enormes busquedas de rentas,
ademas de oposicion a las reformas y, quizas,
retrocesos en éstas.

2. Por otro lado, si bien aceptaban la necesidad de
las instituciones, no crefan que éstas fueran un
prerrequisito obligatorio para las reformas.

3. Por su parte, los partidarios de las reformas
graduales temian que un cambio demasiado rapi-
do generara mayores costos sociales y sufrimien-
tos para la poblacion.

4. También sostenfan que el desarrollo de las
instituciones debia ser un paso previo a la libera-
lizacion y la privatizacion, a fin de garantizar los
maximos avances posibles en términos de efi-
ciencia.

Como se expondra mas adelante, los datos empiricos
sugieren que los partidarios del “big bang” estaban en lo
cierto al pensar que las demoras en las reformas pro-
moverfan la busqueda de rentas. También tenfan razoén
cuando sostenfan que las reformas podian ponerse en mar-
cha un poco antes del desarrollo de las instituciones. Los
partidarios de las reformas graduales, por otro lado, se
equivocaban cuando crefan que un cambio rapido podia
generar mayores costos sociales que uno lento, pero esta-
ban en lo cierto en relacion con el efecto positivo de las
instituciones sobre la eficiencia.

Una discusion relacionada con el debate de la eficacia
de las reformas econémicas era aquella sobre el efecto de
las reformas econémicas en la democratizacion. Por ejem-
plo, Adam Przeworski, de New York University, postuld
una hipétesis segun la cual, en una democracia, las penurias
generadas por las reformas harfan que un nuevo gobierno
opuesto a las reformas o populista accediera al poder en las
siguientes elecciones y diera marcha atras con los cambios
realizados."” En otras palabras, temfa que la liberalizacion
de mercado y la liberalizacién democratica no fueran com-
patibles. En este documento se presentan datos empiricos
que refutan la hipotesis de Przeworski.

Definicion del big bang y del gradualismo
En la mayorfa de los paises, la transicion ha avanzado
tanto que es posible que el debate acerca de su velocidad
puede parecer tener solo una importancia historica. Sin
embargo, el debate sigue en pie, y los partidarios de ambos
enfoques siguen “presentando” datos que confirman sus
respectivos puntos de vista." Parte de la dificultad radica en
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Grafico 1
Indicador de Transicién del BERD, 2004
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que la clasificacion de los reformistas como “rapidos” o
“graduales” ha sido un poco arbitraria. Esa clasificacion
arbitraria fue posible porque el proceso de transicion
implicaba muchas dimensiones, lo cual habilitaba la posi-
bilidad de clasificar un mismo pais como rapido o lento.

Tras 1989, por ejemplo, se clasificé a Polonia como un
reformista rapido. A partir de 1992, algunos analistas,
aunque no todos, también aplicaron esa clasificacion a
Rusia. Dos estudios que tuvieron mucha repercusion, uno
de Peter Reddaway de George Washington University y de
Dmitri Glinski de Columbia University, y otro de Joseph
Stiglitz, también de Columbia University, criticaron el fra-
caso de la “terapia de shock”. Sostenfan que la libera-
lizacion y la privatizacion rapidas generaban grandes per-
juicios sociales, econémicos y politicos.” Ninguno de los
estudios prestd especial atencion al caso de Polonia, que ya
entonces era considerado un éxito en muchos circulos.”

Los criticos de Stiglitz sostenian las reformas aplicadas
en Rusia en 1992 no constitufan un ejemplo del enfoque
“big bang”, porque se habfan estancado vy, hasta cierto
punto, habian sido revocadas, y no se logré una estabi-
lizaciébn macroeconémica importante hasta 1999. Todo
indica que Stiglitz, en respuesta a esas criticas, redefinio la
velocidad de transiciéon como algo que solo se relaciona
con la privatizaciéon en gran escala. Dentro de esa defini-
ci6én acortada, Stiglitz sostiene que Rusia es un caso de “big
bang” no exitoso, y Polonia, un caso exitoso de reforma
gradual.” Sin embargo, el énfasis que pone Stiglitz en la pri-
vatizacion en gran escala como la principal diferencia entre
paises con enfoques de reforma “big bang” y pafses con
enfoques graduales es, sin duda, demasiado restrictiva: con

excepcion de la privatizaciéon en gran escala, Polonia
emprendi6 todas las reformas relevantes relativamente rapido.

Para comprender mejor la velocidad desigual de las
reformas en distintos paises, es preciso analizar el indice de
transicion mas utilizado en el mundo poscomunista, el
Transition Progress Indicator (Indicador de Progreso de
Transicién, IPT), estimado anualmente por el Banco
Europeo para la Reconstruccion y el Desarrollo. El IPT
mide el grado de orientacién al mercado de cada pais en
una escala de 1 a 4,5, enla que 1 representa un régimen con
planificacion centralizada y 4,5 representa un mercado en
pleno funcionamiento. El IPT tiene muchas dimensiones,
como la liberalizacion de precios y del comercio, la politica
de competencia, la gobernabilidad, la privatizacion en gran
y pequefa escala y la liberalizacion de los sectores banca-
rio y financiero.

En el grafico 1 se exponen las calificaciones que obtu-
vieron en el IPT, en 2004, 28 paises que tuvieron gobier-
nos comunistas. LLos paises estain agrupados en seis cate-
gorfas: Europa central (EC), los paises balticos, el sudeste
de Europa, los miembros de la Comunidad de Estados
Independientes (CEI) con un grado moderado de reformas
(CEIM) y tres miembros de la CEI con un nivel muy limi-
tado de reformas (CEIL).

La velocidad y el alcance de las reformas en los
primeros afos tras el final del régimen comunista son fun-
damentales para diferenciar entre los dos enfoques. Asi,
definimos como reformistas rapidos a aquellos pafses que
registraron un aumento de un punto o mas en su califi-
cacion del IPT a lo largo de tres afios.

Realizamos dos ajustes: en primer lugar, algunos pai-
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ses, como Hungria y dos ex republicas yugoslavas, que
comenzaron con valores elevados iniciales en el IPT (muy
por encima de 1,0) aplicaron reformas econémicas con
menor velocidad que los principales paises “big bang”,
como Polonia y lo que entonces era Checoslovaquia, pero
lograron valores similares en el IPT después de tres o cua-
tro afios. Aplicamos a estos paises la clasificacion
“Comienzo avanzado/progreso sostenido”. En segundo
lugar, algunos paises lograron un salto abrupto en las cali-
ficaciones del IPT, pero no pudieron sostener el ritmo de
las reformas. Por lo general, los paises en los que la
inflacién era de mas de 5% mensual también dieron mar-
cha atras con algunas de sus primeras reformas econémi-
cas de liberalizacion. Clasificamos a las reformas de estos
paises como “big bang abandonado”.”

En el cuadro 2 se puede ver que solo cabe aplicar la
clasificaciéon “Big bang sostenido” a las reformas de seis
paises. Esos paises realizaron un gran salto hacia la libera-
lizacién en los primeros afios tras el final del régimen
comunista; alcanzaron y conservaron un bajo nivel de
inflacién; y aumentaron su calificacion en el IPT en forma
sostenida hasta la actualidad. Los pafses cuya clasificacion
es “Comienzo avanzado/progreso sostenido” se movieron
mas lentamente al principio, quizas a causa de su posicion
inicial mas avanzada, pero progresaron en forma sostenida
hasta alcanzar a mediados de los afios noventa las califica-
ciones del IPT de los paises de la clasificacion anterior. Los
paises con clasificacion “Big bang abandonado”, por su
parte, registraron importantes aumentos en su calificacion
del IPT en los primeros afos, pero el ritmo de reforma no
fue sostenido y/o no pudieron contener categotia se la
inflacion. Como en esos paifses se abandoné el enfoque
“big bang” para la reforma, la tercera categoria caeria en la
practica en el grupo de paises que aplicaron el enfoque de
reformas graduales. Los pafses de la categoria “Reformas
graduales” adoptaron ese enfoque desde el principio: en
esos paises, la estabilizacion macroeconémica y cualquier
liberalizacion significativa se postergaron durante al menos

dos o tres afios y durante mas tiempo en algunos casos. Por
ultimo, la categorfa “Reformas limitadas” comprende
aquellos pafses que progresaron en forma muy limitada
respecto de la economia de tipo soviético."

Distintas estrategias, distintos resultados

El IPT refleja no sélo la liberalizacion de precios y del
comercio, sino también la evoluciéon de las instituciones
relacionadas con el mercado, como las mejoras en el clima
de competencia abierta y el buen gobierno de las empresas.
Por ello, el IPT es muy utilizado como indicador general
del progreso hacia una economia de mercado. Sin embar-
go, algunos criticos del enfoque “big bang” mencionan
algunos defectos importantes del IPT, entre los cuales el
mas importante radica en su 1ncapac1dad para reflejar la
concentracion de poder politico y econémico en manos de
unos pocos “oligarcas” muy ricos, como ocurre en los
casos de Rusia y Ucrania."” Esa deficiencia plantea interro-
gantes acerca de la “calidad” de la economia de mercado
que representa el IPT. Por eso, es importante analizar
algunos indicadores mas directos del desempefio o de los
resultados de la transicion.

En el siguiente analisis, evaluamos los cinco grupos de
paises que tuvieron gobiernos comunistas, segin la cate-
gorizaciéon del IPT de acuerdo con el desempefio que
tuvieron en varios otros indicadores, como el desarrollo
institucional, el desempefio econémico y los desajustes que
conllevé el proceso de reforma. Con unas pocas excep-
ciones, los paises que comenzaron el proceso de reforma
inmediatamente y con decision lograron los mejores resul-
tados.

Los paises que liberalizaron en la fase inicial
desarrollaron mas rapido las instituciones
Si bien hoy existen muchos indicadores de desarrollo
institucional para todos los paises, entre ellos los que estan
en transicion, volvemos a recurrir al del BERD porque
ofrece una serie temporal mas coherente que la de otros
indicadores para los pafses que tuvieron gobiernos comu-

Cuadro 2
Paises en transicion: Agrupados por sus estrategias de reforma iniciales

Comienzo

avanzado/ progreso
Big bang sostenido sostenido Big bang abandonado  Reformas graduales  Reformas limitadas
Estonia Croacia Albania Azetrbaiyan Belarus
Letonia Hungria Bulgaria Armenia Uzbekistan
Lituania Eslovenia Macedonia Georgia Turkmenistan
Republica Checa Kirguistan Kazajstan
Polonia Rusia Ucrania
Eslovaquia Tayikistan

Rumania

Nota: Eslovaquia llev6 acabo reformas econémicas rapidas entre 1990 y 1992, cuando formaba parte de

Checoslovaquia.
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Cuadro 3
Secuencia de liberalizacién econdmica y desarrollo institucional

Paises Indice 1994 1999 2005
Europa Central LIB 37 42 43

INST 2,7 3,1 33
Paises balticos LIB 37 43

INST 23 29 32
Sudeste de Europa LIB 3,0 4,0 4,1

INST 1,7 2,2 2,5
CEIM LIB 22 37 39

INST 1,4 2,1 22
CEIL LIB 1,9 2,0 2,3

INST 1,4 1,6 1,5

Fuente: Basado en los cuadro de pais de los Transition Report 2004 y 2005 del BERD,

http://www.ebrd.com/pubs/econo/seties/tr.htm.

Notas: La liberalizacion (ILIB) es el promedio de los siguientes indicadores: liberalizacion de precios, liberalizacion de tipo de

cambio y del comercio y privatizacion en pequefia escala. LLa reforma institucional (INST) es el promedio de los siguientes

indicadores: reestructuracion y buen gobierno de las empresas, privatizacion en gran escala, politica de competencia, reformas

bancarias y otras reformas del sector financiero.

nistas y, también, porque permite realizar comparaciones
directas con otros indicadores de liberalizacion.” En el
cuadro 3 se desglosan en dos los datos del IPT: los rela-
cionados con la liberalizacién de mercado (LIB) y los rela-
cionados con el desarrollo institucional (INST). Es posible
extraer varias conclusiones muy importantes a partir de los
datos. Primero, en todos los paises, el desarrollo institu-
cional se rezagd mucho respecto de la liberalizacién
econémica. En segundo lugar, los paises que avanzaron en
la fase inicial y rapidamente con la liberalizacién también
lograron un progreso mas rapido en el desarrollo institu-
cional. En tercer lugar, el desarrollo institucional no pre-
cedio la liberalizacién en ninguno de los paises, ni siquiera
en los que aplicaron un enfoque de reforma gradual

En los paises del grupo CEIL, los lideres politicos a
menudo sostenfan que avanzaban lentamente con las
reformas a fin de evitar los errores de la “terapia de shock”
aplicada en Rusia. También explicaban que, preparando la
base institucional antes de emprender la liberalizacion
econémica, estaban construyendo una economia de met-
cado social. El cuadro 3 sugiere lo contrario: los paises del
grupo CEIL no sélo estan rezagados en términos de liber-
alizacion, sino que tampoco avanzaron mas en términos de
desarrollo institucional. Los paises del grupo CEIM pro-
gresaron un poco mas en términos de instituciones, pero
estan muy rezagados respecto de los lideres de Europa
central y los paises balticos. Unicamente el grupo del su-
deste de Europa, donde algunos paises todavia sufren por
conflictos o por las secuelas de los conflictos, puede com-
pararse con el grupo CEIM.

Por consiguiente, es posible sostener que los lideres
politicos de los paises menos liberalizados abusaron de la

teorfa del enfoque de reforma gradual. Ellos no estaban
interesados en aplicar reformas econémicas o institu-
cionales reales, por el contrario, utilizaron los argumentos
de los partidarios de la reforma gradual para retrasar las
reformas, lo que suscitd, como se vera mas adelante,
importantes busquedas de rentas y “captura del Estado”.
Por el contrario, puede decirse que los lideres compro-
metidos con lograr un progreso firme en la liberalizacion
econoémica también estaban comprometidos con avanzar
en el desarrollo institucional.

Los paises que comenzaron en la fase inicial con
las reformas tuvieron un mejor desempefio
econémico

En el cuadro 4 se comparan los cinco grupos de pai-
ses que tuvieron gobiernos comunistas en funcion de tres
indicadores de desempefio econémico, entre 1989 y 2003.
La primera columna presenta el indice del PIB consideran-
do 1989 como afio base, o sea respecto de 1989 (el anio que
suele utilizarse como afio inicial de la transicion). Esa
columna muestra que, con excepcion de los pafses del
grupo CEIL, los pafses con reformas de mercado mas
avanzadas lograron una mejor recuperacion de las rece-
siones que se produjeron tras la caida del régimen comu-
nista.

Algunos analistas, entre ellos Anders Aslund del Peter
G. Peterson Institute for International Economics, sostu-
vieron que las evaluaciones del proceso de reforma que
toman 1989 como afio base arrojan una imagen exagerada
de la caida de la produccién que se produjo durante los
afios de recesion, ya que las estadisticas oficiales comu-
nistas exageraban la produccién nacional incluyendo pro-
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Cuadro 4

Indicadores de desempefio econémico en 2003

Indice del PIB (ajuste de

IED acummiada per capita,

Indice del PIB (1989=100) Aslund) Inflacion mediana annal %o~ USS
Europa Central 115 139 2,5 2.305
Paises balticos 90 112 0,9 1.641
Sudeste de Europa 82 86 8,8 465
CEIM 67 84 9,7 339
CEIL 104 n.d. 13,3 168

Fuente: Todos los datos se tomaron del Transition Report 2004 del BERD, con excepcién de la columna 3, que esta tomada de Oleh
Havryshylyn, Divergent Paths to Post-Communist Transformation: Capitalism for all or Capitalism for the Few? New York: Palgrave MacMillan,

2006), cap. 3.

Nota: Los tres indicadores que figuran en el cuadro 3 no se actualizaron después de 2003, en parte, debido a la gran influencia del auge

del sector energético en el desempefio econémico de los paises de la CEI. Ademas, es importante mencionar que Aslund calculé su

ajuste solo hasta el afio 2000. Proyectar los calculos tres afios hacia el futuro, como en el cuadro 4, puede ser razonable, pero extender

la proyeccion tres afios mas no tendria la solidez metodolégica. Sin embargo, incluso se utilizan los valores de 20006, el orden relativo de

los grupos de paises no cambia.

ducciones de valor nulo o negativo y no reflejando los va-
lores negativos de la escasez y las colas de produccion.
Ademis, en el caso de los paises no incluidos en el grupo
de Europa central, la eleccion de 1989 como afio base tam-
bién exagera la caida en el PIB que se atribuye a la transi-
cién, que en muchos paises no comenzo sino hasta 1992y,
en algunos casos, mas tarde. Aslund tuvo en cuenta
algunos de esos efectos sobre el PIB y calcul6 nuevas esti-
maciones. En la segunda columna del cuadro 4 se presen-
ta el desempefio econémico de los paises poscomunistas
ajustado —en forma conservadora— en funcién de sélo la
mitad de las estimaciones de Aslund. Esos ajustes también
respaldan las conclusiones de este trabajo: las reformas de
mayor alcance y mas veloces lograron una recuperacion del
PIB mis sélida y mas temprana. De todos modos, el
desempeifio del grupo CEIL no deja de ser un interrogante.
Esto puede deberse en parte a la exageracion de las tasas
de crecimiento del PIB en las economias, que todavia
entonces conservaban muchas caracteristicas soviéticas, y
al hecho de que el retraso de las reformas retrasé también
la recaida econémica, que era inevitable de todos modos.
También cabe mencionar que los buenos datos de produc-
cion de los pafses del grupo CEIL no son del todo cohe-
rentes con los indicadores de bienestar que analizaremos
mas adelantes. (En el caso de Belarus, por ejemplo, la ele-
vada tasa de crecimiento del PIB esta relacionada a un
importante subsidio energético de Rusia).

En la columna 3 se incluyen los valores de la mediana
de la inflacién para cada grupo. Estos valores también
estan correlacionados con el grado de reformas. Los pai-
ses del grupo CEIL, por ejemplo, tienen las mayores tasas
de inflacién de la region, lo cual parece indicar que siguen
aplicandose las politicas caracteristicas del perfodo soviéti-
co de ofrecer crédito a bajo costo a industrias ineficientes.

Las marcadas diferencias de inversién extranjera directa
acumulada, incluidas en la columna 4, saltan a la vista.

El desempefio superior de los paises que aplicaron un
enfoque “big bang” no se debe unicamente al grado alcan-
zado por las reformas de mercado. Un analisis econométri-
co detallado también revela que, a mayor grado de refor-
mas econémicas alcanzado en la primera década, mejor
desempefio econémico."

Los paises que aplicaron reformas graduales

sufrieron mas penurias sociales

Uno de los principales motivos detras de la aplicacion
gradual de reformas era el temor de que una reforma ra-
pida generara demasiados costos sociales: desempleo, dete-
rioro del ingreso y pobreza. En la practica, ocurrié exacta-
mente lo contrario.

Los criticos del enfoque “big bang” sefialan que el
crecimiento del PIB no tiene en cuenta los efectos de dis-
tribucién —como el aumento de la desigualdad— entre
distintos segmentos de la poblacion. A fin de capturar esos
y otros costos sociales de transicién, utilizamos los indi-
cadores de bienestar social que elabora anualmente el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD). El Indice de Desarrollo Humano (IDH) del
PNUD es una medida del bienestar que comprende no
solo el ingreso per capita, sino también su distribucién, el
alcance de la pobreza y el acceso a necesidades basicas
como la vivienda, la salud y la educacion.

Cuando analizamos los valores del IDH para los pai-
ses en transicion entre 1990 y 2000, obtenemos una ima-
gen distinta de la que proponen los partidarios de las refor-
mas graduales. De hecho, los valores del IDH para los pai-
ses de Europa Central no cayeron nada, sino que regis-
traron un aumento sostenido, en especial después de
1995 En el caso de los paises balticos, se registré una
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caida significativa, pero en el anio 2000 el IDH ya se habia
recuperado y superado los niveles anteriores. Por su parte,
los valores del IDH de dos grupos correspondientes a la
CEI registraron caidas abruptas y, en 2005, atin no habian
logrado recuperar los valores de 1990. La conclusion indis-
putable es que las reformas radicales generan menos
penurias sociales, no mas.

¢Por qué son estos resultados tan distintos de los de
otros informes de fines de los afios noventa, como el
informe de 1998 del PNUD llamado Poverty in Transition?
En primer lugar, los primeros estudios utilizaban datos que
solo llegaban a 1995 y 1996 (es decir, inclufan el perfodo de
recesion), y era logico que mostraran una imagen mas ne-
gativa de las transiciones. Algunos estudios mas recientes
confirman que la recuperacion significativa de los indi-
cadores sociales de todos los grupos no comenzé sino
hasta mediados de los afios noventa.”’ En segundo lugar,
incluso en el caso del perfodo inicial, la mayoria de los estu-
dios se concentraban en los peores casos entre los paises
de la CEI y no reflejaban en forma adecuada lo que ocu-
rria, por ejemplo, en Europa central.”

La recuperacion y el desempenio superior de los paises
que comenzaron con la aplicacién de reformas en la etapa
inicial también puede verse en los patrones de los coefi-
cientes de Gini del Banco Mundial, que miden los coefi-
cientes de desigualdad y pobreza (cuadro 5). El coeficiente
de Gini suele calcularse en una escala de 0 a 1, donde 0 re-
presenta la igualdad perfecta del ingreso, mientras que 1
representa la desigualdad total del ingreso. En este caso,
multiplicamos los valores del coeficiente de Gini por 100 y
los promediamos para cada grupo de paises. Es importante
enfatizar que, si bien los cambios en el coeficiente de
pobreza pueden describirse normativamente como “dete-
rioro” o “mejora”, no es posible hacer lo mismo en el caso

de las medidas de la distribucion del ingreso, como el coe-
ficiente de Gini. En el proceso de transicién, una
ampliacion de la dispersion de la distribucion del ingreso
no era sélo algo previsible (a medida que la propiedad pri-
vada y el mercado reemplazaban el socialismo), sino tam-
bién algo, al menos hasta cierto punto, deseable. En el sis-
tema de libre mercado, el aumento del ingreso sirve como
incentivo para el aumento de la productividad y la iniciati-
va empresarial.

Puede decirse que, antes de 1989, el coeficiente de
Gini era demasiado bajo en las economias socialistas.
También puede sostenerse que las disparidades demasiado
altas en la distribucion del ingreso son “malas”, por
razones de eficiencia. Los valores muy altos del coeficiente
de Gini son reflejo de sociedades en las que puede existir
una gran tensién politica entre los grupos de ingresos
superiores y los grupos de ingresos inferiores, lo cual ge-
nera inestabilidad, pocos incentivos para el trabajo y un
desempefio deficiente del crecimiento. En este trabajo no
pretendemos juzgar cual deberia ser el coeficiente de Gini
indicado después de 15 afios de transicion, sélo nos limita-
mos a comparar pafses poscomunistas entre si y a ofrecer
algunas referencias de otros paises.

Como esperabamos, la desigualdad del ingreso aumen-
t6 en todos los paises. Sin embargo, en la mayoria de los
casos, volvié a reducirse después de mediados de los afios
noventa. El analisis de los valores del coeficiente de Gini
de 2002 y 2003 indica que iban de 28 a 36 para los que
comenzaron antes con la aplicaciéon de reformas entre los
paises balticos y de Europa central, mientras que en el caso
de los dos grupos de paises de la CEI alcanzaban valores
un poco mas altos. Algunos trabajos presentan valores
mucho mas altos para este tltimo grupo de paises —40 o
mas en Rusia, Georgia y Usbekistan, por ejemplo—, si

Cuadro 5
Valores aproximados de los coeficientes de Gini durante la transicion

Paises 1988-92 1993-96 2002-03
Europa Central 22 29 28
Paises balticos 25 35 36
Sudeste de Europa (3) 21 27 33
CEIM 27 42 38
CEIL 25 no disponible 33
OCDE Mas bajo = Dinamarca 25

Mas alto = EE.UU. 40
Paises en desarrollo Mas bajo = Indonesia 30

Mais alto = Colombia 49
China Rural = 36

Utrbano = 32

Fuente: Calculos del autor basados en Programa de las Naciones Unidas para el Desatrollo, Poverty in Transition New
York: UNDP Regional Bureau for Europe and the CIS, 1998) y Banco Mundial, Growth, Poverty, and Inequality: Eastern
Europe and the Former Soviet Union (Washington: Banco Mundial, 2005).
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Cuadro 6
Rango de indices de pobreza por grupo de paises (en porcentaje)

Previos a la transicion

En la mitad de la transicion

Mas recientes

Europa central 0-13 1-25
Paises balticos 1-2

Sudeste de Europa 2-6

CEIM 2-30

(Tayikistan = 50) 12-70
(Tayikistan = 90) 1-54
(Tayikistan = 74)

CEIL 1-24

22-46
15-45

22-63

0-7
3.5
4-24

2-47

Fuente: Calculos del autor basados en Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Poverty in Transition New
York: UNDP Regional Bureau for Europe and the CIS, 1998) y en Banco Mundial, Growth, Poverty, and Inequality:
Eastern Europe and the Former Soviet Union (Washington: Banco Mundial, 2005).

bien es imposible tener mucha exactitud en este aspecto, a
juzgar por la gran dispersion de los resultados. Sin embar-
go, todo indica que el coeficiente de Gini mostré una ten-
dencia ascendente a fines de los afios noventa, seguida por
una ligera disminucion y estabilizacion.

A partir de una comparaciéon internacional, resulta
claro que los valores del coeficiente de Gini mas recientes
para los pafses poscomunistas no difieren demasiado de los
de otras economias de mercado. LLos menores valores del
coeficiente de Gini son similares a los menores valores re-
gistrados entre paises desarrollados, como Dinamarca,
mientras que los mayores son comparables a la parte supe-
rior del espectro de paises desarrollados, como Estados
Unidos. En comparacién con los paises en desarrollo, el
desempefio de los paises en transicién es mas similar al de
Asia que al de América Latina, esta ultima region tiene coe-
ficientes de Gini con valores muy altos. A mediados de los
afios noventa, es decir, antes de la significativa recu-
peracion registrada entre los pafses de la CEI, todo indica-
ba que algunos paises, como Rusia, estaban alcanzando va-
lores similares a los de América Latina en sus coeficientes
de Gini. Sin embargo, el crecimiento econémico logrd
reducir la brecha de la distribucion. Resulta interesante que
China, que a menudo se menciona como ejemplo de refor-
ma gradual exitosa, haya registrado un aumento en el coe-
ficiente de Gini a mas 30, mas alto que el de la mayorfa de
los paifses poscomunistas.

Los indices de pobreza exhiben una tendencia similar
(cuadro 6).” La pobreza en las economias socialistas, antes
de la transicion, registraba una incidencia reducida. Sin
embargo, cabe notar que muchas republicas soviéticas
tenfan indices de pobreza comparables con los paises en
desarrollo con bajos ingresos, incluso durante el periodo
comunista. Cuando comenzo la transicion, los indices de
pobreza aumentaron marcadamente en la mayorfa de los
paises y luego comenzaron a caer de manera gradual. Los
indices de pobreza recientes, en muchos casos, volvieron a

los niveles previos a la transicion. Sin embargo, los paises
del grupo CEIM que aplicaron reformas mas gradual-
mente no soélo registraron un deterioro mucho mayor en
términos de pobreza hasta mediados de los afilos noventa,
sino que ademas siguieron presentando indices de pobreza
mucho peores que los de los pafses balticos y de Europa
central. L.a tendencia de los pafses del grupo CEIL es
todavia mas elocuente: los gobiernos de esos paises re-
chazaron las reformas econémicas a causa del deterioro
para algunos indicadores de bienestar social. Sin embargo,
estos paises registraron el mismo aumento inicial en los
indices de pobreza y, en afios recientes, en el mejor de los
casos solo lograron una correccion parcial, definitivamente
mucho menor que la que registraron los paises que comen-
zaron antes con las reformas.

También en este caso, la imagen es clara: los que no
esperaron para aplicar las reformas y las pusieron en mar-
cha rapidamente no pudieron evitar totalmente el aumen-
to de la pobreza, pero sufrieron mucho menos y lograron
recuperarse y superar los niveles previos tras una década.

En general, todo indica que los datos sobre desem-
peflo econémico y costos sociales contradicen la primera
hipétesis de los partidarios de las reformas graduales,
quienes sostenfan que el gradualismo lograba suavizar y
minimizar los costos de ajuste.

Se comprobaron las hipotesis de las dos escuelas
de pensamiento tras la gxgeriencia de privati-
zacion.

La segunda hipétesis que plantearon los partidarios de
las reformas graduales era que la privatizaciéon no generaria
la eficiencia esperada a menos que se estableciera el
entorno institucional adecuado para un mercado competi-
tivo. Es posible encontrar un test exhaustivo de esa hipote-
sis en algunos trabajos econométricos, en los que se llegd
a la conclusion que la privatizaciéon aplicada sin buenas
instituciones no genera mejoras significativas en términos
de eficiencia (sin embargo, si se las combina con la disci-
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Cuadro 7
Indice de captura del Estado del Banco Mundial (1999)
Valor del indice
Paises de Europa central 0,20
Paises balticos 0,18
Sudeste de Europa 0,35
CEIM 0,38
CEIL 0,10

Fuente: Calculos del autor basados en Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo, Poverty in Transition New York: UNDP
Regional Bureau for Europe and the CIS, 1998) y en Banco
Mundial, Growth, Poverty, and Inequality: Eastern Europe and the Former
Soviet Union (Washington: Banco Mundial, 2005).

plina de un entorno competitivo, las mejoras pueden ser
considerables).”* Los partidarios de las reformas graduales
sostienen que esos estudios confirman su postura. En un
sentido muy acotado, estan en lo cierto: mejores institu-
ciones implican mejores resultados generales.” Sin embar-
go, en un sentido mas amplio, como se ve en el cuadro 3,
los tnicos paises que registraron un desarrollo institucional
considerable fueron los que apostaron por una libera-
lizacion rapida en lugar de aplicar reformas graduales.

El problema que surge al momento de evaluar la pri-
vatizacion esta vinculado con el problema de distinguir
entre pafses que aplicaron reformas graduales y paises que
escogieron enfoques mas drasticos para sus reformas. ¢Se
justifica catalogar el caso de Polonia como un caso de
reformas graduales, solo porque el gobierno del pais
comenzo muy tarde con la privatizacion de grandes empre-
sas propiedad del Estado? ¢Con qué y con quién lo esta-
mos comparando? El pais estaba mucho mas avanzado que
la mayorfa de los demas paises que tuvieron gobiernos
comunistas en términos de privatizaciéon en pequefa
escala, liberalizacion de mercado y desarrollo de institu-
ciones. ¢Confirma la experiencia de Polonia con la privati-
zacion en gran escala que las reformas graduales generan
mejores resultados que las rapidas? La respuesta es afirma-
tiva solo si la comparacion se hace respecto de la expe-
riencia de Rusia. Otros pafses que privatizaron sus empre-
sas mas grandes con mayor velocidad que Polonia, como
Estonia y Hungtfa, lograron resultados igual de satisfacto-
rios (y, quiza, mejores) que los de Polonia, y sin duda
mejores que los de Rusia.” Incluso el caso de Republica
Checa, un pais muy criticado por haber aplicado una pri-
vatizacion en gran escala demasiado rapida, no puede com-
pararse con el de Rusia en términos de los resultados
actuales. Por otro lado, los paises que demoraron la priva-
tizacién, como Ucrania, registraron resultados que en la
mayortia de las dimensiones son peores que los de Polonia
y mas parecidos a los de Rusia. La privatizacion es sélo una
parte de una estrategia de reforma general y no puede uti-
lizarse como el unico criterio para definir si un pafs se

10

encuentra entre los que aplicaron reformas graduales o
entre los que aplicaron reformas rapidas.

Por dltimo, podemos analizar la preocupacién de
Przeworski: que en una democracia las reformas rapidas
pierdan respaldo politico y sean abandonadas o, en otras
palabras, que se genere un conflicto entre los mercados li-
berales y las politicas liberales. En los trabajos menos
especificos sobre el tema, los datos no permiten extraer
una conclusiéon definitiva. Sin embargo, en los estudios
sobre paifses que tuvieron gobiernos comunistas, los datos
son muy claros: existe una correlacion fuerte y estadistica-
mente significativa entre la liberalizacién econémica y la
liberalizacion politica.” Es decir, a diferencia de lo pro-
puesto por Przeworski, los mercados liberales y las politicas
liberales avanzaron de la mano en los paises poscomunistas.

La teoria gradualista no era errénea, pero en la
practica fue mal utilizada

Ningun pafs aplico todas las recomendaciones del
modelo de reformas graduales, pero muchos politicos uti-
lizaron argumentos de ese modelo para justificar las
demoras en las reformas, lo cual permitié que algunos
miembros de la esfera politica con informacion privilegia-
da se beneficiaran de elevadas rentas, acumularan impor-
tantes riquezas durante el periodo de hiperinflacién y obtu-
vieran acceso preferencial al proceso de privatizacion en
gran escala.

Uno de los principales teéricos del enfoque de refor-
mas graduales, Gerard Roland de la University of
California, Berkeley, sostiene que “hasta ahora no se ha
prestado suficiente atencion al tema de las reformas par-
ciales y a las condiciones que se precisan para generar un
impetu, ni tampoco, a las condiciones en las que se gene-
ran intereses creados que impiden la profundizacién del
proceso de reforma”.” Los datos reales de los paises que
tuvieron gobiernos comunistas, que cubren 15 afios, su-
gleren que lo que ocurre es lo segundo las reformas par-
ciales y/o demoradas, que en muchos casos también sig-
nificaron demoras en la estabilizacién macroecondémica,
iniciaron un circulo vicioso, en el cual se crearon oportu-
nidades de busqueda de rentas, se acumularon grandes for-
tunas en manos de los que posefan contactos dentro de la
esfera politica, y se formé una oligarquia. Esa oligarquia, a
su vez, “capturd el Estado” y utilizé sus influencias para
obstaculizar la competencia, la transparencia y la aplicacion
equitativa de las leyes, con lo cual la transicion hacia el met-
cado y el desarrollo democratico fue congelada.

En el cuadro 7 se presentan los valores de 1999 del
Indice de captura del Estado del Banco Mundial para los
cinco grupos de paises que tuvieron gobiernos comu-
nistas.” (El término “captura del Estado” se refiere a la
situacion en la que un grupo de intereses econémicamente
poderosos logra influir sobre el gobierno a fin de obtener
beneficios econémicos y, ademads, posee una influencia
abrumadora en los resultados de las elecciones y de la
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direccion general de la politica del gobierno). Los valores
se estimaron sobre la base de encuestas extensivas de eje-
cutivos de empresas, y fueron menores para los paises que
comenzaron antes con la aplicacion de reformas y las apli-
caron con mayor velocidad, y mayores para los paises que
aplicaron reformas parciales.” (Ademas, existe una
correlaciéon negativa significativa entre la liberalizacién
econémica y la captura del Estado. En otras palabras, los
intereses creados, una vez enquistados, impiden la profun-
dizacion de las reformas).”

Entonces, ¢donde fall6 el enfoque gradual? Existe una
opinién generalizada, aunque no universal, que sostiene
que los modelos tedricos y las conclusiones tedricas del
modelo de reformas graduales eran correctos. En la prac-
tica, el modelo fue “secuestrado” por politicos que lo uti-
lizaron para beneficio propio. Los pafses mas exitosos
fueron aquellos que contaron con lideres comprometidos
con el bienestar de la nacién. Estos lideres podrian haber
utilizado una estrategia gradual. Sin embargo, por razones
que muchos de ellos plantearon en sus escritos, no lo
hicieron. Entre esas razones estan el temor de que las
reformas parciales promoverian la buisqueda de rentas, el
haber comprendido que la liberalizacion podia lograrse
rapidamente y la certeza de que los cambios institucionales
necesarios se darfan como consecuencia.”

Recomendaciones de politicas

Para los grupos de paises ubicados en los dos extremos
del espectro, las recomendaciones de politicas son senci-
llas. Los paises balticos y los de Europa central estan muy
cerca de completar sus transiciones, con excepcion del
desarrollo institucional, y ya no enfrentan los problemas
tipicos de las economias de transicion. Por el contrario, los
problemas que enfrentan son habituales en otras
economias de mercados emergentes, como el de atraer
inversiones sin generar inflacién y sobrecalentamiento, o el
de mantener la prudencia fiscal ante la presion
democratica.

Belarts, Uzbekistan y Turkmenistan son paises atrapa-
dos en las garras politicas y econémicas de un régimen
similar al soviético. Cuando surja una oportunidad para
que alguno de esos tres paifses se transforme en una
democracia de mercado, las lecciones de los paises balticos
y de Europa central seran muy pertinentes. El orden del dia
deberfa incluir la liberalizacion acelerada, la apertura del
mercado a las pequefas empresas, la transparencia en las
privatizaciones —ya sean rapidas o graduales— vy, en para-
lelo, el desarrollo institucional. Por desgracia, en esos pai-
ses se enfrenta el gran riesgo de caer en una trampa creada
por la mala gestion de la transicion de los estados captura-
dos. En los estados capturados, los ciudadanos suelen pen-
sar que el concepto de “capitalismo” se reduce a propiedad
privada, sin percibir la necesidad de la competencia como
mecanismo para garantizar los resultados del mercado.

Por cierto, esta “trampa” tiene trascendencia global.
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Gran parte del resentimiento contra la globalizacion surge
del mismo error: pensar que la propiedad privada por si
sola conforma el capitalismo. Los economistas tendrian
que explicar mucho mejor publicamente que un capitalis-
mo sin libre mercado no es un capitalismo verdadero, y que
solo la disciplina competitiva de un libre mercado, ampara-
do por el estado de derecho, puede asegurar que se alcan-
cen los beneficios maximos de un orden de mercado.

En la mitad del espectro, los mercados de los paises del
sudeste de Europa distan mucho de ser realmente libres.
Los paises mas avanzados, como Bulgaria, Croacia y
Rumania, logran buenas calificaciones en el indice de libe-
ralizaciéon del BERD, pero quedan a la zaga en lo que
respecta a las instituciones. En el caso de los paises que aun
no ingresaron a la Unién Europea, como Croacia y
Macedonia, la mejor estrategia consiste en satisfacer los
requisitos para el ingreso a la Uniéon Europea, ya que ello
demostro6 ser un incentivo muy eficaz para el ordenamien-
to para los pafses de Europa central y los paises balticos.
Para aquellos paises que habian tenido gobiernos comu-
nistas, los abarcadores requisitos de la legislacion de la
Unién Europea conocidos como “acquis communautaire”,
en la practica significaron una liberalizacion sustancial del
mercado, la mejora de la transparencia y la creacién de
instituciones democraticas y abiertas.

En otros paifses de la region balcanica se precisa mucho
mas. Quienes comenzaron tarde con la aplicacion de refor-
mas, como Serbia y los “no paises” (como Kosovo), son
un ejemplo claro. Si bien no se encuentran en pleno pro-
ceso formal de ingreso a la Uniéon Europea, la posibilidad
de ingresar en alguin momento podria funcionar como un
eficaz incentivo para avanzar con las reformas. Estos pai-
ses, en funcién de su tamano reducido, podrian aprender
de la experiencia de Hong Kong y Singapur, cuyas
economias abiertas y liberales tuvieron un desempefio
mucho mejor que el de los pafses que se concentraron en
promover sus industrias internas. Montenegro, por ejem-
plo, comenzé a aplicar politicas de libre mercado y libre
comercio incluso antes de obtener su independencia.

El caso mas complicado es el del grupo CEIM. El
primer obstaculo para el desarrollo de estos paises la
desafortunada situaciéon de los politicos de estados cap-
turados, que, casi por definicién, no pueden o no desean
aplicar politicas que revertirfan la captura del Estado. El
atrincheramiento de las elites con intereses creados en una
transicién congelada implica que las victorias electorales
populares (como ocurri6 en las revoluciones de los colores
en Georgla, Ucrania y Kirguistan), no alcanzan para expul-
sar por si mismas a los oligarcas.”

Sin embargo, es posible hacer algunas cosas. Es pro-
bable que al menos algunos de los “nuevos ricos” consi-
deren que el desarrollo institucional, incluida una mayor
proteccion de los derechos de propiedad, es la mejor ma-
nera para legitimar la riqueza y el estatus que acaban de
adquirir. Por ello, quizas acepten politicas que en el largo
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plazo liberalizaran la economia y el espacio politico.

¢Qué politicas deberfan adoptar los paises del grupo
CEIM? Primero y principal, la liberalizaciéon del ambiente
de negocios en relacion con las pequefias y medianas
empresas (PYME). En la mayoria de los paises del grupo
CEIM, el sector de PYME es muy activo y esta en ctre-
cimiento, pero sigue siendo muy pequefio. Su crecimiento
se ve obstaculizado por barreras burocraticas, inspecciones
arbitrarias e impuestos elevados.™

Sibien es posible que a los oligarcas no les guste la idea
de una competencia futura, se beneficiaran con el cre-
cimiento de la demanda de la clase media. Ademas, es difi-
cil para los oligarcas defenderse con argumentos como
“solo somos buenos hombres de negocios” y luego opo-
nerse al desarrollo de las PYME. Asimismo, los paises del
grupo CEIM deberfan permitir una mayor competencia
externa, en especial en forma de inversion extranjera. Las
empresas extranjeras traen de sus pafses de origen practi-
cas de negocios que suelen ser mas profesionales y trans-
parentes que las de los paises que tuvieron gobiernos
comunistas. En esa misma linea, es fundamental fomentar
una mayor transparencia en el presupuesto, en la recau-
dacioén de impuestos, en el otorgamiento de licencias y en
los procedimientos regulatorios. Es importante lograr no
s6lo una simplificacion de las reglas, sino también cierto
grado de imparcialidad: un campo de juego parejo para
empresas y empresarios grandes y pequefos.

También es preciso evitar algunas medidas: la promo-
cion de las PYME mediante donaciones y privilegios
impositivos no es una buena idea. LLos subsidios guberna-
mentales aun estan incorporados en la mente de las empre-
sas y los empresarios en muchos de los paises que tuvieron
gobiernos comunistas. Sin embargo, este tipo de apoyo
gubernamental no suscita la creacién de un sector eficiente
de pequenas empresas. Es mas probable que genere una
continua dependencia en las dadivas del gobierno, un mal
nivel de servicio y precios elevados. En esos paises, la
mejor manera de promover el desarrollo de las PYME
consiste en que los burdcratas del gobierno dejen de acosar
a esas empresas.

La utilidad de las campafas anticorrupcion es dis-
cutible. Las elites empresariales de los estados capturados
no les temen. De hecho, las consideran dtiles, ya que es
usual que esas campafias terminen dirigiéndose a empresas
menos poderosas, por lo que les sirven para eliminar la
competencia. Estas campafias, ademas, les dan a los politi-
cos la oportunidad de aparentar, tanto nacional como
internacionalmente, que estan luchando contra la corrup-
cion. Otra politica que debe evitarse, incluso si se presenta
la oportunidad politica de aplicarla, es la de volver a
nacionalizar empresas cuya privatizacion involucré corrup-
cién y dar marcha atrds con todo el proceso. Si bien es
posible revertir algunas privatizaciones especificas rea-
lizadas con precios muy bajos sin demasiadas consecuen-
cias para la confianza de los inversionistas, serfa desastroso
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volver a nacionalizar una gran cantidad de empresas:* pre-
sentarfa una pésima imagen ante los inversionistas, tanto
grandes como pequenos; conllevarfa una gran carga de tra-
bajo para el sistema judicial; y, probablemente, terminaria
quitandole activos a los opositores politicos y para
entregarselos a los nuevos amigos politicos.”

En su intento de promover el buen gobierno y la trans-
parencia, las instituciones financieras internacionales
deberfan ser cautelosas a la hora de respaldar campanas
anticorrupcion. Como se menciond anteriormente, esas
campafias son a menudo utilizadas como una fachada y,
ademas, no estan destinadas a solucionar la corrupcion en
gran escala, la bisqueda de rentas y la captura del Estado,
sino que estan dirigidas a las pequefias empresas, las que
consecuentemente se ven forzadas a pasar a la informali-
dad y, asi, a permanecer en una situaciéon de corrupcion.”

Por ultimo, los jugadores del sector privado de paises
industriales con posible interés en los paises poscomu-
nistas también deberfan insistir —primero y principal-
mente— en la transparencia. Por supuesto, los partici-
pantes del sector privado deberfan promover mejoras de
caracter general en las instituciones, pero la transparencia
es, quizas, la dimensién mas importante de mejores insti-
tuciones. La promocion esporadica de la transparencia es
relativamente sencilla (por ejemplo, como cuando una
empresa petrolera internacional desea participar en la li-
citacion de una instalacion petrolera de Rusia o de dere-
chos de exploracién), pero serfa mucho mas eficaz que
todos los inversionistas extranjeros promovieran la trans-
parencia en forma conjunta. Por supuesto, existe el riesgo
de que el pedido de un mejor estado de derecho por parte
de las empresas extranjeras parezca falaz si, al mismo tiem-
po, esas empresas no resisten la tentacion de aceptar pri-
vilegios especiales. Después de todo, muchos paises atraen
inversionistas extranjeros ofreciéndoles exenciones impo-
sitivas, zonas francas, etc. Sin lugar a duda, en el largo
plazo, ni el pais anfitrién ni los inversionistas extranjeros se
beneficiaran si las empresas extranjeras gozan de privile-
gios especiales a los que las empresas locales no pueden
acceder. Hsas distorsiones de precios son tan negativas
como la discriminacioén entre empresas locales favorecidas
y otras empresas.

Las declaraciones acerca de la necesidad de trans-
parencia, un campo de juego parejo para las PYME y un
mejor estado de derecho, son mas eficaces cuando las pro-
nuncia el oficial ejecutivo principal de una multinacional
importante que cuando las realizan los funcionarios del
Banco Mundial o el FMI. ILa promocioén de la transparen-
cia y la igualdad ante la ley, si bien es dificil de coordinar,
serfa una contribucién adicional muy util del sector priva-
do al bienestar del mundo poscomunista.

Notas

Este estudio fue originalmente publicado el 7 de noviem-
bre de 2007 como el Development Policy Analysis No. 4
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de la escuela de TI. Parte del argumento de esa escuela ra-
dica en comparar a los nuevos oligarcas con los “robber
barons” de Estados Unidos, que cedieron gradualmente el
monopolio que tenfan sobre el poder y se conformaron
con la riqueza que ya habfan acumulado. De hecho, comen-
zaron donando grandes sumas a obras de caridad. Sin
embargo, este argumento también puede interpretarse en
la direcciéon opuesta y centrarse en el hecho de que los
“robber barons” no abandonaron su posicion de privilegio
inmediatamente. Las instituciones antimonopdlicas, por
ejemplo, tardaron un tiempo prolongado en desarrollarse
Es mas importante destacar que la comparacion no tiene
en cuenta una diferencia crucial: los “robber barons”
primero agregaron valor a la economia y, solo entonces,
comenzaron a utilizar su influencia. En muchos casos, los
oligarcas obtuvieron activos importantes mediante la redis-
tribucién y la percepcion general es que lo hicieron en
forma inmoral, e incluso a veces ilegal. Esa creencia, real o
infundada, es suficiente para que los oligarcas teman que
puedan ser castigados y que en el futuro puedan perder su
posicion privilegiada y sus riquezas. Con independencia de
los méritos de ambos enfoques, el debate entre las dos
escuelas de pensamiento sin duda se mantendra durante
algun tiempo. Véase Konstantin Sonin, “Why the Rich
May Favor Poor Protection of Property Rights”, Journal of
Comparative Economics 31, nro. 4, pags. 718-31, (2004); y
Leonid Polischuk y Alexei Savvateev, “Spontaneous
(Non)Emergence of Property Rights”, Economics of
Transition 12, nro. 1, pags. 103-27, (2004).

37. También es importante destacar que el FMI, el Banco
Mundial y el BERD propugnaron gran cantidad de buenas
politicas. Otra importante contribucion de las instituciones
financieras internacionales es la elaboracion de documen-
tos técnicos, Los informes anuales, los documentos de tra-
bajo, las monograffas y demas contienen valiosos analisis
de los problemas que enfrentan las PYME y de la falta de
transparencia registrada durante las privatizaciones. El
concepto mismo de “captura del Estado” utilizado en este
trabajo fue forjado por investigadores del Banco Mundial.
Ademas, en un memorando reciente del Banco Mundial se
detalla el proceso de desarrollo de la oligarquia en Rusia.
En ese documento se mencionan individuos, empresas y el
valor de los activos de los oligarcas, ademas de las conse-
cuencias econémicas de dicha concentracion de riqueza en
manos de relativamente pocas personas. Véase Banco
Mundial, From Transition to Development: A Country
Economic Memorandum for the Russian Federation
(Washington, Banco Mundial, abril 2004).



