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1. INTRODUCCIÓN 

El sostenido proceso de liberalización y apertura comercial actual en 
Argentina, parte de un replanteo radical del papel del estado en la economfa 
y de la orientación de la polftica comercial. 

Parece haber quedado descuidado, en el camino de la transformación 
estructural, el problema de la distribución del ingreso, que ocupó un lugar 
central en los objetivos de polrtica económica en nuestro pafs desde los 
cuarenta. Aqur haremos una evaluación del problema a partir de la 
perspectiva de la teorfa tradicional del comercio internacional, y tomando en 
consideración una clasificación de las opciones prácticas del manejo del 
problema distributivo en la apertura. Se advierte asr la importancia de 
integrar el aspecto distributivo con las previsiones del impacto de la apertura 
en el nivel de actividad. 

El éxito de un programa de apertura depende de que se genere 
eficientemente el cambio estructural de la economra. Cuando aparece, como 
una dimensión de particular importancia en el proceso de transformación, 
el.problema distributivo, el objetivo de polftica de suavizar los efectos sobre 
el salario y ·el empleo impone restricciones al manejo de la polrtica en la 
transición. 

Con frecuencia la economra se encuentra, al momento de la apertura, 
también con desequilibrios macroeconómicos. Las experiencias de apertura 
en el Cono Sur en la década de los setenta mostraron que si el programa 
económico contempla simultáneamente los objetivos de apertura y 
estabilización, el conflicto distribución del ingreso y empleo vs equilibrio 
fiscal puede presentarse de manera particularmente aguda. 

Revisaré primero brevemente, en la sección 2, los argumentos de la 
teorfa del comercio internacional que presumen la necesidad de transferen­
cias compensadoras para asegurar la ganancia de bienestar del comercio; 
en la sección 3 se plantean las opciones prácticas de polrtica ante la 
dificultad de aplicación de las compensaciones "lump sum". Los dos puntos 
siguientes consideran los argumentos que justifican la intervención del 
Estado para facilitar el ajuste, y luego las consecuencias fiscales de esa 
acción y la posible aparición de conflictos de polftica. En la sección 6 se 
advierte que el impacto de la apertura en el bienestar depende crucialmente 
de varios efectos; no sólo los derivados de la reasignación de factores, sino 
también los cambios macroeconómicos en la transición y el crecimiento. La 
última sección es de srntesis y conclusiones. 
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. 2. PRESUNCIONTEORICA DELA NECESIDAD DE TRANSFERENCIAS 
COMPENSADORAS. 

2.1. Opciones para la obtención de la mejora Parietana con el comercio 
mediante la compensación de los efectos distributivos 

La tradicional discusión de las ganancias del comercio en Samuelson, 
1 962, muestra que, para hacer efectiva la mejora Paretiana en base a las 
ganancias potenciales del intercambio, es presumiblemente necesario 
realizar transferencias compensadoras entre ganadores y perdedores. El 
punto es esencial, ya que la apertura se justifica, precisamente, por la 
expectativa de obtener una mejora de bienestar social. 

El problema lógico se resuelve con demostrar la posibilidad de realizar 
las compensaciones y plantear las condiciones teóricas de las transferencias 
eficientes. En la polftica económica concreta, sin embargo, aparece el 
problema crucial de que las compensaciones "lump sum" sugeridas por la 
teorfa para mantener la eficiencia resultan de muy diffcil aplicación. A su vez, 
como remarca el mismo Samuelson, "si no pueden practicarse las 
reasignaciones ideales no distorsionantes, las conclusiones obtenidas 
requieren una seria modificación y cualificación". 

En definitiva, es necesario advertir la importancia del argumento 
teórico, como principio general, y luego evaluar las opciones de polftica en 
las especfficas condiciones de la economra. 

i- La solución teórica tradicional para la obtención de la mejora 
Paretiana con el comercio señala que la existencia de ganadores 
y perdedores requiere la realización de compensaciones. Estas 
deben ser eficientes, a fin de mantener las ganancias del . 
comercio, lo que se logra mediante transferencias "lump sum". 

ii-Soluciones de polftica. 

En la práctica, en los procesos de apertura comercial se plantean tres 
posturas diferentes respecto del problema distributivo. Ellas son, 
sintéticamente, 

a. Prescindencia distributiva, confiando en la superioridad del 
sendero Pareto eficiente. 
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b. Transformaciones institucionales que permitan la aplicación 
detransferencias eficientes. Esa estrategia requiere primero 
orientar la economra para que funcione de acuerdo al modelo 
competitivo y, en ese marco, implementar un sistema eficiente 
de transferencias. 

c. Polrticas activas de ingreso, en la consideración de que los 
efectos distributivos de la apertura no son deseables, y bajo el 
supuesto de que la economra funciona en un régimen imperfecto 
que requiere la intervención del estado. 

Antes de pasar a la discusión de estos enfoques, que es materia del 
punto 3, conviene señalar las consecuencias de modelaciones alternativas 
de la economra. 
2.2. Modelación de la economía para el análisis del problema 

distributivo en la transición: perfecta movilidad, y capital específico. 
Ganancias estáticas y dinámicas. 

-Perfecta movilidad. El caso "puro" en el modelo de dos .sectores. 

Como punto de referencia inicial, tomemos una economra pequeña, 
competitiva, que uti­
liza trabajo y capital 
para producir dos 
bienes comerciados, 
Y1 exportable e Y2 
importable, con fun­
ciones de produc­
ción homogéneas de 
primer grado. La 
única distorsión en 
esta economra es la 
restricción al comer­
cio representada por 
una tarifa de impor­
tación t, y el proce­
so de "apertura" 
consiste en la elimi­
nación de una vez 
de la tarifa. En la 
Figura 1, el precio 
relativo del bien ex-
portable, p = P1/ 0 
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P2, aumenta internamente con la apertura de p a p'; como consecuencia 
aumenta su produción, y disminuye la del importable -el movimiento sobre 
la curva de transformación TT de O a 0'-, y el consumo de ambos bienes 
aumenta de C a C'. 

Pero aún si el consumo de todos los bienes en la economra aumenta, 
sólo puede asegurarse aquí que existe, a nivel social, una mejora potencial; 
·en efecto, cuando se alteran los precios relativos de los bienes y de los 
factores, el cambio en el bienestar de individuos o grupos particulares 
depende de cómo se modifique la retribución de los servicios productivos 
que ofrecen, y de la composición de su canasta de consumo. 

Si hay competencia perfecta en el mercado de trabajo y en el de los 
servicios del capital, ambos factores de producción son perfectamente 
móviles intersectorialmente, y el sector productor de Y2 es intensivo en 
capital, el teorema de amplificación predice que, cuando p >O entonces 
w> P, > p1 > i 111 • De esa manera, la retribución del factor utilizado inten­
sivamente en el sector cuyo precio disminuyó, en este caso el capital, cae 
en términos de ambos bienes, y el bienestar de los propietarios del factor 
necesariamente se reduce. Como el cambio genera la mejora real del salario 
en términos de ambos bienes, hay así, aún en este modelo sencillo, una 
predicción clara de la posibilidad de resistencias a la apertura, y de conflictos 
de intereses entre propietarios de los factores. Esta conclusión para un 
contexto de reducciones tarifarías unilaterales, se aplican también a los 
efectos de la integración económica. 

- Limitaciones de la lógica del modelo para las conclusiones de 
polrtica en la transición . 

. La preocupación por la manera en que reacciona la economía en el 
corto plazo a la apertura obliga a considerar más detalladamente las 
condiciones específicas del ajuste, como los costos que genera el movimien­
to de los factores, el tiempo requerido para la adopción de nuevas técnicas 
y la apertura de mercados externos, o la aparición de desempleo. 

Revisemos brevemente el significado económico de los resultados 
obtenidos. En primer lugar, bajo el supuesto· de movilidad de todos los 
factores no existe la cuestión temporal. El movimiento de estática compara­
tiva de Q a O' supone que se ha completado la reasignación de recursos, y 
en este sentido podría interpretarse como el efecto de "largo plazo" de la 
apertura. Pero hay que destacar, para la asociación de los resultados de 
cambio estructural del modelo a la aplicaciones de polrtica que, en cuanto 
supone eficiencia en el proceso de reasignación de los factores, la 
transferencia intersectorial de factores aparece como instantánea y sin 
costos. 

De esa manera el modelo es incapaz de dar indicaciones sobre las 
características del proceso de transición del cambio estructural. Por 
ejemplo, si bien hay cambios en las retribuciones de los factores, estos se 
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utilizan, mientras las empresas adoptan las tecnologras más eficientes, 
siempre en proporciones óptimas, v no existe desempleo, situaciones 
ambas que la experiencia advierte pueden no acompañar eh la práctica el 
ajuste de la economra. 

En segundo lugar, puesto que la demostración supone que se parte de 
un punto sobre la curva de transformación, tampoco existen movimientos 
agregados desde un punto interior hacia la frontera de posibilidades de 
producción ni, en el sentido opuesto, consecuencias recesivas de corto 
plazo. No obstante, es previsible que la apertura genere, o coexistan, 
fluctuaciones macroeconómicas, que afectan decisivamente las caracterrs-
ticas del proceso de transición de la apertura. 2 · 

Finalmente el problema fiscal en el modelo competitivo es 
conceptualmente sencillo: dado que existe certidumbre en la expectativa de 
ganancias agregadas, está asegurado el financiamiento del sistema de 
compensaciones, v en consecuencia la mejora Paretiana con la apertura. 

- El modelo de capital especffico 

Si en lugar de la perfecta movilidad de todos los factores, uno de .los _ 
factores es especrfico, suponiendo que el capital ocupado en cada sector, 
K1 v K2, no puede trasladarse en el· corto plazo, el impacto redistributivo de 
la apertura es diferente al del caso competitivo. El capital ocupado -en 
general el factor inmovilizado- en el sector cuyo precio aumenta, gana; el 
capital ocupado en el sector cuyo precio cae, pierde; v el trabajo -el factor 
móvil-, gana en relación a uno y pierde con relación al otro de los bienes, 
dependiendo el efecto final sobre su bienestar de la composición del 
consumo. La estructura formal de este modelo ha sido desarrollada en 
Mussa, 1974, Meyer, 1974, y Jones, 1971 entre otros. . . 

El modelo de capital especrfico destaca aspectos relevarites para el 
análisis de la transición que quedan ocultos en el 'mecanismo del modelo con 
perfecta movilidad, y puede interpretarse en su aplicación práctica como el 
ajuste de corto plazo restringido por la limitación de algunos factores para 
cambiar rápidamente de ocupación. 

Esto por otra parte hace que el movimiento de factores en. la transición 
sea interior a la curva de transformación de pleno empleo. Las posibilidades. 
de transformación a partir de O, en el corto plazo, corresponderran a la CT 
que pasa por 0". Neary, 1982, tomando el valor del producto en el nuevo 
punto de equilibrio de largo plazo, OV como referencia, calcula el costo 
teórico de bienestar del ajuste a la apertura como el valor presente de las · 
pérdidas del producto UV causadas por las restricciones a la niasignación 
de los factores. Pero eso implica una menor ganancia del comercio, v por 
tanto complica el problema de la aplicación de compensaciones~ · 

Además, es posible que, debido a las rigideces, y dependiendo de la 
velocidad y magnitud de los cambios en los precios relativos, y de la 
credibilidad de la polrtica, algunos recursos queden desempleados, sin poder 
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ser absorbidos por el sector en expansión. Actividades cuya contracción 
puede resultar en fuerte desempleo de trabajo son candidatas para un 
proceso de liberalización más lento y prolongado. 

El punto de esta discusión es destacar que las conclusiones del primer 
modelo surgen de razonar en base a las ganancias del comercio interpreta~ 
das como diferencia entre los flujos de ingresos en dos equilibrios, antes 
y después de la apertura. Pero si la preocupación es por la posibilidad de 
organizar un sistema de compensaciones en el sendero de transición, y 
facilitar la reasignación de los factores, es conveniente prever, adicionalmente 
a las pérdidas que sufren algunos factores por el cambio en precios relativos, 
las que se derivan de inmovilidades técnicas, costos de trasladó y pérdidas 
que surgen de la especificidad de los factores. A ello se agrega el retardo 
temporal en la expansión de los sectores exportadores, tanto por la 
especificidad mencionada, como por la necesidad de adaptar la variedad y 
calidad de los productos a la competencia externa, y la concreción de las 
nuevas .relaciones comerciales. 

~Reactivación o recesión en la transición. Crecimiento. 

En condiciones estáticas, cuando en lugar de partir de un punto como 
O sobre la CT hay desempleo inicial, la apertura se dificulta si a este 
desempleo inicial se le suma el desempleo transitorio asociado con la 
liberalización de importaciones, una condición más difrcil de sostener 
polrticamente. Por el contrario, un escenario de reactivación y crecimiento, 
a partir de la rápida acumulación de capital y las ganancias de eficiencia, crea 
expectativas de ganancia que reducen el problema distributivo. Este es el 
tema del punto 6. 

- Reformulación del problema fiscal 

La descripción del ajuste en el modelo estático de capital especrfico, 
lleva a reformular el problema fiscal en la transición de la apertura. Dado que 
el aumento esperado del producto es menor en el córto plazo que bajo la 
hipótesis de perfecta movilidad, el beneficio esperado a redistribuir dismi­
nuye para un tiempo cualquiera en el perrodo de adaptación de la economra; 
la demora en la expansión del sector exportador, y la existencia de costos 
para la reasignación de los recursos, reduce el ingreso fiscal potencial al 

· sistema de compensaciones. También debe considerarse ahora que los 
costos del sistema incluyen no sólo la menor retribución de algunos 
factores, sino también presumiblemente el desempleo. 

Si en este contexto se considera conveniente estimular la reasignación 
de factores y acelerar la transformación estructural. mediante programas 
crediticios y fiscales de "asistencia al ajuste", es claro que estos tienen un 
costo, y el problema fiscal pasa ahora a un primer /plano. En cuanto la 
credibilidad de la apertura es un determinante importante de las decisiones 
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de reasignación de los productores, si en la expectativa de disminución de 
sus beneficios los sectores actualmente protegidos se niegan a perder sus 
privilegios, la posibilidad de que la oposición a la apertura termine por revertir 
el programa conspira contra su mismo cumplimiento. Por eso la posibilidad 
de asegurar el financiamiento de los acuerdos distributivos y de Jos 
estfmulos a la transformación puede ser la condición del consenso, de la 
credibilidad del programa, y de su efectiva realización. 

3. LAS ACTITUDES DE POLÍTICA 

Se advierte ahora que la elección de alguna de las estrategias de 
polftica mencionadas en el punto 2.1, depende en buena medida no sólo de 
una preferencia de principios, sino de las restricciones prácticas que plantea 
la ganancia agregada esperada y del impacto distributivo de la apertura. 
Veamos estas tres alternativas, y las condiciones que pueden jugar como 
criterio de selección. 

3.1. Prescindencia distributiva: la superioridad del sendero Pareto­
eficiente hace que las ventajas prácticas del comercio superen la 
necesidad social de las compensaciones. 

En el argumento de Hicks, se reconoce que sin una función de 
bienestar social explfcita no es posible evaluar la ganancia de bienestar de 
un cambio Pareto-eficiente; pero puede confiarse en ctue, aunque la apertura 
reduzca temporariamente el bienestar de algunos individuos, si la economfa 
se mueve consistentemente en un sendero Pareto-eficiente, a la larga cada 
uno de los consumidores mejore. 

Carden, 1984, encuentra que esta posición, que denomina "optimis­
mo Hicksiano", es una manera convincente de enfrentar el pesimismo de la 
"nueva economfa del bienestar". Concluirfamos que, la confianza en la 
magnitud y difusión de las ganancias esperadas del comercio permiten 
relativizar el problema distributivo. Aceptando que con el impacto de la 
apertura puede haber ganadores y perdedores, los beneficios generales de 
las nuevas condiciones de intercambio internacional_ y del funcionamiento 
de la economfa, superarfan los costos sociales del apartamiento de las 
condiciones que per.mitirfan asegurar una ganancia en el sentido de Pareto. 

Si en este contexto coinciden las expectativas de los encargados de 
la polftica y de los agentes privados, en especial aquellos que se perjudican 
con la apertura en el corto plazo, podrfa resultar exitosa una transición 
gobernada por las reasignaciones y la formación de precios que determina 
el mercado. Aunque no haya compensación de los ganadores a los 
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perdedores, si el valor actual del ingreso esperado bajo protección por estos 
últimos es superado por el que corresponde al sendero con intercambio libre, 
no existirá oposición a la apertura. 

Esto no quiere decir que se eliminen los conflictos distributivos, y 
. -.todavfa existen incentivos para que grupos particulares requieran del 

gobierno medidas que mejoren su participación en las ganancias. Pero estos 
conflictos no estarfan en principio regidos por la ventaja para algún sector 
de que el proceso de apertura no se realice. 

3.2. Aplicación de transferencias eficientes. 

Una posición alternativa es la de quienes, insisten en que, si no son 
posibles las compensaciones "lump sum", deben buscarse sistemas de 
compensación que llenen la doble condición de ser aplicables en la práctica, 
y al mismo tiempo cumplan con Jos objetivos de distribución y eficiencia, 
es decir, garanticen la justificación social de la apertura. 

En esta lrnea Dixit y Norman, 1986, 1980, exploran la posibilidad de 
utilizar como sustitutos de las transferencias "lump sum" impuestos a los 
factores combinados con subsidios sobre bienes; las ganancias agregadas 
se alcanzarfan al exponer a los productores a Jos precios internacionales, y 
luego se distribuirran a los consumidores bajando el precio de todos los 
bienes de consumo .. 

Otra propuesta, planteada por R. Mantel y Ana M. Martirena Mantel, 
1989, considera que en la apertura el problema distributivo principal es el 
de carácter intersectorial, en tanto que en la situación preexistente el 
sistema de protección lo que hace es garantizar rentas para todos los 
factores empleados en las actividades favorecidas por el sistema. En 
consecuencia todos ellos, ante la posibilidad de p~rdida, tenderán a formar 
un •Jobby" no competitivo. 

En ese caso, la manera de evitar resistencias a la apertura es proteger, 
ante el cambio de régimen, los ingresos sectoriales del statu quo. Para ello, 
los nuevos precios relativos de bienes resultantes de la liberalización sólo 
se aplican a los incrementos de los flujos comerciales de exportaciones e 
importaciones inducidos por la apertura. Los flujos comerciales históricos 
son objeto de imposición retrospectiva, bajo la forma de tipos de cambio 
diferenciales, diseñados de forma que no afecten los incentivos en el 
margen. Si en un modelo con dos sectores, industrial (1) y agropecuario (A), 
la apertura aumenta el precio relativo PA/PI, el sector perdedor 1 sustituto 
de importaciones es compensado con la venta de divisas por el Banco 
Central a un precio inferior al del mercado; por otra parte el sector ganador 
A debe también vender sus divisas a un precio inferior. 
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3.3. Asistencia al ajuste y políticas de ingreso. 

Finalmente, el reconocimiento de que la transición del cambio estruc­
tural comporta una situación de excepción, de que hay imperfecciones en 
los mercados, y la conflictos de las soluciones del sistema con objetivos de 
equidad, constituyen argumentos que llevan a propuestas de mayor 
intervención que las planteadas anteriormente, a fin de facilitar una 
transición más rápida y ordenadas, y controlar la distribución de costos y 
beneficios. 

Este tipo de aproximación al problema comprende los programas para 
alcanzar la mejora social implementando, junto con la apertura, otras 
polfticas especfficas destinadas a influir en la distribución de los costos y 
beneficios de la liberalización del comercio. 

Las propuestas más activas de participación del gobierno exceden el 
mero propósito distributivo, y tienen en perspectiva el conjunto de cambios 
planteados al sistema económico. Los programas del Banco Mundial para el 
ajuste estructural prevén recursos financieros para ayudar a las industrias 
a ajustarse al comercio libre, incluyendo racionalización de operaciones, 
reducción en la variedad de productos y cambios en la composición del 
producto. 

4. LA. ASISTENCIA AL AJUSTE 

El tema del ajuste, que discutimos aqur en el contexto del ajuste de un 
pafs en desarrollo a la apertura comercial, se extiende conceptualmente, 
como se advierte, a la cuestión general de las condiciones de adaptación 
de una economfa a cambios bruscos. 

La manera de facilitar los necesarios acomodamientos ha sido motivo 
de reflexión y debate en los pafses industriales, en relación a la dinámica de 
las transformaciones estructurales por Jos cambios tecnológicos y las 
nuevas ventajas comparativas internacionales, que crean nuevas corrientes 
de comercio y plantean la competencia de productores externos más 
eficientes a muchos de sus sectores internos. Se ha establecido asr el 
programa de reestructuración y redespliegue industriales de la Organización 
de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (QNUDI), y la OCDE ha 
planteado la necesidad de implementar polfticas de ajuste "positivas". En 
ONUDI, 1982, se analizan las principales tendencias y estrategias de ajuste 
de las economras de los parses industriales y en desarrollo, partiendo de la 
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base de que "es obvio que ese proceso no tiene nada de automático". 
Entonces, una vez que se descarta como respuesta de polrtica la 

alternativa de "laissez faire", las soluciones en los pafses industriales se 
mueven entre las presiones de lo que se ha llamado el nuevo proteccionismo, 
o las propuestas de asistencia al ajuste. Esta última opción se inclina por 
reconocer la necesidad de absorber costos particulares por parte de los 
sectores que deben ajustarse a condiciones desfavorables, y sostiene que 
una explfcita polrtica industrial contribuye a mejorar las condiciones en que 
los agentes toman sus decisiones de reasignación. 

Llevada al mercado de trabajo, esta actitud contempla, aparte de 
subsidios y otros medios de redistribución directa o indirecta, la necesidad 
de facilitar la movilidad, mediante reentrenamiento y servicios de reubicación 
a los desempleados, o modificaciones a las leyes laborales. 

Queda pendiente. que las diferentes formas de apoyo a quienes 
participan en actividades que sufren la necesidad de cambios sustanciales 
y bruscos, no se transformen en un soporte que permita que se perpetúen 
actividades ineficientes. Por ejemplo, el gobierno, por temor al desempleo, 
puede tomar medidas que impiden la movilidad o absorben recursos, 
ampliando la cantidad de puestos públicos, iniciando costosos programas 
de inversión pública, o subsidiando industrias con alta capacidad para 
absorber empleo, como la construcción. El recurso, empleado por diferentes 
administraciones en Argentina, conspira contra las transformaciones 
consistentes con un programa de apertura comercial. (Cavallo y Cottani, 
1986). 

Una propuesta distributiva que muestra las interrelaciones involucradas 
en estos problemas planteada hace algunos años por el actual ministro 
Cavallo, 1986, considera necesario atender el problema de las familias más 
pobres con subsidios familiares durante el proceso de ajuste. La idea es que 
conviene que se unifique el mercado cambiario, y se mantenga alto el tipo 
de cambio real, para eliminar el "sesgo antiexportador" caracterrstico de la 
economra argentina. Pero existe un conflicto de objetivos porque es 
necesario mantener bajo el costo laboral en términos de bienes exportables 
y de dólares, a fin de que sirva como fuerte aliciente a la producción y el 
empleo de trabajo en actividades de exportación. 

Sin embargo, aparece asr un efecto distributivo no deseable. Para 
superar ese problema, Cavallo proponra un subsidio a las familias más 
pobres, que no debe ser a costa de los productores, sino utilizando recursos 
generados por el gobierno mediante el ajuste tarifario, sino utilizando 
recursos generados por el gobierno mediante el ajuste tarifario y la reducción 
del déficit. 

Digamos finalmente que esta discusión plantea recurrentemente el 
aspecto temporal de la polrtica de transición. Si ciertas acciones de polrtica 
se aceptan como útiles para superar el perrodo crrtico de· la transición, 
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parecerra que su justificación está restringida a que la intervención sea 
transitoria. No obstante, los sectores que reciben beneficios, supuestamen­
te por tiempo limitado, tienden a requerir su permanencia, demorando, 
gracias a la reducción del impacto, la transformación requerida. 

- El poder y la capacidad de ajuste. Aumentos de la desigualdad. 

Otro argumento, señalado por T .N. Srinivasan, 1987, en su discusión 
sobre los efectos de la liberalización de la economía en China e India, es que 
es posible que haya inicialmente un aumento de la desigualdad, porque los 
mejor dotados pueden moverse más rápidamente para capturar las ganan­
cias, y en consecuencia pueden aumentar las tensiones sociales~ 

5. SOLUCIONES DISTRIBUTIVAS Y PROBLEMAS FISCALES EN LA 
TRANSICIÓN DE LA APERTURA 

5.1. Argentina y Chile 

Las experiencias de Argentina y Chile en los setenta, son un punto de 
referencia importante, y brindan la siguiente imagen: en Chile un alto 
desempleo y redistribución regresiva del ingreso fueron el precio de avanzar 
firmemente en la apertura y la eliminación del déficit fiscal. En Argentina, 
el intento de evitar el desempleo y suavizar los efectos distributivos de los 
cambios estructurales propuestos, impidió alcanzar el equilibrio fiscal, 
contribuyendo fundamentalmente a la crisis del proyecto de apertura. 

-Chile 

Es remarcable el contraste entre Argentina y Chile. En Chile en el 
perfodo inicial de la apertura hubo recesión, y una elevación de la tasa de 
desempleo de un 3% a un 16% entre 1972 y 1976. Interesa señalar que el 
cambio en el papel del estado, y la polrtica antiinflacionaria, contribuyeron 
a agudizar el problema del desempleo en la transición de la apertura: entre 
1973 y 1976, en efecto, se eliminaron 1 00.000 puestos en el sector 
público, agravando la situación producida en el mercado de trabajo por la 
caída en la demanda privada. 

El objetivo de equilibrio fiscal implicó, además del efecto directo de 
agudización del desempleo por despidos señalado arriba, el efecto recesivo 
de la caída de la demanda del sector público, y la insuficiencia de programas 
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de estrmulo a la inversión para facilitar el cambio en la estructura productiva. 
La falta de previsión de estas conexiones, impidió primero la aplicación de 
una secuencia de medidas que redujese el conflicto, y luego incidió para que 
se tratase como. una cuestión temporal, y en la ausencia de soluciones 
efectivas. Más aún, la adopción de medidas como la tablita desde fines de 
1978, y la indexación de los salarios, aumentaron el costo salarial y el 
desempleo en el sector de bienes comerciables. 

-Argentina 

A pesar de la cafda de la actividad industrial, y a una disminución del 
empleo industrial que pasa de un rndice 1 00 en el primer trimestre de 1976 
a 65,8 en el primer trimestre de 1981, no hubo en Argentina en el perrada 
un aumento importante del desempleo. Una razón, expuesta en Sánchez, 
1981, es el cambio estructural en el mercado de trabajo, con una reducción 
relativa y cambio en la composición de la PEA debido a la interrupción de las 
migraciones, el desaliento en la participación de trabajadores secundarios, 
y el aumento de la cantidad de trabajadores por cuenta propia. 

Nos preguntamos en este orden si existió también una acción del 
estado, cuál fue el efecto sobre el presupuesto, y en qué medida incidió en 
el ajuste de la economra. 

En primer término, el empleo del gobierno entre 1975 y 1981 creció 
todos los años, salvo en 1976 y 1977, mientras su participación en el 
empleo se mantiene, -sobre los niveles históricos anteriores a los setenta­
, entre el15 y el 16 por ciento del empleo total. La falta de ajuste del empleo 
en un programa que señalaba entre sus principales objetivos el equilibrio 
presupuestario, evidencia el peso de la decisión de que este no pasara por 
el desempleo. 

Sobre el punto en Cavallo y Cottani, 1986, se señala que el com­
portamiento del gasto público tendió a evitar la aparición de desempleo, 
aunque generó por otra parte presión recesiva a través de altas tasas de 
interés y la sobrevaluación del peso. Advierten también que esta apreciación 
real tiene un efecto generalizado de mejora del salario real, tanto por la 
participación de los alimentos en el gasto de las familias, como por el 
aumento en el perrada del consumo barato de bienes impoitados. De esa 
manera, a pesar de la eliminación de impuestos a la exportación, se evitó la 
aparición de conflictos entre la polftica comercial y los objetivos de 
distribución del ingreso. 

Aunque consideran adecuado que en la apertura el estado coopere 
para que los recursos se muevan en la dirección implicada por el nuevo 
conjunto de precios relativos, esto es, de la sustitución de importaciones a 
las actividades de exportación, advierten que el temor al desempleo suele 
lleyar a aumentar el empleo público o apoyar actividades generadoras de 
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empleo. 

5.2. La cuestión administrativa 

Aparte de la solución formal del problema presupuestario, es necesario 
que el sistema pueda implementarse en la práctica, lo que puede llegar a ser 
una restricción importante si la determinación especffica de los montos de 
impuestos y subsidios que concretan la estructura de compensaciones lo 
hacen muy complejo, y en consideración de las ineficiencias del aparato 
fiscal en Argentina. 

También deben considerarse las formas concretas que tomarfan 
eventuales programas de asistencia al ajuste, teniendo en cuenta que 
cumplan con las-condiciones de que faciliten efectivamente la movilidad, 
tengan una imputación presupuestaria especffica y previsible, y .esté 
asegurado su financiamiento. Para que el sistema .fiscal. contribuya 
eficazmente a.Jas transformaciones que requiere la economía, debe pensar­
se en una simplificación y un aumento de su eficiencia operativa. 

Por ello se explica el énfasis que se ha dado, desde el Ministerio de 
Economra, a tres órdenes de reforma: una, la reforma de la legislación; l.a 
segunda, la. eficiencia de la burocracia; y por último ~1 necesario cambio 
cultural de participación voluntaria de los contribuyentes~ que permite una 
mejor distril:>ución de la carga fiscal y el control de la evasión. 

6. GANANCIAS ESTATICAS Y DINAMICAS DE lA APERTURA 

El argumento expüesto en el punto 2 da por supuesto el aumento 
instantáneo del ingreso agregado, que implica la mejora potencial con la 
apertura. Desde el punto de vista fiscal, no existe en consecuencia un 
problema de financiamiento, sino solamente de organización de las trans­
ferencias compensadoras. No obstante, la demora en la expansión de las 
exportaciones, junto con la más rápida incidencia para los sectores .que 
pierden con el cambio, y la posibilidad de efectos agregados aconsejan 
revisar si en la práctica puede contarse con que un esquema de transferen­
cias compensadoras sea efectiva y permanentemente autofinanciable. 

Los escenarios no pueden definirse a priori. Sin embargo, parece 
conveniente pensar en los efectos presupuestarios de la apertura en .la 
transición, en términos de los posibles costos del ajuste, quehacen que la 
economfa se mueva en una trayectoria interior a la curva de transformación. 
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No obstante, también es posible que la economra experimente un 
crecimiento rápido a partir de la aplicación del programa de liberalización. En 
este caso 
ambos facto-
res, la expec­
tativa de cre­
cimiento y la 
existencia de 
costos de PBI 
ajuste, entra-
rán en la for­
mación de 
expectativas 
de los suje-
tos económi-
cos, y sus 
reacciones a 
la apertura. 

O e 
esta forma 
se sugiere 
.que en la 
formulación 
de un pro­
grama con­
creto de 
apertura co­
mercial, las 
propuestas 
generales 
deben com-
pletarse con 
la conside­
ración de las 
condiciones 
especrficas 
que enfrenta 
la economfa 
en el perfodo 
de transición 
de la apertu-
ra. 
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Figura 2 

EVOLUCION DEL PBI EN LA APERTURA COMERCIAL, 
LA TRANSICION Y EL CRECIMIENTO 
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En vista de las cifras relativamente pequeñas obtenidas en estimacio­
nes empfricas de las ganancias estáticas de la apertura, y los problemas de 
funcionamiento de sistemas de transferencias com-pensadoras o de asisten­
cia al ajuste, es importante la posibilidad de que el comercio se convierta en 
"motor del desarrollo". Si la apertura comercial puede ser el origen de una 
dinámica de crecimiento rápido y sostenido, la retribución de los factores 
tiende a crecer, aumentan los incentivos a la inversión, y se reduce la 
probabilidad de desempleo. 

Asf, en el plano de las condiciones externas, el comercio fue en el siglo 
XIX, a través de los mercados en expansión y el flujo de capitales, eficaz 
generador de crecimiento, del que se beneficiaron pafses como la Argentina, 
Estados Unidos, o Australia. 

Condiciones como estas facilitan el consenso, disminuyen la necesi­
dad de compensaciones y de asistencia al ajuste, y acercan a las condicio­
nes en que se hace polfticamente más aceptable la prescindencia distributiva. 
Cuando, por el contrario, la capacidad dinamizadora de la apertura es más 
limitada, y las ganancias esperadas de la apertura son pequeñas, habrá 
grupos para quienes se hace más cercana y evidente la posibilidad de 
pérdidas, provocando la aparición de resistencias al cambio. Se hace 
entonces más necesaria la intervención del gobierno como sujeto organiza­
dor de las reglas que permitan el acuerdo. En este rol se resultan importantes 
la estructura del presupuesto y la eficiencia del estado. Por ello, resulta 
importante discutir el problema de la carga del costo de ajuste, y los posibles 
conflictos distributivos en el programa de apertura y estabilización, en un 
marco comprensivo de las alternativas de evolución del ingreso en la 
transición. 

La Figura 2 muestra la evolución del PBI en diferentes escenarios de 
apertura. Adviértarse que para concentrarnos en los problemas de la 
transición planteamos la hipótesis más favorable a la liberalización comercial 
en el largo plazo: aquella en que además. del aumento del producto por 
ganancias de eficiencia en la asignación de recursos, también el crecimiento 
de la economra es mayor. 

Los casos (a) y (b) presentan en forma estilizada el resultado de la 
eliminación de barreras al comercio en el momento t

0
• El primero, el "caso 

puro" de los textos, con perfecta movilidad, muestra una ganancia instan­
tánea de eficiencia -el movimiento de Q a O' en la Figura 1-. Además, 
reflejando resultados como en Syrquin y Chenery, 1989, la tasa de 
crecimiento "impulsada por el comercio" es más alta para la economfa 
abierta. En este escenario, el más favorable, la justificación social de la 
apertura requiere solamente encontrar un método adecuado de redistribución 
de las ganancias para asegurar la mejora Paretiana. Pero aunque esto no se 
hiciera, el "optimismo Hicksiano" discutido en el punto 3.1. presume una 
aceptación de la polftica por la perspectiva de que en el largo plazo todos 
estarán mejor bajo el nuevo régimen. 
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En la figura inferior, al apartarnos del modelo competitivo, aparecen 
nuevos elementos para la discusión. La trayectoria (11 considera: 

a- En lugar de la ganancia instantánea supuesta antes, hay una 
carda del producto en la transición -el perfodo t

0 
t'-, por los costos 

de ajuste. 

b- En el momento t" la economra sufre un shock externo negativo, 
como por ejemplo una carda de los términos de intercambio. Si 
la vulnerabilidad de la economra fuese menor para la economra 
abierta, como sugiere Balassa, 1 981, el impacto se suaviza, en 
la trayectoria de lfnea llena, respecto del que se observa en la 
proyección de la economfa cerrada. 

e- También aqur la tasa de crecimiento secular de la economra 
abierta es más alta. Pero en este punto es necesario señalar que 
rio resulta sólo consecuencia directa de la apertura, sino quizás 
del conjunto de transformaciones estructurales que acompañan 
el cambio de estrategia de crecimiento, de la cual la polftica 
comercial es un instrumento más. 

Se ha dibujado además una segunda línea (2), que considera la 
posibilidad de que en el momento de iniciarse el proceso de apertura la 
economfa se encuentre en una situación de recesión, con desempleo de 
trabajo y capital. Este es el caso de muchos de los episodios de liberalización 
en pafses en desarrollo, y también en los más recientes acontecimientos de 
Europa Oriental. A partir del pico de recesión, el proceso .de reactivación 
macroeconómica coexistente puede estar compensando los costos reales 
del ajuste a la apertura. 

7. SÍNTESIS Y CONCLUSIONES 

Las ideas actuales de polftica económica están fuertemente influidas 
por la experiencia, primero, de los problemas del desarrollo basado en la 
estrategia de sustitución de importaciones y la intervención estatal, y luego 
por las dificultades encontradas en los intentos de modificar esos regfme­
nes. Aceptado básicamente el cambio de principio, la literatura del comercio 
internacional enfatiza hoy en el tratamiento de la apertura comercial, más 
allá de las ganancias esperadas,las restricciones que surgen de las condicio-
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nes iniciales de la economía, y la imponancia crucial del proceso de 
transición. 

Se discuten entonces la secuencia óptima de liberalización de merca­
dos de bienes, de activos financieros, y de factores de producción; el 
tratamiento gradualista o de shock de las reformas; la conveniencia de la 
asistencia externa; la consistencia de la liberalización y la polrtica 
macroeconómica, y la cuestión distributiva, que enfocamos aqur panicular­
mente en relación al impacto de la apertura sobre el empleo y la retribución 
del trabajo. 

En tanto existe una restricción para los programas de asistencia al 
ajuste y la financiación de compensaciones, dada por los lrmites al déficit 
fiscal que impone el objetivo de estabilización, los fuertes efectos distributivos 
que pueden acompañar la liberalización tienden entonces a crear conflictos 
de polrtica. Estos se concretan, en situaciones extremas, en la opción de 
aceptar costos sociales imprevistos a fin de mantener el equilibrio fiscal, o 
abandonar el programa de liberalización para no incurrir en costos sociales 
polrticamente inaceptables. Las experiencias de Argentina y Chile en los 
setenta son posiblemente ejemplos prácticos de estos extremos. 

Por otra parte, si la intervención en la distribución de los costos y 
beneficios de un cambio deliberado es criterio orientador de la polrtica, 
aparece el problema fiscal en cuanto el estado es administrador de un 
eventual sistema de compensaciones o formas de "asistencia al ajuste", y 
si el sistema no resulta autofinanciado, la necesidad de aporte al mismo tiene 
incidencia en el presupuesto. La eficiencia del programa de liberalización, 
y de la programación presupuestaria, requieren explicitar esas alternativas, 
evitando la necesidad de acudir a soluciones ad-hoc que pueden ser 
incompatibles con el programa global de reforma. 

Cuando el pars intenta simultáneamente la apenura y estabilización de 
la economra aparecen complicaciones adicionales. En particular el sector 
manufacturero sustitutivo de importaciones soporta simultáneamente los 
efectos de la contracción global del plan antiinflacionario, y la pérdida de 
protección de la liberalización. 

Por otra parte la inflación es un contexto inadecuado para la trans­
formación por la variabilidad de precios relativos, las posibles distorsiones 
del sistema financiero y dificultades de balanza de pagos, y la circunstancia 
de que si la apertura requiere una devaluación real, esta puede en sr ser 
inflacionaria. Resulta de aqur la recomendación de una secuencia, con 
estabilización previa a la apertura, por las exigencias de control estricto del 
déficit fiscal como instrumento del plan antiinflacionario, que pueden 
.aparecer en conflicto con la flexibilidad necesaria para facilitar el cambio 
estructural, y suavizar los efectos distributivos en la transición. 

Aunque hay una recomendación general de gradualismo y secuencia 
de las polrticas, sin embargo, en el caso actual de Argentina, o como en la 
transformación de los parses socialistas, las condiciones pueden imponer la 
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necesidad simultánea de ajuste macroeconómico y transformación estruc­
tural. En ese caso, la restricción fiscal puede hacer impracticable un sistema 
generalizado de transferencias. El esfuerzo de la polrtica se traslada en esos 
casos a enfatizar el objetivo de crecimiento. Quedan no obstante dos 
prioridades sociales, el problema del empleo, y el de los sectores más 
pobres, que suponen un espacio a las decisiones inmediatas de gasto 
público social. · 

Aunque la orientación actual de la polrtica económica es trasladar el 
peso de la asignación de recursos al mercado, la intervención del Estado en 
los aspectos distributivos se justifica por el impacto diferencial sobre la 
riqueza y el flujo de ingresos -costos y beneficios- del cambio repentino en 
las reglas de juego, la desigualdad inicial de oportunidades, y las fallas del 
mercado. 

En este 
marco se advier­
te que el progra­
ma del actual 
gobierno de 
Menem, y en 
particular la 
orientación del 
ministerio de 
Cavallo, es una­
revisión de las 
estrategias ante­
riores, que per­
sigue estos ob­
jetivos a partir de 
la confianza en 
el impulso 
reactivador de la 
apertura y la 
desregulación. 

La·Figura3 
sintetiza los di­
ferentes efectos; 
a diferencia de 
la Figura 1 se 
advierte que la 

·--............. -........... _., ..................... ' 

·--··········-·• ...... . 
···· .. 

Figura 3 
Efectos de la apertura comercia 

en el nivel y composición 
sectorial del producto 

\. 

\ 
\ 
\ 

·. 
\ 

a. reactivación macroeconómica /sectorialmente neutra} 
b. reajuste estructural con costos de transición 
c. Crecimiento 
d. Reasignación de factores en el caso puro 

situación inicial de la economra puede ser, como en nuestro pars, un punto 
interior a la curva de transformación. Comparado con el movimiento (d) que 
resulta del supuesto de competencia en condiciones estáticas, la situación 
actual en Argentina es una combinación de los efectos (b) de costos de 
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ajuste, (al de reactivación macroeconómica y (el de crecimiento. 
En este orden, la dirección de menor conflicto distributivo estarfa 

relacionado, en el orden externo, a circunstancias expansivas de la 
economía y el comercio mundial, que sumadas a la liberalización estimulan 
la inversión necesaria para el cambio de estructura, y acortan el período de 
transición. Con relación al problema fiscal a la vez que mejoran la situación 
presupuestaria, permiten reducir la necesidad de intervención del estado en 
las cuestiones distributivas. 

Alternativamente, cualquier acción pública requiere disponer de un 
sistema fiscal eficiente, y transitar un período de equilibrio fiscal, como 
precondiciones para plantear en el gasto presupuestario las necesidades de 
una política de ingresos o de asistencia al ajuste, a cubierto de consecuen­
cias inflacionarias si no puede asegurarse el autofinanciamiento en base a 
las ganancias del cambio de régimen en la transición. Es importante, en 
efecto, que el apoyo al desplazamiento hacia nuevas actividades y la 
asistencia a las pérdidas ya programados funcionen en el período de ajuste, 
aún en el caso de que aparezcan dificultades transitorias, como situaciones 
de recesión o cardas en los términos de intercambio. En el período de 
transición, en que los agentes económicos están tomando decisiones de 
reasignación de recursos de largo plazo, es necesario eliminar la incertidum­
bre marginal que crearía la interrupción del sistema de apoyo a la apertura, 
y sus efectos distributivos. 

Como conclusión, puede aceptarse que en las condiciones iniciales de 
alta inflación de la economía argentina, la prioridad del objetivo de 
estabilización exigió un férreo cumplimiento de los objetivos de equilibrio 
fiscal. A pesar de ello, la reactivación a partir de un pico recesivo en 1989, 
facilitó la aceptación del programa. En adelante, se confía ahora en que el 
flujo de inversiones externo genere un crecimiento sustancial. 

Ello mantiene, sin embargo el problema de fondo: la política económica 
debe contemplar también como objetivo el reparto equitativo de los 
beneficios y costos de los cambios y la atención por parte del Estado de los 
grupos de mayor pobreza relativa. 

1 Definiendo la intensidad de capital del sector i como k
1 
= K

1
hL

1 
y XA = dxlx el resu/Jado es 

la predicción de Jones, 1965, para k2 > kr El teorema de Stolper-Samue/sor es un caso 
particular de esza generalización para P

2 
=O 

2 Corbo y de Me/o, 1985; Díaz Cafferaza, 1987a. 
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