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Préstamo para fines de ajuste estructural para Polonia: fuente de oportunidades

El programa de transformacion econdmica de Polonia, emprendido en 1990, fue un intento
sin precedente de estabilizar y liberalizar la economia restableciendo, al mismo tiempo, la
capacidad crediticia. Tras decenios de planificacion centralizada, € poder quedd en manos
de un gobierno de coalicion decidido a organizar la economia de Polonia segun los principios
del mercado e integrarla en la economia mundial. El Banco apoyd e programa con un
préstamo de US$300 millones para fines de ajuste estructural, aprobado en agosto de 1990.

Cuando € préstamo se cerro, en diciembre de 1991, € programa habia detenido la
hiperinflacion, abierto las fronteras polacas al comercio, transformado al Zloty en una
moneda convertible para € comercio, liberalizado la mayoria de los precios, eliminado €
racionamiento, privatizado peguefias empresas y avanzado en la reduccion de la carga de la
deuda. S bien la produccién y e empleo disminuyeron en mayor medida y durante mas
tiempo de lo que los artifices del programa habian calculado, €l préstamo apoyo € inicio de
un proceso de reformas que se ha mantenido hasta el presente, a pesar de los cambios de
gobierno. Desde que concluyé e préstamo para ajuste estructural, se han producido
notables megjoras econdmicas, impulsadas por el sector privado. Sin embargo, todavia
existen graves dificultades. El desempleo sigue siendo elevado, algunas de las mayores
empresas estatales contintian perdiendo dinero y no han iniciado su reforma, y se requieren
medidas decididas para movilizar 1os recursos internos de Polonia hacia la inversion.*

El programa " big bang"

Los creadores del plan, encabezados por d Viceprimer Ministro Leszek Bacerowicz,
actuaron con velocidad y audacia, pues no sabian por cuanto tiempo contarian con € gpoyo de la
codicion. Su edrategia se basd en dos pilares. 1a etabilizacion de la economia, d borde de la
hiperinflacion, y la creacion de las condiciones para una trangcion rdpida a una economia de
mercado. Con € objeto de detener la hiperinflacion y poner fin d racionamiento y la escasez de
productos, € "big bang", como comenzd a conocerse @ programa de transformacion econdmica,
dispuso la diminacion de la mayoria de los controles de precios, marcadas reducciones de las
subvenciones alos productores y los consumidores, la liberdizacion inmediata de las importaciones,
la libre convertibilidad del Zloty a una tasa nomind fija (después de unaimpresionante devauacion),
laiindizacion de los sdarios por debgo de la tasa de inflacion y una palitica crediticia restrictiva.
Egas medidas se complementaron con la eiminacion de los monopolios edatdes y de las
restricciones alaactividad privada

Tras € conjunto de medidas de estabilizacion, las autoridades emprendieron profundas
reformas estructuraes e indituciondes, que se gecutarian de manera més gradua una vez que la
inflacion estuviera controlada. L os principales componentes de estas reformas fueron los siguientes:



Privatizacion de lamayor parte de las empresas etataes.

Reestructuracion de las restantes empresas edtatales, permitiendo la competencia ddl exterior e
imponiendo controles indirectos, como impuestos'y restricciones a crédito bancario.

Reestructuracion dd sistema bancario y aumento del control y de la supervision por parte del
Banco.

Creacion de un marco juridico adecuado para € desarrollo del sector privado, que incluyo la
implantacion de normas de contabilidad y auditoria, una definicion clara de los derechos de
propiedad y una reglamentacion antimonopolio.

Creacion de una red de proteccion socid para diviar los costos que la transicion econdmica
acarred ala poblacion vulnerable.

Apoyo internacional

El Fondo Monetario Internaciona (FMI) y € Banco Mundid prestaron gpoyo conceptua y
financiero d programa. El FMI ayudd d equipo econdmico a disefiar € componente de
edtabilizacion, mientras que € Banco colabord con la eaboracion de las reformas estructurades e
inditucionales. Sin pérdida de tiempo, se respado financieramente d zloty: en marzo de 1990, €
FMI aprobd un acuerdo de derecho de giro de un afio, por 545 millones de DEG, y las principaes
naciones indudtriales condtituyeron un fondo de estabilizacion para imprevistos de US$1.000
millones, ad cud podria recurrir € banco centrd § fuera necesario defender  nuevo tipo de
cambio.

El Banco, a su vez, formuld un ambicioso programa de ayuda, integrado por 26 préstamos
por un total de US$3.700 millones, que se aprobarian entre 1990 y 1993. El préstamo para gjuste
estructura, gprobado en agosto de 1990, se convirtid en € principa instrumento de didogo entre e
Banco y € pais. De inmediato se puso a disposicion del gobierno un tramo de US$100 millonesy
meses después e liberd e segundo, de US$200 millones. Como las autoridades polacas ya habian
puesto en marcha las principales medidas del programa de reformas, € prétamo para guste
estructura se concentrd en proporcionar divisas a fin de ayudar a fortaecer las reservas polacas y
aumentar asi lacredibilidad del programa de estabilizacion.



Resultados

El programa transformé la economia de Polonia. Detuvo la hiperinflacion y précticamente
dimind la escasez de productos, € racionamiento y las colas. Cuando se cerré € préstamo para
gugte edtructura, en diciembre de 1991, las fronteras de Polonia se habian abierto d comercio, €
Zloty era completamente convertible para operaciones comercides y se habia avanzado en la
reduccion de la carga de ladeuda. El sector privado habia acanzado una expansién que superaba
las proyecciones més optimistas (véase @ cuadro).

Por otra parte, las expectativas iniciaes sobre € crecimiento econdmico y la velocidad de
las reformas indtitucionaes no se cumplieron, S bien € proceso de reforma ha continuado hasta €
momento, a pesar de los cambios de gobierno; desde € cierre del préstamo para gjuste estructural
se han producido importantes mejoras econdmicas, impulsadas por € sector privado.

Empresas estatales

Durante @ periodo de desembolso dd préstamo para guste estructural, @ rapido
crecimiento del incipiente sector privado quedd completamente neutrdizado por la pronunciada
contraccion dd importante sector industrid estatd, cuya produccion se redujo en un tercio en
1990-91. Ello obedecid, en parte, a derrumbe del comercio con la Union Soviética y |os paises
dd Este, pero también a la incapacidad de la mayoria de las empresas edtatales para gustarse
cuando la economia se abri6 alas importaciones. La fata de gpoyo parlamentario se tradujo en una
desaceleracion de lareestructuracion y la privatizacion de las empresas; parafines de 1991, solo se
habia decidido |a privatizacion de gproximadamente € 12% de las empresas publicas.

Finanzas publicas

Debido a ma desempefio de las empresas estatales, hubo considerables atrasos en € pago
de impuestos y se dgjaron de pagar los préstamos bancarios, 1o cua afectd las carteras de los
bancos y las finanzas publicas, que también resultaron perjudicadas por los costos cada vez mas
dtos de los sstemas de proteccion socid. S bien @ gobierno limitd estrictamente los gastos
discrecionaes, las autoridades locales interpretaron con demasiada libertad 1os derechos a obtener
prestaciones y consideraron a gran cantidad de personas habilitadas para recibir la pension de vegez
0 de discapacidad.

La incgpacidad de Polonia de cumplir las metas fiscdes dd programa de estabilizacion
invalido su acuerdo con € FMI. El sado presupuestario globa pasd de un superdvit del 2,8% del
PIB en 1990 a un déficit del 6,5% en 1991 y dd 7,3% en 1992, muy por encima de o previsto
(desde entonces, sin embargo, se han aplicado con éxito diversos acuerdos con € FMI).



Sector bancario

Las pérdidas y los atrasos crecientes de las empresas estatales debilitaron la cartera de los
bancos acreedores, 1o cud llevd a muchos de los a borde de la quiebra y retrasd las reformas
previgas del sector financiero. Obligados a capitdizar los intereses en mora, los bancos no
pudieron conceder créditos a clientes més rentables. Las deficiencias indtitucionaes demoraron la
adopcion de normas satisfactorias de contabilidad, auditoria, supervison y reglamentacion. Al
carecer de experiencia suficiente en administracion crediticia, los bancos emplearon précticas
demasiado prudentes en materia de financiamiento; por gemplo, exigieron garantias excesivas alas
empresas privadas emergentes. Desde 1993, € Banco ha prestado su apoyo alareestructuracion
y larecapitalizacion bancarias, con buenos resultados.

Empleo

El descenso de la produccion se reflejé en un brusco aumento del desempleo, que paso de
cero en 1989, seguin las estadigticas oficides, d 12% de la poblacion activa a principios de 1992.
La cantidad oficia de desempleados cuando se cerrd d préstamo para gjuste estructural ascendiaa
2 millones, cas d doble de lo previgto en la evduacion inicid. En d sector privado, los empleos
crecieron velozmente, pero a partir de una base muy pequefia, y no resultaron suficientes para
compensar la pérdida de puestos de trabajo en € sector privado (véase € gréfico). La aplicacion
generosa del seguro de desempleo, de las pensiones y de las prestaciones por discapacidad
aceleraron esa pérdida.

Aun cuando las cifras oficides exageraron € problema (d incluir a personas que trabgjaban
por cuenta propia o en € sector no estructurado), € desempleo era elevado, particularmente en las
zonas rurdes y los pueblos pequefios donde una sola empresa estatal habia sdo € principa
empleador. La fdta de viviendas en las grandes ciudades, escenario ddl crecimiento econdmico,
impedia alos trabgjadores abandonar |as zonas en crigs.

Consumo e ingresos

Como era de prever, los esfuerzos para poner fin a la hiperinflacion y reorientar las
empresas edtades ocasonaron condderables dificultades econdmicas. El sdario red y los niveles
de consumo privado disminuyeron (Recuadro 1). Sin embargo, las subidas regisiradas de los
precios de consumo sobrevaloraban la subida del costo de la vida, ya que los precios del afio base
eran los precios oficides y controlados de productos racionados y, muchas veces, de mala caidad.

Cuando se abrid la economia, se pudieron obtener mas productos y de mejor calidad, lo cud
modificd radicalmente los precios relativos y los habitos de consumo. Los indices de precios no
reflgan estos cambios cuditativos.

Las limitaciones fiscaes obligaron a reducir € gasto publico destinado a la prestacion de
servicios de saud y educacion. La diminacion de las subvenciones y dd control de precios
provoco un pronunciado aumento del precio de los productos farmacéuticos, que quedaron fuera
del dcance de gran parte de la poblacion. Las empresas redujeron € nimero de guarderias de
nifios y otras prestaciones para las madres. Al parecer, las mujeres resultaban despedidas de sus
empleos antes que los hombres (Recuadro 2). La distribucion de los ingresos se torné mas



asmétrica, pues en € proceso de transformacion hubo ganadores'y perdedores.
Acontecimientos recientes

Desde las dificultades inicides, d sector privado ha impulsado en Polonia una amplia
recuperacion econdmica que se mantiene desde hace tres afios. A pesar de la fuerte sequia de
1992, se ha acelerado € crecimiento del PIB. En la actudidad, més de la mitad de la produccion y
de empleo de Polonia tienen origen en empresas privadas. El consumo privado se esta
incrementando rdpidamente, d igud que € consumo doméstico de bienes duraderos.

Con la implantacion del impuesto d vaor agregado se ha mgorado la politica fiscd. La
politica monetaria sigue sendo prudente y la tasa de inflacion ha descendido de forma congtante,
aungue no con tanta velocidad como se esperaba. Recientemente @ gobierno concluy6 con éxito
una ronda de negociaciones con € Club de Londres y Ilegd a un nuevo acuerdo con € FMI para
restablecer la solvencia de Poloniay abrir € acceso alos mercados internacionaes de capitales.

Con € apoyo del Banco, € desempefio de la mayoria de los bancos comercides oficides
mejord noteblemente.  Las corrientes comercides se han encauzado hacia los mercados
occidentalesy se haacelerado € crecimiento de las exportaciones.

Sin embargo, todavia existen importantes dificultades. Latasa de desempleo, que asciende
ahoraa 16%, sigue Sendo eevada, en parte debido d sistema de proteccion socid, excesivamente
generoso en sus predaciones.  Algunas de las mayores empresas edtataes, que emplean en
conjunto alrededor dd 15% de la fuerza labord, todavia pierden dinero, no han comenzado a
reformarse y tienen pocas probabilidades de reestructuracion o privatizacion. ES preciso solucionar
un déficit externo cada vez mayor y resitir la presion que gercen los productores locaes para que
se dicten medidas de proteccion. Polonia debe hacer 1o posible para movilizar 1os recursos
internos, no solo afin de reducir & déficit externo sino también de financiar sus ingentes necesidades
deinverson.

En d sector financiero, deben reformarse también los bancos oficides especidizados,
particularmente en agricultura y vivienda, que continlian afrontando graves problemas de cartera.
Es preciso mgorar la gestion del programa de inversiones publicas, dando prioridad a los
proyectos y fomentando la participacion del sector privado.

En vistade lavitalidad ddl incipiente sector privado, es probable que las reformas apoyadas
por € préstamo para guste estructural resulten duraderas. Pero d devado y persstente
desempleo, en su mayor parte concentrado en zonas en crids, amenaza con socavar € respado
politico alareforma Para acanzar un crecimiento sostenido en Polonia es fundamental contar con
un fuerte gpoyo palitico. Habrd mayores posbilidades de mantener los beneficios de la reforma
logrados hasta ahora 5 @ gobierno acelera la privatizacion de las empresas estatdes, reestructura
de manera mas rigurosa aquellas que no se puedan liquidar o privetizar y gplica politicas fiscdes y
monetarias racionales.

Ensefianzas



Aprovechar la ocasén. El programa de tranformacion econdmica tuvo éxito porque las
autoridades actuaron rpidamente para gprovechar un breve periodo de amplio gpoyo politico a
esta reforma econdmica radical. Los acontecimientos demostraron que, S @ gobierno no hubiera
procedido de maneratan resuelta, esa oportunidad se habria perdido.

Los programas smilares d de transformacion econdmica deben basarse en proyecciones
redigtas. Este programa fue excesivamente optimista acerca de los volimenes comercides, € sado
presupuestario, € crecimiento de laproduccidon'y € empleo. Como consecuencia, ho previo € gran
aumento del desempleo, ni hizo planes pararemediarlo.

Para que todo programa de transformacion econdmica tenga éxito es fundamenta obtener y
mantener & apoyo politico alas reformas. S bien € equipo econdmico polaco tenia unaidea clara
de lo que queria conseguir, no logrd tranamitir esaidea ala poblacion en generd ni alos dirigentes
politicos y los circulos empresarides, en particular. Las gigantescas manifestaciones y las divisones
cada vez més profundas dentro de la codlicion debilitaron € respado del Parlamento y terminaron
por provocar un cambio de gobierno, lo que hizo més dificil llevar adelante las reformas.

Es preciso organizar cuidadosamente y con criterio selectivo un sistema de proteccion socid
gue, Sn descuidar a la poblacion més vulnerable, sea asequible y no otorgue incentivos que
produzcan efectos contrarios a los deseados. El seguro de desempleo polaco, excesvamente
generoso, condtituyd una pesada carga fisca y no impulsd alos desempleados a buscar trabgjo.

Cuando se tomen decisiones sobre € momento en que se efectuaran desembol sos importantes
de préstamos no destinados a proyectos especificos, se deben tener en cuenta los programas
fiscdes y monetarios del prestatario. Estos desembolsos deben coordinarse con las autoridades
monetarias, especidmente S no existe un programa vinculante dd FMI.



Crecimiento del sector privado en Polonia, 1989-92

Tipo de actividad 1989 1992 % variacion
Didtribuidores minoristas 250 750 301
Estatdes 178 33 -82
Privados 72 717 996
Almacenes minoristas 151 353 234
Esatdes 124 9 -93
Privadas 27 344 1.267
Sarvicios de comidas 31 53 171
Estatdes 16 1 -94
Privados 15 52 347
Locaes de prestacion de servicios 255 209 -18
Estatdes 42 8 -81
Privados 213 201 -6
Total 535 1.012 189
Estatdes 235 42 -82
Privados 300 970 323

Fuente: Banco Mundid, Eastern European Experience with Small-scale Privatization,
Documento para discusion 104, CFS, abril de 1994.



Recuadro 1. Cambios en los habitos de consumo durante @ programa de transformacién
economica

A fin de obtener una evauacion independiente de las consecuencias socides de las
reformas llevadas a cabo en Polonia, € Departamento de Evauacion de Operaciones encargd un
estudio sobre @ consumo de aimentos por grupo deingresos. En d trabgjo sellegd alaconcluson
de que en 1988/89, inmediatamente antes del comienzo de programa de transformacion
econdmica, se habia producido un aumento marcado, pero insostenible, en @ consumo de
dimentos. Una vez iniciado € programa, € consumo medio de dimentos per cdpita disminuyd
2,6%, no vario, en lineas generdes, en 1991, y volvio a descender 1,2% en 1992, de modo que en
1992 € nivel era gproximadamente 1,4% inferior d de 1987. Las reducciones observadas son
sumamente escasas, en especid dado que en 1992, debido a una gran sequia, se perdio hasta €
25% de adgunas cosechas. Los empleados y los jubilados estaban en mejor Stuacion que los
agricultores.  Se registraron importantes diferencias en las cestas de productos, con aumentos
generales del consumo de frutas, pastas, pescado y carne, y descenso del consumo de papas,
huevos y productos lacteos. Estos primeros datos parecen indicar que, a diferencia de lo ocurrido
en otras economias en transicidn de laregion, la contraccion del consumo de aimentos no empeord
el estado de nutricion de la poblacion.



Recuadro 2: Lamujer en € proceso de gjuste

Antes de la transformacion econdmica, las mujeres polacas tenian fécil acceso a la
educacion y a empleo. Las empresas estatales, € empleador més grande del pais, contaban con
guarderias de nifios y otorgaban prolongadas licencias y otros beneficios que facilitaban € empleo
de las mujeres j6venes con hijos pequefios. Ademéas, lamujer podia jubilarse cinco afios antes que
el hombre, 1o que permitia alas parientes de edad mas avanzada cuidar alos nifios en € hogar. La
tasa de participacion de la mujer en lafuerza de trabgjo era muy eevada, en relacion con los niveles
internacionaes.

Debido a programa de transformacion, las empresas estataes se vieron obligadas a reducir
las pérdidas, vender sus activos y hacer disminuir los costos. Las guarderias infantiles se vendieron
0 redujeron drésticamente. Las mujeres fueron las primeras en quedar despedidas y las Ultimas en
ser contratadas, pues las empresas querian limitar d maximo los gastos que les acarregban las
licencias por maternidad y otros beneficios. En 1993, stlo €l 23% de las ofertas de trabgjo de la
Oficina de Empleos estaba destinada a mujeres; € 77% era para hombres,

La fdta de viviendas en las zonas en crecimiento hace que resulte particularmente dificil
para las mujeres con hijos pequefios tradadarse de las zonas en crigs a otras con mayores
oportunidades de empleo. Por motivos fiscales, |as autoridades estén estudiando la posibilidad de
elevar la edad de jubilacion de la mujer. Esta medida hard aln més arduo para las mujeres que
trabgjan encontrar quien cuide a sus nifios. La mujer podré tener més posibilidades de conseguir
empleo en d sector informal, que esta creciendo répidamente.
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Figural: POLONIA - Cambiosen la estructura de empleo no agricola (1989-92)

PUblico 69% Desemg
Privado 31% Publico
1989 1992

Nota: El empleo en € sector agricola se mantuvo précticamente constante (alrededor de 4
millones) en € periodo 1989-92. La tasa globa de desempleo, incluido € sector agricola, se
calculaba en 12% en 1992.

Fuente: Indituto de Estadisticas de Polonia, GUS.
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* Informe de evaluacion ex pogst, "Polonia préstamo para ajuste estructural”, Informe

N° 13960, febrero de 1995. Los informes del Departamento de Evaluacién de Operaciones
estan a disposicion de los Directores Ejecutivos y € personal del Banco, y pueden obtenerse

solicitandolos a la Unidad de Documentos Internos y a los Centros de Servicios de
Informacion de las Oficinas Regionales.



