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Institucional de la transicion serbia

Por Boris Begovic

Lecciones importantes han surgido a partir de la
experiencia serbia de transicion a la democracia,
incluyendo la necesidad de aprovechar la ventana de
oportunidad y concentrar la energia politica para
mantener el impulso. Los pasos en la transicion
econémica incluyen la estabilizacion macroeconémica,
la liberalizacion de los precios, la liberalizacion del
comercio exterior y la privatizacion. Cerca de 10 afios
después del inicio de la reforma econémica, Serbia ain
esta lejos de ser una economia de mercado en toda
regla. La razon principal es que las deficiencias en la
reforma institucional han afectado negativamente al
entorno empresarial. El deficit mas importante de la
reforma més importante es el estado de derecho. Debido
a que la transicion fue sélo semi-exitosa, también se
pueden sacar lecciones de los fracasos en la transicion
de Serbia.

El contenido de esta publicacion se basa en las observaciones formuladas por el Dr. Begovic
presentadas durante el Taller de CIPE sobre Medio Oriente y Africa del Norte en marzo de
2012. Este Documento fue originalmente publicado en inglés: Boris Begovic, “The Serbian
Experience in Transition,” CIPE Economic Reform Feature Service (May 31, 2013).
Disponible en: http://www.cipe.org/sites/default/files/publication-docs/FS_06-30-
2013_BB_Demaocracy.pdf
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Introduccion

Desde 2000 en adelante, la transicion politicamovid a Serbia
decididamente hacia una verdadera democracia, creando
al mismo tiempo la oportunidad de seguir urgentes reformas
economicas y el desarrollo de una economia de mercado.
Mirando hacia atras, el mayor desafio en el proceso de
reforma econdmica ha sido la reforma institucional,
especialmente la continua lucha para lograr el estado de
derecho como base para el libre intercambio. De la
experiencia de Serbia han surgido lecciones importantes
como lanecesidad de aprovechar la ventana de oportunidad
y luego concentrar la energia politica para mantener el
impulso de latransicion.

La Historiay el punto de partida

El punto de partida de la transicion de Serbia, en octubre
de 2000, estuvo fuertemente influenciado por el pasado
reciente de Serbia. El sistema politico de la década de 1990
podria haber sido etiquetado como un régimen autoritario
competitivo o unademocracia no liberal, no una democracia
plena, y no una autocracia totalitaria. Se componia de tres
elementos de la democracia: 1) elecciones libres (aunque
no necesariamente justas), 2) medios de comunicacion algo
libres (con un firme control sobre los medios de comunicacion
electronicos), y 3) derechos civiles basicos para la mayoria
de lagente. El sistema econémico de Serbia en 2000 era un
tipo de régimen hibrido que combinaba el socialismo que se
habia derrumbado a principios de 1990 con elementos de
una economia de mercado. La propiedad privada y la
iniciativa privada eran legales, pero la proteccion de los
derechos de propiedad privada era débil. El mecanismo de
mercado ahora operaba en los mercados de capital y de
mano de obra, mientras que los mercados de productos ya
existian en la version suave del socialismo en Yugoslavia.
Sin embargo, la intervencion arbitraria del gobierno
estropeaba el mecanismo del mercado. Latransparenciay
la previsibilidad estaban ausentes de la regulacion del
mercado. Las Unicas constantes eran la proteccion de las
empresas nacionales titulares y los obstaculos al libre
comercio (barreras arancelarias y no arancelarias, subsidios
y restricciones presupuestarias blandas). Una nueva clase
de magnates, estrechamente vinculada con el gobierno,
recibid proteccion especial para sus empresas, las que
generaron rentas monopolicas sustanciales.

En 2000, el gobierno del presidente Slobodan Milo3eviee
habia disminuido el PBI a 60 por ciento de su nivel de 1990,
cuando asumid el cargo. La inflacion era de alrededor de
100 por ciento por afio, el déficit fiscal era enorme (incluidas
las pérdidas de las empresas de propiedad estatal), y la
deuda pablica era de 170 por ciento del PBI. La tasa de
desempleo superd el 20 por ciento, con un amplio sector
informal y el empleo formal limitado principalmente al sector
publico. Prevalecian multiples tipos de cambio, junto con
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controles generalizados de precios y enormes barreras para
el comercio exterior. El alcance de los problemas urgentes
y de largo plazo era tan amplio que la cuestion fundamental
era cOmo priorizar y secuenciar movimientos hacia la
transicion econdmica. A pesar del colapso econdmico a
finales de 1990, la constelacion de la economia politica
descrita era, atada a los intereses creados de la élite, muy
estable. Por lo tanto, el cambio politico (en particular, la
salida de MiloSevie del cargo) era un requisito previo para
latransicion de Serbia.

Primeros pasos

El cambio politico en octubre de 2000 abrid las puertas a la
transicion econdmica de Serbia. EI primer paso fue la
estabilizacién macroecondmica. Sin estabilizacion no puede
haber evaluacion clara de la economia ni los responsables
podrian observar los resultados de las reformas. La
estabilizacion macroecondmica se logro a través de una
politica monetaria estricta (la impresion de dinero quedd
suspendida) y la consolidacion del déficit cuasi-fiscal
(pérdidas, es decir, el déficit de las empresas publicas) enel
presupuesto. La inflacion se redujo al instante a pesar de
que se elimind la mayoria de los controles de precios. La
leccion aqui es que los controles de precios no podian
contener la inflacidn, sino que se habian introducido por
razones politicas, es decir, para crear rentas para grupos
favorecidos. El segundo paso fue la liberalizacion absoluta
de precios, incluyendo la abolicion de tipos de cambio
multiples. Se establecio un tipo de cambio Unico, basado en
el mercado. ElI Banco Central de Serbia implemento
practicamente una politica de tipo de cambio fijo, sin
embargo, para garantizar la estabilidad macroeconémicay
que laayuda externa continuara ingresando en el pais. En el
mercado local, la liberalizacion de precios que ocurrié
durante esta etapa de transicion fue esencial para el
funcionamiento de los mercados de productos.

Teniendo en cuenta el pequefio mercado interno de Serbia,
el tercer paso en la transicion - la liberalizacion del comercio
exterior - fue quizas el mas importante. Todas las barreras
no arancelarias fueron abolidas y los aranceles se redujeron
y simplificaron considerablemente. Antes de la liberalizacion
habia 37 tasas arancelarias, que oscilaban entre 1 y 40 por
ciento. Después de la liberalizacion sélo habia cinco tipos
arancelarios, que oscilaban entre 5y 20 por ciento. Grupos
politicos interesados detuvieron un plan de liberalizacién mas
agresivo que impulsaba una tasa arancelaria uniforme del 5
por ciento. Productores nacionales de automoviles fueron
el grupo de interés mas activo, exigiendo una fuerte
proteccion para sus coches obsoletos y de baja calidad.

Reestructuracion econémica
Los préximos pasos en la transicion se centraron en la
reestructuracion de la economia de Serbia. El paso
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estructural mas importante fue la privatizacion iniciada en
junio de 2001, aproximadamente nueve meses después de
la transicion. Que llegara tardiamente a la transicion fue una
ventaja para Serbia. Debido a que la privatizacion de Serbia
comenz6 unos 10 afios después de la primera ola de
privatizaciones en Europa central y oriental, se pudieron
extraer lecciones de los errores cometidos en esos paises.
En consecuencia, Serbia empezé con un modelo de
privatizacion solido basado en la venta de las empresas al
mejor postor. Este modelo proporciona la gestion
empresarial eficiente (sin propiedad dispersa) y favorece la
seleccion del duefio mas eficiente. El problema asociado
con este modelo radica en laeconomia politica: se necesita
tiempo para preparar a las empresas para la venta vy,
finalmente, producir resultados. Al no tener en cuenta esto,
el gobierno no pudo manejar las expectativas del publico.
Por el contrario, el gobierno anuncid la privatizacion como
la panacea para las dolencias econdémicas del pais, creando
expectativas incumplibles a corto plazo o en un ciclo
electoral.

Por lo tanto, el apoyo publico a la privatizacion disminuyé
en los primeros afios del prolongado proceso. El gobierno
respondid con la privatizacion acelerada y termino violando
la integridad del proceso y la disminucion de los
rendimientos. Por ejemplo, el gobierno aflojé los controles
sobre los fondos utilizados para la privatizacion (controles
contra el lavado de dinero), y esto permitio a las
organizaciones criminales capturar la privatizacion en algunos
casos. Como resultado, el proceso de privatizacion ain no
termina, 10 afios mas tarde y su apoyo publico se encuentra
en un minimo histdrico. La reestructuracion de las empresas
estatales en el sector real se estancd. Inicialmente, la
reestructuracion fue considerada como un paso hacia la
privatizacion de las empresas que no podrian venderse como
estaban, debido a su endeudamiento y flujos de efectivo
futuros negativos. Si la reestructuracion no era posible, el
plan seria declararse en bancarrota y vender los activos de
las empresas.

Sinembargo, la reestructuracion y especialmente la quiebra
eliminarian puestos de trabajo y aumentarian el desempleo
en el corto plazo. El gobierno calcula que la reestructuracion
podria disminuir su popularidad en las regiones donde las
empresas de propiedad estatal proporcionaron un nimero
considerable de puestos de trabajo. En consecuencia, 10
afios mas tarde la mayoria de las empresas del sector real,
destinados a la reestructuracion no se han tocado. Ellos se
han mantenido con vida por los subsidios estatales y las
restricciones presupuestarias blandas, como no tener que
pagar obligaciones fiscales o facturas de servicios publicos
de propiedad estatal.

La reestructuracion del sector financiero (es decir, los bancos
en Serbia) fue completamente diferente. Los cuatro grandes
bancos estatales con patrimonio neto negativo y un enorme
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déficit fueron liquidados y se eliminaron los obstaculos a la
entrada de los bancos extranjeros. Incluso hoy en diaen las
secuelas de la crisis financiera mundial, el sector bancario
de Serbia (el 70 por ciento de propiedad extranjera) es
relativamente saludable y ha cumplido con altos requisitos
de capital. La principal razon de este éxito fue la decision
de eliminar los bancos antiguos y abrir la puerta a nuevos
bancos. La disminucion del empleo en los bancos
desechados (s6lo 10.000 empleados en total) los hizo menos
importantes politicamente en las consideraciones politicas y
economicas y permitié unareformaradical a pesar del interés
privado en mantener los trabajos.

La liberalizacion del Mercado laboral fue uno de los pasos
mas importantes de la reforma econémica. Sucedi¢ bastante
al comienzo cuando los sindicatos locales eran aun
politicamente débiles. La nueva legislacion laboral brindd la
posibilidad de relaciones flexibles, mayoritariamente
contractuales entre empleador y empleado con un salario
minimo relativamente bajo. Las negociaciones colectivas
tenian un alcance limitado para imponer sus resultados sobre
las partes no involucradas en el proceso de negociacion.
Todos estos cambios brindaron una flexibilidad
sustancialmente amplia en el mercado laboral y redujeron el
desempleo. De todas formas, los resultados no fueron
sostenibles. En la medida en que los sindicatos fueron
ganando poder, estan luchando y han logrado revertir una
buena parte de la liberalizacion del mercado laboral.

Diez afios despues: ¢ El vaso estéa medio vacio o medio
lleno?

Cerca de 10 afios despueés del inicio de la reforma
economica, Serbia aln esta lejos de ser una economia de
mercado en toda regla. La razén principal es que las
deficiencias en la reforma institucional han afectado
negativamente al entorno empresarial. El déficit méas
importante de la reforma mas importante es el estado de
derecho. El poder judicial esta lejos de ser eficiente y en
muchos casos tampoco es imparcial. Ademas, los
funcionarios judiciales no son competentes en cuestiones
especializadas relacionadas con la economia de mercado,
tales como los procedimientos de quiebra o la aplicacion
del derecho de competencia. Los litigios por casos de
derechos de propiedad privada y de cumplimiento de
contratos son largos e inciertos incluso para aquellos cuyos
derechos fueron violados descaradamente. La proteccion
juridica resulta insuficiente, inhibe el intercambio libre y
seguro entre los agentes econdmicos que no se conocen
entre si. Dicho intercambio impersonal es la base de la
competencia y un requisito previo para la eficiencia
econdémica. La baja eficiencia econdmica de Serbiay la
baja competitividad son una consecuencia directa de la falta
de reformas institucionales de estado de derecho.
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La otradecepcion en el desarrollo institucional de Serbia se
refiere a las enormes barreras para la entrada de nuevos
competidores. La mayoria de las barreras del periodo
anterior se mantuvieron, y se crearon nuevas. La principal
razon detras de las trabas se puede encontrar en la influencia
politica de la élite empresarial nacional, los magnates que
han obtenido su riqueza en el periodo oscuro del reinado
de MiloSevia. Los magnates han organizado imperios
empresariales con obstaculos a la entrada, disfrutando de
rentas debido a lacompetencia limitada. Su fuerza e influencia
politica son un testimonio de las predicciones de la teoria
de la eleccion publica de que un grupo de interés fuerte y
bien organizado puede expresar facilmente los intereses
privados como si fueran publicos. Por lo tanto, las politicas
publicas de Serbia se han parcializado hacia las empresas
establecidas de los magnates para restringir lacompetencia.
Teniendo todo esto en cuenta, no es de extrafiar que la
libertad econ6mica en Serbia sea muy baja, y que, a este
respecto, Serbia sea uno de los paises menos libres en
Europa Central y Oriental.

En ausencia de la privatizacion sustancial, la mayor parte
del empleo sigue siendo en el sector publico, incluidas las
empresas estatales, servicios publicos, educacién y salud.
Estos sectores no tenian controles salariales y debido a las
altas ganancias de la privatizacion de las empresas lucrativas
que fueron obligadas a privatizarse, los salarios se han
incrementado a un ritmo mucho mayor que la productividad.
Las pensiones también han aumentado constantemente. El
aumento de los ingresos ha creado lademanda internay las
inversiones centradas en la satisfaccion de esa demanda.
Esto resulto ser insostenible: cuando los ingresos por
privatizaciones se redujeron, la demanda interna también se
redujo. Los salarios del sector privado, en cambio, estaban
controlados por los mecanismos de mercado y no
contribuyeron sustancialmente al aumento de la demanda
interna. El aumento de los salarios en el sector publico se
basa una vez mas en los factores de la economia politica, ya
que el gobierno considera a los empleados publicos y
pensionistas como “su electorado”. Al congraciarse con el
electorado, espera ganar el apoyo en las proximas
elecciones. El mismo razonamiento estaba detras de los
subsidios generalizados para las empresas del sector pablico,
asi como los agricultores. Las subvenciones (“ayudas del
Estado”) en Serbia son dos veces mas altas como porcentaje
del PBI que en los paises de la Union Europea, incluidos
los nuevos Estados miembros que se incorporaron araiz de
laampliacion de la UE en 2004 y 2007. El problema es que
€s0s enormes subsidios no proporcionan una igualdad de
condiciones y restringen la competencia como el principal
motor de la eficiencia econdmica.
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Lecciones para la transicion

Evaluada solamente como semi-exitosa, la experiencia de
latransicion serbia debe ser cuidadosamente examinada
poniendo especial interés en las razones de su fracaso parcial.
Hay cosas para aprender de esta transicion ya que hay una
serie de proyectos de transicion en todo el mundo.
Primero, existe una ventana de oportunidad bastante breve
al comienzo de una transicién. Esa oportunidad se abrio en
Serbia con la derrota de la élite politica y econémica que
tenia un interés personal en no cambiar el pais. La
oportunidad fue breve debido a que las élites politicas y
sobre todo empresarias se reagruparon y reorganizaron
rapidamente. Parte de la élite no sobrevivié y algunos
perdieron peso, pero muchos resurgieron como jugadores
importantes con el objetivo de proteger sus intereses en la
nueva economia politica.

La transicion de Serbia demostré claramente la rapidez y
eficacia de la élite empresarial para reorganizarse - casi todos
los magnates de la época anterior a la transicion sobrevivieron
y algunos llegaron a ser ain mas poderosos e influyentes.
Lo importante es usar la ventana de oportunidad para
impulsar la transicién y poner en marcha reformas
irreversibles. Cuanto mas puedan lograr los lideres de
transicion en los primeros meses, mas exitosa sera la
transicion al final. En segundo lugar, es fundamental para
cualquier pais en transicion encontrar un mecanismo que
permitaa los lideres del proceso canalizar la energia politica
en el proceso de transicidn y evitar que se disipe. Laenergia
politica de Serbia en la primera parte de la transicién se
centro en cuestiones candentes como las relaciones entre
Serbiay Montenegro.

La separacion definitiva de Serbia y Montenegro preparo
el camino para otra cuestion constitucional - la cesion de la
provincia serbia de Kosovo, que proclama su independencia
en febrero de 2008. Esto sigue siendo un tema politico
central, particularmente porque se convirtié en una condicion
impuesta para el camino de acceso a la UE. Ambas cuestiones
constitucionales han drenado una parte importante de la
energia politica de la transicion y de las decisiones politicas
dificiles que se deberian haber adoptado en el proceso.
La otra desviacion de la energia politica se ha debido a las
demandas de la comunidad internacional para enfrentar el
pasado, tales como hacer frente a la dificil herencia de las
guerras de Yugoslavia de la década de 1990y los crimenes
de guerra cometidos. Esto quedo especialmente plasmado
en la solicitud de colaboracion con el Tribunal Penal
Internacional de La Haya con sede en la antigua Yugoslavia,
y laextradicion de criminales de guerra profugos. Elamplio
debate acerca de enfrentar el pasado, en esta y otras areas
drenaron mucha energia politica del proceso de transicion.
Por ultimo, la energia politica se desvio en el debate sobre
lo que deberia pasarle a la élite de los negocios que se
beneficiaron en el marco del régimen de Milosevic. El
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gobierno decidié tomar el camino del medio, que resulto
ser el peor camino posible. En lugar de perseguir o absolver
de las violaciones cometidas en la década de 1990, el
gobierno introdujo un impuesto especial por Unicavez a la
“ganancia extra” obtenida como resultado de una estrecha
relacion con el régimen de Milosevic. De esta manera, los
imperios empresariales quedaron legitimados y sus
posiciones como actores relevantes se solidificaron. En lugar
de impedir que la élite empresarial influya en el proceso de
politicas pablicas, el gobierno en realidad los introdujo enel
proceso.

En el papel de la comunidad internacional de donantesen el
proceso de transicion también debe considerarse incluir las
instituciones financieras internacionales, cuyo apoyo
financiero a menudo esta condicionada. La condicionalidad
no es necesariamente mala en el corto plazo, pero puede
afectar negativamente a la transicion. La comunidad de
donantes tiene sus propias prioridades distintas de las de
los paises en transicion, y las prioridades de los donantes
pueden cambiar con el tiempo. Por ejemplo, las

Traduccion de Adriana Duran.
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organizaciones donantes con frecuencia se someten a un
cambio de paradigma (“estilo”), por ejemplo, los proyectos
financiados por el Banco Mundial de hoy son muy diferentes
de los proyectos financiados hace 10 o 20 afios. Por otra
parte, las transiciones basadas en condicionalidades
impuestas desde el exterior tienden a no ser sostenibles ya
que las personas prestan todo su esfuerzo solo si creen en
algo, si no se sienten intimidados por ningun
condicionamiento. La tltima leccion aprendida en el caso
de Serbia es lamaldicion del dinero facil. Con laimportante
ayuda extranjera canalizada directa o indirectamente con el
presupuesto y con los enormes ingresos de la privatizacion,
no hubo déficit fiscal, incluso con un aumento de los gastos
en salarios publicos, pensiones y subsidios a las empresas
deficitarias. En tal situacion, el gobierno no tenia ningun
incentivo para una profunday sostenida transicién econémica
que permitiera alcanzar el crecimiento econémico, aumentar
la base tributaria y mejorar los ingresos sostenibles. Los
buenos tiempos son siempre malos tiempos para el proceso
de transicion.
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