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Diez anos de transicion

logros y problemas

que todavia subsisten

Con el fin de evaluar los logros de las economias en transiciéon durante los dltimos

10 anos e identificar las dificultades que atin deberan superarse, el FMI organiz6 una
conferencia —en febrero de 1999— con la participaciéon de funcionarios de alto nivel
de los paises en transiciéon, miembros de circulos académicos y funcionarios de orga-
nismos internacionales. En este articulo se pasa revista a los principales temas de la
conferencia, y algunos de éstos se examinan con mas detalle en los articulos siguientes.

Saleh M. Nsouli

ESDE LA CAIDA del muro de Berlin hace casi 10

anos, las antiguas economifas de planificacion

centralizada de Europa central y oriental y del

Béltico, Rusia y otros paises de la antigua Unién
Soviética han progresado considerablemente en el estableci-
miento de una economia de mercado. Al comienzo, esta hist6-
rica transformacion trajo aparejada una gran inestabilidad en
materia de precios y produccién. Los programas de estabiliza-
cion respaldados por el FMI y el Banco Mundial contribuyeron
a contener dicha inestabilidad en muchos paises y dieron im-
pulso a las reformas estructurales. Sin embargo, atn subsisten
enormes problemas, como lo han demostrado las dificultades
de Albania, Bulgaria y Rumania durante 1996-97 y la crisis de
Rusia en 1998.

El tono de la conferencia, “A Decade of Transition: Achieve-
ments and Challenges” (Diez afios de transicion: Logros y de-
safios), fue dado por Michel Camdessus, Director Gerente del
FMLI, en sus palabras de apertura. Camdessus destacé los avan-
ces, pero advirtié: “es evidente que aun falta mucho camino
por recorrer. . . . Ahora, la mayoria de los paises pueden dedi-
carse a una tarea mucho mds dificil y prolongada: la aplicacién
de la segunda generacion de reformas”. Destac6 ademds una
tarea especifica para el futuro: “garantizar el imperio de la ley
y fomentar una cultura de respeto, y de hecho favorable, a las
leyes, las normas y los c6digos de buenas practicas”
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Antecedentes

Se pasé revista a los resultados obtenidos, prestindose especial
atencion a la desinflacién, el crecimiento, la reforma de las em-
presas publicas, las restricciones presupuestarias, el buen go-
bierno, las corrientes de capital, la reforma del sector bancario,
la economia paralela y la desigualdad de ingresos. (Véase en el
recuadro una lista de las ponencias.)

Los estudios sobre el proceso de transicién se han centrado
en dos interrogantes fundamentales en relacién con la desinfla-
cién. Primero, scon qué rapidez ha tenido lugar la desinflacién
durante la transicién?, y segundo, ;qué efectos ha tenido la de-
sinflacién sobre el producto? De hecho, Carlo Cottarelli y Peter
Doyle observaron que en muchos paises en transicion la desin-
flacién se ha logrado con bastante rapidez. La mediana de las
tasas de inflacién de los paises de Europa central y oriental se
redujo del 84%, registrado en 1992, a un 9% en 1995. En los
paises balticos, Rusia y los demas paises de la antigua Unién
Soviética, donde la mediana de las tasas de inflacién se redujo
del 1.210%, registrado en 1992, al 60% en 1995, la desinfla-
cién fue atin mads rapida. En 1997, la mediana de las tasas de
inflacién de ambos grupos de paises oscil6 entre 11% y 12%.
Sin embargo, la inflacién —con pocas excepciones— no ha
seguido reduciéndose, y en algunos paises ha reaparecido.

Pese a la rapida desinflacién, no hay indicios de que ésta haya
contribuido a deprimir la produccién. Cuatro factores fueron
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fundamentales en la limitacion de los efectos de la desinflacion
sobre la producciéon: hubo un firme respaldo politico para la
desinflacién y la liberalizacién de precios; se adoptaron medi-
das de estabilizacion en las etapas iniciales; en varios paises la
desinflacién tuvo como base un reordenamiento general de las
finanzas publicas, y los diversos regimenes monetarios eran su-
ficientemente flexibles. De hecho, en lugar de deprimir la pro-
duccién, los indices de inflacién moderados y bajos tuvieron
un efecto positivo sobre el crecimiento.

Sin embargo, en casi todos los paises de la regién hubo una
caida apreciable de la produccion al iniciarse la transicion. Se-
guin Oleh Havrylyshyn y Thomas Wolf, la disminucién inicial
del producto se debi6 al derrumbe del sistema de produccién y
distribucién altamente centralizado e ineficiente de la econo-
mia dirigida, en tanto que se produjeron inevitables y largas de-
moras en la reasignacion de recursos para utilizarlos de manera
mas eficiente en un sistema descentralizado. Al iniciarse la tran-
sicion, la contraccion del producto en los paises balticos, Rusia
y otros paises de la antigua Unién Soviética fue mucho mayor
que en los paises de Europa central y oriental debido a las dife-
rencias en las condiciones y politicas iniciales, pero, después de
unos tres afios de baja, la produccién ha venido aumentando
por varios afios en la mayoria de los paises, aunque hay varias
excepciones.

Los resultados obtenidos en los paises en transiciéon de Asia
oriental —especialmente China— son muy diferentes en lo
que se refiere al crecimiento y la inflacién. Sanjay Kalra, Torsten
Slgk y David Robinson observaron que los mejores resultados
obtenidos por los paises de Asia oriental reflejan no sélo con-
diciones iniciales mas favorables sino también la aplicacién
de reformas de gran alcance, sobre todo en el sector agricola,
adoptadas muy al comienzo del proceso.

Seguin Nicholas Stern, la reforma de las empresas publicas en
las economias en transicién ha sido, en muchos casos, frag-
mentaria e incoherente y, a raiz de ello, las empresas improduc-
tivas han seguido en funcionamiento. Ademads, como lo sefiald
John Nellis, en Rusia y otros paises se esperaba demasiado de la
transicién. Hay quienes vefan la transicién como la tnica con-
dicién necesaria para crear una economia de mercado. En mu-
chos casos, la privatizacion se llevé a cabo independientemente
de que existieran o no los sistemas de apoyo necesarios para la
empresa privada y sin que se tomaran en cuenta el tiempo que
llevaria su establecimiento ni las posibles consecuencias de la
privatizacion en caso de que faltaran dichos sistemas de apoyo.

Las dificultades y los reveses de Rusia durante la transiciéon
fueron examinados por Yegor Gaidar, ex Primer Ministro,
quien senalé que éstos se debieron a la incapacidad para efi-
cazmente de un sistema de restricciones presupuestarias poco
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estrictas con restricciones administrativas rigidas a un sistema
de mercado descentralizado, que se caracteriza por la existencia
de restricciones presupuestarias estrictas con minima interfe-
rencia administrativa y politica. Sin embargo, indic6, actual-
mente en Rusia tanto las restricciones presupuestarias como las
administrativas son poco estrictas. Incluso cuando se privati-
zan, las empresas no estdn sujetas a restricciones presupues-
tarias estrictas debido a las deficiencias institucionales. Por
consiguiente, hay oportunidades para la buisqueda de rentas
oligopdlicas, pero no hay incentivos para mejorar la eficiencia.
A fin de reducir la corrupcién y aumentar la eficiencia, es
fundamental que haya disciplina de mercado en un marco de
fuertes restricciones macroecondmicas. Sin embargo, recalcd
Gaidar, en Rusia ha faltado la disciplina macroeconémica v,
por consiguiente, se han aplicado politicas fiscales y monetarias
poco estrictas que han resultado insostenibles.

Los resultados de las reformas fiscales en la década de los no-
venta han sido disparejos. Segun Vito Tanzi, en general los paises
de Europa oriental y el Béltico han logrado un rdpido avance,
mientras que el resto de los paises, en conjunto, han tenido me-
nos éxito en el establecimiento de instituciones fiscales y en el
control de los desequilibrios fiscales. En el periodo anterior a la
transicion, las fuentes de ingreso fiscal generaban altos niveles de
impuestos (a veces, hasta un 50% del PIB), sin que fuera necesa-
ria una administracion tributaria propiamente dicha, y las obli-
gaciones tributarias tendfan a ser obligaciones vagas. Dadas las
caracteristicas particulares de las economias de planificacién
centralizada, la recaudacién de estos impuestos era una tarea
relativamente simple. La transicién tuvo un efecto muy impor-
tante sobre el régimen fiscal tradicional: se eliminé la informa-
cién que habia proporcionado el plan; las autoridades encarga-
das de la administracién tributaria tuvieron que ocuparse de un
ndmero mucho mayor de posibles contribuyentes, y surgieron
fuentes de ingreso y produccién en dreas —como los mercados
financieros— que no existian en el sistema anterior y que fre-
cuentemente incluian la participacién de extranjeros. Debido a
estos cambios, no es posible reformar, simplemente, los antiguos
sistemas. Se necesitan sistemas tributarios totalmente nuevos
que puedan funcionar en este nuevo contexto.

Sin embargo, un nuevo sistema requiere, ademds de una
nueva legislacion tributaria, nuevas instituciones fiscales y nue-
vas capacidades. En muchos casos, el personal, formado en
el antiguo sistema, constituye el principal obstéculo para la re-
forma. Estos individuos tienen incentivos para mantener las
antiguas estructuras. El sistema tributario ha llegado a conside-
rarse como un instrumento que debe realizar varias funciones,
entre otras, mantener a flote las empresas en quiebra, conservar
el nivel de empleo permitiendo que las empresas deficitarias
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paguen salarios en lugar de impuestos, y estimular las activida-
des no productivas. En cierta forma, el sistema tributario rem-
plazé al plan como instrumento clave de la politica econémica
y social. Por consiguiente, en algunos paises, los impuestos han
seguido teniendo cardcter concesionario. Ademads, en muchos
de estos paises, sobre todo los de mayor tamaro, el gasto pu-
blico ha seguido siendo muy elevado como proporcion del PIB,
y no se ha formulado una politica apropiada para reducir el
papel del Estado.

Tras la liberalizacion externa e interna, las economias en
transicion registraron grandes y crecientes déficit en cuenta
corriente, que en gran medida se financiaron con entradas de
capital. Un examen de los flujos de capital hacia 25 economias
en transicion entre 1991 y 1997 realizado por Pietro Garibaldi,
Nada Mora, Ratna Sahay y Jeronim Zettelmeyer demostré que
durante la década de los noventa los flujos netos de capital ha-
cia las economias en transicién fueron considerables y los flujos
per capita fueron similares a los recibidos en América Latina y
las economias mds avanzadas de Asia. Per cdpita, estas corrien-
tes fueron muy superiores a las de otras regiones en desarrollo.
No obstante, la distribucién de las entradas entre los paises no
fue uniforme. En general, los paises en transicién mds avanza-
dos recibieron un mayor volumen de entradas netas, en tanto
que Rusia export6 capital neto. Generalmente, al comienzo de
la transicién las entradas netas consistieron, en gran parte, en
transacciones de financiamiento excepcional, aunque mds
adelante su composicién evolucioné de tal manera que adqui-
rieron mds importancia la inversién extranjera directa y otros

Diez aios de transicion: Logros y desafios

1 al 3 de febrero de 1999, Washington
Ponencias presentadas (titulos traducidos del inglés):

Lajos Bokros, Banco Mundial: “Reformas del sector bancario en Europa oriental”
Michel Camdessus, Director Gerente del FMI: “Diez afios de transicion:

Logros y desafios”

tipos de capital privado. Esto pareceria indicar que los progra-
mas oficiales y privados de alivio de la deuda ayudaron a las
economias en transicién a ajustarse a la reforma. El anilisis
econométrico demostrd la importancia de la percepcién del
riesgo pais y los obstaculos institucionales (por ejemplo, las tra-
bas burocriticas) para los flujos de inversién extranjera directa.

Un estudio sobre las reformas del sector bancario en los pai-
ses de Europa oriental y el Baltico, realizado por Lajos Bokros,
demostré que la buena gestion empresarial, la competencia, y la
reglamentacion y supervision prudenciales son fundamentales
en la transicién hacia una economia de mercado. Los paises en
transicion que han obtenido buenos resultados comparten va-
rias caracteristicas. Revisten importancia particular las normas
de entrada y salida para los bancos extranjeros y nacionales, que
facilitan la entrada de bancos extranjeros, fomentando con ello
la competencia, estimulando el desarrollo de productos finan-
cieros cada vez mds avanzados, y fortaleciendo el sistema banca-
rio nacional. En cambio, en los paises con resultados deficientes,
el sector financiero no estd sujeto a competencia ni posee co-
nocimientos especificos, tiene activos de escasa calidad, un alto
nivel de propiedad estatal, bajos niveles de financiamiento para
empresas, y funciona en un contexto macroeconémico inesta-
ble. Los paises en transicién con estructuras de incentivos ina-
propiadas que facilitan la acumulacion de activos de riesgo para
obtener ganancias instantdneas son los que han logrado el me-
nor progreso en materia de reestructuracién bancaria.

Algunos paises en transicién tienen economias paralelas de
gran envergadura. Segun Simon Johnson y Daniel Kaufmann,
en muchos casos el exceso de reglamen-
tacion, la corrupcion y un sistema juri-
dico ineficiente alientan las transaccio-
nes en la economia paralela. Los datos
agregados y los microestudios indican
que en Rusia y Ucrania el producto no
oficial representa entre el 40% y el 50%
del PIB, mientras que en la mayoria de
los paises de Europa oriental es inferior
al 20% del PIB. Las diferencias entre

Carlo Cottarelli y Peter Doyle, FMI: “La desinflacién en los paises en transicién”.

Pietro Garibaldi, Nada Mora, Ratna Sahay y Jeromin Zettelmeyer, FMI:
“;Qué impulsa el capital hacia las economias en transicion?”

Oleh Havrylyshyn y Thomas Wolf, FMI: “El crecimiento en las economias
en transicion”.

Simon Johnson, Instituto Tecnolégico de Massachusetts, y Daniel Kaufmann,
Banco Mundial: “La economia sumergida”.

Sanjay Kalra, Torsten Slok y David J. Robinson, FMI: “La inflacién y el
crecimiento durante la transicion: ;Son diferentes las economias de Asia?”

Branko Milanovic, Banco Mundial: “Causas del aumento de la desigualdad
durante la transicién”

John Nellis, Banco Mundial: “;Es hora de revaluar la privatizacién?”

Nicholas Stern, Banco Europeo de Reconstrucciéon y Fomento: “Los desafios
de los préoximos 10 afos de transicion”

Shigemitsu Sugisaki, Subdirector Gerente del FMI: Palabras de clausura.
Vito Tanzi, EMI: “La transformacion del papel del Estado durante la transicion”
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los paises se deben, principalmente, a
las desigualdades en lo que respecta a
las deficiencias institucionales y el nivel
de corrupcién en el sector publico. El
aumento progresivo de la economia pa-
ralela ha producido una disminucién
del ingreso fiscal, lo cual, a su vez, ha
disminuido la calidad de la administra-
ci6n publica, reduciéndose atin mas los
incentivos para que las empresas actden
dentro de la economia oficial.

La transicién de una economia pla-
nificada a una economia de mercado
ha conllevado un aumento sin prece-
dentes de la desigualdad del ingreso.
Branko Milanovic sefalé que, en pro-
medio, en Europa oriental, la region del
Baltico, Rusia y otros paises de la an-
tigua Uni6n Soviética se ha registrado



répido incremento de la desigualdad, medida en
funcién de un aumento del coeficiente de Gini,
de un nivel de 25-28 a un nivel de 35-38 en me-
nos de 10 anos. (El coeficiente de Gini es un indi-
cador del grado de igualdad en la distribucién
del ingreso en un pais, en que 0 representa la
igualdad absoluta y 100 representa una situacion
de absoluta desigualdad.) En algunos paises, como
Bulgaria, Rusia y Ucrania, el aumento de la desi-
gualdad ha sido aun mads radical, superando en
tres o cuatro veces la tasa anual de aumento del
coeficiente de Gini en el Reino Unido y Estados
Unidos en la década de los anos ochenta. ;Qué
factores determinan el aumento de la desigual-
dad? Primero, en el nuevo sector privado la desi-
gualdad de salarios es mayor que en el antiguo
sector estatal, que era relativamente igualitario.
Segundo, durante la transicién han aumentado
los ingresos generados a través del empleo por cuenta propia y
la propiedad, que son fuentes de ingreso bastante desiguales.
Tercero, han disminuido los ingresos de los antiguos emplea-
dos publicos, que actualmente estdn desempleados, lo cual ha
contribuido a reducir la clase media.

Problemas no resueltos

Los resultados de los ultimos 10 afos, si bien reflejan un
avance en los paises en transicion, ponen de relieve también
las dificultades que deberdn superarse, como lo sefial6 en su
alocucion de clausura Shigemitsu Sugisaki, Subdirector Ge-
rente del FML. Si bien estos paises han logrado, en general, re-
ducir la inflacién y aumentar la produccion, su situacién sigue
siendo incierta. Podria producirse un rebrote inflacionario,
una caida de la produccién y una intensificacion de las presio-
nes sobre el sector externo. A este respecto, entre las principa-
les tareas que deberdn abordarse figuran la transformacion del
papel del Estado, la integracién de las empresas a la economia
de mercado, la reforma del sector bancario, la reduccién de
la marcada desigualdad de ingresos y el mejoramiento de la
situacién macroeconémica.

Primero, es necesario transformar radicalmente el papel del
Estado. Como lo senalé Vito Tanzi, para funcionar bien, las
economias de mercado necesitan un gobierno que establezca y
aplique, de manera eficiente e imparcial, normas fundamenta-
les a fin de promover objetivos sociales ampliamente comparti-
dos, aumentar el ingreso para financiar las actividades del sec-
tor publico, invertir productivamente estos ingresos, realizar las
correcciones y aplicar los controles necesarios para el buen fun-
cionamiento del sector privado, y hacer cumplir los contratos y
proteger la propiedad. Los gobiernos deberan establecer reglas
del juego que sean apropiadas para las economias de mercado y
establecer normas en dreas como las pensiones privadas y la
competencia, eliminando al mismo tiempo la mayoria de las
regulaciones discrecionales, que en muchos casos son reliquias
de la economia dirigida. Estas medidas crearian un ambiente
propicio para el buen funcionamiento de las fuerzas del mer-
cado y, por ende, serian esenciales para fomentar el crecimiento
del sector privado y reducir el tamafio de la economia paralela.

Saleh M. Nsouli,
Subdirector del
Instituto del FMI

Ademds, reducirian la percepciéon de riesgo,
contribuyendo con ello a atraer la inversién
extranjera directa. Sin embargo, no deben sub-
estimarse las grandes dificultades que conlleva
la creacién de las instituciones bésicas.

Segundo, debe mejorarse el proceso de pri-
vatizacion. Un marco institucional solido, asi
como la apertura y la transparencia, son los fac-
tores esenciales del éxito en este campo. Deben
aplicarse numerosas medidas para agilizar la
privatizacién. La reduccién de personal y la
reestructuracion podrian realizarse por medio
de una reasignacién de la propiedad y del con-
trol, que se verfa facilitada por la participacién
de inversionistas extranjeros. Habria que evitar
el traspaso de la mano de obra y las obligacio-
nes sociales de las antiguas empresas a los nue-
vos propietarios. Estas medidas tendrian que
reforzarse mediante una reorientacion del papel del Estado a
fin de promover la disciplina de mercado y establecer procedi-
mientos de quiebra. Al mismo tiempo, el financiamiento debe
depender de la correcta regulacion y supervision del sector fi-
nanciero y del establecimiento de practicas comerciales 6pti-
mas. En la practica, estas medidas reforzarian las restricciones
presupuestarias sobre las empresas.

Tercero, la reforma del sector financiero es fundamental para
promover el crecimiento, al mejorar el proceso de intermedia-
cién y aumentar la eficiencia de la reasignacién de recursos fi-
nancieros. El progreso alcanzado en cuanto a dar mayor auto-
nomia a los bancos centrales es un paso en la direccién
correcta. Sin embargo, la creacién de un sistema competitivo
que sea accesible para las instituciones financieras extranjeras y
la promulgacién y aplicacion eficaz de normas prudenciales
firmes son tareas fundamentales que atin deben abordarse en
muchas economias en transicion.

Cuarto, debe eliminarse la fuerte desigualdad de ingresos.
Con el tiempo, los cambios institucionales y el aumento de la
competencia seguramente contribuiran a reducir la desigual-
dad de la renta econdmica y el ingreso. No obstante, esto lle-
vara tiempo, y los gobiernos deberan crear redes de proteccién
social bien orientadas a los grupos mds vulnerables.

Quinto, la estabilizacién macroeconémica es fundamental
para apoyar la reforma estructural y el fortalecimiento de la
actividad econdmica y el crecimiento sostenido. La experien-
cia indica que, efectivamente, los indices de inflacién mas ba-
jos estan vinculados a un crecimiento econémico mds rapido.
Ademds, en los paises en transicién que han logrado mantener
indices de inflacién moderados, asi como en otros paises en
transicion avanzados, las condiciones actuales son favorables
para adoptar nuevas politicas desinflacionarias. En los paises
en transicion, el nivel minimo sobre el cual la inflacién con-
lleva costos de produccién importantes es comparable, actual-
mente, al de los paises industriales; por consiguiente, seria re-
comendable que haya una firme determinacién de reducir la
inflacién a los niveles de los paises industriales en el mediano
plazo, especialmente en los paises que aspiran a ingresar a la
Unién Europea.

Finanzas & Desarrollo / Junio de 1999 = 5



	Finanzas & Desarrollo - Junio de 1999 - Volumen 32, Numero 2
	La Transición: Logros y desafíos
	Diez años de transición--Saleh M. Nsouli



