Competencia y nuevas empresas

en Rusio
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Pese a la priva-
tizacidn, aun falta
una competencia
vigorosa en gran
parte del sector
industrial de
Rusia, lo que obe-
dece a la excesiva
concentracion, la
integracion verti-
cal y la segmenta-
cién geogrifica.
Muchas empresas
establecidas gozan
de protecciéon
frente a nuevos
(y potenciales) ri-
vales. La reforma
de las estructuras
empresariales
contrarias a la
competencia asi
como la reduc-
cion de las barre-
ras al acceso de
nuevas empresas
son requisitos
clave para el éxito
del programa de
reforma posterior
a la privatizacion.

ESDE el comienzo de las reformas,

en 1992, se ha logrado un avance

considerable en muchos dmbitos

de la economia rusa. Se han elimi-
nado los controles de precios aplicados a mds
del 90% de los bienes que son objeto de comer-
cio y la mayoria de las empresas de propiedad
estatal han sido privatizadas en alguna medida.
No obstante, Rusia ain no ha reestructurado
las empresas predominantes del sector indus-
trial. Tampoco se han eliminado las barre-
ras administrativas que dificultan el acceso de
nuevas empresas y empresas extranjeras en el
mercado ruso. De hecho, la escasez de empre-
sas privadas recientemente establecidas es es-
pecialmente sorprendente en comparacién con
otras economias en transicion.

Las posibilidades de abuso del poder de
mercado siguen siendo considerables; no sélo
en el sector de los monopolios de la infraes-
tructura sino también en el sector manufactu-
rero. Muchas empresas manufactureras estin
escudadas frente a la competencia por obs-
taculos estructurales e institucionales, como la
considerable concentracién de vendedores y
compradores —“predominio horizontal”— en
los mercados regionales, el alto grado de inte-
gracion vertical y las relaciones exclusivas entre
compradores y vendedores en determinados
sectores industriales, la segmentaciéon geogra-
fica, las barreras interregionales al comercio y
la inversidn, y las politicas que dificultan el ac-
ceso de nuevas empresas. Estos obstéculos son
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mds pronunciados en Rusia que en otras eco-
nomias en transiciéon. Aunque la propiedad de
muchas empresas ha cambiado de manos en
virtud de la privatizacién, la configuracién in-
dustrial establecida por decreto administrativo
y a través de la planificacion central durante la
era soviética sigue arraigada en gran medida, y
adn no ha aflorado totalmente un nuevo sector
industrial en el que las fuerzas del mercado de-
terminen el comportamiento de las empresas.

La excesiva consolidacién horizontal y ver-
tical y las altas barreras al acceso de nuevas
empresas en el sector industrial afectan desfa-
vorablemente a los consumidores rusos, difi-
cultando la reorientacién de activos empre-
sariales a usos mds productivos y el desarrollo
de la economia del pais. Cabe mencionar: 1) los
altos precios, la reduccion de la produccion y
el deterioro de la calidad de los productos y
servicios; 2) la disminucién de los incentivos a
las transacciones interregionales, que inhibe el
desarrollo de un espacio econémico unificado;
3) la reduccion de la inversién extranjera en
las empresas, y 4) la paralizacién del proceso
innovador y del avance tecnoldgico.

Al nivel nacional, la concentracién de la pro-
duccién industrial no indica que la falta de
competencia sea un problema estructural.
En promedio, en muchos sectores, el coeficiente
de concentracién de cuatro empresas —la suma
de los segmentos del mercado de los cuatro



mayores productores— es de un 60%, nivel similar a los de Es-
tados Unidos, y las empresas manufactureras rusas de mayor
envergadura (mayor nimero de empleados) no son de propor-
ciones extraordinarias en comparaciéon con las de Estados
Unidos. No obstante, este analisis del nivel agregado de la pre-
ponderancia estructural permite percibir tres caracteristicas
subyacentes propias del panorama industrial de Rusia.

Primero, las grandes empresas rusas tienden a configurarse
como entidades unicas, integradas, de varias plantas, a menudo
ubicadas en una misma ciudad o en sus proximidades, en tanto
que las empresas de los paises industriales generalmente tienen
multiples establecimientos en varios lugares diferentes del pais y,
en muchos casos, en el exterior. Por lo tanto, en promedio, los es-
tablecimientos de las grandes empresas rusas son considerable-
mente mayores (en nimero de empleados) que sus equivalentes
en otros paises, incluido Estados Unidos. Dadas las limitaciones
de la medicién convencional de la proporcion del mercado y la
concentracién del mismo, es probable que se subestime la mag-
nitud de la preponderancia horizontal en muchos mercados ru-
sos. Los datos referentes a diversos sectores del pais indican que, a
nivel de oblast (regiones), el segmento medio del mercado de una
empresa tipica es de un 45% y el coeficiente medio de concentra-
cién de cuatro empresas supera el 95%. En el sector manufactu-
rero el actual nivel de integracién horizontal es en gran medida
una herencia del sistema de planificacién central soviético, pero
parece ir en aumento, lo que no se debe, sin embargo, a la apari-
cién de nuevas empresas, sino a fusiones y adquisiciones.

Segundo, muchas de las empresas predominantes estan, ade-
mds, integradas verticalmente (o en ellas se dan relaciones exclu-
sivas entre vendedores y compradores). El 46% de las empresas
que participaron en una reciente encuesta sefialaron que sus
clientes adquirian suministros a no mas de dos proveedores y
que el 23% de estos dltimos controlaban mas del 65% del mer-
cado de insumos pertinente. Es indudable que la concentracién
en una sola empresa de etapas sucesivas de produccién puede
suscitar economias de escala y reducir los costos de transaccion,
como ocurre con la fundicién continua de acero: serfa econémi-
camente ineficiente, y quizd tecnolégicamente imposible, man-
tener tres empresas separadas que calienten el mineral de hierro,
lo conviertan en lingotes y culminen el proceso con los produc-
tos siderdrgicos acabados. Sin embargo, en la mayoria de los
sectores estas eficiencias verticales tienen limites. De hecho, en
muchos mercados de productos del mundo es cada vez mds ba-
rato para una empresa adquirir insumos (o vender productos)
en el mercado abierto o a través de contratos entre partes inde-
pendientes que producirlos internamente. En Rusia, dado que
adn no hay certeza de que los contratos puedan hacerse cumplir
coercitivamente, hay fuertes incentivos para la integracién verti-
cal. Los factores de incertidumbre y la escasez crénica propios
del antiguo sistema soviético de suministros promovian un alto
grado de integracion vertical, que, por inercia, subsiste parcial-
mente. Ademds, la integracion vertical, como la preponderancia
horizontal, van en aumento, también en este caso generalmente
a través de fusiones o adquisiciones, no debido a una expansion.
Un hecho importante es que una excesiva integracion vertical
superpuesta a mercados de productos concentrados horizontal-
mente puede frustrar el acceso de empresas competidoras.

En tercer lugar, las autoridades regionales rusas poseen consi-
derable poder politico y econémico, caracteristica también de

otras grandes economias en transicion, como China. Este feno-
meno se manifiesta en el estricto control a que estin sometidas
importantes actividades econdmicas dentro de una region y
que, en combinacion con la integracion vertical, “congela” la in-
tensa autarquia estructural que se produjo bajo el sistema sovié-
tico, en la cual la produccion de bienes de consumo estaba a
cargo de la economia local y las empresas atendian exclusiva-
mente a los mercados locales. Un hecho atin mids grave es que
este fendmeno refuerza los limites geograficos —de indole ad-
ministrativa, no econémica— de los mercados y promueve la
segmentacion regional de la economia rusa, dificultando el esta-
blecimiento de un espacio econémico unificado, una vigorosa
competencia interregional y economias de escala naturales. Para
limitar el desplazamiento interregional de bienes y servicios las
autoridades locales aplican diversas practicas, como la imposi-
ci6n de gravamenes a la “importacién” o “exportaciéon” de de-
terminadas bebidas alcoholicas; el mantenimiento de controles
regionales a los precios de algunos productos agricolas; la impo-
sicién de cargos de registro a los trabajadores de otras regiones;
la concesion de preferencias tributarias o crediticias para respal-
dar la creacién de “empresas campeonas” locales y el otorga-
miento de respaldo a sistemas arbitrarios de licencias exclusivas.
Un hecho revelador, a este respecto, es que en los dltimos afios
algunas de las infracciones méds frecuentemente detectadas por
el ministerio de Politica Antimonopolistica y Respaldo Empre-
sarial han consistido en la aplicacion de medidas contrarias a la
competencia por parte de gobiernos locales.

Segtin estimaciones oficiales, en 2000 el sector privado ruso ge-
ner6 més del 70% del PIB, en comparacién con menos del 10%
apenas ocho anos atras, cuando comenz6 la reforma. Se trata
de un logro notable, pero la expansion del sector privado se
debe principalmente a la privatizacién de empresas de propie-
dad estatal, y no a la creacién de nuevas empresas.

La mayor parte de las nuevas empresas que han ingresado en
el mercado estdn a cargo de propietarios-administradores; se
trata, principalmente, de empresas de pequenia y mediana escala
(definidas en general como entidades econdmicas con menos
de 250 empleados), cuyo nimero es de un millén, aproxima-
damente, que dan empleo a un 13% de la poblacién activa
y producen un 12% del PIB. Estas cifras son probablemente
inexactas, ya que gran parte de la actividad de las pequefias em-
presas sigue siendo parte de la economia informal, de modo que
en gran medida no se declara. Sin embargo, en comparacién con
lo que sucede en otros paises en transicion, en Rusia el creci-
miento de las empresas de pequefia y mediana escala ha sido
excepcionalmente lento: el porcentaje del empleo nacional ge-
nerado por este tipo de empresas es del 37% en la Republica
Checa, 58% en Georgia y 37% en la ex Reptblica Yugoslava de
Macedonia. Un hecho importante es que en Rusia la distribu-
cién geografica de estas empresas presenta importantes sesgos.
En tanto que en Mosct y San Petersburgo representan el 22%
y el 10%, respectivamente, del total de las empresas de pequefia
y mediana escala, en cada una de las 28 regiones restantes la
proporcién es de apenas 0,5%, aproximadamente.

Pareceria que en muchos sectores las principales restriccio-
nes al acceso de nuevas empresas privadas son la estructura del
mercado y el comportamiento anticompetitivo de las empresas
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predominantes, que en muchos casos cuenta
con la aprobacién o el respaldo de los gobier-
nos locales. En la practica, las empresas exis-
tentes no dejan suficiente espacio econémico
estructural para el acceso de nuevas empresas.

Ademds, entre los obstaculos al acceso cabe
senalar la falta de competencia y la escasa
calidad de los servicios de infraestructura (de
propiedad estatal o controlados por el Es-
tado), asi como la falta de acceso a los almace-
nes y canales de distribucion, inadecuados
mecanismos de resoluciéon de disputas co-
merciales, falta de acceso al capital inicial y al
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urbanas que ejercen las administraciones mu-
nicipales. En teoria, las empresas tienen dere-
cho de privatizar parcelas; en la practica los
derechos de propiedad y los procedimientos
respectivos son ambiguos. Menos del 10% de
la tierra en manos de empresas privatizadas ha
sido privatizado.

El solicitante de licencias para la creacion de
nuevas empresas debe dirigirse a innumerables
organismos de nivel federal y local y lograr la
aprobacién de incontables formularios de re-
gistro y licencia. No obstante, aunque suele
creerse lo contrario, las nuevas empresas rara

crédito a tasas de interés competitivas; difi- economista principal, vez consideran que estas barreras administrati-
cultades para obtener instalaciones y edificios Operaciones Regionales, vas sean el aspecto mds arduo del registro y la
adecuados para las empresas; falta de proce- Europa y Asia Central, obtencién de licencia. En realidad, las compa-
dimientos basados en reglas para el otorga- Banco Mundial. fifas que se especializan en ayudar a las nuevas

miento de licencias, registro e inspeccién de
las empresas, asi como la complejidad de las reglas existentes,
la corrupcidn y el crimen organizado.

En los principales servicios de infraestructura —electricidad,
calefaccién, suministro y transmisién de gas natural y transporte
ferroviario— los monopolios dominados por el Estado siguen
cumpliendo un papel importante. En cuanto a la adquisicion de
insumos infraestructurales —en los casos en que al menos es po-
sible obtener las conexiones a los servicios— las empresas manu-
factureras (especialmente las nuevas y de menor escala) tienen
pocas alternativas: generalmente hay un solo proveedor; la deter-
minacién de los precios no se basa en el costo, y la calidad de los
servicios suele ser insatisfactoria. Desde el punto de vista del pro-
ducto, las empresas manufactureras se ven ante el problema de
un sistema de distribucién insuficientemente desarrollado o el
hecho de que los almacenes estan ubicados fuera de las principa-
les ciudades rusas. La falta de servicios de refrigeracién constituye
una dificultad especialmente grave, que hace extremadamente
costoso el transporte interregional de productos perecederos.

En Rusia (como en la mayoria de las restantes economias en
transicion) es dificil verificar el cumplimiento de los contratos.
Los derechos de propiedad privada no estdn determinados con
certeza y carecen de credibilidad. La falta de métodos eficientes
para resolver las controversias comerciales incrementa el costo
de acceso de las empresas. La mayoria de los empresarios tratan
de resolver sus diferencias por si mismos en lugar de acudir a
los tribunales, que estdn sobrecargados de casos.

Persuadir a las instituciones financieras para que otorguen
respaldo a las empresas incipientes puede ser dificil incluso en
los paises industriales; en las economias en transicién, donde las
imperfecciones del mercado de capital son pronunciadas y las
instituciones intermediarias que transforman el ahorro en capi-
tal de inversion no estdn atin plenamente desarrolladas, el pro-
blema es agudo. En Rusia, los préstamos bancarios para nuevas
empresas —cuando se otorgan— son de corto plazo (por lo ge-
neral seis meses) y costosos. En consecuencia, la iniciacién de
empresas de pequena y mediana escala se financia, en su mayor
parte, con ahorro personal. Segin el Comité Estatal de la Pe-
quena Empresa, sélo el 15% de las pequefias empresas de Rusia
han recibido crédito bancario en los dltimos afos.

Suele ser dificil obtener acceso a inmuebles comerciales,
debido a la propiedad y al control monopolistico de las tierras
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empresas a realizar los tramites se han conver-
tido en un nuevo sector en crecimiento. Mucho mds onerosa
—aunque ha recibido mucho menos atenciéon— es la heteroge-
neidad de los procedimientos y cargos aplicados en las distintas
regiones y el margen de discrecionalidad de que gozan los funcio-
narios encargados del otorgamiento de licencias, el registro y las
inspecciones. De las encuestas de empresas habitualmente se des-
prende que un tercio de las compaiiias interrogadas declaran ha-
berse visto obligadas a obtener una licencia que a su juicio no era
legalmente preceptiva, y mas del 10% de ellas sefialan que pagan
cargos por licencias y registro superiores al limite legal. No es sor-
prendente, por lo tanto, que el proceso de otorgamiento de licen-
cias y registro sea terreno fértil para la corrupcién. Segtin una
anécdota que no es atipica, un empresario paga el equivalente de
US$7.000 por una licencia, y de esa suma s6lo US$800 se vierten
en las arcas publicas.

En Rusia —al igual que en muchas otras economias en tran-
sicion— la corrupcion, como barrera al acceso de empresas,
estd generalizada: practicamente todas las empresas sobornan a
los inspectores del fisco. Las empresas deben contratar personal
simplemente para que se ocupe de una actividad improductiva:
tratar con los inspectores.

A medida que mejore la situacion fiscal de Rusia (en parte gra-
cias al alza del petréleo) y que las restricciones presupuestarias
se hagan menos flexibles, es decir que las empresas privadas y
los organismos ptiblicos lleven a cabo transacciones en efectivo,
se paguen las deudas puntualmente y se eliminen los subsidios
(incluidos el respaldo presupuestario directo y los subsidios
indirectos, como los atrasos de pagos de impuestos que no dan
lugar a sanciones), es probable que siga disminuyendo la im-
portancia de las grandes empresas ineficientes. No obstante,
para promover una competencia duradera se requieren refor-
mas estructurales dindmicas.

Todo conjunto de medidas de fomento de la competencia
debe centrarse en la reforma de las empresas existentes que ope-
ran en forma contraria a la competencia. Estas medidas deben
orientarse hacia una desmonopolizacién y desagregacién mds
eficaces de las empresas predominantes que acttian en forma
anticompetitiva, la prohibicién de fusiones y adquisiciones que



reduzcan el numero de vendedores e incrementen la preponde-
rancia estructural; la aplicacién de sanciones de quienes incu-
rran en practicas empresariales —como la colusion, la fijacion
de los precios y la aplicacién de una politica de precios depre-
dadora— tendientes a eliminar a los competidores o establecer
elementos disuasivos con respecto al acceso al mercado, y la pro-
teccién de los consumidores frente a practicas publicitarias en-
ganosas. En los paises avanzados, la aplicacién de estas politicas
plantea dificultades, y los resultados no son uniformemente po-
sitivos. En economias en transicién tan complicadas como la de
Rusia, la ejecucion de estas medidas es aun mas dificil, ya que las
protestas de los intereses creados y los considerables costos de
economia politica que suponen las grandes reestructuraciones
llevan a procesos de larga duracién. Sin embargo, no por ello
estas medidas resultan menos necesarias.

La otra serie importante de reformas tendientes a promover
la competencia —medidas de reduccién de las barreras a la
entrada— puede realizarse en un plazo mds breve y aplicarse
junto con medidas relativas a las empresas existentes. Aunque
éstas hayan logrado preponderancia estructural, el acceso (de
hecho, simplemente el hacer posible una amenaza creible de
acceso) puede crear controversia y un comportamiento com-
petitivo, especialmente en los mercados en que los costos fijos
sean relativamente reducidos, lo que facilita la salida en caso de
reduccion de la demanda. La creacién de puestos de trabajo por
parte de nuevas empresas facilitard la reestructuracién de las
empresas ineficientes y el despido de trabajadores innecesarios.
Una mayor apertura a la importacion y a la inversion extranjera
directa representa también un ingrediente esencial para suscitar
competencia a través del acceso de nuevas empresas.

La legislacion rusa sobre competencia se basa en la de los pai-
ses industriales, incluidos los de la Unién Europea y Estados
Unidos, y en su mayor parte es adecuada. El problema reside en
su aplicacién. El ministerio de Politica Antimonopolistica y Res-
paldo Empresarial estd a cargo de un reformador, pero su presu-
puesto se ha ido reduciendo drasticamente a lo largo de los afios,
de modo que se ha visto obligado a eliminar sus dependencias
regionales y le ha sido dificil atraer y retener empleados califica-
dos. En Rusia, como en otras economias en transicion, la politica
de competencia se ha centrado en el establecimiento de elemen-
tos disuasivos con respecto al comportamiento anticompetitivo
de las empresas, mas que en la correccién de imperfecciones ba-
sicas de la estructura del mercado, y las medidas adoptadas para
promover el acceso se han centrado en el suministro de apoyo fi-
nanciero a las empresas de pequefia y mediana escala, mds que
en la eliminacién de barreras regulatorias e institucionales y el
mejoramiento del entorno global de las empresas.

Politica de competencia en lo que respecta a las empresas
existentes. En Rusia se requiere una aplicacién coercitiva mas
firme de las normas para corregir las considerables imper-
fecciones del mercado que dan a las empresas existentes una
ventaja competitiva, y para introducir la competencia en sus
mercados. Los paises que han logrado avanzar en esta esfera se
esfuerzan por desmantelar la excesiva preponderancia vertical y
horizontal; prevenir las fusiones contrarias a la competencia
aplicando directrices claramente definidas y ampliamente pu-
blicitadas en materia de fusiones que establezcan parametros
para distinguir entre fusiones favorables y contrarias a la com-
petencia; establecer sanciones creibles y severas a la colusién y a

la fijacion de precios (en Estados Unidos la formacién de car-
teles da lugar a sanciones penales) y establecer un organismo
firme y basado en normas para la ejecucion de la politica de
competencia, con influencia politica y capacidad para aplicar
eficazmente las normas.

Politica de competencia referente a las empresas que ingre-
sen. A los efectos de reducir las barreras al acceso, lo principal
es ocuparse primeramente de los mercados en que ya existe
una considerable preponderancia estructural; cabe ocuparse
mads tarde de otros mercados. Las politicas dindmicas que facili-
ten el acceso deben centrarse en la reforma de la infraestructura
y los servicios de distribucién; el fortalecimiento del Poder Ju-
dicial y las instituciones conexas, a los efectos de una mayor efi-
ciencia en cuanto a la resolucion y aplicacién coercitiva de lo
resuelto en la esfera de las controversias comerciales; la aplica-
ci6n de una reforma agraria de amplia base; el establecimiento
de procedimientos uniformes, basados en normas para el otor-
gamiento de licencias, el registro y las inspecciones, y la lucha
contra la corrupcion y el crimen organizado.

Probablemente serfa contraproducente otorgar respaldo
compensatorio a las empresas de pequefia y mediana escala a
través de lineas de crédito subsidiadas por el Estado, porque ello
iria en detrimento de las reformas basadas en el mercado que se
aplican en el sector bancario y de una intermediacién comercial
incipiente a cargo de los bancos rusos. Lo que es peor, especial-
mente en el contexto de derechos de propiedad insuficiente-
mente desarrollados, es que este sistema alimenta la corrupcion.
Entre las medidas que podrian ser ttiles a este respecto cabe
mencionar el fortalecimiento del marco juridico del capital de
riesgo y los fondos para inversiones, respaldo para los bancos lo-
cales que otorgan crédito a las empresas de pequena y mediana
escala en condiciones comerciales, asi como medidas que faci-
liten el cofinanciamiento privado de proyectos por parte de
empresas de pequenia y mediana escala y bancos locales.

La reduccién de las barreras al acceso debe tender no sélo a
crear condiciones favorables para el surgimiento de potenciales
rivales dentro de un mercado local, sino también a permitir
que los competidores con centro de operaciones en otras regio-
nes realicen ventas o inversiones en el mercado local, lo que es
esencial para corregir el problema de la segmentacién de los
mercados regionales rusos. Para ello serd necesario que el go-
bierno federal disponga de atribuciones mds firmes a fin de
hacer frente a las précticas contrarias a la competencia de los
gobiernos locales. [l

Este articulo se basa en Harry Broadman (compilador), 1999, Russian
Enterprise Reform: Policies to Further the Transition (Washington:
Banco Mundial).
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