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PRESENTACION

«Privatizacion a la rusa»

En mis arios con el Banco Mundial, asistiendo gobiernos en progra-
mas de privatizacion, la expresion «privatizacion rusa» se hizo mo-
neda comtn por tratarse de una formarapida para definir una moda-
lidad de apertura econémica al sector privado que nadie consideraba
deseable y que constituia siempre una amenaza en los paises que
adelantaban significativas reformas econémicas. ;Como vala priva-
tizacion?, se escuchaba preguntarle un colega a otro que regresaba
de misién. «Privatizaciéon alarusa» podia ser larespuestay ella bas-
taba para describir la situacion. Se trataba de caracterizar con ella
procesos nada transparentes en los cuales activos piblicos, muchas
veces de gran valor, eran entregados de manera irreqular a indivi-
duos o grupos cercanos al gobierno. Por ello, en el disefio de cualquier
programa de privatizacion se planteaba, como aspiracién y necesi-
dad, evitar una «privatizacion a la rusa». Como norma, las discusio-
nesylaasistenciatécnicabrindada por el organismo multilateralin-
tentaban asequrar un marco de politicas e institucional sélido, que
diera garantias de un proceso abierto, cristalino y eficiente, en el
cual el pais pudiera asegurarse que las empresas y activos ptblicos
que eran transferidos al sector privado contribuyeran de la mejor
manera posible al desarrollo econémico y bienestar dela poblacién.

La «privatizacién rusa», como expresion, se hace particularmente
relevante hoy en Venezuela, por diversas razones, entre las cuales
valelapenadestacarlassiguientes:

1. Estden marchaun procesono anunciado de privatizacionesluego de
que el régimen de gobierno que inauguré Hugo Chavez en 1999 esta-
tiz6 o cre6 mas de 700 empresas, convirtiendo al pais en el de mayor
presencia empresarial estatal enlaregion.
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2. Laprivatizacion de esas empresas se produce en medio deunadelas
crisisy contracciones econémicas mas pronunciadasdelos tiempos
modernos, resultado delo cual el tamarfio de la economia se haredu-
cidoenmasdeun 80 % en los Gltimos siete afios.

3. Las empresas sujetas a privatizacién presentan en suinmensa ma-
yoria un altisimo grado de deterioro, encontrandose cerradas o
funcionando a minima capacidad de produccién muchas de ellas;
imposibles de auditar financieramente.

4. Latransferencia de estas empresas ocurre en el contexto de un am-
biente de represién econémica y politica, con profundas distorsio-
nesmacroeconémicasy constantesamenazasal sector privado.

5. Elmarco juridico que sirve de base a la privatizacion de las empre-
sas es totalmente precario, por decir lo menos. Hasta ahora se ha
apelado a la llamada Ley Antibloqueo aprobada por una Asamblea
Nacional Constituyente cuya legalidad no es reconocida por las
fuerzasdemocraticasdel paisybuena parte delacomunidad demo-
craticainternacional.

6. Dichaleypretende darlegitimidad al caracter secreto, oscuro delas
condiciones bajo las cuales se produce la transferencia de propie-
dad de los activos del Estado. Un niimero importante de empresas,
incluyendo hoteles, centrales azucareros, empresas lacteas, metal-
mecanicas, ademas de tierrasy otros activos, han sido ya transferi-
dosen condiciones que nadie conoce porque se hacen bajo el ampa-
rodeesaley.

Laprivatizaciénalarusaqueesta teniendo lugar en Venezuela vie-
ne a complicar atin mas la situacion legal de los activos que el régi-
men chavista estatizé en los ltimos veinte afios. Empresas que
fueron expropiadas o confiscadas sin la debida compensacién en
muchos casos, y con precaria base juridica, se encuentran o se en-
contraran ahoraen manos de privados que las obtuvieron sobre una
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base igualmente precaria o mas precaria ain. Resolver estos asun-
tos adecuadamente serd uno de los retos mas complejos que tendra
en sumomento una nueva administraciéon en Venezuela cuando se
inicie la transicién a la democracia. Por ello es tan relevante estu-
diar la privatizacion rusa. A ese propdsito sirve la monografia que
nos presenta Luis Alfonso Herrera, cuya aparicién saludamos exac-
tamente por esos motivos.

Gerver Torres
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RESUMEN EJECUTIVO Y CONCLUSIONES

6

El presente estudio expone las causas y caracteristicas de la politi-
cade privatizacionesejecutadaen Rusiaentrelosafios 1990y 1998;
identifica las principales fallas en la aplicacion de dicha politicay
sus consecuencias para la poblaciéon, mostrando asi por qué Rusia
no fue un caso exitoso de privatizaciones; y propone algunas lec-
cionesyrecomendacionesapartirdelos problemas que afectaronla
privatizacién deactivosestatalesrusos, Gtilesparapaisesconinte-
résenaplicar dicha politica.

Entre las conclusiones de la investigacion cabe sefialar, en primer
lugar, que el caso de Rusia muestra el porqué no es suficiente el ha-
ber padecidolos negativos resultados de la planificacién centraliza-
daparaquelaprivatizacion seaaceptada, apoyadayresulte exitosa.

En segundo lugar, que lo experimentado en ese pais en su presunto
avance a una economia de mercado entre 1991y 1998, muestra que
el mantenimiento de ciertas condiciones del periodo de la econo-
mia planificada, la falta de comunicacion entre autoridades y ciu-
dadanos de los fines, sacrificios y beneficios de la privatizacién, la
faltadehonestidad enlos propésitosbuscados, laausencia de cono-
cimientos técnicos y de aportes extranjeros durante el proceso de
traslado de la titularidad sobre activos del Estado a los privados,
son obstaculosinsalvables parauna privatizacion exitosa.

En tercer lugar, que el caso ruso, a diferencia de lo observado en las
privatizaciones de otros paises que fueron también parte dela URSS
0 que estuvieron bajo influencia de ese régimen totalitario, carac-
teristicas especificas que explican en gran medida por qué, al me-
noshastaelascenso al poder de Vladimir Putin, el proceso de trans-
ferencia de titularidad de activos del Estado a privados no tuvo
éxito ni generd beneficios a la poblacién en su conjunto, sino que
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mas bien benefici6 y generd privilegios a actores politicos del anti-
guo régimen y sus aliados en el sector privado, al tiempo que se ge-
neraron condiciones para una crisis general de la economia y el Es-
tadoen 1998.

Y, en cuarto lugar, que aunque en el periodo examinado es dificil
afirmar que se ejecut6 una privatizaciéon de activos del Estado en
Rusia, esun caso del que se pueden extraerimportantesleccionesy
recomendaciones, en especial para paises en transicién a la demo-
cracia, entre las que figuran la necesidad de un cambio en lasideas
de las élites y la ciudadania respecto de la economia, la limitacién
drastica del protagonismo de actores politicos del antiguo régi-
men, laacogida e incentivo a la inversion extranjera, la adopcion
de politicas macroecondémicas adecuadas y la determinacion de re-
glas juridicas garantizadas por instancias fiscales y judiciales con
ladebidaindependenciay capacidad técnica.

OBSERVATORIO DE
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INTRODUCCION

8

Segtn el momento histérico del pais que la adopte, la privatiza-
cion puede ser una politica para profundizarla libertad de las per-
sonasyareconocida o garantizada, o una politica para conquistar
esa libertad, desconocida por alguna forma de ejercicio del poder
despética.

Enefecto, en el primer caso funcionaria como instrumento parain-
crementar el grado de libertad de las personas, por ejemplo, equipa-
rando lalibertad de elegir que pueda existir en el ambito politico, a
lalibertad de elegir en el ambito econémico, a través del fortaleci-
miento dela propiedad privada, lalibre empresa yla competencia.

El segundo caso, seria parte de una politica mas general de transi-
cién de un régimen autoritario a uno democratico, que busca con-
quistar y asegurar la libertad de elegir de las personas en todos los
ambitos, incluido el econémico, mediante el reconocimiento de de-
rechos fundamentalesy de limites al ejercicio del poder.

Ejemplos del primer caso de privatizacion serian los de Inglaterra?,
Espafia?, Alemania3ySuecia“, entre otros, mientras que ejemplos del
segundo caso serian la antigua Checoslovaquia, Polonia, Hungria,
Chile®*yRusia, objeto de estudio en este trabajo.

Lascaracteristicas, dificultades y prop6sitos dela politica de priva-
tizacién enun supuestoyenotro, masalla de algunos puntos en co-
mun, presentaran algunasimportantes diferencias.

Sibien enamboscasos el proceso consiste en transferirlatitularidad
o dominio sobre bienes de produccién y actividades del Estado a pri-
vados®, através de diferentes técnicasideadas paraello, losmediosy
desafios de los paises en transicion son mas amplios y complejos que
los presentes en los paises en que opera el sistema democratico.

Acd analizaremos a Rusia como ejemplo de aplicacion de la politica

CEDICE LIBERTAD



de privatizacién como parte de un proceso de transicion ala demo-
cracia, en el cual se buscaba un cambio de modelo econémico, esto
es, dejar atrasla planificacion centralizada aplicada en ese pais por
la Unién de Republicas Soviéticas Socialistas (URSS)’, y adoptar
una economia de mercado, con la propiedad privada, la libertad
econdmicaylacompetencia comobases fundamentales®.

Importaresaltar que no escasual que enlos procesos de transicién a
lademocracia, en especial en aquellos que han supuesto el abando-
no de modelos colectivistasy estatistasenlo econdémico, la privati-
zacién haya sido una politica constante, junto alainstauracién de
lasreglasdelademocraciaylos principios del Estado de derecho.

Asi como lo natural para las personas es ser libres en lo politico, a
fin deactuar conforme a susideas, gustos y necesidades, lo natural
enelambito econémico es quelas personas puedan también actuar
de ese mismo modo, es decir, elijan segiin sus gustos, sin coacciéon
arbitraria.

Y mientras el sistema democratico, pese a susimperfecciones, es el
que hasta ahora mejor asequra la libertad en lo politico, el merca-
do, que es lo que promueve toda privatizacion real, es el que, tam-
bién a pesar de sus imperfecciones, mejor asegura la libertad en lo
econdmico.

Puede afirmarse que la democracia se adopta para fomentar el plu-
ralismo, laalternancia, el sufragio, la participacién ylalibertad de
pensamiento y expresion, no la partidocracia, la corrupcion, el
fraude electoral o laimposicién deideastinicas.

Asitambién cabe sostener quela privatizacion se adopta como con-
junto coordinado de técnicas para promover sociedades de propie-
tarios, garantias a la libertad econémica, bases para una compe-
tencia efectivay el aumento sostenido en la produccién de bienesy
servicios idéneos para satisfacer necesidades de las personas®, no
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10

para formar oligarquias, monopolios, redes mercantilistas o clien-
telares, corrupcién y evasion tributaria.

La condicion esencial para el funcionamiento apropiado de la de-
mocracia y del mercado que derive de la privatizacién, esla vigen-
ciadel Estado de derecho®. Allien donde este no seinstaure, surgi-
ran, como lo muestrala experiencia®, los vicios propios tanto de la
democracia como de la privatizaciéon mal aplicadas, al no existir ni
certezanilimitacion del poder.

Lo anterior permite comprender por qué la privatizacién ha tenido
éxito en algunos paises y en otros no, por qué no ha sido revertida
sino mas bien se ha fortalecido en sociedades cuyos integrantes
cuentan con una muy razonable calidad de vida, mientras que en
otros se hadebilitadoy hastarevertido, a pesar de haberaportadoa
las personas mejores opciones que el modelo econémico aplicado
antes de dicha politica2.

Mientras en algunos casos la vigencia del Estado de derecho ha per-
mitido corregir errores, potenciar aciertos, evitar excesos y esta-
blecer de forma oportuna responsabilidades en paralelo a la priva-
tizacion'®, asumiendo una nueva correlacién entre Estado y
sociedad*4, en otros casos, la precariedad o inexistencia del Estado
de derecho impidi6 que tales correctivos se aplicaran, lo que es es-
pecialmente grave en los casos de transiciéon hacia la democracia,
en algunos de los cuales esa nueva correlacién no se asumié en
modo alguno?®.

Estimamos oportunas las consideraciones previas, pues vivimos en
una época signada por la pandemia del covid-19, que ha estimulado
unaseriede criticasalaprivatizacién yrevivido viejos cantos de sire-
nasafavorde Estadosmasintervencionistasyhastaplanificadores.

Ante ello, esimportante diferenciar los casos exitosos de privatiza-
ciéndeloscasosfallidos, pueslos primeros muestran el porqué sigue
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siendo, para paises como Venezuela, una politica apropiada parare-
cuperar la libertad en el ambito econémico, y los sequndos, como el
que se analiza a continuacién, ofrecen lecciones sobre lo que no se
debe hacer, lo que se ha de evitar y lo que si es necesario hacer, mas
alla de consideracionesideolégicas o utdpicas.

Tal perspectiva reorienta la discusién en torno a la privatizaciéon
del, enalgtn sentido, algo reduccionista debate acerca de siaplicar
una «terapia de shock» o el «gradualismo», al debate, mas complejo,
de cuales han de ser las variables institucionales y culturales que
dicha politica debe considerar para tener mayor probabilidad de
éxito ensuejecucion yresultados.

Considerando lo expuesto, analizaremos el caso ruso como un caso
no exitoso de aplicacién dela politica de privatizacion.

Para ello, primero, se exponen las causas y caracteristicas de la po-
litica de privatizaciones en Rusia ejecutada entre 1990 y 1998; se-
gundo, seidentificanlas principalesfallasenlaaplicacién delapo-
litica y sus consecuencias parala poblacion; y tercero, se proponen
algunas lecciones y recomendaciones a partir de los problemas que
afectaronlaprivatizacién de activos estatalesrusos, para finalizar
conunas breves conclusiones.

I. CAUSAS Y CARACTERISTICAS
DE LA POLITICA DE PRIVATIZACION EN RUSIA

Como es bien sabido, la principal razén por la cual en Rusia y en
otros paises de Asiay Europa del Este fue necesario adoptar una po-
litica de privatizaci6én para evitar crisis humanitarias mas alla de
las crisis politicas experimentadas, fue la rotunda inviabilidad de
la planificacién centralizada®, y lo indispensable que resulta de-
jarlaatrassidetransitaralademocraciaylalibertad se trata.

OBSERVATORIO DE
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Dado que, a pesar de labtisqueda de tal quimera hoy por vias tecno-
logicas!®, no existe modelo alguno que permita combinar un cono-
cimiento pleno por parte de una autoridad central de la informa-
cién relevante para asignar con eficiencia los recursos econémicos
conlalibertad de elegir de proveedores y consumidores.

Por ello, ayer y hoy, la pretension voluntarista de abolir la ofertay
lademanda para distribuir los bienes y servicios «segtin las necesi-
dades» ha estado siempre condenadaal fracaso.

En el caso de la antigua URSS, de la que era parte central Rusia, la
planificaciéon central se tradujo enlainexistencia de propiedad pri-
vada sobre medios de produccién, de libertad para constituir nego-
cios, de competencia para ofrecer bienes y servicios, la reserva de
actividades y bienes al Estado, monopolios y difusién de propagan-
dacontrariaalalibertad individual®.

Tal estado de cosas llevd, a fines de los afios 80 del siglo XX, alain-
sostenibilidad econémica de la URSS, al colapso de las artificiosas
instituciones politicasyeconémicasutilizadas porlaplanificacion
centralizada, yaunamayor escasez de bienesyservicios paralapo-
blacién?.

Esascircunstancias extremas, y no un cambio en lasideas dominan-
tes al menos en el caso de Rusia, obligaron a liquidar el proyecto co-
lectivista que instauré por la fuerzalarevolucion bolchevique sobre
diferentespaisesde AsiayEuropa, envariosdeloscualesrapidamen-
te se adoptaron politicas de transicién ala democracia, al mercado y
al Estado de derecho, las cuales mostraron desiguales resultados?!.

Lanecesidad de abandonarla utopia soviéticay adoptarinstitucio-
nes propias del «enemigo» en el caso ruso, entre ellas la politica de
privatizacién, no fue capaz de eliminar unaserie de factoresy hacer
surgir criterios apropiados para asegurar el éxito enlaaplicacion de
dicha politica econémica. Una relacion de las caracteristicas de la
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privatizacién aplicada desde la década de los afios 90 en Rusia per-
mitird comprender mejor sus peculiaridades.

En primer lugar, la privatizacion fue adoptada e impulsada por al-
gunos de los mismos actores politicos del régimen previo, y de forma
vertical, esdecir, impuesta de arriba hacia abajo.

En lugar de conducirla nuevos liderazgos y actores, con ideas dife-
rentes alas dominantes en el periodo totalitario de la URSS, o figu-
ras de ese periodo pero guiadas por ideas opuestas a las que apoya-
ron antes, estuvo en manos de politicos que no tenian un
compromiso verdadero con el cambio institucional y el aumento de
libertad paralas personas, sino que buscaban sacar el mayor prove-
chopersonal delacrisisdel modelo totalitario, ocultando esos fines
bajo el uso de politicas supuestamente orientadas a la libertad,
como la privatizacion?2.

En sequndo lugar, la privatizacién no fue parte de una politica de
transicion a la democracia, que determinara la responsabilidad de
autores de graves crimenes contra las personas y las reparaciones
paralasvictimasde esos crimenes, incluidos los cometidos contrala
propiedad.

Sinentraraquien el examen de porqué tal politica general no se apli-
6, locierto esquela privatizaciéonno fue delamano conlaadopcion
de medidas para impedir la persistencia de abusos y la adopcion de
mecanismos de restituciéon dela propiedad a sus duefios legitimos?.

En tercer lugar, la privatizacién rusa se aplicé sin apoyo de algtin
blogue regional favorable ala democracia y el mercado, como siocu-
rri6 en las privatizaciones aplicadas en paises como Checoslova-
quia, respaldadas porla Comunidad Europea?.

Laausenciade ese apoyo fue doblemente problematica, ya que ade-
mas de no contar con los recursos y asesoria aportados por un blo-
quetal, tampoco estuvieron losincentivos para cumplirlas metasy
objetivos, afin deingresar al bloque y obtener masbeneficios.
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En cuartolugar, la decisiéon de transferir bienes del Estado a los pri-
vadosno fue unarespuestadelos politicos a exigencias de empode-
ramiento econémico por parte delosciudadanos.

Dicha transferencia buscd permitir a antiguos jerarcas del partido
comunista o a asociados suyos el adquirir y usar esos activos privati-
zados, ahora como «empresarios»?®, y en ningun caso ofrecerlos a
los mas capaces de hacerlos productivos bajo régimen de competen-
cia, parafavorecer con ello ala poblacién.

En quinto lugar, la privatizacioén no fue una politica compatible con
los valores dominantes en la sociedad rusa, mas proximos a formas co-
lectivas de aprovechamiento que a métodos privados de produccién
bajorégimen de competencia?®, producto de tradicionesimperantes
durante el régimen monarquico previo a la revolucién bolchevique,
yluego delapropagandatotalitariaimpuesta por estatltima.

Lafalta de unaadecuaday veraz explicacién de las ventajas, bene-
ficios y desafios comunes de la nueva politica econdmica, y de re-
sultadosacorto, mediano ylargo plazo sujetosarendicién de cuen-
tas, hizo extrafia eimpopularla privatizacion.

En sexto lugar, el cambio de titularidad y supuesta bisqueda de
competencia econémica fue objeto de cuestionamientos y rechazo
por parte de autoridades descentralizadas, 1as cuales hicieron uso de
todos los medios institucionales disponibles para dificultar al po-
der centralrusolaaplicacion de la politica privatizadora?.

Alno beneficiarse de forma directa de esta Gltima, los gobernado-
res se convirtieron en enemigos del proceso, situacion grave en un
estado federal como el ruso, y pronto esa crisis lleg6 hasta el parla-
mento, lo que forzé en mas de una oportunidad a la disolucién de
ambas camarasdela Asamblea Federal?.

En séptimo lugar, la privatizacion se aplico sin fortalecer, en parale-
lo, principios del sistema democrdtico como la transparencia, la parti-
cipacion, la probidad, la libertad de expresion e informacion, entre
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otros, ytampoco se trabajé desde el inicio de la apertura econémica
en el fortalecimiento de la fiscalia penal, la calidad legislativa, la in-
dependencia judicial y la certeza en ambitos como el tributario, el
cambiarioy de fiscalizacién del proceso?®.

Finalmente, laadopcién de la privatizacién y otras medidas deriva-
das de las politicas aplicadas por Mijail Gorbachov bajo los nombres
de «Perestroika» y «Glasnot» no fue percibida como algo positivo o es-
peranzador al menos por un sectorimportante delasociedad rusa®.

Masbien una parte considerable del pais, en que se consolidd el lla-
mado «homo sovieticus», leyd esa radical reorientaciéon politica y
econémica de Rusia como una humillante derrota ante el «neolibe-
ralismo» de Occidente, ya que la juzgd desde ideas arraigadas en la
sociedad rusaimperiales, estatistas, nacionalistas y desde emocio-
nespoliticas comolaculpa, lainseqguridad y el rencor, negativamen-
te orientadas®.

II. FALLAS EN LA APLICACION
DE LA POLiTICA Y CONSECUENCIAS

Con todas las caracteristicas que distinguieron a la privatizaciéon
aplicada en Rusia, podria pensarse que de no haber estado presen-
tes habria sido factible, o menos complejo al menos, transitar con
éxito de una economia planificada a una abierta a la competencia,
basada en la propiedad privada de los medios de produccién y el
ejercicio delalibertad de empresa.

Sin embargo, y antes de exponer las fallas que esas caracteristicas
causaron en la experiencia privatizadora rusa, hemos de indicar
que lamayor dificultad que debe enfrentar toda politica de privati-
zacibn, en especial en los casos de transicion de un régimen de pla-
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nificacién centrala uno abierto ala competencia, esla complejidad
que supone «reconstruir»3? las condiciones que hacen posible el
funcionamiento de unaeconomiade mercado.

En efecto, en los paises en que han existido experiencias de inter-
cambios libres basados en contratos y derechos de propiedad como
via para atender la escasez, adoptados tras largos procesos espon-
taneos de btusquedayadopcion de formas de asociacion y contrata-
cién masefectivos, elincentivo estatal de condiciones favorablesal
mercado puede ser eficaz en un menor tiempo, pues se trata de reac-
tivar habitos de algin modo ya conocidos?3.

En cambio, en las sociedades en que esas experiencias han sido fu-
gaces, marginales o nulas, la recreacién de condiciones de mercado
esmuchomas compleja, puesserequiere en tales casos generar con-
fianza en los intercambios libres, en los derechos de propiedad, en
la competencia y la funcién empresarial, en la apertura a inversio-
nes y mercados extranjeros, y al mismo tiempo adoptar y respaldar
institucionesinclusivas, limitantes porigual del poder estatal y de
losabusos privados3“.

Pues bien, a esa dificultad comtn e inevitable de toda politica de
privatizacion, en el caso especifico de Rusia se deben sumar una se-
rie de fallas especificas, algunas producto de una apresurada y mal
conducida estrategia de apertura econémica, pero otras por efecto
directo delosincentivos reales que guiaron la accién de los respon-
sablesdelapolitica.

Laprincipal falladela privatizacién rusafuelailusoria transferencia
de titularidad de activos del Estado a operadores privados. En efecto,
aunque esos activos, esto es, empresas, materias primas y otros bie-
nes, dejaron de ser juridicamente de propiedad estatal y pasaron a
integrar el patrimonio de personas naturales o juridicas, estos nue-
vos propietarios adquirieron tal condicién a partir de circunstan-
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ciasnocompatiblesaladistribuciéon delapropiedad privadaentrela
poblacién, la competencia ylosincentivosalainversion privada3s.

Ya por aplicar criterios politicos para elegir alos beneficiarios de la
«gran privatizacién» desarrollada mediante subastas o ventas, ya
pornodisefiaryfiscalizarbienla«pequefia» privatizacién median-
te vauchers o cupones orientados al grueso de la poblacidn, ya por-
queno se establecieronreglasde conflicto deinterés, losactivos es-
tatales se convirtieron en propiedad de unos pocos privados,
circunstancia por completo opuesta al objetivo de una privatiza-
cibn, a saber, la multiplicacién al maximo posible de propietariosy
oferentesen los diferentes mercados?®.

Estos «nuevos propietariosy, fueron en sumayoria actores relevan-
tesen el régimen soviético, y adquirieron esa condicién sin la obli-
gacion de competir en mercados abiertos, situaciéon nada casual
pues otra falla, asociada a esta que se examina, es la negativa del
Estado ruso a dictar requlaciones favorables ala competencia efec-
tivayalainversion extranjera, bajo elamparo delasideas naciona-
listas, de hondo calado en este pais®’.

Unasegundafalla enlapolitica privatizadora rusa fue el mal diserio
y peor aplicacion de la institucionalidad tributaria que debia cumplir
una doble funcién durante la ejecucién y luego para la consolida-
cion delatransferencia deactivos del Estado alos privados.

Deunlado, esainstitucionalidad tributaria debia ser capaz de esta-
blecer y recaudar impuestos adecuados, ni insuficientes ni excesi-
vos, que permitieran al Estado contar conrecursos por estavia de fi-
nanciamiento para invertir en la recreacion de las condiciones de
mercado, ya que los ingresos por ventas de los activos y el financia-
miento internacional eran insuficientes para ese propésito. Ni los
tributos que se aplicaron fueron debidamente calculados, ni exis-
ti6 capacidad efectiva para recaudar dichos tributos, siendo la re-
glalaevasiényelimpago3®.
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Por otro lado, la autoridad tributaria debia asegurar la disponibili-
dad de recursos para atender las demandas sociales mas urgentes
mientras se lograba la estabilidad econémica en ambitos como el
monetario, de endeudamiento y el cambiario, esto es, para proveer
respuestas al problema de acceso a alimentacion, salud, educacién,
transporte, servicios basicos, etc. La baja recaudacion y el insufi-
ciente impacto econémico de la «pequefia» privatizacion, privaron
al Estado de su capacidad de atender esas demandas, lo que gener6
rechazo haciala politicaeconémica aplicada3®.

Elmal funcionamiento del sistema financiero, a pesar de ser un factor
esencial para reconstruir condiciones de mercado apropiadas en el
marco de una privatizacién, fue un ambito en el que la privatiza-
cién rusa no tuvo buen desempeiio, dando lugar a privilegios que
evidencian unatercerafallaenlaaplicacion de dicha politica“.

Alno estar sujetos a una regulacion propia de lo que en los afios 90
del pasado siglo se llamé «nuevo servicio piblico» o «servicios eco-
noémicos de interés generaly, y en la actualidad se denomina «Ad-
ministracién garante»*, sino carecer casi por completo de fiscali-
zacion, los entes financieros en general otorgaron préstamos sin
respaldo, requirieron constantes auxilios y subsidios del Banco
Central de Rusia, ynoincentivaron el ahorro ylasinversiones*2.

Dadala constante tendencia a la inestabilidad e insolvencia de los
bancos privados, algunos de ellos en manos de los beneficiarios di-
rectos de la aparente transferencia de activos, el rol de intermedia-
dor financiero debié desarrollarlo el propio Estado, a través del Ban-
co Central y de politicas de fomento, supuestamente con el
proposito de fortalecer a las nuevas empresas privadas en su tarea
deadquirir eficiencia y competitividad en el corto plazo*®.

Muy vinculado con lo anterior, y constitutiva de una cuarta falla
identificable en la politica rusa, encontramos un errdtico uso de la
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politica cambiaria, que enlugar de orientarse alograr un mercado de
cambio de moneda local por monedas extranjeras confiable, com-
petitivo y realista, debido a una combinacién de factores mas bien
impuls6 un mercado de cambio artificial, con una monedalocal so-
brevalorada, que fue en si misma un obstaculo para que la privati-
zacion atrajerainversiéon y financiamiento extranjero.

Un factor para esa sobrevaloracion del rublo fue la exigencia de
quienes se beneficiaron en lo personal con la «grany» privatizacion
de activos estatales rusos de establecer un mercado de cambio con
un esquema de bandas que impidiera una devaluacion creciente de
la moneda interna, a la que tenian acceso a través de entrega de
subsidios y créditos estatales, que luego podian utilizar en benefi-
cio propio sin obligacion de rendir cuentas?.

Otro factor importante para comprender el porqué de esta politica
cambiaria fue la presién nacionalista por impedir que el signo mo-
netariointerno perdiera fuerza ante las monedas de otros paises, y
que ello facilitara, estimulara o hiciera inevitable el protagonismo
y dependencia de la economia rusa de actores extranjeros u orga-
nismos multilaterales*.

Una falla central, y compleja de impedir en cualquier caso de venta
o transferencia masiva de activos estatales a privados, son los in-
centivosalacorrupcién quelaprivatizacién puede generar, en par-
ticular en casos de transicién a la democracia, cuando por ejemplo
la llamada «pequefia privatizacién» no logra generar un pais de
propietarios sino concentrar la propiedad en pocas manos“®.

Entre otros, tres factores resaltan como focos de corrupcién en el
caso dela privatizacion ruso: la falta de transparencia en la trasfe-
rencia de titularidad, lo que permiti6 instaurar una oligarquia
econémicaen el pais, laincapacidad recaudadora del sistema tribu-
tarioy el uso dela actividad de fomento para financiar la «ofertay,
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esto es, a los nuevos propietarios privilegiados, en lugar de finan-
ciar, deserelcaso, alademanda, esdecir, ala gente.

Como ya se indic6, no se adoptaron reglas de conflicto de interés y
ello permitié que guiaranlos procesos de ventas, subastas, distribu-
cién de cupos y vauchers, personas con intereses en comin con los
beneficiarios directos finales de dichos procesos, en especial los que
hicieron posiblelatraslacién de grandesactivos del Estado a nuevos
propietarios“®.

Por dltimo, una politica de subsidios orientada no a la gente mas
vulnerable sino a financiar a socios politico-econémicos, para re-
ducir sus riesgos y pérdidas, incrementar sus beneficios y consoli-
darsupoderinternoluego del cambio de régimen politico, potenci6
la conservacién de un Estado clientelar, mercantilista y proveedor
indirecto, opuesto aun Estado posibilitador o garante®.

Se suman a las anteriores otras dos situaciones problematicas, con
las que cerramos esta relacion sintética de fallas detectadas en la
privatizacién rusa, como son la negativa a permitir mayor participa-
cion y apoyo de inversionistas extranjeros en el proceso de transfe-
rencia de activos estatales al sector privado, y la falta de informa-
cion, participacion y beneficios directos para la ciudadania derivadas
delapoliticade privatizacion.

En el caso de los reducidos incentivos cuando no rechazo abierto a
lainversion extranjeraenlaprivatizacion desarrolladaen Rusia, se
advierte que nunca se planted generar condiciones atractivas y
oportunidades a capitales extranjeros para que se convirtieran en
inversionistas de importantes sectores econémicos del pais. Ello,
ademas, impidi6é la mayor participacién de asesores extranjeros
conexperienciaen privatizaciones, lo que evidencié ain maslafal-
ta de conocimientos en los nacionales para conducir con propiedad
lapolitica®®.
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Mas alla de importantes financiamientos recibidos por organismos
como el Fondo Monetario Internacional, ya porque la finalidad real
siempre fue transferirlosactivosaparticulares especificos delaso-
ciedad rusa, ya porque se mir6 con recelo la posibilidad de que ex-
tranjeros controlaran empresas y actividades de importancia en el
pais, las condiciones juridicas que se adoptaron estuvieron princi-
palmente orientadas ala «inversién» nacional.

Por su parte, el reducido protagonismo de las personas, la nula rendi-
cién de cuentas y la falta de beneficios directos, en el corto plazo,
paralamayoriadelaspersonasen el pais, sobre todo paralasmasdes-
favorecidas, también fue un obstaculo paralaejecucion adecuadade
lapoliticaprivatizadora, pueslejosde apoyarla, asumirlaeimpulsar-
la, rapidamente una parte creciente del pais la consider6 un instru-
mento usado por los poderosos para beneficiarse a si mismos, para
ampliar antiguos privilegios o para crear nuevos privilegiados®:.

A diferencia de lo observado en la privatizacion checoslovaca, en
cuyas dos etapas siempre estuvo muy presente la obligacién de in-
volucraralaciudadania, que estarecibieralomasprontobeneficios
tangibles y que constantemente se rindieran cuentas sobre avan-
ces, fallas y correctivos®?, en el caso ruso esas condiciones no estu-
vieron presentes, por lo que la politica fue pensada, aplicada, apo-
yada, combatida y aprovechada solo por una parte de las élites del
antiguo régimen y sus nuevos aliados, y en ningtn caso por el con-
junto delapoblacién.
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ITI. LECCIONES Y RECOMENDACIONES
QUE DERIVAN DE LOS PROBLEMAS PRESENTADOS
POR LA PRIVATIZACION EN RUSIA
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Lo expuesto enlos capitulos previos permite identificar y compren-
der los hechos y factores que impidieron aplicar con éxito en Rusia
la siempre compleja politica de privatizacién de activos estatales.

Defondo, laausencia de una politica general de transicién deunré-
gimen totalitario a uno democratico liberal, que siestuvo presente
en las transiciones de los paises sometidos alallamada «Cortina de
Hierro», es tal vez la principal raz6n por la cual la privatizacién no
logr6 alcanzarenladécadadelos90delsigloXXlosresultados que si
logré en otros paises que también la aplicaron en ese periodo.

En todo caso, no es nada causal esa ausencia. La inexistencia en la
sociedad rusa de nuevos liderazgos, de cambios en las ideas domi-
nantes, asicomo de ampliosacuerdosy pactos entre los sectores po-
liticos, sociales y econémicos del pais, de los cuales derivaran refor-
mas en los ambitos politicos y juridicos, dejé a la privatizacién
como una politica econémica aislada, carente de toda posibilidad
deelevar por simismalalibertad de elegir de los rusos.

Portanto, laprimeragranleccion quenosbrindael casobajo estudio
es que la privatizacion estd condenada al fracaso si no se logra un cam-
bio en lasideas dominantes en torno al rol e incentivos propios del Esta-
do, la sociedad y la persona, sino hay sélidos consensos en torno ala
necesidad de la politica privatizadora como instrumento para au-
mentar lalibertad yla calidad de vida, y sin que se asequre una am-
pliaparticipacién enlaejecucién ybeneficios delapolitica de los di-
ferentes sectores del pais, como en mayor o menor medida ocurri6
en Checoslovaquia, Polonia, Hungria, Bulgaria, Estonia, Letonia y
Lituania®.
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Ensegundo lugar, es cuestaarriba, sinoimposible, ejecutar correc-
tamente la privatizacion si mantienen sus cuotas de poder los acto-
res politicos y econdmicos dominantes en el régimen autoritario pre-
vio, ya que las Gnicas opciones aceptables para tales agentes,
muchosdeellosresponsablesde crimenes contra personasy propie-
dades, es ser los principales beneficiarios de la traslacion de titula-
ridad, lo que de antemano impide la recreacién de las condiciones
propias de una economia de mercado.

Esdecir, la permanenciaen cargos politicos ola conversién en prin-
cipales propietarios de los antiguos activos estatales de quienes
fueron actores principales en el periodo autoritario, esimpedimen-
todirecto paraconseguirladistribuciéon delapropiedad privada, el
ejercicio de lalibertad de empresa por nacionales y extranjeros, la
competencia efectiva en los mercados, la reduccién y eliminacién
de medidas proteccionistas, la activacion de una Administracion
garanteyelestablecimiento de responsabilidades por abusos.

En tercer lugar, que no es factible una privatizacién eficaz alli en
donde el nacionalismo, el chauvinismo y la desconfianza en la inver-
sion extranjera guian las decisiones de quienes ejecutan esa politica,
menos atn en tiempos de globalizacién o mundializacién econémi-
cacomo el que caracterizaal mundo de hoy.

Antes que lanacionalidad, los criterios desde los cuales incentivar
a los interesados de cualquier parte del mundo en participar en la
privatizacion han de ser, entre otros, verificar la licitud de los fon-
dosainvertir, las capacidades y experiencia para producir bienesy
servicios, ladisposicién a competir con otros agentes econémicosy
lareciprocidad delosEstados de origen de lasinversiones.

Losdesafios de contar con capitales foraneos coninterésen partici-
par en la privatizacién seran siempre positivos, entre otros, el esti-
mular el desarrollo de inversiones nacionales que puedan competir
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y hasta llegar a exportar bienes y servicios, asi como mantener in-
centivos adecuados para que las inversiones extranjeras no quie-
ranretirarse, sino masbien ampliarse.

En cuarto lugar, es también complejo lograr buenos resultados con
la privatizacién de activos estatales sin cierto grado de endeuda-
miento internacional para financiar aspectos concretos de la politica,
orientados a generar soporte, confianza y margen parala reactiva-
cién delaproduccién ylosintercambios enlos diferentes mercados.

Al respecto, es clave contar con acceso a financiamiento externo
para cumplir las diferentes fases de la privatizacion, en especial en
los casos en que no se esta bajo el apoyo de un bloque regional como
la Unién Europea y en los que no hay margen de espera para recibir
grandes ingresos por la venta de los activos, al priorizar la puestaa
producir de estos Gilltimosrespecto delograr con suventaimportan-
tesrecursos parael fisco del Estado vendedor o asignador.

Desdeluego, latransparencia, laausteridad, el adelgazamiento del
Estadoy delos costos de funcionamiento del sector ptiblico, han de
serlareglaynolaexcepcion®4, pueslossacrificiosarequeriralapo-
blacién en general se deben honrar desde el ejemplo propio, es de-
cir, desde la conducta y probidad de gobernantes, funcionarios y
demasautoridades, yaque de no estar esas condiciones se termina-
ran, como ocurrié en Rusia, generandoincentivosala corrupcién.

En quinto lugar, el caso ruso evidencia que es indispensable la
adopcion deideas favorables a la conversion de la propiedad estatal en
propiedad privada tanto en las élites del pais como en la ciudadania
en general, asi como la participacion de expertos extranjeros y capa-
citacion oportuna de expertos nacionales, a fin de que asesoren con
conocimientoy prudenciaalosresponsablesdela politica.

Silas élites conciben en términos clientelares y mercantilistas ala
privatizacién, como un chance para hacer «buenos negocios» para
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ellas, ylaciudadaniano entiende de qué valapoliticay no se siente
y se vuelve parte de ella, es dificil que esta brinde buenos resulta-
dos. Seria tanto como pretender un buen funcionamiento de la de-
mocracia con pocos actores que siempre seran ganadores, y sin ciu-
dadanosinteresados en postularsey votar.

Dado que en todas las sociedades estan presentes ideas colectivis-
tas, como las socialistas, las nacionalistas y las identitarias, ene-
migasdelalibertad, delacompetencia, delapropiedad privadayde
los méritos, una mala acogida y difusion de la privatizacién como
politica parainstaurar un pais de propietarios, estimular la compe-
tenciayacabar conlaineficienciaylosabusosenlaeconomia, seria
aprovechada por esas ideas contrarias a la libertad de elegir, para
predisponer alas personasen contra dela privatizacion.

En sexto lugar, son necesarias politicas macroeconomicas apropia-
das, en dmbitos como el tributario, el arancelario, el cambiario y el fi-
nanciero, sin las que es poco factible que los agentes que operan a
nivel microeconémico puedan por si solos sacar adelante con éxito
una privatizacion. Se trata de una muy importante leccién, ya que
el mero dejar hacer, dejar pasar, olaadopcién de una perspectivaen
extremo ideolégica contra la accién del Estado, pueden condenar
estapoliticadelibertad.

Dado que se trata de reconstruir las condiciones de una economia
de mercado, sinindicadores generadores de confianza en estos am-
bitos, y que solo los Estados pueden proveer, todaslas complicacio-
nes presentes en la privatizaciéon rusa, y que llevaron a una crisis
general de la economia en 1998 por laincapacidad de pago del Esta-
doruso®, surgirian mas temprano que tarde, arrojando el proceso a
un retorno al estatismo, o a alguna modalidad de mercantilismo o
intervencionismoiliberal.

Por tanto, son fundamentales la capacidad de recaudar sin discri-
minar ni entregar privilegios a fin de contar con recursos para in-

OBSERVATORIO DE
DERECHOS DE PROPIEDAD

25



26

vertir en bienes piblicos y ayudas sociales en los inicios de la pri-
vatizacién, un Banco Central auténomo que no subsidie déficits
fiscales, a privados ineficientes y que no infle el valor de la moneda
nacional, una politica cambiaria flexible y realista que evite incen-
tivos perversos con la tasa o bandas que adopte, la fiscalizacion del
sector financiero y el establecimiento de tasas de interés apropia-
das, que estimulen con la debida prudencia la intermediacion fi-
nanciera, lareduccion al maximo de los aranceles y el estimulo pro-
gresivo al ahorro por parte dela poblacion.

En séptimo lugar, el caso ruso evidencia que, sin asegurar la trans-
parencia en la aplicacion de las técnicas para privatizar, entre las que
han de incluirse en los casos de transiciéon a la democracia, junto a
las ventas, subastas, cupones, vauchers y acciones, la devolucién a
los duefios de los activos expoliados es dificil que la poblacién ge-
nere confianza en el proceso, mas alla de la informacién que se di-
funda, y que no sienta que esta siendo excluida de los beneficios
que se generaran.

Por tanto, la leccion a tener presente es la obligacion del Estado de
informar, rendir cuentas, convocar, evaluar y rectificar en cada
faseymétodo sequido paratransferirlatitularidad, ydesarrollarla
politicade transferencia en dos niveles.

Unprimer nivel seria el dela«grany» privatizacion, querecaera sobre
los activos mas costosos y complejos, incluidos los que constituyen
monopolios naturales o que lo seran por algin tiempo®¢, y una «pe-
quefiay privatizacion, basada en activos medios y pequefios, dirigi-
daafamilias, trabajadores, asociacionesy emprendedores, queenlo
posible ha de desincentivar lareventa o consolidacién en pocas ma-
nos de las acciones, cupones o vauchers, lo que reduciria la compe-
tenciayladistribucion extensa dela propiedad y susbeneficios®’.

En octavo lugar, en los paises federales o descentralizados territo-
rialmente, la incorporacion de las autoridades regionales y locales es
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esencialy estratégica en la privatizacion, por lo que resulta necesario
que desde el principio los gobernantes y funcionarios de esos nive-
les se asuman como directos beneficiarios de la politica de transfe-
rencia de activos. Para ello es clave que parte de los beneficios tri-
butarios, laborales y regulatorios de la privatizacién impacte de
forma positiva en la institucionalidad de regiones y localidades, y
que estas tengan también tareas de auxilio, fiscalizacion y estimu-
lo de la competencia, la inversion y la participacioén en el transito
delapropiedad estatal alapropiedad privada.

Sibien esincorrecto, en términosjuridicos, considerar que hay pri-
vatizacién siunactivo se transfiere del Estado nacional a unaauto-
ridad regional o local y luego estas conceden su uso a un particular
paraquelo gestione enbeneficio dela comunidad, en algunos casos
podria ese esquema ser un primer paso a la plena privatizacion real
delactivo, lacual, enlo posible, deberiaasignaralganrol destacado
al gobierno regional o local respecto de la correcta marcha de la
transferenciade titularidad.

Por tltimo, en noveno lugar, la privatizacién es una politica conde-
nada al fracaso sino cuenta con un marco juridico estable en sus as-
pectos centrales, que provea certeza, y garantias juridicas adecua-
das, creibles, paralainversion privada nacional y extranjera, y que
tenga la capacidad de dirimir de forma imparcial e independiente
las controversias que surjan entre los participantes del proceso, o
entre estosylasautoridades.

Laexperiencia de Rusia y otros paises, incluso de aquellos con bue-
nos resultados en la aplicacion de esta politica, muestra que no es
factible adoptar regulaciones destinadas a regir la privatizacién
que luego norequieran reformas y ajustes sobre lamarcha.

El problema, entonces, no es que estas modificaciones tengan que
hacerse, sino las causas y fines que las animen. Los principios basi-
cosdelapoliticabajoningtin concepto se pueden debilitar, ylasin-
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novaciones, nunca retroactivas salvo que sean para beneficiar, de-
benestarguiadasacorregirfallasenlarecreaciéndelascondiciones
demercado, casos enlos cualeslejos de desincentivar lainversiony
laconfianza, deberiamasbien tenderafortalecerlas.

Y dado que siempre podran surgir desacuerdos, controversias,
cuestionamientos y reclamos por la devolucion, asignacién, venta,
sorteo, adjudicacién o entrega sin costo de los activos a desestati-
zar, y que ello es legitimo en una sociedad libre y abierta, es indis-
pensable que tanto parainvestigar denuncias de corrupcion, abuso
de poder o supuestos similares, como la conformidad a derecho de
las transferencias de titularidad que se ejecuten, con la mayor
prontitud se hade contar conun sistema de justicia capaz de asequ-
rar el debido proceso, el juez natural y la imparcialidad al decidir,
sin perjuicio del funcionamiento de medios alternos de resolucién
de conflictos.

Sin Estado de derecho, no hay privatizacién exitosa, como tampoco
democracialiberal.

CONCLUSIONES

28

Elcaso de Rusia muestra que no es suficiente haber padecido los ne-
gativos resultados de la planificacién centralizada para que la pri-
vatizacion sea aceptada, apoyada y resulte exitosa.

Lo experimentado en ese pais en su presunto avance a una econo-
mia de mercado entre 1991 y 1998, muestra que el mantenimiento
de ciertassituacionesycondiciones del periodo dela economia pla-
nificada, la falta de comunicacién entre autoridades y ciudadanos
de los fines, sacrificios y beneficios de la privatizacién, la falta de
honestidad en los propositos buscados, la ausencia de conocimien-
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tostécnicosy de aportes extranjeros durante el proceso de traslado
de la titularidad sobre activos del Estado a los privados, son obsta-
culosinsalvables parauna privatizacion exitosa.

Laprivatizaciénrusa, adiferencia de lo observado enlas privatiza-
ciones de otros paises que fueron también parte dela URSS o que es-
tuvieronbajoinfluencia de ese régimen totalitario, present6 carac-
teristicas especificas que explican en gran medida por qué, al
menos hasta el ascenso al poder de Vladimir Putin, el proceso de
transferencia de titularidad de activos del Estado a privados no
tuvo éxito ni generd beneficios a la poblacién en su conjunto, sino
que mas bien benefici6 y gener6 privilegios a actores politicos del
antiguo régimen y sus aliados en el sector privado, al tiempo que se
generaron condiciones para una crisis general de la economia y el
Estadoen 1998.

Aunque en el periodo examinado es dificil afirmar que se ejecuté
unaprivatizaciéon deactivos del Estado en Rusia, setratadeuncaso
del que se pueden extraer importantes lecciones y recomendacio-
nes, en especial para paisesen transiciéon ala democracia, entrelas
que figuran la necesidad de un cambio en lasideas de las élites y la
ciudadaniarespecto de la economia, la limitacion drastica del pro-
tagonismo de actores politicos delantiguorégimen, laacogidaein-
centivo a la inversion extranjera, la adopcion de politicas macro-
econdémicas adecuadas y la determinacién de reglas juridicas ga-
rantizadas por instancias fiscales y judiciales con la debida inde-
pendenciay capacidad técnica.
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