Si bien los cinco
paises en transi-
cion de Asia cen-
tral han logrado
algunos progresos
en el paso hacia
una economia de
mercado, aun les
queda mucho por
hacer y deberdn
intensificar sus
esfuerzos en ma-
teria de reforma.
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COMIENZOS DE la década de los

noventa, tras un largo periodo de

aislamiento, los Estados de Asia

central de la antigua Unién So-
viética —Kazajstdn, la Republica Kirguisa,
Tayikistdn, Turkmenistin, y Uzbekistin—
abordaron la dificil tarea de establecer un sis-
tema de mercado, integrarse a la economia
mundial, y mejorar las condiciones de vida.
Desde entonces, los cinco paises han descen-
tralizado su economia, han ampliado sus
vinculos internacionales, y han diversificado
e incrementado la produccién y el comercio.
Sin embargo, las comparaciones con otras
economias en transicién indican que aun
queda mucho por hacer (cuadro 1). En la
mayoria de estos paises, la actividad econé-
mica del sector privado representa menos de
la mitad de la actividad econémica; el Estado
mantiene un férreo control del sistema ban-
cario, y la inversion extranjera directa per ca-
pita es relativamente baja. Segiin indicadores
preparados por el Banco Europeo de Recons-
truccién y Desarrollo (BERD) para evaluar
los avances en materia de privatizacion, rees-
tructuracién de empresas, y reformas de los
precios, el comercio, y el sector financiero,
este grupo de paises ha quedado a la zaga de
la mayoria de los demads paises en transicion.

Politicas y reformas estructurales

El ritmo e intensidad de la reforma ha variado
considerablemente entre los cinco paises en
transicion de Asia central, debido en parte a
las diferencias en cuanto a disponibilidad de
recursos naturales, estructura econdmica, y fac-
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tores socioculturales. En muchos aspectos, los
dos paises en que la reforma ha sido més rapida
—XKazajstdn y la Republica Kirguisa— comen-
zaron el proceso en extremos opuestos del es-
pectro. Kazajstan, con una base de recursos
mucho mayor y una estructura econdmica mds
diversificada, aproveché inmediatamente sus
ventajas relativas. La Republica Kirguisa tuvo
que superar sus limitaciones iniciales. En cam-
bio, la reforma econémica en Turkmenistan y
Uzbekistdn —que, en cuanto a recursos y pro-
duccién se sittan en la mitad del espectro—
tuvo cardcter esporddico y se produjo mds como
una reacciéon que como una forma de prever los
acontecimientos. En Tayikistin, las reformas
fueron obstaculizadas al comienzo por los con-
flictos civiles, pero finalmente estin avanzando.

Los primeros afios de la transicion se carac-
terizaron por una marcada disminucién del
producto y una erosion de los niveles de vida
en los cinco paises (cuadro 2). Ademds de las
graves perturbaciones asociadas con la transi-
cién, que afectaron el suministro de insumos y
los sistemas tradicionales de produccion, algu-
nas circunstancias especiales, como los distur-
bios civiles (Tayikistdn) y la dependencia con
respecto a las rutas comerciales tradiciona-
les (Kazajstan y Turkmenistdn) limitaron los
mercados de exportacion y el crecimiento del
producto. El efecto negativo de las conmocio-
nes estructurales sobre el crecimiento fue
agravado por los altos indices de inflacién re-
sultantes de la liberalizacién de precios y la
monetizacién de cuantiosos déficit fiscales. En
1996-99, la rapida reduccién de la inflacién y
las profundas reformas estructurales fueron



Cuadro 1
Indicadores seleccionados, 1998-99

Sector Comercio Inversidn extranjera Indicadores
Poblacion PIB per capita privado exterior directa per capita de transicion
(Millones) (Dolares) (Porcentaje del PIB)  (Porcentaje del PIB) (Délares) del BERD (1998) 1
Paises de Asia central 56,2 603 45 37 23 2
Kazajstan 17,2 965 55 28 67 3-
Republica Kirguisa 47 380 70 37 22 3
Tayikistan 6,1 344 30 54 4 2
Turkmenistan 44 654 25 47 14 1+
Uzbekistan 2 239 673 45 20 7 2
Rusia 146,8 1.258 70 24 19 2+
Otros paises de la Comunidad
de Estados Independientes 81,5 754 51 & 48 2+
Paises bélticos 7.8 3.067 68 49 158 3
Europa central y oriental 112,7 3.602 67 39 M 3

Fuentes: Autoridades nacionales, estimaciones del personal técnico del FMI, y Banco Europeo de Reconstruccion y Desarrollo (BERD), Transition Report, 1999.

Nota: Las partidas de grupos de paises representan promedios no ponderados de los paises incluidos en el grupo, excepto en el caso de la poblacion.

1 Promedio de los indicadores de transicion del BERD, que abarcan las empresas, el sector financiero, y las reformas juridicas, comerciales y de los mercados. Los indicadores van de 1a 4 +,
siendo 1 una variacion cero o muy limitada con respecto al régimen anterior y 4 + el mayor progreso en materia de reforma medido en comparacion con los niveles de las economias de mercado

industriales.

2 E| PIB per cépita se calcula usando el tipo de cambio oficial. Si se utilizara el tipo de cambio indicativo (promedio ponderado de las tasas oficiales, de los bancos comerciales, y del mercado

extraburstil) el PIB per capita seria US$326.

fundamentales para el logro de una firme recuperacion. El
éxito del ajuste contribuyé a promover la confianza y atraer la
inversién extranjera directa (especialmente en Kazajstdn), lo
que permitié consolidar la recuperacién econdémica.

La fuerte reduccion de los salarios reales fue compensada, en
parte, por las generosas subvenciones a los consumidores y el
ingreso proveniente de la actividad del mercado informal. La
evolucion del empleo y los salarios reflejé también el grado en
que los paises estaban dispuestos a reestructurar las empresas
publicas. La reestructuracion conllevé la imposicién de fuertes
restricciones presupuestarias, sobre todo la eliminacién gra-
dual del respaldo y los créditos dirigidos a las empresas, lo cual
aumento el desempleo. En Tayikistdn, Turkmenistdn, y Uzbe-
kistan, donde este proceso se retras, las tasas de desempleo
siguen siendo bajas.

Dada la interrupcién de las transferencias del presupuesto
soviético, la falta de financiamiento interno de fuentes no ban-
carias, la imposibilidad de beneficiarse plenamente de la mejor
relacion de intercambio en el sector de la energia debido a la
escasez de oleoductos (sobre todo en Turkmenistan), y el limi-
tado acceso a los mercados internacionales de capital, estos
paises debieron adoptar importantes reformas estructurales
para alcanzar sus objetivos de estabilizacion. No obstante, los
desequilibrios fiscales se redujeron principalmente mediante
la adopciéon de medidas provisionales. Los paises utilizaron
el embargo presupuestario y medidas especiales relativas al
ingreso, especialmente durante los primeros afios de la tran-
sicion, y los gobiernos y empresas estatales toleraron excesiva-
mente los atrasos en los pagos. Ademds, las grandes opera-
ciones cuasifiscales realizadas al margen del presupuesto, prin-
cipalmente en el sector bancario, afectaron negativamente la
transparencia fiscal y la gestion. Por consiguiente, los ajustes
realizados s6lo representan la primera parte de un proceso de
reforma fiscal de mayor envergadura orientado a reconstruir
el ingreso fiscal y a establecer nuevas prioridades de gasto.

Tras la introduccién de su moneda nacional en 1993-95, es-
tos paises intensificaron sus esfuerzos por reducir la inflacién,

que habia alcanzado niveles superiores al 1000%. Tuvieron que
elegir entre programas de estabilizacion basados en el tipo de
cambio o la oferta monetaria. Los dos principales argumentos a
favor de la paridad cambiaria —la inestabilidad de la demanda
de dinero durante el turbulento periodo de transicién y la pro-
babilidad de que ocurran variaciones excesivas del tipo de cam-
bio con una estabilizacién basada en la oferta monetaria—
eran validos, pero estos paises no lograron satisfacer las condi-
ciones necesarias para el éxito de la paridad (una politica fiscal
restrictiva y amplias reservas internacionales). Ademas, al haber
una paridad, no era posible absorber las conmociones reales
(como las perturbaciones de la relacién de intercambio). Por
consiguiente, los cinco paises optaron inicialmente por progra-
mas de estabilizaciéon basados en la oferta monetaria, con limi-
tada flexibilidad del tipo de cambio. La estabilizacion se centro,
principalmente, en el ajuste fiscal, que conllevé la reduccién del
gasto (especialmente los salarios reales, las subvenciones, y los
desembolsos de capital) y mayores limitaciones presupuestarias
para las empresas estatales. Kazajstan y la Reptblica Kirguisa se
centraron desde el comienzo en la reestructuracion de las em-
presas estatales y eliminaron los créditos dirigidos, pero en los
otros tres paises el avance en este terreno fue mucho més lento.

En los cinco paises se redujo considerablemente la inflacién;
se estabilizé la moneda (algunas monedas incluso se apreciaron
en términos reales), y disminuyeron las primas del mercado pa-
ralelo (excepto en Uzbekistdn y Turkmenistdn). Ademds, se pro-
dujo una liberalizacién de los regimenes cambiarios, encabezada
por los paises en que la reforma ha sido mds rapida. A medida
que se consolidaba la reforma, Kazajstdn debid proteger su eco-
nomia de los efectos desestabilizadores de la afluencia de capital,
para lo cual fue necesario alcanzar un equilibrio apropiado entre
la adopcién de una politica fiscal més restrictiva, las intervencio-
nes esterilizadas, y la apreciacién de la moneda. Los demas paises
adn no han hecho frente a estos problemas.

La crisis financiera surgida en Rusia en agosto de 1998 alter6
considerablemente el contexto econémico externo de los paises
en transicion de Asia central. La demanda de exportaciones por
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Cuadro 2
Indicadores macroeconémicos seleccionados

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
(Provisional)
Kazajstan
Tasa de inflacion (final de periodo) 2.962,8 2.169,1 1.160,3 60,4 28,6 11,3 1,9 18,1
PIB real (cambio porcentual) 5,3 —9,2 -12,6 -8,2 0,5 1,7 -1,9 1,7
Déficit fiscal (porcentaje del PIB) -7,3 41 7,7 -3,2 -5,3 -7,0 7,7 -5,2
Saldo en cuenta corriente (porcentaje del PIB) -51,4 94 -8,6 =31 -3,6 -3,5 5,5 -1,0
Reservas oficiales brutas (meses de importaciones) 0,2 1,3 2,6 2,7 3,1 3,6 3,1 3,6
Deuda externa (porcentaje del PIB) 40,1 35,7 23,9 20,7 18,7 32,2 36,0 445
Repiiblica Kirguisa
Tasa de inflacion (final de periodo) 1.257,0 766,9 95,7 32,3 34,8 14,7 18,4 39,9
PIB real (cambio porcentual) -13,9 -15,5 -20,1 5,4 71 99 2,3 3,6
Déficit fiscal (porcentaje del PIB) 17,0 -14,4 11,6 -17,3 —9/5 -9,0 -10,0 -12,6
Saldo en cuenta corriente (porcentaje del PIB) -10,6 -16,4 -11,2 -16,3 -23,5 -7,9 -19,8 -13,6
Reservas oficiales brutas (meses de importaciones) 0,8 15 2,6 2,5 1,7 3,6 2,3 2,7
Deuda externa (porcentaje del PIB) 0,6 43,7 37,4 39,1 M5 56,2 72,3 108,1
Tayikistan
Tasa de inflacion (final de periodo) 7.343,7 11 2.133,3 40,5 163,6 2,7 31,3
PIB real (cambio porcentual) -29,0 -11,0 -18,9 -12,5 —4.4 1,7 53 3,7
Déficit fiscal (porcentaje del PIB) -30,5 -234 -5,4 -11,9 -5,8 =33 -3,8 =31
Saldo en cuenta corriente (porcentaje del PIB) -18,0 -29,5 -19,7 -16,2 7,3 —6,0 -9,3 3,7
Reservas oficiales brutas (meses de importaciones) 0,0 04 0,0 0,1 0,3 0,6 1,5 1,7
Deuda externa (porcentaje del PIB) 745 77,0 93,6 1421 91,7 108,7 92,6 103,3
Turkmenistan
Tasa de inflacion (final de periodo) 664,0 1.400,0 1.328,5 1.261,5 4459 215 19,8 20,1
PIB real (cambio porcentual) -5,3 -10,2 -19,0 -8,2 7,7 -11,3 5,0 16,0
Déficit fiscal (porcentaje del PIB) 1 13,0 0,0 -1,0 -2,0 0,0 0,0 2,7 0,9
Saldo en cuenta corriente (porcentaje del PIB) 54,7 20,1 1,8 1,3 2,1 -21,6 -32,7 -16,0
Reservas oficiales brutas (meses de importaciones) 0,0 6,2 6,6 8,5 9,2 15,3 14,6 13,7
Deuda externa (porcentaje del PIB) 0,0 3,1 9,0 29,7 28,1 50,6 61,1 53,9
Uzbekistan
Tasa de inflacion (final de periodo) 910,0 884,8 1.281,4 116,9 64,4 50,2 26,1 26,0
PIB real (cambio porcentual) -11,0 2,3 —4,2 -0,9 1,6 2,4 44 44
Déficit fiscal (porcentaje del PIB) -18,0 -10,0 -6,1 -4 7,3 -2,2 -33 -3,0
Saldo en cuenta corriente (porcentaje del PIB) -11,7 7,8 2,1 -0,2 7,2 —4,0 -0,8 -1,0
Reservas oficiales brutas (meses de importaciones) 0,6 3,8 59 6,9 54 3,7 438 5,7
Deuda externa (porcentaje del PIB) 1,7 18,9 17,0 17,5 17,5 17,9 239 26,7

Fuentes: Autoridades nacionales y estimaciones del personal técnico del FMI.
1 No incluye fondos extrapresupuestarios.
... Cifras no disponibles.

parte de Rusia registré una fuerte caida. Los flujos de capital
también fueron afectados pues los inversionistas extranjeros
reevaluaron los riesgos en la region, y surgieron presiones sobre
los tipos de cambio. Los cinco paises debieron resistir a un re-
troceso de la liberalizacion comercial y cambiaria. Inicialmente,
en Turkmenistan y Uzbekistdn se intensificaron los controles
cambiarios, en tanto que los otros tres paises combinaron la
austeridad financiera con las intervenciones en el mercado
cambiario a fin de reducir las presiones sobre la economia. Sin
embargo, en Kazajstdn, la Republica Kirguisa y Tayikistan la
moneda sufrid, a fines de 1998 y en 1999, una fuerte deprecia-
ci6én en términos nominales. Estos acontecimientos ponen de
relieve la necesidad de mejorar la gestion de la deuda externa,
tras afios de fuerte endeudamiento, para compensar la escasez
de ahorro interno y mantener los niveles de inversién. Estos
paises deben seguir actuando con cautela en materia de fi-
nanciamiento externo; incluso Kazajstan, que ha ganado la
confianza de los mercados externos (especialmente tras el
descubrimiento de petréleo) y que rembolsé un préstamo
otorgado por el FMI mucho antes de lo programado.

Los resultados de la reforma estructural han sido disparejos.
En los cinco paises la liberalizacién de los precios se inici6
con relativa rapidez —si bien en cada pais el ritmo ha sido

42 Finanzas & Desarrollo / Septiembre de 2000

diferente— pero se han producido retrocesos temporales,
sobre todo para evitar disturbios sociales. En casi todos los ca-
sos se mantuvieron controles sobre el precio de los alimentos
esenciales, la energia, el transporte y los servicios publicos. La
reestructuracion de las empresas publicas fue especialmente
dificil dada la magnitud de la tarea y la renuencia de las autori-
dades a interrumpir la produccién y el suministro de servicios
sociales por parte de las empresas. En Kazajstan y la Republica
Kirguisa se lograron importantes avances en lo que respecta
al inicio de los programas de reestructuracion y el estableci-
miento de los marcos institucionales necesarios. En todos los
paises se registraron importantes atrasos en los pagos en el
sector de las empresas publicas, lo cual reflej6 en parte la eli-
minacién gradual de las fuentes tradicionales de financia-
miento (especialmente los créditos dirigidos) en este sector,
que sigue siendo predominante.

La privatizacion constituyé una tarea particularmente dificil,
si bien los paises en que la reforma ha sido mas rdpida han
avanzado mucho mads alla de la primera etapa de privatizacién
de las pequenas empresas y han iniciado la privatizacién en
gran escala de empresas medianas y grandes. Ademds, se esta-
blecieron las bases para la privatizacion de la agricultura
mediante programas de arrendamiento de la tierra y la elimi-




nacion gradual de los pedidos estatales, si bien
la privatizacién de los servicios ha sido mds
lenta. Por su parte, las reformas juridicas y
normativas han sido parciales, siendo Kazajstin
y la Republica Kirguisa los tnicos paises que
han adoptado reformas mds profundas del
codigo civil.

Tareas futuras

Los paises en que la reforma ha sido més lenta
—Turkmenistan y Uzbekistdn— deberan susti-
tuir la gestion de crisis por politicas orientadas
a contener los desequilibrios macroeconémicos
y establecer las bases para un crecimiento soste-
nido. Para ello serd necesario formular y aplicar
decididamente programas amplios y coheren-
tes de estabilizacion econdémica y reforma. En
Tayikistan este proceso ya se ha iniciado. Para
Kazajstan y la Republica Kirguisa el desafio consistird, principal-
mente, en profundizar y aprovechar las reformas adoptadas hasta
ahora, evitando, al mismo tiempo, un resurgimiento de la infla-
cién y las presiones sobre la balanza de pagos debido a una libe-
ralizacion excesiva y prematura de las politicas fiscal y monetaria.
Para lograr el éxito del ajuste serd necesario, en los cinco paises,
que el Gobierno perciba las reformas como su propia tarea y que
otros grupos influyentes las respalden.

Es necesario mejorar la calidad del ajuste fiscal, reforzar la
intermediacion y las instituciones financieras, mejorar la ges-
tién de la deuda externa, dar mayor profundidad y alcance a
las reformas estructurales, y abordar los problemas relativos
al buen gobierno y la corrupcion.

El ajuste fiscal se ha realizado principalmente mediante una
reduccion del gasto y los atrasos en los pagos, y se ha prestado
escasa atencion al nivel y calidad del gasto publico en servicios
sociales (especialmente en salud y educacién), infraestructura
bdsica, operaciones, y mantenimiento. Los esfuerzos por movi-
lizar ingresos han sido obstaculizados por una administracion
tributaria mal preparada para recaudar impuestos, los atrasos
en los pagos (incluidos los del sector publico), y la economia
oculta, que en gran parte estd al margen de la tributacién. De-
berd hacerse un esfuerzo por lograr un aumento considerable
del ingreso y por establecer mejor las prioridades de gasto. A fin
de evitar que vuelvan a producirse atrasos en los pagos y elimi-
nar el sistema generalizado de atrasos en los gastos y en el pago
de impuestos (que se contrarrestan mutuamente), estos paises
deberdn reformar la administracién publica, reducir el gasto
no productivo, y adoptar programas de inversién publica.
Ademads, a medida que se consoliden las reformas y desaparez-
can las distorsiones econémicas, probablemente se reducira el
tamano de la economia oculta.

El sistema bancario, si bien existen algunas diferencias en-
tre los paises, es bastante rudimentario. La mayoria de las
transacciones siguen en manos de unos pocos bancos estata-
les, que actiian mds como agentes del Estado que como inter-
mediarios financieros independientes. La reestructuracion
del sistema bancario, con el fin de reforzar la politica moneta-
ria y facilitar la recuperacién econémica, constituird una im-
portante tarea en estos paises. Ademds, deberan adoptarse
medidas encaminadas a evitar un prolongado endeudamiento
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destinado a sacar de apuros a los bancos y
empresas en quiebra, eliminar la sustitucion
de monedas, y promover un sistema ban-
cario eficiente y solvente. Estas medidas
conllevardn un mejoramiento del marco ju-
ridico y los sistemas contables, la adopcion
de normas prudenciales eficaces, y el fortale-
cimiento de la supervision bancaria.

Estos paises han aumentado rdpidamente
su endeudamiento externo, especialmente con
el fin de financiar el déficit presupuestario,
cubrir el costo creciente de las importaciones,
y aprovechar fuentes de financiamiento mds
barato. Las estrategias de financiamiento se
basaron principalmente en consideraciones a
corto plazo, prestindose escasa atencion a la
viabilidad de la deuda a mediano plazo. Por
consiguiente, los fondos obtenidos en prés-
tamo no siempre se utilizaron para generar ingresos que pu-
dieran cubrir el servicio de la deuda. Los mecanismos institu-
cionales de administracién y supervision de la deuda externa
eran generalmente deficientes. Para evitar las dificultades en el
servicio de la deuda y los obstdculos a la reforma, estos paises
deberan realizar un cuidadoso analisis de sus estrategias de fi-
nanciamiento, formular estas estrategias en un marco a me-
diano plazo, y fortalecer los mecanismos institucionales para la
gestion y fiscalizacion de la deuda externa.

Si bien los cinco paises han comenzado a aplicar reformas
estructurales, el alcance de éstas y la determinacién con que se
han aplicado ha variado considerablemente entre los paises.
Aquéllos donde la reforma es mds lenta deben esforzarse por
avanzar en dreas tales como la privatizacién y reestructu-
racién de empresas. Para los que han logrado un progreso
considerable en estas dreas, la préxima etapa podria ser la re-
forma de los mercados laborales, la administracién publica,
y los sistemas comerciales y normativos, ademas de las refor-
mas sectoriales (sobre todo en el sector agricola). Al mismo
tiempo, a fin de promover la confianza de los ahorradores
privados e inversionistas, la intervencién estatal debe limi-
tarse esencialmente al suministro de servicios publicos fia-
bles, el establecimiento de un marco normativo simple y
transparente, y la aplicacién de un sistema judicial imparcial.

Finalmente, quedan pendientes los graves problemas rela-
cionados con la gestion publica y la corrupcién. Hay numero-
sos indicios de que la corrupcion estd vinculada a los bajos
indices de inversién y crecimiento econémico, la concentra-
cién del gasto publico en actividades menos productivas, la
desigualdad del ingreso, y la pobreza. La forma més eficaz de
mejorar la gestién y combatir la corrupcion es aplicar refor-
mas estructurales, institucionales y juridicas. Estas reformas,
al equilibrar mejor las funciones del Estado y el mercado e
imponer el imperio de la ley, pueden eliminar algunas de las
condiciones que fomentan la corrupcion y contribuir a resta-
blecer la confianza, esencial para promover la actividad del
sector privado y atraer el capital extranjero. [

Este articulo se basa en un estudio preparado en 1999 por Emine Giirgen
y otros autores titulado Economic Reforms in Kazakhstan, Kyrgyz
Republic, Tajikistan, Turkmenistan, and Uzbekistan, Occasional

Paper 183 (Washington: FMI).
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