CAMBIAR
LLAS REGLAS

COMERCIO
CON
JUSTICIA






© Oxfam International 2002
Comercio Con Justicia

OXFAM no solo esta decidida a defender con argumentos la necesidad de cambio, como
hacemos en este informe, sino también a trabajar para que ese cambio se haga realidad.
Por eso hemos puesto en marcha la campafnia de OXFAM sobre comercio, con el nombre
de Comercio Con Justicia. Sabemos que el verdadero cambio sélo llegara cuando lo
demande un elevado numero de personas, tanto en los paises ricos como en los pobres.
Queremos trabajar junto con las muchas organizaciones e individuos de todo el mundo
que ya estan haciendo camparas para asegurar que el comercio suponga una verdadera
diferencia en la lucha contra la pobreza global. Juntos, queremos construir el tipo de
movimiento que logro acabar con el apartheid, que prohibié el uso de minas antipersona-
les y que esta logrando progresos reales en la reduccion de la deuda del Tercer Mundo.
La ambicion es mucha y la tarea no es facil, pero estamos convencidos de que el éxito de
esta campania puede transformar la vida de las comunidades pobres de un modo nunca
visto hasta ahora.

www.comercioconjusticia.com

advocacy@oxfaminternational.org
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RESUMEN

Resumen

Hay una paradoja de fondo en el comercio internacional. En el mundo globalizado de
comienzos del siglo XXI, el comercio es una de las fuerzas mas poderosas que relacionan las
vidas de todos nosotros. Es también una fuente de generaciéon de riqueza sin precedentes en
la que, sin embargo, se deja atrds a millones de las personas mas pobres del mundo. El
aumento de la prosperidad en las naciones industrializadas ha ido de la mano de un predo-
minio de las masas de pobreza en otras zonas: las desigualdades entre paises ricos y pobres,
ya inmorales antes de que comenzara en serio la liberalizacion, se estin profundizando atin
mas. El comercio mundial ofrece el potencial de actuar como una poderosa fuerza para redu-
cir la pobreza, asi como para conseguir un crecimiento econdémico, pero ese potencial se estd
desaprovechando. El problema no estriba en que el comercio internacional se oponga inhe-
rentemente a las necesidades e intereses de los pobres, sino que las normas que lo rigen
estan elaboradas en favor de los ricos.

El coste humano de un comercio injusto es inmenso. Si Africa, el este y el sur de Asia, y América
Latina vieran incrementada en un 1 por ciento respectivamente su participaciéon en las exporta-
ciones mundiales, el aumento resultante de sus ingresos podria liberar a 128 millones de perso-
nas de la pobreza. Esa reduccién de la pobreza contribuirfa a mejorar otras reas como la salud
infantil y la educacion.

En su discurso, los gobiernos de los paises ricos insisten constantemente en su compromiso
con la reduccién de la pobreza. Pese a ello, esos mismos gobiernos utilizan sus politicas
comerciales para llevar a cabo lo que viene a ser un robo: saquear a los pobres para darselo a
los ricos. Cuando los paises en desarrollo exportan a los mercados de los ricos, se enfrentan a
barreras arancelarias cuatro veces superiores a las que encuentran los paises ricos. Esas barre-
ras cuestan a los paises en desarrollo 100.000 millones de délares anuales, el doble de lo que
reciben en concepto de ayuda.

Se pueden encontrar diversas expresiones politicas para describir el comportamiento de los
gobiernos de paises ricos, pero la cruda realidad es que sus politicas estan causando un enor-
me sufrimiento a los pobres del mundo. Cuando los paises ricos dejan a los pobres fuera de
sus mercados, les cierran la puerta a una salida para escapar de la pobreza.

Si Africa, el este y el sur de
Asia, y América Latina vieran
incrementada en un 1 por
ciento respectivamente

su participacion en las
exportaciones mundiales,

el aumento resultante de

sus ingresos podria liberar

a 128 millones de personas
de la pobreza.
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Es indefendible que

el comercio mundial continiie
segun el modelo actual.
Ninguna comunidad
civilizada debe tolerar los
extremos de prosperidad

y pobreza generados por las
condiciones que prevalecen
en el comercio.

La falta de acceso a los mercados no es un ejemplo aislado de norma comercial injusta o de
doble rasero en los paises ricos. Mientras que éstos mantienen sus mercados cerrados, el
Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial han presionado a los paises pobres para
que abran los suyos de golpe, a menudo con consecuencias petjudiciales para las comuni-
dades pobres. La comunidad internacional no ha abordado seriamente el problema de los
precios bajos e inestables de las materias primas, que arrastran a millones de personas a la
pobreza. Mientras tanto, se ha dejado libertad a las poderosas empresas transnacionales
(ETN) para realizar inversiones y utilizar practicas laborales que contribuyen a generar
pobreza e inseguridad, sin mas trabas que unas débiles directrices voluntarias. Otra parte del
problema es la Organizacién Mundial del Comercio (OMC). Muchas de sus normas sobre
propiedad intelectual, inversiones y servicios protegen los intereses de los paises ricos y de
las poderosas ETN, al tiempo que imponen enormes costes a los paises en desarrollo. La
inclinaciéon de la OMC hacia los intereses de los paises ricos y las grandes empresas suscita
cuestiones fundamentales sobre su legitimidad.

La reforma del comercio mundial es sélo uno de los requisitos para acabar con las profun-
das injusticias sociales que acompafian a la globalizacién. También hacen falta acciones para
ampliar las oportunidades —y reducir las desigualdades— en dmbitos como la salud, la edu-
cacién y la distribucion de la riqueza. Sin embargo, las normas que rigen el comercio inter-
nacional son una parte fundamental del problema de la pobreza. Hacen falta reformas en
profundidad para hacer de ellas parte de la solucién.

La campaiia sobre comercio de OXFAM

Este informe pone sobre la mesa el anilisis que hace OXFAM de las normas que rigen el
comercio mundial. La campafia que con él se lanza persigue cambiar esas normas para libe-
rar el potencial del comercio para reducir la pobreza. Esta campafia estd motivada por la con-
viccion de que ha llegado el momento de acabar con los dobles raseros que prevalecen y con-
seguir un comercio con justicia. Entre los principales objetivos politicos de OXFAM se
encuentran los siguientes:

. Mejorar el acceso de los paises pobres a los mercados, y acabar el ciclo de los subsidios
a los excedentes agrarios y el dumping en la exportacién por parte de los paises ricos.

. Poner fin al uso de condiciones en los programas del FMI y el Banco Mundial para for-
zar a los paises pobres a abrir sus mercados.

. Crear una nueva institucién internacional sobre materias primas en niveles compati-
bles con unas condiciones de vida razonables para los productores, y cambiar las prac-
ticas empresariales de manera que las compafiias paguen precios justos.

. Establecer nuevas normas sobre propiedad intelectual que garanticen que los paises
pobres puedan acceder a las nuevas tecnologias y a medicamentos esenciales; y que los
agricultores puedan conservar, intercambiar y vender semillas.

. Prohibir las normas que obligan a los gobiernos a liberalizar o privatizar servicios basi-
cos vitales para la reduccién de la pobreza.

. Mejorar la calidad de las inversiones y de las condiciones laborales del sector privado.
. Democratizar la OMC de manera que los paises pobres puedan hacer oir su voz.
. Cambiar las politicas nacionales, educativas, sanitarias y de buen gobierno en los paises

en desarrollo, para que los pobres aprovechen las ventajas del comercio y los mercados.

¢Por qué una campafia sobre comercio y por qué ahora? Hay tres respuestas a esta pregun-
ta. En primer lugar, es indefendible que el comercio mundial contintie segin el modelo
actual. Ninguna comunidad civilizada debe tolerar los extremos de prosperidad y pobreza
generados por las condiciones que prevalecen en el comercio. Y ninguno de nosotros debe
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estar dispuesto a aceptar el abuso de poder, la injusticia y la indiferencia frente al sufri-
miento en las que se sustentan esos extremos.

La segunda razén para actuar se puede resumir en una sola frase: «un bien informado inte-
rés propio». Lo que estd ocurriendo no es sélo indefendible, es insostenible. Amplias zonas
del mundo en desarrollo se estin convirtiendo en enclaves de desesperacion y creciente
marginacién, por quedar fuera de la riqueza generada por el comercio. En ltima instancia,
la prosperidad no se puede construir sobre esas bases. Al igual que las fuerzas econémicas
que dirigen la globalizacién, la ira, la desesperacién y las tensiones sociales que acompafian
a las enormes desigualdades en riqueza y oportunidades tampoco respetaran las fronteras
nacionales. La inestabilidad que generardn es una amenaza para todos. En el mundo globa-
lizado de hoy en dia, nuestras vidas estin mas inextricablemente ligadas de lo que lo han
estado nunca como lo estd nuestra prosperidad. Como comunidad global, nadamos o nos
hundimos juntos. Ningtn pais, por poderoso y rico que sea, es una isla.

La tercera razén es la convicciéon de que el cambio es posible. El sistema internacional de
comercio no es una fuerza de la naturaleza. Es un sistema de intercambio gestionado por
normas e instituciones que reflejan opciones politicas. Esas opciones pueden dar prioridad
a los intereses de los débiles y vulnerables, o pueden darsela a los intereses de los ricos y
poderosos. El comercio esti intensificando la pobreza y la desigualdad en el mundo, debido
a que la forma en que éste se gestiona. Las reglas del juego reflejan el poder de los privile-
gios adquiridos. Pero esto lo puede cambiar una campafia pablica organizada. Como se ha
demostrado con la campana internacional para cancelar la deuda de los paises pobres, la
movilizaciéon ciudadana puede obligar a que los intereses de los pobres se incorporen a la
agenda internacional. Y puede conseguir beneficios reales para el desarrollo humano.

Por tltimo, hay una decision clara que tomar. Podemos optar por permitir que las normas
comerciales injustas sigan causando pobreza y desolacién, y afrontar las consecuencias. O
podemos cambiar las normas. Podemos permitir que la globalizacion siga trabajando para
unos pocos en lugar de hacerlo para muchos. O podemos forjar un nuevo modelo de globa-
lizacién incluyente, sobre la base de valores compartidos y principios de justicia social. La
eleccion es nuestra. Y el momento de elegir es ahora.

1. Comercio y globalizacion en el siglo XXI

El comercio bien gestionado tiene el potencial de librar a millones de personas de la pobre-
za. Sin embargo, un incremento del comercio no es una garantia automatica de que se vaya
a reducir la pobreza. La experiencia de los paises en desarrollo muestra la brecha existente
entre los enormes beneficios potenciales del comercio, por un lado, y los decepcionantes
resultados asociados con la creciente integracién a través del comercio, por otro.

Los actuales debates sobre comercio estin dominados por un didlogo de sordos entre dos
grandes grupos: los «globodfilos» y los «globofobos». Los «globéfilos» argumentan que el
comercio ya estd haciendo que la globalizacién trabaje a favor de los pobres. Su receta para
el futuro es: «més de lo mismo».

Los «globéfobos» invierten esta vision del mundo. Argumentan que el comercio es inheren-
temente malo para los pobres. La participacién en el comercio, contintian, conduce inevita-
blemente a mas pobreza y desigualdad. El corolario de este punto de vista es: «cuanto menos
comercio, mejor».

La «dialéctica entre optimistas y pesimistas del comercio que acompana practicamente a
cada encuentro internacional sobre comercio es contraproducente. Ambas afirmaciones con-
tradicen la evidencia, y ninguna ofrece una esperanza para el futuro. El falso debate en torno
al comercio es una distraccién desafortunada, sobre todo por los revolucionarios cambios
que estan transformando el sistema mundial de comercio. Esos cambios tienen profundas
implicaciones para todos los paises, y su direccién futura determinara las perspectivas de
éxito en la erradicacion de la pobreza.

Como comunidad global,
nadamos o nos hundimos
juntos.

Ahora nos dicen que el
mercado informatico en
América esta fallando.

Dicen que eso significa que
aqui habra menos produccion.
Sin este trabajo, mi vida sera
muy dura.

JOSEPHINE LARANJA, EMPLEADA EN UNA FABRICA
DE ELECTRONICA EN EL SUR DE MANILA, FILIPINAS



CAMBIAR LAS REGLAS: COMERCIO, GLOBALIZACION Y LUCHA CONTRA LA POBREZA

Si me pides que compare
nuestras vidas con la de
nuestros padres, te diré que
todo ha cambiado. Las cosas
estan mejor. Somos aiin
vulnerables. Pero hoy hay
menos pobreza.

LAM VAN, CULTIVADOR DE ARROZ, DELTA DEL MEKONG,

VIETNAM

Una parte del cambio es cuantitativo. Las exportaciones han crecido mucho mas deprisa que
el Producto Interior Bruto (PIB) global, de manera que el comercio es ahora responsable de
una parte del ingreso mundial mayor de lo que lo habia sido nunca. En consecuencia, los
cambios en los modelos comerciales tendran una influencia creciente en los modelos de dis-
tribucién del ingreso y en las perspectivas de reducciéon de la pobreza. Los paises en desa-
rrollo han registrado aumentos especialmente rapidos en sus indices de exportaciéon con res-
pecto al PIB. Las exportaciones ascienden ahora a mas de una cuarta parte del PIB combi-
nado de estos paises, una proporcién mas alta que la de los paises ricos.

La composicion de las exportaciones de los paises en desarrollo también ha cambiado.
Aunque muchas siguen dependiendo de las materias primas, la parte correspondiente a pro-
ductos manufacturados ha aumentado. Durante la pasada década, se ha producido un boom
en las exportaciones de alta tecnologia; paises como China, India y México son ahora impor-
tantes proveedores de tecnologias punta, asi como de productos intensivos en mano de obra.

El papel cambiante de los paises en desarrollo en la divisién internacional del trabajo refleja
las poderosas fuerzas tecnolégicas que estdn conduciendo la globalizacién. La asociacién
entre tecnologia informatica y telecomunicaciones —o digitalizacién— esta revolucionando las
relaciones econdémicas internacionales. Bajo los auspicios de las ETN, ha facilitado el desa-
rrollo de sistemas globales de produccion. Una de las fuerzas mas poderosas que han indu-
cido la expansion del comercio mundial, ha sido el aumento del comercio entre las propias
empresas. Las ventas exteriores de las oo mayores ETN alcanzan un valor equivalente a la
cuarta parte del comercio mundial; aproximadamente dos tercios de todo el comercio tiene
lugar entre empresas.

Las ETN, mediante su produccién, inversion y actividades de comercializacién, estin unien-
do mas estrechamente que nunca a los productores de los paises en desarrollo con los con-
sumidores de los paises ricos. Desde las mujeres que trabajan en las factorias textiles de
Bangladesh, a sus equivalentes en las zonas econémicas especiales de China, desde las tra-
bajadoras en las zonas francas de Centroamérica, a los pequefios campesinos y trabajadores
agrarios a lo largo del mundo en desarrollo, la globalizaciéon estd generando fuerzas que
crean importantes oportunidades, junto con enormes amenazas.

2. El comercio como motor para reducir la pobreza

La Historia muestra que con frecuencia el comercio no funciona en favor de los pobres, pero
también contradice el argumento de que no puede hacerlo. La participacién en el comercio
mundial ha ocupado un lugar predominante en muchos de los casos més exitosos de reduc-
ci6én de la pobreza, y, comparado con la ayuda, su potencial para beneficiar a los pobres es
mucho mayor.

Un incremento de tan sélo un 5 por ciento en la participacién de los paises en desarrollo en las
exportaciones mundiales generaria 350.000 millones de ddlares, siete veces mas de lo que reci-
ben en concepto de ayuda. Los 70.000 millones de délares que Africa generarfa si aumentara
en un 1 por ciento su participaciéon en las exportaciones mundiales, representan unas cinco
veces la cantidad que se proporciona a la region a través de la ayuda y el alivio de la deuda.

Aparte de los beneficios econémicos, el aumento de la exportacién puede ser un motor mas
eficiente para reducir la pobreza de lo que puede serlo la ayuda. La produccién para la expor-
tacion puede concentrar los ingresos directamente en las manos de los pobres, creando en
el proceso oportunidades de empleo e inversion. Sin embargo, la dicotomia «Ayuda vs.
Comercio» puede estar sobredimensionada: la ayuda puede jugar un papel crucial a la hora
de permitir a los pobres beneficiarse del comercio, sobre todo si apoya inversiones en aten-
cién sanitaria, educacién e infraestructuras econémicas.

El éxito en la exportacién puede jugar un papel crucial en la reducciéon de la pobreza. Las
simulaciones llevadas a cabo para este informe han tratado de valorar el impacto potencial
que tendria sobre la pobreza una mayor participacion de los paises en desarrollo en las expor-
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taciones mundiales. En cierto modo, estas simulaciones son artificiales: los beneficios deri-
vados del comercio son dindmicos y acumulativos; no pueden representarse en una instan-
tinea. Aun asi, los datos son llamativos. Sugieren que un incremento de un 1 por ciento de
la participacién de cada region en desarrollo en las exportaciones mundiales, podria reducir
la pobreza mundial en un 12 por ciento. La disminucién seria mayor en el Africa subsaha-
riana y el sur de Asia, las dos regiones con una mayor concentracién de pobreza.

Este cambio en la distribucién de la actividad exportadora mundial considerado en nuestras
simulaciones es muy modesto, especialmente si se compara con el actual desequilibrio entre
poblacion y participacion en las exportaciones mundiales. Los paises en desarrollo de renta
baja, con mas del 40 por ciento de la poblacién mundial, realizan menos del 3 por ciento del
comercio mundial. Los paises ricos exportan mercancias y servicios por un valor aproxima-
do de 6.0o00 dodlares per cipita, mientras que la cifra equivalente para los paises en desarro-
llo es de 330 ddlares, y de menos de 100 délares para los paises de renta baja.

La experiencia del Este asitico ilustra lo que es posible conseguir cuando el crecimiento de
la exportacion se realiza sobre una base amplia. Desde mediados de los setenta, el rdpido cre-
cimiento de las exportaciones ha contribuido a un proceso mas amplio de crecimiento eco-
némico que ha librado a mas de 400 millones de personas de la pobreza. En paises como
Vietnam y Uganda, la produccién para los mercados de exportacion ha ayudado a conseguir
descensos sin precedentes en los niveles de pobreza rural. Cuando estd basado en la manu-
factura de mercancias que requieren mano de obra intensiva, como en Bangladesh, el creci-
miento de la exportaciéon puede generar aumentos importantes en la renta de las mujeres.

Hay cautelas importantes que afiadir a todas estas historias de éxitos. El aumento de las desi-
gualdades ha ralentizado los indices de reduccién de la pobreza en el Este asiatico, y el cre-
cimiento de la exportacién ha ido acompanado de formas extremas de explotacién, en espe-
cial entre las trabajadoras. Pero estos resultados no son inevitables. Son la consecuencia del
fracaso de los gobiernos para proteger los intereses de los pobres.

Los beneficios del comercio no son automaticos, y el rapido crecimiento de las exportaciones
no es una garantia automatica para acelerar la reducciéon de la pobreza. No obstante, si el
potencial del comercio va acompafado de estrategias efectivas para conseguir un crecimien-
to equitativo, puede proporcionar un poderoso impulso para alcanzar los objetivos de desa-
rrollo humano. El acceso a mercados mis amplios y a nuevas tecnologias crea incentivos
para la inversion que, por su parte, generan crecimiento econémico y empleo. Cuando los
paises son capaces de participar en un comercio de un mayor valor afiadido, como ha ocu-
rrido en el este de Asia, el crecimiento de la exportaciéon puede contribuir a un rapido incre-
mento de los niveles de vida.

3. Paises y poblaciones pobres: abandonados por el sistema
mundial de comercio

A pesar de algunos éxitos notables, la expansion del comercio mundial en el contexto de la glo-
balizacion ha tenido resultados decepcionantes para la reduccion de la pobreza. Se supone que
las mareas altas elevan a todos los barcos; pero la marea alta de la riqueza generada por el
comercio ha elevado a unos barcos mas que a otros, y algunos se estin hundiendo con rapidez.

La persistente pobreza y la desigualdad en aumento son aspectos relevantes de la globaliza-
cién. En medio de la creciente riqueza generada por el comercio, hay 1.100 millones de per-
sonas condenadas a sobrevivir con menos de un ddlar al dia, el mismo ntimero que a media-
dos de los ochenta. Las desigualdades entre ricos y pobres estin aumentando, tanto entre
paises como dentro de ellos. Los paises de renta alta, con sé6lo el 14 por ciento de la pobla-
cién mundial, acaparan el 75 por ciento del PIB mundial, la misma proporcién aproximada-
mente que en 1990.

Las desigualdades en el comercio estdn intensificando estas amplias diferencias. De cada
dolar generado por las exportaciones en el sistema internacional de comercio, a los paises de

Algunos paises que parece
que se estan integrando con
éxito a través del comercio,
estan atrapados en guetos
de bajo valor aiiadido,

y el crecimiento en sus
exportaciones tiene poco
impacto sobre sus niveles
de pobreza.
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renta baja les llegan sélo tres céntimos. Aunque los paises en desarrollo han aumentado mas
rapidamente sus exportaciones que los paises ricos, las enormes desigualdades iniciales
hacen que la brecha absoluta entre ellos vaya en aumento. En los afios noventa, los paises
ricos incrementaron en 1.938 délares el valor per capita de sus exportaciones, los paises de
renta baja en 51 dolares y los paises de renta media en 98 délares.

El éxito de los paises en desarrollo en las exportaciones ha estado muy concentrado. Mas de
tres cuartas partes de las exportaciones de productos manufacturados se han producido en
el Este asidtico, y una parte atin mayor en el caso de los productos de alta tecnologia. El sur
de Asia y el Africa subsahariana juntos suman menos del 2 por ciento, y la participacién de
América Latina (con la excepcién de México) se esta reduciendo.

Algunos paises que aparentemente se estan integrando con éxito a través del comercio, estan
atrapados en guetos de bajo valor afiadido, y el crecimiento en sus exportaciones tiene poco
impacto sobre sus niveles de pobreza. Los datos sobre comercio internacional identifican a
México como un importante exportador de productos de alta tecnologia y servicios. Sin
embargo, menos del 2 por ciento del valor de sus exportaciones deriva de aportaciones loca-
les. Lo mismo ocurre en una serie de paises que, como Bangladesh y Honduras, han expe-
rimentado altos indices de crecimiento en sus exportaciones de prendas de vestir. En cada
uno de estos casos, la producciéon para la exportacion estd dominada por el simple ensam-
blaje y la reexportaciéon de componentes importados bajo los auspicios de ETN, con escasa
transferencia de tecnologia.

Otros paises no han sido capaces de librarse de viejos problemas. Paises exportadores de
materias primas han visto hundirse su participacién en el comercio mundial. El Africa sub-
sahariana ha tenido que soportar la carga de problemas asociados a los bajos precios. El dete-
rioro de las relaciones de intercambio producido desde finales de los afios setenta, ha costa-
do a la regién el equivalente a 50 céntimos por cada délar que recibe en concepto de ayuda.

La teorfa comercial predice que los pobres de los paises en desarrollo se beneficiarin de la
integracién a través del comercio, pero la teoria se ve frustrada por la realidad. En América
Latina, el rapido crecimiento de las exportaciones ha ido asociado a un desempleo creciente
y al estancamiento de los ingresos. Los salarios minimos reales en la regién eran mas bajos
a finales de los noventa que a comienzos de la década. Las evidencias que se exponen en este
informe muestran que sobre todo los pobres de las zonas rurales salen perdiendo.

No todos los problemas asociados con el comercio se pueden evaluar por sus efectos sobre
los ingresos. En muchos paises, el crecimiento de las exportaciones se ha asentado sobre
unas condiciones laborales de explotacién. Las mujeres que trabajan en las zonas econémi-
cas especiales de China se ven a menudo forzadas a trabajar 12 horas diarias en pésimas con-
diciones. Las mujeres que trabajan en la confeccién de prendas de vestir en Bangladesh no
tienen derecho a sindicarse. Las largas jornadas laborales por salarios de miseria suponen
un fuerte gasto en tiempo y energia para ellas. Mientras tanto, muchos gobiernos han
impuesto practicas laborales «flexibles», un eufemismo —en este contexto— de la violacién de
los derechos laborales basicos.

4. El acceso a los mercados y el comercio agrario: los dobles
raseros de los paises ricos

El potencial del comercio para reducir la pobreza no puede desarrollarse a menos que los pai-
ses pobres tengan acceso a los mercados de los paises ricos. Lamentablemente, los gobier-
nos del Norte reservan sus barreras comerciales mas restrictivas para las personas mas
pobres del mundo.

La competencia en el sistema internacional de comercio se puede comparar a una carrera de
salto de vallas, con una diferencia: los atletas mas débiles se enfrentan a las vallas maés altas.
Cuando los pequeiios productores agrarios o las mujeres que confeccionan prendas de ves-
tir entran desesperadamente en los mercados mundiales, se enfrentan a barreras a la impor-
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tacién cuatro veces superiores que las que tienen que afrontar los productores de los paises
ricos. Las restricciones comerciales de los paises ricos cuestan a los paises en desarrollo unos
100.000 millones de délares al afo, el doble de lo que reciben en concepto de ayuda. El
Africa subsahariana, la regién mas pobre del mundo, pierde unos 2.000 millones de déla-
res al afio, India y China mis de 3.000 millones de délares. Estos son sélo los costes inme-
diatos. Los costes a largo plazo asociados con la pérdida de oportunidades de inversion y de
dinamismo econémico son mucho mayores.

Las barreras comerciales de los paises ricos son especialmente perjudiciales para los pobres,
ya que van dirigidas a las mercancias que ellos producen, tales como productos agrarios o
manufacturados intensivos en mano de obra. Sobre las mujeres recae, al ocupar una gran
parte del empleo en las industrias para la exportacién intensivas en mano de obra, una parte
desproporcionada de la carga asociada a los bajos salarios y las oportunidades restringidas de
empleo impuestas por el proteccionismo.

¢Quiénes son los principales responsables del perjuicio que causan las barreras comerciales
a los intereses de los paises en desarrollo? OXFAM ha tratado de responder a esta pregunta
mediante su Indice de Dobles Raseros (IDR). Este indice mide diez aspectos importantes de
las politicas comerciales de los paises ricos, incluyendo los aranceles medios, el nivel de los
aranceles que se aplican a los textiles y la agricultura, y las restricciones a las importaciones
procedentes de los Paises Menos Adelantados. Le hemos llamado Indice de Dobles Raseros
porque mide la brecha que hay entre los principios de libre comercio a los que se adhieren
los paises ricos y las practicas proteccionistas que aplican en la realidad. Ningtn pais indus-
trializado sale bien parado, pero la Unién Europea (UE) queda en el peor lugar, seguida de
cerca por Estados Unidos.

En ningln terreno son mas evidentes los dobles raseros de los gobiernos de los paises indus-
trializados que en la agricultura. La suma de los subsidios que estos paises conceden a sus
agricultores asciende a mas de 1.000 millones de ddlares diarios. Estos subsidios, cuyos
beneficios los acumulan casi enteramente los agricultores mds ricos, causan un enorme
dafio ambiental. También generan sobreproduccién. Los excedentes resultantes inundan los
mercados mundiales con la ayuda de nuevos subsidios, financiados por los impuestos de los
ciudadanos y por los consumidores.

OXFAM ha desarrollado una nueva forma de medir la escala del dumping a la exportacién
que realizan la UE y Estados Unidos. Sugiere que estas dos superpotencias agrarias estan
exportando a precios inferiores a un tercio del coste de produccién. Estos subsidios a la
exportacion de los paises ricos estan empujando a la baja los precios para los exportadores
de los paises en desarrollo que no reciben subsidios, y devastando las perspectivas de una
agricultura de pequeiios productores. En paises como Haiti, México y Jamaica, las importa-
ciones fuertemente subsidiadas de alimentos baratos estin destruyendo los mercados loca-
les. Algunos de los agricultores mas pobres del mundo estin compitiendo con las mas ricas
haciendas.

Los paises ricos han renegado sistematicamente de sus compromisos de mejorar el acceso
de los paises pobres a los mercados. En lugar de reducir sus propios subsidios agrarios, los
han aumentado. Habiendo prometido eliminar el Acuerdo Multifibras, que restringe las
importaciones de textiles y prendas de vestir, han liberalizado menos de la cuarta parte de
los productos para los que habian acordado abrir sus mercados.

La mejora del acceso a los mercados podria dar un fuerte impulso a los esfuerzos para redu-
cir la pobreza, en especial si va acompafiada de estrategias nacionales para hacer llegar las
oportunidades a los pobres y para superar las barreras de género en el acceso a los merca-
dos. Entre las prioridades, se encuentran las siguientes:

. Acceso libre de aranceles y de cuotas para todos los paises de renta baja.

. Una reduccién general de los aranceles mas altos, de manera que no se apliquen aran-

Lamentablemente, los
gobiernos del Norte reservan
sus barreras comerciales mas
restrictivas para las personas
mas pobres del mundo...

Las restricciones comerciales
en los paises ricos cuestan a
los paises en desarrollo unos
100.000 millones de délares
al aiio, el doble de lo que
reciben en concepto de ayuda.
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celes superiores al 5 por ciento a las exportaciones de los paises en desarrollo.

. Acelerar la finalizacién del Acuerdo Multifibra para permitir el acceso a los mercados
de los textiles y prendas de vestir, que son las principales exportaciones intensivas en
mano de obra de los paises en desarrollo.

. Una prohibicién general de los subsidios a la exportacién; y una reestructuracién de los
subsidios agrarios, de manera que se dirijan a conseguir objetivos sociales y ambien-
tales, en lugar de aumentar la produccién.

. Reconocer el derecho de los paises en desarrollo a proteger sus sistemas agrarios por
motivos de seguridad alimentaria.

Reformas como éstas crearian un ambiente propicio para reducir la pobreza. Ofrecerian nue-
vas oportunidades a los paises y poblaciones pobres. Sin embargo, la mejora del acceso a los
mercados es s6lo uno de los requisitos para reforzar los vinculos entre comercio y reduccion
de la pobreza. Muchos de los paises mas pobres carecen de las infraestructuras necesarias
para aprovechar las oportunidades de la apertura de los mercados. De igual modo, en el inte-
rior de sus paises los pobres carecen de acceso a los bienes productivos —como tierra y cré-
dito—, asi como la salud, la educacién y las infraestructuras.

5. Los pobres y la liberalizacion del comercio

La retirada de las barreras comerciales en los paises ricos produciria claros beneficios para
los paises pobres. La liberalizacion de las importaciones en los paises en desarrollo también
puede beneficiar a los pobres si se disefia cuidadosamente y se escalona correctamente, en
especial cuando la reduccién de barreras comerciales es parte de una estrategia coherente
para reducir la pobreza. Sin embargo, la rapida liberalizacién de las importaciones en los pai-
ses en desarrollo a menudo ha intensificado la pobreza y las desigualdades. Una parte impor-
tante del problema es la condicionalidad de los préstamos que va aparejada a los programas
del FMI y el Banco Mundial.

El FMI, el Banco Mundial y la mayoria de los gobiernos del Norte son fuertes defensores de
la liberalizacién del comercio. En el caso del FMI y el Banco Mundial, esa defensa ha sido
apoyada por la condicionalidad de los préstamos, que obliga a los paises a reducir sus barre-
ras comerciales. En parte como resultado de estas condiciones, los paises pobres han abier-
to sus economias mucho mas rapidamente que los paises ricos. En el Africa subsahariana y
el sur de Asia los aranceles a la importacién se han reducido a la mitad como media, y en
América Latina y el este de Asia se han reducido en dos tercios.

Las instituciones financieras internacionales y los gobiernos han tratado de justificar su
apoyo a la rapida liberalizacién de las importaciones aludiendo a una investigacién del Banco
Mundial que pretende establecer que la liberalizacién del comercio es buena para el creci-
miento, y que los pobres participan de forma equitativa en los beneficios del crecimiento. En
este informe refutamos la evidencia presentada por el Banco Mundial. Mostramos que la
investigacion en la que se basa estd profundamente equivocada, y que estd generando un ase-
soramiento politico erréneo.

Uno de los problemas deriva de la confusion sobre el significado del término «apertura». El
Banco Mundial emplea un resultado econémico (el indice de comercio-PIB) como medida
indirecta del impacto del cambio de politicas a favor de la liberalizacién. Utilizando un indi-
cador diferente de apertura, basado en la velocidad y la escala en que se liberalizan las impor-
taciones, vemos que muchos de los paises que se estin integrando con mas éxito en los mer-
cados mundiales —como China, Tailandia y Vietnam— no estdn liberalizando las importacio-
nes de forma rapida. Por el contrario, muchos paises que han liberalizado rapidamente las
importaciones presentan un débil historial de reduccién de la pobreza, a pesar de seguir el
espiritu y la letra del asesoramiento politico del Banco Mundial y el FMI.

En muchos paises, la rapida liberalizacién ha ido acompafiada por el aumento de las desi-
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gualdades. El estudio de casos concretos en Perti muestra que los pequefios productores
agrarios de las tierras altas trabajan en desventaja con respecto a la agricultura comercial. En
Meéxico, los Estados del «cinturén de la pobreza» del sur se estin empobreciendo en compa-
racién con los Estados del norte del pais. En la India, la liberalizaciéon de las importaciones
estd intensificando las desigualdades dentro de las reas rurales, y entre las dreas urbanas y
las rurales. Estas desigualdades son importantes porque ralentizan el indice de conversién
del crecimiento econémico en reduccién de la pobreza.

Los Documentos Estratégicos de Lucha contra la Pobreza (PRSP) proporcionan al FMI y al
Banco Mundial una oportunidad para situar el comercio en el centro de su didlogo con los
gobiernos en torno a la pobreza. Estd oportunidad se estd perdiendo. En una revisién de doce
PRSP, hemos encontrado que sé6lo cuatro mencionaban el posible impacto de las reformas
comerciales sobre los pobres; y dos de ellos consideraban medidas para proteger a los per-
dedores. En Camboya, el FMI y el Banco Mundial estin apoyando una estrategia que va a
reducir de forma muy importante los aranceles a la importacién de productos agrarios, expo-
niendo con ello a millones de productores de arroz a la competencia con Tailandia. Aun asi,
no se ha realizado ninguna evaluaciéon de su impacto sobre la pobreza.

Entre las recomendaciones que se presentan en este informe, destacamos las siguientes:

. Los programas del FMI y del Banco Mundial no deben imponer a los préstamos mas
condiciones que requieran la liberalizacion del comercio.

. Los paises ricos deben corresponder a las liberalizaciones llevadas a cabo por los pai-
ses en desarrollo bajo las condiciones del FMI y el Banco Mundial, con reducciones
equivalentes en sus propias barreras a la importacion.

. Todos los PRSP deben incluir un anélisis detallado del potencial impacto de la libera-
lizacién comercial sobre la distribucion de la renta y la reduccién de la pobreza.

6. Materias primas: comercio en declive

Los precios del café han caido

«Los precios econémicos apropiados deben fijarse no al nivel mas bajo posible, sino a un en un 70 por ciento desde
nivel suficiente para proporcionar a los productores una alimentacién adecuada y otros 1997, con unas pérdidas de
estindares.» (John Maynard Keynes, 1944). ingresos en moneda extranjera

de unos 8.000 millones de
dolares para los paises en
desarrollo exportadores.

Ha pasado més de medio siglo desde que Keynes pidiera una nueva institucién internacio-
nal para abordar los problemas a los que se enfrentan los exportadores de materias primas.
Hoy, los precios bajos e inestables de las materias primas se encuentran entre los principa-
les factores que impiden que el comercio trabaje en favor de los pobres.

Muchos de los paises mas pobres del mundo siguen siendo altamente dependientes de las
materias primas. En mas de 50 paises en desarrollo, mas de la mitad de sus ingresos por
exportaciones dependen de tres o menos materias primas. Las economias nacionales de
estos paises y las economias familiares de millones de personas pobres se han visto devas-
tadas por una prolongada caida de los precios.

El café es uno de los productos que se han visto mas afectados. Los precios han caido en un
70 por ciento desde 1997, con unas pérdidas de ingresos en divisas de unos 8.000 millones
de délares para los paises en desarrollo exportadores. Para algunos paises, estas pérdidas han
sobrepasado los beneficios obtenidos mediante la ayuda y el alivio de la deuda. Las familias
pobres han sufrido especialmente. Nuestra investigaciéon entre productores de café de
Tanzania, el sur de México y Haiti, ha encontrado familias que han tenido que reducir su
consumo general, sacar a los hijos de la escuela, y afrontar dificultades extremas para cubrir
los costes sanitarios. Las familias y las comunidades se ven sometidas a una fuerte presion,
ya que las mujeres se han visto obligadas a aumentar su trabajo fuera del campo y los hom-
bres a emigrar en busca de trabajo.

Las causas subyacentes a la crisis en los mercados de materias primas varian de unos pro-
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ductos a otros. Sin embargo, el problema general es un exceso de produccién estructural.
Para una amplia gama de productos, la produccién excede a la demanda, lo que conduce a
un exceso de stocks y a un desplome periddico de los precios.

Cualquier cambio de los precios en los mercados mundiales genera ganadores y perdedores,
y los mercados de materias primas no son una excepciéon. Entre los perdedores se encuen-
tran millones de familias de las més vulnerables del mundo. Los ganadores, en este caso,
incluyen a las grandes ETN que dominan los mercados mundiales. Estas ETN, como Nestlé,
se han atrevido a aprovecharse de los ruinosos precios de produccién para conseguir altos
margenes de beneficios.

Resolver la prolongada crisis de los mercados de materias primas es un requisito funda-
mental para conseguir una globalizacién mas integradora. Los temas que se suscitan son
complejos, pero el actual enfoque parcelado de la reforma no funciona. Este informe esta-
blece una agenda para la reforma que incluye las siguientes recomendaciones:

. Una nueva institucion que supervise los mercados mundiales de materias primas, y un
nuevo sistema de acuerdos sobre las mismas. Con ello se perseguiria reducir la inesta-
bilidad de los precios. Esta nueva institucién, a diferencia de los acuerdos anteriores que
han fracasado, incluirfa mecanismos de financiacién disefiados para equilibrar produc-
ci6én y demanda, manteniendo los precios a niveles razonables. Se ocuparia también de
apoyar la diversificacion, y de aumentar el valor de las exportaciones mediante estrate-
gias para incrementar el valor afiadido de los productos de los paises de renta baja.

. La adopcion por parte de las ETN de mecanismos de compra socialmente responsables.
Esto incluirfa un aumento de la proporcién de materias primas compradas bajo acuer-
dos contractuales a largo plazo, y el pago de un precio justo cuando los precios en los
mercados mundiales caigan por debajo de los niveles que permiten mantener condi-
ciones de vida razonables en los paises exportadores.

7. Empresas transnacionales: inversion, empleo y marketing

La globalizacién ha sido posible gracias al cambio tecnolégico. Las empresas transnaciona-
les la han hecho realidad. Mediante sus inversiones y actividades de produccién y comercia-
lizacion, estin acercando a las economias y a las personas de todo el mundo. Las ETN tienen
el potencial de extender los beneficios de la globalizacién de forma mas amplia, pero no lo
estan haciendo.

Muchos gobiernos de paises en desarrollo han aplicado una politica de «puertas abiertas»
para la inversién extranjera. Impulsados por los gobiernos del Norte y por las instituciones
financieras, han tratado de generar un ripido aumento de las exportaciones atrayendo a las
ETN. Pero es una estrategia equivocada.

La inversi6n extranjera directa (IED) tiene muchos beneficios potenciales. Puede proporcio-
nar acceso a nuevos recursos financieros, tecnologfas y mercados. Sin embargo, se han exa-
gerado los beneficios financieros que se producen en la actualidad. Las transferencias finan-
cieras reales se ven reducidas por la combinacién de los altos niveles de repatriacién de bene-
ficios, el elevado coste de los incentivos para atraer a los inversores y la evasiéon de impues-
tos. Por cada délar de inversion extranjera, unos 30 céntimos son repatriados mediante la
transferencia de beneficios.

No toda inversién es buena. En términos de desarrollo, una inversiéon de calidad transfiere
formacién y tecnologia, y crea vinculos dindmicos con empresas locales. Buena parte de la
IED no entra en esta categoria. En América Latina, el aumento de la IED ha ido acompafia-
do por una reduccién de la capacidad de investigacién y desarrollo, y por una creciente
dependencia de la importaciéon de tecnologia. Las zonas francas parecen atraer a la IED de
peor calidad. En muchos casos —como en Bangladesh y México— estas zonas funcionan como
enclaves practicamente aislados de la economia nacional. La IED dirigida a la extraccién de



RESUMEN

recursos minerales tiene un historial especialmente negativo en cuanto a desarrollo. Con fre-
cuencia ha intensificado los conflictos, ha causado graves dafios ambientales y ha provocado
el desplazamiento de las comunidades locales.

Las ETN tienen una influencia importante sobre las condiciones laborales en los paises en
desarrollo; en parte como empleadores directos, pero sobre todo mediante sus actividades de
subcontrataciéon. Aunque la mayorfa de las ETN han adoptado cédigos de conducta sobre
practicas laborales, sus resultados han sido muy limitados. Con su énfasis en la voluntarie-
dad, estos codigos no han hecho frente al deterioro de los derechos de los trabajadores o no
han evitado la aparicion de desigualdades extremas por razones de género.

El débil control de los cédigos empresariales es un problema serio, pero ni las mejores prac-
ticas de auditoria resolverian las tensiones de fondo. En muchas de las principales econo-
mias exportadoras, los gobiernos han desmantelado la proteccion laboral para atraer la IED,
a menudo empujados por las ETN. Este informe presenta casos en los que empresas del
Norte, muchas de ellas con coédigos de conducta ejemplares, tienen como proveedores a sub-
contratistas que violan los derechos laborales mas elementales de forma sistematica. Es mas,
las condiciones de mercado creadas por las ETN —incluyendo fuertes presiones sobre los pro-
veedores en cuanto a los precios y estrictos plazos de entrega— hacen dificil que se puedan
elevar los estandares laborales.

Las mujeres afrontan las mayores dificultades, ya que son los miembros menos protegidos
y mas vulnerables de la fuerza de trabajo empleada en las industrias exportadoras. Son habi-
tuales la falta de proteccion social, largas jornadas obligatorias, condiciones de trabajo peli-
grosas y salarios de miseria. En muchos paises, el éxito en la exportacion se sustenta en la
explotacién de mujeres y nifias.

Las practicas de marketing de algunas ETN suponen graves amenazas para la salud puablica.
Dos actividades que causan dafios especialmente graves son los esfuerzos por crear merca-
dos para la industria tabacalera y para la leche maternizada.

Recomendaciones de este informe:

. Los gobiernos deben adoptar y aplicar legislaciones laborales coherentes con las nor-
mas basicas de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT).

. La Revision de la Politica Comercial de la OMC debe incorporar normas laborales rela-
cionadas con el comercio.

. Se deben reforzar los derechos laborales en las zonas francas, poniendo especial énfa-
sis en mejorar la situaciéon laboral de las mujeres.

. Se debe reforzar la capacidad de la OIT para supervisar y aplicar las normas laborales
basicas.
. Los gobiernos del Norte deben establecer (en el contexto de las Directrices para las Em-

presas Multinacionales) mecanismos de investigacién, supervisiéon e informacién més
eficaces, para responsabilizar a las ETN de sus actuaciones en los paises en desarrollo.

. Los gobiernos deben establecer un protocolo internacional legalmente vinculante, ba-
sado en el actual borrador del UN Fundamental Human Rights Principles for Business
Enterprises, que rija la produccién, comercio y consumo de los recursos naturales pro-
cedentes de areas en conflicto.

8. Las normas internacionales de comercio, un obstaculo para
el desarrollo

Unas buenas normas internacionales sobre comercio pueden crear un ambiente adecuado
para reducir la pobreza. Unas malas normas tienen el efecto contrario. Pueden impedir que
los gobiernos pongan en marcha las estrategias necesarias para hacer que el comercio fun-
cione en favor de los pobres. Muchas de las disposiciones de la Organizacion Mundial del
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Comercio son malas normas.

El acuerdo sobre Aspectos de la Propiedad Intelectual relacionados con el Comercio (TRIPs,
en sus siglas inglesas) es un claro ejemplo. Adam Smith ya advirtié a los gobiernos que se
guardaran de los instintos de los comerciantes privados: «Las personas del mismo gremio se
retinen rara vez, incluso para la diversion y la distraccion, pero la conversacién termina en
una conspiracién contra el pablico, o en algtin acuerdo para elevar los precios.» Podria estar
escribiendo sobre el acuerdo TRIPs. Una proteccién mas estricta de las patentes aumentara
los costes de la transferencia de tecnologia. Los paises en desarrollo perderan en torno a
40.000 millones de délares anuales por el incremento en los pagos de las licencias a las ETN
del Norte. Estados Unidos acaparara alrededor de la mitad del total. Mas alla de los comple-
jos argumentos sobre los derechos de propiedad intelectual, el acuerdo TRIPs es un fraude
institucionalizado, sancionado por las normas de la OMC.

La aplicacién del acuerdo TRIPs a los medicamentos tendrd graves consecuencias para la
salud publica. La evidencia de los paises en desarrollo sugiere que reforzar la proteccién de
las patentes podria doblar el coste de las medicinas. Dado que las familias pobres ya gastan
maés en medicinas que en ningn otro aspecto sanitario, esto aumentara de forma signifi-
cativa el coste del tratamiento de las enfermedades. Las consecuencias inevitables seran
muertes prematuras y enfermedades innecesarias. Las mujeres, por su mayor vulnerabili-
dad a las enfermedades y su papel en la atencién a los enfermos, sufriran las consecuen-
cias més graves.

El tratamiento actual de las patentes amenaza de forma directa los intereses de los pequefios
productores agrarios. Los gobiernos del Norte han autorizado a las empresas inversoras a
cometer actos de biopirateria, al permitirles patentar material genético procedente de los pai-
ses en desarrollo. Si se exigiese el pago de un 2 por ciento por los derechos sobre estos mate-
riales, las comunidades de los paises pobres recibirian unos 5.000 millones de délares. Para
aumentar sus problemas, los pequefios productores agrarios podrian perder su derecho a
conservar, vender e intercambiar semillas.

Bajo el Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios (GATS, en sus siglas inglesas), los
paises industrializados estan buscando abrir nuevos mercados a las inversiones de las ETN.
Esto incluye mercados para los servicios financieros y para los servicios basicos, como el
agua. No se ha dado prioridad a las actividades del sector servicios en las que los paises en
desarrollo pueden obtener beneficios, como proporcionar mano de obra. Al aplicar los prin-
cipios del libre mercado al suministro de servicios esenciales, el acuerdo GATS amenaza con
promover formas de privatizaciéon que perjudicaran los intereses de los pobres.

Muchas de las politicas industriales que facilitaron la integracién con éxito del este de Asia
en los mercados mundiales, ahora estin restringidas o prohibidas bajo las normas de la
OMC. Esto incluye politicas que requeririan a las ETN suministrarse localmente de produc-
tos, junto con restricciones a la inversion extranjera. Al requerir que paises con niveles muy
diferentes de desarrollo econémico apliquen las mismas normas, el sistema de la OMC estd
a afos luz de los problemas a los que se enfrentan los paises pobres.

Reformas que se defienden en este informe:

. Acabar con la aplicaciéon universal del modelo de propiedad intelectual de la OMC: los
paises en desarrollo deben conservar la capacidad de otorgar derechos de propiedad
intelectual més breves y flexibles.

. Un compromiso claro para situar las prioridades de salud publica por encima de las
reclamaciones de los propietarios de las patentes, sobre la base de los compromisos
acordados en la Conferencia Ministerial de Doha de 2001.

. Prohibir las patentes de los recursos genéticos para alimentacién y agricultura y refor-
zar y proteger el derecho de los paises pobres a desarrollar formas més adecuadas para
proteger las variedades de las plantas, y el derecho de los agricultores a conservar, ven-
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der e intercambiar semillas.

. Reformar el acuerdo sobre servicios para: dar prioridad a los objetivos de desarrollo,
excluir los servicios publicos esenciales de las negociaciones sobre liberalizacion y
reforzar la soberania nacional.

. Reforzar las disposiciones de la OMC para el «tratamiento especial y diferenciado» de
los paises en desarrollo y eliminar las restricciones al derecho de los gobiernos a regu-
lar la inversion extranjera y proteger las industrias incipientes de sus paises.

9. Como hacer que el comercio beneficie a los pobres

El comercio s6lo podra desarrollar todo su potencial si tanto los paises ricos como los pobres
toman medidas para redistribuir las oportunidades en favor de los pobres. Para ello se
requieren actuaciones a escala nacional, nuevas formas de cooperacién internacional, y una
nueva arquitectura de gobernabilidad mundial en la OMC.

El reto de ampliar las oportunidades a escala nacional va mas alla de los estrechos confines
de la politica comercial. Las desigualdades en los servicios sanitarios y educativos —y en el
acceso a recursos— representan un obsticulo formidable para conseguir que los mercados
funcionen en favor de los pobres. La falta de acceso a la tierra, a las infraestructuras de
comercializacién y a los recursos financieros, hace que los pobres estén en general peor pre-
parados para aprovechar las oportunidades que ofrece el mercado, y que sean mas vulnera-
bles a la competencia de las importaciones. En muchos paises, la corrupcion generalizada y
el exceso de burocracia actiian como un impuesto sobre el comercio, y el impuesto recae
sobre todo en los mas pobres.

La cooperacién internacional se debe reforzar en una serie de areas. Los paises en desarro-
llo necesitan de la ayuda al desarrollo para integrarse en los mercados mundiales en condi-
ciones mas favorables, y para extender las oportunidades a los pobres. Sin embargo, entre
1992 y 2000 los paises ricos redujeron sus presupuestos de ayuda en 13.000 millones de
dolares. Algunas de las reducciones mayores recayeron en los paises més pobres y en areas
—como la agricultura— donde una ayuda bien orientada puede conseguir una diferencia sig-
nificativa en los niveles de pobreza. El fracaso a la hora de resolver los viejos problemas de
la deuda de los paises de renta baja, y responder de forma efectiva a los nuevos problemas
en los mercados privados de capitales, supone nuevas amenazas. Existe el peligro creciente
de que una deuda insostenible obligue a muchos paises en desarrollo a transferir a sus acre-
edores en los paises ricos la riqueza que obtienen mediante las exportaciones.

La OMC es una de las instituciones internacionales mas jovenes, pero ha envejecido antes
de tiempo. Detras de la fachada de organizacién dirigida por sus miembros, se trata de un
sistema de gobierno basado en la dictadura de los ricos. Los paises ricos tienen una influen-
cia desproporcionada. Esto se debe, en parte, al fracaso de una democracia representativa.
Cada pais de la OMC tiene un voto, pero once de sus miembros pertenecientes a los Paises
Menos Adelantados, ni siquiera tienen una representacién en la sede de la OMC en Ginebra.
Las relaciones de poder informales refuerzan las desigualdades respecto a la capacidad de
negociacién en la OMC. Mientras tanto, més alld de la OMC, las poderosas ETN ejercen una
influencia desproporcionada sobre la direccién de la politica comercial.

Se requieren reformas en el sistema de gobierno del comercio para hacer que éste trabaje en
favor de los pobres a todos los niveles. Estas reformas incluyen:

. Reformas redistributivas ligadas a las estrategias nacionales para la reduccién de la
pobreza. Estas reformas incluyen redistribucién de la tierra, cambios en las priorida-
des del gasto publico, desarrollo de infraestructuras y medidas para superar las barre-
ras a la igualdad de género en los mercados locales.

. Actuaciones para hacer frente al problema de la corrupcién. A escala nacional esto
implica una auditoria mas sélida mediante organismos responsables ante el legislati-

El comercio sélo podra
desarrollar todo su potencial
si tanto los paises ricos
como los pobres toman
medidas para redistribuir
las oportunidades en favor
de los pobres.
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vo, junto con la adhesién a la convencién y directrices de la OCDE sobre corrupcion.

. Aumentar el apoyo técnico a los paises pobres mediante la Financing Facility for
Trade—Related Capacity Building. Incluiria un presupuesto anual en torno a los 250
millones de délares para promover la capacidad de negociacion de los paises en desa-
rrollo en la OMC.

. Mejorar la transparencia y rendicién de cuentas en los paises en desarrollo. Todos los
gobiernos deben presentar a sus respectivos cuerpos legislativos un informe anual
sobre sus actividades en la OMC. Las revisiones de la politica comercial en la OMC
deben incluir una evaluacién de la calidad del didlogo entre los gobiernos y la sociedad
civil sobre la reforma de la politica comercial.

. Una mayor transparencia en cuanto a las influencias extraoficiales. Se debe requerir a
todos los gobiernos nacionales que revelen los contactos y los documentos presentados
por las organizaciones que pretenden influir en las politicas comerciales.

. El desarrollo de un Mecanismo Mundial Anti-Monopolio. A la vista de la enorme con-
centracion del poder empresarial en la economia mundial, los principios de la legisla-
ci6én contra el monopolio se deben extender mas alla de las fronteras nacionales, alcan-
zando a la economia internacional.

Como cualquier economia nacional, la integraciéon econémica global puede ser fuente de
prosperidad compartida y reduccion de la pobreza, o fuente de exclusion y desigualdad cre-
ciente. Bien manejado, el sistema internacional de comercio puede liberar a millones de per-
sonas de la pobreza. Mal manejado, dejard economias enteras en una marginacién atn
mayor. Igual ocurre en los contextos nacionales. Un buen gobierno puede hacer que el comer-
cio genere beneficios para los pobres. Un mal gobierno puede hacer que les perjudique.

En este momento el comercio esti siendo mal manejado, tanto en el contexto global como
en muchos contextos nacionales. Mantener el mismo camino esta descartado. Pero una vuel-
ta al aislacionismo privaria a las poblaciones pobres de las ventajas que el comercio puede
ofrecerles. Supondria un freno para una fuerza poderosa en la reduccién de la pobreza. Por
eso necesitamos un nuevo orden comercial mundial, basado en nuevos conceptos de dere-
chos y obligaciones, y en un compromiso por hacer que la globalizacién beneficie a aquellos
que viven en la pobreza.
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Prologo

La interaccién global, mas que el aislamiento, ha sido la base del progreso econémico mun-
dial. El comercio —junto con las migraciones, la comunicacién y la difusion del conocimien-
to cientifico y tecnolégico— ha ayudado a vencer el dominio de una pobreza lacerante y la
generalizacion de los ‘desagradables, embrutecidos y breves’ modos de vida que caracteriza-
ron este mundo. Y aun asi, pese a todo el progreso, la vida todavia resulta desagradable,
embrutecida y breve para una gran parte de la poblacién mundial. Los grandes beneficios del
comercio globalizado han alcanzado a unos, pero no a otros.

Lo que hace falta es crear condiciones que permitan un reparto integro y mas justo de los
enormes beneficios del comercio. ¢Se puede hacer esto sin destruir la economia global de
mercado? La respuesta es un rotundo ‘si’. La aplicacién de la economia de mercado es con-
sistente con formas muy diferentes de distribuciéon de los recursos, normas de funciona-
miento (como las leyes sobre patentes o las regulaciones antimonopolio) o condiciones que
favorezcan la participacién en el mercado (como la educacién bésica o la asistencia sanita-
ria). Dependiendo de estas condiciones, la propia economia de mercado generaria diferentes
precios, condiciones comerciales desemejantes, distintas distribuciones del ingreso y, en tér-
minos mas generales, resultados globales diversos. Los cambios institucionales y las refor-
mas politicas pueden alterar de forma radical los niveles imperantes de desigualdad y pobre-
za, sin hundir con ello la economia global.

Esa es precisamente la tarea de la que se ocupa este informe. El trabajo implica realizar un
diagnostico de los aspectos institucionales que impiden un reparto mas equitativo de los fru-
tos del comercio y el intercambio. Entre los entramados organizativos que necesitan ser
reformados se incluyen, por ejemplo, las normas actuales sobre patentes, que dejan los
medicamentos mas esenciales fuera del alcance de la mayor parte de la poblacion necesita-
da (al tiempo que suponen un pobre incentivo para el desarrollo de medicamentos particu-
larmente necesarios —como las vacunas preventivas—, que resultan menos atractivos para las
companias farmacéuticas).

No voy a tratar de resumir el informe. Hay un resumen muy til, cuya excelencia no debe-
ria, espero, desalentar la lectura del informe completo. Sus autores han propuesto cambios
institucionales concretos que merecen seria atencién. Mas atin, el propodsito general del
informe es promover el debate acerca del tipo de arquitectura institucional que mejor sirva
a los intereses de aquellos que viven en la pobreza y la exclusién. El objetivo esencial es com-
binar los grandes beneficios del comercio a los que muchos defensores de la globalizacién
se refieren, con la necesidad general de justicia y equidad, que da lugar a la mayor parte de
las protestas antiglobalizacion. Las constructivas propuestas del informe toman en conside-
racién ambas preocupaciones

Amartya Sen
Presidente de honor de Oxfam
Marzo de 2002
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«En mi aldea éramos muy pobres. Vine aqui «El precio del café esta destruyendo esta

en busca de una vida mejor. Hoy tengo mas comunidad. Hace unos aiios, cuando los
dinero. Gracias a mi trabajo aqui puedo dar a precios eran mejores, podia enviar a mis
mis hijos una educacion y no pasamos ham- hijos a la escuela y alimentarlos bien.

bre. Mis hijos tendran la oportunidad de un Ahora no puedo comprar suficiente comida.
futuro mejor. Pero el trabajo en la fabrica es £Como voy a enviarlos a la escuela si ni
duro. No nos tratan bien. Si caemos enfermos siquiera los puedo alimentar bien? El precio
no tenemos proteccion. ;Piensa en nuestra del café nos esta destruyendo.»

situacion la gente de vuestro pais cuando

compra las camisas que fabricamos?» TATU HUSEYNI, CULTIVADOR DE CAFE,

REGION DEL KILIMANJARO, TANZANIA

NAWAZ HAZARI, OPERARIA DE MAQUINA DE COSER,
GANAKBARI, ZONA FRANCA EN DACCA, BANGLADESH

NTRODUCCION

Estas cinco personas, de cinco paises diferentes, tienen dos cosas en comun: la pobreza y la
dependencia del comercio internacional. Cada una de ellas estd conectada a los consumido-
res o a los productores del mundo industrializado a través de los mercados internacionales.
Sus vidas se ven profundamente afectadas por lo que ocurre en el sistema internacional de
comercio.

El término «comercio internacional» evoca imagenes de grandes empresas, disputas entre
las grandes superpotencias econdémicas y negociaciones enigmaticas en el seno de la OMC.
Pero como atestiguan las cinco voces registradas, el comercio mundial también tiene rostro
humano. En el sur de Asia es la cara de una joven que cose camisas para una importante
cadena de almacenes en Europa y Estados Unidos. En Africa es el rostro de un cultivador de
café. En el este de Asia, el de una mujer que trabaja ensamblando circuitos electrénicos para
sistemas informaticos. Y en América Latina, el de un campesino que tiene que competir con
productos importados desde Estados Unidos. En tltima instancia, el comercio vincula las
vidas de gente corriente como ésta con los negocios y los consumidores de los paises mas
ricos del mundo.

Para muchas de las comunidades con las que OXFAM Internacional trabaja, el comercio
internacional suscita cuestiones fundamentales respecto a su pobreza y vulnerabilidad.
Las condiciones en las que los pobres participan en los mercados mundiales pueden deter-
minar que sus familias tengan o no suficiente comida, que sus hijos puedan ir a la escue-
la, que sus derechos laborales basicos sean respetados, y que —en Gltimo término— puedan
salir de la pobreza. Demasiado a menudo, el rostro humano del comercio es olvidado.
Brilla por su ausencia en las mesas de negociacién de la OMC y en los ministerios de
comercio de los gobiernos del Norte. El comercio estd en el centro de los actuales debates
sobre la globalizacién, pero los pobres sélo figuran en esos debates como espectadores
marginales.
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«Si me pides que compare nuestras
vidas con la de nuestros padres, te diré
que todo ha cambiado. Las cosas estan
mejor. Tenemos oportunidades que ellos
nunca tuvieron. La vida es dura. Somos
aun vulnerables. Pero hoy hay menos
pobreza.»

LAM VAN,

CULTIVADOR DE ARROZ, DELTA DEL MEKONG,
VIETNAM

«Claro que tengo miedo de perder mi
trabajo. Algunas fabricas ya han cerrado.
Ahora nos dicen que el mercado infor-
matico en América esta fallando. Dicen
que eso significa que aqui habra menos
produccion. Sin este trabajo, mi vida
sera muy dura. Mis padres y mis hijos
dependen de mi, asi que también sera
duro para ellos.»

JOSEPHINE LARANJA,

«No sé como los agricultores ameri-
canos pueden vender maiz en este pais a
precios tan bajos. He oido que su gobier-
no les da dinero. Lo unico que sé es que
nosotros no podemos competir con sus
precios. Las importaciones estan
destruyendo nuestros mercados y nues-
tras comunidades.»

HECTOR CHAVEZ, )
PEQUENO CAMPESINO, CHIAPAS, MEXICO

EMPLEADA EN UNA FABRICA DE ELECTRONICA EN EL
SUR DE MANILA, FILIPINAS

En el mundo globalizado de comienzos del siglo veintiuno, las vidas de las personas de los
paises ricos y de los paises pobres estin estrecha e inevitablemente ligadas, y el comercio es
uno de los vinculos mas fuertes que los unen. Cuando un europeo o un norteamericano
toma una taza de té o de café, se pone una camisa o un par de zapatos, se conecta a un orde-
nador o coge un teléfono moévil, esta utilizando articulos producidos por personas de los pai-
ses en desarrollo. Dicho de otro modo, el sistema de comercio internacional es un mercado
en el que los ciudadanos del Norte establecen intercambios con personas que pueden ser
invisibles para ellos, pero cuyas vidas se ven afectadas por las reglas que rigen el comporta-
miento en ese mercado. Esas reglas pueden cambiar la vida de los pobres para mejor o para
peor. Pueden crear un entorno en el que los beneficios del comercio son compartidos, o
pueden marginar a los vulnerables y desviar las ventajas hacia los ricos. En suma, las reglas
comerciales son importantes porque se trata de relaciones humanas, y de los destinos y res-
ponsabilidades compartidos que crean esas relaciones.

La creciente interdependencia tiene implicaciones tanto para el mundo rico como para el
mundo pobre. Durante buena parte de la Historia, el comercio ha sido un ejercicio de explo-
tacién. Los paises mas ricos del mundo lo han utilizado como un medio para transferir
riqueza desde los paises mas pobres, bien mediante un descarado saqueo o mediante un
intercambio desigual. En los paises en desarrollo, la pobreza masiva acompanaba inevita-
blemente al aumento de sus exportaciones. Pero en el mundo interdependiente de hoy en
dia, la pobreza masiva en medio de la abundancia no resulta una opcién sostenible. La pros-
peridad de cada pais esta ligada a la prosperidad de todos los demas. Nos hundimos o nada-
mos juntos.

Este informe habla de personas. Basado en el trabajo de OXFAM con comunidades y con-
trapartes en mas de 8o paises en desarrollo, examina cémo estd afectando a la vida de los
pobres el rapido crecimiento del comercio mundial. Uno de sus principales hallazgos es que
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el enorme incremento de riqueza generado por el comercio en el actual contexto de globali-
zacién, no ha ido acompafiado de un progreso paralelo en la reducciéon de la pobreza, o de
un progreso mas generalizado hacia el desarrollo humano. El economista indio y premio
Nobel Amartya Sen expresé con claridad la gran paradoja de la globalizacién cuando escri-
bi6: «vivimos en un mundo con una opulencia sin precedentes... Y al mismo tiempo vivimos
en un mundo con una extraordinaria privacién, miseria y opresiéon. Hay muchos problemas
nuevos y también viejos, incluyendo la persistencia de la pobreza y la falta de cobertura de
las necesidades mas elementales» (Sen 1999).

Parte del problema del comercio internacional es que la opulencia sin precedentes que lleva
asociada no se estid compartiendo de forma equitativa. La riqueza gotea con demasiada len-
titud hacia muchos paises en desarrollo; las diferencias de ingresos entre paises ricos y
pobres, ya inmoral, se estin ampliando, y socavan el potencial para reducir la pobreza.
Aunque éste no es el inico problema. El desarrollo no es sélo una cuestién de crecimiento
econémico y aumento de ingresos. También tiene que ver con ampliar las opciones y mejo-
rar la calidad de vida, lo que Sen llama «un proceso de expandir las libertades reales que la
gente disfruta» (op. cit.). Con demasiada frecuencia el precio de la expansion del comercio
internacional es la opresion y la injusticia. Las viejas divisiones basadas en la riqueza y el
género se estin viendo reforzadas por nuevos patrones de desigualdad. Las practicas de
explotacién laboral estin denegando sus derechos més basicos a millones de mujeres que
trabajan en industrias para la exportaciéon, aumentando su vulnerabilidad al tiempo que
generan riqueza para quienes las emplean. En muchos paises pobres, el comercio esta soca-
vando los medios de vida de los pobres, mientras acumula las ventajas en manos de los ricos.
Por otra parte, los problemas ambientales que amenazan el bienestar de las futuras genera-
ciones son ignorados.

No todos los problemas se pueden atribuir a las regulaciones internacionales y al comporta-
miento de los gobiernos del Norte. Los paises en desarrollo tienen mucho por lo que rendir
cuentas. Los gobiernos del Sur condenan con razén a los paises ricos por denegarles las
oportunidades que el comercio puede proporcionar. Piden politicas que redistribuyan la
riqueza y las oportunidades. Sin embargo, la gran mayoria no estin dispuestos a aplicar los
mismos principios en casa. Las politicas comerciales refuerzan otras politicas que perpetiian
la desigualdad y la injusticia.

Nada de esto es inevitable. El sistema internacional de comercio no es una fuerza de la natu-
raleza fuera de control. La forma en que funciona, en que distribuye costes y beneficios, y las
oportunidades que crea o destruye son consecuencia de opciones politicas; opciones que se
reflejan en reglamentaciones, politicas e instituciones que marcan la direccién de la inte-
gracion mundial de la economia. Si se estd perdiendo el inmenso potencial del comercio
para actuar como motor del crecimiento econémico, el desarrollo humano y la prosperidad
compartida, no es porque el comercio se oponga inherentemente a los intereses de los
pobres, sino porque la forma en que esta siendo gestionado concentra la riqueza y socava las
libertades.

Globofilias y globofobias

Los actuales debates sobre el comercio se ven dominados por el choque entre dos grandes
grupos fundamentalistas: los globéfilos y los globéfobos. En los tltimos afios, cada aconte-
cimiento internacional de importancia en el calendario econémico mundial ha estado mar-
cado por confrontaciones entre estos grupos, mientras los medios de comunicacién selec-
cionan y magnifican las posiciones mas extremas. Las interminables argumentaciones sobre
si la globalizacién es inherentemente buena o mala para los pobres no son el mejor camino
para conducir un didlogo sobre una cuestiéon de tan profunda importancia.

Hay una diferencia entre los detractores a ultranza de la globalizacién y el movimiento con-
trario a ésta. El movimiento ha pretendido centrar el debate publico sobre las politicas y las
instituciones que niegan a los paises pobres la oportunidad de participar en el comercio



INTRODUCCION

mundial en condiciones razonables (Khor 2001; World Development Movement 2001a;
Porto Alegre 2002). Representa un desafio al sistema de comercio existente y a las reglas que
lo gobiernan, pero no un rechazo al comercio per se. Los glob6fobos, en cambio, son muy
pesimistas en cuanto al comercio. Creen que conduce inevitablemente a una mayor pobre-
za, a divisiones sociales mis profundas, explotaciéon de los paises y poblaciones pobres por
los paises ricos y por las empresas multinacionales, y a la destruccién ambiental (Goldsmith
200I).

No es dificil encontrar pruebas de que el comercio puede producir estos resultados. Sin
embargo, la evidencia histérica contradice este rechazo a ultranza. En el este de Asia, el
comercio ha contribuido a un proceso dindmico de crecimiento econémico que desde media-
dos de los setenta a mediados de los noventa sacé de la pobreza a méas de 300 millones de
personas. En otros paises en desarrollo, la participacién en el comercio ha dado a las perso-
nas oportunidades que de otra forma les habrian sido negadas. Cualesquiera que sean los
problemas que se puedan asociar a la expansioén de las exportaciones, su contracciéon des-
truirfa el medio de vida de millones de mujeres trabajadoras y pequefios campesinos.
Tampoco el comercio es necesariamente dafiino para el medio ambiente, como alegan algu-
nos criticos. No cabe duda de que mal gestionado puede contribuir a dafiar el medio ambien-
te, tanto a escala local como a escala mundial, pero lo mismo se puede aplicar a cualquier
forma de produccién, sea para mercados locales o mundiales, que no tenga en cuenta la
necesidad de una sostenibilidad ambiental.

Si los globéfobos son propensos a un pesimismo extremo, los globéfilos tienden a un opti-
mismo fundamentalista. Fuertemente representados por el Banco Mundial, el Fondo
Monetario Internacional (FMI), la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) y los circulos
gubernamentales del Norte, no ven problemas en el crecimiento de las exportaciones, la libe-
ralizacion de las importaciones, y la rapida integracién en la economia mundial. Para ellos,
todo comercio es bueno, y cada barrera comercial es una mala barrera (Legrain 2000). La
visién dominante entre los globdfilos es que «la globalizaciéon ha sido un motor para la
reducciéon de la pobreza» (Banco Mundial 2001a). Algunos han ido tan lejos como para des-
cribir la globalizacién como «la fuerza mas efectiva conocida por la humanidad para reducir
la pobreza» (Economist 2001a). El aumento del comercio, sigue la argumentacién, estd gene-
rando el empleo y el crecimiento econdémico necesarios para reducir la pobreza, y esta redu-
ciendo las desigualdades de ingresos entre los paises ricos y pobres. Aunque se reconoce que
el comercio genera perdedores al igual que ganadores, la teoria econdémica imperante dicta
que a largo plazo todo el mundo gana.

Lamentablemente, en el terreno del comercio internacional se produce un divorcio entre la
teoria econémica y lo que la realidad muestra. Al tiempo que la globalizacién se ha abierto
camino, el mundo se ha polarizado mas. Las desigualdades ya inmorales entre ricos y pobres
aumentan cada dia, tanto entre paises como dentro de ellos. Mientras tanto, la pobreza pro-
funda y extrema persiste. Hoy, después de dos décadas de rapido crecimiento de las expor-
taciones, mas de 1.000 millones de personas —una quinta parte de la poblacién del mundo
en desarrollo— se ve condenada a sobrevivir con menos de un délar al dia. Esta cifra apenas
ha cambiado desde mediados de los ochenta. Desde la perspectiva del mundo en desarrollo,
no resulta convincente el argumento del grupo de los globdfilos de que finalmente los pobres
se beneficiardn de un comercio sin regulaciones. Trae al recuerdo las palabras del econo-
mista britdnico John Maynard Keynes: «a largo plazo todos estaremos muertos.»

El comercio internacional no es la principal fuerza que conduce a la pobreza mundial y la
desigualdad, pero esta fallando a los pobres. Los paises ricos continian captando la parte del
leén de los mercados mundiales de exportacion, mientras zonas enteras del mundo en desa-
rrollo quedan atras. Dentro también de los paises en desarrollo, la integracién en los merca-
dos internacionales intensifica a menudo las desigualdades. El aumento de la prosperidad
asociado con el ripido crecimiento de las exportaciones de alta tecnologia del «Silicon
Valley» de la India contrasta de forma aguda con la falta de avances en la reducciéon de la
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pobreza rural en ese pais. El aumento de las exportaciones estd incrementando las diferen-
cias econdmicas: entre la costa y el interior de China, entre el norte de México y los estados
del «cinturén de la pobreza» del sur, y entre las areas rurales y urbanas de Tailandia. Las dis-
paridades de género también se intensifican, ya que las relaciones de poder dentro y fuera
del hogar aseguran que los hombres se benefician a expensas de las mujeres.

Los defensores del actual modelo de globalizacién dicen que genera altos niveles de creaciéon
de empleo, pero ignoran los altos niveles de explotacién que ese empleo lleva asociados. En
Bangladesh y en Camboya las contrapartes de OXFAM estin apoyando a mujeres que traba-
jan 14 horas diarias por salarios de miseria. Desde China a Honduras, a las mujeres que tra-
bajan en las zonas francas se les niegan los derechos laborales mas basicos, incluyendo la
baja por maternidad, la seguridad social y el derecho a sindicarse. Estas pricticas niegan a
millones de personas una parte justa de la riqueza por la exportaciéon que ellas generan,
reforzando en el proceso su pobreza y su vulnerabilidad.

Nada de esto es inevitable. El comercio no se opone por si mismo a los intereses de los
pobres. El comercio internacional puede actuar como una fuerza para bien o para mal. Las
reglas del comercio se pueden disefiar dejando a los pobres en desventaja y concentrando los
beneficios en manos de los ricos, o se pueden disefiar para que generen un entorno en el que
los paises pobres puedan alcanzar al resto del mundo. El comercio puede crear empleo o des-
truirlo. Puede cerrar las brechas en las sociedades nacionales, o puede exacerbar las desi-
gualdades de clase, género o regién. Puede mejorar la vida de los pobres, o puede destruir
su entorno. Puede proporcionar el intercambio de divisas que necesitan los paises para
importar nuevas tecnologias, o puede proporcionar los medios para importar material mili-
tar y enriquecer a lideres politicos corruptos. Los resultados no estan predeterminados. Se
configuran por la forma en que se gestionan las relaciones comerciales internacionales, y por
las politicas nacionales.

El auténtico desafio es hacer que el comercio contribuya a reducir la pobreza cambiando las
instituciones, reglas y politicas que marginan a los pobres. Los globéfilos no han hecho fren-
te a ese desafio. Sélo ofrecen mas de lo mismo: mas liberalizacién y més integraciéon rapida
en los mercados mundiales. Dado el fracaso hasta la fecha de este modelo, la idea de conti-
nuar aplicindolo es indefendible.

Los globoéfobos ofrecen algo radicalmente diferente. Bajo la bandera de la «soberania
nacional» proponen un retroceso del comercio en favor de una mayor «autosuficiencia».
Quizas no deba sorprender que este pensamiento resulte mas atractivo para grupos poli-
ticos en el mundo rico —donde la globalizacién estd aumentando la inseguridad— que en
los paises en desarrollo. La hostilidad frente a la inmigracién, el escepticismo sobre la coo-
peracién internacional, y la desconfianza en el comercio estin comenzando a unir a nacio-
nalistas extremos, partidos de ultraderecha y otros detractores de la globalizacién en coa-
liciones politicas potencialmente perjudiciales. Su sefia de identidad fue bien expresada
por el politico ruso Vladimir Zhirinovsky, cuando pregunté: «;Por qué debemos crear
sufrimiento para nosotros mismos? Debemos crear sufrimiento para otros» (Freeland

1993).

Esta oposicion al comercio encierra serias amenazas para los paises en desarrollo. Hay bue-
nas razones para poner en tela de juicio muchos aspectos de la globalizacién, incluyendo la
liberalizacién de los mercados financieros. Como en los afios veinte, muchos paises al abrir
sus economias al sistema financiero mundial han visto amenazados los beneficios del
comercio y, en algunos casos, destruidos. Sin embargo, la integracién mediante el comercio
no es lo mismo que la integracién mediante los mercados de capitales. La retirada del siste-
ma internacional de comercio y la exclusion de los mercados del Norte negaria a los paises
en desarrollo y a sus habitantes la oportunidad de compartir la prosperidad global. Los
pobres del mundo quedarian atin més a la deriva y aislados. La «soberania nacional», sin una
estrategia sistematica para reducir la pobreza, es poco mas que una calle de una sola direc-
cién que conduce a la miseria.
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Nada de esto pretende negar la legitimidad de los temores, o de la rabia, que genera la glo-
balizacién en los paises en desarrollo. Muchas de las contrapartes de OXFAM en el mundo
en desarrollo, y las comunidades con las que trabaja, ven el comercio internacional como un
juego gobernado por reglas establecidas para asegurar que ellos no puedan ganar. Y tienen
razén. A menos que estas reglas se cambien, y se vea que la participacién en el comercio pro-
porciona algo mas que pobreza y desigualdad, el sistema internacional de comercio seguira
careciendo de legitimidad.

Los dobles raseros

Los puntos de vista contrarios al comercio no han llegado con la Gltima fase de la globaliza-
cién. A lo largo de la historia, el comercio internacional ha sido objeto de gran controversia.
El filosofo griego Aristoteles concedia de mala gana que algo de comercio era indispensable,
aunque pensaba que distorsionaba la vida de la comunidad (Aristoteles 1967: 51). Hasta el
siglo XIX, la mayoria de los poderes europeos veian el comercio como una forma de guerra
no declarada. Su objetivo era maximizar sus propios beneficios, minimizando los de las
naciones rivales, y sus principales armas fueron las barreras a la importacién. Y hasta que
David Ricardo elabord la teoria de la ventaja comparativa en 1817, la idea del comercio como
una actividad que genera un beneficio mutuo no conquisté su espacio politico. Hoy, la doc-
trina del libre comercio reina por encima de todo. Tan integrada estd la creencia, tan abso-
luta es la conviccidén de sus partidarios, que ha emergido como la religion econémica de la
globalizacién. Pero es una religién curiosa. A lo largo de la historia sus seguidores han apli-
cado el credo a su propio comportamiento de forma selectiva.

Gran Bretafa fue el primer evangelizador del libre comercio en el mundo. Habiendo prote-
gido sus propias industrias con fuertes barreras a la importacién, en la primera mitad del
siglo XIX Gran Bretana se convirti6 parcialmente al libre comercio. En casa, el poder de los
privilegios adquiridos supuso que muchas barreras comerciales se mantuvieran intactas.
Pero esto mismo no se aplicaba en el exterior. Cuando encontraba barreras comerciales en
otros paises, Gran Bretafia desplegaba todo el celo de un converso tardio. La «mision civili-
zadora» de la nacién, a los ojos de sus lideres politicos de entonces, era eliminar todas las
restricciones a la importaciéon, mediante la persuasion cuando era posible y por la fuerza si
era necesario. Cuando China prohibi6 la venta de opio a la compafifa britinica East India por
razones de salud publica, el Primer Ministro, Lord Palmerston, decidi6é hacer valer el dere-
cho al libre comercio. Envié una escuadra naval a bombardear Cantén y otros puertos. El
resultado fue el Tratado de Nanking de 1842, bajo el cual el emperador chino se vio forzado
a establecer zonas de libre comercio. Fue uno de los primeros tratados de libre comercio del
mundo.

Los navios de guerra han desaparecido, pero buena parte del resto se mantiene igual. El mis-
misimo Lord Palmerston se habria quedado impresionado por la capacidad de los gobiernos
de los paises ricos para combinar una politica comercial marcada por los dobles raseros con
el recurso del poder politico. De hecho, no se habria sentido fuera de lugar liderando las dele-
gaciones de la Unidén Europea o Estados Unidos en las reuniones de la OMC.

En ningln terreno son hoy mas evidentes los principios de Palmerston que en el acceso a
los mercados. Los paises ricos son fieros defensores de la liberalizacién en los paises en desa-
rrollo, al tiempo que mantienen fuertes barreras comerciales contra las exportaciones de
esos mismos paises. La competencia en el comercio internacional se puede comparar a un
carrera de salto de vallas, con una diferencia: los atletas mas débiles se enfrentan a las vallas
mas altas. Es mas, las barreras comerciales impuestas por los paises industrializados se con-
centran en areas como la agricultura y los textiles, en las que los paises en desarrollo tienen
la mayor ventaja competitiva. Estas barreras se encuentran entre los principales obstaculos
al desarrollo de un sistema comercial capaz de reducir la pobreza y la desigualdad.

Como en la era de la diplomacia comercial coercitiva, los paises ricos combinan el protec-
cionismo en casa con la busqueda agresiva de mercados en el exterior, en especial cuando
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estan en juego poderosos intereses privados. La Unién Europea y los Estados Unidos han uti-
lizado la OMC para ampliar los derechos de inversién de las empresas transnacionales, para
imponer sus reclamaciones en favor de una proteccién mas estricta de la propiedad intelec-
tual y para abrir mercados clave. Las grandes corporaciones de comienzos del siglo XXI son
tan efectivas en la defensa de sus intereses comerciales a través de poderosos gobiernos
como lo fue en el siglo XIX la compaifiia East India.

Algunos de los evidentes dobles raseros de las reglas que rigen el comercio mundial condu-
cen a analogias historicas interesantes. Durante su propio desarrollo industrial, los paises
ricos de hoy insistian en el derecho a proteger con aranceles las industrias incipientes. Paises
como Estados Unidos y Alemania rechazaron categéricamente el libre comercio hasta que
ellos mismos se establecieron como importantes potencias econdémicas. Lamentablemente,
las analogias no son simples cuestiones de interés histérico. Los paises ricos, al tiempo que
mantienen la puerta de sus propios mercados firmemente cerrada, utilizan su control sobre
instituciones como la OMC, el Banco Mundial y el FMI para abrir los mercados de los pai-
ses en desarrollo. El mensaje de los paises ricos a los pobres se puede resumir de forma sim-
ple: «Haced lo que decimos, no lo que hacemos». La liberalizacion desequilibrada es una de
las razones por las que los beneficios del comercio mundial se desvian a favor de los paises
ricos (Khor 2001: 117-18).

Crisis de legitimidad

Los dobles raseros y la hipocresia de los gobiernos del Norte ayudan a explicar una de las
grandes paradojas del actual sistema internacional de comercio. Si se evaltia bajo el criterio
de creacion de riqueza, la fuerza del sistema internacional de comercio ha alcanzado un nivel
sin precedentes. Sin embargo, la legitimidad de las reglas e instituciones que rigen ese sis-
tema nunca han sido mas débiles. Hay un profundo -y justificado— sentimiento de que la
forma en que los paises industrializados estin manejando la economia mundial esta dise-
fiada para mantener los privilegios de los ricos, a expensas de las naciones y comunidades
mas pobres.

En el curso de las investigaciones llevadas a cabo por OXFAM entre las comunidades de los
paises en desarrollo con las que trabaja, este sentimiento afloraba con fuerza. Un joven estu-
diante tailandés expresaba lo que muchos sienten: «El comercio internacional es como un
pez grande que come peces chicos. Los paises grandes establecen los raseros y los utilizan
para dominar a los paises pequefios. Las naciones mas débiles deberian tener mas poder.
Cualquier cosa que tratamos de hacer... llegan antes las naciones mas grandes y tratan de lle-
varselo todo.»

Para los funcionarios de la OMC y los portavoces de los gobiernos del Norte, la preocupacion
de la opini6n publica por las reglas comerciales y las instituciones internacionales se limita a
las protestas de unos pocos en el mundo industrializado (Legrain 2000). Pero se equivocan.
Lo que se desprende de la investigacion realizada por OXFAM es un arraigado sentimiento de
impotencia y de rabia, entre mucha gente del mundo en desarrollo. Al igual que el estudian-
te tailandés mencionado, millones de personas de los paises mas pobres del mundo perciben
y experimentan el sistema de comercio mundial como una fuente de injusticias.

Estos temas surgen repetidamente en las entrevistas con productores de los paises en desa-
rrollo. Los pequefios campesinos de México saben que su medio de vida estd siendo des-
truido no por el mercado «libre», sino por los subsidios y las practicas comerciales injustas
de Europa y los Estados Unidos. Uno de ellos dijo a OXFAM: «;Queréis saber por qué no
puedo competir con los agricultores americanos? Porque el mercado no es justo. Nosotros
somos pobres y ellos son ricos; sin embargo, ellos tienen subsidios y nosotros no.» Las muje-
res que trabajan en las zonas francas de Bangladesh, México y Honduras expresaban graves
quejas sobre las practicas laborales que las unen con los consumidores del Norte. Una mujer
de Bangladesh comentaba: «Nadie tendria que trabajar sin dignidad y sin derechos. La gente
de vuestros paises ricos que se pone las camisas que nosotras hacemos, ¢sabe algo sobre
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nuestras condiciones de trabajo?, ¢les importa algo?» Los pequefios campesinos que cultivan
café en Tanzania y cacao en Ghana saben que no obtienen un precio justo por sus produc-
tos. Como expres6 un campesino de Tanzania: «Alguien tiene que estar ganando dinero con
nuestro café, pero todo lo que nosotros tenemos aqui es pobreza.»

De una u otra forma, todos estos comentarios apuntan a la crisis de legitimidad del sistema
multilateral de comercio, que no distribuye una parte razonable de la prosperidad general a
los paises y personas pobres. Los paises en desarrollo, al ser las partes mas débiles en el
comercio internacional, necesitan un sistema basado en normas. De hecho, lo necesitan mas
incluso que los paises ricos. Sin la capacidad de tomar represalias, las normas les ofrecen su
Gnica proteccién contra el abuso del poder econdémico. Sin embargo, visto desde el mundo
en desarrollo, las normas e instituciones existentes estan claramente a favor de los intereses
del mundo rico. En lugar de contrarrestar el poder econémico, estas normas e instituciones
refuerzan la posicién de los poderosos y socavan la de los vulnerables.

No son sélo las reglas del sistema internacional de comercio las que tienen que cambiar.
Cuando paises como India, Brasil y México envian representantes a las reuniones de la
OMC, enfatizan con razén la necesidad de redistribuir los beneficios del comercio a los pai-
ses mas pobres. Junto con el resto del mundo en desarrollo, argumentan que los gobiernos
del Norte deben situar a la cabeza de la agenda los intereses de los paises pobres. Sin embar-
go, muchos de esos mismos gobiernos tienen un lamentable historial sobre reduccién de la
pobreza. Los principios que defienden en la OMC, poniendo el énfasis en la equidad a esca-
la internacional, no son aplicados en sus propios paises.

Los desiguales sistemas de distribucién de la riqueza y de gasto publico niegan a los pobres
el acceso a los bienes que necesitan para poder beneficiarse de las oportunidades que brin-
da el comercio; bienes como la tierra, las infraestructuras de comercializacién y la educacion.
Desigualdades de género profundamente enraizadas quedan sin abordar. Mientras tanto, la
liberalizacién del comercio se gestiona con frecuencia de forma que se imponen los costes a
los sectores mas vulnerables de la sociedad —tales como los pequefios campesinos y los tra-
bajadores peor pagados—, al tiempo que las ventajas se concentran en manos de los ricos. En
suma, la mayorfa de los gobiernos de los paises en desarrollo estin encantados de infligir a
su propia poblacién las mismas desigualdades que, justificadamente, acusan a los paises
ricos de infligir al mundo en desarrollo.

Fracaso institucional

El argumento central de este informe es que no hay una garantia automatica de que un incre-
mento del comercio vaya a reducir la pobreza; pero que, gestionado con inteligencia, el
comercio puede ayudar a que millones de personas salgan de la pobreza, creando nuevas
oportunidades para un crecimiento econémico de base amplia. Mal gestionado, como ocu-
rre ahora, dejard alin mas marginadas a millones de las personas mas pobres del mundo.
Ningtn pais serd inmune a la inestabilidad que acompanard a la pobreza, la desigualdad y el
resentimiento que se producira.

Los paises ricos tienen tanto responsabilidad moral como razones de interés colectivo para
evitar este resultado. La responsabilidad moral se deriva del imperativo de que en medio de
la opulencia no se puede tolerar la pobreza, y la enorme pérdida de potencial humano que
causa. El propio interés colectivo se deriva en parte de consideraciones econdémicas: todos los
paises pretenden beneficiarse de la prosperidad que el comercio puede crear. Pero hay tam-
bién una preocupacién importante: en un mundo globalizado, los problemas sociales y eco-
némicos no respetan las fronteras nacionales. Si a zonas enteras del mundo en desarrollo se
les niega la oportunidad de escapar de la pobreza, no se quedardn como guetos de miseria.
Los conflictos, los refugiados y los problemas de salud que la pobreza genera se exportarin
a otros paises.

La historia ensefia lecciones importantes. Después de la Primera Guerra Mundial, el tltimo
gran episodio de globalizaciéon se derrumbé y se crearon las condiciones para la Gran
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Depresion de los afos veinte y las tensiones nacionalistas que condujeron a la Segunda
Guerra Mundial. Después de haber ganado terreno durante los 775 afios anteriores, la econo-
mia mundial integrada de los afios veinte cayé como un castillo de naipes. La inestabilidad
financiera, el colapso del comercio internacional y el declive de los precios de las materias
primas generaron un circulo vicioso que se alimentaba a si mismo (James 2001). Las insti-
tuciones creadas para gestionar la cooperaciéon internacional eran demasiado débiles para
contener las destructivas fuerzas del mercado o para extender los beneficios de la globaliza-
cién de manera suficientemente amplia como para evitar la catastrofe.

Las similitudes con los afios veinte pueden ser exageradas, pero no deben ignorarse.
Entonces, como ahora, el mundo carecia de las instituciones necesarias para prevenir crisis
financieras o para frenar su transmision a través del sistema de comercio. Entonces, como
ahora, el comercio internacional era visto por muchos como una amenaza para la prosperidad
nacional. Entonces, como ahora, se carecia de instituciones o mecanismos para hacer frente
a una crisis prolongada en los mercados mundiales de mercancias. Por encima de todo, el
resentimiento generalizado que se siente hoy tanto en los paises en desarrollo como en los
desarrollados por el fracaso de las instituciones mundiales para defender los bienes publicos,
supone un desafio al multilateralismo que recuerda el estado de dnimo de los afios veinte.

Aprender del pasado

Para los lideres de la generacién posterior a 1945, las lecciones del periodo de entreguerras
estaban claras. Conscientes de que la prosperidad general y la paz eran mutuamente depen-
dientes, buscaron un orden mundial e instituciones globales que extendieran las oportuni-
dades no sélo para algunos, sino para todos. Como dijo el presidente Franklin Roosevelt en
su cuarto discurso inaugural: «Hemos aprendido que no podemos vivir solos en paz; que
nuestro propio bienestar depende del bienestar de otras naciones; mas atin... hemos apren-
dido que somos ciudadanos del mundo, miembros de la comunidad humana» (Roosevelt

1945).

La comunidad humana de la primera década de este nuevo milenio necesita con urgencia
instituciones que rijan los mercados para el bien comun. El financiero y filantropo George
Soros ha sefialado que los mercados mundiales operan sobre la base de cada vez menos valo-
res compartidos, y que los mercados dictan la politica, en lugar de al contrario. Describe
como la mayor amenaza para la estabilidad el fracaso politico generalizado tanto a escala
nacional como internacional (Soros 1998). Escribiendo sobre el mismo tema, Paul Volcker,
presidente de la Reserva Federal de Estados Unidos, ha llamado la atencién sobre el fracaso
de las instituciones mundiales para gestionar las relaciones entre paises de manera que se
cumplan los criterios basicos de justicia: «Cuando el FMI consulta con un pais pobre y débil,
el pais se pone firme. Cuando consulta con un pais grande y fuerte, el FMI se pone firme.
Cuando los paises grandes tienen un conflicto, el FMI se aparta de la linea de fuego (Volcker
y Gyohten 1992).

Este doble fracaso, politico e institucional, es fundamental en la crisis de legitimidad que
afecta al multilateralismo en el comercio internacional. En algunas areas, la OMC ha sido
utilizada como un contundente instrumento para forzar la apertura de los mercados de los
paises en desarrollo y ayudar a los intereses de las multinacionales del Norte. En otras, adop-
ta reglas que buscan legitimar dobles raseros, permitiendo subsidios a la agricultura o aran-
celes para los textiles para acomodarse a las demandas de Estados Unidos y de Europa. Estas
practicas son poco consistentes con los principios de justicia y equilibrio de intereses, reque-
rimientos vitales para el funcionamiento de un sistema basado en unas reglas.

El reloj anuncia la hora de la OMC. A finales de 1999, la reunién ministerial de la OMC en
Seattle fracasé ante el rechazo colectivo del mundo en desarrollo a participar en una ronda
de negociaciones que no reflejaba sus intereses. La atenciéon de los medios se puede haber
centrado en las protestas, pero el fracaso de la reunién se debi a que los principales pode-
res comerciales carecieron de la voluntad politica necesaria para dar cabida a los intereses de
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los paises en desarrollo. Los llamamientos para que se cumplieran los compromisos contra-
idos en el pasado, como acelerar la eliminacién progresiva de las barreras comerciales a los
textiles y la agricultura, fueron ignorados.

Dos afios después, una reunion posterior mantenida en Doha, después de los ataques terro-
ristas del 11 de septiembre en Estados Unidos, mostré la incapacidad colectiva de los gobier-
nos de los paises ricos para aprender de sus propios errores. Habiendo proclamado inicial-
mente su compromiso con una nueva ronda de negociaciones comerciales centrada en el
desarrollo (la llamada «Ronda del Desarrollo»), siguieron haciendo lo de siempre. Los vagos
compromisos para mejorar el acceso a los mercados no se han traducido en una estrategia
que conduzca a cambios reales. La ya escasa credibilidad del sistema multilateral esti lle-
gando a un punto de ruptura. El fracaso para desarrollar nuevas reglas y acabar con viejas
injusticias, amenaza la supervivencia de la OMC, y con ello la estabilidad del sistema mun-
dial de comercio.

Después de los ataques terroristas en Nueva York y Washington, muchos gobiernos de pai-
ses industrializados reconocen la amenaza para la seguridad colectiva que suponen la pobre-
za y la desigualdad. Un ministro de Economia, el britdnico Gordon Brown, puso sobre la
mesa una audaz visién para la reforma. Retomando el espiritu de la conferencia de Bretton
Woods al finalizar la Segunda Guerra Mundial, hizo un llamamiento a favor de un compro-
miso con una «globalizacién incluyente» (Brown 2001). Es un objetivo posible. Lo que se
necesita es la vision, las politicas y las instituciones que lo hagan realidad.
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Comercio y globalizacion
en el siglo veintiuno

La idea de que la globalizaciéon representa algo nuevo es una presuncion de finales del siglo
veinte. Los paises en desarrollo han sido integrados crecientemente en una economia global
desde el descubrimiento del Nuevo Mundo hace ya mas de cinco siglos. Existen algunos
importantes elementos de continuidad entre el pasado y el presente, incluyendo el papel de
los paises ricos en la gestion de los mercados globales para favorecer sus propios intereses.
Sin embargo, a principios del siglo veintiuno la globalizacién esta revolucionando las rela-
ciones econdmicas entre los paises y la orientaciéon futura de los cambios tendra profundas
implicaciones en la lucha contra la pobreza.

La profundidad de la interdependencia implica en la nueva economia global que la prospe-
ridad de todos los paises estd ahora més estrechamente vinculada que nunca. La prosperidad
en cualquier pais depende cada vez més de la prosperidad en cualquier otra parte. La frase
«nadamos o nos hundimos juntos» ha adquirido un nuevo significado en las relaciones eco-
némicas internacionales. Pero la globalizacién no implica sélo relaciones econémicas abs-
tractas entre los paises. Detrds de las fuerzas econémicas globales estin los procesos que
transforman las vidas de la gente corriente en los paises en desarrollo.

La globalizacién se manifiesta de formas extrafias. Hace cinco afios, Shawaz Begum aban-
dono su aldea rural en el sudeste de Bangladesh para encontrar trabajo en la capital, Dacca.
Hoy vive en Ashulia, un barrio periférico en el norte de la ciudad, un lugar de una pobreza
implacable. El suministro de agua y las condiciones de salubridad constituyen grandes pro-
blemas, particularmente en la temporada de lluvias. Shawaz paga el alquiler de una casa de
una sola habitacién, mas pequefia que una choza, hecha de paredes de barro, listones de
madera y tejado de plastico. Pero seis dias a la semana ella vive en un mundo diferente.
Como la mayoria de las mujeres jovenes de Ashulia, Shawaz trabaja como operaria en un
taller de confecciéon. Ubicado en una zona franca y propiedad de una empresa surcoreana, el
taller fabrica camisas de marca y disefio para una cadena de abastecimiento cuyos clientes
van desde Pierre Cardin hasta Adidas. Las etiquetas de las camisas rezan: «Hecho en
Bangladesh», pero la fabrica importa hilo de la India, telas de Taiwan y Corea, materiales de
embalaje de China y botones de Indonesia. Por su participaciéon en la fabricaciéon, Shawaz
cobra un sueldo de 1,50 délares diarios por una jornada de diez horas.

Los vinculos entre la pobreza de los paises en desarrollo y la prosperidad de los paises
industrializados no son nuevos, pero la globalizacién estd haciendo estos vinculos mas fre-
cuentes e intensivos. Los contrastes son sorprendentes. Algunas de las camisas mas caras
del mundo son producidas por algunas de las mujeres mas pobres del mundo, como
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Shawaz Begum. Empresas de primer orden, como Microsoft, IBM e Intel disponen de ins-
talaciones para el desarrollo de software en la India, en medio de la pobreza y el analfabe-
tismo masivos del pais (Nicholson y Taylor, 1997). Sistemas informaticos de primerisima
calidad son ensamblados por trabajadoras de los distritos rurales mas pobres de China,
Filipinas y México (Banco Mundial, 1996). Algunas de las fabricas de coches mas avanza-
das del mundo, que abastecen los mercados de Europa y América del Norte, estan ubicadas
ahora en paises en desarrollo.

Dicho de la forma mas sencilla posible, el término «globalizacién» designa la interdepen-
dencia creciente entre los paises del mundo. El comercio internacional, unido a enormes
incrementos en los movimientos de capital, la rdpida expansioén de las empresas transnacio-
nales (ETN) y el cambio tecnolégico, es uno de los motores mas poderosos de esta interde-
pendencia. Pero detrds de fuerzas econémicas abstractas, la globalizacién esta transforman-
do también la vida de la gente corriente y redefiniendo las relaciones econémicas entre los
paises.

Este capitulo analiza el papel del comercio internacional en la conformacién de las relacio-
nes comerciales entre los paises. La primera parte considera el comercio internacional
como un motor de la globalizacién y muestra como aquél estd cambiando los patrones
comerciales en el mundo. La segunda parte describe algunas de las fuerzas tecnolbgicas
que estan conformando la globalizacién y subraya el papel de las empresas transnaciona-
les. La tercera parte analiza brevemente algunos de los elementos comunes y algunas de las
diferencias entre la globalizacién de comienzos del siglo veintiuno y la que se dio en épo-
cas anteriores.

Comercio internacional y globalizacion

En la tltima década del siglo dieciséis, la Inglaterra isabelina estaba en guerra con Espaha y
Portugal. Fue la primera guerra real de la era de la globalizacion y habia muchos intereses
en juego. Espafa y Portugal, que se habian abierto hacia las Indias Occidentales y el Nuevo
Mundo, estaban cosechando los beneficios derivados del acceso a metales preciosos y mate-
rias primas, muy bien valorados en los mercados europeos. El saqueo estaba generando un
comercio lucrativo. Deseosa de redistribuir algunos de los beneficios, la reina Isabel I dio su
bendicion a los actos de pirateria. Las escuadras navales inglesas se alinearon en las Azores
para interceptar y capturar barcos espafioles, que navegaban desde el Nuevo Mundo carga-
dos con los tesoros saqueados en México y Perti. En 1592 tuvieron la suerte de capturar la
nave portuguesa Madre de Deus al regresar de las Indias Occidentales. Transportaba 425
toneladas de pimienta, 45 toneladas de clavo, 3 toneladas de macis y 3 de nuez moscada,
junto a grandes cantidades de monedas de oro y plata, de telas y cestas llenas de joyas. El
valor calculado de la carga era equivalente a la mitad de todas las de el Tesoro publico brita-
nico.

El robo y el saqueo son temas recurrentes en la historia del comercio, particularmente desde
el punto de vista del mundo en desarrollo. Cuando los economistas escriben hoy acerca de
la globalizacién, usualmente describen un proceso de integracién comercial mundial que
comenzo al final del siglo diecinueve, sufrié una regresion entre la Primera y la Segunda
Guerra Mundiales y recuper6 fuerzas nuevamente en los afios ochenta (véase, por ejemplo,
O’Rourke y Williamson, 2000: Banco Mundial 2001a). Los cinco siglos anteriores, durante
los cuales los paises hoy industrializados extendieron su dominacién sobre la economia glo-
bal, han desaparecido de la historia. Durante ese periodo, los paises en desarrollo fueron
integrados en el sistema comercial mundial en términos designados para beneficiar a las
naciones que constituyen el mundo industrializado de hoy. El comercio fue un medio para
la transferencia de riqueza y poder de pobres a ricos. El trafico de metales preciosos desde el
Nuevo Mundo fue un ejemplo temprano de globalizacion. En el siglo diecisiete, la imposi-
ci6én forzosa de sistemas de cultivo por parte de los colonialistas holandeses en las Indias
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Occidentales establecié los cimientos para una transferencia masiva de ingresos a través del
comercio de especias. La esclavitud y el colonialismo fueron etapas decisivas en la creacién
de mercados genuinamente globales, todos ellos utilizados para concentrar riqueza y venta-
jas. El poder politico, al igual que el intercambio econémico, conform¢ la distribucién de los
beneficios procedentes del comercio. Y tanto en éste como en otros sentidos, existen evi-
dentes similitudes entre las pasadas y las presentes formas de globalizacion.

La verdadera dimension de la globalizacion y el comercio

A fines del siglo diecinueve, el mundo habia llegado a un alto nivel de integracién a través
del movimiento de bienes, capitales y personas. Los barcos y los trenes habian conectado los
paises y abierto los mercados nacionales. El sistema de telégrafos facilit6 la aparicién de los
mercados internacionales de capital. Durante los treinta afios anteriores a 1914, se duplicé la
proporcién del comercio en relaciéon con el Producto Interior Bruto (PIB) mundial (Hirst y
Thompson, 1995: Cap. 2). Hasta la década de los setenta la mayoria de los paises industria-
les no llegaron a exportar la misma parte del PIB que habian exportado antes de 1914. En
relacién con la riqueza nacional, las importaciones y las exportaciones de capitales fueron
mayores a principios del siglo veinte que hoy en dia (James, 2001: 11-12). Pero, sobre todo,
fueron las personas las que cruzaron las fronteras. Mas de 36 millones de personas, muchas
de ellas de origen rural y pobre, abandonaron Europa entre 1871 y 1915; la mayoria de ellas
fueron a parar al Nuevo Mundo (Faini et al., 1999).

La globalizacién de principios del siglo veinte tuvo efectos importantes en la distribucion
global de los ingresos. Los flujos de capital crearon la infraestructura para la exportacién de
bienes agricolas que requerian mucha mano de obra y que fueron intercambiados por bie-
nes manufacturados. La media de ingresos crecié y comenzé a converger mientras que las
desigualdades se reducian. Las brechas de riqueza disminuyeron en una tercera parte en los
ultimos veinticinco afios del siglo diecinueve (O’Rourke y Williamson, 2000:14). Los flujos
de capital y de comercio facilitaron el crecimiento de las exportaciones y un incremento de
la demanda de trabajo en el Nuevo Mundo, permitiendo que la mano de obra inmigrante
fuera absorbida con unos mayores niveles de ingresos. Se calcula que la emigracién llegd a
constituir més de las dos terceras partes de la convergencia de niveles de ingresos en la
segunda mitad del siglo diecinueve, mientras que el comercio constituy? el resto (Lindert y
Williamson, 2001).

En el periodo de entreguerras del siglo veinte se produjo un rapido repliegue en el proceso
de integracién global. La crisis en los mercados de capital diseminé e internacionalizé la
Gran Depresion. Cuando los bancos exigieron el pago inmediato de sus préstamos, los
gobiernos respondieron con un recorte de la demanda, intentando compartir los costes del
ajuste. Cada pais respondi6 a las presiones de ajustes de pagos creadas por el colapso de las
importaciones con una restriccion de las importaciones de los competidores, creando una
espiral bajista (James, 2001). El proteccionismo despiadadamente competitivo estuvo a la
orden del dia. El arma elegida fue la proteccién arancelaria, con Estados Unidos a la cabeza,
a través de la imposicion de altos aranceles en 1929. Los flujos de capital y de comercio colap-
saron y el crecimiento econémico mundial cay6 aproximadamente una tercera parte. Un
desempleo masivo condujo a un incremento de la pobreza en los paises, mientras que el
grado de desigualdad entre éstos también se incrementé (Maddison, 2001:22-3).

La experiencia de los afios treinta contiene importantes lecciones para el mundo rico de hoy.
Ilustra graficamente qué es lo que ocurre cuando paises interconectados llevan a cabo poli-
ticas que perjudican los intereses de sus socios comerciales. Cuando los Estados Unidos
cerraron sus mercados, sus exportaciones se colapsaron inmediatamente como resultado de
la caida del poder de compra en el exterior. Cuando los bancos britinicos exigieron el pago
inmediato de sus préstamos, perjudicaron de manera irreparable los intereses de los expor-
tadores manufactureros. La interdependencia ofrece beneficios, pero, cuando las cosas van
mal, tiene también costes sociales y econdmicos.
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Comercio e interdependencia:
los paises en desarrollo en la economia globalizada

La economia global integrada de principios del siglo veinte tiene algo mas que un ligero
parecido con las condiciones que prevalecen hoy. ¢En qué se diferencia la globalizacién con-
temporanea? iComo estd conformando las relaciones entre los paises en desarrollo y los
desarrollados?

La respuesta a estas preguntas es en parte cuantitativa. La integracién econémica estd ocu-
rriendo a un ritmo espectacular y uno de sus motores mas poderosos ha sido el comercio
internacional. Durante los tltimos veinte afios, el volumen del comercio internacional ha
crecido el doble de rapido que el PIB mundial, esto es, en un 6 por ciento contra un 3 por
ciento respectivamente. Esto significa que el valor de las exportaciones se ha triplicado,
mientras que durante el mismo periodo el PIB mundial se ha duplicado. Las exportaciones
representan hoy casi una quinta parte del PIB global. El resultado es que los paises estan
integrados a través del comercio de una manera mas estrecha que nunca y que dependen
cada vez mas unos de otros para asegurar su prosperidad (grafico 1.1).

Los paises en desarrollo han participado como grupo en este proceso. Las exportaciones han
crecido més rapidamente que su PIB en la mayoria de las regiones en desarrollo; en algunos
casos, de manera espectacular. Como resultado, la dependencia de las exportaciones como
fuente de riqueza ha crecido mucho mas rapidamente en los paises en desarrollo que en los
paises industrializados. Con respecto a la pasada década, la parte del PIB correspondiente al
comercio se incrementé en un 77 por ciento en los paises en desarrollo y en un 10 por cien-
to en los paises de renta baja. Actualmente, las exportaciones representan mas de una cuar-
ta parte del PIB de los paises en desarrollo. Los indices de incremento en la dependencia de
las exportaciones han sido los més rapidos en el este de Asia y —si bien es cierto que par-
tiendo de niveles bajos— en el sur de Asia (grafico 1.2). Aunque el indice de incremento en
el Africa subsahariana ha sido bastante més bajo, la proporcién regional de comercio sobre
el PIB es atin mas del doble que la de Estados Unidos.

Los altos niveles de dependencia de las exportaciones tienen implicaciones importantes.
Obviamente, hacen a los paises en desarrollo peligrosamente sensibles a los cambios en las
condiciones de los mercados globales. Al mismo tiempo, la creciente parte de la riqueza
nacional representada por las exportaciones significa que el comercio internacional ejerce
una importante influencia —cada vez mayor— sobre la media de los niveles de ingreso.

No sélo el volumen y el valor del comercio han crecido al amparo de la globalizacién. Los patro-
nes de comercio también estan cambiando. El comercio internacional se estd transformando en
una actividad que exige un nivel de conocimientos cada vez mayor. La parte del comercio de
manufacturas en general es cada vez mayor en relacién con la de materias primas, mientras
que la parte de bienes de alta tecnologia es la que esta creciendo mas (Lall, 2001a). Desde la
mitad de la década de los ochenta, el comercio mundial de manufacturas ha crecido unas tres
veces lo que el indice de comercio de materias primas, y representa ahora mas de las cuatro
quintas partes del todo el comercio internacional (grafico 1.3).

El uso de tecnologias requiere fuertes inversiones en investigaciéon y desarrollo (I+D) y las
sofisticadas infraestructuras tecnoldgicas son ahora las areas de crecimiento mas dindmico
en el comercio internacional, lideradas por la electrénica (ver grafico 1.4). La partida de este
grupo de productos en los Gltimos 15 afios se ha multiplicado por tres, y constituye ahora
mas de una cuarta parte del comercio internacional. En el mismo periodo, los bienes de tec-
nologia intermedia, como componentes de automoéviles, ingenieria y otros productos indus-
triales han duplicado su peso relativo. Entre tanto, los precios estin cayendo en picado en los
mercados de materias primas. Su fraccién en el comercio mundial se ha reducido desde
mediados de la década de los ochenta y la tendencia general es indudablemente bajista.

Los paises en desarrollo han contribuido a estos cambios estructurales en el comercio inter-
nacional bajo la globalizaciéon. No sélo estan participando de manera mas amplia en el sis-
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tema global de comercio, sino que también son destacados exportadores de productos de alta
tecnologia. A causa de que sus exportaciones han estado creciendo mas rapidamente que las
de los paises industrializados, la participacién en el comercio de los paises en desarrollo se
ha elevado desde una quinta a una cuarta sobre la tGltima década. El crecimiento de las expor-
taciones se ha combinado con una transformacién en su estructura. Los productos manu-
facturados representan ahora mas de cuatro quintas partes del total de las exportaciones de
los paises en desarrollo, comparados con la quinta parte de principios de los ochenta. Estas
exportaciones han crecido mas ripidamente que en los paises desarrollados, particularmen-
te en los sectores de alta tecnologia. En los quince afios transcurridos a partir de la mitad de
los ochenta, las exportaciones de bienes manufacturados crecieron un 12 por ciento cada afio
y las exportaciones de bienes de alta tecnologia mas de un 20 por ciento cada afio, el doble
del indice de crecimiento, en el tltimo caso, alcanzado por los paises industrializados. Como
resultado, la participacion de los paises en desarrollo en los mercados globales de exporta-
ciones de productos de alta tecnologia se ha incrementado (grafico 1.5).

La expansion del comercio internacional esti intimamente vinculada a los flujos de capital, al
igual que ocurria en la tltima ola de globalizacién hace un siglo. La inversion extranjera direc-
ta (IED) ha tenido un papel critico en muchos paises en desarrollo en la generacién de expor-
taciones, a través de la ubicacién de instalaciones de las empresas transnacionales en el exte-
rior. La magnitud de la de IED como fuente de financiacién puede ser ilustrada comparandola
con la ayuda al desarrollo. A principios de los noventa, los flujos de ayuda a los paises en desa-
rrollo eran aproximadamente equivalentes a los flujos de IED. En 2000, la IED en los paises en
desarrollo ascendia a 240 mil millones de délares, mientras que la Ayuda Oficial al Desarrollo
se mantenia en 56 mil millones de délares. La IED ha crecido casi de manera continua duran-
te la Giltima década (Banco Mundial, 2001b). Aunque es cierto que la inversién extranjera atin
representa una pequefia parte del PIB de los paises en desarrollo y que los ahorros nacionales
seguiran siendo la principal fuente de inversion, la IED esta creciendo en importancia.

La IED no es la Ginica fuente de integracién financiera. El incremento mas grande en los flu-
jos de capital ha tenido lugar en las inversiones de cartera, como los bonos estatales y cor-
porativos. El desarrollo de los mercados globales de capitales ha dado a los inversores insti-
tucionales del mundo industrializado el acceso a activos (acciones, bonos soberanos, bonos
corporativos) en el mundo en desarrollo. Los fondos de pensiones, de inversién y de cober-
tura han canalizado los flujos de valores a los paises en desarrollo a gran escala, represen-
tando mas de 100 mil millones de ddlares en 1997 (Schmukler y Lobatén, 2001).

Grafico 1.1

Crecimiento medio anual

de las exportaciones y el PIB (%)
(1990-1999)

Fuente: Banco Mundial 2001d, FMI 2001a
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Grafico 1.2
Exportaciones como %
del PIB (1990 y 1999)

Fuente: Banco Mundial 2001b
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Los paises en desarrollo no han sido inmunes a otro aspecto distintivo de la globalizaciéon
contemporanea: la separacién de los mercados cambiarios y comerciales. Las nuevas tecno-
logias electrénicas han hecho de las monedas internacionales una mercancia cada vez mas
comercializable. La facturacién diaria a escala mundial en los mercados de divisas en 1998
fue aproximadamente de 1,5 billones de ddlares. Esta cifra representa 78 veces el volumen
diario de exportaciones de bienes y servicios, lo que sginifica un incremento de una tercera
parte en una década (Bird y Rajan, 2001).

Nuevas tecnologias y produccion globalizada

Los indicadores econémicos de la globalizacion apuntan a cambios importantes en la forma
en que los paises se relacionan en la economia internacional, aunque estos indicadores cuan-
titativos reflejan cambios bastante mds profundos, resultado de tres fuerzas interrelaciona-
das: nuevas tecnologias, apariciéon de sistemas globales de produccién y operaciones de
empresas transnacionales.

La nueva revolucion tecnoldgica

Tal vez la diferencia més importante entre la globalizacién de hoy y la de hace un siglo es el
cambio tecnolégico. Los avances en informatica y telecomunicaciones han creado oportuni-
dades sin precedentes para la expansion del comercio. Las nuevas tecnologias estan creando
una red de conexiones cada vez mas densa, con base electrénica y productiva, entre el mundo
en desarrollo y el desarrollado.

La primera revolucién industrial en el siglo dieciocho estuvo marcada por la maquina de
vapor y la produccién de textiles. Luego, en el siglo diecinueve, se vio fortalecida por el desa-
rrollo de los ferrocarriles y recibié nuevos impulsos con la aparicién de la electricidad y el
surgimiento de industrias con base cientifica. Hoy la globalizacién ha sido posible por otra
ola de cambios tecnoldgicos. Los rasgos que definen la revolucién en el mundo de la tecno-
logia de la informacion (TT) son, como en periodos anteriores, los rapidos avances en la cien-
cia de los materiales y la difusion de las nuevas tecnologias. Sin embargo, es posible que la
revolucién de la TI esté llegando bastante mas lejos en sus efectos que ningtin otro fenéme-
no anterior.

Los semiconductores son el centro de esta nueva revolucion. La capacidad informatica se esta
expandiendo a un ritmo asombroso. Durante la pasada década, la capacidad de los chips se
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duplicé cada 18-24 meses y la capacidad procesadora de los ordenadores se ha multiplicado
por 100 (FMI, 2001:106-7). La capacidad de los ordenadores, de las redes de comunicacién
y el almacenamiento de informacién, asi como los sistemas de recuperacion, ha crecido pro-
bablemente mas rapidamente que ninguna otra tecnologia en la historia (Castells, 2000). El
incremento en las capacidades ha venido acompafado por una reducciéon de los costes.
Cuando Intel lanzb su chip para el Pentium 4 a mediados de 2001, el precio era la mitad del
de la generacién anterior de chips. Esto ilustra la relacién inversa existente entre el precio y
el desarrollo de la velocidad de procesamiento (Abrams y Harney, 2001).

El matrimonio de la tecnologia informatica con las telecomunicaciones —o digitalizacion— es
uno de los rasgos distintivos de la globalizacién contemporanea (Schiller, 2000). Ha hecho
posible la creaciéon de nuevos sistemas de produccién, basados en vastas redes de informa-
cién que pueden ser compartidas a un coste reducido por muchos usuarios. El coste de la
transmision de informacién entre y a través de estos sistemas ha caido de manera especta-
cular (Wristin, 19997). Hace diez afios, una llamada telefénica de quince minutos desde
Nueva York a Manila habria costado unos 40 délares a precios actuales. Ahora, enviar un
documento de cincuenta paginas por correo electrénico cubriendo la misma distancia cues-
ta menos de diez céntimos. El uso de Internet ha crecido vertiginosamente. La red interna-
cional tard6 sélo tres afios, a partir de su lanzamiento en 1989, en llegar a ser una red glo-
bal de usuarios de cincuenta millones de personas. El trafico por Internet se duplica cada
cien dias (Yusuf, 2000); para 2003, se calcula que tendran acceso a ella mil millones de per-
sonas.

Sin embargo, los entusiastas de la tecnologia tienden a hacer afirmaciones exageradas sobre
el poder de los ordenadores para transformar el mundo. Olvidan que la mitad de la pobla-
ci6on mundial no ha hecho nunca una llamada telefénica, y mucho menos se ha conectado a
Internet (PNUD, 2001a). Existen limitaciones del alcance de las nuevas tecnologias, pero de
cualquier modo es un hecho que esta revolucionando el comercio.

A su vez, la transferibilidad es uno de los rasgos distintivos de la revolucién de la TI. En ante-
riores revoluciones industriales, las nuevas tecnologias, como los ferrocarriles y las plantas
generadoras de electricidad, se propagaron alrededor del mundo lentamente, en particular
en el mundo en desarrollo. Las tecnologias digitales son diferentes. Su elevado ratio de coste
respecto del peso las hace bastante més facilmente transferibles, con el resultado de que los
bienes que simbolizan estas nuevas tecnologias estin siendo ripidamente globalizados
(FMI, 2001a:105).

Grafico 1.3

Crecimiento medio anual

de las exportaciones por
determinados sectores: 1985-98

Fuente: UNCTAD 1999 y OCDE 2001a

37



CAMBIAR LAS REGLAS: COMERCIO, GLOBALIZACION Y LUCHA CONTRA LA POBREZA

Grafico 1.4

Cuota porcentual de algunos
sectores sobre el total de
exportaciones mundiales:
1985y 1998

Fuente: Lall 2001a
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Todo esto ha tenido grandes implicaciones para la naturaleza del comercio internacional. En
el modelo clasico, basado en la ventaja comparativa, la ubicacion de la industria se explica a
través de dos factores: la dotacién de recursos naturales y la relativa abundancia de capital y
mano de obra. Gran Bretafa lideré la primera revolucién industrial porque tenia el capital
necesario para construir las fabricas, asi como el agua y el carbon para hacerlas funcionar.
Pittsburg se transformo en la capital del hierro y el acero en los Estados Unidos porque la
ubicacién del carbon, hierro, minerales, rios y lagos hacian de ella la opcién mas viable. Los
paises en desarrollo, siguiendo con este razonamiento, se dedicaron a producir textiles bara-
tos y productos agrarios para la exportaciéon porque disponian de tierras y contaban con
abundante mano de obra barata. Los paises ricos produjeron productos mas sofisticados por-
que tenian la formacién y los conocimientos necesarios para manipularlos y porque las tec-
nologias que se empleaban no eran ficilmente transferibles.

La globalizacién y la revolucion de la TI no han invalidado completamente los modelos sim-
ples de ventaja comparativa. AGn existen limites a la transferibilidad de la tecnologia, defi-
nidos por factores, como los niveles de educacién y la calidad de las infraestructuras. Atn
asi, las antiguas teorias de la ventaja comparativa y la divisién laboral que las mismas impli-
can han ido debilitindose, como atestigua el rapido crecimiento de las exportaciones de alta
tecnologia de los paises en desarrollo. En este nuevo orden, cada vez es mas factible saltarse
las fronteras y vincular de esta manera las tecnologias de alta productividad con los bajos cos-
tes de la mano de obra.

Sistemas globales de produccion

La combinacién del cambio tecnolégico con una rapida liberalizacién ha hecho retroceder la
frontera de las opciones de produccién de que disponen las empresas transnacionales. En
consecuencia, los sistemas globales de produccién son ahora cada vez mas complejos, con
empresas capaces de producir y ensamblar componentes en un amplio 4mbito de ubicacio-
nes. Hace un siglo, la globalizacién se realizaba a través de una simple transferencia de bie-
nes y dinero entre los paises. Hoy se da a través del desarrollo de sistemas de produccién glo-
bales que cruzan fronteras nacionales, incluso aquellas que separan a los paises ricos de los
pobres.

A través de la inversién extranjera o de acuerdos de subcontratacion, las empresas pueden rea-
lizar casi cualquier actividad de valor afiadido en cualquier parte del mundo, a expensas de la
disponibilidad de conocimientos e infraestructuras locales. Gran parte de la expansién del
comercio mundial durante la Gltima década refleja el desarrollo de sistemas globales de pro-
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duccién. Uno de los rasgos de estos sistemas es su alto grado de especializacién. Productos
que hace veinte afios podrian haber sido producidos en un solo pais, se hacen ahora a partir
de componentes que han cruzado docenas de fronteras antes del ensamblaje final.

En términos caracteristicamente opacos, los economistas se refieren a esta tendencia como la
«desintegracion vertical de la produccién» o comercio «intraproducto» (Arndt, 1998). Dicho
simplemente, esto significa que los productos se reducen cada vez mas a la categoria de com-
ponentes constitutivos, subcomponentes y procesos que pueden ser manufacturados, ensam-
blados y operados en cualquier parte del mundo. El comercio «intraproducto», que implica la
exportacién e importacién de componentes utilizados en la creacién de un producto final,
representa ahora casi una tercera parte del volumen total del comercio mundial.

El comercio intraproducto ha impulsado el rapido crecimiento de las exportaciones de alta
tecnologia en los paises en desarrollo. A través de sus actividades de inversién extranjera, las
empresas transnacionales han creado vastas redes y cadenas de abastecimiento, cuya impor-
tancia puede no quedar bien reflejada en las estadisticas del comercio internacional. Por
ejemplo, el gran incremento del comercio regional entre los paises del este de Asia repre-
senta un aumento del comercio dentro de los sistemas corporativos de produccién. En 1990,
la empresa japonesa Fujitsu abri6é una nueva planta en una propiedad industrial a las afue-
ras de Bangkok. Esta fabrica, que ahora produce mas de un millén de discos duros cada mes,
es s6lo una parte de un sistema més amplio, vinculado a través de la actividad de importa-
cién y exportaciéon con otras fabricas de Fujitsu en China, Malasia, Filipinas y Vietnam, asi
como con docenas de contratistas y sub-contratistas que suministran componentes eléctri-
cos (Arnold, 2001).

Ningtn lugar muestra el espiritu y significado de la globalizacién como la ciudad china de
Dongguan. Hace veinte afios, era una poblacién insignificante que muy pocos ejecutivos de
las mas grandes empresas transnacionales del mundo habrian sido capaces de encontrar en
un mapa. Hoy es el centro de una de las mas grandes centros de exportacién de manufactu-
ras en el mundo. La ciudad aloja a casi 3.000 empresas industriales de informética relacio-
nadas con las telecomunicaciones, y produce y ensambla cualquier cosa, desde discos duros
y tableros de circuitos electronicos hasta escaneres, teclados y cabezales magnéticos. Todos
los grandes participantes del mundo corporativo de la TI -IBM, Hewlett Packard, Fujitsu y
Dell, por sélo citar algunos— tienen instalaciones en Dongguan. Sélo la facturaciéon del sec-
tor de TT alcanza los 10 mil millones de délares cada afo. Gran parte de esa facturacion se
produce dentro del corredor econémico Hong Kong-Shenzhen-Guangzhou, en el centro del
cual se encuentra Dongguan. Las fabricas de la ciudad reciben los componentes de las fabri-

Grafico 1.5

Cuota porcentual de los paises
en desarrollo sobre el total

de exportaciones mundiales:
por sectores (1985 y 1998)

Fuente: Lall 2001a
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cas a lo largo del corredor y luego las abastecen a su vez con su produccién; todos estan vin-
culados a redes mayores de fabricas de la region y fuera de ella. El papel fundamental de
Dongguan fue descrito por el Subdirector de IBM para Asia, cuando comentd: «Si se produ-
ce un atasco de trafico entre Dongguan y Hong Kong, el 70 por ciento del mercado mundial
de la informatica se vera afectado» (Centro de Informacién de Dongguan 2001).

El «factor Dongguan» ilustra la transferibilidad de las nuevas tecnologias. De las 14 «stiper»
plantas de semiconductores que estaban construyendo por empresas de Estados Unidos en
1997 y que implicaban inversiones de mas de 1,5 mil millones de ddlares, cuatro se encon-
traban en el este de Asia.

El cambio no se limita a la industria electrénica. Los grandes incrementos en el comercio
relacionado con la industria del automévil son también producto de la reestructuracién cor-
porativa global. El nuevo Volkswagen Beetle (Escarabajo), un modelo superventas en Europa,
se produce en una fabrica de automoviles puntera que utiliza las tecnologias mas avanzadas
en robdtica. La fibrica no esta situada en Alemania, sino en la planta que Volkswagen tiene
en Puebla, a 180 kilometros al sudeste de Ciudad de México. En 1995, Volkswagen decidié
producir el nuevo Beetle solo en su planta de Puebla, con vistas a su distribucién interna-
cional, invirtiendo para ello mil millones de délares en una nueva fabrica. Los 14.000 traba-
jadores de la planta estan vinculados a otros miles de trabajadores en el resto del mundo a
través de la red global de abastecimiento de Volkswagen (Harrison, 1998).

La globalizacién ha convertido el «coche nacional» en algo desfasado, desmantelando las
fronteras entre paises ricos y pobres a lo largo del proceso. Cuando el modelo «T» de Henry
Ford sali6 de la linea de ensamblaje en Detroit a fines del siglo diecinueve, casi cada com-
ponente, a excepcién de la goma de los neumaticos, habia sido fabricado en los Estados
Unidos. A efectos précticos era algo «hecho en Estados Unidos». Hoy los nuevos modelos
estan «hechos en el mundo entero». A mediados de los noventa el Fiat Palio entr6 en el mer-
cado promocionado por la empresa como el primer «coche mundial». La empresa se referia
a sus planes de producir el mismo modelo en todo el mundo en desarrollo, y desde enton-
ces ha iniciado su produccién en China, India, Egipto, Turquia y Venezuela. Pero lo que es
realmente internacional del Palio es su composicion. Cada planta de la Fiat estd vinculada a
través de la red informatica «Flujo Internacional de Informacién» con otras plantas de Fiat
y con cientos de abastecedores dentro de un sistema global de produccion que se extiende a
través de cientos de paises (Camuffo y Volpato, 2000).

Las nuevas tecnologias, la liberalizacién del comercio y la inversion extranjera estin fortale-
ciendo los vinculos entre los paises en desarrollo y los desarrollados en la industria del auto-
movil. En 1990, la General Motors (GM) tenia sélo una quinta parte de su capacidad de pro-
duccién situada fuera de los Estados Unidos. En 2005, esa cifra se habra elevado a la mitad
(Hanson, 2001:19). Brasil se ha convertido en la vitrina de la nueva estrategia global de pro-
duccién de GM, que se basa en plantas manufactureras simples y flexibles, aprovisiona-
miento global y marketing regional. La producciéon en el pais se ha multiplicado por tres
durante la Gltima década. Los fabricantes de componentes reemplazan a los fabricantes de
coches. A mediados de 19806, el gigante francés productor de componentes de coches Valeo
tenfa ubicadas en paises en desarrollo sélo siete de sus 33 plantas. Ahora tiene 43 plantas en
el mundo en desarrollo, incluyendo 21 plantas en América Latina (Humphreys, 1999).

Mientras que los sectores industriales que requieren mucha mano de obra se estin quedan-
do atrds en términos de crecimiento de las exportaciones mundiales, no han escapado al
revolucionario impacto de las nuevas tecnologias y la cada vez mayor movilidad del capital.
Estin inicidndose dos procesos que se refuerzan mutuamente. El primero implica una ace-
leracién de tendencias hace tiempo establecidas. La liberalizacién del comercio, las nuevas
tecnologias y la movilidad del capital han hecho cada vez mas facil el traslado de fabricas a
lugares que ofrecen una mano de obra mas barata. Hace cinco afos, Bloomington, en
Indiana, se autoproclamé «capital mundial de la television en color». Era la sede de
Thomson Consummer Electronics, la fabrica de aparatos de television mas grande del
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mundo, ubicada en la ciudad. Hoy, la fabrica de la Thomson no esta ya en Bloomington, sino
en una zona franca cercana a la nortefia poblacién mexicana de Ciudad Juarez (Abrams y
Harney, 2001). Ahora exporta sus aparatos de television a los Estados Unidos. La regiéon nor-
tea de México es ahora el mayor exportador de aparatos de television a los paises de la
OCDE y su produccién representa casi dos terceras partes de las importaciones de Estados
Unidos.

El segundo proceso es nuevo. Cuando la empresa Singer reubicé sus fabricas europeas y nor-
teamericanas en el este de Asia en los afios sesenta y después en el sur de Asia, éstas eran
enormemente independientes. Pero eso ha cambiado. Hoy, incluso las exportaciones de sim-
ples piezas de confeccioén de los paises en desarrollo estin constituidas frecuentemente por
productos fabricados en una gran diversidad de sitios. La mano de obra barata es atin una
atraccién para los inversores extranjeros, pero las fibricas ubicadas en los paises en desa-
rrollo forman parte ahora de sistemas globales mucho mas complejos, vinculados con los
consumidores a través de las actividades de compra de las cadenas minoristas del Norte.

Tomemos el caso de Fashun Wears, una prospera fabrica de mediano tamafio ubicada en el
estado industrial de Okhla, en el extrarradio nortefio de Delhi. A principios de 2001, la fabri-
ca alcanzo con éxito una produccion de 20.000 trajes infantiles de pana a la cadena de tien-
das Gap a un precio medio de 2,50 dolares por articulo. Competia contra docenas de otras
fabricas en la red internacional de abastecimiento de Gap. Y producira los trajes como un
componente mas de esa red. Segtin los términos del contrato, Fashun Wears necesita impor-
tar los forros sintéticos y los botones de abastecedores especificados de China, las cremalle-
ras de Corea del Sur y los cuellos de lino de otros proveedores de la India. Los trabajadores
de Fashun Wears forman parte de una red global, coordinada a través del sistema interna-
cional de compras de Gap.

Las nuevas tecnologias de comunicaciéon hacen mas facil administrar y controlar geografica-
mente las dispersas cadenas de abastecimiento. Los flujos de informacién internos de estas
cadenas pueden ser mantenidos casi sin coste alguno, dado que la transferencia de la infor-
macién digitalizada «no pesa». Esto ha llevado a algunos analistas a predecir la «muerte de
la distancia» en la actividad econémica. Esa valoracion puede ser prematura, particularmen-
te para los paises sin salida al mar y para las economias de las islas pequenas. Pero incluso
asi, los costes cada vez menores del embalaje y del transporte aéreo estan reforzando los efec-
tos de las nuevas tecnologias de la comunicacién, reduciendo las barreras de la distancia.

Mientras que el impacto de la globalizacién en el comercio agrario es algo menos notorio que
en el industrial, no deberia subestimarse. Estin teniendo lugar cambios importantes, como
en el rapido crecimiento de la demanda de frutas exéticas y verduras fuera de temporada en
los paises industrializados. Las nuevas tecnologias y los bajos costes de transporte han redu-
cido a su vez la distancia existente entre los estantes del supermercado en los paises ricos y
los agricultores de los paises pobres. México es por ahora el principal proveedor de los agua-
cates y tomates importados por los Estados Unidos. En los supermercados europeos los
mange touts y las alubias procedentes de Africa son ahora ofertas habituales, junto a una
variedad de frutas que constituian rarezas hace s6lo una década. El rapido crecimiento de las
frutas, verduras y otras exportaciones agricolas procedentes de los paises en desarrollo estd
creando empleos para las mujeres —y nuevos problemas— en el mundo en desarrollo
(Barrientos, 2001).

El desarrollo de cadenas globales minoristas ofrece mas elementos sobre las nuevas fuerzas
de la globalizacién actual. Una vez mas, no hay nada nuevo en que las empresas transnacio-
nales inviertan en los paises en desarrollo para lograr acceso a los mercados. Las fuertes barre-
ras a las importaciones han ofrecido a las grandes empresas minoristas un incentivo para ins-
talarse en los paises en desarrollo y tener acceso a los mercados protegidos. Unilever llevé a
cabo una fuerte apuesta por el mercado de detergentes de la India y General Motors hizo lo
mismo en el mercado de coches brasilefio, atraidos por el tamafio de estos mercados. Lo que
ha cambiado son los patrones segiin los cudles las empresas transnacionales.
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Ninguna empresa personifica los valores y actividades del nuevo minorista global mejor que
Wal-Mart, los grandes almacenes mas populares de la Norteamérica media. Hoy también
domina el sector minorista de México. Las 520 tiendas de Wal-Mart en México generan unas
ventas anuales de 9.0oo millones de délares y representan alrededor de una tercera parte de
los 1.100 millones de délares de beneficios en el exterior generados por la empresa matriz
(Luhnow D, 2001). En el pasado, los impuestos a las importaciones forzaron a los minoris-
tas extranjeros en México a abastecerse con los proveedores locales. Las restricciones aran-
celarias y no arancelarias favorecieron los productores locales. A partir de la liberalizacién del
comercio en 1994, esto ha cambiado. México puede ser uno de los mas grandes productores
de maiz del mundo, lo que no le impide enfrentarse a una crisis social en el sector del maiz,
con casi un millén de personas que ven amenazados sus medios de vida en el empobrecido
«cinturén de pobreza» de los estados del sur. Pese a ello, Wal-Mart de México no se abaste-
ce de maiz con la produccién de los agricultores mexicanos. El maiz de sus palomitas «super-
ventas» —Act 11— es importado por la empresa norteamericana Con-Agra, con la cual Wal-
Mart ha negociado un contrato global de abastecimiento. Act 11 no es una excepcién. Casi
todo lo que se vende en los estantes de las tiendas de Wal-Mart de México es importado o
producido en las plantas de empresas extranjeras establecidas en la zona franca del pais. Los
productos para la sucursal mexicana son suministrados a través del mismo vasto sistema glo-
bal de compra que vincula las tiendas de Wal-Mart en todo el mundo. Con su énfasis en la
centralizacién y en la estandarizacién, Wal-Mart personifica muchos de los valores del nuevo
orden global (Zeller et al, 1997).

El papel de las empresas transnacionales

Las nuevas tecnologias han hecho posible la globalizacién. Las empresas transnacionales la
han llevado a cabo. A través de sus decisiones de compra, produccion e inversion, han crea-
do un espacio de mercado global y han proporcionado el impetu que crea una interdepen-
dencia cada vez mayor.

Las empresas transnacionales no constituyen nuevas apariciones en la escena internacional.
Desde los dias de la Compaiiia de las Indias Occidentales en los siglos dieciocho y diecinue-
ve, las empresas privadas han sido el vinculo principal entre los productores en el mundo en
desarrollo y los consumidores en el mundo industrializado. Durante y después de la era colo-
nial, las empresas transnacionales ofrecieron a los consumidores el té, el café, el azticar y las
materias primas producidas en el mundo en desarrollo. Aun lo hacen. Un reducido ntimero
de empresas transnacionales atin domina los mercados globales de materias primas, con fre-
cuencia de forma casi monopolistica. Lo que ha cambiado es el papel y la importancia —ahora
mayor— de las empresas transnacionales en el sistema comercial internacional. Como ocu-
rre con otros aspectos de la globalizacién, una parte del cambio es cualitativa y la otra cuan-
titativa. El tamafo puede no serlo todo en la vida econémica bajo la globalizacién, pero cuen-
ta mucho. Y el de las transnacionales creciente.

Colectivamente, las grandes empresas que operan en mas de un pais representan ahora alre-
dedor de una cuarta parte de la produccién global. La produccién internacional alcanzada bajo
los auspicios de estas empresas esti creciendo mucho més ripidamente que otros indicado-
res. La integraciéon econémica global es —en gran medida— producto de sistemas de produc-
cién corporativos integrados. Las ventas anuales en el exterior de las 100 empresas transna-
cionales mas grandes ascienden a 2,1 billones de délares (Naciones Unidas, 2000). Poniendo
esa cifra en contexto, equivale a alrededor de un 77 por ciento del PIB global y a mas de un 25
por ciento del comercio mundial. También es mas grande que los PIB acumulados del sur de
Asia y del Africa subsahariana, donde vive la tercera parte de la poblacién del mundo.

En cierta forma, estas comparaciones tienen una importancia limitada. Es imposible esta-
blecer comparaciones significativas entre el tamafio de las transnacionales y el tamafio de las
economias nacionales. Los activos de una empresa no son lo mismo que los activos de una
nacién, y las ventas y la facturaciéon de una empresa son diferentes de los ingresos naciona-
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les. El producto nacional es una medida de valor afiadido en la actividad econémica nacio-
nal, mientras que la facturacién de una empresa representa el valor afiadido mas los costes
de abastecimiento. Pero, si bien es cierto que las comparaciones directas pueden ser de
dudosa importancia en términos técnicos o analiticos, ofrecen algunas indicaciones de la
enorme magnitud del poder corporativo (los siguientes datos han sido obtenidos de NN.UU.,
2000).

. Comparando la facturacién de una empresa con el PIB, la mitad de las 100 entidades
econémicas mas grandes del mundo no son paises, sino grandes empresas.

. Wal-Mart, General Motors y Ford tienen una facturacién superior a todos los PIB de
Africa en su conjunto.

. Mitsubishi y Toyota tienen una facturacién comparable con el PIB de paises como
Grecia y Portugal.

. Las ventas en conjunto de Wal-Mart, IBM y Nestlé son equivalentes al PIB de México
o la India.

En el pasado, las empresas transnacionales con sede en los paises del Norte han invertido en
los paises en desarrollo esencialmente por tres razones: acceso a mano de obra barata, acce-
so a materias primas y mercancias, y acceso a mercados locales. Casi toda la actividad de las
empresas transnacionales era una simple operacién bilateral, implicando la transferencia de
bienes entre dos paises o la ubicaciéon de plantas en paises concretos a fin de producir para
un mercado nacional. Bajo la globalizacién, nada ha cambiado. Y todo ha cambiado.

Mano de obra barata, materias primas y mercados locales resultan atn atractivos para la
inversion. Sin embargo, el papel de las empresas transnacionales como intermediarios entre
los pafses ha cambiado tanto que resulta irreconocible. Estas son ahora guardianes de los
mercados, la inversién y la tecnologia: tres de los requisitos fundamentales para alcanzar una
integracion de éxito en la economia global.

. Mercados corporativos. La idea de que el comercio mundial consiste en paises que
intercambian bienes entre ellos se ha convertido en un anacronismo. El comercio es
un asunto cada vez mds intracorporativo. Los intercambios dentro de las empresas
transnacionales representan ahora alrededor de dos terceras partes de los flujos del
comercio mundial y reflejan el crecimiento del comercio de «intraproductos» (Bird y
Rajan, 2001:3). El acceso a los mercados «mundiales» depende cada vez mis de la par-
ticipaciéon en los mercados corporativos internos, particularmente en sectores de alta
tecnologia como los de la microelectrénica y los automéviles. Gran parte del rapido cre-
cimiento en el comercio Sur-Sur que ha acompanado a la globalizacién se ha corres-
pondido con el crecimiento del comercio intraempresarial. A través de su control de la
informacioén de mercado y de las marcas, las empresas transnacionales son también
guardianes del acceso a los mercados de consumo para productos como los textiles y la
confeccién.

. Inversion corporativa extranjera. El crecimiento incesante del comercio intra-empresa-
rial ha sido impulsado por la inversién extranjera directa (IED). El control sobre la IED
estd altamente concentrado. Las 500 empresas transnacionales mas grandes del
mundo representan mas del 8o por ciento de la inversion extranjera y su participacion
crece con el tiempo (NN.UU., 1999: cap. 3). La actividad exportadora estd intimamen-
te vinculada a la inversién en un nimero cada vez mayor de paises en desarrollo. Las
empresas transnacionales representan mds de una tercera parte de las exportaciones
de paises rapidamente globalizados como México, China y Malasia y mas del 8o por
ciento de las exportaciones industriales de paises como Bangladesh y Honduras
(NN.UU,, 1999: 245).

. Nuevas tecnologias. En un mercado global dominado por las nuevas tecnologias, el
acceso a ellas es un requisito para una incorporacion con éxito. Las tecnologias que se
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emplean para producir los productos de microelectrénica exportados por Filipinas, los
componentes de automovil exportados por México y las confecciones exportadas por
Bangladesh vienen todas de otros paises. La transferencia de tecnologia no constituye
un simple intercambio. Las nuevas tecnologias necesarias para competir en los mer-
cados globales son resultado de la investigacion y el desarrollo (I+D) llevados a cabo por
las empresas transnacionales. Por ejemplo, solo 100 empresas transnacionales repre-
sentan casi dos terceras partes de toda la actividad de I+D en los Estados Unidos, que
asciende a su vez a un 4o por ciento del I+D global (NN.UU., 1999:199). La tecnolo-
gia misma estd con frecuencia patentada, y el poseedor de la patente puede dictar los
términos del intercambio. El control sobre la tecnologia y los beneficios que la tecno-
logia ofrece en una economia basada en el conocimiento, son el centro de prolongadas
disputas sobre los derechos de propiedad intelectual en el seno de la OMC.

Viejas tensiones y nuevos desarrollos

La idea de que la globalizacién es algo nuevo es una presuncién del pasado siglo veinte.
Muchos de los temas que actualmente dominan los debates sobre el comercio y las finanzas
hubieran resultado familiares al publico de los afos treinta. Existen importantes vinculos
con el pasado, pero también grandes diferencias.

Un rasgo de la globalizacién que tiene una semejanza con los afios veinte son los efectos
desestabilizadores de los mercados de capitales. El catalizador del colapso de la tltima gran
ola de integracién fue la implosion financiera de los afios veinte, que a su vez desestabilizo
el comercio mundial. Durante la tltima década, la sucesion de crisis financieras en México
(a fines de 1995), el este de Asia, Brasil, Rusia (1997) y Argentina (2001) ha constituido un
recordatorio oportuno del alcance de las crisis sistémicas. Cada crisis ha venido acompana-
da por ataques especulativos contra las monedas nacionales y esfuerzos de recuperaciéon cos-
tosos e indtiles. El hecho de que el sistema financiero internacional haya salido intacto des-
pués de cada episodio no deberia restarles magnitud a los desastres vividos en algunos pai-
ses en desarrollo. Los indonesios y los argentinos de a pie han sufrido grandes pérdidas
econdmicas e inestabilidad politica, como lo vivieron las poblaciones de entreguerras.

Podrian hacerse observaciones similares en relacién con el comercio. Una de las razones por
las cuales muchos paises se cerraron en los afios treinta fue porque compartian una creen-
cia (equivocada) de que la participacién en el comercio internacional ofrecia beneficios limi-
tados con un alto coste. El desplome de los mercados de materias primas provoc una pobre-
za y una inestabilidad generalizadas. No se confiaba en que la Liga de las Naciones —la ins-
tituciéon creada en parte para administrar las relaciones comerciales al final de la Primera
Guerra Mundial- pudiera resolver el problema. Hoy, los beneficios del comercio pueden
parecer obvios para los ganadores en los paises ricos, pero los paises en desarrollo cuestio-
nan legitimamente los beneficios del actual orden comercial, un orden que impone sobre
ellos altos costes de ajuste en la medida en que se liberalizan, al tiempo que les niega acce-
so a los mercados del Norte. Tampoco aborda sus problemas en el comercio de materias pri-
mas (capitulo 6). La OMC es considerada —y no sin razén— parte del problema.

Existen otros paralelismos chocantes. Durante los afios treinta, la crisis del comercio inter-
nacional estuvo acompafiada por el ascenso de los movimientos xen6fobos nacionalistas. El
sentimiento «antiextranjero» se diseminé, queriendo hacer creer que los paises mas pobres
estaban comerciando de manera injusta, beneficidndose de los bajos sueldos, de la mano de
obra infantil y de las precarias condiciones laborales. La Organizacién Internacional del
Trabajo (OIT), el organismo creado para prevenir el comercio «injusto», era en gran medida
vista como un fracaso. De manera similar, existe el punto de vista expresado a menudo en
los paises industrializados hoy en dia, de que las normas comerciales internacionales y las
practicas de las empresas transnacionales estin generando una «carrera hacia abajo», situan-
do a todos los trabajadores al nivel de los més explotados.
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El mundo de hoy es diferente del de los afios veinte y treinta. Sin embargo, un rasgo comun
a ambos mundos es la existencia de un proceso de ripida integracién econdémica, que no se
ha visto complementado por el desarrollo de instituciones globales creibles. Los riesgos
resultantes son sorprendentemente similares.

Los nuevos desarrollos de la globalizacién estan transformando las vidas de millones de per-
sonas, especialmente en el &mbito del empleo. Uno de los més chocantes desarrollos de las
ultimas dos décadas ha sido la feminizacién de la mano de obra en gran parte del mundo en
desarrollo (Fontana et al., 1998). A principios de los noventa, una quinta parte de la fuerza
laboral en América Latina era femenina. Esta cifra se ha elevado ahora a una tercera parte
(Mehra y Gammage, 1999:536). La creacién de empleo femenino ha sido particularmente
alta en las industrias exportadoras. Se calcula que mas del 9o por ciento de mano de obra en
las zonas francas (con mas de veinte millones de personas) estd compuesta por mujeres (van
Hereden, 1999). El fenomenal crecimiento de las exportaciones en China ha estado cada vez
mas condicionado por una fuerza laboral numéricamente dominada por las mujeres, con
una concentracién de 24 millones de trabajadoras, sélo en las zonas francas (Knox, 1997). El
sesgo femenino estd particularmente acentuado en industrias intensivas en mano de obra,
como en la confeccién, y en sectores de crecimiento dindmico como el de la microelectréni-
ca, que han contratado un gran nimero de mujeres jovenes, instruidas y habitualmente sol-
teras. El empleo ha generado ingresos y oportunidades, junto a pricticas que incrementan la
inseguridad de los trabajadores (capitulo 3).

También en el mundo industrializado los mercados laborales estin cambiando. El cambio
generado por la globalizaciéon ha tenido como resultado un aumento de la inseguridad labo-
ral, con frecuencia unido a una reduccién de la proteccién social. Los trabajadores no cualifi-
cados estan cada vez mas desprotegidos. Las razones son complejas: mayor comercio, mayor
cambio tecnoldgico y mayor abanico de opciones politicas, todos influyen. Pero existe una opi-
nién extendida, aunque rotundamente equivocada, de que las mejoras en el empleo de los pai-
ses en desarrollo se alcanzan a costa de los paises industrializados (capitulo 3).

Con todos los cambios revolucionarios asociados a la integracién, deberiamos tener en cuen-
ta que la globalizacion tiene sus limites. Aunque los mercados de capital pueden haberse glo-
balizado, en los mercados laborales no ha ocurrido nada remotamente comparable. El niime-
ro de personas que viven fuera de su pais de origen se estd elevando de manera relativamente
lenta, a alrededor de un 2 por ciento anual. Sin embargo, la globalizaciéon estid generando
nuevas demandas de movilidad laboral. Se calcula que hay ahora unos veinte millones de
inmigrantes legales en la Unién Europea y tres millones de extranjeros ilegales. Un estudio
reciente sugiere que hay siete millones de mexicanos inmigrantes en los Estados Unidos, de
los cuales cinco millones tienen estatus legal (Oxford Analytica, 2000).

En contraste con la Gltima ola de globalizacion de fines del siglo diecinueve, el movimiento
de mano de obra esta siendo ahora estrictamente controlado, al menos con los més pobres.
Los trabajadores cualificados ya trabajan en un mundo sin fronteras. Mas de una tercera
parte de la fuerza laboral en Sillicon Valley (Estados Unidos) procede del subcontinente indio
(Financial Times, 2000). En el caso de Africa, las encuestas han mostrado que una tercera
parte de la poblacién que ha completado una educacién superior vive fuera de sus paises de
nacimiento. A pesar de las remesas monetarias, que ascendieron a unos 52 mil millones de
dolares en 1998, los costes derivados de la «fuga de cerebros» en una economia global basa-
da en el conocimiento son enormes. Sélo la India pierde el equivalente a unos 700 millones
de doélares en ingresos (Desai, 2001).

A diferencia de sus homologos cualificados, los trabajadores no cualificados estan sujetos a
controles rigurosos. Los flujos de capital humano estin hoy determinados mas por politicas
migratorias de los paises ricos, que por diferencias en las oportunidades econémicas.
Ligados a la miseria absoluta y a la inestabilidad experimentada por grandes sectores de la
poblaciéon mundial, estos controles estin estimulando un area de comercio de rapido creci-
miento: a saber, el comercio ilegal de personas. La recompensa para un mexicano no cuali-
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ficado que consigue integrarse con éxito en el mercado laboral de Estados Unidos es un
incremento en su salario, que se multiplica por nueve. Tales recompensas estimulan altos
niveles de riesgo, que algunas veces tienen fatales consecuencias. Los cilculos sugieren un
gasto de mas de 9 mil millones de délares anuales por parte de personas que intentan eva-
dir los controles de inmigraciéon (Bloom y Murshed, 2001).

La idea de que el comercio internacional promueve la paz al crear vinculos entre los destinos
econdmicos de los paises estd ampliamente aceptada. Esta vision del comercio fue uno de los
fundamentos ideologicos que impulsé a los fundadores de la Uniéon Europea. Sin embargo,
los efectos de la globalizacion no son siempre benignos. En situaciones de fracaso del
Estado, el comercio internacional puede generar fuerzas destructivas. Las mismas tecnolo-
gias e infraestructuras de transporte que facilitan transferencias econémicas legitimas pue-
den ser usadas para lavar dinero y comerciar con armas. El trafico ilegal de drogas es una
industria que genera unos 500 mil millones de délares al afio, contribuyendo a mantener un
estado de guerra civil en Colombia (Bloom y Murshed, 2001). De manera mas general, el
comercio de materias primas puede perpetuar ciclos de conflicto y miseria, como en Africa
occidental y en Angola. Como en el caso de los mercados de capital, el mundo tiene atin que
desarrollar instituciones y sistemas de cooperacién capaces de responder a los problemas
creados por la globalizacién (capitulo 7).
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El comercio, un impulso para
la reduccion de la pobreza

A menudo, el comercio internacional se ve como una amenaza para los pobres. Las oportu-
nidades que crea para el desarrollo humano y la reducciéon de la pobreza se pasan con fre-
cuencia por alto. Estas oportunidades no son la consecuencia automatica de un aumento del
comercio; pero, cuando una buena politica permite que los paises y poblaciones pobres par-
ticipen en condiciones equitativas en los mercados, el comercio puede actuar como una
poderosa fuerza de cambio. En este capitulo se analiza el potencial del comercio como motor
para reducir la pobreza.

La primera parte se centra en el viejo adagio de que «el comercio es mas importante que la
ayuda», considerado desde una nueva perspectiva. Muestra coémo los beneficios potenciales
del comercio superan con creces a los asociados a la ayuda, aunque la cooperaciéon para el
desarrollo tenga un papel importante que desempenar. La segunda parte considera el papel
del comercio en la reduccién de la pobreza en los paises en desarrollo, destacando la expe-
riencia del este asiatico. La tercera analiza brevemente algunos de los argumentos generales
en favor del comercio.

Comercio y ayuda

Los gobiernos del Norte defienden con frecuencia las reducciones de sus presupuestos de
ayuda exterior con el argumento de que «el comercio es mas importante que la ayuda»
(Stiglitz 2001: 8). Esta afirmacioén es correcta, pero engafiosa. La ayuda puede contribuir de
forma muy importante a que los paises y poblaciones pobres participen en el comercio en
condiciones mas favorables; por ejemplo mejorando las infraestructuras de transporte o los
niveles de atencién sanitaria y de educacion. Reducir la ayuda no es una buena estrategia
para promover los intereses comerciales de los paises en desarrollo. Sin embargo, por lamen-
table que sea el historial de los gobiernos del Norte, tienen razén en cuanto a la importancia
relativa del comercio y de la ayuda.

Las transferencias financieras de la ayuda al desarrollo se ven empequefiecidas cuando se
comparan con los beneficios potenciales que obtendrian los paises en desarrollo si aumen-
tara su participacion en las exportaciones mundiales. En su conjunto, los ingresos per capi-
ta que obtienen los paises en desarrollo mediante las exportaciones (322 délares) superan en
mas de 30 veces lo que reciben en concepto de ayuda (1o ddlares). Los paises de renta baja
obtienen 12 veces més de las exportaciones (113 dolares per capita) que de la ayuda (9 ddla-
res). Estas cifras demuestran una verdad simple: incrementos, incluso pequefios, de la par-
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Grafico 2.1

Comercio y ayuda: impacto

en la renta per capita de

un aumento de un 1 por ciento
de la cuota de mercado de

las exportaciones mundiales,
por regiones

Fuente: Basado en Banco Mundial 2001c
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ticipacion de los paises en desarrollo en el mercado mundial de exportaciones, sobrepasarian
con creces cualquier aumento imaginable de la ayuda. Un incremento de un 5% de su par-
ticipacién en las exportaciones mundiales generaria mas de 350.000 millones de délares,
siete veces mas de lo que reciben en concepto de ayuda. Estas cifras ilustran graficamente
las pérdidas derivadas de las politicas que privan a los paises en desarrollo de su participa-
cién en los mercados mundiales. Como se demuestra en el capitulo 4, las politicas comer-
ciales de los paises ricos son una parte importante del problema.

Incluso modestos incrementos de la participacion de los paises en desarrollo en las exporta-
ciones mundiales, tendrian el potencial de generar importantes aumentos en sus ingresos.
El grafico 2.1 compara la ganancia en divisas gracias a un aumento de las exportaciones del
1 por ciento con los niveles de ayuda. Expresados en términos de renta, estos incrementos
serfan equivalentes a lo siguiente:

. para los paises de renta baja, un aumento de 30 dolares per capita, lo que representa
un incremento del 7 por ciento;

. para el Africa subsahariana, un aumento de un quinto en la renta media;

. para el sur de Asia, un aumento de 53 ddlares per cipita, lo que equivale a un 12 por
ciento;

. para América Latina y el este de Asia, un aumento en torno al 4 por ciento en su renta

per capita.

Una vez mas, la comparacion con las transferencias en concepto de ayuda resulta contun-
dente. Para los paises de renta baja en su conjunto, el 1 por ciento de incremento de su par-
ticipacion en el mercado mundial de exportaciones generaria un ingreso per cipita casi cua-
tro veces superior a la ayuda actual. Para el Africa subsahariana, esa cifra se elevarfa a cinco
veces mas que la ayuda per capita, y para el sur de Asia a diez veces mas.

Hay mas razones por las que el comercio es mas importante que la ayuda como motor para redu-
cir la pobreza. Un crecimiento econémico sobre una base amplia proporciona un mercado al
potencial productivo de los pobres, permitiéndoles salir de la pobreza. Al contrario de lo que ocu-
rre con la ayuda, genera de forma directa para las familias ingresos, empleo y recursos para inver-
tir. En contra de algunos mitos muy extendidos, el comercio también puede ayudar a los paises
pobres a conseguir un mayor nivel de autosuficiencia. Al generar las divisas necesarias para
mantener las importaciones, puede reducir la dependencia de la ayuda y, con ello, la subordina-
cién a los caprichos y modas de los donantes que rigen el acceso a los presupuestos de ayuda.
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EL COMERCIO, UN IMPULSO PARA LA REDUCCION DE LA POBREZA

Implicaciones para la pobreza

¢Qué impacto tendria un aumento de la participaciéon en los mercados mundiales, sobre los
niveles de pobreza de los paises en desarrollo? No hay una respuesta sencilla. Las ganancias
derivadas de las exportaciones son dindmicas y no se pueden recoger ficilmente en una ins-
tantanea. En el Este asiatico, un fuerte incremento en la demanda de exportacién supuso un
aumento de los incentivos para la inversion, creé empleo, elevé el indice general de creci-
miento econémico y generd los ahorros de los que dependen las inversiones futuras. Al tra-
ducir las inversiones en un aumento de la productividad y en una produccién mais intensiva
en conocimiento, los paises fueron capaces de introducirse en los mercados con mercancias
dotadas de un mayor valor afadido. Con ello, se reforzaron los vinculos entre el crecimien-
to de las exportaciones y la mejora de los niveles de vida. Los beneficios fueron dindmicos y
acumulativos gracias a la combinacién de un mayor rendimiento de las ganancias y de la par-
ticipacién en un mercado en expansion.

A pesar de la naturaleza dinadmica de las ventajas asociadas al comercio internacional, su ana-
lisis en un momento dado puede proporcionar una idea de cuil seria el orden de magnitud
del cambio en la renta asociado a un aumento de la participaciéon en las exportaciones mun-
diales. Convertir los niveles de crecimiento de la renta per capita, que se presentan en los
graficos 2.2a y 2.2b, en una estimacion de reduccion de la pobreza es un ejercicio arriesga-
do. Aun asi, es un ejercicio que aporta algunas ideas interesantes.

La mejora de los ingresos se puede analizar en términos de sus efectos sobre el PIB total
y sobre la distribucién de la renta. El crecimiento general determinari el indice de aumen-
to de la renta media, mientras que la proporciéon de cualquier incremento del crecimien-
to que llegue a los pobres determinard el indice de conversién del crecimiento en reduc-
cién de la pobreza (volveremos sobre este tema en el capitulo 5). De esto se deriva que la
naturaleza del crecimiento asociado a una mayor exportacién tiene una enorme impor-
tancia en los resultados sobre la pobreza. En paises con altos niveles de pobreza rural, un
crecimiento sobre una base agraria amplia tendrd mayores efectos sobre la pobreza. De
igual modo, las exportaciones basadas en manufacturas que requieren mucha mano de
obra y generan ingresos y empleo para los pobres, tendrdn un mayor impacto sobre la
pobreza que las exportaciones intensivas en capital. En lineas generales, cuanto mayor sea
la parte del crecimiento generado y recogido por los pobres, mayor serd el impacto sobre
la pobreza.

Estudios llevados a cabo en diferentes paises han encontrado variaciones importantes en el
indice de conversion del aumento de la renta en reduccién de la pobreza. También han lle-
vado a conclusiones divergentes sobre la relacién media.! Para cuantificar el impacto poten-
cial sobre los niveles de pobreza de la mejora de la renta media que se produciria si cada
regién en desarrollo obtuviera un uno 1 por ciento mas de las exportaciones mundiales,
hemos utilizado una de las estimaciones mas conservadoras del indice de conversion del
aumento de la renta per capita en reduccién de pobreza. Esta estimacién sugiere un indice
de conversion de 1:0,9 en situaciones de baja desigualdad de renta, cayendo a 1:0,3 en situa-

ciones de una alta desigualdad de renta (Hanmer, Healey y Naschold 2000).2

Convertir la mejora de la renta per cipita que se derivaria de una redistribucién de la parti-
cipacién en las exportaciones mundiales en favor de los paises en desarrollo, produce unos
resultados llamativos (gréficos 2.2a y 2.2b).3 En un escenario de bajo nivel de desigualdad,
una redistribucién agregada del 4 por ciento (por ejemplo, un 1 por ciento para cada regiéon)
reduciria el niimero de personas en la pobreza en 128 millones. Una cifra que equivale apro-
ximadamente al 12 por ciento del total mundial. El descenso mayor se produciria en el Africa
subsahariana, donde 6o millones de personas se situarfan por encima del umbral de la
pobreza, una reducciéon de una quinta parte. En el sur de Asia, la pobreza descenderia en
unos 56 millones de personas. Aunque los efectos son mucho menores en el este de Asia 'y
en América Latina, el niimero de pobres se reduciria en torno a nueve millones y tres millo-
nes respectivamente. Niveles mas altos de desigualdad amortiguarian significativamente

Graficos 2.2ay 2.2b
Efecto en la incidencia de la pobreza
(2.2a) y en el nimero de personas
afectadas por la pobreza (2.2b) de
un crecimiento en la cuota de mer-
cado de las exportaciones mundiales
de un 1 por ciento bajo escenarios
de alta y baja desigualdad: grandes
regiones en desarrollo (2000)
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Gréfico 2.3
Cuota de Africa en el comercio
mundial, 1979 — 1999

Fuente: FMI

5.0
45
=
h=]
S 40
1S
i=]
o
S 35
£
8
= 3.0
o
=
]
2 25
8
g
s 20
o
3
15
1.0
79 '82 85 '88 '91 '94 '97
Grafico 2.4

Africa subsahariana: Ayuda y alivio
de la deuda en comparacion con
los beneficios del aumento de un
uno por ciento de la cuota de mer-
cado mundial de las exportaciones
(miles de millones de dolares).

Fuente: Banco Mundial 2001c, 2001e
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estos efectos, con una reduccién de la pobreza de sélo 43 millones de personas en un esce-
nario de distribucién desigual de la renta.

Los costes de la marginacién

En el Africa subsahariana se pueden apreciar las enormes pérdidas que conlleva una reduc-
ci6n de la participaciéon en el mercado mundial. Durante las dos Gltimas décadas, su partici-
pacién en las exportaciones mundiales ha sufrido un fuerte descenso (ver grafico 2.3). En la
actualidad, alcanza sélo el 1,3 por ciento de las exportaciones de mercancias y servicios, la ter-
cera parte del nivel que mantenia a comienzos de los ochenta (Subramanian 2001). Los fac-
tores que hay detras de este declive son objeto de intenso debate. De lo que no hay duda es
del enorme descenso de los niveles de vida y del incremento de la pobreza que ha produci-
do. Si el Africa subsahariana tuviera hoy la misma participacién en las exportaciones mun-
diales que en 1980, el equivalente en divisas seria del orden de 278.000 millones de déla-
res. Expresado en términos per capita, la renta aumentaria en 432 délares, es decir, casi se
duplicaria la renta media actual.

Los gobiernos del Norte se felicitan por lo que ellos perciben como sus altos niveles de gene-
rosidad al proporcionar ayuda y alivio de la deuda al Africa subsahariana, pero el alcance de
esa generosidad es cuestionable. Entre 1994 y 1999, los paises ricos redujeron sus transfe-
rencias en concepto de ayuda de 34 a 20 délares per capita (Banco Mundial 2001b). Es mas,
muchos de los paises que actualmente obtienen un alivio de la deuda bajo la Iniciativa HIPC
(Paises Pobres Altamente Endeudados) siguen gastando més en el servicio de la deuda que
en atencién sanitaria y educacién. Los datos resultan menos impresionantes cuando se com-
paran con lo que se podria obtener si se mejoraran las relaciones comerciales. Si Africa
aumentara su participacién en las exportaciones mundiales en tan sélo un 1 por ciento, gene-
raria 70.000 millones de ddlares, una suma que empequefiece los 14.600 millones de déla-
res suministrados a través del alivio de la deuda y la ayuda juntos (ver grafico 2.4). Incluso
si las politicas sobre ayuda y alivio de la deuda de los paises ricos cumplieran con su propia
retérica, el Africa subsahariana se beneficiaria mucho mas de una mejor relacién comercial
que de la ayuda al desarrollo.

Conviene resaltar que un aumento de la participacién en los mercados mundiales de
exportacioén del 1 por ciento es una aspiracién excepcionalmente modesta, a la vista de las
discrepancias entre la distribucién de la poblacién mundial, por un lado, y la distribucién
de la actividad exportadora, por otro. Los paises de renta baja, con un 40 por ciento de la
poblacién mundial, realizan sélo el 3 por ciento de las exportaciones. El Africa subsaha-
riana, con el 10 por ciento de la poblacién mundial, genera sélo un 1 por ciento de las
exportaciones mundiales. Como demuestran estas cifras, pasos muy pequenos hacia una
distribucién mas equitativa en el sistema mundial de comercio, podrian generar grandes
beneficios para las regiones mas pobres del mundo.

Hay ciertamente espacio mas que suficiente para una distribucién mas equitativa. En la
actualidad, las exportaciones de los paises ricos ascienden a casi 6.000 délares por perso-
na. La cifra equivalente para los paises en desarrollo es de 330 ddlares, y para los paises de
renta baja es de menos de 100 délares (ver grafico 2.5). Si el sur de Asia disfrutara de la
misma participacién en las exportaciones mundiales que Canadi, el incremento de divi-
sas se traduciria en un aumento de la renta de 132 ddlares, poco menos de la tercera parte
de la renta media. Una mayor participacion en los mercados mundiales podria también
generar beneficios importantes para los paises de renta media. Si América Latina obtu-
viera una participaciéon en el comercio mundial proporcional a su poblacién, la ganancia
equivalente seria de 460 dolares per capita, mas de un 10 por ciento de la renta media.
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El comercio como motor para reducir la pobreza

Un aumento del comercio no reduce automaticamente la pobreza. Sin embargo, cuando el
comercio va acompafnado de politicas econémicas eficaces y de estrategias de reduccion de
la pobreza, puede actuar como una poderosa fuerza de cambio.

Las contradicciones del Este asiatico

Durante los tltimos 40 afios, los paises del este de Asia han experimentado algunos de los
indices mas rapidos de reduccién de la pobreza jamas registrados. Ya sea tomando como
referencia el nimero de personas por debajo del umbral de la pobreza, la esperanza de vida,
la educacién, la alimentacién o por otros indicadores de desarrollo humano, el bienestar ha
mejorado de forma espectacular. Para atribuir estos avances a un «crecimiento inducido por
las exportaciones» habria que volver a escribir la historia, pero lo mismo ocurriria si se quie-
re negar el papel de las exportaciones como apoyo a la reduccién de la pobreza nacional.

Los avances conseguidos en el este de Asia hablan por si mismos. A mediados de los seten-
ta, seis de cada 10 personas en la regién vivian en la extrema pobreza. Hoy, no llegan a dos
de cada 10. El nimero de personas que viven con menos de un délar diario ha descendido
desde los 720 millones de mediados de los setenta hasta 278 millones (Ahuja et al. 1997: 7;
Banco Mundial 2001c: 23). El descenso de la pobreza ha sido inducido por un crecimiento
de la renta rapido y de amplia base. Durante el periodo 1980-1990, la renta media en buena
parte de la region crecid, en términos per capita, en mas de un 5 por ciento anual. Aplicando
el interés compuesto, esto se traduce en que cada 14 afios se dobla la renta per capita media.
En China, entre 1978 y 1997 se ha doblado la renta media. Para situar estos resultados en
contexto, conviene recordar que Gran Bretafia necesité medio siglo para doblar la renta
media después de la primera revolucién industrial (Levine 1997). En China, el aumento del
nivel de vida ha sacado a mas de 200 millones de personas de la pobreza y ha reducido a la
mitad los indices de mortalidad infantil (Banco Mundial 1997).

La rapida integracién en la economia mundial a través del comercio y la liberalizacion de las
importaciones, han sido, para algunos economistas, el principal impulso que ha llevado a un
crecimiento rdpido y una reduccién de la pobreza. Pero se equivocan. La mayor parte de las
economias del este de Asia no empezaron a liberalizar las importaciones hasta tener bien
asentado el crecimiento de las exportaciones (Rodrik 2001a). En China, las reformas nacio-
nales del mercado generaron la oleada inicial de crecimiento econémico, que las exportacio-
nes ayudaron a acelerar. Con anterioridad, Taiwin y Corea se desarrollaron protegidos por
barreras a la importacién, generando una vez mas un dindmico sector para la exportaciéon
antes de liberalizar las importaciones (Wade 1990: Cap. 4). El «libre comercio» no ha sido
una caracteristica importante del éxito del este asiatico, pero las exportaciones desempefa-
ron un papel crucial para sostener el crecimiento econémico y la reduccién de la pobreza.

En el este asiatico, las exportaciones han crecido mas ripidamente que el PIB; mas del doble
en Corea, Taiwan y China. En el caso de China, las exportaciones han crecido a mas de un
13 por ciento anual, y ahora ascienden a casi el 25 por ciento del PIB. En Corea, Indonesia,
Malasia y Tailandia, llegan a mas de la mitad del PIB. Para la regién en su conjunto, el indi-
ce exportaciones/PIB ha crecido desde aproximadamente el 25 por ciento hasta un 39 por
ciento, mas que en cualquier otra regioén en desarrollo.

¢Coémo ha contribuido el crecimiento de las exportaciones a reducir la pobreza en el este de
Asia? Las experiencias nacionales son diversas, pero ha habido varios efectos comunes. Las
exportaciones generaron demanda de bienes producidos en industrias de manufactura
intensivas en mano de obra, lo que a su vez cre6 demanda de mano de obra e incrementé
los salarios. La producciéon para los mercados de exportacién también generé las divisas
necesarias para importar los materiales y tecnologias precisos para sostener el crecimiento
econémico. China comenzd a crear incentivos para las exportaciones en los afios ochenta
para financiar las importaciones de fertilizantes y maquinaria, que se consideraban vitales
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Grafico 2.5
Valor de las exportaciones per
capita por regiones, 1999 (ddlares)

Fuente: Banco Mundial 2001c
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para el éxito de las reformas nacionales. Las importaciones también ayudaron a aumentar la
eficiencia de la produccién, permitiendo a las empresas locales entrar en los mercados mun-
diales en condiciones competitivas. Por altimo, al estar ligado el crecimiento de las exporta-
ciones a importantes inversiones en educacién, fue posible mantener mejoras en la produc-
tividad y en otros indicadores de bienestar.

Sin embargo, el crecimiento de las exportaciones ha generado sus propios problemas. Las
desigualdades estin creciendo en la regién; en algunos casos, como en China, de forma alar-
mante. Esto supone una amenaza para los futuros esfuerzos para reducir la pobreza.
Aunque los niveles de vida han mejorado, las condiciones laborales siguen siendo de explo-
tacion, en especial para el creciente nimero de mujeres que se han incorporado a los secto-
res de la exportaciéon. También han surgido graves problemas ambientales, con el consi-
guiente riesgo para la salud publica. No obstante, estos resultados son la consecuencia de
malas politicas nacionales, no una consecuencia inevitable del comercio. El caso del Este
asiatico demuestra que es posible obtener importantes beneficios de una integraciéon gradual
en la economia mundial, siempre que el proceso de integracién sea bien gestionado. Por la
misma razén, hay otras regiones en desarrollo, el Africa subsahariana claramente, que
demuestran una verdad simple, que es perfectamente posible combinar una escasa partici-
pacion en las exportaciones con el desastre social, econdmico y ambiental.

Crecimiento de las exportaciones sobre una base amplia

Las exportaciones pueden mejorar los ingresos y el bienestar de las comunidades pobres, por
su contribucién al crecimiento econémico general. Sin embargo, los patrones de crecimien-
to también son importantes. Las exportaciones son mais efectivas para reducir la pobreza
cuando generan demanda en mercados en los que los pobres pueden participar, como las
manufacturas intensivas en mano de obra y la agricultura. El grado en el que los pobres se
benefician dependera en parte de factores tales como el acceso a infraestructuras, educacién
y asistencia sanitaria; asi como de las estructuras en vigor, incluidas las relaciones de géne-
ro, que configuran la distribucién de oportunidades y beneficios en el mercado.

Agricultura de pequefios productores

En paises donde la concentracion de la propiedad de la tierra es relativamente baja, las expor-
taciones agrarias producidas por pequefios propietarios pueden contribuir de forma signifi-
cativa a reducir la pobreza rural (Datt y Ravaillon 1998). Esto tiene implicaciones importan-
tes, ya que mas de dos terceras partes de la pobreza en el mundo es rural, y las mujeres
desempefian un papel importante en la agricultura.
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Vietnam ha demostrado lo que se puede conseguir cuando las exportaciones apoyan amplias
reformas nacionales en favor de los pobres. Después de la introducciéon del programa de
renovacion econdémica —Doi Moi— en 1986, se permiti6 a los campesinos aumentar las ven-
tas en el mercado, al tiempo que se redujeron los impuestos a la agricultura. Al beneficiarse
los campesinos de las nuevas oportunidades del mercado y aumentar la utilizacién de ferti-
lizantes, la productividad crecié rdpidamente. Durante los afios noventa, la produccion agra-
ria creci6 casi un 5 por ciento anual, sobrepasando con creces la demanda de los mercados
locales (Gobierno de Vietnam 2001). Los mercados de exportacién proporcionaron una
importante fuente de demanda para mantener el crecimiento. Durante los ltimos 15 afios,
Vietnam ha pasado de importar arroz, a ser el segundo exportador mundial. A finales de los
noventa, estas exportaciones generaban mas de 1.000 millones de délares de ingresos en
divisas.

El crecimiento de las exportaciones ha ayudado a sostener otras reformas que contribuyen a
mejorar el desarrollo humano. El arroz es el pilar de la economia de Vietnam, representan-
do casi la mitad de los ingresos de las familias que viven de la agricultura. La amplia partici-
pacion en la economia del arroz significé que con el crecimiento de las exportaciones no sélo
aumentaron los ingresos de los productores, sino que también se generé demanda de
empleo rural. En los noventa, casi una tercera parte de las familias vivian por debajo del
umbral nacional de pobreza, mientras que en el afio 2000 la proporcién habia descendido a
una de cada diez, un descenso de 300.000 personas al aflo. Los niveles de educacion y ali-
mentaciéon han mejorado. Una vez mas, las mejoras se han distribuido de forma desigual y
muchos de los productores mas pobres no tienen acceso a las infraestructuras de comercia-
lizacién ni a los recursos de produccién necesarios para beneficiarse de las oportunidades
que ofrece la exportacion. La inestabilidad de los precios mundiales también ha causado
serios problemas a las familias. Atn asi, la relacién entre crecimiento de la exportacién y
reduccién de la pobreza es innegable.

Pocos mercados son mas hostiles a los paises en desarrollo que los de las materias primas,
como es el caso del café y el cacao, tal y como se vera en el capitulo 6. Sin embargo, incluso
en estos casos, las oportunidades de exportar han contribuido a reducir la pobreza. El testi-
monio de Alice Lukoba, entrevistada en Uganda para la realizacion de este informe, lo ilus-
tra. Alice es una viuda de 34 afios que cultiva cuatro acres de tierra cerca de la ciudad de
Luwero, situada unas 40 millas al norte de la capital, Kampala. Su marido murié durante la
guerra civil que asol6 al pais. Al final de la guerra, el distrito entero —que habia sido un
importante centro de producciéon de café— parecia un erial econémico. En 1987, casi dos ter-
ceras partes de los campesinos vivian por debajo del umbral de la pobreza. Luwero era un
simbolo de la devastacién que se puede originar por la combinacién de dos plagas como son
una guerra civil y una mala gestion econémica generalizada.

Hoy, es el simbolo de algo mejor. En 1987, debido a los impuestos gubernamentales y a las
tasas de cambio sobrevaloradas, los campesinos de Luwero obtenian 10 céntimos por cada
dolar de café que producian para la exportaciéon. Muchos, incluyendo Alice Lukoba, dejaron
de producir y se refugiaron en una agricultura de subsistencia. La situacién cambi6 a finales
de los ochenta, cuando el Gobierno de Uganda eliminé los impuestos a las exportaciones de
café, introdujo tasas de cambio basadas en el mercado y liberaliz6 las importaciones de pro-
ductos agrarios como los fertilizantes. Desde entonces, la produccién de café ha resurgido y
el empleo de fertilizantes se ha multiplicado por tres. A pesar de los bajos precios mundia-
les, los ingresos de los campesinos han mejorado enormemente. Entre 1992 y 1997, los nive-
les de pobreza en Luwero descendieron desde el 45 por ciento hasta el 27 por ciento
(Gobierno de Uganda 2001).

Unos ingresos mayores han permitido a los campesinos de Luwero diversificar la produc-
cién. Han utilizado los ingresos que obtienen del café para comprar cabras, vacas, cerdos y
gallinas, y desarrollar nuevas lineas de produccién. En la granja de Alice Lukoba, el cultivo
de café se alterna con el de platano, su producto principal. Pero también produce tomates,
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cebollas y zanahorias para los mercados de Kampala, asi como chiles y berenjenas, que
vende a una empresa que los exporta a Europa. La caida de los precios internacionales del
café, que comenzo a finales de los afios noventa, supone una amenaza importante. Aun asi,
Alice Lukoba no tiene dudas sobre los beneficios del comercio: «La vida siempre es dura para
nosotros los campesinos, en especial ahora que los precios del café son tan malos. Pero ningiin cam-
pesino de aqui te dird que la vida es mds dura ahora de lo que lo era antes. Nos dieron la oportu-
nidad de obtener algo con nuestro café, y la aprovechamos.»

Una investigacion llevada a cabo por OXFAM durante 1998 en dos aldeas, en la que se
entrevist6 a 42 familias, subray6 la importancia del café, y del comercio internacional, para
las vidas de los campesinos pobres de Luwero (Child Health Development Center/ OXFAM:
1999). Como media, los ingresos familiares que generaba el café eran de unos 180 délares
al afio, poco més de la mitad de los beneficios obtenidos por la venta de sus cosechas. Era
la principal fuente de ingresos para la mayoria de los campesinos, y se utilizaba para com-
prar aceite, verduras y frijoles, y para pagar la atencion sanitaria y la educaciéon. Incluso con
precios bajos, la mayoria de las familias estaban seguras de que merecia la pena cultivar
café, y comprar cacahuete y maiz en los mercados locales como suplemento a la producciéon
familiar.

Luwero es un microcosmos que refleja lo que ha ocurrido en Uganda. En el pais hay en torno
a cinco millones de pequefios productores agrarios que cultivan café. Como Alice Lukoba, la
mayoria vieron aumentar significativamente sus ingresos en los noventa, y muchas familias
salieron de la pobreza. En la primera mitad de la década, el indice de pobreza rural descen-
di6 de dos tercios de la poblacién a menos de la mitad: cuatro millones de personas supera-
ron el umbral de la pobreza (Gobierno de Uganda: 2001). Los indicadores de educacién y
salud también estin mejorando, creando un circulo, aunque incompleto, de desarrollo
humano.

A veces se argumenta que la exportacion agraria es inherentemente mala para los pobres, ya
que se desvian recursos de la produccién de alimentos para consumo interno. Este resulta-
do es posible, en especial si los campesinos se tienen que desplazar a grandes explotaciones
comerciales. Sin embargo, en paises como Vietnam y Uganda, el crecimiento de las expor-
taciones ha ido acompafiado por una mejora de la alimentacién. En Uganda, el café forma
tipicamente parte de un sistema de alternancia de cosechas mas amplio, y los campesinos
cultivan maiz, frijoles y platanos junto con los arbustos de café. Un aumento de los ingresos
por el café puede generar los recursos necesarios para aumentar la produccién de alimentos.
En este contexto, la simple dicotomia entre cultivos para la alimentacién y cosechas para
generar ingresos es irrelevante. La idea de que las cosechas destinadas a generar ingresos lle-
van a cultivar menos alimentos o a un descenso de los niveles de nutricién es errénea, aun-
que este resultado sea posible (por ejemplo, si los pequefios propietarios se ven desplazados).
En Uganda, el indice de descenso de los niveles de pobreza entre las familias que cultivan
alimentos basicos, ha sido una décima parte del generado entre los productores de café
(Appleton et al. 1999a).

De esto no se deduce que toda produccién agraria para la exportacién sea buena para redu-
cir la pobreza. Los sistemas agrarios a gran escala, intensivos en capital y que generan gran-
des voliimenes de produccién pero poco empleo, no convierten el crecimiento de las expor-
taciones en un desarrollo a favor de los pobres. Brasil es uno de los mayores exportadores
agrarios del mundo. Sus exportaciones de soja son una de las principales fuentes de ali-
mentacién del ganado europeo. Sin embargo, el éxito en la exportaciéon no ha ido acompa-
fiado de avances proporcionales en la reducciéon de la pobreza rural. La razén: los pobres de
las areas rurales no tienen acceso a la tierra ni a las infraestructuras de comercializacién
necesarias para participar en los mercados. La alta concentraciéon de la propiedad de la tierra,
la falta de acceso de los pobres a las infraestructuras de comercializaciéon y las desigualdades
de género a escala familiar, debilitan el vinculo entre comercio y reducciéon de pobreza. La
respuesta apropiada es salvar estas barreras mediante politicas més eficaces.
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Las relaciones comerciales desiguales y los problemas en los mercados mundiales pueden
limitar el potencial del comercio para reducir la pobreza. Aparte de su vulnerabilidad ante
los precios inestables y a la baja en los mercados mundiales, muchos productores primarios
reciben una minima fracciéon del valor final de lo que han cosechado. El comercio interna-
cional genera grandes beneficios empresariales y deja a los campesinos con salarios de mise-
ria. El movimiento de Comercio Justo esta trabajando para cambiar este panorama, desarro-
llando mercados cooperativos que vinculan a los productores y a los consumidores.

Encontramos un ejemplo en Ghana. La cooperativa Kuapa Kokoo tiene 30.000 miembros
repartidos a lo largo del cinturén de cacao del pais. En torno a una décima parte de la pro-
duccién de Kuapa se vende a organizaciones de comercio justo en Europa, tales como Twin
Trading, que paga casi el doble de los precios que prevalecen en el mercado mundial (refle-
jando la alta calidad del cacao) y un «plus social» del 10 por ciento del precio de compra
(Ransom 2001: 64). El sobreprecio ayuda a financiar pozos, centros de salud y escuelas, con-
siguiendo mejoras reales en la calidad de vida de la gente. Lo que Twin Trading y Kuapa
Kokoo tratan de hacer de una forma muy directa es que el comercio trabaje a favor de los
pobres en uno de los escenarios de comercio internacional mas hostiles. Twin Trading
puede pagar el sobreprecio porque ha sensibilizado a los consumidores para que asuman el
coste, debido en parte a la calidad del producto, pero también diandoles la oportunidad de uti-
lizar su poder de compra en beneficio de los pobres. Este sistema humaniza el comercio.
Extender los principios del comercio justo mas alld de unos productos concretos para que
abarquen a todo el comercio, generaria beneficios reales para los productores pobres.

Manufacturas intensivas en mano de obra

En el Este asiatico, las manufacturas para la exportacién intensivas en mano de obra fueron
una de las fuerzas mas poderosas que impulsaron la reduccién de la pobreza. Industrias
como el textil y la ropa, el calzado y los articulos de electrénica crearon altos niveles de
demanda de empleo: fueron también el primer peldafio hacia el incremento de la producti-
vidad en areas de produccién de bienes con un mayor valor afiadido, generando las oportu-
nidades para que se produjeran incrementos reales en los salarios.

El Este asiatico no es la inica zona del mundo en desarrollo en la que el aumento de la expor-
tacién de productos manufacturados ha mejorado el desarrollo humano. A comienzos de los
sesenta, un premio Nobel en economia predijo un futuro de desempleo masivo y pobreza
para la isla Mauricio. En realidad, la renta per capita ha crecido un 3 por ciento anual duran-
te las Gltimas tres décadas, mientras que en el continente africano lo ha hecho menos de un
1 por ciento. Las mejoras en el bienestar humano han sido atin més impresionantes. La espe-
ranza de vida se ha incrementado en diez afios, se ha conseguido la escolarizacién universal,
y las desigualdades en la renta se han acortado.

El aumento del comercio ha desempefiado un papel importante. A pesar de sus desventa-
jas geograficas, en términos de distancia de los principales mercados, las exportaciones
desde Mauricio han aumentado mas deprisa que su crecimiento econémico general.
Debido a que su principal industria exportadora era el textil y la ropa, que requiere mano
de obra intensiva, el 14 por ciento de desempleo de comienzos de los ochenta ha dejado
paso al pleno empleo a comienzos de los noventa (Subramanian 2001: 4). Al igual que en
el este de Asia, este éxito debe poco a la filosofia del libre mercado: Mauricio era una eco-
nomia con un alto nivel de proteccién. Pero ha demostrado poderosamente las ventajas
potenciales del comercio.

Durante los afios noventa, el crecimiento de la exportacién ha sido un motor de creacion de
empleo en un amplio grupo de paises. En Bangladesh, aproximadamente 1,7 millones de
personas han pasado a producir prendas de vestir en las zonas francas (Bhattacharya y
Rahman 1999). La mayor parte de la fuerza de trabajo estd compuesta por mujeres jovenes,
muchas de las cuales han emigrado desde 4reas rurales extremadamente pobres. Las salarios
que ganan estas mujeres son excepcionalmente bajos de acuerdo a los niveles internaciona-
les, y apenas por encima del umbral nacional de la pobreza. Aun asi, sus indices de salario
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diario son aproximadamente el doble de lo que se paga a los trabajadores agrarios, y mayo-
res de lo que se podria ganar en la construccion. Las condiciones laborales en las zonas fran-
cas son escandalosamente malas, a las mujeres se les niegan incluso los derechos més basi-
cos. No obstante, para la mayoria de las mujeres que trabajan en el sector de la confeccion,
su empleo les ofrece una mejor calidad de vida de la que seria posible de otra forma.

Una de las asociaciones con las que colabora OXFAM en Bangladesh, Karmojibi Nairi,
trabaja con las mujeres para mejorar sus condiciones laborales. Esta organizacién apoya
las denuncias sobre despidos injustificados y violaciones de los derechos de cobertura
social, y organiza cursos que proporcionan asesoramiento legal sobre los derechos labo-
rales. Pero Karmojibi Nairi, al igual que otras organizaciones que representan a los tra-
bajadores en Bangladesh, rechaza categbricamente la argumentacién a favor de retirarse
de los mercados de exportacién. Junto con otras asociaciones con las que trabaja
OXFAM, estd haciendo campaiia para proteger y mejorar el acceso a los mercados de los
paises industrializados, lo que se ve como un requisito para mejorar los salarios y las
condiciones laborales. Una de las mujeres que trabaja en la industria, Rahana
Chaydhury, de 23 afios y madre de tres hijos, explicaba por qué el reto es hacer que las
exportaciones trabajen para reducir la pobreza:

«Este trabajo es duro, y no nos tratan de forma justa. Los directores no nos respetan a las
mujeres. Pero la vida es mucho mds dura para los que trabajan fuera. Si volviera a mi
aldea, tendria menos dinero. Fuera de las fabricas, la gente que vende cosas en las calles o
carga ladrillos en la construccion gana menos que nosotras. Hay pocas opciones mds. Por
supuesto que quiero mejores condiciones. Pero para mi este trabajo significa que mis hijos
puedan comer, y que sus vidas puedan mejorar.»

Como ocurre siempre en los debates sobre comercio, las evaluaciones del crecimiento de las
exportaciones intensivas en mano de obra se ven influenciadas por la polarizacién de los
puntos de partida. Los «globdéfobos» s6lo ven la explotacion y los salarios de miseria, igno-
rando las opciones reales que tiene la gente que trabaja en las industrias para la exportacion.
Los «globofilos» s6lo ven el empleo y los beneficios, ignorando los abusos de los derechos de
los trabajadores, que no deben tolerarse en ninguna sociedad. Para millones de mujeres, las
consecuencias del empleo en las industrias para la exportacion han sido contradictorias. Ha
habido ganancias en un area (los ingresos), pero pérdidas en otras, a saber: aumento de la
vulnerabilidad, de las condiciones laborales injustas y de las pesadas cargas de trabajo. El
auténtico reto consiste en utilizar las politicas para cambiar el equilibrio entre costes y bene-
ficios, en favor de estos dltimos.

El comercio local, en accion

La mayor parte del comercio ni siquiera cruza las fronteras nacionales. Tiene lugar entre dis-
tintos pueblos, dentro de ellos, o entre diferentes zonas de un mismo pais.

En el Estado indio de Rajasthan, OXFAM trabaja con una organizacién llamada Urmul
Trust. Creada en 1991 por un grupo de tejedoras de la comunidad Dalit perteneciente a
una casta baja, ahora trabaja con tejedoras de 170 aldeas. Compra hilo en Delhi y lana en
Cachemira y Rajasthan, que suministran a una red de tejedoras, todas ellas procedentes
de casta baja. Se las forma en la tradiciéon «Pattu», que consiste en unir tiras de tela. Los
mercados locales para el Pattu son muy restringidos, pero la tela se ha hecho muy popu-
lar entre la clase media de Delhi. A través de otra organizaciéon no gubernamental, llama-
da Dastkar, que ha desarrollado una sélida experiencia en comercializacién y disefio, se ha
establecido un vinculo entre las tejedoras y el mercado de los consumidores urbanos en
Delhi. Las tejedoras reciben en torno a una cuarta parte del precio de venta de sus pro-
ductos.

Una de las tejedoras es Bhauri Devi, una viuda de 25 aflos que vive en una remota aldea rural
en el desierto de Rajasthan, a unas cinco horas de viaje de la capital del estado, Jaipur. Tiene
una pequeila granja en la que cultiva mijo y otros cereales, y cria cuatro cabras y dos ovejas.
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La comida que produce la familia les da para unos cuatro meses. Antes, para el resto del afio,
Bhauri dependia del trabajo como jornalera en el campo. El trabajo consistia en cortar la hier-
ba en las granjas de las comunidades de casta alta, y ganaba 40-50 rupias al dia. Desde que
aprendio a tejer, Bhauri produce para Urmul Trust fundas para almohadones y chales, con
lo que gana unas 8o rupias diarias. No tiene ninguna duda sobre los beneficios:

«Me gusta este trabajo. Gracias a €l tengo que dedicar menos tiempo a trabajar en las tierras
de otros, y dispongo de mds tiempo para trabajar en nuestra granja. Antes, tenia que cami-
nar muchas horas para cortar hierba. Con el dinero que gano tejiendo invierto en semillas y
pago la educacion de los chicos. Antes de la cosecha, cuando nuestras reservas de comida son
escasas, puedo tejer mds y ganar suficiente para comprar nuestra comida. Este trabajo ha
hecho que mi vida sea diferente.»

El trabajo depende de un sistema de intercambio que vincula a mujeres extremadamente
pobres, que viven en un ambiente duro propicio a la sequia, con consumidores de Delhi y
proveedores de hilo y tintes en Rajasthan y otras zonas. Esto es el comercio en accién. Los
productores locales han sido capaces de ir mas alla de los confines del mercado local y llegar
a mercados de Delhi con mayor poder adquisitivo. En principio, los mercados internaciona-
les ofrecen otro peldafio mas.

Algunas empresas indias estin tratando de subir ese peldafio mediante el desarrollo de nue-
vos mercados en los paises industrializados. Una de las mas innovadoras es Fab India, una
empresa especializada en la produccién y comercializacién de productos de artesania hechos
por todo el pais. Desde 1993, el volumen de ventas se ha incrementado desde los 3 millones
de délares hasta los 10 millones. En la actualidad, la empresa da trabajo, a través de varias
redes, a unos 8.000 artesanos. Proporciona a las cooperativas cuero de Rajasthan, textiles de
Tamil Nadu y Andhra Pradesh, y yute de Kerala. Con estos materiales se fabrican articulos
con la calidad y el atractivo necesarios para venderse bien en mercados altamente competiti-
vos. Alrededor del 8o por ciento de las ventas se realizan en India, principalmente en Delhi
y Bombay, y el resto de los productos se exportan. Fab India quiere ahora ampliar sus mer-
cados en el Norte abriendo tiendas en Estados Unidos e Italia.

Los mercados internacionales son a menudo complejos. El comercio internacional puede
diferenciarse del local por tener una cadena de comercializacién mas larga y por la concen-
tracién del poder comercial. Uno de los problemas a los que Fab India tiene que hacer fren-
te es la competencia de grandes cadenas de minoristas del Norte, que tienen obvias ventajas
de escala, incluyendo la capacidad de comprar al por mayor y vender a precios ruinosamen-
te bajos. Pero el principio de establecer un vinculo entre productores pobres y mercados
mayores que los locales, puede ayudar a reducir la pobreza.

El porqué del comercio: mas alla de la ventaja
comparativa

Pocas ideas estin mas extendidas y gozan de mayor aceptacién en el pensamiento econdémi-
co que la de la ventaja comparativa. Fue introducida por primera vez en 1817 por David
Ricardo (Ricardo 1971); y sean o no conscientes de ello sus protagonistas, muchas de las
actuales fervientes controversias sobre la globalizacién son debates con el fantasma de este
economista britanico del siglo XIX.

La ventaja comparativa es una teorfa engafiosamente complicada, con una conclusién enga-
fiosamente simple. Mantiene, en resumen, que el comercio hace posible que la gente con-
suma mas mercancias de las que consumiria si no se realizara ese intercambio. Utilizando
un ejemplo numérico sencillo, Ricardo demostré que los dos paises implicados en una rela-
cién comercial salian beneficiados, incluso aunque uno de ellos tuviera una ventaja absolu-
ta, pudiendo producir todos los bienes mas baratos que el otro. Mostrd que, concentrandose
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en areas en las que tenian una ventaja comparativa (en sentido amplio, el 4rea en la que eran
mas eficientes), dos paises podian alcanzar un mayor nivel de riqueza intercambiando dos
mercancias que si cada uno de ellos producia las dos. Conclusién del anlisis: el libre comer-
cio harfa posible que las familias consumieran mas bienes, con independencia de que sus
socios comerciales tuvieran una ventaja mayor o menor. Formulada en una época en la que
el comercio se veia de forma generalizada como una actividad en la que la ganancia para un
jugador supondria una pérdida equivalente para el otro, se trataba de una idea con implica-
ciones revolucionarias.

En la actualidad, los debates sobre la ventaja comparativa generan una gran controversia. La
teoria, aplicada crudamente como suelen hacer los economistas partidarios del libre merca-
do, tiene escaso valor. Ricardo proporcioné un modelo estatico, ofreciendo una idea de lo que
serfa razonable producir en un grupo de paises con una combinacién determinada de expe-
riencia y recursos. Pero la experiencia y los recursos no permanecen fijos a lo largo del tiem-
po. Si asi fuera, Estados Unidos no habria ido nunca mas alld de su ventaja comparativa en
la disponibilidad de tierra, y habria permanecido como una economia agraria (cuadro 2.1).
De igual modo, paises como Corea del Sur y Taiwan nunca habrian emergido como impor-
tantes potencias industriales, a menos que hubieran cambiado su ventaja comparativa. Hace
35 afios, se protegian de las importaciones de acero de Estados Unidos con el fin de desa-
rrollar una industria nacional. Hoy, es Estados Unidos quien busca protegerse de los expor-
tadores del Este asiatico. La razon: las politicas gubernamentales han generado cambios en
la ventaja comparativa.

Con la teoria de la ventaja comparativa, Ricardo pretendia sentar las bases para eliminar
las barreras comerciales. Su objetivo inmediato era la retirada de la Ley sobre Cereales, uti-
lizada a comienzos del siglo XIX para restringir las importaciones de cereales, inflando
artificialmente los beneficios de los propietarios de la tierra y, en el proceso, los precios de
los alimentos. Los reformistas vieron justificadamente en la Ley sobre Cereales el sintoma
de un sistema que situaba los intereses privados de un grupo politicamente poderoso por
encima del bien publico. Muchos reformistas posteriores del FMI y del Banco Mundial
han visto a la misma luz todas las barreras comerciales. Se plantea como un axioma que
cualquier restriccion al comercio es un intento de promover los intereses privados a
expensas del publico.

Este pensamiento es fundamentalmente erréneo. Como han demostrado los gobiernos del
Este asiatico, proteger las importaciones puede jugar un papel en el desarrollo de la capaci-
dad nacional de produccién, como parte de una estrategia de desarrollo mas amplia. Aunque
las restricciones comerciales imponen inevitablemente costes a corto plazo (por ejemplo, ele-
vando el coste de los productos importados para los consumidores), estos costes se pueden
ver superados por los beneficios a largo plazo. Puede haber razones de equidad y eficiencia
que justifiquen las restricciones comerciales (Rodrik 1999). Lo que importa en este contex-
to es la distribuciéon de los beneficios derivados de la proteccién. Por ejemplo, las conse-
cuencias que tienen las barreras comerciales disefiadas para proteger a un grupo pequefio,
pero politicamente poderoso, de productores —como los propietarios de la tierra en Brasil o
los agricultores de la cuenca parisina— son distintas de las que tienen las barreras disefiadas
para proteger a los pequefios productores agrarios. Ademas, cualquier paso hacia la liberali-
zacién suscita cuestiones sobre el ritmo y la secuencia de las reformas. Las teorias comer-
ciales habituales ofrecen pocas ideas en cualquiera de estos terrenos.

Otro problema en relacién con la idea de la ventaja comparativa es que las condiciones del
mercado internacional han cambiado desde que Ricardo la formulé. El asumié que el capi-
tal no pasaba de unos paises a otros, que el comercio tendria lugar entre empresas que com-
petian entre ellas y que los mercados eran competitivos. Todas estas asunciones se pueden
poner en tela de juicio. En la economia de hoy en dia, el capital es global, una creciente parte
del comercio tiene lugar dentro de las empresas, y la concentracién —a escala nacional e
internacional- de poder del mercado crea barreras restrictivas.
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Cuadro 2.1
La curiosa historia del libre comercio

Cuando el economista escocés Adam Smith escribié La Riqueza de las Naciones en
1776, atribuyo la creciente prosperidad de América a la especializacion en la agricul-
tura: «La principal causa del rapido progreso de nuestras colonias americanas es que
hasta ahora casi todos sus capitales han sido empleados en la agricultura. No tienen
manufacturas». Su consejo politico era: no cambies algo que esta bien. Smith les acon-
sejo a los americanos permanecer en las praderas y abrir sus fronteras a los bienes
manufacturados britanicos.

Los primeros gobiernos de Estados Unidos posteriores a la independencia tenian una
vision diferente. Entendian que las ventajas comparativas de hoy pueden convertirse en las
desventajas de mafnana. Después de conquistar la independencia en el afio en que se publi-
¢6 La Riqueza de las Naciones, los colonos comenzaron a desarrollar una base industrial.
El primer Secretario del Tesoro, Alexander Hamilton, expuso una temprana version de la
teoria de la sustitucion de importaciones. Su «Informe sobre las Manufacturas» de 1791
rechazaba el consejo de Smith y sostenia que las empresas manufactureras podrian flore-
cer y competir, pero sélo a costa de una proteccion frente a las importaciones y con «la
incitacion y patronazgo del gobierno».

En el punto algido del entusiasmo britanico por el libre comercio, Abraham Lincoln con-
tinué siendo un descarado proteccionista. En asuntos de comercio, no habria sido un
buen candidato para un empleo en el FMI o en el Banco Mundial. En una concisa res-
puesta a los argumentos de los economistas britanicos que estaban pidiendo la elimina-
cion de los aranceles americanos, respondio: «No sé mucho sobre aranceles, pero sé que
si compro un abrigo en Estados Unidos, tengo un abrigo, y Estados Unidos se queda con
el dinero».

Estas opiniones no se restringian al Nuevo Mundo. La primera teoria plenamente desarro-
llada sobre la proteccion de una industria naciente fue planteada por un economista aleman
en la década de los ochenta del siglo diecinueve. Friedrich List no rechazaba la idea de la
ventaja comparativa ni negaba los costes del proteccionismo a corto plazo. Pero sostenia
que estos costes se verian considerablemente superados por los costes a largo plazo de no
desarrollarse las industrias manufactureras. En su opinion, los argumentos desplegados
por los economistas britanicos eran poco menos que un ejercicio interesado con el objeti-
vo de proteger las ventajas comerciales de su pais. Escribi6: «Inglaterra no ha recibido
nunca de manos de la naturaleza el derecho perpetuo a monopolizar las manufacturas... A
fin de permitir que la libertad de comercio opere de modo natural, las naciones menos
avanzadas deben alcanzar en primer lugar el nivel al que la nacion inglesa ha sido artifi-
cialmente alzada».

Hasta los teoricos clasicos del libre comercio han reconocido que pueden existir solidas
razones econémicas para aplicar una proteccion temporal. Por ejemplo, el filésofo y econo-
mista del siglo diecinueve John Stuart Mill aceptaba que la ventaja comparativa era adqui-
rida, mas que una consecuencia de la naturaleza. Sostenia que «la superioridad de un pais
sobre otro en una rama de la produccién con frecuencia deriva Unicamente de haber empe-
zado antes». Bajo tales condiciones, «un impuesto protector durante un tiempo razonable»
era, segun su opinion, una estrategia razonable con miras a adquirir los conocimientos y la
experiencia necesarios para crear nuevas industrias.

El propio Adam Smith, con toda su fe en el poder del mercado, tendia de manera menos
radical a la liberalizacion del comercio, tal y como la enfocan ahora algunos miembros del
FMI'y del Banco Mundial. Pedia con insistencia una prudencia extrema alli donde las indus-
trias manufactureras emplearan a «grandes multitudes de brazos». A este respecto, escri-
bi6: «La Humanidad puede necesitar que la libertad de comercio sea restablecida a través
de una lenta gradacién y con una buena dosis de reserva y circunspeccion».

Fuentes: Landes, 1998; Irwin, 1996; Mill, 1909; Muller, 1993
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Los fallos del mercado y el medioambiente

Mis graves atin son las limitaciones inherentes al mecanismo de precios. Los precios de
mercado pueden no reflejar los efectos de las actividades perjudiciales para el medio ambien-
te, enviando con ello sefiales erréneas sobre la adecuada utilizaciéon de los recursos natura-
les. Los productores pueden no tener que pagar por el dafio que causan al medio ambiente,
y dejar que la sociedad -y las generaciones futuras— sufran las consecuencias. Ademis, es
poco probable que los mercados reflejen el valor de la escasez de los recursos naturales.
Todas éstas son condiciones bajo las cuales el comercio internacional puede promover la
destruccion del medio ambiente, con consecuencias perjudiciales para el futuro.

El fracaso de los precios de mercado a la hora de valorar los recursos naturales no es un pro-
blema teérico. Conlleva un riesgo directo para el medio de vida de muchos millones de per-
sonas, y es una cuestién clave en los debates sobre comercio internacional (Boyer 2001).
Cuando los cultivadores comerciales de camarén de Bangladesh exportan su produccién, sus
vecinos mas pobres pagan los costes asociados a la salinizacién del agua y las consiguientes
pérdidas en las cosechas (capitulo 3). En Filipinas, OXFAM trabaja con comunidades pes-
queras en un programa de gestion de recursos costeros. Su medio de vida se ve directamen-
te amenazado por la excesiva actividad pesquera que lleva a cabo la flota japonesa en las
aguas costeras. El precio que pagan los consumidores japoneses por sus capturas no refleja
las dificultades y las pérdidas causadas a los pescadores artesanales de Filipinas. Este no es
un caso aislado. Se estima que en torno a la mitad de los bancos de pesca del mundo estan
siendo explotados al limite de su capacidad biologica (PNUMA 2000). El comercio interna-
cional ha contribuido igualmente a la deforestaciéon en muchos paises, aunque otros facto-
res —como las talas para despejar el terreno para la agricultura— también son importantes
(Barraclough y Ghimire 2000). Segtn la Organizacién de las Naciones Unidas para la
Agricultura y la Alimentacién (FAO), los bosques tropicales estdn desapareciendo a un ritmo
aproximado de un 0,7 por ciento anual. Como en el caso de las pesquerias, el precio que
pagan los consumidores en los paises ricos por sus suelos de madera y las tapas del inodoro
de caoba no reflejan los costes reales. Estos incluyen pérdida de productos forestales, aumen-
to del riesgo de inundaciones y erosiéon del suelo, pérdida de biodiversidad y aumento de las
emisiones de gases de efecto invernadero.

La globalizacién ha ido acompanada de un rapido incremento del trafico aéreo y maritimo. El
dafio ambiental causado por el trafico aéreo estd siendo objeto de un estrecho seguimiento. En
la actualidad, los aviones son responsables de casi el 4 por ciento de las emisiones de gases de
efecto invernadero, pero los cientificos estiman que esa participacién podria multiplicarse por
cuatro en los préximos 50 afios (Sheehan 2001). Las emisiones de los aviones, al ser deposi-
tadas directamente en las capas altas de la atmoésfera, tienen una contribuciéon mayor al efec-
to invernadero que las emisiones en superficie. Los costes reales son imposibles de calcular en
términos econémicos, pero en cualquier caso no quedan reflejados en los precios que pagan
las empresas implicadas en el transporte de mercancias de unos paises a otros. Lo mismo ocu-
rre con el cambio climatico en general. En el tltimo medio siglo, las emisiones de diéxido de
carbono se han multiplicado por cuatro, y las predicciones indican que las emisiones de gases
invernadero se incrementaran en un 50 por ciento en los proximos 15 afios (World Resources
Institute 1999). Puesto que el coste del calentamiento global recaera sobre las generaciones
futuras, y en especial sobre los paises en desarrollo, no figura hoy en las contabilidades nacio-
nales, ni —como ha quedado de manifiesto durante las negociaciones del Protocolo de Kyoto
en 2001- en las prioridades de los gobiernos de los paises industrializados.

El dafio ambiental asociado con el comercio ha llevado a algunos a pedir una reduccién en
las exportaciones de los paises en desarrollo, como parte de una estrategia mas amplia para
reducir el flujo comercial. Este enfoque es erréoneo desde varios aspectos. Primero, son los
paises ricos —no los pobres— los que representan una amenaza real para el medio ambiente
global. Con una quinta parte de la poblacién mundial, los paises industrializados producen
alrededor de la mitad de las emisiones de diéxido de carbono, y utilizan cerca de dos terce-
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ras partes de la energia que mueve el transporte. Segundo, muchos de los problemas que se
atribuyen al comercio son en realidad consecuencia de la produccién. La cuestion es hacer
la produccién —sea para los mercados nacionales o para los internacionales— mas sostenible.
El calentamiento global se puede abordar mediante politicas energéticas alternativas, o con
impuestos sobre el carbon y el transporte aéreo (Sagasti y Bezanson 2001). De igual modo,
una produccién para la exportacién que sea insostenible se puede limitar mediante impues-
tos y prohibiciones sobre el uso insostenible de los recursos. El problema de fondo es que la
integracién mundial de la economia se estd produciendo de forma mas rapida que el desa-
rrollo de la cooperacién internacional para hacer frente a los problemas ambientales que
traspasan las fronteras.

Algunos beneficios del comercio

A pesar de todos sus problemas, la idea de la especializaciéon, que es fundamental en el
fenémeno de la ventaja comparativa, tiene un cierto atractivo obvio. En nuestra vida diaria,
casi todos nosotros intercambiamos mercancias y servicios, entrando en complejos sistemas
de intercambio que nos unen a docenas de productores en todo el mundo. Pocas personas
piensan que sus vidas serian mejores si dejaran de utilizar servicios y articulos producidos
por otros, en favor de una vida autosuficiente. Del mismo modo, eliminar el comercio nega-
ria a los paises las ventajas de la especializacion. Llevado al extremo, habria condenado a la
Edad de Piedra a los paises que carecian de mineral de hierro.

Una de las paradojas del legado de Ricardo es que muchos de los gobiernos que se adhieren
a su idea violan los principios que hay detras de ella. Ciertamente, los consumidores euro-
peos vy los agricultores del Tercer Mundo vivirian mejor si las politicas agrarias de la Unién
Europea estuvieran menos guiadas por los privilegios adquiridos y mas por los principios de
la ventaja comparativa. Igualmente, los consumidores norteamericanos y millones de perso-
nas en los paises en desarrollo se beneficiarian de unos mercados norteamericanos mas
abiertos, y de unas politicas que no estuvieran disefiadas en favor de los magnates textiles de
Carolina del Sur, los lobbies agrarios y la industria del acero.

El concepto de la especializacién y la integracién del mercado que conlleva la teoria de la ven-
taja comparativa, permite hacerse una idea de los beneficios potenciales del comercio
(McCulloch, Winters y Cirera 2001: Cap. 2), entre los que se incluyen los siguientes:

. Un crecimiento econémico mas rapido. El comercio internacional es una fuente impor-
tante de generacién de riqueza. En los noventa, las exportaciones crecieron mas del
doble que el PIB mundial. Como resultado de ello, la participacién en el comercio se
ha convertido en un determinante cada vez mayor del crecimiento econémico. Las
exportaciones también apoyan el crecimiento por otras vias. Por ejemplo, generan las
divisas que los paises necesitan para importar tecnologias esenciales. Muchos paises
africanos han sufrido una «estrangulacién de las importaciones» por carecer de las
divisas suficientes, lo que les ha llevado a que las industrias de manufactura funcionen
por debajo de su capacidad por falta de piezas de repuesto importadas, y a que los agri-
cultores no puedan adquirir equipamiento y fertilizantes.

. Acceso a mercados mas grandes. El comercio internacional proporciona a los produc-
tores y empresas de los paises en desarrollo acceso a mercados mas grandes y con un
mayor poder adquisitivo. En Taiwan, Corea y Singapur, el crecimiento de las exporta-
ciones de productos manufacturados en areas como la microelectrénica, con un mayor
valor afadido, no podria haberse sostenido sélo sobre la base de los mercados nacio-
nales. En un periodo de diez afos, India se ha convertido en el segundo mayor expor-
tador del mundo de software informatico, generando mas de 3.000 millones de déla-
res al afio. Una vez mas, esto no habria sido posible en el contexto de la economia
nacional. Los beneficios potenciales del acceso a los mercados mundiales son, en prin-
cipio, mucho mayores para paises con poblaciones pequefias y/o niveles bajos de renta
media, dadas las limitaciones de sus mercados nacionales.
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. Acceso a ideas y tecnologia. Las importaciones pueden ser fuente de nuevas tecnolo-
gias, necesarias para aumentar la productividad y la competitividad (Feenstra et al.
1997). En el Este asidtico, el comercio ha proporcionado a las empresas el acceso a la
maquinaria que les ha ayudado a desarrollar industrias competitivas en areas como la
de herramientas. En India, por el contrario, los altos aranceles y las licencias de impor-
tacién han restringido la capacidad de las empresas locales de acceder a nuevas tecno-
logias, elevando los costes para la pequeiia y mediana empresa y, en tltima instancia,
para los consumidores.

. Acceso a productos mas baratos. Las barreras a la importacién actian como un impues-
to sobre las importaciones. Rompen los vinculos entre los precios mundiales y los
nacionales, aumentando los costes para los consumidores y las ganancias para los pro-
ductores del articulo protegido. En algunos casos, se justifica la protecciéon de las
importaciones como parte de una estrategia a largo plazo encaminada a desarrollar la
capacidad nacional. En otros, perjudica directamente a los pobres y limita los esfuer-
zos para reducir la pobreza. Por ejemplo, en el Africa subsahariana cada afio mueren
casi un milloén de personas a causa de la malaria, la gran mayoria nifios. Aun asi, algu-
nos de los paises mas afectados, como Zambia y Senegal, imponen aranceles del 25 por
ciento o mas sobre las mosquiteras (Bannister y Thugge 2001: 7). Estos aranceles se
cobran vidas. En Vietnam, los pobres necesitan bicicletas para llevar a sus hijos a la
escuela, hacer sus compras basicas y transportar sus productos al mercado. Disponer
de una bicicleta puede reducir el tiempo dedicado a estas actividades, dejando mas
tiempo para otras areas de trabajo; aun asi, el Gobierno de Vietnam incrementa artifi-
cialmente el precio de las bicicletas mediante barreras a la importacion pensadas para
proteger los puestos de trabajo en la industria nacional. La eleccién es dificil, pero en
este caso el coste para los pobres sobrepasa con creces los beneficios (cuadro 2.2).
Mejorar el acceso de los pobres a productos importados puede ayudar indirectamente
a reducir la pobreza. En el este de Asia, las tecnologias importadas ayudaron a estable-
cer los cimientos para un rapido crecimiento de las exportaciones. En Uganda, los
pequehos productores agrarios se han beneficiado de un mejor acceso a los fertilizan-
tes. Grameen Telecom, filial de la Banca Grameen, alquila teléfonos celulares impor-
tados a las mujeres que forman parte de sociedades de crédito, facilitindoles con ello
un mejor acceso a la informacion sobre el mercado. Las mujeres tienen una mayor
capacidad para negociar con los comerciantes, incluyendo precios mas bajos para las
compras y mas altos para las ventas (Burr 2000).

Como guia para la formulaciéon de politicas en los paises en desarrollo, la idea de la ventaja
comparativa ha sufrido un grosera simplificacion. La forma en que se ha aplicado no ha ser-
vido ni para predecir los problemas ni para reconocer los limites del libre mercado.
Apoyandose en las ideas iniciales de Ricardo, los economistas comerciales han adaptado la
idea de la ventaja comparativa para argumentar que el libre comercio es inherentemente
bueno para los paises en desarrollo. Reducida a lo esencial, la teoria mas comtn afirma que
los paises comercian unos con otros sobre la base de su especializaciéon inherente, lo que
para los paises en desarrollo significa (a los ojos de los tedricos del comercio) mano de obra
rural y urbana de escasa formacién. Gracias al libre comercio, segtin este argumento, los pai-
ses ricos aumentarian la demanda de los bienes producidos por esa mano de obra, generan-
do con ello empleo, aumentando los ingresos y reduciendo en el proceso la pobreza.4 Esta
estrecha lectura de la teorfa comercial se ha convertido en practica politica en muchos paises
en desarrollo, en especial bajo la influencia del FMI y del Banco Mundial. Como se explica-
ra en el capitulo 3, los resultados han sido muy diferentes de los anunciados. Bajo la globa-
lizacién, la integracién econémica estd aumentando el rendimiento de los bienes —tales
como tierra, capital y educacién— a los que los pobres tienen el acceso restringido. También
estd reforzando las desigualdades de género y otras formas de privacién. Al igual que en
otros mercados, la gente entra en el mercado mundial desde distintas posiciones de fuerza,
y lo abandona con una recompensa desigual.
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Cuadro 2.2

Precios inaccesibles:
bicicletas y motocicletas en Vietnham

«Si tuviera dinero, lo primero que haria seria comprar una bicicleta para que mi hijo fuera mas
facilmente a la escuela.» (Mujer de la aldea de Xop Thang, en la provincia de Ky Son de
Vietnam, una region montafiosa en la frontera con Laos).

Las decisiones que toman los gobiernos de los paises en desarrollo en cuanto a las etapas
y la secuencia de la liberalizacion comercial de sus mercados nacionales, pueden tener
implicaciones importantes para los pobres. En Vietnam, el gobierno ha reducido de forma
significativa los aranceles sobre la mayoria de los productos importados, con un pequefio
numero de excepciones. Dos de ellas son las bicicletas y las motocicletas, que afrontan
aranceles del 50 y el 60 por ciento respectivamente. Los aranceles protegen a los produc-
tores nacionales, pero incrementan el coste de estos articulos para los consumidores.

Las bicicletas son un medio esencial de transporte para millones de personas a lo largo de
todo el pais. En las remotas areas rurales, tener una bicicleta no es sélo conveniente, sino
que puede suponer una diferencia crucial en la vida de la gente, al proporcionarles un medio
de transporte para llevar las mercancias al mercado y los hijos a la escuela. Aun asi, el coste
de comprar una bicicleta es prohibitivo para muchos pobres. Incluso la bicicleta mas bara-
ta cuesta casi el doble del ingreso mensual medio de las personas que viven en comu-
nidades rurales. Las motocicletas se estan haciendo mas populares en areas rurales, y son
incluso la aspiracion de algunas de las personas mas pobres. Sin embargo, la motocicleta
china mas barata ensamblada en Vietnam se vende a un minimo de 8 millones de VND,4 lo
que las situa fuera del alcance de la gran mayoria de la gente.

Quienes se benefician de este régimen de importacion son una serie de empresas, muchas
de ellas estatales, en las que trabajan alrededor de 100.000 personas fabricando bicicletas,
motocicletas y piezas de recambio. De ellas, 70.000 trabajan en la industria de la bicicleta
por un ingreso mensual medio de entre 500.000 y 700.000 VND. Los trabajadores que
ensamblan las motocicletas pueden ganar un millén de VND al mes. Los aranceles han pro-
movido de forma inadvertida la entrada en el pais de bicicletas chinas de contrabando
(segun se dice, llegan al 5-7 por ciento del mercado), lo que ha ejercido cierta presion a la
baja en los precios de las bicicletas producidas localmente.

Si se eliminaran gradualmente o se redujeran de forma sustancial los aranceles sobre las
bicicletas y motocicletas, millones de vietnamitas con bajos ingresos se beneficiarian de un
acceso mas asequible a este medio esencial de transporte. Inevitablemente se perderian
algunos puestos de trabajo en las empresas nacionales, pero hay cierta evidencia de que
los habitantes de Hanoi preferirian comprar las bicicletas hechas en Vietnam, en lugar de
las mas baratas de importacion, por una percepcion sobre la calidad y el valor del dinero.
Esto sugiere que seguiria existiendo un mercado para las bicicletas fabricadas en el pais,
incluso frente a una mayor competencia con las importaciones mas baratas.

Fuente: Thanh 2001
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Los excluidos: pobreza
y paises pobres en el sistema
internacional de comercio

Se supone que las mareas altas elevan todos los barcos por igual. Durante las dos décadas
pasadas, el comercio internacional ha creado una marea creciente de riqueza, pero algu-
nos barcos se han elevado con més rapidez que otros. Y algunos se estin hundiendo rapi-
damente. En el capitulo anterior examinamos la capacidad que tiene el comercio para
reducir la pobreza. Este capitulo pone en evidencia que esa capacidad no se ha desarrolla-
do. Y muestra también como la desigualdad del comercio estd limitando la lucha contra la
pobreza, reforzando las desigualdades sociales y marginando a los paises y a las personas
pobres.

La primera parte de este capitulo examina brevemente la situaciéon global en términos de
pobreza y desigualdad. Muestra que, contrariamente a las predicciones que se hicieron sobre
la globalizacién, las brechas de riqueza se estin haciendo mayores y estin obstaculizando el
progreso en la lucha contra la pobreza. Una integracion cada vez mayor a través del comer-
cio podria cerrar estas brechas, si los paises en desarrollo fueran capaces de acceder a una
mayor cuota de los mercados mundiales. En su lugar, el control del sistema global del
comercio por parte de un pequefio grupo de paises ricos estd reforzando las diferencias en
los ingresos. Un mundo que ya es desigual se estd polarizando todavia mas.

La segunda parte examina algunas de las fuerzas que marginan a los paises en desarro-
llo en el sistema global de comercio. Muestra como el éxito en el mercado de las expor-
taciones estd demasiado concentrado y que algunos supuestos éxistos son engafiosos.
Muchos exportadores aparentemente dindmicos se ven relegados a realizar operaciones
de un bajo valor afiadido, quedando atrapados en simples operaciones de montaje que
ofrecen pocas oportunidades para mejorar la tecnologia y desarrollar capacidades locales.
El proceso de globalizacién parece estar debilitando la capacidad de los paises pobres
para integrarse en los mercados mundiales en unos términos que conduzcan a un desa-
rrollo a largo plazo.

La tercera parte traslada la atencién de los paises a las personas. Las teorias convencionales
sobre comercio predicen que los pobres se beneficiardn de un mayor comercio gracias a la
creacion de empleo en los sectores que requieren mucha mano de obra. Desgraciadamente,
la teoria y la realidad estan divorciadas. Al carecer de los recursos y activos necesarios para
poder beneficiarse de las oportunidades que ofrece el comercio, muchos de aquellos que han
accedido a un empleo corren un serio riesgo de quedarse con lo minimo necesario para vivir.
Los bajos salarios no son el iinico problema. La expansién del comercio ha estado vinculada
a la intensificacion de las desigualdades entre los sexos y a una exposicion cada vez mayor a
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los riesgos laborales y problemas de salud. El crecimiento de las exportaciones también
puede dafar el entorno natural, marginando con ello ain mas a los pobres.

Apuntalar la pobreza y la desigualdad:
el comercio internacional y el efecto goteo

La pobreza y la desigualdad en el nuevo orden

Durante algtn tiempo se creyé que la globalizacién conducirfa al mundo hacia una nueva
era, gracias a una rapida reduccién de la pobreza y una desigualdad cada vez menor. Muchos
economistas preveian que, con certeza, tendria lugar un proceso de convergencia de los
ingresos y un aumento de los flujos comerciales y de la inversion, lo que permitiria a los pai-
ses pobres alcanzar los niveles de renta media de los paises ricos. Algunos incluso llegaron
a pensar que esta prediccién se habia cumplido. El Banco Mundial declaré: «La integracién
global es ya una poderosa fuerza de lucha contra la pobreza» (Banco Mundial, 2001a).
Resulta dificil conciliar esta afirmaciéon con la realidad.

Pobreza global: dinero, vulnerabilidad y tiempo

Partiendo de la evidencia de las propias cifras del Banco Mundial, el impacto de la integra-
cién global sobre la lucha contra la pobreza parece ser mucho menos poderoso que lo que se
afirma con frecuencia. La pobreza extrema se redujo lentamente durante los afios noventa.
La proporcién de la poblacién mundial que gana un délar al dia se redujo de un 28 por cien-
to en 1987 a un 23 por ciento en 1998. A principios del siglo XXI, mil cien millones de per-
sonas luchan por sobrevivir con menos de un délar al dia, la misma cifra que a mediados de
los afios ochenta (Banco Mundial, 2001d). La proporcién y el nimero de personas que viven
con menos de dos délares al dia —un umbral més certero para los paises de ingresos medios—
muestran tendencias similares. En otras palabras, las ganancias de los flujos del comercio
liberalizado no esta beneficiando a los mas pobres, contrariamente a lo que argumentan los
entusiastas de la globalizacion.

Tras este cuadro global se esconden importantes diferencias regionales (grafico 3.1). Los con-
trastes entre las experiencias del este de Asia y de América Latina —dos regiones que se han

Grafico 3.1
Intensidad de la escasez
de ingresos

Fuente: Banco Mundial
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integrado rapidamente en la economia global- muestran que no existe una relacién directa
entre la globalizacién y la lucha contra la pobreza. La incidencia de la pobreza en el este de
Asia se ha reducido, pero no lo suficientemente deprisa como para paliar los efectos del cre-
cimiento demografico, de modo que otros 48 millones de personas estan por debajo de los
niveles minimos de pobreza. En Africa, la incidencia de la pobreza se ha incrementado en la
primera mitad de la década de los noventa, para luego retroceder hacia el final de la década
a los niveles de mediados de los afios ochenta, dejando a unos 73 millones adicionales de per-
sonas viviendo en la extrema miseria.

Queda demostrado que el progreso de la lucha contra la pobreza es insuficiente en compa-
racién con los objetivos internacionales de desarrollo. A mediados de los afios noventa, la
comunidad internacional asumi6 el objetivo de reducir la pobreza mundial en un 50 por
ciento hacia 2015. El indice real de reducciéon alcanzado desde la mitad de la década de los
ochenta (alrededor de un o,2 por ciento anual) es aproximadamente una décima parte del
indice requerido para alcanzar los objetivos propuestos para 2015. S6lo el este de Asia se
encuentra actualmente en camino de conseguirlo. El Africa subsahariana necesitarfa dupli-
car su actual tasa de crecimiento per cipita y reducir las desigualdades para alcanzar dicho
objetivo (Hammer, 2000).

La escasez de ingresos es uno de los mas poderosos determinantes del bienestar humano.
Sin embargo, otros indicadores de capacidad, como la salud y la educacion, son igualmente
importantes (Sen, 1999). El progreso en estas dos areas ha sido bastante mas lento de lo
necesario para alcanzar los objetivos propuestos en 2015. Por ejemplo, el objetivo de garan-
tizar la educacién primaria universal puede que ahora sea inalcanzable. Con las tendencias
actuales, en 2015 habri atn unos 75 millones de nifios y nifias sin escolarizar (Watkins,
20013). El lento progreso en la educacién y la brecha creciente en los estindares de salud
entre los paises ricos y los pobres son causa y consecuencia de la escasez de ingresos.

La gente pobre tiende a definir su pobreza en términos que difieren de aquellos utilizados
por los economistas. Aparte de las privaciones en areas como los ingresos y la salud, le con-
cede una gran importancia a otras variables de la calidad de vida -menos medibles, si bien
no menos importantes— como la inseguridad y la vulnerabilidad. Es muy dificil intentar
medir la relacién entre la globalizacién y estos indicadores mas generales. Sin embargo, exis-
te una clara evidencia de que las personas que viven en la pobreza tienen la percepciéon de
que las presiones sobre sus vidas se estin intensificando. Una de las mas amplias encuestas
de opinién realizadas por el Banco Mundial entre poblaciones pobres, concluyé: «Lo que la
gente pobre ha compartido con nosotros ha resultado aleccionador. La mayoria se siente peor
y mucho més inseguras que en el pasado» (Narayan, 2000:1).

En cierto modo, la vulnerabilidad es una consecuencia inevitable de la globalizacién. La cre-
ciente conexion entre los paises implica una mayor exposicién a las fluctuaciones de los mer-
cados mundiales, al igual que ocurre con sus poblaciones. Todos los paises sufren una
mutua interdependencia, pero los paises en desarrollo tienen menos capacidad para prote-
ger a sus ciudadanos de los riesgos asociados a esta interdependencia.

Existe otro nivel que condiciona socialmente la vulnerabilidad. Cuando las mujeres hablan
sobre su calidad de vida, con frecuencia se refieren a las presiones de tiempo y a su cansan-
cio fisico. La «escasez de tiempo», como se la ha llamado, se ha incrementado, particular-
mente en aquellos paises que disfrutan de un rapido crecimiento de sus exportaciones. Al
entrar en los mercados laborales, el acceso de las mujeres a un empleo remunerado también
se ha agudizado el problema (Folbre, 1994). Y lo mismo ha ocurrido con su jornada laboral.
Se han sumado las largas horas de trabajo remunerado a las largas horas de trabajo no remu-
nerado en la casa, asi como el tiempo invertido en el cuidado de familiares enfermos y en el
cuidado de los nifios. Las economias nacionales han venido disfrutando de manera gratuita
del trabajo femenino no remunerado, puesto que los servicios proporcionados por las muje-
res generan auténtica riqueza y beneficios humanos sin coste alguno. En la misma medida
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que las presiones de tiempo sobre las mujeres se incrementan, a partir de su participacién
en la generacion de ingresos en el hogar a partir de las exportaciones, tanto la «economia de
los cuidados» como su resistencia personal estan siendo puestas a prueba, con frecuencia
hasta el limite (PNUD, 1999).

Desigualdad

La distribucion internacional de los ingresos resulta decisiva en la lucha contra la pobreza.
Sin considerar otros factores, cuanta mas participacién tengan los paises en desarrollo en la
economia global, mas alta sera la renta media. Incluso pasos pequefios hacia la redistribu-
cién podrian tener efectos pronunciados sobre la lucha contra la pobreza. Desgraciadamen-
te, se estan dando pasos en la direcciéon equivocada.

Durante la década de los noventa, se mantuvo la cuota de la riqueza global correspondiente
a los paises de renta alta, aunque decreci6 la parte que representan de la poblacién mundial.
A finales de la década, representaban un 78 por ciento del PIB mundial y un 14 por ciento
de la poblacién mundial. En el otro extremo del espectro, los paises en desarrollo y de renta
baja ven como su peso en la poblacion mundial se eleva y la cuota que les corresponde de los
ingresos mundiales desciende al 3 por ciento. Midiéndola en términos de paridad del poder
adquisitivo !, la brecha en los ingresos medios entre los paises ricos y pobres se amplié
durante la década de los noventa de una proporcion de 1:5,4 a una de 1:7,3.

Las desigualdades de este tipo en la economia global tienen importantes implicaciones en la
relacién entre crecimiento econémico y lucha contra la pobreza. Si los ingresos generados
por el crecimiento son repartidos sobre la base de la actual distribucién de ingresos, se dara
en el mejor de los casos un modesto efecto goteo y se ampliara al mismo tiempo la brecha
de los ingresos entre los paises ricos y los pobres. De cada délar de la riqueza generada por
la economia global, los paises de altos ingresos reciben alrededor de 8o céntimos y los pai-
ses de bajos ingresos —con las mayores concentraciones de pobreza y un 40 por ciento de la
poblacién mundial- reciben alrededor de 0,03 céntimos.

Sin medidas redistributivas, es muy dificil cerrar las amplias brechas en los ingresos que
prevalecen en la economia mundial. El problema puede ser ilustrado a través de un simple
célculo. Si los ingresos medios de los paises en desarrollo se incrementaran en un 3 por cien-
to cada afio y los de los paises de altos ingresos se incrementaran en un 1 por ciento al afio,
tendrian que pasar aproximadamente 770 afios antes de que los ingresos absolutos de ambas
partes se incrementaran en una cantidad igual.

A escala global, la distribucién es esencial para la lucha contra la pobreza por la misma razén
que resulta importante a escala nacional. El crecimiento econémico determina lo que ocurre
con los ingresos medios, pero no con los ingresos de los pobres. Mientras mas grande sea la
cuota de cualquier incremento del crecimiento que vaya a parar a manos de los pobres, més
rdpidamente mejorard el indice de lucha contra la pobreza (White, 2000). El hecho de que
los paises pobres capten sélo una cuota muy pequena del crecimiento debilita los vinculos
entre el crecimiento econémico mundial y los ingresos del mundo en desarrollo.

En una economia global conviene preguntarse qué estd ocurriendo con la distribucién de los
ingresos entre los paises, hablando del mundo como si no hubiese fronteras. Los investiga-
dores del Banco Mundial han intentado hacerlo, a través de encuestas que cubren mas del
90 por ciento de la poblacién mundial durante el periodo 1988-1993 (Milanovic, 1998). Los
resultados revelan una profunda contradicciéon en algunas de las mas benignas valoraciones
efectuadas sobre la globalizacién: muestran que el 10 por ciento més pobre del mundo sélo
tiene el 1,6 por ciento de los ingresos del 10 por ciento mas rico. El estudio del Banco
Mundial también identific6 las crecientes brechas en los ingresos medios existentes entre los
paises como el factor principal que subyace a las crecientes desigualdades globales.

En general se desconoce el alcance real de la desigualdad global. Valorada segin el coefi-
ciente de Gini 2, al final de la década de los ochenta la economia global terminé siendo mas
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Grafico 3.2a

El mundo es menos equitativo
que cualquier pais: coeficiente de
Gini de la economia mundial en
comparacion con algunos paises

Fuentes: Milanovic 1998, Banco Mundial 2001¢c
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desigual que la de cualquier pais. En la primera mitad de los noventa el coeficiente de Gini
se incrementé en otros tres puntos (Milanovic, 1998). Esto representa un incremento de la
desigualdad dos veces mayor del que se produjo en Estados Unidos y en el Reino Unido
durante la década de los ochenta, un periodo en el que se ampliaron las brechas en los ingre-
sos hasta llegar a niveles sin precedentes desde 1945 (graficos 3.2a y 3.2b).

Los gobiernos del Norte subrayan, con razén la necesidad de que los paises en desarrollo les
ofrezcan a los pobres una participacién mayor en la riqueza nacional, pero en lo relativo a la
riqueza global tienen un enfoque diferente. En la economia global, la conducta de los paises
de renta alta hace que, en comparacién, incluso las elites nacionales mas avariciosas en pai-
ses altamente desiguales como Brasil, parezcan generosas. Resulta casi impensable que los
patrones de desigualdad que surgen con la globalizacién puedan ser tolerados por algin
gobierno. De hecho, la mayoria de ellos consideraria estas desigualdades tan extremas, como
caldo de cultivo para crisis sociales y conflictos. Sin embargo, en el caso de la economia glo-
bal y en el proceso de globalizacién, lo que podria ser inaceptable a escala nacional es consi-
derado como un hecho inmutable.

Los economistas dedican mucho tiempo y esfuerzo a trazar el mapa de tendencias en mate-
ria de desigualdad. Debaten acaloradamente la direccién precisa de las tendencias, técnicas
de medicién y proyecciones para el futuro, pero se equivocan en el punto central: los niveles
de desigualdad bajo la globalizacién son intolerables en si mismos y estan en contradiccion
con un compromiso de lucha contra la pobreza.
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CAPITULO 3 LOS EXCLUIDOS: POBREZA Y PAISES POBRES EN EL SISTEMA INTERNACIONAL DE COMERCIO

La evolucion de las exportaciones y la desigualdad global

El comercio internacional raras veces figura de manera destacada en los debates acerca de la
distribucién global de los ingresos, lo cual no es apropiado. En la medida en que la globali-
zacién echa raices mas profundas, las relaciones comerciales internacionales tienen un efec-
to cada vez mis importante sobre la distribucién de los ingresos mundiales. Un mayor
comercio podria reducir las desigualdades entre los paises ricos y los pobres; por el contra-
rio, esta reforzando las brechas en los ingresos.

A medida que aumenta la importancia relativa de las exportaciones en el PIB mundial la frac-
cién de los mercados mundiales de exportacién con la que se hagan los diferentes paises ten-
drd una importancia cada vez mayor en sus niveles de ingreso relativos y absolutos. Como
se muestra en el capitulo 2, si se incrementara la parte de las exportaciones mundiales
correspondiente a los paises pobres, tendria el efecto de elevar los ingresos medios. Desgra-
ciadamente, al final de dos décadas de rapida globalizacién, existe una gran discrepancia
entre la distribucién de la poblacién mundial y la distribucién de la actividad exportadora.

Las participaciones desiguales en los mercados mundiales reflejan y magnifican amplias
desigualdades en los ingresos. Los paises de renta alta generan unas tres cuartas partes de
las exportaciones mundiales. Los paises en desarrollo, con casi cuatro quintas partes de la
poblacién mundial, generan menos de una cuarta parte del total de las exportaciones. La glo-
balizaciéon puede estar revolucionando el comercio internacional, pero, en el caso de la dis-
tribucién, existe una arraigada continuidad en medio de ese cambio. El grafico 3.3 muestra
que la brecha entre la distribucién de la poblacién mundial y la distribucion de las exporta-
ciones no se estd reduciendo. Entre las principales conclusiones estan las siguientes:

. El este de Asia representa todo el incremento en la cuota que los paises en desarrollo
han alcanzado en los mercados mundiales. Su cuota del mercado mundial ha crecido
en un 4 por ciento en la década de los noventa, hasta llegar a un 1o por ciento.

. El Africa subsahariana ha visto reducida de manera dramética su cuota de mercado,
que habia estado creciendo durante tres décadas. En la década de los noventa, la regién
perdié una cuarta parte de su mercado mundial. Ahora sélo representa un 1,3 por cien-
to del comercio mundial.

. El sur de Asia ha incrementado su cuota en los mercados mundiales de un 0,8 aun 1
por ciento.
. América Latina incrementé su cuota de mercado mundial de un 1 a un 5 por ciento del

total, aunque esto se debe exclusivamente a las exportaciones de México.

Aunque el crecimiento de las exportaciones en los paises en desarrollo fue mas rapido que
en los paises de renta alta durante la década de los noventa (7 y 5,6 por ciento respectiva-
mente), existen amplias variaciones, seglin la regién. Las tasas de crecimiento en Africa fue-
ron menos de la mitad que los de la media en los paises de renta alta, mientras que América
Latina crecio al mismo ritmo. Esto explica por qué el Africa subsahariana se estd quedando
atrds en términos tanto relativos como absolutos. Sélo el este y el sur de Asia sobrepasaron
los niveles de crecimiento de los paises de renta alta; en el caso del sur de Asia partiendo
incluso de unos niveles excepcionalmente bajos.

La desigual distribucién de la actividad exportadora refuerza las, a su vez, mayores desi-
gualdades en los ingresos. A pesar de que los paises en desarrollo han incrementado su
cuota en el volumen de las exportaciones mundiales, los ingresos resultantes han sido meno-
res incluso que en el caso de los paises ricos. Esto se debe —de manera obvia— a que un
pequefio incremento a partir de una alta cifra inicial supone mas que una tasa superior par-
tiendo de una cifra menor. De esta manera, los paises en desarrollo de renta baja, vistos
como grupo, incrementaron sus ingresos per capita por exportaciones en 51 dblares durante
la década de los noventa, mientras que los paises de altos ingresos generaron una ganancia
per capita de 1.938 ddlares (grafico 3.4). Incluso el este de Asia ha quedado por detras en tér-
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Grafico 3.3

Participacion desigual: cuotas
regionales en las exportaciones
mundiales (1990 y 1999) y
poblacion (1999)

Fuente: Banco Mundial 1992, 2001¢

Grafico 3.4

Crecimiento per capita de

los ingresos por exportacion (nive-
les de 1999 en comparacién con
los de 1990): determinados paises
y regiones

Fuente: Calculado a partir del Banco Mundial
2001d
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minos absolutos, a pesar de haber experimentado un indice de crecimiento de sus exporta-
ciones del doble del de los paises de renta alta. El valor per cipita de sus exportaciones se
increment6 en 234 délares, comparado con los 1.493 délares de Estados Unidos, aunque sus
exportaciones estuvieron creciendo el doble del indice de ese pais. En el caso del Africa sub-
sahariana, la marginacién de sus exportaciones ha contribuido a la rapida disminucién de la
cuota de la regién en los ingresos mundiales. Mientras que el valor per cipita de sus expor-
taciones ascendio a 46 ddlares, un modesto exportador industrial como el Reino Unido dis-
frut6 de un incremento de 2.701 délares.

Las valoraciones optimistas sobre la globalizacién, y sus implicaciones para la lucha contra
la pobreza, son cuestionadas por un anlisis de las cuotas del mercado mundial de exporta-
ciones. Las tres regiones con los peores historiales de lucha contra la pobreza en la década
de los noventa han visto estancarse (América Latina), elevarse muy poco partiendo de un
nivel bajo (sur de Asia) o reducirse (Africa subsahariana) su cuota en las exportaciones glo-
bales. A finales de los noventa, el sur de Asia y Africa —dos regiones que representan casi tres
cuartas partes de la pobreza mundial y una tercera parte de la poblacién mundial- genera-
ban sélo un 2 por ciento de las exportaciones mundiales. El hecho de que no conquistaran
una parte mayor de las ganancias generadas por la integracion global estd intimamente vin-
culado con su pobre historial en la lucha contra la pobreza.

Los paises en desarrollo en el sistema interna-
cional de comercio: nuevos problemas

El historiador uruguayo Eduardo Galeano escribié una vez: «La divisiéon del trabajo entre las
naciones consiste en que unos se especializan en ganar y otros en perder» (Galeano, 1973).
Perfectamente podria haber estado escribiendo sobre la divisién del trabajo que impulsada
por la globalizacién.

Algunos paises en desarrollo han aprovechado las oportunidades creadas por la globaliza-
ci6on. No sélo estin incrementando el volumen de sus exportaciones, sino que elevan la cali-
dad en términos de valor anadido local, incorporacién a sectores dindmicos de los mercados
mundiales, composicién tecnoldgica y creacién de empleo. Otros muchos paises, la mayoria,
no lo estin haciendo. Este grupo incluye no sélo a una gran parte de los exportadores de
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materias primas y pafses del Africa subsahariana, sino también a pafses que participan en
algunas de las mas dinamicas areas del comercio internacional, aunque sobre la base de una
actividad exportadora de baja calidad. Aunque el crecimiento de las exportaciones esta cre-
ando empleo en estos paises, éste se da con frecuencia en operaciones de montaje de bajo
coste. Los vinculos con la economia local son minimos y se hace muy poco esfuerzo para
crear los cimientos de una integracion de éxito en los mercados mundiales (Lall, 2000a).
Como consecuencia, el empleo vinculado a las exportaciones es altamente vulnerable a la
competencia de los competidores de bajos salarios.

El capitulo 1 mostré que la globalizacién estd alterando los patrones del comercio interna-
cional en algunos aspectos importantes. El crecimiento de los mercados internacionales se
concentra en la industria, con una fuerte orientacién hacia los productos con una tecnologia
sofisticada. Si los paises en desarrollo quieren incrementar su cuota del volumen total de las
exportaciones mundiales, necesitan penetrar en estos mercados de mas alto crecimiento
para generar altos niveles de produccién local con valor afiadido. Si no se logra, se exacerba-
ran las desigualdades en los ingresos, con la transferencia de valor ahadido de los paises en
desarrollo a los paises de altos ingresos. Aunque la informacién global refleja una mejor evo-
lucién de las exportaciones en los paises en desarrollo durante los noventa, ésta tiende a
oscurecer cuatro problemas asociados con los actuales patrones de integracion:

. El «éxito» de las exportaciones esta altamente concentrado en el este de Asia. La region
representa mas de tres cuartas partes de las exportaciones del mundo en desarrollo y
una parte ain mayor de las exportaciones industriales. Otras regiones estin siendo
olvidadas y el Africa subsahariana se enfrenta a los problemas mas serios.

. Una dependencia permanente de las materias primas. Mientras la cuota de bienes
industriales en las exportaciones de los paises en desarrollo sigue incrementandose, un
gran grupo de paises sigue dependiendo de las materias primas. El lento crecimiento
y las tendencias bajistas en los precios de los mercados de materias primas son fuente
de exclusion.

. Exportaciones de baja calidad e intensivas en mano de obra. Los grandes exportadores
en areas como los textiles y la confeccién no estan elevando la calidad de sus exporta-
ciones, con las implicaciones negativas que esto tiene en términos de beneficios inme-
diatos y perspectivas a largo plazo.

. Algunas economias de éxito en el sector de la alta tecnologia estan operando en guetos
de bajo valor afiadido. El crecimiento de las exportaciones de alta tecnologia crea la
impresién engafiosa de que se produce una integracion de éxito. Al igual que los expor-
tadores de productos intensivos en mano de obra, muchos exportadores de productos
de alta tecnologia estan entrando en los mercados mundiales en base a un trabajo de
ensamblaje mal pagado y de bajos conocimientos, y no a través de la innovacién y la
mejora tecnoldgica. Con frecuencia son sélo receptores pasivos de la inversién extran-
jera y carecen de una estrategia de desarrollo industrial.

Los limites del éxito en las exportaciones

Los paises en desarrollo han ido incrementado su cuota de productos industriales en los
mercados mundiales, pero el cuadro de éxito generalizado descrito por algunos analistas es
engafioso. Existen marcadas variaciones entre las regiones y dentro de sus propios paises,
con grandes areas del mundo en desarrollo desempefiando un papel marginal.

El este de Asia representa mas de las dos terceras partes de las exportaciones industriales y
mas de tres cuartas partes de las exportaciones en los sectores tecnoldgicos de alto creci-
miento, como la electrénica. La regiéon domina tanto los mercados de tecnologia intermedia
como los de alta tecnologia (graficos 3.5a y 3.5b). En el otro extremo de la escala, tanto el sur
de Asia como el Africa subsahariana han visto encoger su ya pequefia cuota de bienes indus-
triales desde la mitad de los ochenta. A América Latina también le ha ido mal, a pesar de la
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Grafico 3.5a

Cuotas de mercado de

los principales exportadores

de productos manufacturados del
mundo en desarrollo: Principales

cinco y diez exportadores de 1998.

Fuente: Lall 2001e

Grafico 3.5b

Cuotas de mercado de exporta-
ciones de manufacturas por
regiones de paises en desarrollo
(1985 y 1998).

Fuente: Lall 2001e
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Alta tecnologia

Tecnologia intermedia

. Tecnologia baja
. Basada en recursos

Asia del Este Sur de Asia América América Latina Africa
Latina (excluyendo subsahariana
(incluyendo Meéxico)
México)

imagen de la regién como un participante dindmico y de éxito en la economia globalizada.
Si excluimos a México de la ecuacién, la cuota latinoamericana en la exportaciéon de manu-
facturas de los paises en desarrollo estd disminuyendo.

La concentracién regional coincide con la nacional. En cada area de la actividad exportadora
de bienes industriales, cinco paises en desarrollo —China, Corea, Taiwin, México y Sin-
gapur— representan casi dos terceras partes del valor de todas las exportaciones industriales
del mundo en desarrollo. La concentracién nacional es igualmente relevante en los sectores
de tecnologia alta e intermedia. En ambos casos, diez paises representan mas del 8o por
ciento del total de las exportaciones. Ningtn pais africano aparece entre los diez primeros, o
cercano siquiera a ellos. En el sur de Asia, solo aparece la India, principalmente en virtud del
rapido crecimiento de su industria de ordenadores y de aplicaciones informaticas.
Exceptuando Asia del este, las estructuras de exportacién se basan en la mano de obra y en
los bienes de baja tecnologia (grafico 3.5¢).

El cuadro que surge es aleccionador para los defensores entusiastas de la globalizacion.
Sugiere que el enorme incremento del comercio intraempresarial e intraproducto, que esta
produciendo a su vez un crecimiento en las exportaciones, se concentra en un pequefio
grupo de paises. La vasta mayoria de ellos siguen excluidos de los focos de crecimiento en
los mercados mundiales, favoreciendo el aumento de las desigualdades, no sélo entre el
mundo en desarrollo y el desarrollado, sino también dentro del propio mundo en desarrollo.

Materias primas y agricultura

La expansion del comercio bajo la globalizacién puede tener un simbolo en la industria de la
microelectrénica, pero muchos paises en desarrollo siguen participando atin en la economia
global en base a relaciones comerciales establecidas durante el periodo colonial. En la eco-

Grafico 3.5¢

Clasificacion de las exportaciones
de manufacturas por categoria
tecnoldgica (1998)

Fuente: Lall 2001e
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nomia mundial de hoy, la dependencia de las materias primas ofrece un camino casi auto-
matico hacia una disminucién de la cuota en las exportaciones e ingresos mundiales, con
todas las implicaciones que ello conlleva para los estindares de vida.

La dependencia de las materias primas es mas fuerte en el Africa subsahariana y entre los
49 Paises Menos Adelantados (PMA). En el Africa subsahariana, las materias primas repre-
sentan alrededor de la mitad de las exportaciones de mercancias. Muchos dependen tnica-
mente de unas pocas materias primas agrarias (como el café, el cacao, el té y el aceite de
palma) y minerales. De hecho, mas de la mitad de los ingresos por exportaciones de mas de
50 paises en desarrollo dependen sélo de tres o incluso menos materias primas
(International Task Force on Commodity Risk Management, 1999). La cuota del comercio
mundial de los PMA se ha reducido hasta quedarse en el 0,5 por ciento, menos de una cuar-
ta parte del nivel que tenfa en la segunda mitad de los ochenta.

Aunque los paises de bajos ingresos tienen el nivel mas alto de dependencia de las materias
primas, un gran grupo de paises de ingresos medios —y millones de productores de estos pai-
ses— se ven afectados de manera semejante (Page y Hewitt, 2001). Por ejemplo, contraria-
mente a la reputacion que ha adquirido Ameérica Latina como exportador de bienes indus-
triales, la cuota de materias primas en sus ingresos por exportaciones crecié durante la déca-
da de los noventa. En el este de Asia, las materias primas siguen desempefiando un papel
central en las estructuras comerciales de exportadores de tecnologia de alto crecimiento
como Indonesia, Malasia y Filipinas (UNCTAD, 1999a).

Aunque hay variaciones importantes en los mercados de materias primas, la mayoria com-
parten cuatro tendencias adversas, que no presagian nada bueno para los paises que inten-
tan alcanzar una mayor cuota en el comercio mundial.

. Un lento crecimiento del mercado. Durante las tres Gltimas décadas, los indices de cre-
cimiento de las exportaciones de productos primarios se han quedado muy por detras
de los de los bienes industriales. Desde 1985, la cuota de materias primas en el comer-
cio mundial ha disminuido a un 11 por ciento. Dentro del sector de las materias pri-
mas, el comercio agrario se ha reducido espectacularmente como parte del comercio
mundial. En la década de los noventa, crecié menos de un 2 por ciento al afio, es decir,
una cuarta parte del indice de crecimiento de los bienes industriales. La cuota de ali-
mentos y agricultura en el total del comercio de mercancias ha caido de un 17 por cien-
to a un 10 por ciento entre 1980 y 1997 (OCDE, 2000).

. Tendencias bajistas de los precios. Segtin las Naciones Unidas, las relaciones de inter-
cambio (el precio de las exportaciones comparado con el precio de las importaciones)
para las exportaciones de materias primas de Africa fueron una quinta parte mas bajas
a finales de los noventa que a principios de los setenta. Un calculo sugiere que las pér-
didas equivalen en términos financieros a la mitad de los flujos de ayuda que recibe el
continente. Sin el deterioro de las relaciones de intercambio desde 1970, la cuota de
Africa en los mercados mundiales de exportaciones habria sido el doble que la que es
hoy (Naciones Unidas, 2001a).

. Bajo valor aiadido. Muchas materias primas son exportadas sin procesamiento. Dado
que es precisamente con el procesamiento y el marketing como se afnade valor en la
cadena de abastecimiento, s6lo una pequefia (y decreciente) parte del valor final se
queda en el pais exportador (capitulo 6).

. La competencia del mercado. Los exportadores de materias primas y de productos agra-
rios se enfrentan a fuertes presiones por parte de los exportadores subsidiados de los
paises industrializados. Los mercados para productos como el azucar, los cereales, la
carne, la leche y algunos aceites comestibles estin dominados por los paises ricos, que
subsidian a sus propios agricultores con hasta mil millones de délares diarios3 (capi-
tulo 4). Los paises en desarrollo representan sélo una tercera parte de las exportaciones
agrarias mundiales, es decir, lo mismo que en 1970 (OCDE, 2000).
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Como se demostrara en el capitulo 6, las posibilidades de una recuperacion sostenida en los
mercados globales de materias primas son pequefas o casi nulas. Para los paises mas pobres
sin duda existen escasas posibilidades de revertir la tendencia a largo plazo hacia la dismi-
nucién de su cuota en el mercado mundial. Es, por tanto, necesaria una rapida diversifica-
cién de las materias primas, junto con medidas internacionales para alcanzar unos precios
estables y remunerativos.

Bienes industriales intensivos en mano de obra: una pendiente
reshaladiza

Las exportaciones industriales intensivas en mano de obra ofrecen un doble beneficio en
potencia para la lucha contra la pobreza. A corto plazo, crean empleo para los grupos de bajos
ingresos en general, y para las mujeres, en particular. A largo plazo, proporcionan una base
para el desarrollo industrial, permitiendo a los paises adquirir la cualificaciéon y los conoci-
mientos necesarios para iniciarse en areas de produccién mas dindmicas y con un valor afia-
dido mas alto. Desgraciadamente, la actividad exportadora intensiva en mano de obra puede
también dejar a los paises atrapados en los segmenos de baja cualificacién y baja remunera-
ci6én de la economia global.

Los bienes de tecnologia intermedia intensiva en mano de obra representan mas de una
cuarta parte de las exportaciones de los paises en desarrollo, en las que los textiles y la con-
feccion representan mas de la mitad del total. Muchos paises del sur de Asia, el Caribe y
América Latina se han integrado ripidamente en la economia global gracias a estas exporta-
ciones. Durante el periodo 1990-1999, el incremento de las exportaciones de confeccién
trajo como resultado que la proporcién de exportaciones sobre PIB en Camboya se multipli-
cara por seis (hasta alcanzar un tercio de la riqueza nacional); en Bangladesh, la misma pro-
porcion se duplicd. Como paso intermedio en el camino hacia exportaciones con mayor valor
agregado tecnologico, los bienes intensivos en mano de obra pueden sentar las bases de una
estrategia exportadora de éxito. Ahora, como fin en si mismo, sélo ofrecen una cuota decre-
ciente en los mercados mundiales y enormes presiones salariales.

Los exportadores de bienes industriales intensivos en mano de obra se enfrentan a presio-
nes similares a las que reciben los exportadores de materias primas, si bien de forma menos
intensa. El crecimiento de las exportaciones en bienes de baja tecnologia es mas lento que el
de las de los productos de alta tecnologia. Las tasas de crecimiento alcanzaron un promedio
del 10 por ciento y del 13 por ciento, respectivamente, durante el periodo 1985-1998 (Lall,
2000e). Al mismo tiempo, las relaciones de intercambio de los textiles y la confeccién, que
representan mas de la mitad de las exportaciones de baja tecnologia, estan bajando a alrede-
dor de un 2 por ciento al afio (Maizels, 2000a). Al igual que los productores de materias pri-
mas, los exportadores de bienes intensivos en mano de obra tienen que acelerar su produc-
ci6n sélo para conservar su posicién en el mercado, incrementando el volumen de sus expor-
taciones a fin de generar la misma cantidad de divisas. Los precios del mercado mundial a
su vez ejercen una presién bajista sobre los salarios, con consecuencias adversas para la
lucha contra la pobreza.

La inversion extranjera ha desempefiado un papel importante en el crecimiento de las expor-
taciones. Esa inversion se ha visto atraida por la mano de obra barata y el acceso preferencial
(o la proximidad) a los grandes mercados. Se han obtenido importantes ganancias en térmi-
nos de generacién de empleo e ingresos por exportaciones. Sin embargo, la actividad expor-
tadora generada por la inversion extranjera tiene en su mayor parte la caracteristica de crear
vinculos débiles con las empresas nacionales. En muchos casos, fabricas completas han sido
transplantadas a la economia receptora, donde operan como enclaves. La maquinaria, las
materias primas y otros productos son importados casi en su totalidad, y la fabrica exportado-
ra opera como lugar de ensamblaje. La adicién de valor local en estas condiciones es minima.

Las tensiones entre el «éxito» exportador a corto plazo y las posibilidades de desarrollo a
largo plazo son muy evidentes en las zonas francas o maquiladoras de América Central.
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Cuadro 3.1
¢Exito de las exportaciones en Bangladesh?

A finales de la década de los setenta, Bangladesh era un exportador prototipo de materias
primas, con un limitado indice de crecimiento en las exportaciones. Hoy, después de una
década de rapido crecimiento en la exportacion de bienes industriales, el pais es presentado
por el Banco Mundial y otras instituciones como un ‘globalizador’ modelo. Esta valoracién
esta, en el mejor de los casos, solo parcialmente justificada. Las exportaciones de textiles y
confeccion han transformado a Bangladesh durante la pasada década. A finales de los seten-
ta, el sector acumulaba un millén de délares en ganancias por exportaciones. Ahora genera
4.200 millones de dolares, que equivalen a unas tres cuartas partes del total de ganancias
del pais por exportaciones. Las 2.800 fabricas que operan en el sector proporcionan alrede-
dor de 1,7 millones de empleos, principalmente a las mujeres.

Pero detras de la fachada de una economia dinamica basada en las exportaciones se ocultan
serios problemas. Una de sus grandes debilidades reside en la escasa vinculacion entre los
exportadores textiles y la industria local de tejidos. De los 2.400 millones de metros de tela
utilizados cada afio por las fabricas de las zonas francas, sélo un 4 por ciento son suminis-
trados por la industria local. El valor afadido local esta entre una cuarta y una tercera parte
del total de las ganancias en concepto de exportaciones, y la diversificacién es muy limitada.

Independientemente de la atraccion que ejerce Bangladesh como centro exportador, lo que
ha atraido a los inversores extranjeros han sido los bajos salarios. El promedio de los sala-
rios en Bangladesh esta entre 1y 1,50 dolares diarios, menos de la mitad que en la India.
A efectos practicos, las ZPE son utilizadas como plataformas de ensamblaje de bajo coste.
Se ha realizado poca inversion para incrementar la capacidad tecnolégica. Como resultado,
el sector de la confeccion en Bangladesh abastece al segmento de menor calidad del mer-
cado internacional, donde la competencia de precios es mas intensa y donde el valor afia-
dido es més escaso.

El hecho de que las exportaciones no se hayan diversificado ni hayan mejorado su calidad
ha dejado al pais expuesto a una seria amenaza. A diferencia de la mayoria de los exporta-
dores, Bangladesh puede salir perdiendo con la liberalizacion de los mercados de importa-
ciones en los paises industrializados. Esto se debe a que el Acuerdo Multifibras (AMF)
impone cuotas sobre los proveedores potencialmente mas competitivos como la India y
China. La combinacion de estas cuotas con la mano de obra barata de Bangladesh ha hecho
del pais un lugar atractivo para los inversores. Cuando Europa y los Estados Unidos elimi-
nen estas cuotas —bajo un acuerdo de la OMC para la eliminacion progresiva del AMF hacia
2005- Bangladesh podria perder mercados e inversores extranjeros.

El gobierno y los paises donantes se han movido con bastante lentitud para abordar este
problema. Se ha calculado que se necesitan 1.500 millones de délares para instalar las uni-
dades de hilado, tejidos y géneros de punto que podrian facilitar unos vinculos mas fuer-
tes con los proveedores locales. Sin embargo, el gobierno no ha proporcionado incentivos
serios en esta area, adoptando en su lugar —y con el apoyo de los donantes y el Banco
Mundial / FMI- la méaxima «déjeselo al mercado».

Fuentes: Bhattacharya y Rhaman, 2000; Mainuddin, 2000

Desde sus modestos inicios a principios de los noventa, estas zonas han emergido como
focos de integracion en los mercados globales y como centros econémicos para el creci-
miento de las exportaciones. Pero dicho crecimiento se ha integrado en estrategias efectivas
para el desarrollo econémico.

El caso de Honduras ilustra el problema. De acuerdo al indicador de integraciéon global pre-
ferido por el Banco Mundial, éste es un pais que ofrece una historia exitosa en la exporta-
ci6én. Las exportaciones representan ahora el 42 por ciento del PIB, situando a Honduras en
la primera division de la tabla de la liga de la globalizacién. La industria maquiladora ha
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encabezado el crecimiento de las exportaciones. Ahora representa mas de una cuarta parte
del total del empleo y un 9o por ciento de las exportaciones industriales. Sin embargo, la
contribucién del sector exportador al desarrollo nacional es débil. El valor ahadido nacional
representa s6lo una cuarta parte del valor total de las exportaciones, privando al pais de una
importante fuente de divisas (Agosin, 2000, Gitli, 1997).

Esto es muy tipico de los patrones para las exportaciones de maquila, dentro y fuera de la
region, ya que el crecimiento en las exportaciones esti débilmente integrado en la economia
nacional. Las exportaciones de maquila de América Central consisten basicamente en piezas
cosidas o ensambladas a partir de componentes importados por empresas transnacionales
(ETN) de Taiwan, Hong Kong y Corea del Sur. Contribuyen al desarrollo del pais principal-
mente como una fuente de empleo para las mujeres y de ganancias en moneda extranjera,
mads que como una plataforma para la entrada en 4reas mas dinidmicas del comercio mundial.

El modelo centroamericano es mas la norma que la excepciéon. Gran parte del mundo en desa-
rrollo estd sufriendo un aumento tanto de las inversiones como de las exportaciones de baja
calidad en industrias intensivas en mano de obra. En el sur de Asia, Bangladesh es constante-
mente citada por el Banco Mundial y el FMI como una historia de éxito alcanzado gracias a las
exportaciones. También aqui la evidencia es sélo superficialmente cautivadora. Las exportacio-
nes de confecciones han crecido mas del doble del indice del PIB durante los ltimos 15 afios,
generando unos 4.200 millones de délares a finales de los noventa. Sin embargo, como en el
caso de las maquilas, los vinculos con el resto de la economia son débiles (cuadro 3.1). En con-
secuencia, la adicién de valor local ha sido a causa de ello bastante baja, ascendiendo a sélo un
25-30 por ciento del valor de sus exportaciones (Bhattacharya y Arman, 2000a). Los inversores
extranjeros obtienen casi todos sus productos en el exterior, limitando de esta manera la trans-
misioén del crecimiento de las exportaciones a través de los mercados locales de empleo.

La produccién de bajo valor afiadido ha ido asociada con una diversificacion limitada de los
productos. Muchos grandes exportadores de confecciones no han podido ampliar su base
exportadora ni extender su produccién hacia areas méas dindmicas del comercio internacio-
nal. Este grupo incluye a Bangladesh, Sri Lanka, Pakistan, Camboya y gran parte del Caribe,
asi como a paises de Oriente Medio y del norte de Africa (Lall, 2000a, Mortimore, 1999). Los
paises de este grupo tienen pocas posibilidades en el futuro, a menos que amplien su base
exportadora. Las confecciones ofrecen pocas oportunidades para la mejora tecnolégica y para
la transicién hacia dreas mas remunerativas del comercio internacional, a menos que los
gobiernos introduzcan politicas activas de desarrollo industrial.

Los guetos de alta tecnologia y escaso valor

Las exportaciones de alta tecnologia, como la electrénica, y las de tecnologia intermedia,
como los coches y los productos de ingenieria, son de un especial interés para los paises en
desarrollo que intentan integrarse en los mercados globales. Estas son las 4reas de mayor
crecimiento del comercio internacional, y las dreas que aportan un valor afadido mas alto.
También ofrecen las posibilidades de desarrollo mas beneficioso a largo plazo, a causa de su
capacidad para generar aprendizaje tecnolégico, vinculos con otros sectores industriales y
asociaciones con la inversion extranjera directa. Sin embargo, la produccion de bienes indus-
triales de alta tecnologia no conducird automaticamente a un desarrollo a largo plazo. Al
igual que ocurre con los productos industriales intensivos en mano de obra, muchos paises
estan entrando en los mercados globales gracias a las zonas de ensamblaje para bienes
importados, captando s6lo una parte limitada del valor de las exportaciones y generando tini-
camente vinculos débiles con el resto de sus economias.

El peso relativo de los productos de tecnologia alta e intermedia en el valor total de las expor-
taciones constituye por si solo una referencia insuficiente para evaluar la calidad de éstas.
Sobre la base de dicha informacioén, paises como México estan teniendo resultados al mismo
nivel que Corea y Taiwan, mientras que Filipinas y Malasia estan obteniendo resultados com-
parables a los de Singapur (grafico 3.6). Semejante cuadro es una distorsién de la realidad.
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Grafico 3.6

Porcentaje de los productos
de tecnologia intermedia y alta
respecto de las exportaciones
de manufacturas (1998)

en determinados paises

Fuente: Lall 2001e

Grafico 3.7a
Exportaciones de las maquilas
mexicanas: composicion del valor

final

Fuente: Buitelaar y Pérez 2000
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México ejemplifica el patrén del crecimiento de las exportaciones de alta tecnologia y baja
calidad surgido al amparo de la globalizacién. Muchos analistas presentan a México como un
modelo que puede alcanzarse a través del comercio y la inversion. Las exportaciones han cre-
cido de forma notable, con un promedio de mas del 14 por ciento anual. La cuota de expor-
taciones sobre PIB se ha incrementado desde un quinto, a una tercera parte durante el
mismo periodo. Segiin todas las medidas convencionales, México encabeza ahora la liga de
campeones de las economias globalizadoras. Es el segundo exportador de bienes industria-
les de tecnologia intermedia del mundo, después de Corea y delante de Taiwan, y el sexto
exportador mundial de productos de alta tecnologia.

Sin embargo, considerando otros indicadores de desarrollo a largo plazo, México estaria en
las profundidades de las ligas mas pequefias. El crecimiento de las exportaciones se ha pro-
ducido gracias a la reubicacién de la inversion empresarial y al simple ensamblaje de los
componentes importados, con un minimo valor afiadido local. Ha proporcionado empleo
mal remunerado a gran escala, pero no ha ofrecido una plataforma para un crecimiento ace-
lerado y para la lucha contra la pobreza.

La industria del automévil ha sido el area de algunos de los mas dinamicos crecimientos de
exportaciones mexicanas. Las exportaciones se multiplicaron por cinco, hasta llegar a 21.000
millones de délares, sélo entre 1990 y 1997; México es ahora el principal proveedor de moto-
res y de automoviles utilitarios a los Estados Unidos. El catalizador de este boom exportador
ha sido el traslado a la zona maquiladora de México de las fabricas Ford, General Motors y
Chrysler. Por ejemplo, Ford ha invertido més de 3.000 millones de délares en la produccién
de sofisticados motores y en la construccion de plantas de ensamblaje de coches para el mer-
cado norteamericano (Mortimore, 1998a). El comercio intraempresarial ha encabezado el
crecimiento de las exportaciones en México. A priori, esta estrategia de desarrollo econémi-
co no tiene porqué ser perjudicial. La inversion de las ETN puede actuar como un importante
conducto para la transferencia de conocimientos y tecnologia. También puede proporcio-
narles a los paises un acceso a los grandes mercados corporativos, como ha ocurrido clara-
mente en el caso de México. Pero la calidad del crecimiento de las exportaciones viene deter-
minada por la extension de los vinculos dindmicos en el contexto de la industria local.
Considerando este aspecto, México falla estrepitosamente.

A efectos practicos, las fibricas maquilas son zonas de ensamblaje de componentes fabrica-
dos en los Estados Unidos. Los vinculos con la economia nacional son excepcionalmente
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débiles. El valor ahadido es muy bajo y constituye menos de un 20 por ciento de la produc-
ci6én general. Los resultados locales son casi nulos, representando alrededor de un 2 por cien-
to del valor total (grafico 3.7a). La industria exportadora, que vive un boom, genera poca
demanda en la industria local y, por consiguiente, poco empleo e inversion fuera de las zonas
maquiladoras (Buitelaar y Pérez, 2000). Asi, mientras estas zonas representan casi la mitad
del total del empleo, generan sélo alrededor de una décima parte del valor afiadido en el sec-
tor industrial mexicano.

Las comparaciones con periodos anteriores de desarrollo econémico en el este de Asia son
elocuentes. Las zonas francas nunca constituyeron en si mismas una estrategia, pero cuan-
do fueron empleadas para captar inversiones, produjeron resultados muy diferentes. Por
ejemplo, cuando Corea abri6 la zona franca de Masan a principios de los setenta, los resul-
tados locales representaban un 3 por ciento del valor afadido en la produccién. Al cabo de
una década, esa parte se ha elevado hasta casi un 50 por ciento, lo que equivale a 25 veces el
nivel del valor afiadido en las maquilas mexicanas hoy en dia (Lall, 1999). En la actualidad,
las diferencias siguen siendo patentes. Algunos paises, como México, ocupan las Gltimas
posiciones de la clasificacion de valor anadido (grafico 3.7b). En general, América Latina no
ha sido capaz de mejorar la calidad de su crecimiento exportador, dejando a la regiéon muy
por detrds de Asia del este en términos de actividad con valor ahadido (grafico 3.7c).

Este hecho no niega los beneficios de las exportaciones maquiladoras. Estas proporcionan
mas de un millén de empleos al afio y unos 10.000 millones de ddlares, incluso después de
restar el coste de las importaciones. El problema es que las maquilas atrapan a México en un
segmento del comercio mundial caracterizado por la baja productividad y por los inevitables
bajos salarios (ver explicacién mas adelante). El éxito de las exportaciones de México no se ha
logrado en base a un incremento de la capacidad tecnoldgica, sino gracias a la proximidad del
mercado de Estados Unidos y a su mano de obra barata, lo que hace al pais altamente vulne-
rable frente a la competencia extranjera. China representa una gran amenaza debido al coste
inferior de sus salarios —que suponen, en promedio, una quinta parte del de los mexicanos—
y a su reciente entrada en la OMC. A finales de los noventa, los crecientes costes de la mano
de obra provocaron que varias ETN estadounidenses —incluyendo la empresa Firestone Tyre—
trasladaran sus operaciones de ensamblaje a China. El hecho de no desarrollar los conoci-
mientos y la tecnologia a escala nacional forzara a México a competir en base a los bajos sala-
rios y a afrontar las consecuencias en términos de un desempleo mayor. Ambos resultados
podrian tener consecuencias adversas para la gente pobre.

Las comparaciones entre México y Corea, basadas en datos simples sobre exportaciones,
resultan muy engafiosas. Lo mismo ocurre en el caso de Filipinas, uno de los exportadores
de microelectronica de mayor crecimiento del mundo. Los productos electréonicos ahora
representan mas de cuatro quintas partes de las exportaciones y han crecido a mas de un 1o
por ciento por afio. La proporcién exportaciones / PIB se ha duplicado, hasta mas de la mitad
del dltimo. Sin embargo, el boom exportador se ha basado totalmente en el ensamblaje de
semiconductores (Lall, 2001b). Filipinas se ha integrado en los sistemas comerciales intra-
empresariales de las ETN japonesas a través de la inversion extranjera. Gran parte de esa
inversion ha implicado el traslado de empresas japonesas desde Malasia, que se enfrenta a
problemas similares a los de México.

Los paises que intentan atraer la inversién extranjera y generar un crecimiento de las exporta-
ciones s6lo basado en una mano de obra de bajo coste afrontan un dilema. A fin de mantener en
el tiempo los incrementos en los salarios reales, la productividad tiene que elevarse. Si no, exis-
te un impulso inmediato hacia la «fuga de inversiones». La movilidad de nuevas tecnologias, la
competencia por atraer la inversiéon y la volatilidad del capital hacen cada vez mas facil para las
ETN responder a las alzas en los salarios con la busqueda de zonas alternativas de produccion.
El problema estriba en que con la creaciéon de vinculos limitados con las empresas locales, la
inversion de baja calidad puede desarrollarse en paralelo con otros factores, como una inversién
inadecuada en la educacién, que hacen dificil incrementar la productividad.

***Nota: el «valor afiadido» hace referencia a la diferencia entre el beneficio total y el coste del aprovisionamiento en forma de materiales, servicios y
componentes. De esta forma se mide el valor que se ha afiadido a esos materiales durante el proceso de produccion.
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Grafico 3.7b

Rangos estimados de valor afiadi-
do*** de inputs locales en la pro-
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Fuente: Base de datos de UNIDO

Grafico 3.7¢

Valor afiadido*** per cédpita en las
manufacturas: América Latina y
Asia del Este (1990=100)

Fuente: Base de datos de UNIDO
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Entre los grandes exportadores de productos de alta tecnologia, Corea y Taiwan tienen con
mucho el més alto contenido local en sus exportaciones. Sus empresas nacionales realizan
gran parte de la produccién y proporcionan servicios de disefio, ingenieria y otros productos,
asi como servicios de investigacién y desarrollo. Al igual que en Malasia y Filipinas, las expor-
taciones de Singapur estin controladas por las ETN. La diferencia en este caso radica en que
en Singapur las ETN compran una gran proporcién de sus productos en el mercado local. El
crecimiento de las exportaciones ha favorecido la aparicion de grandes empresas en areas que
van desde los componentes electronicos hasta las herramientas de precision, la electrélisis y
los plasticos industriales. Quizas no sea posible transferir inmediatamente a otros paises las
distintas politicas llevadas a cabo por la primera generacion de paises industrializados del este
de Asia, pero la necesidad de elaborar estrategias para ascender la escala tecnolégica sigue
siendo un imperativo para alcanzar una integracion exitosa en los mercados globales (Lall,

1998).

Los pobres y el comercio:
Jquiénes son los perdedores?

Las teorias oficiales sobre el comercio parecen ofrecer buenas noticias para los pobres. Dado
que generalmente en los paises en desarrollo hay abundancia de mano de obra no cualifica-
da en relacién con otros factores de produccion (como el capital) y con los paises industria-
lizados, se presume que el libre comercio incrementar la demanda global de aquellas expor-
taciones representadas por los productos del trabajo no cualificado, incrementando de esta
manera el empleo y los ingresos, y reduciendo de paso la pobreza (Wood, 1994; Ben-David
etal, 2000). Desgraciadamente, las predicciones teéricas han demostrado ser una mala gufa
para alcanzar resultados reales. La realidad ha sido bastante menos estimulante. La integra-
cién a través del comercio estd creando oportunidades, pero éstas estin abiertas para aque-
llos que tienen acceso a los medios productivos, que cuentan con infraestructura y educa-
ci6on. En el sector industrial, la demanda de productos de la mano de obra cualificada parece
estar incrementindose bastante mas ripidamente que la de productos de mano de obra no
cualificada.

La pobreza es una barrera poderosa para la participacién en los mercados. Debido a que los
pobres en el medio rural ni tienen acceso a la tierra o a créditos, ni cuentan con la informa-
cidén necesaria sobre los mercados; y a causa de que con frecuencia tienen que pagar altos
costes de transporte, no estin bien preparados para competir. Al igual que los pobres del
medio urbano, los del medio rural se enfrentan a fuertes desventajas respecto al acceso a la
educacién, uno de los requisitos fundamentales para adquirir los conocimientos necesarios
para sacar partido de las oportunidades que ofrece el mercado. Las mujeres afrontan proble-
mas especialmente serios. En lo que a género se refiere, los mercados no son neutrales
(Elson, 1999). Las mujeres se enfrentan a altos niveles de discriminacion salarial en el sec-
tor industrial, y a la realizacién de trabajos que disminuyen su calidad de vida. En el sector
rural, las trabajadoras habitualmente afrontan barreras en su acceso al mercado y suelen
tener un control muy estrecho sobre sus ingresos. Las desigualdades vinculadas a las dife-
rencias de sexo en el hogar estin relacionadas con desigualdades mas amplias del mercado
que determinan la distribucién de los beneficios del comercio.

Las pruebas obtenidas en muchos paises sugieren que la expansion del comercio a menudo
ha tenido como consecuencia la marginacion de los pobres o la intensificacién de sistemas
de produccion explotadores y perjudiciales para el medio ambiente, y que constituyen un
desafio para las aspiraciones humanas de desarrollo. Si no se vincula la integraciéon en los
mercados globales con una estrategia para la redistribucién de aquellos activos que impul-
san una mayor igualdad, los pobres quedarin en una posicién cada vez mis marginada,
incluso en aquellos paises que alcancen niveles més altos de crecimiento econémico.



CAPITULO 3 LOS EXCLUIDOS: POBREZA Y PAISES POBRES EN EL SISTEMA INTERNACIONAL DE COMERCIO

El sector industrial: bajos salarios, escasos derechos laborales
y vulnerabilidad

La globalizaciéon ha estado asociada con dos importantes tendencias presentes en gran parte
del mundo en desarrollo. Tanto las exportaciones de bienes industriales como la participa-
cién de las mujeres en el mercado laboral se han incrementado de manera espectacular. Las
mujeres ahora representan alrededor de una tercera parte de la masa laboral industrial en los
paises en desarrollo, con una alta concentracién en los sectores intensivos en mano de obra
como los de confeccion, calzado y ensamblaje microelectrénico. En muchos paises, la rela-
cién entre el crecimiento de las exportaciones y la lucha contra la pobreza sigue confun-
diendo a los tedricos del comercio.

Salarios

Los salarios constituyen el canal més directo entre el crecimiento de las exportaciones y los
ingresos domésticos. Las teorias sobre el comercio predicen que, a través del incremento de
la demanda de mano de obra, el crecimiento de las exportaciones incrementard a su vez los
ingresos de aquellas familias cuyos miembros trabajen en los sectores exportadores. En algu-
nos casos, esto ha ocurrido. En algunas partes de Asia del este, el rdpido crecimiento de las
exportaciones ha ido asociado a la elevacion de los salarios reales. Pero éste no es el panora-
ma general. En América Latina, el crecimiento de las exportaciones alcanzé un 5 por ciento
anual durante la década de los noventa, pero con un reducido impacto sobre los salarios de
los trabajadores urbanos pobres. La cifra de los que viven por debajo del umbral de la pobre-
za se increment6 durante el mismo periodo.

Otra razoén de la fragil asociacion entre crecimiento econdémico y lucha contra la pobreza con-
siste en que el crecimiento ha estado débilmente vinculado a la creacién de empleo y a la
subida de los salarios. Los salarios minimos reales eren menores en 1999 que en 1980 en
13 de 18 paises (CEPAL, 2000a). Una de las aparentes anomalias del crecimiento econémi-
co en América Latina durante la pasada década ha sido la escasa vinculacién de éste con el
empleo y los salarios. En paises como Brasil y Pert, los salarios reales han descendido inclu-
so durante periodos de crecimiento (Dancourt, 1999; CEPAL, 2001). Mientras tanto, el
desempleo urbano a finales de los noventa era el doble que a principios de la década y afec-
taba a otros 10 millones de personas (CEPAL, 2001). El desempleo se incrementé en un gran
numero de paises que se estaban integrando en los mercados globales a un ritmo veloz,
incluyendo a Brasil, Colombia y Pert.

Los salarios en muchas industrias exportadoras de rdpido crecimiento son bajos no sélo
segtn los estdndares internacionales, sino también en relacién con los niveles nacionales de
pobreza. En Bangladesh, las trabajadoras en la industria de la confecciéon ganan alrededor de
1,50 dolares al dia, un salario que estd marginalmente por encima del umbral de pobreza.
Algunas investigaciones realizadas en Honduras y Republica Dominicana sugieren que los
salarios de los trabajadores de las industrias exportadoras son con frecuencia insuficientes
para mantener niveles alimenicios razonables. Aunque los salarios en las industrias expor-
tadoras pueden parecer atractivos, no ofrecen una salida automatica de la pobreza.

¢Por qué la integracion en el sistema comercial global no ha conducido a incrementos en los
salarios reales en muchos paises? Parece que al menos cuatro factores han sido importantes.

. El factor conocimiento en los productos para la exportacién. La suposiciéon de que la
mano de obra no cualificada se beneficiaria automaticamente del crecimiento de las
exportaciones es inexacta. En muchos paises, el crecimiento de las exportaciones ha
estado liderado por sectores que demandan mano de obra cualificada. El boom de las
exportaciones de aplicaciones informaticas en la India, que generé mas de 180.000
puestos de trabajo, en su mayoria para graduados de institutos técnicos, constituye un
ejemplo excepcional. Las poblaciones rurales, con un alto analfabetismo y que repre-
sentan alrededor de dos terceras partes de la pobreza en la India no son —obviamente—
beneficiarios de este incremento. En América Latina, muchas de las industrias expor-
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tadoras del sector industrial que experimentaron un crecimiento, han incrementado
también su demanda de mano de obra, pero prefiriendo la cualificada a la no cualifi-
cada. La brecha existente entre el sueldo de los trabajadores con educacién superior y
el que reciben los trabajadores no cualificados se incrementé entre un 18 y un 25 por
ciento durante la década de los noventa, exacerbando las desigualdades en los ingresos
y reduciendo la participacion de los pobres en el crecimiento econémico (Morley,
2000; Behrman, 2000; CEPAL, 2000Db). Incluso las industrias de ensamblaje mas
basicas pueden dejar de crear empleo para los grupos de mas bajos ingresos. La indus-
tria de la confeccién en Bangladesh ha creado mas empleos para las mujeres con un
promedio de cuatro a cinco afios de educacién que para las analfabetas, lo cual puede
explicar la débil correlaciéon existente entre el crecimiento de las exportaciones y la
lucha contra la pobreza en el pais.

La composicion del mercado laboral. La pobreza masiva, el desempleo a gran escala, la
erosion de los derechos sindicales basicos y el desmantelamiento de la proteccién sala-
rial generan una gran oferta de mano de obra, forzada a trabajar por salarios que estin
por debajo de niveles anteriormente considerados como un minimo aceptable. La
feminizacién de los mercados laborales ha constituido un referente importante para
explicar las tendencias en los niveles salariales. La oferta de mano de obra se ha incre-
mentado con la incorporacién de las mujeres al mercado laboral, con salarios mas
bajos que sus colegas masculinos. En una serie de paises, la participacion de las muje-
res ha ido acompanada de una reduccién de las diferencias salariales, aunque éste no
sea el caso habitual. Por otra parte, incluso alli donde se estin reduciendo, estas bre-
chas siguen siendo grandes. En algunas zonas francas, los sueldos de las mujeres son
un 20-30 por ciento mas bajos que los de los hombres que trabajan en la misma indus-
tria (Horton, 1999; Standing, 1999). En general, las mujeres ganan sélo alrededor de
unas tres cuartas partes del salario medio masculino en el sector industrial. Una inves-
tigacién del Banco Mundial sugiere que menos de una quinta parte de esta diferencia
puede ser explicada por niveles de educacién, apuntando hacia un alto grado de discri-
minacién sexual (Banco Mundial, 2000d). El hecho de que las mujeres, como la mayo-
ria de los que se incorporan al mercado de trabajo, reciban sueldos mas bajos, tiende a
reducir el promedio de los salarios. El debilitamiento generalizado de los derechos de
negociacion colectiva ha tenido efectos similares.

La composicidn de la produccion. Como se muestra anteriormente en este capitulo, el
crecimiento de las exportaciones en los paises en desarrollo esta altamente concentra-
do en la produccién intensiva en mano de obra y en el simple ensamblaje de bienes de
alta tecnologia. Las actividades de bajo valor afadido y las tecnologias simples emplea-
das en la produccién tienen como resultado una baja remuneraciéon para los trabaja-
dores. Las consideraciones sobre la productividad explican parcialmente por qué el pro-
medio de los salarios en la industria maquila mexicana son una tercera parte mas bajos
que los del resto del sector industrial (Buitelaar y Pérez, 2000). Los paises que se inte-
gran en los mercados globales gracias a las exportaciones de bajo valor afiadido se
enfrentan a una presién bajista sobre los salarios. Estos no sélo son altamente compe-
titivos, sino que la deslocalizacién de la producciéon hace posible que las ETN respon-
dan a la demanda de salarios mas altos con un traslado de sus plantas.

La composicion de las importaciones. Cuando los paises se integran en los mercados
mundiales a través de la liberalizacién del comercio, no es sélo la produccién para la
exportacion la que se ve afectada. Las importaciones pueden también incrementarse,
generando complicados patrones de ganadores y perdedores. Si las importaciones des-
plazan la produccion de los sectores intensivas en mano de obra y las exportaciones
generan demanda de mano de obra cualificada, los pobres podrian sufrir una pérdida
tanto en términos absolutos como relativos. En Sudafrica, la liberalizacién de las
importaciones trajo como consecuencia que el importante sector textil y de la confec-
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cidén, compitiera con productos mas baratos del Este asiatico. Los textiles importados
representan ahora alrededor de la mitad del consumo total de estos productos, siendo
s6lo una cuarta parte del total hace cinco afos. El empleo en la industria local ha dis-
minuido en una tercera parte desde 1996 y se han perdido un total de 30.000 puestos
de trabajo (Simén, 2001). A las empresas nacionales les resulta imposible competir en
los grandes mercados y a bajo coste, dominados por paises como China y Camboya.
Los salarios de la mano de obra no cualificada son 15 veces superiores en Sudafrica que
en esos paises. De hecho, el comercio estd forzando los salarios a la baja y transfirien-
do empleos de un pais en desarrollo a otro.

Vulnerabilidad

La seguridad y los salarios son dos aspectos del empleo que afectan al desarrollo humano. La
inseguridad ha aumentado con la globalizacién. Los mercados laborales se han hecho mas
«flexibles», pero la «flexibilidad» en este contexto puede considerarse un eufemismo a causa
de la erosion de los derechos basicos.

La desregulacién de los mercados laborales fue un elemento importante de la liberalizaciéon
econémica en la década de los ochenta. Cultivada con asiduidad por el FMI y el Banco
Mundial, los paises en desarrollo se vieron obligados a reducir costes laborales, no sélo
bajando los salarios minimos sino también reduciendo costes no salariales en areas como la
seguridad social. Un mercado laboral «flexible» se consideraba clave para atraer la inversion
extranjera y generar el crecimiento de las exportaciones. Una vez mas América Latina ha
estado a la vanguardia de este cambio. En México mas de una cuarta parte de los trabajado-
res no tiene un contrato de trabajo, proporciéon que se incrementa a mas de una tercera parte
de los trabajadores en Brasil, Pert, Chile y Colombia (CEPAL, 2000Db). Hace quince afios, el
empleo del sector formal de la economia en América Latina proporcionaba una fuente de
seguridad social. Hoy en dia, més de una tercera parte de los trabajadores de esa regién no
tienen acceso a la seguridad social (CEPAL, 2000c).

La «flexibilidad» es consecuencia tanto de las decisiones politicas tomadas por los gobiernos
como de los cambios tecnolégicos. Estas decisiones han aumentado la vulnerabilidad de las
personas que viven en la pobreza. El riesgo es un rasgo esencial de la globalizaciéon. Lo que
sucede en un area de la economia global, se transmite rapidamente al resto de los partici-
pantes a través del comercio y de las finanzas internacionales. La integracién mundial alcan-
zada a través del comercio, produce beneficios potenciales, pero los ganadores de hoy pue-
den ser los perdedores de marfiana. Los pobres son mas vulnerables a este riesgo, especial-
mente si carecen de los derechos laborales basicos.

Los riesgos a los que se enfrentaban los trabajadores en los sectores exportadores se hicieron
evidentes durante 2000. Cuando la economia mundial crece, la integracién puede crear
empleos, pero, de la misma manera, una contraccién econémica puede tener el efecto con-
trario. Después de disfrutar unas tasas de crecimiento del 6 por ciento al afio durante la déca-
da de los noventa, una recesiéon econémica simultinea en los Estados Unidos, Europa y
Japén redujo el crecimiento de las exportaciones industriales en un 1 por ciento durante
2001 (Banco Mundial, 2002). Este bajon se debi6 a una caida de la demanda en los Estados
Unidos de productos de microelectrénica, lo que produjo a su vez el fin de la burbuja de la
alta tecnologia.

Se suele decir que cuando el mundo rico tose, los paises en desarrollo se acatarran. Lo que
éstos tienen ahora es una neumonia doble, potencialmente letal. Las exportaciones de bie-
nes industriales de los paises en desarrollo cayeron de manera espectacular en 2000, desde
mas de un 25 por ciento hasta menos de un 1 por ciento en Asia del este (Banco Mundial,
2002). Las exportaciones de productos de alta tecnologia que representan mas de un 10 por
ciento del PIB sufrieron un descenso considerable. Las mujeres que se habian incorporado
a la industria, al calor de la demanda norteamericana, fueron despedidas de manera repen-
tina cuando esa demanda se contrajo. En agosto de 2001, cuando Fujitsu anuncio6 sus planes
para reducir en un 10 por ciento su plantilla a nivel global, cerré sus fabricas en Filipinas y
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Tailandia, asi como una fabrica en Vietnam que producia discos duros, con una pérdida total
de 5.000 empleos (Landers 2001; Wall Street Journal, 2001). En ese mismo mes, NEC e
Hitachi anunciaron el cierre de plantas de semiconductores en Malasia. Muy pocas de las
mujeres que se vieron afectadas por los despidos contaban con algiin tipo de seguro social
estatal.

Las mujeres son especialmente vulnerables, ya que representan una parte importante del
empleo en las industrias para la exportacién, y estin menos protegidas en términos de ayu-
das o prestaciones de tipo social (ver mas adelante). Cuando los mercados laborales de la
industria textil o electrénica contratan personal, las mujeres constituyen la mayor parte de
las incorporaciones, pero sélo una minoria de ellas estd protegida por disposiciones forma-
les de la seguridad social. Para las personas en un estado de vulnerabilidad, la integraciéon en
el comercio internacional puede significar la pérdida de sus conquistas laborales casi de la
noche a la mafana, con consecuencias devastadoras. Establecer normativas de seguridad
social es una estrategia fundamental para proteger las conquistas laborales y minimizar los
costes.

Género y mercados laborales

Un andlisis superficial podria sugerir que las trabajadoras de los sectores exportadores
industriales aparecen entre las principales beneficiarias de la globalizaciéon. Pero aunque se
han creado millones de empleos, la realidad nos exije un juicio mas sereno sobre las ganan-
cias y las pérdidas. El incremento del empleo les ha proporcionado importantes beneficios;
tanto en los ingresos como en una potencial independencia. Pero en otors dmbitos ha pro-
ducido resultados que tienen implicaciones adversas para el desarrollo humano.

La clara discriminacién salarial es un factor que reduce los beneficios de las mujeres. Los
mercados laborales estan habitualmente segmentados: sélo se contrata a mujeres en las ocu-
paciones que conllevan los salarios mas bajos (Joekes 1995). A pesar de todo, su trabajo supo-
ne un aumento de los ingresos del hogar y esto facilita la obtenciéon de recursos destinados
a cubrir las necesidades de atencién sanitaria y alimentacién. Pero estas ganancias han de
compararse con otras fuerzas que acttan afectando la calidad de vida de las mujeres traba-
jadoras, como se indica a continuacién.

. Excesivas horas de trabajo. Segtn datos de varios paises, el aumento de la participa-
cién de la mujer en los mercados laborales se desarrolla de acuerdo a los patrones que
rigen las relaciones dentro del hogar (PNUD, 2001b). El resultado es que las mujeres
cumplen jornadas laborales mas largas que las de los hombres. En Bangladesh las
mujeres que trabajan en el sector de la confeccién realizan 31 horas a la semana de
trabajo doméstico no remunerado, mas del doble que los hombres (Elson, 1999). Las
mujeres también trabajan en las industrias de exportaciones —fuera de casa— una
media de tres horas a la semana mas que los hombres. Las injusticias en el reparto
del trabajo significan que un aumento en los ingresos puede exacerbar las «carencias
de tiempo», con peligrosas consecuencias para la salud de las mujeres y el cuidado de
los nifios.

. Escasa proteccion en el lugar de trabajo. Las mujeres trabajadoras se hallan frecuen-
temente en sectores con bajos niveles de derechos laborales (capitulo 7). Un proble-
ma muy frecuente entre las mujeres trabajadoras es el despido por embarazo, pues
asi los empleadores se ahorran las contribuciones a la seguridad social (Joekes 1995).
Las horas extras se convierten en obligatorias, empeorando asi las «carencias de tiem-
po». En China, las 12 horas de jornada constituyen una practica comtn durante los
periodos en que aumenta la demanda (Tan, 1999). Muchos paises cuentan con siste-
mas de seguridad social y derechos relacionados con la maternidad, pero las infrac-
ciones no son perseguidas con rigor (cuadro 3.2). El empleo femenino con frecuencia
se concentra en trabajos que conllevan mayores riesgos para la salud, como la expo-
sicién a sustancias quimicas téxicas o una inadecuada seguridad contra incendios
(Barrientos, 1990).
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Cuadro 3.2

«Tenemos trabajo, pero no dignidad»: la industria de las
flores en Colombia

El epicentro de uno de los mas extraordinarios fendmenos de exportacion de la década de los noventa
se halla en el altiplano de la sabana que rodea Bogota, la capital de Colombia. Ahora mismo, Colombia
se encuentra por detras de Holanda en lo que a exportacion de flores se refiere. Los enormes inverna-
deros extendidos por toda la sabana generan cerca de 600 millones de délares de ingresos por expor-
tacion al afio. Colombia produce la mitad de las flores que se venden en los Estados Unidos. Solamente
el café, y por supuesto la coca, generan mas divisas. Cerca de 80.000 mujeres trabajan en los inverna-
deros, cuidando de los claveles y las rosas. En un dia normal, las mujeres suelen recoger cerca de 400
claveles. Esa cifra puede duplicarse en los periodos de gran demanda, como el dia de San Valentin o el
dia de la Madre. Las flores recogidas en una jornada de trabajo pueden ser vendidas por una cantidad
entre 600 y 800 dolares en las tiendas de Estados Unidos o de Europa. La mujer que las recogié gana-
ra el salario minimo por dia de trabajo, una cantidad ligeramente inferior a dos ddlares. Ni aun con horas
extras remuneradas y jornadas de diez horas, logran estas mujeres ganar una cantidad que las aleje del
umbral de la pobreza.

Muchas de las trabajadoras entrevistadas por OXFAM se quejaban de los bajos salarios, pero a su vez
aceptaban que éstos formaran parte de la vida en la sabana. Los indices de desempleo se estan acer-
cando a un 40 por ciento. Muchas de las mujeres han emigrado para escapar de la pobreza rural. Pero
estan preocupadas por las condiciones laborales y de seguridad. Los estandares varian de una parte a
otra del pais, pero la industria de las flores no proporciona mucha seguridad. En teoria, Colombia tiene
uno de los sistemas mas solidos de derechos laborales de toda América Latina. Estan consagrados por
ley los siguientes derechos: el derecho de asociacion, el derecho a asistencia sanitaria, el derecho a una
prestacion por desempleo y el derecho para todas las mujeres trabajadoras a disfrutar de 80 dias de per-
miso de maternidad. Desgraciadamente, la ley es frecuentemente infringida en espiritu y letra.

Una de las contrapartes de OXFAM, Cactus, una ONG con sede en Bogota, ofrece en el pequefio pueblo
de Tocanipa, en la sabana nortefa, un servicio de asistencia legal para los trabajadores despedidos del
sector de las flores. Atienden a cerca de unos 60 nuevos casos al mes. Mas de la mitad son despidos
de mujeres embarazadas. Antes de la contratarlas se les realiza un test de embarazo. Resulta una cruel
ironia que sea esta misma industria la que obtiene semejantes beneficios del dia de la Madre. El empre-
sario ha convertido el despido en una practica habitual para librarse asi de la contribucién obligatoria
por maternidad.

La salud de los trabajadores de este sector corre serio peligro debido a la utilizacién de productos agro-
quimicos. Los suelos se esterilizan con el gas toxico metilo-bromuro y las flores son rociadas con fun-
gicidas, insecticidas y nemoticidas. Una quinta parte de los productos quimicos que se usan en los
invernaderos de la zona de la sabana, son cancerigenos o contienen toxinas cuyo uso ha sido restringi-
do por motivos de salud en los Estados Unidos. Las trabajadoras aseguran haber rociado las flores con
dicloropropeno, clasificado por la OMS como un producto cancerigeno, sin ropa de proteccion adecua-
da, y con pafiuelos para taparse la boca como Unica medida. Segun el estudio médico proporcionado
por Cactus, dos terceras partes de los trabajadores en el sector de las flores de Colombia padecen enfer-
medades relacionadas con su exposicion a los pesticidas. Los sintomas que presentan van desde las
nauseas y la conjuntivitis hasta los dolores musculares y los abortos espontaneos.

Los problemas medioambientales generan mas incertidumbre sobre los beneficios econémicos de la
industria de las flores. Las reservas de agua de la sabana han disminuido casi al mismo ritmo al que
aumentaban las ganancias por exportaciones. Cerca de la ciudad de Madrid, el acuifero ha descendido
desde los 20 a los 200 metros, y ahora hay que traer agua desde Bogota. En algunas areas se han halla-
do niveles alarmantemente altos de residuos toxicos en las aguas superficiales.

Ninguno de estos costes es inevitable. Un grupo de empresas, llamado ECOFLORA, ha desarrollado
estrategias mas sostenibles para reducir los niveles de pesticidas y para utilizar agua de lluvia en vez de
aguas superficiales. Y hay empresas que tienen un mejor expediente que otras en lo que se refiere a la
proteccion de los derechos de los trabajadores y a las condiciones de seguridad en el trabajo. Aun asi,
resulta complicado compatibilizar el esquema actual de crecimiento econémico del sector de las flores
con una estrategia de redistribucién mas equitativa de los beneficios producidos por el comercio. Y tam-
poco es compatible con el desarrollo humano en sentido amplio. Como contaba una muijer, «yo ya cono-
cia la pobreza antes de trabajar en el sector de las flores pero fue en los invernaderos donde aprendi lo
que significan el miedo y la humillacion. Aqui tenemos trabajo, pero no dignidad.»
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. Derechos sindicales insuficientes. Los gobiernos han restringido los derechos sindica-
les, especialmente en las zonas francas. En Bangladesh, el derecho constitucional a la
sindicacién no tiene efecto en las zonas exportadoras de ese pais. Fuera de ellas, este
derecho aparece consagrado por ley, pero en la practica no se cumple. Sélo ocho de las
500 empresas que operan en las zonas francas de la Reptiblica Dominicana tienen fir-
mados convenios colectivos con los sindicatos. Menos de una décima parte de las
mujeres que trabajan en los sectores de elaboracién de productos para la exportacién
en Filipinas estin afiliadas a algin sindicato (Aganon et al, 1998). Aunque las centra-
les sindicales rara vez se ocupan a fondo de los problemas a los que se enfrentan las
trabajadoras, su debilidad hace en cualquier caso muy dificil que puedan mejorar las
condiciones laborales.

. Distribucion de los ingresos dentro del hogar. El empleo remunerado no constituye una
garantfa de que las mujeres se beneficien de su salario de manera equitativa. Con fre-
cuencia, las normas sociales establecen que las mujeres han de traspasar sus ingresos
a los hombres. Esto tiene importantes connotaciones en lo que se refiere a la distribu-
cién de los beneficios del comercio dentro del hogar. Asi se ha visto en la India,
Camboya e Indonesia (Elson, 1999). En Bangladesh, por ejemplo, muchas mujeres
denuncian que son presionadas por las familias para trabajar en el sector de las expor-
taciones, a menudo para generar ingresos que se destinaran a bodas o para la familia
del marido (Kibria, 2001).

Muchas mujeres tienen sentimientos encontrados con respecto al empleo en los sectores de la
exportacién. Aunque reconocen los beneficios de un trabajo remunerado y lo que éste puede
aportarles a ellas y a sus familias, a su vez sienten angustia por las condiciones laborales. La
industria de la confecciéon en Camboya sirve para ilustrar esta dualidad. Hace siete afios habia
s6lo diez fabricas y ahora se cuentan por centenares. Alli se producen confecciones para empre-
sas como Gap y Old Navy y se generan alrededor de 750 millones de
délares al afio durante todo el proceso. Se han creado muchos puestos de trabajo, una gran
parte de ellos para mujeres. Aunque las condiciones salariales son mejores que otras alternati-
vas en el mercado, muchas mujeres expresaron su ambivalencia respecto a esos trabajos, como
queda consignado en un estudio llevado a cabo por OXFAM. Una de ellas lo resumia de esta
manera, «en el campo tenemos mas libertad pero no hay dinero. En la fabrica no tenemos liber-
tad pero tenemos dinero suficiente como para mantener a nuestras familias.» (cuadro 3.3)

Bajo la globalizacién, el incremento de las exportaciones puede asociarse con condiciones
laborales que no son propias de la era de la informatica sino més bien de la era preindustrial.
Las industrias intensivas en mano de obra, como las de fabricacién de prendas de vestir y cal-
zado, contratan a muchos trabajadores que desempefnan su labor en sus domicilios. Muchas
son mujeres. Generalmente se les paga una cantidad fija por unidad, muy por debajo de los
niveles salariales del sector formal. No existen ni seguridad social ni seguridad en el trabajo
(Yanz et al, 1999). Aunque se estan desarrollando nuevos cédigos de conducta, las mujeres
que trabajan en casa siguen apareciendo entre los participantes mas marginados del sistema
de comercio global. En la India, donde hay un dominio masculino del empleo formal en el
sector de la confeccion, el trabajo femenino ha permanecido concentrado en las labores de
la casa, donde los niveles reales de ingresos estan retrocediendo (Ghosh, 2000).

El sector rural: los recursos, una barrera a la participacion en el mercado

Las oportunidades de beneficiarse de la exportacién de la producciéon pasan por los merca-
dos locales, que act@ian como mediadores. Pero hay causas estructurales, como la distribu-
ci6én de la tierra o las distancias, que impiden a los pobres beneficiarse de dichos mercados.
Y aqui también, al igual que en otros mercados, las relaciones entre los sexos tienen un papel
fundamental en lo que se refiere a la distribucién de oportunidades y ganancias.

La teoria indica que la pobreza rural remitird con el comercio, ya que en ésta area en la que
los campesinos gozan de una ventaja comparativa natural. La impresionante expansién de
las exportaciones agrarias no tradicionales se usa como prueba de las ventajas comparati-
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Cuadro 3.3

Dinero sin libertad: las mujeres en las fabricas de confeccion
de Camboya

«En el campo tenemos mas libertad pero no hay dinero. En la fabrica no tenemos libertad pero
tenemos dinero suficiente para mantener a nuestras familias.» Estas son las palabras de
Sovana, una mujer de 21 afios que trabaja en Camboya en el sector de la confeccion, un
sector de rapido crecimiento. Estos son los sentimientos encontrados que tienen las muje-
res por los trabajos en ese sector. Por una parte, la mayoria reconoce que hay un beneficio
en el aumento de los ingresos. Pero, por otra parte, existe un sentimiento generalizado de
que trabajar en el sector de la confeccion conlleva una pérdida de libertad y, en algunos
casos, de dignidad.

Una de cada cinco mujeres camboyanas entre los 18 y los 25 afios trabaja en el sector de
la confeccion. La mayoria emigraron a Phnom Penh, desde areas rurales deprimidas. Los
salarios actan como un iman sobre ellas. Soyana ganaba medio délar americano al dia
vendiendo verduras en su aldea. En Phnom Penh gana 55 délares al mes, incluyendo el
pago de las horas extras. Quizas los salarios puedan parecer increiblemente bajos para los
estandares de los paises industrializados, pero para los campesinos camboyanos trabajar
en el sector de la confeccién significa un aumento considerable de sus ingresos.

Muchos economistas especializados en comercio pondrian a Camboya como ejemplo de
pais en el que el comercio ha actuado a favor de los pobres. El sector de la confeccion y su
exportacion genera divisas y crecimiento econdmico. Los pobres obtienen mas ingresos vy,
de acuerdo a esta argumentacion, mas ingresos se traducen en un mayor bienestar. Pero
este modelo simple no nos ayuda a comprender lo que les esta sucediendo a las mujeres
en Camboya. Es verdad que los empleos producen mayores ingresos, pero la distribucién
de los beneficios obedece a esquemas de roles establecidos segun el sexo. Soyana envia a
su familia cada mes entre 20 y 30 délares, la mitad de su salario. Este dinero se utiliza para
pagar la educacion de sus hermanos y contribuir al presupuesto familiar. Cuando ha paga-
do el alquiler (una habitacion que comparte con otras tres mujeres) le queda menos de 1
délar al dia. Su trabajo contribuye a aumentar el total de los ingresos familiares, pero esto
no le beneficia a ella directamente, debido al desigual reparto.

Hay muchos casos como el de Soyana. Las urgencias de tipo sanitario, el dinero para la
educacion y el apoyo a la familia en los momentos de crisis, son demasiadas exigencias
para un sueldo tan pequefio. En una entrevista, una trabajadora comentd, «/a vida es muy
dura. El trabajo es muy duro. Como tengo un sueldo tan bajo, no puedo ahorrar dinero. Pago
el alquiler, la luz y las medicinas y tengo lo justo para sobrevivir»

Las dimensiones no estrictamente econémicas del bienestar, también preocupan mucho a
las trabajadoras. Muchas de las mujeres entrevistadas por OXFAM se quejaban de la sen-
sacion de soledad y aislamiento. «No hay nadie aqui a quien yo le importe, incluso aunque
tenga mas dinero.» Aunque muchas veces son los padres los que animan a sus hijas a que
emigren por razones econdémicas, no deja de ser irénico que las trabajadoras jovenes del
sector de la confeccion se quejen del estigma que deben soportar por ir contra las normas
sociales segun las cudles las mujeres no deben vivir fuera del hogar.

En este sector las practicas abusivas son la norma. Muchas mujeres entrevistadas por
OXFAM se quejaban de las palizas recibidas de los directores, especialmente cuando se tra-
taba de empleadas jovenes y nuevas. Los sindicatos, débiles e ineficientes, no pueden
garantizar ningun tipo de seguridad. Se castiga faltar al trabajo por motivo de enfermedad
con multas, y si la situacién contintia se produce el despido. Como explicaba una mujer,
«sabemos que no nos podemos permitir estar enfermas mas de tres dias, a menos que quie-
ras quedarte sin trabajo.»

87



CAMBIAR LAS REGLAS: COMERCIO, GLOBALIZACION Y LUCHA CONTRA LA POBREZA

88

vas. Pero los beneficios obtenidos en divisas no siempre se ven reflejados en la relacién
entre crecimiento de las exportaciones y reduccién de la pobreza. Los siguientes factores
son los mas importantes a fin de explicar como los pobres de las zonas rurales siguen sien-
do los olvidados.

. Acceso a la tierra. La agricultura que practican los pequefios productores es muy eficaz
para trasladar el incremento de las exportaciones a la reducciéon de la pobreza. Esto es
positivo para el crecimiento, la eficiencia y la creaciéon de empleo (IFAD, 2001:79). Pero
en muchos paises, y esto sucede especialmente en América Latina y en el sur de Africa,
la tierra pertenece a explotaciones agrarias a gran escala, que combinan injusticia social
e ineficiencia econémica. Mas de la mitad de los campesinos pobres de América Latina
no tiene acceso a la tierra, y por otra parte 46 grandes haciendas disponen del 17 por
ciento de la superficie total (de Janvry et al, 20001). Las mujeres y otros grupos mas fre-
cuentemente discriminados, ya sea por ley o por costumbre social, tienen pocas proba-
bilidades de tener acceso a la tierra. En Nigeria, solo el 4 por ciento de las mujeres tiene
titulo de propiedad sobre la tierra que cultivan, por un 40 por ciento en el caso de los
hombres. La redistribuciéon de la tierra es un arma poderosa contra la pobreza, y en
muchos paises se considera fundamental para conseguir una distribucién de los bene-
ficios obtenidos por el comercio. En Brasil, el Movimiento de los Sin Tierra ha ayudado
a establecer mas de 1.000 asentamientos de reforma agraria, proporcionando a 145.000
familias el acceso a tierras sin utilizar en los grandes estados. El acceso a la tierra ha per-
mitido que estos asentamientos puedan beneficiarse de las oportunidades del mercado,
de las cuales en otras circunstancias habrian quedado excluidos (Wolford, 20001).

. Marketing e infraestructura. La gente que vive en la pobreza debe hacer frente con fre-
cuencia a altos costes de transporte, debido a las deficientes infraestructuras y a la dis-
tancia que les separa de los mercados. Los productores de Africa se enfrentan a proble-
mas crénicos. La densidad de su red viaria rural es de 55 km por kilémetro cuadrado,
nada comparado con, por ejemplo, los 8co que tiene la India (Colliera y Gunning,
1999). La pobreza rural tiende a concentrarse en areas remotas, como las tierras altas de
Filipinas, las regiones montafiosas de Vietnam o el norte de Mozambique. Todos estos
lugares quedan lejos de los mercados y tienen menos capacidad, por tanto, para partici-
par en el comercio. Otro factor que limita la capacidad de respuesta de los productores
pobres a las oportunidades del mercado es la falta de servicios financieros adecuados.
En paises tan distintos como Ghana, Malaui, Paquistin o México, el acceso a las insti-
tuciones de ahorro y crédito se encuentra muy limitado para los pequefios agricultores.
En Tanzania, sélo un ;5 por ciento de los agricultores obtiene créditos no procedentes de
la familia a lo largo del afio. La pobreza trae como consecuencia que la mayoria de los
créditos sean para financiar el consumo, no la producciéon (Zeller y Sharma, 1998:13).
Las estructuras inadecuadas hacen que los pobres de las zonas rurales sean mas vulne-
rables. Asi, por ejemplo, al vivir en areas que dependen de las lluvias tienen menos capa-
cidad para responder a nuevas oportunidades que quizas necesitarian tierras de regadio.
El acceso al riego estd muy restringido en Africa, y sélo un 5 por ciento de sus tierras de
cultivo son de regadio. Muchas veces el acceso a sistemas de riego se encuentra muy res-
tringido para las mujeres (IFAD, 2001). En algunas areas la probabilidad de que se
malogre la cosecha es de un 10 por ciento (Collier y Gunning, 1999:76).

. Escasos derechos laborales para las mujeres en los sectores de exportacion. Ha habido
un aumento espectacular de las exportaciones de frutas y verduras desde los paises en
desarrollo. Las empresas dominan las exportaciones, dado su control sobre los recursos
y su capacidad de comercializacién. Los pobres del drea rural participan en el mercado
global s6lo como jornaleros de la agricultura. Las mujeres son mayoria, muchas de ellas
animadas por la idea de salir de la pobreza trabajando como jornaleras. Las potenciales
ventajas de un empleo se ven ensombrecidas por los insuficientes derechos laborales, lo
que a su vez genera altos niveles de vulnerabilidad personal. Mas de la mitad de los
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empleos de la industria de la fruta de la zona de El Cabo en Sudéfrica (uno de los mayo-
res proveedores de Europa), los ocupan las mujeres. Sin embargo, éstas representan
mas de las tres cuartas partes del total de trabajadores que s6lo disponen de contratos
temporales, con una paga que es una tercera parte menor que la de los hombres. Como
consecuencia, a muchas mujeres se les niega el acceso a la baja por enfermedad, la baja
por maternidad o el seguro de desempleo (Barrientos et al, 2001). Un estudio llevado a
cabo en Chile entre las trabajadoras del el sector de la fruta para la exportacion, reveld
que aproximadamente la mitad de ellas habia padecido problemas de salud relacionados
con la exposicién a pesticidas y gases téxicos. Estos iban desde niuseas y dolores de
cabeza a problemas mas serios de piel y vias respiratorias (Barrientos et al, 1999a).
Tanto en el sector de las exportaciones agrarias como en el sector industrial, las muje-
res ocupaban las categorias de empleo con menos seguridad y mas explotacion. Todo
esto reduce su capacidad para beneficiarse de las exportaciones (cuadro 3.2).

. Barreras de género en el mercado. Las mujeres son responsables de la mayor parte de la
produccién rural, pero se enfrentan a varios tipos de barreras que limitan los potenciales
beneficios del comercio. La mayoria de las mujeres de los paises en desarrollo trabajan en
la agricultura. Aunque producen la mayor parte de la comida de estos paises, tienen una
pequefia parte en lo que se refiere a la propiedad de la tierra. En varios paises africanos
tienen titulos formales de propiedad sobre una cuarta parte de las explotaciones agrico-
las. En el sur de Asia las mujeres tienen muchos problemas para heredar o comprar tie-
rras (IFSD, 2001). Y para poder participar como comerciantes en los mercados tienen que
enfrentarse a muchos obstaculos: infraestructuras deficientes, malas carreteras, marke-
ting deficiente y falta de acceso a los créditos (Baden, 1994). Las relaciones entre los sexos
dentro del hogar a veces determinan que las mujeres no puedan vender la cosecha que
producen. Esta es una de las vias que suelen utilizar los hombres para acaparar los bene-
ficios de las oportunidades que ofrece el mercado. Oportunidades que han sido creadas
por la comercializacion de la agricultura y que pueden tener consecuencias negativas para
la distribucién de los ingresos dentro del hogar (Haddad et al, 1995).

Una evaluacion de las condiciones necesarias para poder beneficiarse de la globalizacion,
nos revela que es improbable que los pobres de las zonas rurales puedan figurar en el grupo
de los ganadores, a menos que se produzca una reforma redistributiva. Muchos de ellos no
disponen de acceso a la tecnologia ni de informacién sobre el mercado, necesarios para acce-
der al mercado en unos términos razonables. Otro inconveniente es que tienen un acceso
limitado a los créditos y a otros recursos productivos. Los altos costes de transporte y pro-
duccién incrementan la desventaja de los pobres, al igual que lo hacen los sistemas de gasto
publico, que priorizan hacia los ricos la de los servicios de extension, riego, salud y educa-
cién. Todos estos factores hacen que los pobres sean mds vulnerables a la competencia de
las importaciones agrarias (Kilick, 2001).

Entre los pobres, las mujeres del ambito rural tienen muchas posibilidades de estar entre los
perdedores. Tienen menos control sobre los recursos como la tierra, los créditos y el capital;
se enfrentan a mayores barreras en el mercado y disponen de menos tiempo. En muchos
paises la division del trabajo por sexos desviard hacia los hombres los beneficios de las opor-
tunidades del mercado y de la produccién de la cosecha.

Carencias en la educacion y asistencia sanitaria

La educacién y la asistencia sanitaria constituyen por derecho propio importantes dimensiones
del desarrollo humano. También son activos indispensables para alcanzar una integraciéon con
éxito en los mercados globales. Las carencias en estas areas entorpecen la capacidad de los pai-
ses y los pobres para beneficiarse de las oportunidades del comercio internacional.

Para las economias nacionales, la educacién es una de las llaves de una integracién con éxito.
En una economia cada vez mas basada en el conocimiento, no hay reemplazo posible para el
capital humano. Los conocimientos estin sustituyendo a otros activos como la fuente princi-
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pal de las ventajas comparativas de un pais. Desgraciadamente, las brechas en la educacion,
ya grandes, no hacen mas que aumentar. A finales de los noventa, los nifios y nifias que entra-
ban en la escuela primaria en un pais industrializado tenfan ante si unos 15-17 afios de edu-
cacién a tiempo completo. La media de los afios de educacién es mucho maés baja en los pai-
ses en desarrollo, con una marcada desigualdad en funcién del sexo (Barro y Lee, 1997).

. En las regiones subsaharianas los nifios y las nifias pasan en la escuela 3,7 afios y 2,2
afios respectivamente.

. En Asia del este, las nifas pasan 2,6 afios en la escuela y los nifios el doble.
. En América Latina los nifios y las nifias pasan cinco afios en la escuela.

La calidad general de la educacién en cada uno de estas regiones es sumamente baja, como
demuestran los altos indices de analfabetismo de quienes abandonan la escuela. Mejorar la
educacién seria un requisito previo para atraer inversiones de capital extranjero de buena
calidad y para librarse de la dependencia de una actividad exportadora basada en la mano de
obra barata y en industrias intensivas en mano de obra. (Bennel, 2000).

En el ambito nacional, las grandes desigualdades en la educaciéon hacen mas dificil que los
hogares pobres se beneficien de las ventajas del comercio, y a su vez contribuyen a agudizar
las desigualdades en los ingresos a las que ya nos referimos antes. En Brasil, los nifios del 10
por ciento mas rico de la poblacién reciben 10 afios de educacién. Los nifios de la tercera parte
mas pobre reciben sélo cuatro afnos. En la India, la diferencia en la cantidad de afos de edu-
cacién entre los hogares mas pobres y los més ricos es de unos diez afios (Pritchett, 1999). En
el mundo, las mujeres representan unas dos terceras partes de la poblacién analfabeta, y las
nifas sin escolarizar representan otras dos terceras partes. Estas brechas, basadas en los ingre-
sos, el sexo y las diferencias regionales representan una pérdida terrible de potencial y les nie-
gan a los pobres la oportunidad de participar en el crecimiento de las exportaciones.

Al igual que la educacién, una buena salud es importante para los pobres, como un fin en si
misma y como un medio, porque una mala salud reduce la productividad. Los paises y los
pobres tienen que cargar con el peso de las enfermedades y los costes que éstas conllevan. El
coste econdmico de enfermedades prevenibles, es sorprendentemente alto para los paises
pobres. La generalizacién de enfermedades como la malaria o el VIH/SIDA conlleva recortes
en los indices de crecimiento y, por tanto, en la capacidad de participar en el comercio inter-
nacional. Solo la malaria produce una reduccién de un 1 por ciento al afio en los indices de
crecimiento econémico de varios paises (OMS, 2001a). El impacto del VIH/SIDA ha sido
devastador. Dos terceras partes de los 33 millones de personas infectadas por el VIH viven en
Africa (Sachs, 1999). Esta enfermedad no solamente estd minando los sistemas de asistencia
sanitaria sino la capacidad de participar en los mercados de paises y hogares. Para un hogar
pobre, una enfermedad puede significar una penuria de enormes dimensiones. Precisamente
la mala salud, al ser mas determinante para los pobres en general, y para las mujeres en par-
ticular, refuerza desigualdades de cara al mercado.

A semejanza de lo que sucede con la educacién, reducir la brecha de la salud es un requisi-
to indispensable para que los paises y los pobres puedan beneficiarse del comercio. Por eso
debe considerarse la politica de sanidad como un componente mas de una estrategia global
para alcanzar formas justas y equitativas de globalizacién.

Desigualdades de ingresos y flexibilidad en los paises
industrializados

Los paises de renta alta se encuentran en el bando de los ganadores en este proceso de expan-
sién de comercio internacional, aunque la globalizacién también estd produciendo perdedo-
res dentro del mundo industrializado. A medida que las economias de bajos salarios de los
paises en desarrollo se integran en las economias con mejor remuneracién propias del mundo
industrializado, este tltimo queda expuesto a una presion salarial bajista. Esa presion esta pro-
duciendo graves tensiones y reacciones contra la globalizacion entre los afectados.
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El caso de la empresa Swingline, fabricante de grapadoras, sirve para ilustrar por qué el
comercio se ha convertido en un asunto tan politico en los paises industrializados. Durante
mas de 40 afios, fue unos de los mas importantes empleadores del distrito de Queens en
Nueva York. Hoy en dia, Swingline sigue siendo el proveedor de muchas oficinas por todo
Estados Unidos, pero, en vez de operar desde Nueva York, lo hace desde una fibrica en las
colinas desiertas proximas a una ciudad llamada Nogales, localizada cerca de la frontera, en
el norte de México. Toda la materia prima viene de Estados Unidos y todo lo producido se
vuelve a enviar al otro lado de la frontera. Sélo han cambiado los empleos (Macarthur,
200I).

Swingline proporciona un microcosmos en el que podemos analizar un proceso que ahora
estd transformando las vidas de las sociedades de los paises pobres y ricos por igual. Con
inversion extranjera, la empresa ha transferido tecnologia. Donde antes trabajaban emplea-
dos norteamericanos, ahora trabajan empleados cuyos sueldo medio es inferior al 12 por
ciento de los sueldos de EE.UU. Cuando las confecciones elaboradas en Bangladesh o la
India entran en el mercado de los paises industrializados representan unas tarifas por hora
de trabajo de entre 0,25 y 0,50 délares. Ni aun teniendo en cuenta las diferencias en el pro-
ceso productivo y los costes de transporte, se puede obviar que hay enormes diferencias sala-
riales. En el caso de México, donde la productividad no se aleja tanto de la de Estados Unidos,
el salario medio es una décima parte del de los americanos. Estas diferencias salariales tie-
nen implicaciones obvias para los trabajadores de las industrias que tengan que competir
con las importaciones.

En un estudio del Institute for Internacional Economics (IIE), con sede en los Estados
Unidos, donde se estudiaban las dos décadas anteriores a los finales de los noventa, se esti-
ma que cerca de 6,4 millones de puestos de trabajo norteamericanos se perdian en aquellas
industrias que debian competir con las importaciones (Kletzer, 2001). Entre los sectores mas
afectados se encuentran los de la confeccién, equipos electrénicos y piezas de recambio. Una
parte significativamente importante de los despedidos eran mujeres, reflejando asi la con-
centracion de empleo femenino en sectores de bajos salarios e intensivos en mano de obra.
Los economistas subrayan la elevada tasa de creacién de empleo que tuvo lugar en Estados
Unidos en los noventa como un factor que mitigd el coste social de la integracién. Sin embar-
go, de las personas que fueron despedidas a causa de la competencia en las importaciones,
s6lo una tercera parte volvi6 a ser contratada con niveles salariales similares o més altos. A
principios de la década de los noventa, cuando Thompson Consumer Electronics decidié
trasladar su fabrica de Bloomington (Indiana) a México, se perdieron 1.200 puestos de tra-
bajo. Segtin un estudio realizado por el Departamento de Trabajo de Estados Unidos, se des-
cubri6 que un afio més tarde sélo el & por ciento de los trabajadores habia sido contratado
con un nivel salarial igual o superior al que tenia (Brandon 1998).

La integracién global por medio del comercio en los paises industrializados ha venido acom-
pafada por desigualdades salariales que van en aumento. En los Estados Unidos, el salario
de los trabajadores no cualificados descendié en un 20 por ciento en términos reales entre
mediados de los setenta y 1998. Aun a pesar del ripido crecimiento econdémico general,
sobrevivir en las profundidades de la economia americana se ha vuelto cada vez mas dificil.
Las carencias han llegado a limites descorazonadores. En el Reino Unido, la cantidad de
hogares con ingresos por debajo de la media se triplicé durante este mismo periodo, llegan-
do a los 14 millones, lo que da idea del contraste entre ricos y pobres (DSS, 2000).

Algunos sefialan al comercio con paises en desarrollo como el mayor culpable de estas desi-
gualdades. Pero se equivocan por completo. Las importaciones provenientes de paises en
desarrollo son sélo una pequefia porcion del PIB de los paises industrializados. Y en lo rela-
tivo a las desigualdades salariales en aumento, seguramente sélo se les podria achacar una
quinta parte de la cifra total (Burtless, 1998).

Los cambios tecnoldgicos han favorecido a los trabajadores con mas altos niveles de educa-
cién y habilidades. Los costes del ajuste que conlleva el comercio los soportan los mas
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pobres. Un estudio mostraba el caso de un productor de prendas de vestir del Reino Unido.
Por lo menos la mitad de las compaiiias estaban subcontratando trabajadores para trabajar
en casa, debido a la presion de la competencia. A mas de las tres cuartas partes de los traba-
jadores entrevistados se les estaba pagando por debajo del salario minimo nacional (Group
on Houseworking et al, 2000). Al igual que en los paises en desarrollo, la mayoria de los
‘teletrabajadores’ del Reino Unido eran mujeres.

Comercio y sostenibilidad medioambiental

Los estandares medioambientales son el centro de los debates sobre el comercio. Los asun-
tos de alcance internacional, como el calentamiento global o el agujero en la capa de ozono,
suelen llamar mas la atencién que el comercio en si. Sin embargo, las exportaciones tienen
poderosos efectos sobre las sociedades. El rapido aumento de las exportaciones puede gene-
rar una gran cantidad de divisas en muy poco tiempo, pero a su vez puede causar una degra-
dacién medioambiental a largo plazo, alimentar la pobreza y reducir las perspectivas de cre-
cimiento econémico en un futuro. Como se argumenta en el capitulo 77, la combinacién de
una fuerte inversion extranjera en las industrias extractivas y con una débil gobernabilidad y
conflictos civiles, ha tenido consecuencias devastadoras para el Africa subsahariana. En
general, los factores de sostenibilidad medio ambiental pueden hacer cambiar las tornas para
los vencedores y los vencidos.

El sector de la pesca nos ofrece el ejemplo mas evidente. La pesca afronta un problema gene-
ralizado, ya que ahora mas del 40 por ciento de especies estan siendo capturadas hasta los
limites de renovacién biologica (PNUMA, 2000a). Los paises industrializados subvencionan
a sus flotas de pesca para que capturen peces en las aguas costeras de los paises en desarro-
llo, una vez que agotaron las reservas de sus propias aguas. Los subsidios a la pesca en forma
de ayudas a las flotas comerciales representan una cantidad de 20 mil millones de délares al
afio (Boyer, 2001). Con estos subsidios se obtiene ayuda para capturar recursos que son
fuente de proteinas e ingresos para las comunidades pobres de los paises en desarrollo.

El caso de Senegal nos sirve como botén de muestra. De acuerdo con un convenio firmado
con la Unién Europea, el gobierno de Senegal concedié una licencia para que los buques
extranjeros faenasen en sus costas. Para el gobierno este acuerdo significa ingresos, pero no
asi para las comunidades locales, para quienes genera pobreza. Grandes cantidades de peces
son capturadas por los buques de arrastre espafioles, barcos que pertenecen a una de las flo-
tas pesqueras mas grandes de Europa, propiedad de la empresa Pescanova. Las gigantescas
redes de arrastre utilizadas por las flotas de pesca europeas estan reduciendo la cantidad de
peces que llegan a las zonas cercanas a la costa. Esto supone una disminucién en la cantidad
de especimenes necesarios para la reproduccién. El medio de vida de los 47.000 pescadores
artesanales del Senegal se encuentra amenazado (ENDA 2001). El volumen de las capturas
ha caido en picado y los pescadores se han visto obligados a adentrarse cada vez mas mar
adentro. También se ha reducido el suministro de pescado para los mercados locales, limi-
tando el acceso a una fuente esencial de nutricién (Daos 2000).

Unas instituciones de gobierno débiles pueden agudizar la tensién existente entre el éxito
exportador y las sostenibilidad medioambiental. Lo que los paises pueden ganar con la entra-
da de divisas por las exportaciones puede verse superado por la destruccion de los medios de
vida de muchas personas. OXFAM trabaja en Camboya con comunidades locales cuyos
medios de vida estan siendo destruidos por la deforestacién provocada por las exportaciones.
En los Gltimos veinte afios la venta comercial de madera ha contribuido a que casi la mitad
de los bosques de Camboya se hayan perdido. Una parte importante de este comercio ha sido
ilegal. Las compafiias vietnamitas se han aprovechado de las estructuras politicas locales,
corruptas y débiles, para conseguir acceder asi a una de las mayores riquezas de ese pais. En
1997, el gobierno de Camboya recibié 12 millones de délares en concepto de licencias para
poder llevar a cabo la actividad maderera. Se calcula que una cantidad de madera que se
podria tasar en 185 millones de délares fue obtenida a través de la tala ilegal, ese mismo afio.
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Una gran parte de esta madera se transportaba a Vietnam, donde se usaba para la elabora-
cién de muebles para la exportacion. Estos productos se vendian después en tiendas alema-
nas y danesas, llevando en muchas ocasiones falsas etiquetas que indicaban que habian sido
obtenidas respetando el medioambiente (Bird, 2001).

El coste de esta operacién ha sido inmenso para las comunidades locales. Asi se puso en evi-
dencia con el trabajo que OXFAM lleva a cabo en estas comunidades desplazadas por la tala
ilegal y cuyos medios de vida se encuentran amenazados. Ya no pueden obtener productos
del bosque como nueces o bayas. La deforestacion a gran escala amenaza directamente al
Lago Tonle Sap. Este lago es uno de los mayores reductos de pesca del mundo tierra aden-
tro y proporciona un 60 por ciento de las necesidades proteinicas de Camboya. La pérdida
de los arboles que producen resina ha sido especialmente dramatica. Estos arboles propor-
cionaban unos ingresos estimados en 500 délares al afio para un recolector de resina y ade-
mads proporcionaban la resina necesaria para la construccién y mantenimiento de los barcos,
que son las herramientas de trabajo de esta comunidad.

El mejor ejemplo del florecimiento y aparicién de piscifactorias orientadas a la exportaciéon
se puede hallar en el cultivo de gambas. La demanda creciente de Japén, Europa y Estados
Unidos ha producido un aumento de la produccién en paises como Bangladesh, India y
Tailandia. Las piscifactorias han sido una industria en crecimiento durante la década. Las
ganancias obtenidas en divisas han sido cuantiosas, lo mismo que el dafio ambiental produ-
cido.

Las piscifactorias de gambas a gran escala, destinadas al comercio, dieron comienzo a media-
dos de los afios ochenta. Entonces obtuvieron ayudas y préstamos del Banco Mundial y otros
financiadores, asi como incentivos fiscales y para la exportaciéon por parte del gobierno. Hoy
en dia, la exportacién de gambas genera cerca de 320 millones de ddlares al afio, casi la déci-
ma parte de los ingresos totales por exportacion de Bangladesh. La produccién se encuentra
localizada en un cinturén que va desde Chittagong a Khulna, al sur del pais. Se estima que
se dedican 145.000 hectareas para el cultivo, repartidas entre 9.000 piscifactorias (PNUMA
1999). Muy pocos de los campesinos pobres estan involucrados en la produccién, ya que ésta
requiere importantes inversiones de capital. Mas bien han sufrido una pérdida en sentido
estricto. La falta de tierras ha hecho que los duefios de las piscifactorias comerciales echaran
de manera violenta a los pequefios agricultores de sus tierras. Aqui los costes sociales se
unen al dafio medioambiental a largo plazo. Ya que para producir gambas es necesario el
agua salada, se han hecho canales para introducirla en zonas de agua dulce. La creciente sali-
nidad del suelo se ha convertido en un problema fundamental. Las comunidades también
han sufrido a consecuencia de la destruccién de las zonas pantanosas, la desaparicion de los
peces de agua dulce, la reduccién de la productividad de las cosechas y la merma en las tie-
rras de pastoreo (UNEP, 1999).

Aun considerandolo en términos estrictamente econémicos, el dafio puede cifrarse en una
cuarta parte del valor total de las exportaciones. Para Bangladesh las ganancias por exporta-
cién son menores que las perdidas que conlleva. Las aparentes ganancias no tienen en cuen-
ta como se distribuyen los costes y los beneficios de esta actividad, o quien gana o pierde. Las
piscifactorias comerciales obtienen las ganancias, el gobierno consigue ingresos por medio
de impuestos y son los grupos mas vulnerables los que se quedan con las pérdidas. Para ellos
el éxito de las exportaciones se traduce en una productividad menor y en un acceso restrin-
gido a los recursos comunes.

La expansion de las exportaciones mal dirigidas es una fuente de deterioro ambiental. La
mala administracién de la liberalizacién de las importaciones, otra. En 1998, OXFAM vy el
Fondo Mundial para la Naturaleza (WWF) desarrollaron conjuntamente un programa de
investigacién en México. Alli analizaron los efectos del aumento de la importacién de maiz
sobre el medioambiente. La mayoria de los economistas decian que estas importaciones se-
rian buenas para los pobres, ya que asi se abarataba la comida. La investigacién de OXFAM-
WWEF descubrié que esta postura ignoraba por completo los efectos secundarios. El mas
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importante de éstos era que las importaciones también estaban reduciendo los precios para
los granjeros mexicanos que vendian maiz.

Los hogares pobres respondieron con dos estrategias. Primero, incluyeron tierras margina-
les en el cultivo, como un intento de compensar los precios a la baja. Aumentando el volu-
men pretendian conservar los ingresos por hogar. Después, muchos de ellos buscaron tra-
bajos fuera de sus tierras para compensar la caida en valor de la produccién de maiz, ya fuera
emigrando o poniéndose a trabajar en explotaciones agricolas comerciales. El efecto que se
produjo fue un aumento en el cultivo de tierra ecolégicamente fragil. A su vez, la emigracién
masculina reducia la capacidad para llevar a cabo las técnicas de conservacion que deman-
dan mucha mano de obra. Estas tareas de conservacién son necesarias en las tierras de cul-
tivo localizadas en colinas. Todo esto aumento la carga de trabajo de las mujeres. Como con-
secuencia de ello, los medios de vida de estas comunidades se vieron afectados.

De lo local a lo global

En el ambito local, el medio de vida de los pobres se ve amenazado directamente por la
degradacién medioambiental. Como se deduce de los ejemplos anteriores, algunas de estas
amenazas son la consecuencia de politicas de crecimiento no sostenible, relacionadas con el
comercio internacional.

La concentracién atmosférica de los gases de efecto invernadero estd produciendo un
aumento de la temperatura global a una velocidad nunca antes registrada. Las estimaciones
sugieren que las temperaturas pueden aumentar hasta tres grados centigrados para el afio
2100 (Boyer, 2001). El calentamiento global elevara los niveles del mar, aumentara la fre-
cuencia de fenémenos climéticos dramaticos, provocard cambios en las lluvias y serd una
amenaza para las reservas de agua del planeta. Los dafios medioambientales previstos afec-
taran principalmente a los paises en desarrollo, debido principalmente a motivos geografi-
cos, pero también a otros motivos. Los gobiernos de estos paises carecen de los recursos
financieros para responder a los problemas que puedan surgir. La forma y el medio de vida
de muchos millones de pobres estan en peligro.

El calentamiento global proviene, sin lugar a dudas, de los esquemas de consumo de ener-
gia de los paises ricos. Tomando como referencia el consumo per cépita, las emisiones del
diéxido de carbono son 20 veces mas altas en Estados Unidos que en la India. El total de los
paises industrializados es responsable —segtin las estimaciones— de un 6o por ciento de las
emisiones de gases de efecto invernadero. Los paises ricos en general, y los Estados Unidos
en particular, no han desarrollado una estrategia para la reduccién a gran escala del calenta-
miento global. Pero hay algunas opciones que se pueden considerar. Los impuestos sobre el
carbon y el transporte aéreo internacional, junto con un apoyo mas decidido a las fuentes
alternativas de energia, podrian reducir las emisiones de esos gases de efecto invernadero sin
que tuviesen un efecto negativo para el crecimiento econémico o el empleo. El fracaso de las
negociaciones sobre el Protocolo de Kyoto muestra la necesidad de apoyar una integracién
econémica global y la necesidad de un compromiso para responder ante las amenazas al
medioambiente con acciones multilaterales.
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Acceso a mercados y comercio
agrario: el doble rasero de
los paises ricos

El comercio puede ser una poderosa fuerza para el crecimiento econémico y la reduccion de
la pobreza. Para ello, los paises pobres deben tener acceso a los mercados de los paises ricos.
Ampliar el acceso a los mercados puede ayudar a que los paises aceleren su crecimiento eco-
némico, al tiempo que se crean nuevas oportunidades para los pobres. Esto es asi sobre todo
para los productos agrarios y las mercancias intensivas en mano de obra, ya que los medios
de vida de muchas personas que subsisten por debajo del umbral de la pobreza se concen-
tran en estos sectores.

Lamentablemente, en el contexto de la globalizacién, la liberalizacién del comercio funciona en
contra de los intereses de los pobres. Como se explicara en el capitulo 5, los paises en desarro-
llo han liberalizado de forma rapida las importaciones, mientras que los paises ricos, a pesar de
la retérica de sus gobiernos sobre el libre mercado, se han mantenido fuertemente proteccio-
nistas frente a las exportaciones de los paises en desarrollo. Estas politicas comerciales protec-
cionistas son una de las razones por las que no estin llegando a los paises pobres todos los
beneficios de la integracion en los mercados mundiales. Las barreras arancelarias y no arance-
larias penalizan a los paises en desarrollo precisamente en las areas en las que tienen una soli-
da ventaja comparativa. Los paises pobres que buscan el acceso a los mercados del Norte para
sus productos manufacturados, se enfrentan a barreras comerciales que son cuatro veces supe-
riores, como media, a las que se encuentran sus competidores de los paises ricos.

Una reduccién de las barreras comerciales en los paises ricos no aumentard automatica-
mente la participaciéon de los paises en desarrollo en los mercados mundiales. Muchos —en
especial en los paises de renta baja— carecen de las infraestructuras, la formacién y la capa-
cidad que les permitan aprovechar las oportunidades que ofrece el mercado. Sin embargo,
es posible obtener beneficios importantes si la apertura del mercado va acompafiada de
medidas para desarrollar la capacidad de oferta. Los pobres de las zonas rurales son los tlti-
mos en beneficiarse de las oportunidades creadas por el comercio, por carecer de acceso a la
tierra, a créditos y a informacién sobre el mercado, y tener que hacer frente a elevados cos-
tes de transporte. Por esta razén los gobiernos de los paises en desarrollo tienen la respon-
sabilidad de aplicar programas de desarrollo rural que redistribuyan las oportunidades a los
pobres, y abordar la cuestion de las barreras que afectan particularmente a las mujeres.

La primera seccién de este capitulo aporta datos sobre la dimensién de la proteccion impues-
ta por los paises de renta alta. Lo hace empleando el Indice de Dobles Raseros (IDR), una
medida de la brecha entre el principio del libre mercado y las practicas proteccionistas. El
IDR mide una amplia gama de barreras arancelarias y no arancelarias. La Unién Europea se
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sitia a la cabeza de la lista, aunque Estados Unidos compite por el puesto, mientras que
Canada y Japon les siguen de cerca.

La segunda seccién se centra en el sector de los textiles y la confeccion, que sigue siendo la
exportacién mas importante de producciéon intensiva en mano de obra del mundo en desa-
rrollo. La produccién para la exportacion ha creado millones de puestos de trabajo, en espe-
cial para las mujeres. Sin embargo, las restricciones a las exportaciones suponen salarios
mas bajos, peores condiciones laborales y desempleo. Al igual que en la agricultura, los pai-
ses ricos han prometido eliminar gradualmente las restricciones a la importacion de textiles
y prendas de vestir, pero estin muy lejos del calendario previsto.

La tercera seccion se centra en la agricultura. El comercio en este sector es crucial para la
reduccion de la pobreza, ya que mas de dos terceras partes de los pobres del mundo en desa-
rrollo viven en zonas rurales. Ademas, las mujeres son responsables de la mayor parte de la
produccion agraria en todo el mundo. Los mercados internacionales pueden ser una fuente
importante de demanda para las exportaciones de los paises en desarrollo, apoyando los
medios de vida de la gente y estimulando la economia rural. El proteccionismo del Norte
reduce esa demanda y desestabiliza los mercados locales. A pesar de haber proclamado que
iban a reducir los subsidios agrarios, los gobiernos de los paises ricos los han aumentado
hasta niveles récord. Como resultado, los productores de los paises en desarrollo estan per-
diendo los mercados mundiales, al tiempo que en los mercados locales tienen que hacer
frente a una competencia ruinosa con las exportaciones subsidiadas. Utilizando un nuevo
indicador para medir la diferencia entre los costes de produccién y los precios de exportacién
—Estimaciéon de Dumping en la Exportacién—, resaltamos la dimensién de una competencia
injusta entre la agricultura a gran escala del Norte y la agricultura de los paises en desarro-
llo. Este capitulo termina presentando una agenda para la reforma.

Los costes del proteccionismo del Norte

Las barreras comerciales de los paises ricos imponen un coste real sobre las personas pobres
de los paises en desarrollo. Se niega a algunas de las comunidades mas vulnerables del
mundo la oportunidad de recoger los beneficios potenciales de la integracion en los merca-
dos mundiales. Los pobres en general, y las mujeres en particular, llevan la peor parte, ya
que producen las mercancias que se ven més afectadas por las barreras: productos agrarios
y manufacturas intensivas en mano de obra. El 62 por ciento del empleo femenino en los
paises en desarrollo se da en la agricultura, y las mujeres realizan el 7o por ciento del traba-
jo en las zonas francas (Chen et al. 1999).

Las pérdidas econémicas asociadas con las restricciones a la importacién en los paises ricos,
superan con creces a los beneficios derivados de la ayuda. Los aranceles a la importacion, el
arma menos significativa del arsenal proteccionista de los paises ricos, cuestan a los paises
en desarrollo unos 43.000 millones de délares al afio (Anderson et al. 2001). El coste total
de todos los tipos de barreras comerciales —incluyendo aranceles, barreras no arancelarias,
medidas antidamping y estindares que deben cumplir para los productos— representa mas
del doble de esta cantidad, ascendiendo a mas de 100.000 millones de délares, mas del doble
de la suma total de la ayuda al desarrollo.

Estas cifras no reflejan todo el impacto sobre los pobres. No incluyen los costes del protec-
cionismo en términos de reduccién de oportunidades de empleo, disminucién de los recur-
sos disponibles para las necesidades esenciales como alimentacién y atencién sanitaria, o las
pérdidas econémicas a largo plazo asociadas con la restriccién de las oportunidades de inver-
sién. Tampoco reflejan el efecto desproporcionado sobre las familias mas pobres. Los gobier-
nos del Norte, al aplicar las restricciones més gravosas a los bienes producidos por los
pobres, reducen sistematicamente el potencial del comercio para actuar como un catalizador
en la reduccién de la pobreza.
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En el sector de la agricultura, del que viven y en el que trabajan dos terceras partes de los
pobres de los paises en desarrollo, las politicas de los paises industrializados (incluyendo
aranceles y subsidios) causan a los paises en desarrollo unas pérdidas de 20.000 millones
de dolares anuales, el 40 por ciento del valor de la ayuda que reciben (Banco Mundial
2000d). Los articulos manufacturados que requieren mano de obra intensiva sufren una dis-
criminacién igual de acusada. Las pérdidas de los exportadores de textiles y prendas de ves-
tir ascienden a més de 30.000 millones de délares. Se trata de la principal fuente de ingre-
sos en moneda extranjera para un importante grupo de paises, y de una fuente de empleo
para millones de mujeres que se encuentran en una situacién vulnerable.

Una mejora del acceso a los mercados en estos sectores intensivos en mano de obra, tiene por
tanto el potencial de aumentar la equidad para las mujeres. Debido a que las mujeres tienden
a gastar una parte mayor de sus ingresos en el cuidado de los hijos y de las familias que los
hombres, es probable que los beneficios de mejorar el acceso a los mercados se distribuyan
mas ampliamente en la sociedad. Aparte de generar desempleo, las incertidumbres que cau-
san las politicas que restringen el acceso a los mercados pueden empujar a los empleadores
a tratar de reducir los costes laborales, empeorando las condiciones de trabajo y utilizando
acuerdos laborales cada vez mas flexibles, lo que perjudica los derechos de los trabajadores.!

Desde las negociaciones comerciales de la Ronda Uruguay, los paises industrializados han
reducido gradualmente sus barreras comerciales. Sin embargo, hay sefales preocupantes de
un resurgimiento del proteccionismo, en especial en Estados Unidos. La reciente propuesta
de la Comisién sobre Comercio Internacional (CCI) de Estados Unidos de aumentar hasta
un 40 por ciento los aranceles para el acero importado, con el fin de proteger la maltrecha
industria del acero estadounidense, es s6lo un ejemplo del doble rasero que utilizan los pai-
ses ricos para proteger sus propios intereses comerciales. Si se aplicara, la propuesta de la
CCI afectaria a una serie de paises en desarrollo que exportan acero a Estados Unidos, inclu-
yendo México, Brasil, Surdafrica y Argentina, muchos de los cuales ya se han encontrado con
restricciones antidimping de Estados Unidos contra sus exportaciones de acero.

Las barreras comerciales del Norte son especialmente perjudiciales porque la mayor parte de
las exportaciones de los paises en desarrollo van dirigidas a los mercados de los paises indus-
trializados. En el afio 2000, mas del 50 por ciento de las exportaciones de Asia, el 75 por cien-
to de las de América Latina, y el 7o por ciento de las de Africa, iban destinadas a Europa occi-
dental, Norteamérica o Japén (OMC 2001a). Sin embargo, los paises en desarrollo también
aplican barreras comerciales unos contra otros. Esto restringe el desarrollo de un comercio
Sur-Sur, disminuyendo una fuente potencial de dinamismo econémico y creacién de
empleo.

Si bien resulta vital mejorar el acceso de las exportaciones de los paises pobres a los merca-
dos, eso no sera suficiente para conseguir un impacto positivo sobre el empleo y las oportu-
nidades de ganarse la vida. Para que los pobres se puedan beneficiar, también son esencia-
les las infraestructuras, la formacion y los bienes productivos. De igual modo, hace falta
aumentar la ayuda al desarrollo, y dirigirla a paliar las limitaciones de la oferta en los paises
maés pobres; esto debe complementarse con estrategias nacionales de desarrollo para ayudar
a que los pobres puedan aprovechar las nuevas oportunidades del mercado en condiciones
beneficiosas.
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Tabla 4.1

indice de Dobles Raseros

Porcentaje de las
importaciones proce-
dentes de los paises

Pais en desarrollo (no
PMA) sujetas a aran-
celes superiores al 15
por ciento

EE.UU. 66
UE 49
JAPON 2,8
CANADA 48

Nota: RU = Ronda Uruguay; AMF = Acuerdo Multifibras; NMF=Nacién més favorecida

Fuente : ver nota al final 2

Porcentaje de las
importaciones proce-
dentes de los paises
PMA sujetas a aran-
celes superiores al 15
por ciento

15,0

2,8

2,6

30,2

indice medio de

los aranceles del AMF
aplicados a productos
sujetos a picos
arancelarios (>15

por ciento)

20,8

40,3

27,8

30,5

Pico arancelario mas
elevado1999

1 21 (cacahuetes)

252 (productos de carne)

1 70 (aztcar de cafia sin

refinar)

1 20 (productos de carne)

Estimacion de Apoyo
a los Productores
(EAP) como %

de la renta agraria
1998-2000

23

40

63

18

Alcance de los aranceles
escalonados sobre los
productos agrarios
post-RU (arancel medio
sobre productos elabo-
rados como multiplo

del arancel medio sobre
productos sin elaborar)

1,25

2,75

3,75

3,00
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Arancel agrario
medio (media
simple del indice
obligatorio post-RU)

9,0

20,0

29,7

8,8

Eliminacion del AMF:
% de las restriccio-
nes a la importacion
liberali-zadas en
2002, en compara-
cion con el objetivo
del ATV

23

24

no disponible

Arancel medio sobre
textil y confeccion
(media simple del
indice obligatorio
post-RU)

8,9

7,9

6,8

12,4

El indice de Dobles Raseros

Ndmero de
investigaciones
antidimping
abiertas contra
paises en desarrollo
1 de julio, 1995-

30 de junio, 2000

89

145

22

Grafico 4.1

Clasificacion de Dobles Raseros
3

Indicador
de barreras Clasificacion
comerciales
27 |
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| U U |
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Uno de los problemas a la hora de evaluar las barreras comerciales, es que se presenten en
tantas clases y dimensiones diferentes. Esto hace dificil comparar el dafio que causa a los pai-
ses en desarrollo cada pais industrializado, cuyos responsables politicos argumentan que los
problemas que se generan en un area se compensan con generosidad en otra. En un esfuer-
zo por desarrollar un indicador general que permita establecer comparaciones, OXFAM ha
elaborado un «indice de Dobles Raseros» (IDR). En esencia, compara el nivel de proteccio-
nismo de las politicas comerciales que aplican las naciones mas ricas y mas poderosas en el
terreno comercial, en contra de las exportaciones de los paises en desarrollo,. Le hemos lla-
mado asi porque pone sobre la mesa de forma clara la distancia que hay entre el principio
del libre comercio y las politicas proteccionistas que se aplican en la practica. El indice cla-
sifica a los cuatro mayores mercados de los paises industrializados —el Quad (Unién
Europea, Estados Unidos, Japon y Canada)— sobre la base de diez indicadores. Estos abarcan
las medidas estindar de los aranceles (incluyendo la tasa media de los aranceles que se apli-
can a los paises en desarrollo), el alcance de los picos arancelarios (también llamados ‘aran-
celes pico’) que superan el 15 por ciento, los aranceles escalonados, los subsidios agrarios, el
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Grafico 4.2
Tratamiento desigual: aranceles

medios impuestos por los paises
de renta alta sobre los productos
agrarios y los productos manufac-

turados intensivos en mano de
obra de los paises en desarrollo

Fuente: Finger y Schuknecht 1999
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ritmo al que se estan eliminando las restricciones a la importacién de textiles, y las acciones
antidimping.

En el grafico 4.2 se presenta un resumen simplificado del IDR. Muestra que las exportacio-
nes de productos agrarios y articulos manufacturados intensivos en mano de obra de los pai-
ses en desarrollo, cuando entran en los principales mercados del Norte se enfrentan a barre-
ras mucho mas altas que los productos industriales, exportados principalmente por los pai-
ses industrializados. Los pafses mds pobres tienen que hacer frente a las barreras mas altas.
Los paises industrializados aplican aranceles cuatro veces mas altos a las importaciones de
productos manufacturados de los paises en desarrollo de los que aplican a los productos
manufacturados cuando proceden de otros paises industrializados.

En la tabla 4.1 se recogen los resultados mas detallados del IDR. Entre los hallazgos mas lla-
mativos destacan los siguientes:

. En Canada, el 30 por ciento de las importaciones procedentes de los paises menos
desarrollados se enfrentan con picos arancelarios (aquellos que superan el 15 por cien-
to); y en Estados Unidos, el 15 por ciento.

. La media de estos aranceles pico oscila entre el 21 por ciento de Estados Unidos y el 40
por ciento de la UE.

. Los subsidios agrarios ascienden a una cuarta parte de la produccion agraria en Estados
Unidos, subiendo hasta el 40 por ciento en la UE y sobrepasando el 6o por ciento en
Japén.

. En Japén y Canadi, los aranceles medios para los productos agrarios procesados expor-
tados superan en mas de tres veces a los aranceles para los productos agrarios sin pro-
cesar.

. En Canadd y Estados Unidos, la media de los aranceles agrarios se acerca al 10 por cien-
to, ascendiendo a mas del 20 por ciento en la UE y Japén.

. La UE y Estados Unidos sélo han eliminado una cuarta parte de las cuotas que res-
tringen la importacién de textiles y ropa, de lo que se habian comprometido a eliminar
bajo el Acuerdo sobre los Textiles y el Vestido de la OMC.

. En los cinco afios siguientes a la finalizaciéon de la Ronda Uruguay, Estados Unidos y la
UE han presentado entre los dos 234 casos antidamping contra los paises en desarrollo.

Tomadas individualmente, cada una de las restricciones comerciales consideradas en el IDR
es profundamente perjudicial para los paises en desarrollo. Consideradas en su conjunto, ayu-
dan a explicar por qué éstos no han sido capaces de aumentar su participacién en el comercio
mundial, y por qué son tan débiles los vinculos entre el comercio internacional y la reduccién
de la pobreza. Aunque ninguno de los paises industrializados retine los criterios para decir
que otorga un trato justo a los paises pobres, unos son mas injustos que otros. La UE se sitia,
por un estrecho margen, en la peor posicién, seguida de cerca por Estados Unidos.

Los costes del proteccionismo del Norte se pueden representar mediante modelos econémi-
cos que predicen los beneficios potenciales de una liberalizacién de las importaciones.
Segtin uno de estos modelos, los beneficios de una total liberalizaciéon de las importaciones
por parte de los paises industrializados, entre 2000 y 2005, serian del siguiente orden de
magnitud (Anderson et al. 2001):

. para India, China y Brasil, mas de 3.000 millones de délares para cada uno
. para América Latina, mas de 14.000 millones de ddlares

. para Africa subsahariana, més de 2.000 millones de délares

. para Indonesia, mas de 600 millones de délares

Por elevadas que sean estas cifras, no llegan a expresar en su totalidad los beneficios que se
derivarian de una reduccién de las barreras comerciales. Ello es debido a que no tienen en
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cuenta que las oportunidades de mercado podrian generar efectos dindmicos sobre la inver-
sién y la innovaciéon. En el caso de Brasil, un estudio que abarcaba sélo a nueve grupos de
productos, estimaba en 831 millones de ddlares las ganancias potenciales de la retirada de las
barreras comerciales estadounidenses.4

Las barreras comerciales de los paises industrializados afectan mas gravemente a los paises
més pobres. Las exportaciones de los 49 Paises Menos Adelantados (PMA) a los paises
industrializados se enfrentan con aranceles un 20 por ciento mas elevados como media que
el resto del mundo. Esta cifra se eleva al 30 por ciento para las exportaciones de productos
manufacturados (FMI y Banco Mundial 2001a). Los PMA estin perdiendo unos 2.500 millo-
nes de ddlares al afio en posibles ganancias por exportaciones, como consecuencia de los ele-
vados niveles de proteccion arancelaria de Canadi, la UE, Japén y Estados Unidos.

Estas pérdidas de los PMA contrarrestan los beneficios de la ayuda que reciben. En 1999, los
paises del Quad proporcionaron a los PMA casi 10.000 millones de délares en ayuda. Pero
por cada cuatro délares de ayuda, esos mismos paises recuperan uno mediante la imposicién
de restricciones comerciales a las exportaciones de los PMA. Esta incoherencia entre las poli-
ticas comerciales y de ayuda de los paises industrializados llega a alcanzar en algunos casos
proporciones absurdas: las restricciones comerciales de Canada cuestan a los PMA unos
1.600 millones de délares en pérdida de ingresos por exportacion, lo que representa unas
cinco veces el nivel de la ayuda que proporciona Canada a los PMA (Oxfam 2001a).

Mejorar sus oportunidades de acceso a los mercados podria ayudar a revertir la implacable
marginacién de los PMA en el comercio internacional. Proporcionar acceso libre de arance-
les y de cuotas a todos los productos exportados por los PMA que ahora afrontan picos aran-
celarios en los paises industrializados, generaria un incremento de un 11 por ciento en las
exportaciones totales de los PMA (Hoekman et al. 2001). Estas ganancias se derivarian de un
incremento de la exportacion de textil y confeccién a Estados Unidos y Canada. Los exporta-
dores de productos agrarios de los PMA también se beneficiarian de un mejor acceso a los
mercados de la UE y Japén, en especial en el caso del azticar y de algunos cereales. El coste
para otros paises en desarrollo seria minimo, ascendiendo a menos de un o,1 por ciento del
total de sus exportaciones. Para los paises industrializados, generaria beneficios para los con-
sumidores y un coste minimo para los productores. En cambio, el aumento en el total de las
exportaciones de los PMA se traduciria en mayores oportunidades de empleo y medios de
ganarse la vida para los pobres, asi como en un aumento de los ingresos de los gobiernos
empobrecidos.

A pesar del reducido coste que supondria mejorar el acceso a los mercados, y de las repeti-
das promesas de actuar de los gobiernos del Norte, poco se ha hecho hasta ahora. Los paises
industrializados se han comprometido reiteradamente a proporcionar acceso libre a todas las
exportaciones de los paises mas pobres del mundo. Sin embargo, hasta la fecha, la gran
mayoria de sus iniciativas han excluido los productos clave de interés para los PMA. Tan solo
Nueva Zelanda ha abierto completamente sus mercados a todos los productos exportados
por los PMA.

Un factor que impide el desarrollo de oportunidades de acceso a los mercados es la presion
proteccionista orquestada por grupos de presion politicamente poderosos. La iniciativa de
2001 de la UE «Todo Menos Armas» (TMA) pretendia en un principio proporcionar de
forma inmediata un acceso libre a los mercados para todas las exportaciones de los PMA que
no fueran de caracter militar. Sin embargo, a raiz de una campafia conjunta de los produc-
tores europeos y los exportadores tradicionales del Caribe, que temieron perder mercado, se
modificé la propuesta de manera que para tres productos importantes (arroz, aziicar y pla-
tanos) el acceso libre para los PMA se retrasara hasta ocho afios.

Gracias a la aplicacién de la iniciativa TMA, algunos PMA han encontrado oportunidades
para exportar. Mozambique, por ejemplo, que habia estado excluido del mercado del aztcar
de la UE, tiene ahora un cierto acceso (limitado por una cuota) durante los ocho afios de tran-
sicién, es decir, hasta 2009. Se espera que con ello se proporcione a Mozambique un nuevo
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mercado de exportacion para varios miles de toneladas de azticar al afio, lo que podria gene-
rar 8.000 nuevos puestos de trabajo en las plantaciones y en la industria azucarera. Estos tra-
bajos beneficiardn a personas que viven en la pobreza en areas rurales donde hay pocas alter-
nativas de trabajo, y ayudara a estimular la economia rural (Hazeleger 2001, Hanlon 2001).
No obstante, los beneficios de un acceso sin restricciones habrian sido mucho mayores.

Demasiado a menudo, las concesiones comerciales llevan aparejadas condiciones que limi-
tan su alcance para mejorar las exportaciones de los paises en desarrollo. La Ley de
Crecimiento y Oportunidades para Africa (AGOA) de Estados Unidos proporciona acceso
libre para una serie de productos exportados por 39 paises PMA africanos. Sin embargo, s6lo
pueden optar productos «no sensibles», y éstos se enfrentan con unas condiciones estrictas.
Por ejemplo, se requiere el uso de tejidos e hilo de Estados Unidos en las exportaciones afri-
canas de textil y prendas de vestir. Mds atin, los paises africanos que quieren optar a expor-
tar bajo la AGOA se encuentran con condiciones como abrir sus mercados al comercio y las
inversiones de Estados Unidos, y aplicar reformas econémicas basadas en el mercado.

Las barreras a las que se enfrentan los paises en desarrollo

El IDR muestra el alcance de las barreras comerciales a las que se enfrentan los paises en
desarrollo, pero al considerar sélo valores medios, subestima tanto la dimensién de la pro-
teccién del Norte como los costes que supone para los paises en desarrollo. Entre las princi-
pales barreras se encuentran los aranceles, los aranceles escalonados, las barreras no aran-
celarias, las normas que deben cumplir los productos y las acciones antidumping.

Aranceles

Los aranceles son impuestos a las importaciones que entran en un pais. Al incrementar
el precio de los bienes importados en el mercado doméstico, protegen a los productores
locales de estos bienes o similares (y a sus proveedores) de la competencia extranjera.
Los aranceles también suponen ingresos para el Estado.

Los paises industrializados han reducido el nivel medio de su proteccién arancelaria de apro-
ximadamente un 10 por ciento a comienzos de los ochenta, a un 5 por ciento en 1999. Sin
embargo, se imponen aranceles mucho maés altos a productos de especial interés para los
paises en desarrollo, en concreto a alimentos basicos, tabaco, algunas bebidas, frutas y ver-
duras, productos de la industria alimentaria —incluyendo zumos de frutas y carne envasada—
textil, ropa y calzado (Banco Mundial 2001a). Son los llamados picos arancelarios, que pue-
den exceder el cien por cien, o incluso mas. La UE aplica un arancel del 250 por ciento a los
productos de carne, y Estados Unidos y Canada imponen aranceles que superan el 120 por
ciento a los cacahuetes y a los productos de carne, respectivamente. En Japon, los zapatos de
cuero se enfrentan con aranceles de hasta un 160 por ciento, y s6lo cantidades muy limita-
das de exportaciones de los paises en desarrollo pueden entrar en el pais pagando la mitad
de esa tasa.

Aranceles escalonados

Los aranceles que se incrementan en funciéon del nivel de elaboracién del producto, son espe-
cialmente perjudiciales. Desincentivan la inversion encaminada a conseguir un mayor valor
afiadido a nivel local, al tiempo que desalientan la diversificacién. Con ellos se deja atrapa-
dos a muchos paises en desarrollo en los mercados de materias primas, que se caracterizan
por su inestabilidad y por unos precios mundiales bajos, que se siguen deteriorando. Como
hemos visto en el capitulo 3, esto supone un camino practicamente garantizado hacia la mar-
ginacién en el comercio mundial. La retirada de los aranceles escalonados permitirfa que los
paises en desarrollo recibieran un porcentaje mayor del beneficio de las exportaciones, lo que
por su parte generaria empleo local y oportunidades de inversion.

El sector de la comida elaborada se ve especialmente afectado por los aranceles escalonados.
En la UE y Japon, los aranceles a los productos alimentarios manufacturados completamen-
te elaborados, doblan los de los productos en su primer estado de elaboracién. En Canadi,
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los aranceles sobre los alimentos elaborados son 13 veces superiores a los de los productos
sin procesar. El 30 por ciento de los picos arancelarios aplicados en la UE protegen a la
industria alimentaria. Estos aranceles oscilan entre el 12 y el 100 por cien, afectando a los
productos elaborados a base de aziicar, los cereales y la fruta envasada. La situacién es simi-
lar en Estados Unidos, donde la industria alimentaria acapara una sexta parte de todos los
picos arancelarios, incluyendo el zumo de naranja (30 por ciento) y la mantequilla de
cacahuete (132 por ciento). En Japon, el 40 por ciento de todos los picos arancelarios prote-
gen su industria alimentaria, afectando a una amplia variedad de productos, que van desde
el cacao en polvo y el chocolate, a la carne envasada y los zumos de frutas (UNCTAD 2000a).

A pesar de que en muchos paises en desarrollo la elaboracién de alimentos es una industria
de exportacion clave, la mayor parte de sus exportaciones se concentran en el primer estado
de procesamiento, cuyo valor afiadido es relativamente menor. Tan solo un 5 por ciento de
las exportaciones agrarias de los PMA corresponden a productos alimentarios con un proce-
so de elaboracién mas avanzado; y s6lo un 17 por ciento si se considera el conjunto de los
paises en desarrollo. Por el contrario, los productos alimentarios elaborados, con un mayor
valor ahadido, constituyen el 32,5 por ciento de las exportaciones agrarias de los paises indus-
trializados (ibid).

Barreras no arancelarias

Las barreras no arancelarias (BNA) constituyen con frecuencia un obsticulo mas significati-
vo para las exportaciones de los paises en desarrollo que los aranceles, que estin descen-
diendo. En las BNA se incluyen restricciones cuantitativas como las cuotas de importacion,
las restricciones estacionales, las normas de origen (ver en el apartado ‘Mejorar el acceso a
los mercados de la UE y de Estados Unidos’) y una amplia gama de condiciones que deben
cumplir los productos. Las BNA pueden ser tan efectivas como los aranceles a la hora de res-
tringir las exportaciones de los paises en desarrollo, pero son menos transparentes. Por
ejemplo, el verdadero nivel de proteccién que se proporciona a la industria europea se eleva
desde el 5,1 por ciento si se consideran sé6lo los aranceles, hasta el 9 por ciento si se tienen
en cuenta los aranceles y las barreras no arancelarias (Messerlin 2001).

Los boicots de los consumidores pueden funcionar como efectivas barreras no oficiales, cau-
sando efectos devastadores en el comercio de los paises en desarrollo. Un ejemplo es la cam-
pafia del grupo de presiéon estadounidense People for the Ethical Treatment of Animals
(PETA) en contra del uso de cuero procedente de India, por motivos de crueldad con los ani-
males. Como resultado se prohibié utilizar el cuero de este pais en productos importados por
importantes empresas europeas y estadounidenses —incluyendo Gap, Marks and Spencer y
Clarks— lo que ha supuesto una reduccién de un 77 por ciento en las exportaciones de cuero
de India, con los consiguientes efectos negativos sobre las vidas de 2,5 millones de personas
empleadas en el sector.

Normas que deben cumplir los productos

Cuando exportan a los paises industrializados, los paises en desarrollo tienen que cumplir
rigurosas normas sanitarias y de seguridad, especialmente cuando se trata de productos
agrarios. La mayor parte de estas normas pretenden verdaderamente proteger la salud pabli-
ca. Sin embargo, se pueden aplicar de forma que reduzcan la capacidad de los paises en desa-
rrollo para aprovechar las oportunidades de exportar, dejandoles fuera de mercados impor-
tantes. Un estudio reciente del Banco Mundial (Otsuki et al. 2001) mostraba que la aplica-
cién de las nuevas normas de la UE para proteger a los consumidores de la aflatoxina (un
carcinégeno natural) va a costar a los exportadores africanos de nueces, cereales y frutos
secos 670 millones de délares al afio, sin aportar beneficios significativos para la salud.

Este tipo de normas crean problemas a los paises en desarrollo porque a menudo carecen de
capacidad para cumplirlas. La legislaciéon que las regula puede ser compleja, y requiere un
detallado conocimiento legal y cientifico para interpretarla. Las normas pueden abarcar
aspectos tan variados como requerimientos de empaquetado, aditivos permitidos, higiene de
los alimentos, normas de procesado o residuos de pesticidas. Controlar y aplicar estas nor-
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Cuadro 4.1
La UE bloquea las exportaciones de ropa de cama de India

En agosto de 2001, una decision de la OMC consider¢ injustificados los aranceles anti-
dumping que la UE venia imponiendo desde 1997 a las importaciones de ropa de cama pro-
cedentes de India. A raiz de ello, los aranceles fueron suspendidos, pero ya habian causa-
do un efecto devastador sobre las empresas indias y sus trabajadores.

Una de las empresas afectadas fue Anglo-French Textiles, situada en la ciudad de
Pondicherry, un puesto francés hasta 1954, en el sur de India. Pondicherry tiene una pobla-
cion de unos 400.000 habitantes, y ocupa el séptimo lugar en el pais en la produccion de
ropa de algodon. En 1997, Anglo-French Textiles empleaba a 6.000 personas; y se estima
que 30.000 mas se beneficiaban indirectamente, bien suministrando servicios o materiales
a la fabrica, o porque algiin miembro de la familia trabajaba alli.

El principal mercado de Anglo-French Textiles era el Reino Unido, pais al que suministraba
ropa de cama para el Servicio Nacional de Salud y la industria hotelera. La empresa no fue
capaz de seguir exportando al Reino Unido, una vez que la UE impuso a sus exportaciones
aranceles antidumping del 25 por ciento. Entre 1997 y 2000, su volumen de ingresos cayo
en mas de un 60 por ciento, de 11 a 4 millones de dolares. Durante el mismo periodo de
tiempo, al verse obligada a cerrar una serie de departamentos de costura, la empresa redu-
jo en mas de 1.000 los empleos, introduciendo esquemas de bajas voluntarias y congelan-
do las contrataciones. Esto ha supuesto la pérdida de oportunidades de empleo para posi-
bles trabajadores, asi como un impacto global negativo sobre la economia de la ciudad de
Pondicherry, donde Anglo-French Textiles es la mayor industria generadora de empleo.

Desde la suspension de los aranceles antidimping de la UE en agosto de 2001, Anglo-
French Textiles esta tratando de reconstruir su participacion en el mercado britanico. Sin
embargo, la administracion de la empresa piensa que le llevara al menos dos afos conse-
guir el mismo nivel de encargos europeos que tenia antes de la accion antidimping. En las
normas de la OMC no existen disposiciones para que las empresas afectadas puedan bus-
car una compensacion por las perdidas que les han ocasionado.

(Fuente: Comunicacion privada con el director de exportacion de Anglo-French Textiles).

mas requiere una experiencia cientifica y técnica de la que no suelen disponer los paises
pobres. Cumplir las normas no es barato: para algunos productos agrarios, el coste de apli-
car los requerimientos legislativos —incluyendo los test y la certificacién— puede ascender al
10 por ciento del coste total del producto (DFID 2001). Con frecuencia, incluso los paises
industrializados encuentran dificultad para cumplir con una aplicacién rigurosa de las nor-
mas. Por ejemplo, los exportadores estadounidenses de fruta fresca se han quejado frecuen-
temente de que la UE aplica las normas de la forma més estricta posible, utilizindolas de
hecho como una barrera no arancelaria (BER 2001).

En algunos casos, las normas tienen un resultado abiertamente proteccionista, sea intencio-
nadamente o por su disefio. Basta considerar el caso del siluro (una variedad local de pez) de
Vietnam. En los tltimos afios, los cultivadores de peces de este pais han conseguido ganar-
se la vida gracias al aumento de las exportaciones de este pescado a Estados Unidos. Sin
embargo, en noviembre de 2001, una campana de la industria estadounidense del siluro per-
suadi6 al Congreso para que cambiara la definicién de éste de forma que la especie vietna-
mita quedaba excluida, a pesar de un pronunciamiento del Departamento de Agricultura
estadounidense en el sentido de que no hay motivos cientificos para esta decision. Esta dis-
cutible restriccién es una amenaza para el medio de vida de 15.000 familias vietnamitas que
han invertido los ahorros de su vida en la compra de las jaulas flotantes necesarias para la
produccion.
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Las normas para los productos perjudican seriamente el medio de vida de mucha gente. Las
organizaciones de comercio justo que tratan de promover programas a pequefia escala de
produccién de miel en Africa, han visto socavados sus esfuerzos por las estrictas condicio-
nes de la UE sobre el control de residuos de pesticidas. En algunos casos, el principio de pre-
caucion se lleva al extremo. En 1997, la respuesta de la UE a una epidemia de célera en el
este de Africa fue prohibir la importacién de pescado desde cualquier pais de la regién, sin
una investigacién previa de su posible peligro. A raiz de una intervencion de la Organizacién
Mundial de la Salud, que indicaba que era improbable que el pescado fuera un medio de
transmision del célera, se levantd la prohibicién. Lamentablemente, ya se habia causado un
dafio importante. Las exportaciones de pescado desde Kenia a la UE cayeron en un tercio,
perjudicando el medio de vida de 40.000 pescadores y sus familias, asi como a la industria
que procesa el pescado y a otras afines.

Medidas antidamping

El acuerdo antidiimping de la OMC permite a los paises miembro protegerse frente a la com-
petencia injusta de productos cuyo precio se ha bajado artificialmente. En términos genera-
les, su objetivo es evitar que los paises y las empresas consigan una ventaja injusta vendien-
do productos a precios reducidos artificialmente; por ejemplo, mediante subsidios. Por des-
gracia, el acuerdo es lo suficientemente vago como para permitir el inicio de acciones anti-
damping incluso sobre una base falsa. Los paises en desarrollo han sido el primer objetivo.

El dimping se define como la venta de un producto en otro pais, a precios inferiores a los
del mercado nacional del pais exportador. El acuerdo de la OMC permite que los miembros
respondan imponiendo multas, o aranceles antidimping, que aumentan el precio de las
importaciones con relacién a los precios nacionales. Normalmente, las investigaciones se
inician a raiz de quejas presentadas por las empresas o por las organizaciones industriales
afectadas. Los aranceles antidimping se pueden imponer durante un periodo de hasta cinco
afios. Desde que se firm6 el nuevo acuerdo de la OMC en 1995, la UE y Estados Unidos han
iniciado 234 acciones antidamping en contra de paises en vias de desarrollo. Aunque algu-
nos de los paises en desarrollo mas grandes, como Argentina y Brasil, también han empe-
zado a utilizar las acciones antidamping, otros muchos son el objetivo de las acciones
emprendidas por los paises industrializados. Los datos preliminares correspondientes a
2001, sugieren que los paises ricos estdn aumentando una vez mas su actividad antidam-
ping. Durante los primeros seis meses del afio, Estados Unidos y Canada han abierto un ele-
vado ntimero de casos (OMC 2001¢).

Estados Unidos ha desarrollado algunas de las estrategias mas imaginativas para abusar de
la letra y el espiritu de las disposiciones antidimping de la OMC. Bajo la legislacién conoci-
da como Enmienda Byrd, las autoridades aduaneras cobran los aranceles antidimping, y
después los transfieren a las empresas estadounidenses que han alegado el dafio, proporcio-
nandoles de hecho un subsidio. Esta prictica es objeto de una disputa en el seno de la OMC,
a raiz de las quejas presentadas desde nueve paises —incluyendo Brasil, Tailandia, India e
Indonesia— que se han visto perjudicados.

Para las industrias que tienen influencia politica, las acciones antidimping proporcionan
una solucién rapida frente a la presién de una competencia intensificada por la globalizacién
y el cambio tecnoldgico. Los paises en desarrollo son a menudo un objetivo preferencial por-
que carecen de capacidad para ejercer represalias. Por ejemplo, la industria del acero de
Estados Unidos ha dirigido acciones antidimping contra el acero laminado de Brasil, a pesar
de que representa menos del 1 por ciento del mercado estadounidense.

El procedimiento para establecer el dimping es complejo y costoso, por lo que muchos
paises en desarrollo tienen dificultades para recusar las medidas antidimping impuestas
por los paises industrializados. Sin embargo, el impacto de los aranceles antidimping
sobre un exportador de un pais en desarrollo puede ser devastador: caerdn las exportacio-
nes y la produccién, con el resultado frecuente de una pérdida de empleo en la empresa
(cuadro 4.1). Puede haber efectos que golpeen a la economia de forma mas amplia, afec-
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tando a los proveedores de la empresa en cuestién. Y el futuro de la empresa exportadora
puede ser incierto, viéndose afectadas la inversion, la expansiéon de la produccién y las
futuras exportaciones.

Comercio Sur-Sur y «regionalismo abierto»

El proteccionismo de los paises de renta alta es especialmente perjudicial para los paises en
desarrollo, por razones obvias: la mayor parte de las exportaciones de los paises en desarro-
llo van dirigidas al mundo industrializado y, por definicién, el poder adquisitivo en los pai-
ses ricos es mas alto. Sin embargo, los paises en desarrollo también se encuentran con pro-
blemas cuando comercian entre ellos. El comercio Sur-Sur ha aumentado en las dos tltimas
décadas. En 1999, suponia el 40 por ciento de las exportaciones de los paises en desarrollo,
frente al 26 por ciento de 1980. Pero el crecimiento de los vinculos comerciales entre los pai-
ses en desarrollo se ha visto frenado por restricciones a la importacién. La media de los aran-
celes aplicados por los paises en desarrollo a las exportaciones de manufacturas de otros pai-
ses en desarrollo, supera en mas de tres veces a la media de los aranceles impuestos por los
paises ricos. Los aranceles de los paises en desarrollo para las exportaciones agrarias de otros
paises pobres son también mayores (Banco Mundial, 2001a).

Los acuerdos comerciales a escala regional son una posible via para estrechar los vinculos
comerciales, pero la regionalizaciéon toma formas diversas; no siendo todas ellas favorables
para el mundo en desarrollo. En cierto modo, es exagerado hablar de una economia global.
Una parte creciente de la actividad econémica tiene lugar entre regiones, y bajo normas esta-
blecidas en acuerdos regionales de comercio (ARC). La visiéon dominante es que el «regio-
nalismo abierto», o acuerdos regionales que extienden el libre comercio, es bueno para la
globalizacién y bueno para los paises pobres. Esta vision es errénea: el regionalismo abierto
es casi una contradiccién en si mismo, ya que la preferencia regional implica discriminacién.
Y lo que es mas importante, el regionalismo estd teniendo una influencia enorme en el acce-
so al mercado y en la distribucién de los beneficios del comercio.

Los ARC son sistemas de preferencias comerciales en los que sus miembros comparten ven-
tajas entre ellos que no conceden a otros, excepto sobre la base de una negociacion. En la
Unién Europea, mas de dos terceras partes del comercio de mercancias se lleva a cabo sobre
la base de preferencias internas. Estados Unidos, Canadid y México —los miembros del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)- también comercian sobre todo
entre ellos. Mas de la mitad de sus exportaciones y casi la mitad en el caso de las importa-
ciones las realizan dentro del tratado.

Los paises en desarrollo han organizado sus propios grupos de comercio regionales, que,
en algunos casos, han ayudado a estimular un comercio intra-regional. En América Latina,
una quinta parte de las exportaciones de los cuatro miembros de Mercosur (Argentina,
Brasil, Uruguay y Paraguay) se realiza entre ellos. En el Sudeste asiatico, los paises miem-
bros de ASEAN realizan en torno a una cuarta parte de sus exportaciones con otros miem-
bros del bloque de comercio regional.> En Africa occidental, se han dado pasos hacia una
unién aduanera y, en esta regiéon y en el sur del continente, los ARC han propiciado un
aumento del comercio, aunque su alcance sigue siendo limitado. En el sur de Asia, los
ARC estin menos desarrollados. S6lo un 4 por ciento de las exportaciones de los miem-
bros de la Asociacién de Asia del Sur para la Cooperacién Regional (SAARC)
—Bangladesh, India, Nepal y Pakistin— se realiza en el contexto del tratado, igual que a
comienzos de los noventa.

Durante la década de los noventa, la expansién de la globalizacién estuvo acompafiada por
una proliferaciéon de acuerdos comerciales regionales y sub-regionales. La UE ha cerrado
recientemente acuerdos de libre comercio con México, y ha iniciado negociaciones con
Mercosur. Por otra parte, el nuevo Acuerdo de Cotonou vincula a la UE con 771 estados pobres
de Africa, Caribe y Pacifico (ACP). Su amplia red de preferencias abarca ya a casi todos los
paises del mundo. En Estados Unidos, el «regionalismo abierto» también ha surgido como
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una prioridad de su politica comercial. La Administracién Bush ha dado un renovado impul-
so a los planes para extender el TLCAN a través de las Américas, con el objetivo de conseguir
un Area de Libre Comercio para las Américas en el afio 2005.

¢Qué implicaciones tiene todo esto para la distribucion de los beneficios del comercio inter-
nacional? Seguin la teorfa dominante, todos los paises se beneficiaran, ya que se asume que
la liberalizacién comercial promueve el crecimiento. Dejando aparte esa dudosa perspectiva,
la realidad sigue siendo que algunos ganan mucho mas que otros. Consideremos el caso del
TLCAN. En 1992, México exportaba textil y prendas de vestir a Estados Unidos por valor de
1.000 millones de délares. Durante los 9o, esa cifra ascendi6 a 10.000 millones de délares.
En el mismo periodo de tiempo, las exportaciones de textil y ropa desde Bangladesh e India
crecieron mucho més lentamente, de 2.000 a 5.000 millones de délares. El TLCAN puede
haber generado comercio, pero se ha influido en el mercado en beneficio de México y en con-
tra de dos de los paises més pobres del mundo, con implicaciones negativas para su partici-
pacion en el mercado mundial. Bangladesh también se va a ver afectado negativamente por
la Ley de Comercio y Desarrollo de América de 2000, que ha extendido las preferencias
sobre textiles a competidores en el Caribe.

Los ARC pueden convertirse en vehiculos para el proteccionismo y para normas comercia-
les que son intrinsecamente malas para los paises pobres, como veremos en el capitulo 8.
Frente a las pricticas proteccionistas, son los paises en desarrollo los que corren un mayor
riesgo por tratarse de los socios mas débiles del sistema mundial de comercio. Pero hay otras
formas por las que los ARC pueden influir sobre los beneficios del comercio en favor de los
paises ricos. Por ejemplo, la UE ha negociado acceso preferencial a los mercados de México
y Surdafrica, pero ninguno de estos paises disfruta de acceso privilegiado al otro mercado, lo
que da una ventaja obvia a los exportadores europeos.

Potencialmente, los ARC podrian reforzar de varias formas la posiciéon de los paises en
desarrollo. Pueden crear centros dinidmicos de crecimiento, sustentando vinculos entre
empresas y productores en las regiones en desarrollo. Pueden también diversificar el ries-
go, disminuyendo la dependencia de un reducido ntimero de mercados del Norte, y redu-
cir la vulnerabilidad frente a una pérdida en esos mercados. Pero en su forma actual, los
ARC estan ayudando a incrementar, mas que a reducir, las desigualdades en el comercio
mundial.

Textil y prendas de vestir: como no acabar
con el Acuerdo Multifibras

El sector textil y de la confeccién es la principal fuente de exportacion de manufacturas, en
precio, para los paises en desarrollo. Para muchos de ellos, la forma en que los paises ricos
gestionan estos mercados es una medida de su enfoque del comercio y el desarrollo.
Justificadamente, ven el Acuerdo Multifibras (AMF) y el fracaso de los paises industrializa-
dos para acabar con él como uno de los ejemplos mas patentes de los dobles raseros en el
comercio internacional.

El Acuerdo Multifibras

Desde 1974, este acuerdo ha regulado el comercio de textil y prendas de vestir. Desde sus
inicios, el AMF ha sido una clara orientacién para los principios que sostienen todo el sis-
tema de comercio multilateral. Es intrinsecamente proteccionista en su concepcion, y dis-
criminatorio en su aplicacién, en el sentido de que va dirigido en contra de los paises en
desarrollo.

En esencia, se trata de un sistema de cuotas que restringe la cantidad de productos de textil
y ropa que entra en los mercados de Canadi, la UE, Noruega y Estados Unidos. Durante las
conversaciones sobre comercio mundial de la Ronda Uruguay, los paises industrializados
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acordaron su eliminacién progresiva. El Acuerdo sobre los Textiles y el Vestido (ATV) de la
OMC prevé su retirada en cuatro fases, entre 1995 y 2005. Lamentablemente, los paises
importadores han aprovechado cada resquicio del acuerdo, y algunos mas, para retrasar la
liberalizacion.

Para los paises en desarrollo, el ATV fue un mal acuerdo que reflejaba su desigual fuerza en
las negociaciones. La eliminacién de las cuotas tenia trampa, ya que el acceso libre de cuo-
tas para aproximadamente la mitad de todas las importaciones entra en vigor al final del
periodo de aplicacién. Bajo el ATV, se supone que los paises industrializados eliminarian las
cuotas de importacién de al menos el 51 por ciento de sus importaciones de textil y confec-
cién, en enero de 2002. Aunque la UE y Estados Unidos cumplan técnicamente con este
compromiso, habrin eliminado las cuotas para sélo el 12 por ciento de las importaciones de
textil y confeccién que previamente estaban restringidas por cuotas de importacién bajo el
AMEF. Esto es asi porque han dado prioridad a la «liberalizacién» de aquellas categorias de
productos que los paises en desarrollo apenas exportan, como los paracaidas, y a la elimina-
cién de aquellas cuotas de importaciéon que los paises en desarrollo no han sido habitual-
mente capaces de completar.6 Noruega es la Ginica excepcién, ya que ha retirado unilateral-
mente todas las cuotas en cuatro afios.

Estados Unidos, en contra del requerimiento del ATV en el sentido de que los miembros de
la OMC permitan un ajuste continuado y el aumento de la competencia en sus mercados, ha
declarado al comienzo del proceso ATV que «aseguraria que la integracién de los productos
mas sensibles se retrase hasta el final del periodo de diez afios». De igual modo, la politica
de la UE ha «considerado apropiado retener el control sobre las cuotas con vistas a mante-
ner la posibilidad de utilizarlas como una baza en las negociaciones para conseguir mejor
acceso a los mercados en terceros paises».”

Aunque Canadi, la UE y Estados Unidos han liberalizado algunos productos que estaban
previamente restringidos por cuotas de importacion, éstos tienden a ser hilos y tejidos de
bajo precio en lugar de prendas de vestir de precio mas alto. En enero de 2002, sélo el 12
por ciento de los productos liberalizados por Estados Unidos y Canada serdn prendas de
precio elevado, una proporcion que asciende hasta el 18 por ciento en el caso de la UE.8 En
conjunto, se estima que en 2004 los 11 principales paises en desarrollo exportadores de tex-
til y ropa afrontaran todavia cuotas en mas del 8o por ciento de sus exportaciones a los pai-
ses industrializados (Spinanger 1999). Estas ticticas dilatorias tendrdn como resultado un
importante ajuste en enero de 2005, con la eliminacién de todas las cuotas de importacién
para alrededor del 8o por ciento de los articulos textiles y de ropa que previamente estaban
restringidos, en lugar de un ajuste escalonado como estaba previsto originariamente. Los
paises en desarrollo exportadores temen que esto pueda disparar una creciente resistencia
politica a la liberalizacién en los paises industrializados importadores, y la imposiciéon de
nuevas medidas proteccionistas como las acciones antidimping, afiadidas a los ya altos
aranceles.

Otra amenaza que se deriva de un cambio rapido de las normas comerciales en las indus-
trias del textil y la confeccién es que los costes del ajuste recaerdn sobre las mujeres, muchas
de las cuales trabajan en casa y son por tanto ignoradas por las autoridades gubernamenta-
les. El desequilibrio de género a todos los niveles en la fuerza de trabajo, resta valor al empleo
flexible y a las mujeres que trabajan en casa, y tiende a hacer invisible a los ojos de los que
elaboran las politicas, el impacto de los cambios sobre el bienestar y el medio de vida de la
gente.9

Aparte de la inminente injusticia que supone que los paises industrializados no cumplan sus
compromisos, los paises en desarrollo seguiran encontrandose con problemas, incluso des-
pués de la desaparicion de las cuotas del AMF. Los aranceles medios sobre las exportaciones
de textil y confeccién serdn del 12 por ciento, tres veces més altos que la media general de los
aranceles de productos industriales. Una reduccién de la protecciéon arancelaria, junto con la
eliminacién del AMF, podria generar un crecimiento en las exportaciones de textil y confec-
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cién de muchos paises en desarrollo, con un impacto positivo en el empleo, la inversién y la
reduccion de la pobreza.

Ganadores y perdedores en la eliminacion del AMF: el caso de Bangladesh

La eliminacién del AMF generard un complicado panorama de ganadores y perdedores. Los
paises en desarrollo, en su conjunto, pierden con el AMF. Sin embargo, algunos se han
beneficiado de las cuotas, ya que éstas proporcionan la entrada en un mercado protegido. Es
una prioridad urgente gestionar la eliminacién del acuerdo de manera que se maximicen los
beneficios y se minimicen los costes.

Ninguin pais puede perder tanto como Bangladesh, que desarrolld su sector de exportaciéon
de confeccion sobre la base de un acceso garantizado al mercado de los paises industriali-
zados bajo el sistema de cuotas del AMF, que protege sus empresas de la competencia de
India y China. Las exportaciones de ropa representan tres cuartas partes de las exporta-
ciones totales del pais, habiendo crecido desde un millén de délares en 1978 hasta 4.000
millones de délares en 2000. Mas de 1,5 millones de personas, la mayoria mujeres, tra-
bajan en esta industria. Se ha movilizado una considerable inversién nacional, asi como
extranjera, utilizando algunas empresas alta tecnologia para fabricar productos con un
mayor valor. A pesar de ello, Bangladesh ha encontrado dificultades para desarrollar
industrias nacionales complementarias, siendo su industria altamente dependiente de la
importacién de materiales (capitulo 2). Esto sitta al pafs en desventaja frente a competi-
dores que si lo han hecho.

Se teme que con la eliminacién del AMF, Bangladesh perdera inevitablemente parte de su
mercado en los paises industrializados en beneficio de otros exportadores, como India y
China. Esto podria dejar sin trabajo a un gran nimero de mujeres en Bangladesh, o forzar-
las a aceptar salarios mas bajos al tratar la industria de reducir sus costes de produccion.
Tienen pocas oportunidades mas para encontrar un medio de ganarse la vida.!® Esto tendra
un impacto inevitable sobre los niveles de pobreza del pais, no sélo para las mujeres direc-
tamente afectadas, sino también para sus familias, que dependen de las remesas que ellas
envian a casa desde la ciudad para pagar la comida, la escuela y la atencién sanitaria.

Mejorar el acceso a los mercados de la UE y de Estados Unidos!!

El Gobierno de Bangladesh y los paises donantes deben prestar atencién con urgencia al
desarrollo de una politica industrial que refuerce la industria local. Al mismo tiempo, la UE
y Estados Unidos podrian hacer mucho mas para reducir los costes del ajuste, mejorando los
términos en que los productos de Bangladesh entran en sus mercados. El 7o y el 25 por cien-
to, respectivamente, de sus exportaciones de prendas de punto, y el 46 y el 49 por ciento, res-
pectivamente, de sus exportaciones de ropa tejida tienen como destino los mercados de la
UE y Estados Unidos.

El principal problema al que se enfrenta Bangladesh en el mercado estadounidense es la con-
tinuacién de las cuotas restrictivas. Transcurrido mas de la mitad del periodo de aplicacién
del ATV, entorno al 7o por ciento del textil y la ropa exportados por Bangladesh a Estados
Unidos se siguen encontrando con estas barreras. La liberalizacién de las cuotas del AMF lle-
vada a cabo por Estados Unidos en las dos primeras fases de aplicaciéon del ATV (en 1995y
1998), no incluyé productos de interés para Bangladesh. La tercera fase (enero de 2002) libe-
raliz6 sélo dos articulos para los que Bangladesh se enfrentaba a cuotas: guantes y pantalo-
nes de seda. Esto significa que el 8o por ciento de las exportaciones de ropa de mayor valor
de Bangladesh seguirdn estando sujetas a cuotas hasta el final del acuerdo de la OMC (31 de
diciembre de 2004). Incluso en ausencia de cuotas restrictivas, las exportaciones de ropa de
Bangladesh a Estados Unidos se enfrentan a barreras arancelarias extremadamente altas.
Los aranceles para muchos productos de interés para Bangladesh llegan al 20 por ciento,
cinco veces mas altos que el arancel medio en Estados Unidos.

La UE proporciona un acceso preferencial a sus mercados a las exportaciones de ropa de
Bangladesh, eximiéndolas de su arancel de importacion, que es del 12,5 por ciento. Aun asf,
las estrictas normas de origen impuestas por la UE limitan la capacidad de Bangladesh para
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utilizar plenamente esa ventaja. Antes de 1996, la ropa de punto se enfrentaba a exigencias
altamente restrictivas en tres fases de transformacion, para tener derecho al acceso prefe-
rencial: aunque la fibra no tenia que ser originaria de Bangladesh, los tres procesos para
transformar la fibra en hilo, el hilo en tejido, y el tejido en prenda de vestir; tenian que desa-
rrollarse dentro del pais. Esto significaba que la capacidad de Bangladesh para utilizar su
acceso preferencial al mercado de la UE estaba limitada por su capacidad de producir el hilo
nacionalmente.

A raiz de la peticién de Bangladesh de mayor flexibilidad en las normas de origen, y una dis-
puta sobre su conformidad con las reglas, se llegd a un acuerdo provisional que prevalecié
entre 1996 y 1998; bajo el cual las normas se relajaron pero las exportaciones de ropa de
Bangladesh se limitaron por medio de cuotas. En 1999, la UE retir6 la restriccién por cuo-
tas y relaj6é sus normas de origen de manera que las exportaciones de ropa de punto de
Bangladesh hecha con hilo importado tenfan derecho al acceso preferencial al mercado. En
2000, la UE relajé atin mas sus normas de origen proporcionando acceso preferencial a los
paises de la Asociaciéon de Asia del Sur para la Cooperaciéon Regional (SAARC) sobre la base
de la «acumulacién regional». Esto significa que las exportaciones de ropa de Bangladesh
pueden tener derecho al acceso preferencial de la UE incluso si los tejidos utilizados han sido
importados de otros paises miembro de la SAARC, como India o Pakistin. Sin embargo, las
normas requieren que el valor afiadido en Bangladesh al producto final que se exporta sea
mayor que el valor afiadido de cualquiera de los materiales importados de otro pais de la
region. Como el valor afiadido local de las prendas de Bangladesh que utilizan tejidos impor-
tados generalmente es de sé6lo un 25-30 por ciento del valor total de exportacion, frente al 7o-
75 por ciento del valor que se deriva del tejido producido en India, la mayor parte de las
exportaciones de ropa de Bangladesh no tienen derecho al acceso preferencial libre de
impuestos al mercado de la UE.

Las siguientes medidas ayudarian a Bangladesh a prepararse para una mayor competencia
en los mercados de exportacién una vez terminado el AMF, y servirian para proteger los tra-
bajos de mas de un millén de mujeres:

. Retirar todos los aranceles y cuotas restrictivas en Estados Unidos.

. Relajar las normas de origen de la UE para las exportaciones de Bangladesh, de mane-
ra que puedan tener derecho al acceso preferencial (libre de aranceles) al mercado.
Esto supone reducir el requisito del valor afiadido localmente, bajo la acumulacién
regional.

. Proporcionar asistencia técnica y financiera para apoyar al Gobierno de Bangladesh en
el desarrollo de una industria competitiva de exportaciéon de ropa, invirtiendo en recur-
sos humanos y equidad de género; y creando, por ejemplo, la capacidad nacional de
producir tejido y otros materiales.

Comercio agrario: dumping sobre los pobres

El comercio agrario y las normas que lo rigen tienen una influencia importante sobre la
pobreza. La mayor parte de la poblacién mundial que sobrevive con menos de un délar
al dia, vive en areas rurales; la mayoria trabajando como pequefos productores agrarios.
Miés de dos terceras partes de las mujeres trabajan en la produccién agraria. Muchos
pequefios productores pobres producen principalmente para los mercados nacional y
regional. Su medio de vida depende estrechamente del funcionamiento de los mercados
locales, y de politicas nacionales que promuevan eficazmente el desarrollo rural propor-
cionando infraestructuras y una justa distribucién de los bienes productivos como la tie-
rra y el crédito (capitulo 3). Pero una proporcién significativa de los agricultores de los
paises en desarrollo producen para los mercados de exportacién, utilizando sus ingresos
para pagar la atencién sanitaria y la educacién, y para comprar sus bienes esenciales. Las
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normas internacionales de comercio afectan de forma crucial el medio de vida de estos
agricultores.

A pesar del crecimiento de la exportacién de manufacturas en los paises en desarrollo, la
agricultura sigue suponiendo mas de una tercera parte de los ingresos por exportaciéon en
aproximadamente la mitad de todos los paises en desarrollo. Estas exportaciones pueden
jugar un papel importante en la reducciéon de la pobreza. Generan renta y empleo para fami-
lias vulnerables, creando oportunidades que de otra forma no existirian. Pero no sélo las
exportaciones tienen un impacto sobre la pobreza: las condiciones en que los paises impor-
tan productos agrarios también son importantes, en buena medida porque influyen en los
precios locales.

Muchos paises en desarrollo tienen una obvia ventaja comparativa en la agricultura; atin asf,
no han incrementado significativamente su participacion en el comercio mundial como ha
ocurrido con las manufacturas. En los 17 afios anteriores a 1997, la participacién del mundo
en desarrollo en los mercados agrarios mundiales crecié un 1 por ciento; siendo sélo del 43
por ciento en 1999. Aunque esta participacién sigue creciendo lentamente, los paises indus-
trializados retienen una parte desproporcionadamente elevada del mercado, en especial si se
considera su baja dependencia de la agricultura como fuente de riqueza econémica, de
empleo y de exportaciones.

Ningtn sector del comercio mundial estd mas distorsionado que la agricultura. Los merca-
dos mundiales estan dominados por los paises industrializados —para los que la agricultu-
ra representa una cantidad insignificante de su PIB, empleo e ingresos por exportaciones—
gracias en gran parte a los fuertes subsidios (grafico 4.3). Como resultado, los productores
de los paises en desarrollo sufren precios bajos, pérdida de mercado y una competencia
injusta en los mercados locales. La reforma del comercio agrario es uno de los requisitos
basicos para hacer que el comercio internacional trabaje en favor de los pobres. Son de
especial interés:

. el grado y la naturaleza de los subsidios de los paises ricos
. la practica continua del dimping en la exportacién

. el impacto del dmping en los paises en desarrollo.

Grafico 4.3

Importancia de la agricultura

en términos de PIB, empleo y
exportaciones en los paises ricos
y en los paises pobres.

Fuente: OCDE, FAO
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La dimension de los subsidios

La agricultura es, con mucho, el sector del comercio internacional mas fuertemente subsi-
diado y protegido. En 2000, los subsidios de los paises ricos a sus agricultores ascendieron
a 245.000 millones de ddlares. Esto representa unas cinco veces el valor del flujo anual de la
ayuda. Durante las conversaciones sobre comercio mundial de la Ronda Uruguay, los paises
ricos prometieron cortar los subsidios agrarios. Han hecho lo contrario. Este sector es el
unico en que la «liberalizacién» ha significado un aumento de los subsidios, al menos en los
paises ricos.

Desde 1986-88, en la mayoria de los paises industrializados la partida presupuestaria total
para apoyar la agricultura se ha incrementado.’ Los subsidios a la agricultura toman una
amplia variedad de formas. Si bien la intervencién gubernamental en la agricultura —tanto
en los paises en desarrollo como en los industrializados— puede ser importante para promo-
ver un auténtico desarrollo rural y objetivos ambientales, el problema es que los actuales sis-
temas de apoyo en la UE y en Estados Unidos no proporcionan los resultados sociales y
ambientales que dicen promover, y tienen efectos devastadores sobre los agricultores pobres
de los paises en desarrollo.

La Estimacion de Apoyo a los Productores (EAP) de la OCDE mide la escala de los subsidios
agrarios en los paises industrializados. Utilizando este indicador, la UE y Estados Unidos
gastaban 9.000-10.000 millones de délares mas al final de los 9o de lo que gastaban una
década antes; ascendiendo los subsidios agrarios al 40 por ciento y al 25 por ciento, respec-
tivamente, del valor total de produccién (grafico 4.4). Estos subsidios tienen una influencia
importante en la estructura competitiva en los mercados internacionales, asi como en los
mercados locales de alimentos en los paises en desarrollo. Los agricultores de las naciones
mas pobres estin compitiendo no sélo con los agricultores del mundo industrializado, sino
con el poder financiero de los paises mas ricos del mundo. A los negociadores de Estados
Unidos, en especial, les gusta resaltar su compromiso con un «terreno de juego equilibrado»
en la agricultura. Sin embargo, para los productores del mundo en desarrollo, la competen-
cia es una lucha contra corriente: millones de pequefios productores agrarios tienen que
sobrevivir con menos de 400 ddlares al afio en total. Y estan compitiendo con los agriculto-
res americanos y europeos que reciben una media de 21.000 y 16.000 délares al afio, res-
pectivamente, en forma de subsidios (grafico 4.5).

La dimensién de los subsidios del Norte, y la consiguiente injusticia del comercio interna-
cional, se pueden demostrar con algunas sencillas comparaciones:
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. La suma de los subsidios agrarios de la OCDE supera la renta total de los 1.200 millo-

nes de personas que viven por debajo del umbral de la pobreza.

. El programa estadounidense de pagos agrarios de «emergencia» supera el presupues-
to de ayuda humanitaria de Naciones Unidas.

Durante las conversaciones sobre comercio mundial de la Ronda Uruguay, los negociadores
europeos y estadounidenses redujeron el debate sobre la liberalizacién del comercio agrario
a un juego semantico. Habiendo acordado en principio reducir los subsidios, pasaron des-
pués a cambiar la definicién de subsidio para poder seguir haciendo lo de siempre. Se desa-
rrollaron dos estratagemas especialmente imaginativas con los coloridos encabezamientos
de «Caja Azul» y «Caja Verde». Bajo el acuerdo de la «Caja Azul», los paises pueden pro-
porcionar pagos directos ilimitados a los agricultores, siempre que vayan ligados a progra-
mas para «limitar la produccién». Uno de estos programas es el llamado «dejar aparte», bajo
el cual la UE proporciona apoyo econémico a los agricultores, a condicién de que dejen sin
cultivar una cierta parte de la tierra. Los pagos de la «Caja Verde» incluyen los subsidios
dados por razones ambientales, seguros y una variedad de medidas adicionales.

¢Cuando un subsidio no es un subsidio?

Segtn la UE, es menos importante el nivel total del apoyo a la agricultura que la estructura
de los subsidios. Su argumento es que los paises industrializados han reducido los subsidios
que promueven directamente la produccion, en favor de subsidios que apoyan los ingresos
agricolas. Desde la perspectiva de un pais en desarrollo, el argumento no es convincente, por
dos razones al menos.

La primera es que el apoyo a los precios de mercado y los pagos agricolas ligados a la pro-
duccién siguen siendo la principal forma de ayuda a los productores de los paises ricos,
ascendiendo en el afio 2000 a casi tres cuartas partes de los pagos (OCDE 20071a).13 Estos
programas, por sinuosos que sean sus mecanismos, funcionan en la practica de la misma
forma. Los gobiernos restringen las importaciones y compran los productos de sus pro-
pios agricultores a precios superiores a los del mercado mundial, transfiriéndoles el ingre-
so. Después transfieren los mismos productos a los mercados mundiales, normalmente
con la ayuda de fuertes subsidios a la exportacion, presionando a la baja los precios mun-
diales. Los paises ricos gastan en torno a 7.000 millones de délares al afio en subsidios a
la exportacion.

Grafico 4.5

Subsidios recibidos por agricultor
(media 1998-2000) en EE.UU. y en
la UE en comparacion con renta
per capita media en los paises

de renta baja intermedia y de renta
baja en 1999 (en délares)

Fuentes: OCDE y Banco Mundial
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La segunda es que, lejos de «no distorsionar el comercio», los pagos que se realizan en el con-
texto de los acuerdos de las cajas multicolor pueden tener un impacto sobre las decisiones de
produccion, al eliminar el riesgo del mercado. En Estados Unidos, «los pagos de emergencia»
disefiados aparentemente para compensar a los agricultores de las pérdidas ocasionadas por
los dafios climatolégicos, se facilitan ahora de forma institucionalizada, con independencia de
las pérdidas. Los productores de manzanas de Estados Unidos reciben 100 millones de déla-
res al afio como compensacién por las «pérdidas de mercado», y el American Farm Bureau
(organizacion norteamericana de productores) estd presionando para que se eleve esta cifra a
500 millones de dolares. La propia OCDE ha sefialado que estos pagos afectan a las decisio-
nes sobre la produccién, puesto que envian una clara sefial a los agricultores en el sentido de
que pueden esperar un apoyo extra cuando los precios mundiales sean bajos. Esto afecta a la
competitividad internacional de la produccion agraria de Estados Unidos y la UE, y al precio
al que son capaces de exportar a los mercados mundiales.

No pretendemos con esto argumentar en contra del uso en la UE y en Estados Unidos de
politicas cuidadosamente orientadas a promover un auténtico desarrollo rural y objetivos
ambientales. Pero la idea de que las actuales politicas agrarias de los paises industrializados
benefician a los pequefios productores agrarios pobres y son buenas para el medio ambien-
te, es un mito. Por el contrario, hay abundante evidencia de que los principales beneficiarios
de las actuales ayudas agrarias son los grandes productores y las empresas de la industria
agroalimentaria. En la UE, el 17 por ciento de las explotaciones agrarias reciben el 50 por
ciento de las ayudas (ABARE 2000). En Estados Unidos, el 8o por ciento de las explotacio-
nes agrarias son de pequefia escala, y reciben sélo el 16 por ciento de las ayudas.™ Las poli-
ticas agrarias, al concentrar los subsidios en las manos de los productores mas ricos, estin
apresurando la defuncién de las pequefias explotaciones agrarias.'>

Aparte de proporcionar una transferencia de fondos altamente regresiva a los agricultores de
renta alta, el esquema actual de los subsidios, con su énfasis en el aumento de la produccién,
ha impulsado la industrializacién de la agricultura, premiando el fuerte uso de aportes quimi-
cos. Entre sus consecuencias mas inmediatas, hay que destacar el grave dafio ambiental y la
continua amenaza para la salud publica. Otras consecuencias medioambientales incluyen la
contaminacién de la tierra, los rios y las reservas de agua, por el uso intensivo de fertilizantes y
plaguicidas, y por los vertidos de la ganaderia intensiva; la erosién del suelo como resultado de
la produccién intensiva, y la reduccién de la diversidad biolégica y paisajistica (Fanjul 2001).

La dimensién del dumping en la exportacion

La practica de exportar los excedentes agrarios a los mercados mundiales por debajo del pre-
cio de producciéon —conocida como damping— es uno de los aspectos més perniciosos de las
politicas comerciales de los paises industrializados, que la OMC no ha abordado de forma
adecuada. La competencia desleal que se deriva de esta practica crea problemas a los paises
en desarrollo al privarles de ingresos en moneda extranjera y de la participacion en el mer-
cado, y socavar la produccion local, el medio de vida rural y la seguridad alimentaria.

Los debates en torno a la definicién y la extension del damping agrario son mas complejos
y menos conocidos atin que los referentes a los aranceles. En un intento por simplificar esta
cuestién, OXFAM ha desarrollo un nuevo indicador, basado en los principios utilizados en
la medida de la estimacién de los subsidios de la OCDE. El indicador Estimaciéon de
Dumping en la Exportacién va mas alld del debate semantico sobre como definir un subsi-
dio, para abordar una cuestién maés relevante: la brecha entre los precios de exportacién y los
costes de producci()n.16 Para algunos de los principales productos con los que se comercia
en los mercados mundiales, esa brecha es muy amplia. Los datos se resumen en el grafico
4.6. Entre los principales hallazgos destacan:

. Estados Unidos y la UE realizan aproximadamente la mitad de todas las exportaciones
de trigo. Sus precios de exportacién son 46 por ciento y 34 por ciento mas bajos res-
pectivamente que sus costes de produccion.
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. Estados Unidos realiza mas de la mitad de todas las exportaciones de maiz. Exporta a
precios una quinta parte inferiores a los costes de produccién.

. La UE es el mayor exportador mundial de leche desnatada en polvo. Exporta a precios
que representan alrededor de la mitad de los costes de produccién.

. La UE es el mayor exportador mundial de aziicar blanca. Los precios de exportacién
son de tan s6lo una cuarta parte de los costes de produccion.

El predominio de la UE y Estados Unidos en los mercados mundiales significa que estos
margenes de dimping fijan de hecho los precios en el mercado mundial. Esto se debe a que
los exportadores rivales tienen que seguir los niveles de precios de exportacién fijados por la
UE y Estados Unidos, o perder participacién en el mercado. A efectos practicos, el mercado
agrario mundial es un mercado de dimping en el que los precios no tienen relacién con los
costes de produccion.

No existe ningtin otro sector del comercio internacional en el que sea legitimo para los expor-
tadores vender en los mercados mundiales a precios tan alejados de los costes de produccion.
El uso intensivo de los subsidios que sostienen esta practica reduce la participacion de los
exportadores rivales y baja los precios, generando grandes pérdidas de divisas. Otro efecto es
la creacién de una competencia altamente desigual en los mercados de alimentos de los pai-
ses en desarrollo. Con demasiada frecuencia, los gobiernos de los paises en desarrollo estin
dispuestos a abrir sus fronteras a importaciones baratas subsidiadas para reducir los precios
de los alimentos, lo que tiene repercusiones muy dafiinas para los agricultores nacionales.

Como la UE y Estados Unidos dominan las exportaciones de una variedad de productos agra-
rios, sus precios de exportacién determinan en gran medida los precios mundiales. El resul-
tado es que los agricultores y exportadores de los paises en desarrollo reciben por sus cose-
chas precios iguales o inferiores a los precios artificialmente bajos fijados por las politicas de
los poderosos paises industrializados. Se estima que, como resultado de las politicas agrarias
del Norte, los paises en desarrollo afrontan pérdidas anuales de 20.000 millones de délares
(Banco Mundial 2001¢).

El impacto sobre los paises en desarrollo

Para el sector agrario de los paises en desarrollo, el coste total de la pérdida de participaciéon
en el mercado y los bajos precios es muy elevado. América Latina es la regién que sale peor
parada, con unas pérdidas anuales de 4.000 millones de délares sélo por la politica agraria
de la UE. El impacto es especialmente perjudicial para Argentina y Uruguay, para los que la
Politica Agraria Comun (PAC) de la UE reduce las relaciones de intercambio en uny y un 8
por ciento, respectivamente. Las pérdidas estimadas para Argentina, pais sumido en una
grave crisis financiera, son de 2.000 millones de délares al afio.

En los mercados nacionales, los agricultores pobres que trabajan con recursos limitados, a
menudo en dreas ecolbégicamente fragiles, no pueden esperar competir con articulos produ-
cidos bajo fuertes subsidios en la UE o Estados Unidos. Sin embargo, la liberalizacién
comercial en los paises en desarrollo estd exponiendo cada vez mas a los agricultores nacio-
nales a una competencia ruinosa, bajando los precios y reduciendo los salarios rurales y el
empleo.

En Filipinas, la liberalizaciéon comercial del mercado de maiz en 1997 redujo en un tercio los
precios del maiz importado de Estados Unidos. En aquel entonces, los productores nortea-
mericanos de maiz recibian una media de 20.000 délares al afio en subsidios, mientras que
el nivel medio de ingresos de los agricultores filipinos en una de las principales areas de pro-
duccién de la isla de Mindanao, era de unos 365 délares anuales. Visto desde la perspectiva
de las familias pobres de Mindanao, la apertura del mercado al maiz subsidiado de Estados
Unidos supone una amenaza directa para su medio de vida. En la isla, el maiz es una impor-
tante cosecha para la venta, ademas de ser una fuente de alimentaciéon. En una investigaciéon
realizada por OXFAM, se vio que mas de tres cuartas partes de los ingresos de muchas de

Grafico 4.6
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Cuadro 4.2
Una Caja del Desarrollo en el Acuerdo sobre Agricultura

La idea de introducir en el Acuerdo sobre Agricultura de la OMC un paquete de medidas
para un trato especial y diferenciado para los paises en desarrollo, ha sido denominada
«Caja del Desarrollox». A diferencia de las Cajas Azul y Verde existentes, cuyas disposicio-
nes institucionalizan las politicas de apoyo a la agricultura de los paises industrializados,
una Caja del Desarrollo proporcionaria mayor flexibilidad para que los paises pobres apli-
quen politicas que refuercen su produccién nacional, promuevan la seguridad alimentaria,
y mantengan y mejoren la vida rural.

Las disposiciones de la Caja del Desarrollo irian dirigidas a proteger a los agricultores
pobres de las oleadas de importaciones baratas o injustamente subsidiadas, mejorar la efi-
ciencia de la capacidad nacional de produccion de alimentos de los paises en desarrollo —en
particular en cultivos basicos clave—, y proporcionar y mantener el empleo y las oportuni-
dades de ganarse la vida para los pobres de las areas rurales. Los instrumentos especificos
incluirian excluir de los compromisos de liberalizacion comercial las cosechas dirigidas a
la seguridad alimentaria, permitir a los paises en desarrollo flexibilidad para aumentar los
aranceles en contra de las importaciones agrarias baratas que perjudiquen la produccion
nacional, y eximir de los compromisos de liberalizacion los subsidios gubernamentales diri-
gidos a los productores de renta baja.

(Green and Priyardarshi 2001 proporciona mas detalles sobre la propuesta de Caja de Desarrollo).

las familias mas pobres provenian de la venta del maiz, de manera que cualquier caida en
los ingresos tendria efectos devastadores sobre los recursos disponibles para alimentacion,
atenci6én sanitaria y educaciéon. Mas de la mitad de los cultivadores de maiz ya vivian por
debajo del umbral de la pobreza, y una tercera parte de los nifios menores de cinco afios
sufrian malnutricién. En este contexto, el impacto de exponer a los agricultores pobres a la
competencia con productores fuertemente subsidiados procedentes de Estados Unidos
suponia empeorar la situacién de algunas de las familias mas pobres (Watkins 19906).

Las exportaciones subsidiadas de leche de vaca de la UE han causado un grave dafio en una
serie de paises. En Jamaica, la liberalizacién comercial a comienzos de los noventa tuvo
como resultado la sustitucion de la leche fresca producida localmente por leche en polvo pro-
cedente de la UE como el principal aporte para la industria lechera de Jamaica. Las exporta-
ciones de leche en polvo de la UE a Jamaica crecieron desde menos de 2000 toneladas al afio
en 1990-93, hasta mas de 4000 toneladas anuales en 1995-98; por ellas los exportadores
europeos recibian mas de cuatro millones de euros al afio en subsidios a la exportaciéon.
Aunque estas exportaciones suponian tan sélo una minima proporcién del comercio total de
leche de la UE, dominaban el pequefio mercado de Jamaica, con consecuencias devastado-
ras para los productores locales, muchos de los cuales son mujeres que poseen su propio
negocio. Al ser el principal proveedor de leche en el mercado mundial, el nivel de los subsi-
dios de la UE determina —y reduce— los precios mundiales. Y el nivel de los subsidios es alto:
en 1999, el valor de los subsidios a la exportacion para la leche en polvo ascendi6é a mas de
la mitad del precio de la leche en polvo en el mercado mundial (Black 2001).

Muchos de los subsidios agrarios que se conceden en los paises industrializados permiten a
las empresas de manufacturas reducir los costes de las materias primas de mercancias que
exportan a mercados de terceros paises. Esto puede suponer una desventaja en los mercados
locales para las empresas de los paises en desarrollo. Como parte del proceso de reforma de
la PAC, se esta reduciendo el nivel de la ayuda a los precios que reciben los agricultores de
la UE, y los ingresos de las explotaciones agrarias se estin complementando con subsidios
directos. Esto significa que los procesadores de alimentos de la UE consiguen las materias
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primas a precios reducidos artificialmente, lo que aumenta su competitividad en los merca-
dos mundiales (bajo el impacto de este proceso de «reforma», los precios de los cereales de
la UE han caido en un 50 por ciento desde 1992). Por si esta ventaja fuera poco, los proce-
sadores de alimentos de la UE reciben subsidios a la exportacion sobre el contenido en mate-
rias primas agrarias de los productos procesados, equivalentes a cualquier diferencia que
pueda seguir existiendo entre los precios de la UE y los del mercado mundial (esto abarca el
contenido en aztcar, leche, huevos, cereales y arroz en los productos manufacturados).

En Sudafrica, estos cambios estin creando nuevas formas mas sutiles de daimping. Aunque
los precios del aziicar son mas bajos (menos de la mitad) que los europeos, los fabricantes
de confiteria europeos han sido capaces de conseguir azicar para utilizarla en productos
exportados a precios alrededor de un tercio mas baratos que sus contrapartes en Sudafrica.
Segtn la Asociacién de Fabricantes de Chocolates y Dulces de Sudafrica, el aumento de las
importaciones de reposteria de aziicar y chocolate de la UE ha contribuido a un descenso del
21 por ciento en el consumo de dulces y chocolates producidos localmente, entre 1997 y
2000. Esto ha afectado a la produccién y el empleo en la industria local de chocolates y dul-
ces. El mayor fabricante sudafricano de este sector, Beacon Sweets, despidi6 a 1.000 emplea-
dos entre 1997 y 1999. También redujo la compra de azicar local de 40.000 toneladas en
1995 a 35.000 en 1999, con consecuencias adversas para los salarios rurales y el empleo
(Goodison 2001).

Estos ejemplos ilustran los impactos negativos que tiene sobre la seguridad alimentaria, el
medio de vida rural y la industrializacién local, el damping que realizan la UE y Estados
Unidos en los mercados mundiales con los excedentes agrarios subsidiados. Y llaman la
atencion sobre la necesidad de prohibir de forma inmediata el damping agrario, lo que situa-
ria las normas del comercio agrario internacional en linea con los principios que se aplican
a todos los demas sectores. De manera mas general, es importante que los paises en desa-
rrollo eviten adoptar compromisos de liberalizacién que son incoherentes con politicas para
reducir la pobreza rural y garantizar la seguridad alimentaria a escala nacional. Dada la dis-
torsion de los mercados agrarios mundiales, la defensa del libre mercado a favor de la libe-
ralizacion es débil. Las normas de la OMC deben reconocer el derecho de los paises en desa-
rrollo a proteger sus sectores agrarios nacionales como un medio para promover la seguri-
dad alimentaria y la vida rural, cuyo desarrollo es crucial para conseguir reducir la pobreza.
Este es uno de los objetivos de la Caja del Desarrollo por la que abogan una serie de paises
en desarrollo (cuadro 4.2).

Ayuda alimentaria

La ayuda alimentaria desempefia un papel importante en la respuesta a las emergencias que
surgen a causa de los conflictos o de los desastres naturales. Sin embargo, histéricamente
los programas de ayuda alimentaria han estado sujetos a abusos extremos, siendo utilizados
por los paises industrializados para colocar sus excedentes y generar una dependencia ali-
mentaria. Este abuso continua hoy en dia, siendo Estados Unidos el principal causante. El
siguiente comentario del antiguo secretario de Agricultura de Estados Unidos, Dan
Glickman, ilustra bien la actitud de este pais frente a la ayuda alimentaria: «Los programas de
ayuda exterior bien disefiados pueden servir tanto al interés humanitario como al propio interés
nacional. La ayuda alimentaria no sélo ha cubierto las necesidades de las emergencias alimenta-
rias, sino que ha sido también una herramienta 1til para desarrollar el mercado.»'7 De igual
modo, un informe de la Agencia de Ayuda al Desarrollo estadounidense (USAID) alardeaba
de que «nueve de cada diez paises importadores de productos agrarios de Estados Unidos,
son antiguos receptores de ayuda alimentaria» (USAID 1990).

Hay una sélida evidencia de la relacién inversa entre la disponibilidad de donaciones de
ayuda alimentaria y la necesidad de los paises receptores: generalmente las donaciones ali-
mentarias son mas altas en los periodos en que los precios de los productos son bajos (y las
existencias elevadas), y viceversa. En 1999/2000, las donaciones de trigo y harina de trigo
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Cuadro 4.3
Exportaciones de arroz de la Guayana a Jamaica, reducidas
por la ayuda alimentaria de Estados Unidos

«La PL480 (ayuda alimentaria de Estados Unidos) estaba pensada para aumentar la seguridad
alimentaria,» manifiesta Dharankumar Seeraj, de la Asociacion de Productores de Arroz de
Guayana. «Se supone que iba a ayudar a eliminar la pobreza, no a crearla. Sin embargo, hemos
observado un efecto directo por el que en el proceso mismo de eliminar la pobreza (en un
lugar), se genera en otra region.»

Las exportaciones de arroz proporcionan una importante fuente de ingresos para las comuni-
dades pobres de toda la costa norte de Guayana, contribuyendo al desarrollo rural y a aliviar la
pobreza con la mejora de carreteras, escuelas y servicios sanitarios. A raiz de una reduccion de
las preferencias comerciales de la UE en 1996, los cultivadores de arroz de Guayana desviaron
sus exportaciones del lucrativo, pero restrictivo, mercado de la UE para pasar a exportar a sus
paises vecinos de la Comunidad del Caribe (CARICOM). En 1997, Guayana consigui6 hacerse
con casi la mitad del mercado de arroz de Jamaica, a expensas de las ventas de Estados
Unidos, que con anterioridad acaparaba el 99 por ciento del mercado.

La competencia desleal de la ayuda alimentaria de Estados Unidos en el mercado de
Jamaica, ha sido un freno importante para los cultivadores de arroz de Guayana. Bajo la Ley
Publica estadounidense 480 (conocida como la PL480), se suministra arroz al Gobierno de
Jamaica en términos concesionales, como ayuda alimentaria. En respuesta a las quejas de
Guayana por la competencia desleal del arroz de la PL480, se llegd a un acuerdo: Jamaica
compraria 40.000 toneladas de arroz de Guayana, pero a cambio el arroz seria procesado
en Jamaica. La empresa de propiedad estadounidense, Grains Jamaica limited, pidi6 la
intervencion del Gobierno de su pais argumentando que el «propésito explicito de la PL480
es conseguir clientes para los productos agricolas de Estados Unidos. Recientemente
hemos mejorado nuestra fabrica y necesitamos el arroz de la PL480 para recuperar esta
inversion adicional y reconquistar el mercado (frente al arroz de Guayana).»

Como resultado de la presion politica, junto con la existencia de excedentes en la cosecha
de arroz de Estados Unidos, se dobl6 subitamente a 24.000 toneladas la adjudicacién de
arroz a Jamaica bajo la PL480 para el afio 2000, después de que hubiera descendido de
forma continuada durante la década de los 90. En diciembre de 1999, el embajador norte-
americano y los aliados de la industria estadounidense convencieron al Gobierno de
Jamaica para que firmara la eliminacion de los aranceles durante cinco afios, para reclasi-
ficar el arroz en bruto de la PL480 como materia prima, de manera que pudiera entrar en
Jamaica libre de impuestos. Al mismo tiempo, se retir¢ el arroz de la lista de productos a
los que se aplica el Arancel Exterior Comun (AEC) de CARICOM, eliminando por tanto el
tratamiento preferencial a Guayana —como miembro de CARICOM- en el mercado de
Jamaica, frente a las importaciones de arroz de Estados Unidos.

Sin embargo, no se llevd a cabo el proceso de consulta requerido para retirar un producto
de la lista de CARICOM que indica qué productos pueden optar al AEC. A raiz de las quejas
de Guayana, se ha introducido de nuevo en la lista el arroz en bruto. Guayana mantiene que
la competencia desleal con el arroz producido en la region contraviene el objetivo de la
PL480, y ha pedido a las autoridades de Estados Unidos que acaben con este uso abusivo
de la ayuda alimentaria. No se ha recibido respuesta hasta la fecha, pero en 2001 no se ha
asignado arroz a Jamaica bajo la PL480.

(Fuente: Oxfam Canada, 2001)

de Estados Unidos aumentaban cuando los precios eran bajos, justo el momento en que los
paises receptores podrian abastecerse con mas facilidad en el mercado mundial. Por el con-
trario, cuando los precios eran altos y cabia esperar que las necesidades de ayuda alimenta-
ria se hubieran incrementado, los niveles de las donaciones de Estados Unidos caian. Mas
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de la mitad de las exportaciones de harina de trigo de Estados Unidos en este periodo se rea-
lizaron en forma de ayuda alimentaria, en comparacién con menos de un 10 por ciento en
el caso de otros paises exportadores. Es mas, estas exportaciones de harina de trigo de
Estados Unidos iban destinadas a una serie de paises donde no habia emergencia alimenta-
ria, o tenian recursos para comprar alimentos.’®

El Acuerdo sobre Agricultura de la OMC obliga a los miembros a garantizar que el suminis-
tro de ayuda alimentaria no vaya ligado, directa o indirectamente, a exportaciones comercia-
les de productos agrarios a los paises receptores. También requiere que las transacciones
internacionales de ayuda alimentaria se realicen de acuerdo con los Principios de Disposicién
de Excedentes de la Organizaciéon de Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién
(FAO), que estipulan que los principales exportadores deben informar de todo tipo de activi-
dad de ayuda alimentaria para que pueda realizarse una supervisién, garantizando que la
ayuda alimentaria se dirige a aquellos que la necesitan, y no interfiere con los patrones nor-
males de produccion y comercio internacional. Lamentablemente, los Principios de la FAO no
son obligatorios, y la adhesién de los miembros al proceso de notificacién es esporadica. Las
disposiciones de la OMC deben ser reforzadas para proteger contra el abuso de la ayuda ali-
mentaria utilizdndola como medio para colocar los excedentes agrarios nacionales.

Recomendaciones: estrategias para la reforma

El reto estd en extender las oportunidades y permitir que las personas y paises mas pobres
del mundo se beneficien del comercio. Este reto no se hara realidad sin una reforma radical
de las politicas comerciales de los paises industrializados. La voluntad del mundo rico para
acometer estas reformas determinard el éxito —o el fracaso— de las negociaciones de la OMC
iniciadas en Doha en noviembre de 2001. Y lo que es mas importante: esas reformas serin
una medida de la voluntad del mundo industrializado para convertir en actuaciones concre-
tas su retorica sobre una globalizacién incluyente. El comercio sélo podra desarrollar su
potencial si los paises industrializados reforman el sistema de comercio mundial para exten-
der las oportunidades de manera mas equitativa.

Deben comenzar desmantelando las barreras proteccionistas descritas en este informe. En
concreto, los paises industrializados deben aplicar las siguientes medidas:

. Proporcionar un acceso general libre de impuestos y de cuotas, no sélo a los Paises
Menos Adelantados (PMA) sino a todos los paises de renta baja, para el afio 2005.
Actuar de forma inmediata para proporcionar acceso libre de impuestos y de cuotas a
todos los productos exportados por los PMA.

. Reducir de forma inmediata a menos del 10 por ciento todos los picos arancelarios que
excedan el 15 por ciento, aplicando una posterior reduccién para llegar a menos del 5
por ciento en 2005.

. Eliminar inmediatamente todos los aranceles escalonados para los productos exporta-
dos desde los paises en desarrollo.

. Aplicar las obligaciones derivadas del acuerdo sobre textil y vestidos de la Ronda
Uruguay, para finales del afio 2002.

. Adoptar en 2005, fecha limite de aplicacién del acuerdo sobre textil y vestidos, un techo
arancelario del 5 por ciento para todas las exportaciones de estos productos proceden-
tes de los paises en desarrollo.

. Imponer una moratoria unilateral sobre las acciones antidimping en contra de los pai-
ses en desarrollo, y prohibir las acciones antidmping contra los paises de renta baja.

. Crear una Agencia para el Cumplimiento de Estindares con el fin de ayudar a los pai-
ses en desarrollo a alcanzar los estandares de importacion establecidos. La agencia se
debe constituir con un presupuesto anual de 2.000 millones de délares.
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La UE y Estados Unidos no pueden continuar con sus actuales politicas agrarias. Las pre-
siones para su reforma van desde las dificultades presupuestarias (por ejemplo, las que sur-
gen de la ampliacién prevista de la UE para incluir a grandes economias agrarias de Europa
Central y del Este) a la creciente preocupacion entre organismos nacionales por el impacto
de los métodos intensivos de la produccién agraria industrializada sobre la sostenibilidad
ambiental; la seguridad alimentaria; y la situacién de las producciones agrarias pequefas y
familiares, y de las comunidades rurales. Las negociaciones sobre agricultura de la OMC
ejercen otra forma de presion, ya que la Declaracién de Doha compromete a los miembros
de la OMC a mantener negociaciones dirigidas a conseguir «mejoras sustanciales en el acce-
so al mercado; reducciones, con vistas a su eliminacién, de todas las formas de subsidios a
la exportacién; y reducciones sustanciales en las ayudas nacionales que distorsionan el
comercio».

La cuestién clave es: ¢Coémo van a abordar la UE y Estados Unidos el problema estructural
del exceso de produccion? Porque la tendencia de sus actuales politicas agrarias es promo-
ver un exceso de produccioén, que ha conducido al empleo del dimping como forma de colo-
car los excedentes agrarios, y al dafio ambiental derivado de la intensificacién de los méto-
dos de produccion.

Va mas alla del alcance de este informe ofrecer propuestas detalladas para reformar las poli-
ticas agrarias de Estados Unidos y de la UE. Es posible, sin embargo, identificar una serie de
principios que indican la direccién que debe tomar la reforma:

. Una prohibicién completa del dimping en la exportacion. La practica del dimping en la
exportacion, sea como resultado de subsidios directos a la exportaciéon o por otro tipo
de ayudas a la agricultura, debe quedar prohibida por las normas del comercio inter-
nacional. Se deben aplicar las mismas normas y principios que se aplican a la fabrica-
cién de mercancias, prohibiendo exportar a precios inferiores a los de produccién. Las
restricciones técnicas y la falta de recursos limitan la capacidad de muchos paises en
desarrollo importadores para probar la existencia de dimping agrario, y por tanto para
imponer impuestos compensatorios que sitten los precios de dimping al nivel de los
costes de produccién. Una forma de superar esta dificultad es que la OCDE publique
cada afio una estimacion del coste total de produccién —incluyendo todos los costes
pagados por el productor, los pagados por el gobierno, los costes de comercializacién,
y un beneficio razonable— al menos para todos los paises miembros de la OCDE. Los
paises importadores podrian utilizar estos datos como referencia para establecer pre-
cios minimos de importacién. Las importaciones a precios inferiores a esos niveles
estarian sujetas a impuestos compensatorios en una cantidad equivalente al nivel del
damping (Ritchie et al. 2000).

. Reconocer el derecho de los paises en desarrollo a proteger sus sistemas agrarios. Para
proteger la seguridad alimentaria, los paises en desarrollo tienen el derecho de prote-
ger su sector agrario nacional. La UE y Estados Unidos deben respetar ese derecho,
teniendo en cuenta los altos niveles de sus subsidios. Los paises industrializados deben
apoyar la propuesta de los paises en desarrollo de incorporar una Caja del Desarrollo
en el Acuerdo sobre Agricultura de la OMC. Con ello se establecerfan una serie de
medidas especiales y diferenciadas, incluyendo tanto las ayudas nacionales como otras
medidas mas amplias que los paises en desarrollo puedan utilizar para promover la
seguridad alimentaria y los medios de vida rurales. Para asegurar que la Caja del
Desarrollo se utiliza genuinamente para promover la reduccién de la pobreza, se debe
requerir que los gobiernos de los paises en desarrollo dirijan la protecciéon y las ayudas
a los pequeiios productores agrarios y a las cosechas de alimentos basicos.

. Reestructurar los subsidios para promover una agricultura extensiva. En la actualidad,
las ayudas a la renta agraria se inclinan en favor de las grandes explotaciones agrarias
y la agricultura intensiva. El resultado es malo para la equidad, el medio ambiente y los
paises en desarrollo. Las ayudas a la renta se deben reestructurar de manera que apo-
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yen una agricultura menos intensiva, con menores niveles de produccién, mediante
programas cuidadosamente disefiados dirigidos a conseguir objetivos sociales, rurales,
de desarrollo y ambientales. Estos programas pueden incluir tanto un elemento de
apoyo a los precios como un aumento del uso de pagos directos a los agricultores que
estén desvinculados de los niveles de produccién. El pago de subsidios debe ser modu-
lado para asegurar una distribucién mas equitativa de las ayudas entre los distintos
grupos de agricultores. Se debe facilitar un apoyo transitorio a los productores de renta
baja de los paises industrializados que se vean afectados negativamente por los cam-
bios en la politica agraria.

La aplicacion de estas reformas proporcionaria oportunidades para que los paises en desa-
rrollo aumenten su participacion en los beneficios del comercio internacional. Es responsa-
bilidad de los gobiernos de los paises en desarrollo aplicar politicas nacionales que hagan que
el comercio funcione en favor de los pobres. Como hemos explicado en los capitulos 2 y 3,
son de especial importancia las politicas que hacen frente a las desigualdades en el acceso a
los recursos productivos tales como la tierra, el crédito y las infraestructuras.
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Liberalizacion comercial
y pobreza

La liberalizacién de las importaciones es utilizada por el FMI, el Banco Mundial y los gobier-
nos del Norte como un baremo para evaluar el grado de compromiso de los gobiernos de los
paises en desarrollo con la reforma econémica y la reduccion de la pobreza. Las barreras
comerciales se consideran un impedimento para una integracién satisfactoria en los merca-
dos globales. La suposicién en que se basa es la de que la liberalizacién de las importaciones
es positiva para el crecimiento y para los pobres. Tal suposicién estd tremendamente vicia-
da. Si bien la integracion en los mercados globales ofrece posibilidades de crecimiento sos-
tenido y equitativo, los actuales enfoques de la liberalizacion de las importaciones estin debi-
litando los vinculos entre el comercio y la reduccion de la pobreza.

En el capitulo anterior considerdabamos un aspecto del comercio internacional caracterizado por
una insuficiente liberalizacion: las politicas comerciales de los paises industrializados. Este
capitulo centra su atencién en las politicas comerciales de los paises en desarrollo. Sostiene que
estas politicas se han caracterizado por un excesivo énfasis en una rapida liberalizacién de las
importaciones y en una escasa consideracién de sus implicaciones para la reduccién de la
pobreza y la distribucién de la riqueza. El problema no estriba en si la liberalizacién del comer-
cio en los paises en desarrollo es intrinsecamente mala o buena para los pobres. Unas reformas
comerciales bien disefnadas y aplicadas en un orden adecuado pueden crear nuevas oportuni-
dades para los pobres, siempre que estén integradas en unas estrategias nacionales efectivas de
reduccién de la pobreza. De la misma manera, los programas de liberalizaciéon del comercio
que generan mercados abiertos y que no se ocupan de la distribucion del poder en el mercado,
pueden destruir esas mismas oportunidades. Muchos de los programas asociados con el Fondo
Monetario Internacional y el Banco Mundial entran dentro de esta tltima categoria.

La primera seccion de este capitulo muestra como los paises en desarrollo, a diferencia de
los paises industrializados, se han liberalizado de manera muy rapida. Esto se ha visto impul-
sado por el sistema de penalizaciones y premios vinculados a las condiciones de préstamo
del FMI y el Banco Mundial, lo que a su vez constituye un patrén desequilibrado de la libe-
ralizacién. Los paises en desarrollo estin absorbiendo los costes asociados a una mayor aper-
tura comercial, mientras que se les niega el acceso a los mercados de los paises ricos.

La segunda parte ofrece un anilisis critico de los argumentos en favor de la «apertura comer-
cial», desarrollados por el Banco Mundial y adoptados por los gobiernos del Norte. Estos
argumentos se han contruido sobre nuevas adaptaciones de viejas teorias de comercio. Estas
teorias asumen la hipétesis de una estrecha relaciéon entre la liberalizacién por una parte y el
crecimiento econémico por otra. Mostramos que las evidencias que apoyan estos argumentos
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son débiles. En resumen, la investigacion sobre la que se basan estas evidencias ha valorado
lo que no debia valorar, ha llegado a conclusiones erréneas y estd generando un mal asesora-
miento politico. El Banco Mundial ha dado pasos hacia el desarrollo de una agenda mas cohe-
rente para la reducciéon de la pobreza, pero ha olvidado incluir en ella la politica comercial.

Mediante el uso de una nueva herramienta de analisis —el Indicador de Liberalizacion del
Comercio (ILC)- también subrayamos algunas de las deficiencias mas serias de la investi-
gacion realizada por el Banco Mundial y, muy especialmente, su confusién sobre lo que sig-
nifica apertura comercial. El ILC mide principalmente las politicas comerciales (como nive-
les arancelarios y velocidad y alcance de la liberalizacién), sobre las cuales los gobiernos tie-
nen control, frente a los indicadores de los resultados econémicos (como la proporcién
comercio / PIB) en los que centra su atencién el Banco Mundial. Igualmente, pone en evi-
dencia el hecho de que los paises que se han integrado con mas éxito en la economia global,
como los del este de Asia, han llevado a cabo con mucha cautela la liberalizacién de las
importaciones y han puesto un mayor énfasis en la promocién de las exportaciones.

La tercera parte de este capitulo expone, como contraste, algunos casos de la liberalizacién
del comercio en la practica. Muestra también cémo las politicas para la liberalizacién comer-
cial mal disenadas pueden arrojar malos resultados para la reduccién de la pobreza. El pro-
teccionismo no constituye un remedio mas efectivo contra la pobreza que una rapida libera-
lizacién de las importaciones. El reto real es integrar las reformas comerciales dentro de
estrategias nacionales efectivas de reduccién de la pobreza.

La liberalizacion del comercio, el crecimiento
y la reduccion de la pobreza: la nueva religion
de los economistas

Algunas veces se critica a los economistas por no llegar a un acuerdo en materia de prescrip-
ciones politicas. George Bernard Shaw comentd una vez, no sin crueldad: «Si pusiéramos a
todos los economistas en fila uno detrds de otro, no alcanzarian nunca una conclusion»
(Bucholz, 1989). Si hubiera escrito esto hoy, se habria visto forzado a agregar: «a menos que
estuvieran hablando sobre los beneficios de los mercados abiertos para los paises en desarrollo».

La apertura se ha convertido en la nueva religiéon de gran parte de los economistas. Sus fer-
vientes partidarios pueden encontrarse en el FMI, el Banco Mundial, la OMC y los gobier-
nos del Norte. Hay que admitir que estos partidarios aplican el dogma de fe de forma selec-
tiva: prefieren la liberalizacién de las importaciones en el mundo en desarrollo a la liberali-
zacién en casa. Incluso asi, su fe en la apertura es impresionante.

Ningtn comunicado del G-7 que hable de una globalizacién beneficiosa para los pobres estd
completo hoy en dia si no hace referencia a los beneficios potenciales que tiene la apertura
para los paises en desarrollo. El Gobierno britanico, uno de los mas apasionados defensores
de la apertura comercial, no abriga ninguna duda. Segtn su Libro Blanco 2000 sobre Desa-
rrollo, «El andlisis empirico muestra que una mayor apertura comercial contribuye a un
mayor crecimiento (...) Un reciente anilisis realizado a escala nacional demuestra que los
pobres se benefician por igual del crecimiento generado por la apertura comercial» (DFID,
2000). El FMI esta igualmente convencido. Una valoracién interna reciente del enfoque que
el Fondo hace de la politica comercial en una gran variedad de programas concluia que: «un
mensaje claro que se desprende de este anlisis es que la liberalizaciéon del comercio tiene
un efecto positivo general sobre el empleo y los ingresos de los pobres» (Bannister y Thugge,
2001). El Banco Mundial, como institucién, es ambivalente respecto a la liberalizacién de las
importaciones. En algunos casos reconoce la complejidad de la relacién existente entre la
liberalizacion y la reduccion de la pobreza (por ejemplo, Banco Mundial, 2001b). En otros,
envia a los politicos un mensaje simple, pero convincente: «la apertura al comercio interna-
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cional acelera el desarrollo» (Dollar y Kraay, 2001a). Este mensaje ha sido reforzado por los
economistas. Como afirma una de las mas respetadas autoridades en materia de comercio:
«existe una amplia aceptacion de que a largo plazo les ird mejor a las economias abiertas en
su conjunto que a las economias cerradas, y de que las economias relativamente abiertas faci-
litan el desarrollo a la larga» (Winters, 2000).

El principal mensaje que se desprende es que la inica barrera comercial buena es la que es
débil o —mejor atn- inexistente. Se afaden algunos consejos. Se espera que los gobiernos
proporcionen «redes de seguridad» a los pocos desafortunados que podrian verse afectados
de manera adversa por los costes de un ajuste a corto plazo asociados con la liberalizacién
del comercio, como, por ejemplo, por un desempleo creciente. También se espera que estos
gobiernos combinen la liberalizacién del comercio con toda una serie de reformas que la
respalden, en 4reas que van desde los derechos de propiedad hasta la salud y la educacion.
Pero ninguno de estos consejos le resta peso al imperativo de la liberalizacién.

La liberalizacion del comercio en los paises en desarrollo

La liberalizacién de las importaciones se puede medir de varias maneras. Las barreras comer-
ciales incluyen los aranceles sobre las importaciones, las barreras no arancelarias (como las
cuotas o prohibiciones en algunas de las categorias de productos de importacién) y los
impuestos sobre las importaciones. Cualquiera que sea el indicador utilizado, el ritmo de la
liberalizacion en los paises en desarrollo durante los tltimos 20 afios ha sido extraordinario.
Desde mediados de los afios ochenta, la liberalizacién de las importaciones se ha producido
de manera rapida y generalizada, acometida no en el contexto de las negociaciones multilate-
rales sobre comercio, sino segtn los programas del FMI y el Banco Mundial (ver mas ade-
lante) o de forma unilateral (UNCTAD, 1998). Sélo un grupo relativamente pequefio de pai-
ses del este de Asia ha llevado a cabo la liberalizacién de una manera selectiva y gradual, orien-
tando la integraciéon en los mercados mundiales hacia objetivos politicos nacionales bien defi-
nidos y hacia una mayor capacidad institucional. En otros casos, el ritmo de la liberalizacién
entre los paises en desarrollo y los paises desarrollados ha sido muy diferente.

A finales de la década de los noventa, la media de los aranceles era aproximadamente de una
tercera parte del nivel de principios de los ochenta en el sur de Asia y en el Africa subsaha-
riana, y una tercera parte del que tenian en América Latina y el este de Asia. A principios de
los ochenta, las barreras no arancelarias eran muy habituales y afectaban a mas de una cuar-
ta parte de todas las importaciones del este de Asia y del Africa subsahariana. Con la excep-
ci6én parcial del sur de Asia, estas restricciones se han reducido. América Latina, el este de
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Grafico 5.2
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Asia y el Africa subsahariana han reducido a la mitad la cobertura de las barreras no aran-
celarias durante la década de los noventa (grafico 5.1).

Los totales regionales no muestran la magnitud y el ritmo de la liberalizacién llevada a cabo
en muchos paises. Los siguientes ejemplos son representativos:

. América Latina. México redujo a la mitad sus aranceles medios entre 1985 y 1987 y
Colombia entre 1990 y 1992. Los aranceles de Perti en 1991 constituian una tercera
parte del nivel de 1989.

. Sur de Asia. Entre 1988 y 1996, Bangladesh redujo los aranceles del 102 por ciento a un 27
por ciento. La India redujo a la mitad los aranceles hasta un 47 por ciento entre 1990 y 1993.

. Africa subsahariana. Entre 1995 y 1998, Zambia redujo el promedio de sus aranceles
una cuarta parte, hasta un 6 por ciento. Ghana, Kenia y Tanzania redujeron sus indi-
ces arancelarios a la mitad en la década de los noventa.

. Asia del este. China, Indonesia, Filipinas y Tailandia redujeron a la mitad sus indices
arancelarios en los noventa.

Los indicadores comerciales complejos destacan el grado de liberalizacion que ha tenido
lugar. El Indice de Restriccién Comercial (IRC) del FMI combina los grandes tipos de barre-
ras comerciales, incluyendo el nivel medio de proteccién arancelaria, la cobertura de las
barreras arancelarias y los impuestos sobre las exportaciones. Estos son convertidos a una
escala de diez puntos, donde un 1 indica las economias mas abiertas y un 10 las mas res-
trictivas. Luego se les asigna a los paises una clasificacién en esta escala.

Dos sorprendentes conclusiones se desprenden de la clasificacién del IRC (grafico 5.2). Pri-
mero, muchos paises en desarrollo se han liberalizado a un ritmo extraordinario. Por ejem-
plo, Uganda, Pert1 y Haiti estin entre las economias del mundo que se han liberalizado mas
rapidamente. Sélo entre 1997 y 2000, la proporcién de paises en desarrollo de bajos ingre-
sos clasificados por el FMI como «economias restrictivas» cay6 de un 33 a un 18 por ciento
(FMI, 2001). ! Existen excepciones dentro de la tendencia general. Algunos grandes expor-
tadores como Vietnam, China e Indonesia, se han liberalizado bastante mas lentamente,
mientras que otros se han liberalizado, pero siguen relativamente protegidos, un tema sobre
el que volveremos mas adelante.

La segunda conclusién importante de la clasificacion del IRC es que muchos paises pobres
y en desarrollo estan ahora mas abiertos al comercio que los paises ricos industrializados.
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La liberalizacién de los paises en desarrollo ha dejado bastante rezagados a los paladines del
libre comercio de los paises industrializados.

. Paises como Mozambique, Zambia y Mali han abierto mucho mas sus economias que
algunos paises de la Unién Europea, como el Reino Unido, Francia y Alemania. Dieci-
séis paises del Africa subsahariana medidos por el IRC tienen economias més abiertas
que los Estados Unidos.

. Pert1 y Bolivia han duplicado el grado de apertura de sus economias. Haiti y Chile tie-
nen economias cuatro veces mas abiertas que las de Estados Unidos y Canada. Die-
cisiete paises de América Latina y del Caribe tienen economias tan abiertas o incluso
mas que la de los Estados Unidos.

Consecuencias de los préstamos condicionados del FMI

La reforma de la politica comercial es casi un rasgo universal de los programas del FMI, y
reflejan el nivel de compromiso de sus accionistas principales —los grandes paises indus-
trializados— con la apertura de los mercados de los paises en desarrollo. Cuando los paises
en desarrollo reciben préstamos del FMI, también aceptan condiciones que les obligan a
liberalizar las importaciones. Estas condiciones, puestas en practica con frecuencia conjun-
tamente con los programas del Banco Mundial, tienen una importancia considerable (FMI,
1998). En virtud de su posicién en el vértice del sistema de condicionalidad, el Fondo es el
guardian de la ayuda de los donantes, del alivio de la deuda y de los paquetes de ayuda finan-
ciera. Segin sus propios datos, la condicionalidad de los préstamos del FMI ha tenido algu-
nos resultados admirables. Un analisis interno de 1997 detecté que la mitad de los progra-
mas del FMI perseguian entre sus condiciones de préstamo, reducciones importantes en el
grado de restricciéon comercial. Considerando que casi tres cuartas partes de los paises inclui-
dos en este andlisis de 1997 practicaban sistemas comerciales restrictivos al principio, cua-
tro afios después esta cifra se ha reducido a un quinto (FMI, 1997; FMI, 2001b).

Ningun sector, incluyendo la agricultura, es demasiado delicado como para que no se le pres-
criba la medicina habitual de la liberalizacién de las importaciones. Los préstamos del Banco
Mundial a Camboya y los de Servicio para el Crecimiento y la Reduccién de la pobreza
(SCLP, PRGF segtn sus siglas inglesas) del FMI estan condicionados a que el pais reduzca
el promedio de sus aranceles sobre las importaciones en un 15 por ciento en 2001, frente a
las reducciones de mas de un 40 por ciento en 1998. También se le ha exigido a Mali que
reduzca sus aranceles sobre las importaciones de arroz, como ha hecho Haiti.

El ntimero de condiciones sobre el comercio incluidas en los préstamos del FMI se incre-
ment6 durante la década de los noventa (FMI, 2001b). Esto ha sido particularmente relevan-
te en el caso de los paises de renta baja. Para este grupo, la cantidad media de este tipo de con-
diciones se multiplicé por tres entre 1998 y 1990, y entre 1997 y 1999, lo que permite expli-
car el extraordinario alcance de la liberalizacién comercial en estos paises. El programa sobre
préstamos concesionales del FMI, el SCLP, esta fuertemente lastrado por condiciones de prés-
tamos sobre politica comercial. Un anélisis de siete programas SCLP detect6 un total de 51
medidas de politica comercial. Estas variaban desde condiciones para acceder a un programa
(13 medidas) hasta pardmetros para medir la ejecucién (11 medidas). En término medio, cada
préstamo concedido a paises con programas SCLP incluia siete condiciones comerciales, aun-
que algunos paises estaban por encima de la media. Cuando Tanzania acepté un préstamo
SCLP en 2000, también acepté ocho medidas politicas especificas dirigidas a liberalizar el
comercio, incluyendo la reduccién de aranceles y barreras no arancelarias. Yemen acept6 22
condiciones sobre politica comercial vinculadas a un préstamo del mismo tipo.

Aunque la condicionalidad de un préstamo tiene un impacto mayor sobre los clientes de
renta baja del FMI, otros paises tampoco son inmunes. Cuando Indonesia y Corea se vieron
forzados a acudir al FMI en buisqueda de apoyo tras la crisis financiera de 1997, sus présta-
mos incluian 19 y 9 condiciones, respectivamente. También incluian una amplia gama de
reformas en las areas de importacion y exportacion.
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Los programas del FMI, apoyados por el Banco Mundial en muchos casos, han pretendido,
con frecuencia, promocionar la liberalizaciéon de las importaciones a un ritmo que sélo
puede ser descrito como heroico. Se esperaba que tanto Indonesia como Bolivia pasaran de
un nivel IRC 4 (tan abiertos como la Unién Europea y Estados Unidos) a un nivel 1 en tres
anos, lo que implica un cambio estructural enorme. A principios de los noventa, bajo los pro-
gramas de ajuste estructural del FMI y el Banco Mundial, Peri y Zambia pasaron de estar
entre las economias mas cerradas del mundo a estar entre las mas abiertas, en unos pocos
afos. Sin embargo, en muchos sentidos es Haiti el que sobresale como alumno modelo del
FMI y el Banco Mundial. El pais mas pobre del hemisferio occidental ocupa el puesto 134
entre los 162 que aparecen incluidos en el indice de Desarrollo Humano del Programa para
el Desarrollo de las Naciones Unidas (PNUD), lleg a ser en 1986 uno de los pocos paises
que alcanzaron el elevado estatus de economia totalmente abierta, con una clasificacién 1,
segtn el indicador IRC del Fondo (FMI, 1999a). Guiado por el FMI y el Banco Mundial,
Haiti ha entrado en la liga de campeones de los liberalizadores del comercio. La transicion ha
tenido consecuencias atroces para la gente pobre, pero, atin asi, el pais es alabado sobre todo
por el Banco Mundial por ser un buen reformador (por ejemplo, Banco Mundial, 2001a;
Oxfam Internacional, 2001a).

La condicionalidad se aplica independientemente de las razones que tengan los gobiernos
para pedir ayuda al FMI. Por ejemplo, Indonesia acudié al FMI tras la crisis financiera de
1997, que habia afectado al sector bancario y a la politica cambiaria. Sin embargo, el «resca-
te» financiero llegd con imposiciones de reformas en politica comercial que, en el mejor de
los casos, estaban relacionadas de una manera tangencial con las causas subyacentes de la
crisis. Desde luego, no resulta evidente a primera vista por qué las condiciones de préstamo
del FMI exigen la liberalizaciéon de las importaciones para los productos agrarios y para una
amplia gama de productos industriales (Stiglitz, 2001).

El alcance y cobertura de la condicionalidad de las politicas comerciales supone un alto grado
de confianza en los beneficios que se obtendran de los mercados abiertos. Antes de analizar la
calidad de las pruebas sobre las que se basa esta confianza, conviene sefialar algunos de los pro-
blemas mas importantes relacionados con los enfoques actuales del FMI y el Banco Mundial
sobre la liberalizacién del comercio, ya que tienen implicaciones en la lucha contra la pobreza.

. Una liberalizacion desequilibrada genera presiones sobre la balanza de pagos. La libe-
ralizacién de las importaciones ha ido acompanada por crecientes déficits comerciales
en gran parte del mundo en desarrollo. El déficit comercial medio de los paises en
desarrollo en su conjunto durante la década de los noventa fue de casi tres puntos mas
en relacion al PIB que en los setenta, aunque los indices de crecimiento fueron mas
bajos (UNCTAD, 1998). Dos factores han contribuido: Primero, la liberalizacién de las
importaciones ha provocado oleadas importadoras en muchos paises, con el consi-
guiente desplazamiento de la industria local. Segundo, las restricciones comerciales de
los paises industrializados han limitado las oportunidades de exportacién. En una serie
de paises (sobre todo en América Latina) los grandes déficits comerciales se han
cubierto con los flujos especulativos de capital, creando inestabilidad e incrementando
la exposicidn a riesgos econémicos. La crisis financiera mexicana a finales de 1995, la
crisis del este de Asia en 1997 y la crisis en Argentina de 2001-2002 han sido, en parte,
consecuencia de los flujos privados de capital que se emplearon para reducir los défi-
cits en la balanza de pagos.

. Negociaciones comerciales desiguales. Cuando los paises negocian las reformas
comerciales en la OMC, generalmente intercambian concesiones. Los gobiernos acuer-
dan la aceptacién de los costes que implica la competencia cada vez mayor de las
importaciones, en parte porque quieren obtener un mejor acceso a los mercados de sus
socios comerciales, a saber, reciben algo a cambio de liberalizarse. Sin embargo, bajo
los programas del FMI y el Banco Mundial, los paises se liberalizan de forma unilate-
ral, sin recibir nada a cambio. Es cierto que, en sus andlisis y recomendaciones politi-
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cas, el FMI y el Banco Mundial dan el mismo consejo a todos los paises. Pero las con-
diciones de préstamo se aplican solamente a los paises en desarrollo. El resultado es
una liberalizacién desequilibrada, segtn la cual los gobiernos del Norte no tienen obli-
gacion de emular las medidas adoptadas por los paises en desarrollo.

. La condicionalidad de los préstamos del Banco Mundial y el FMI supone un enfoque de
la politica comercial del tipo: «un sistema, dos reglas». Cuando los paises ricos se libe-
ralizan, sus gobiernos son altamente receptivos a los puntos de vista de los grupos de
presion nacionales. La responsabilidad democratica y el poder de los intereses creados
hacen posible la informacién sobre las opciones en materia de politica comercial. Esa
es la razén por la que a la Unién Europea y a los Estados Unidos les ha costado varias
décadas llevar a cabo una modesta liberalizacién en areas tan sensibles como la agri-
cultura o el calzado. En sus consejos politicos a los paises en desarrollo, el FMI y el
Banco Mundial no tienen que tener en cuenta consideraciones sobre responsabilidad
y democracia. En principio, sélo son responsables ante sus principales accionistas, que
son los gobiernos del Norte. El FMI y el Banco Mundial se justifican diciendo que ellos
no discriminan cuando aconsejan. A los gobiernos del Norte también se les pide con
regularidad que se liberalicen. Sin embargo, a diferencia de sus homoélogos del Sur
sujetos a programas de préstamos, los paises del Norte no estan obligados a seguir los
consejos que reciben. Resulta impensable que se forzara a los Gobiernos de Francia o
de los Estados Unidos a liberalizar sus sistemas agrarios de manera tan rapida como
se exige en algunos programas del FMI.

. Ignorando el vinculo entre las estrategias de politica comercial y de reduccion de la
pobreza. En teoria, el FMI y el Banco Mundial se han comprometido a situar la reduc-
cién de la pobreza en el centro de sus actuaciones. En la practica, como veremos mas
adelante, los objetivos de la liberalizacién del comercio se han establecido sin valorar
sus implicaciones para la gente pobre.

Crecimiento, apertura comercial y pobreza:
viejos argumentos y nuevas evidencias

La aplicaciéon de las condiciones de liberalizacién del comercio establecidas por los présta-
mos del FMI y el Banco Mundial es un indicador de la confianza en los beneficios de la aper-
tura comercial. Sin embargo, la coaccién no ha sido la tnica fuerza sobre la que se ha basa-
do la liberalizacion; la mayoria de los gobiernos de los paises en desarrollo han aceptado que
la apertura es buena para el crecimiento econémico y —por extensiéon— para la reduccién de
la pobreza. En un examen minucioso, surgen dudas sobre la exactitud de esta creencia.

El consenso sobre un nuevo modelo

Los economistas han defendido durante mucho tiempo las bondades de la liberalizacién del
comercio para los paises en desarrollo. Para ello, algunos se han basado en la aplicacién de
una teoria. Esta escuela apunta al aumento de eficiencia que supuestamente se derivara de
las decisiones sobre asignacién de recursos tomadas en mercados mas abiertos (Bhagwati y
Srinivasan, 1999; Bussolo y Lecomte, 1999). Otros han buscado correlaciones entre la aper-
tura comercial, el crecimiento y la reduccién de la pobreza a través de anlisis economé-
trico.?

La investigacién econométrica ha ejercido una formidable influencia sobre los debates poli-
ticos, a pesar de que (o, tal vez, precisamente a causa de que), las conclusiones que se obtie-
nen rara vez resultan comprensibles para los politicos. A mediados de los ochenta, un estu-
dio afirmaba que los paises mas abiertos al comercio habian experimentado un crecimiento
econdmico superior en un 2,5 por ciento anual al de las economias cerradas. También pro-
clamaba que la renta de estos paises tendfa hacia una convergencia con la de los paises ricos
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(Sachs y Warner, 1995). Otras investigaciones llegaron a conclusiones similares y formula-
ron declaraciones igualmente exageradas (Edwards, 1993). Estos estudios sirvieron de refe-
rencia a toda una generacién de programas de ajuste y alimentaron la euforia general sobre
las posibilidades de la liberalizacién del comercio. El personal del FMI y del Banco Mundial
llegb a los paises en desarrollo armado con complejos estudios que aparentemente justifican
su receta de amplia liberalizacién comercial.

La mayoria de estos estudios —y, mucho més atn, las conclusiones politicas que se deducen
de ellos— carecian de credibilidad. Casi ninguno consiguié pasar el mas simple examen de
causalidad: resultaba imposible determinar si la apertura comercial era la causa del creci-
miento o si los paises se abrian a medida que aumentaba el crecimiento econémico. Por otra
parte, las definiciones de «apertura» eran tan amplias que llegaban a carecer de sentido. Se
incluia todo, desde los indices de intercambio y las estrategias macroeconémicas hasta las
barreras a las importaciones y las dimensiones del gobierno. Un anlisis minucioso descu-
brié que cuando las barreras a las importaciones se consideraban aisladamente como un
indicador de apertura, se evaporaba toda relacion significativa con el crecimiento (Rodriguez
y Rodrik, 1999). Es decir, no existia relacién, ni positiva ni de ninguna otra clase, entre las
politicas defendidas por el FMI y el Banco Mundial y los resultados politicos anticipados.
Atn asi, se seguia buscando la liberalizacién de manera dogmatica, como si se tratara del
objetivo de los ajustes.

En afios recientes se ha experimentado un resurgimiento de la econometria como guia para
la formulacién politica, con el Banco Mundial a la cabeza. Algunos de los estudios han per-
petuado las peores tradiciones del pasado, aplicando definiciones amplias de apertura que
confunden politica comercial con otros aspectos de las reformas macroeconémicas (Ed-
wards, 1998). Otros han trasladado la atencién hacia indicadores con una definicién mas
precisa de apertura, utilizdndolos para identificar las conexiones con el crecimiento. La
investigacién llevada a cabo por el Grupo de Investigaciones sobre el Desarrollo del Banco
Mundial entra entre estos Gltimos (Dollar y Kraay, 2001a, 2001b). Casi todos los gobiernos
del Norte, conjuntamente con el FMI y la OMC, mencionan esta investigacién cuando
defienden la liberalizacién de las importaciones en los paises en desarrollo (por ejemplo,
DFID, 2000; McKay et al, 2000). Todo esto nos lleva a cuestionar si la nueva linea de inves-
tigacion es en algiin sentido més sélida que la anterior.

Existen dos elementos centrales en el estudio presentado por el Banco Mundial.3 El prime-
ro se refiere a la relacién entre el crecimiento econémico y la reduccién de la pobreza. En
base a un andlisis econométrico del crecimiento econémico en 8o paises durante cuatro
décadas, el Banco Mundial argumenta que, como promedio, los ingresos de los pobres
aumentan en una relacién «uno a uno» respecto del crecimiento general. En otras palabras,
la gente pobre capta una parte de cualquier incremento en el crecimiento que refleja la cuota
que ya posee en la distribucién de los ingresos. Como expresa el autor, en una frase que ha
sido reproducida muchas veces por las agencias para el desarrollo de los paises del Norte:
«Casi siempre se da el caso de que los ingresos de los pobres se elevan durante los periodos
de crecimiento importante» (Dollar y Kraay, 2001a).

El segundo elemento busca establecer un vinculo entre el crecimiento y la apertura. Elude
algunas de las dificultades de los estudios anteriores utilizando un tinico indicador de aper-
tura: la proporcién de comercio con relacién al PIB. En un estudio econométrico que abarcé
una muestra de 772 paises en desarrollo, el Banco Mundial examina la relacién entre el cre-
cimiento econémico y la proporcién comercio sobre el PIB. De manera mas especifica, se
refiere al tercio superior de los paises en desarrollo desde el punto de vista de los incremen-
tos de la proporcién comercio sobre el PIB durante el periodo de 20 afios que va desde 1975
a 1979 y desde 1995 a 1997, diferenciando este grupo de «globalizadores» del resto («no glo-
balizadores»). Surgen algunas conclusiones importantes. Entre las mas citadas por los poli-
ticos, estan:

. Ponderado segiin la poblacién (un importante instrumento estadistico, como veremos
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més adelante), el ingreso per capita de los «globalizadores» creci6é a un 5 por ciento
anual durante la década de los noventa, comparandolo con el 1,4 por ciento del grupo
«no globalizador».

. Los indices de crecimiento para los «globalizadores» han ido aumentando desde
mediados de los setenta, mientras que los de los «no globalizadores» cayeron brusca-
mente en los ochenta y se recuperaron sélo marginalmente en los noventa.

. El ingreso per capita entre los «globalizadores» se esta elevando mas del doble de rapi-
do que en los paises industrializados, mientras que los «no globalizadores» se estin
quedando atrés.

En cierto modo, no sorprende que estas conclusiones hayan atraido la atencién de los politi-
cos. La diferencia implicita en los indices de crecimiento econémico es muy grande. Los pai-
ses abiertos, segiin la definicién utilizada en los estudios, estan creciendo un 3,6 por cierto
anual mas ripido que otros. Segin esto, los ingresos de una economia globalizadora se
duplicarian cada 14 afos, comparandolos con los 50 afios que les llevaria duplicarse en una
economia no globalizadora; una brecha en el crecimiento que tendria profundas implicacio-
nes para la reduccién de la pobreza.

En un examen minucioso, sin embargo, algunas de las cifras parecen menos impresionan-
tes. Una de las razones es que las medias tienen el efecto de difuminar las diferencias real-
mente importantes entre los paises, particularmente cuando las muestras son analizadas
segin la poblacién (ya que esto significa que paises como China tienen una influencia des-
proporcionada). Utilizando un promedio no ponderado, el indice de crecimiento per capita
de los globalizadores, en los noventa, desciende a un 1,5 por ciento. Por otra parte, 10 de los
24 paises del grupo obtienen indices de crecimiento de un 1 por ciento o menos. Una mayor
desagregaci6n revela que una tercera parte de los paises «globalizadores» tienen indices de
crecimiento més bajos durante los noventa que los del grupo «no globalizador». Esta dificil-
mente podria ser una buena base para la defensa de las politicas de «apertura comercial»,
aunque éstas pudieran ser identificadas sin dificultad.

Estas conclusiones no implican necesariamente que no exista una correlacioén entre apertu-
ra comercial y crecimiento. Varios estudios han apoyado la tesis de que la apertura, evalua-
da segiin la parte de los ingresos correspondientes al comercio, favorece el crecimiento a
largo plazo (Frankel y Romel, 1999). El problema de estos estudios es de interpretacién.
Resulta casi axiomatico que los paises con crecientes proporciones de comercio sobre el PIB
tendran indices de crecimiento mas altos, porque el comercio mundial estd creciendo mas
rapidamente que el PIB global. Sin embargo, asociaciéon no es lo mismo que causalidad: es
posible que los paises participen mas del comercio porque crecen mas ripidamente. La Gnica
conclusién que puede extraerse con certeza es que los paises tienden a hacerse mas abiertos
a medida que se hacen mis ricos (Rodrik, 2001b).

La seleccién de los periodos y los umbrales de referencia para las proporciones puede modi-
ficar de manera espectacular las conclusiones a partir de cualquier muestra nacional grande.
Dani Rodrik, de la Universidad de Harvard, ha utilizado la misma informacién que el estu-
dio del Banco Mundial para clasificar los primeros 40 paises desde el punto de vista del
incremento de las importaciones en sus PIB y de las reducciones arancelarias durante los
periodos que van desde 1980 hasta 1984 y desde 1995 hasta 1997 (Rodrik, 2001a). Los resul-
tados muestran un descenso constante en los indices de crecimiento, de un 4 por ciento en
1975 a un 2,5 por ciento en 1983, y a menos de un 2 por ciento en 1995.

Seria, sin duda, posible llegar a resultados diferentes cambiando estos afios e indicadores de
referencia. Podrian aparecer resultados de todo tipo. Por si mismo, esto nos sugiere que
debemos ser extremadamente cautelosos en la interpretacién de los resultados. Pero existe
una evidente sospecha de que los afios y paises de referencia han sido cuidadosamente selec-
cionados y de que la interpretacién de la informacion ha sido presentada para provocar una
orientacion sistematica a favor de una correlacion entre apertura comercial y crecimiento.
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¢Qué hay de malo en la apertura comercial?

Dejando a un lado la interpretacion estadistica, el uso del Banco Mundial de la apertura co-
mercial como indicador provoca comparaciones sélo superficialmente convincentes. «Globa-
lizadores» con un fuerte crecimiento, como China, Vietnam y Tailandia —que poseen un his-
torial de crecimiento rdpido y de reduccién de la pobreza— son comparados por el Banco
Mundial con «no globalizadores» con bajo crecimiento, como Birmania, Pakistin y
Honduras (Dollar y Kraay, 2001b). La asociaciéon causal implicita salta a la vista: la apertura
comercial conduce al éxito y la ausencia de apertura comercial conduce al fracaso econémi-
coy a la pobreza. Como ha dicho un analista: «La apertura al comercio tiene muchas dimen-
siones y todas ellas estan positivamente relacionadas con el crecimiento» (Easterly, 2001).

El problema con declaraciones como ésta es que casi carecen de sentido desde el punto de vista
de su aplicacién politica. La apertura, como concepto de politica comercial, tiene al menos dos
significados muy diferentes. El Banco Mundial la utiliza para describir lo que en esencia es un
resultado econdmico, captado —en este caso— dentro del contexto de la proporciéon de comercio
(definido como importaciones mas exportaciones) sobre el PIB. A partir de ahi el Banco reali-
za un ejercicio de imaginacién para llegar hasta un segundo significado, a saber, las conse-
cuencias politicas implicitas. Admiten el salto argumentativo, si bien de manera superficial,
cuando los autores afirman: «utilizamos los cambios década a década en el cilculo del volumen
de comercio, como una variable sustitutiva imperfecta para los cambios en politica comercial»
(Dollar y Kraay, 2001b). Dicho suavemente, es una variable sustitutiva muy imperfecta.

Si el objetivo es examinar la relacion entre politica comercial, crecimiento y reduccion de la
pobreza, son los indicadores de politica comercial (y no los resultados econémicos) los que
tienen que ser evaluados. Y cuando se hace esto, el punto de vista del Banco Mundial pare-
ce una version invertida de la realidad. Resulta que algunos de los globalizadores de mas
éxito son cualquier cosa menos liberalizadores radicales, mientras que muchos de los mas
radicales liberalizadores han conseguido muy poco en términos de crecimiento econémico
y reduccién de la pobreza.

La diferencia entre los resultados econémicos y las medidas politicas es importante, particu-
larmente desde una perspectiva politica. Los gobiernos tienen un control limitado de la pro-
porcién de comercio sobre el PIB. Esta proporcion refleja un amplio rango de factores, inclu-
yendo los precios de las exportaciones y la estructura de la economia (por ejemplo, los pai-
ses pobres con grandes depoésitos de minerales tienen con frecuencia mayores proporciones
de exportaciones sobre el PIB). Por el contrario, las politicas estan sujetas a la decisiéon de los
gobiernos. Por ejemplo, los niveles de barreras arancelarias y no arancelarias y la velocidad
con que éstas se reducen son cuestiones de decisién politica.

OXFAM ha desarrollado una nueva herramienta de anilisis, el Indicador de Liberalizacion
del Comercio (ILC), que arroja luz sobre el debate en torno a la liberalizacién del comercio.
El ILC centra su atencion sobre dos variables de politica comercial, a saber, la velocidad y el
alcance de la liberalizacion.

. Velocidad de las reformas. El ILC intenta captar esta dimensién tomando el periodo de
tres afios durante el cual, en la década de los noventa, los aranceles sufrieron la mas
rapida reduccién. Los paises que redujeron los aranceles en mds de un 30 por ciento
son clasificados como «liberalizadores rapidos» y aquellos que los redujeron en menos
de un 30 por ciento son denominados «liberalizadores lentos». Al igual que cualquier
otro indicador, éste no esta exento de problemas. El punto de reduccién es arbitrario y
los aranceles son s6lo una parte del aparato protector desplegado por los gobiernos. Sin
embargo, estd ampliamente aceptado el hecho de que el término medio de los arance-
les ofrece un reflejo razonable de los sistemas generales de restriccién o apertura
comercial existentes (Dollar y Kraay, 2001b).

. Alcance de la liberalizacion. El alcance es tan importante como la velocidad, porque los
gobiernos liberalizan partiendo de puntos iniciales muy diferentes. Un pais que redu-
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Grafico 5.3

El Indicador de Politica Comercial:
velocidad y alcance de la liberaliza-
cion de las importaciones en algu-
nos paises en desarrollo.

*Datos de los afios 80

1 El porcentaje de reduccién de los aranceles
se calcula utilizando una media ponderada de
los aranceles. La formula utilizada es la
siguiente: [(valor inicial-valor final)/valor inicial]
x 100. Es decir, si un pais reduce los aranceles
de un 80 al 40 por ciento, la reduccion seria del
50 por ciento.

2 El nivel final de proteccién se ha obtenido
usando el indice de Restriccion al Comercio del
FMI, aplicado en este caso sélo en relacion con
la importacion (este indice también mide los
impuestos a la exportacion).

Grafico 5.4

Crecimiento econémico y reduccion
de la pobreza: algunos paises en
desarrollo

1 Las tasas de crecimiento se han calculado
con datos de los Indicadores de Desarrrollo
Mundial del Banco Mundial del afio 2000.

2 El cambio medio anual de la pobreza se ha cal-
culado de la siguiente forma: [(nimero final de
personas en la pobreza - niimero inicial)/nimero
de afios]

Nota La informacion de los graficos 5.3 y 5.4
se encuentra disponible en
www.comercioconjusticia.com
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ce a la mitad los aranceles partiendo de un nivel muy alto no esta en la misma situa-
cién que un pais que reduce a la mitad aranceles ya de por si bajos. El ILC capta esta
dimensién adaptando el Indice de Restriccion Comercial del FMI. Este clasifica a los
paises sobre una escala de 1-10, utilizando el sistema matriz estindar del FMI para las
barreras arancelarias y no arancelarias. Sin embargo, al centrarse la atencién en la
interpretacién de las politicas de importaciones, no incluye los impuestos a las expor-
taciones. Los paises con un ILC de menos de 5 son clasificados como «relativamente
abiertos» y aquellos clasificados con mas de 5 son clasificados como «relativamente
cerrados».

El grafico 5.3 muestra los resultados obtenidos con la aplicaciéon de estos indicadores a una
muestra de 33 paises en desarrollo durante los noventa, con siete casos adicionales de los
ochenta. Lo que aparece ante nosotros es un efecto caleidoscépico. En lugar de los dos gru-
pos definidos de «globalizadores» y «no globalizadores», aparece una enorme dispersiéon de
paises.

Medidos segtn los indicadores ILC de velocidad y alcance de la liberalizacién, muchos de los
paises en desarrollo que han tenido un éxito anilogo al integrarse en los mercados globales,
aparecen como liberalizadores modestos. Puede que China, Indonesia y Vietnam sean los
«globalizadores» de primera division segiin los criterios del Banco Mundial, pero en realidad
estos paises son decididamente liberalizadores de segunda divisién. Lo mismo puede apli-
carse en el caso de Mauricio. De manera similar, los paises del este de Asia fueron capaces
durante los ochenta de combinar un alto crecimiento con altos grados de proteccién.

En el otro extremo del espectro, muchos de los paises que se adaptan mas rigurosamente a
la prescripcién de una rapida liberalizacién dificilmente pueden ser considerados modelos
de integracion satisfactoria, por no hablar de modelos de buenas politicas comerciales. En
este grupo —situado en el cuadrante inferior derecho del grafico de dispersion— aparecen
Haiti, Zambia, Nepal, Mali, Pert y Bolivia. A pesar de que estos paises pueden ser conside-
rados campeones mundiales en el establecimiento de normas de liberalizacién de las impor-
taciones, sus logros en otras dreas (crecimiento econémico, reducciéon de la pobreza y desa-
rrollo humano) dejan mucho que desear.

Este hecho queda ilustrado en el grafico 5.4, que proporciona informaciéon sobre el creci-
miento econdmico y la reduccion de la pobreza, medidos segiin los cambios anuales en la
incidencia de la pobreza. Hay que reconocer que ésta es una muestra relativamente peque-
fia de paises y que existe una seria limitaciéon con la informacién sobre los niveles de pobre-
za.4 A pesar de esta restriccion, algunas de las conclusiones cuestionan la tendencia actual
de aplaudir y estimular la apertura en las politicas comerciales. Muchos globalizadores rapi-
dos tienen un pobre historial tanto en el crecimiento econémico como en la reducciéon de la
pobreza. Entretanto, muchos de los paises que han procedido con mas cautela en la liberali-
zacion de las importaciones, han logrado unos indices de crecimiento econémico bastante
mas altos y sostenidos, asi como forjarse un buen historial de reduccién de la pobreza. Entre
estos dos extremos existe una amplia gama de resultados.

El propésito del ILC no es sustituir los actuales programas del Banco Mundial por otros o insi-
nuar que las politicas comerciales restrictivas son intrinsecamente mejores para la reduccién
de la pobreza. De hecho la tinica conclusién sélida que puede sacarse es que puede darse una
gran variedad de resultados. Pero es esta misma variedad la que advierte que no se debe apli-
car un paquete universal de politicas a favor de una rapida liberalizacién del comercio. Debe
prestarse mucha mas atencién al analisis del porqué y como las reformas comerciales se rela-
cionan con resultados muy diferentes en términos de reduccién de la pobreza.

¢Por qué es importante la distribucion de la riqueza?

Como se ha sehalado anteriormente, el argumento de que la apertura es buena para el cre-
cimiento ha estado estrechamente vinculado con el argumento de que el crecimiento es
bueno para los pobres. Si nos fiamos de ella, esta propuesta no resulta polémica. Logica-
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mente, a los pobres les beneficia mas el crecimiento econdémico que la recesién econémica.
Sin embargo, el énfasis miope puesto en el crecimiento tiende a ocultar la importancia de
los factores de distribucién en la relacién entre el crecimiento y la reducciéon de la pobreza.

La propuesta —aparentemente simple— de que el crecimiento es bueno para los pobres se
basa en otro andlisis de informacién por paises a gran escala realizado por el Banco Mundial.
Este analisis condujo a la siguiente conclusién: «En general, los ingresos de los pobres se ele-
van con una relacién “uno a uno” respecto al crecimiento (...). La apertura al comercio inter-
nacional eleva los ingresos de los pobres al elevar los ingresos de forma general. El efecto de
la distribucién de los ingresos es pequefio y no muy diferente de cero» (Dollar y Kraay,
2001a). Esta declaracion resume gran parte de lo generalmente aceptado sobre la relacion
entre reforma comercial y reduccién de la pobreza. Y la légica es de una simplicidad que
desarma. En término medio, segiin el argumento del estudio, los ingresos de los pobres se
elevan en proporcién a su parte de los ingresos nacionales. Asi, cuando los ingresos nacio-
nales se elevan, los de los pobres también lo hacen. Si no intervienen otros factores, puesto
que la apertura comercial eleva la renta media, el comercio es bueno para el crecimiento y
para los pobres de igual forma.

El problema estriba en que en el caso de la distribucién de los ingresos intervienen otros fac-
tores. A los politicos interesados en la reduccién de la pobreza lo que les importa es la interac-
cién de dos factores: el indice de crecimiento y la proporcion captada por los pobres del creci-
miento. Dicho sencillamente, el indice de crecimiento decide el tamafio de la tarta econémica,
mientras que la distribucién decide cémo se reparten las porciones.

Afirmar que la renta media de los pobres se elevara en base a una relacién «uno a uno» res-
pecto al crecimiento en general, no resulta significativo para la reduccién de la pobreza. Por
ejemplo, sin un cambio en la distribucién de los ingresos, el aumento de la renta para el 20
por ciento mas rico serd cinco veces mayor que para el 20 por ciento mas pobre en la India,
14 veces mayor en México y 24 veces mayor en Brasil. De ahi que, aunque los ingresos de
los pobres se eleven «uno a uno» en los paises con crecimiento, aumentaran menos en los
paises con altos niveles de desigualdad (Hanmer y Naschold, 1999; Stewart, 2000). El
hecho de que el aumento de la renta para la quinta parte mas pobre sea menor que el
aumento de la renta para los ricos y para el pais en su conjunto, implica un indice menor
de reduccion de la pobreza, que podria alcanzarse si el crecimiento se combinara con la
redistribucion.

Este elemento tiene una profunda relevancia para la reduccién de la pobreza. Basindonos en
los patrones actuales de distribucién de los ingresos, Brasil tiene que crecer a una tasa tres
veces superior que Vietnam a fin de alcanzar la misma renta media para la quinta parte mas
pobre de su poblacién. De manera semejante, México casi tendria que duplicar la tasa de cre-
cimiento de Indonesia o de Uganda para alcanzar un incremento similar (Watkins, 1998).
Por tanto, el mismo indice de crecimiento puede producir efectos muy diferentes en térmi-
nos de reduccion de la pobreza. Como han mostrado los datos recogidos en un estudio com-
parativo, los paises con una baja desigualdad pueden obtener a partir del mismo indice de
crecimiento un indice un 75 por ciento mas alto de reduccién de la pobreza que los paises
con una elevada desigualdad (Ravallion, 2001). Aunque los efectos del crecimiento econé-
mico pueden ser el factor determinante mas importante de las tendencias mundiales de
reduccién de la pobreza, la distribucién sigue siendo decisiva. Un estudio nacional, que
cubrié 143 episodios de crecimiento, ha mostrado que la distribucién desempefia un papel
mas importante que el crecimiento en el incremento de los ingresos de los pobres en mas
de una cuarta parte de los casos estudiados (White y Anderson, 2001).

Del mismo modo, los cambios en los patrones de distribucién de los ingresos pueden
influir en los esfuerzos de reduccién de la pobreza, para bien o para mal. Segiin los crite-
rios internacionales, en Bangladesh existe una distribucién relativamente equitativa de los
ingresos. Sin embargo, el rapido crecimiento de las exportaciones en la primera mitad de
los noventa estuvo acompafiado por un aumento de las desigualdades. El coeficiente de
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Gini ascendi6 desde un 26 hasta un 31 entre 1992 y 1996. Ya sin tener en cuenta estas desi-
gualdades, se calculaba que entre 8 y 11 millones de personas vivirian con menos de 1 ddlar
al dia (basado en Appleton et al, 1999b; Woodon, 1999). Si Honduras, un pais relativa-
mente desigual, tuviera el mismo coeficiente de Gini que Costa Rica, un pais igualitario,
podria resultar en un descenso del 7 por ciento en la incidencia de la pobreza (Gobierno de
Honduras, 2001).

La combinacién de las desigualdades iniciales y los patrones de crecimiento econémico
determina la relacion entre el aumento de la renta y la reduccién de la pobreza. En aquellas
areas donde se concentra el crecimiento y los pobres estan también altamente concentrados,
como la agricultura y la industria intensiva en mano de obra, va a reducirse la pobreza de
una manera mas rapida que en otras dreas (como la industria y la agricultura intensivas en
capital). Durante la primera mitad de los noventa, paises como Uganda y Vietnam alcanza-
ron un amplio crecimiento basado en una agricultura de pequefios campesinos. La propor-
cién de ese incremento en ingresos per capita con relacién al descenso de la incidencia de la
pobreza fue estrecha, a saber, 1:1 para ambos paises. Sin embargo, para paises como la India
y Pery, la proporcién fue de alrededor de 1:0,25, y en estos casos los pobres de las zonas rura-
les en especial, parecen haber sido excluidos de los beneficios del crecimiento.

No hay una interaccién entre la distribucion y el crecimiento econémico. Las investigaciones
sugieren que los altos niveles de desigualdad no sélo hacen descender el indice de reduccién
de la pobreza, sino que también reducen el indice de crecimiento econémico. Se han detec-
tado varias causas. Donde la desigualdad extrema es una causa importante de la pobreza,
limita la inversion, debilita el desarrollo de los mercados y dificulta la innovaciéon (PNUD,
2001a; Dagdeviren et al, 2000). Esto sugiere que la redistribucién puede ofrecer un doble
beneficio en la reduccién de la pobreza, incrementando la parte del pastel econémico corres-
pondiente a las personas pobres y el tamafio del pastel en si mismo.

Dada la importancia vital de la distribucién, una de las primeras preguntas que han de for-
mularse en el disefio de cualquier politica de reforma comercial deberia ser como afectaria
ésta a los pobres; mas especificamente, qué politicas van a incrementar no sélo el nivel
general de crecimiento, sino también la parte del crecimiento conquistada por la poblacién
que vive por debajo del umbral de pobreza. En este contexto, la presuncién comiin de que
la liberalizacién es buena para el crecimiento en general no constituye un buen punto de
partida.

Liberalizacion comercial y reduccion de la pobreza

El tema de la rapida liberalizacién del comercio en los paises en desarrollo se hace eco del
tema atin mas amplio del libre comercio presentado en el capitulo 1. Estd basado en la suge-
rencia de que la liberalizacién del comercio es buena para el crecimiento en general y para
los pobres en particular. El problema de este enfoque es que ignora algunos de los comple-
jos temas inherentes a las politicas comerciales. Estos se relacionan con los resultados de la
distribucién, la secuencia de las reformas y el marco temporal aplicado para la medicién de
los beneficios.

La distribucion de los beneficios de la liberalizacion

Simplificando un poco, las teorias comerciales oficialmente defendidas sugieren que el libre
comercio permitira a los paises especializarse en lo que hacen mejor, exportando los pro-
ductos en los que tienen una ventaja comparativa e importando aquellos que reflejen la ven-
taja comparativa de otros paises. Como las interferencias al comercio (tanto a través de los
impuestos a las exportaciones como de las barreras frente a las importaciones) distorsionan
los precios a través de los impuestos sobre los productores eficientes y del subsidio a los ine-
ficientes, se supone entonces que son malas para el crecimiento y de ahi que sean malas
también para la reducciéon de la pobreza.
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Cuadro 5.1

Liberalizacion de las importaciones, pobreza y
desigualdad en México

México resume todas las caracteristicas del éxito en la aplicacion de los principios de la
apertura comercial. Sin embargo, el pais ha combinado su rapida liberalizacion con una
creciente desigualdad y un pobre historial en la reduccion de la pobreza. El disefio del pro-
grama de liberalizacion ha contribuido a agravar el problema.

Bajo las reformas comerciales iniciadas a mediados de los ochenta, el pais redujo a la mitad
el promedio de sus aranceles, hasta un 12 por ciento. Las licencias de importacion, que abar-
caba a mas del 90 por ciento de los productos a mediados de los ochenta, en 1990 abarca-
ba menos de una quinta parte de las exportaciones. Desde su adhesion al TLCAN (siglas de
Tratado de Libre Comercio de América del Norte) en 1996, México se ha integrado con
Estados Unidos, la economia mas grande del mundo, abriendo sectores como la agricultura
y la industria a una competencia cada vez mayor. Mientras tanto, el rapido crecimiento de las
exportaciones ha incrementado también la proporcion de exportaciones sobre el PIB desde
menos de una quinta parte a casi una tercera parte a partir de 1990.

La réapida liberalizacion del comercio ha estado asociada con un pobre historial en la reduccion
de la pobreza. A pesar de los indices de crecimiento de un 2 por ciento del PIB per cépita en
la primera mitad de los noventa, el nimero de personas pobres se ha incrementado. A media-
dos de los noventa, habia 14 millones mas de personas viviendo por debajo del umbral de
pobreza que a mediados de los ochenta. La creciente desigualdad representaba alrededor del
80 por ciento de ese incremento, con el coeficiente de Gini elevandose de 49 a 55. ;Por qué
la répida integracion ha producido tan modestos resultados en la reduccion de la pobreza?

Los factores que determinan la distribucion ofrecen parte de la respuesta. Mas del 80 por
ciento de las personas que son extremadamente pobres en México vive en las éreas rura-
les, con una gran concentracion en los estados del cinturon de pobreza del sur. Muchas de
ellas se dedican a la produccion de maiz. Este cultivo representa alrededor de la mitad del
total de la superficie dedicada al cultivo en el pais y unas dos terceras partes de las areas
mas pobres en lluvias. La liberalizacion de las importaciones ha permitido que el maiz alta-
mente subsidiado y barato de Estados Unidos penetre en México, haciendo bajar los pre-
cios locales. En el momento en que México entr6 en el TLCAN, los precios nacionales eran
casi el doble de los precios subsidiados de Estados Unidos, que amenazaban los medios
de vida de —segun los calculos— 2,4 millones de agricultores.

Aunque las exportaciones agrarias han crecido rapidamente, se ha ocultado el impacto
sobre los ingresos de los mas pobres. En la agricultura, los ganadores han sido las grandes
granjas comerciales ubicadas en areas como la costa del Pacifico norte y el valle irrigado de
El Bajio. La produccion de frutas y verduras para su exportacion a los Estados Unidos ha
creado empleo, esencialmente de bajos salarios y de tipo temporal. Pero esta produccion es
intensiva en capital y es poco probable que las nuevas oportunidades de empleo hayan su-
perado los costes que los pobres han pagado por la liberalizacion de las importaciones.

En el sector urbano, la liberalizacién del comercio parece haber orientado los beneficios
fuera del sector laboral de bajos salarios y no cualificado. Aunque la inversion extrajera ha
creado un gran numero de empleos en la zona maquiladora, los salarios son excepcio-
nalmente bajos (capitulo 3). A pesar de esto, existen evidencias de que la inversion extran-
jera esta creando una mayor demanda de mano de obra cualificada.

Fuentes: Lustig y Szekely, 1998; Banco Mundial, 2001a; Appendini, 1994

Las teorfas comerciales aceptan una orientacién en la distribucién a favor de los pobres cuan-
do ésta se aplica en los paises en desarrollo. Como se supone que la ventaja comparativa esta
en los productos intensivos en mano de obra, se espera que el incremento de la demanda de
dichos productos a través de la exportacién haga que suban los precios de la mano de obra que
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los produce. Como la gente pobre es la que mas depende del trabajo, los modelos de liberali-
zacion del comercio predicen que éstos ganaran en términos relativos y absolutos. Se asume
que la exportacién de productos agrarios e industriales intensivos en mano de obra generara
ganancias automaticas destinadas a la reduccién de la pobreza.

A pesar de toda la seguridad con que son promocionadas, las investigaciones en profundi-
dad sobre la relacién entre la apertura comercial y los ingresos de los pobres no despiertan
mucho entusiasmo por las teorias comerciales. Una investigacion realizada en varios paises
por la misma divisién del Banco Mundial que proclama los enormes beneficios de la libera-
lizacién del comercio, encontré una elevada correlacién entre los ingresos absolutos y la
apertura comercial. Sin embargo, determiné que el resultado total no reflejaba los cambios
en la distribucién. La apertura comercial se correlacionaba positivamente con el incremento
de los ingresos del 6o por ciento mas rico, pero negativamente con los del 40 por ciento mas
pobre. La investigaciéon concluyb que «Aunque una mayor apertura comercial beneficia a la
mayoria, perjudica a los mas pobres... son los pobres los que soportan los costes del ajuste
de una mayor apertura comercial» (Lundberg y Squire, 1999).

Aligual que todas las demas, las teorias comerciales convencionales se basan en premisas res-
trictivas. Cuando no se cumplen estas premisas, su valor como guias para la formulaciéon de
politicas se ve erosionado. Lo que realmente ocurre con la pobreza cuando los paises se libe-
ralizan depende de muchos factores. La distribucién inicial de los ingresos y los activos, lo que
producen los pobres, las relaciones entre los sexos dentro del hogar y —no menos importante—
los tipos especificos de reformas que se lleven a cabo; todos cuentan (Winters, 2000). Alli
donde las restricciones al comercio hayan beneficiado a las personas pobres elevando el pre-
cio de los articulos que éstas producen, puede predecirse que la liberalizaciéon perjudicara a
los pobres. Bajo casi cualquier conjunto de condiciones concebible, la liberalizaciéon del co-
mercio generard ganadores y perdedores. Pero son siempre las personas pobres las que figu-
ran habitualmente entre los perdedores. Como frecuentemente carecen de los activos, los
conocimientos y acceso a los mercados necesarios para sacar ventaja de las nuevas oportuni-
dades, les sera dificil unirse a los ganadores. El grado en el que las mujeres se beneficien esta-
ra determinado por lo que producen y por la divisiéon del trabajo entre hombres y mujeres. No
hay garantia alguna de que un incremento del crecimiento permita a los pobres ponerse al
mismo nivel o a las mujeres participar de los beneficios del crecimiento.

La industria intensiva en mano de obra, el empleo y los salarios

El rapido crecimiento de las exportaciones industriales intensivas en mano de obra en una
serie de paises en desarrollo es citado algunas veces como prueba de las teorias comerciales
oficiales. Es incuestionable que estas exportaciones han generado importantes beneficios
desde el punto de vista de la creacién de empleo, particularmente para las mujeres. Sin
embargo, los beneficios han sido mas limitados de lo que se esperaba y han ido acompafia-
dos de costes considerables. ¢Por qué, entonces, estas teorias comerciales no supieron pre-
decir los verdaderos resultados?

En parte, la razén es que bastantes de los sectores intensivos en mano de obra en los paises
en desarrollo estaban fuertemente protegidos. Aparte de crear empleo e incrementar los sala-
rios entre los trabajadores mal pagados y no cualificados, la liberalizacién del comercio ha
debilitado habitualmente la creacién de empleo entre los pobres y ha ensanchado la brecha
en los salarios. Esto se debe a que los costes del ajuste se han concentrado en los sectores
intensivos en mano de obra, mientras que la creacion de empleo y las oportunidades de
exportacién se han concentrado en los sectores que requieren niveles mas altos de conoci-
mientos y que ofrecen mejores salarios. Este efecto se ha producido en un gran grupo de pai-
ses de América Latina, incluyendo a México, Brasil, Chile y Colombia (Contreras et al, 2000;
Velez et al, 1999; Revenga, 1997). La rapida liberalizacién de las importaciones en México a
mediados de los ochenta supuso un descenso de una tercera parte del valor real del salario
minimo. Alrededor de una cuarta parte de este descenso se atribuy6 directamente a la reduc-
cién de los aranceles y de otras restricciones a las importaciones (Harrison y Hanson, 1999).

137



CAMBIAR LAS REGLAS: COMERCIO, GLOBALIZACION Y LUCHA CONTRA LA POBREZA

138

Aunque los salarios entre los trabajadores cualificados también descendieron al principio,
después de 1998 volvieron a subir. A mediados de los noventa, estaban un 20 por ciento por
encima de los niveles previos a la liberalizacién, mientras que los salarios de los trabajado-
res no cualificados estaban un 10 por ciento por debajo de estos niveles (Lustig y Szekely,
1998). La creciente desigualdad de los salarios fue uno de los factores que influyeron en el
bajo indice de reduccién de la pobreza alcanzado por México durante la primera fase de la
liberalizacién (cuadro 5.1).

Los efectos de la liberalizacion del comercio sobre la creacién de empleo han sido minimos,
orientdndose hacia niveles mayores de cualificacién (Moreira y Najberg, 2000; Marquez y
Pages-Serra, 1998). Aunque la inversién extranjera ha creado una demanda de mano de obra
en muchos paises, ha reforzado dicha tendencia. Esto parece ser cierto incluso en la zona
maquiladora de México, a pesar de la naturaleza del trabajo de ensamblaje que se realiza alli,
que no exige una alta cualificacién (Harrison y Revenga, 1998; Cragg y Epelbaum, 1996). A
la inversa, la destruccién de empleo se concentra con frecuencia en areas donde los pobres
estan representados de una manera desproporcionada. Este desequilibrio en los resultados
ha sido un factor importante que ha influido en las crecientes desigualdades.

El caso de la India, después de su programa de rapida liberalizacién del comercio puesto en
practica en 1991, demuestra esta problematica. Entre 1990 y 1994, los aranceles fueron
reducidos de un 125 por ciento a un 50 por ciento (Joshi y Little, 2001). La industria textil fue
uno de los sectores afectados de una manera mas inmediata. Entre 1994 y 1996, 52 fabricas
de tejidos cerraron s6lo en Ahmedabad, con una pérdida de mas de 100.000 empleos, ace-
lerando un proceso de reestructuraciéon en la industria textil que ya se habia iniciado. Con
pocas alternativas en el sector formal, la mayor parte de los trabajadores «reestructurados»
se desplazaron hacia el sector informal, donde sus condiciones en términos de salarios, hora-
rios y seguridad social se deterioraron. Estos trabajadores afirmaron percibir salarios medios
de, aproximadamente, una tercera parte del nivel de los salarios en las fibricas textiles
(Howell y Kambhampati, 1999).

En contraposicién con esta experiencia, la liberalizacién del comercio también ha creado
nuevas oportunidades en la India. La liberalizacién de la inversién y los incentivos a las
exportaciones han alimentado un boom de productos de alta tecnologia. Entre 1990 y 1999,
las exportaciones de tecnologia de la informacién y la comunicacién ascendieron desde 150
a mil millones de délares, creando unos 180.000 empleos en el proceso (Landler, 2001). En
términos de empleo neto y bienestar econémico, el crecimiento de las exportaciones en este
sector puede haber superado las pérdidas asociadas con la liberalizacién de las importacio-
nes en la industria textil. Sin embargo, los ganadores han sido principalmente trabajadores
formados, procedentes de hogares de ingresos medios, mientras que los perdedores han sido
trabajadores menos cualificados, con origenes mas humildes.

Existen diferencias importantes entre —y dentro de— los paises desde el punto de vista de los
resultados asociados con la liberalizacién del comercio. Aunque los efectos sobre el empleo
han sido silenciados en gran parte de América Latina, el crecimiento intensivo en mano de
obra ha generado altos niveles de creaciéon de empleo en algunas partes del sur y el este de
Asia. Las industrias de la confeccién y los textiles en Bangladesh, Indonesia y Camboya, y las
industrias de ensamblaje microelectrénico en Filipinas y Tailandia son casos relevantes. Aun
asi, en un sentido amplio, la liberalizacién del comercio bajo la globalizaciéon estd produ-
ciendo resultados inesperados. Entre los principales factores estan:

. Los cambios en la composicion de los conocimientos. El cambio tecnolégico y la inver-
sioén extranjera estin generando patrones de exportacion en los paises en desarrollo
con una orientacién hacia el empleo de trabajadores mas cualificados. La importancia
de los conocimientos y la educacién estd aumentando, mientras que la demanda (y los
salarios) de trabajadores que carezcan de instruccién estd cayendo (Cornia, 2000).

. Una mayor competencia Sur-Sur. Durante las dos décadas posteriores a mediados de los
sesenta, se presentd al este de Asia con frecuencia como un modelo de crecimiento
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orientado hacia la exportacién y con mucha demanda de mano de obra. Desde enton-
ces, la globalizacién ha cambiado el mundo de manera fundamental. La orientacion
hacia las exportaciones y la creciente inversién extranjera han intensificado la compe-
tencia, con una gran poblacién en los paises de renta baja entrando en los mercados
globales (Wood, 1997). Cuando América Latina empez6 a liberalizarse en los ochenta,
su mano de obra entré en competencia no sélo con los trabajadores de los paises indus-
trializados (donde los salarios eran mas altos), sino también con los trabajadores de los
paises en desarrollo (donde los salarios eran —en bastantes casos— mucho mas bajos).
La renta media de un productor de ropa de Bangladesh es de 1,50 ddlares diarios, mien-
tras que el salario minimo de un mexicano es de 4 délares diarios. La entrada de China
—en especial- en los mercados globales ha tenido el efecto de desincentivar la deman-
da de mano de obra en los paises competidores.

. Una rapida transicion hacia mercados abiertos. Un factor que influye en el alto indice
de destruccién de empleo en muchos paises en desarrollo es la presencia de empresas
que han crecido protegidas por barreras comerciales. Un gran niimero de empresas ha
cerrado al ser incapaces de hacer frente a la rapida aparicién de la competencia extran-
jera en los mercados nacionales y al carecer de acceso a las tecnologias necesarias para
competir en los mercados mundiales. El Africa subsahariana parece haber sufrido
intensamente este efecto (Wangwe, 1995).

. El debilitamiento de los derechos laborales y la discriminacion de las mujeres. Como se
muestra en el capitulo 3, la relacién entre la creacién de empleo y los incrementos en
los salarios reales se ha debilitado a causa de dos factores importantes. En primer
lugar, la discriminacion salarial en el contexto de la feminizacién del mercado laboral
estd reduciendo los salarios medios. En segundo lugar, la erosion de los derechos de
negociacién colectiva estd limitando la capacidad de los empleados para exigir una
parte mayor del valor de la produccién.

Costes y beneficios de la liberalizacion de la agricultura

En la agricultura, como en la industria, la liberalizacién del comercio altera el rendimiento
de varios activos. En las importaciones, incrementa la competencia para los agricultores
nacionales al bajar el precio de los productos competidores. Para los exportadores, la elimi-
naciéon de los impuestos sobre las exportaciones y de otros incentivos puede abrir nuevas
oportunidades de mercado. La capacidad de ajustarse a una mayor competencia y benefi-
ciarse de las nuevas oportunidades estd determinada por un amplio espectro de factores,
incluyendo el acceso a la tierra, la infraestructura de comercializacién y producciéon de la
gente pobre. Dado que las mujeres producen alrededor de dos terceras partes del total de ali-
mentos y representan una parte desproporcionadamente grande de los pobres de las areas
rurales, los roles determinados por el sexo tienen un papel crucial en la produccién y en la
comercializacion.

Las restricciones comerciales han penalizado con frecuencia a los pequefios agricultores. A
finales de los ochenta, los impuestos sobre las exportaciones y la sobrevaloraciéon del tipo de
cambio significaba que los cultivadores de café en Uganda obtenian sélo un 10 por ciento del
precio de las exportaciones al mercado mundial (Oyejide, Ndulu y Gunning, 1999). En el
proceso de liberalizacion se eliminaron los impuestos, provocando un rapido aumento de las
exportaciones y los ingresos de los pequefios agricultores. En Vietnam, las restricciones
nacionales a la comercializacién implicaban que los pequefios agricultores de arroz no po-
dian producir para los mercados mundiales. La eliminacién de estas restricciones amplié las
posibilidades del mercado (Banco Mundial, 2000a). En ambos paises, el predominio de los
pequefios agricultores en la produccién significé que el crecimiento de las exportaciones
tuvo efectos importantes desde el punto de vista de la reduccion de la pobreza (capitulo 2).

La liberalizacién de las importaciones puede tener resultados muy diferentes en relacién con
la distribucion. Alli donde la produccién estd dominada por una agricultura a gran escala
(como ocurre con la produccién de aztcar en Filipinas, por citar un ejemplo), los agriculto-
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Cuadro 5.2
Pert: los costes de una rapida globalizacion

A principios de los noventa, el FMI y el Banco Mundial apoyaron uno de los mas radicales
programas de liberalizacion del comercio. Se puso en practica bajo el gobierno de Alberto
Fujimori a través de un programa de «terapia de choque». Pert se transformd —de acuerdo
con la clasificacion del FMI- en una de las economias mas abiertas del mundo. El disefio de
las reformas, que estaban fuertemente influidas por poderosos intereses agroempresariales,
contribuy6 a aumentar las desigualdades en el sector rural, agravando con ello la pobreza.

La liberalizacion de las importaciones y la promocion de las exportaciones fueron por igual
piedras angulares de la estrategia agricola de Fujimori. Antes de 1990, el promedio de los
aranceles sobre las importaciones era de un 56 por ciento. En 1991, el indice de aranceles
mas elevado se situd en el 15 por ciento para la mayoria de los productos agrarios, con pos-
teriores reducciones en 1996. Los consejos de comercializacion, que tenian el objetivo de
defender los precios minimos de productos agricolas como el arroz, fueron suprimidos.
Mientras tanto, los incentivos fiscales y las finanzas publicas se orientaron hacia la promo-
cion de una agricultura exportadora.

El programa de reformas sigui6 al intenso lobby de un consorcio de importadores y proce-
sadores de alimentos. Dirigidos por la empresa Alicorp, una importante fuente de financia-
cion para la campafia electoral presidencial, la industria alimentaria argument6é que unos
aranceles mas bajos frente a las importaciones y la retirada del apoyo a los precios reduci-
rian el coste de los alimentos basicos y ayudarian a reducir la inflacion. Alicorp representa
a los grandes importadores y procesadores de alimentos, como los grupos Nicolini y Ro-
mero, para los cuales unas barreras comerciales mas bajas significaban acceso a produc-
tos mas baratos en los mercados mundiales.

Como se esperaba, las importaciones de alimentos se incrementaron de una manera espec-
tacular tras la liberalizacion. En términos cuantitativos, las importaciones de alimentos se
incrementaron de 1,6 millones de toneladas en la primera mitad de los noventa a 2,7 millones
de toneladas en la segunda mitad. Las exportaciones se incrementaron menos rapidamente
que las importaciones, dejando al pais con un déficit comercial agrario anual de 346 millones
de ddlares entre 1996 y 1999.

Las importaciones de alimentos ahora representan alrededor de un 40 por ciento del total
de alimentos consumidos en Peru. El crecimiento de las importaciones ha sido particular-
mente rapido en algunos de los mercados fundamentales de cereales. Las importaciones de
trigo se duplicaron durante los noventa hasta llegar a 2,5 millones de toneladas. En 2000,
las importaciones de maiz duro superaron la produccion nacional, excediendo el millén de
toneladas. Las importaciones de leche se multiplicaron por tres sélo en la primera mitad de
los noventa, antes de retroceder ligeramente en la segunda mitad de la década. El incremen-
to de las importaciones ha tenido un papel importante en forzar a la baja los precios obte-
nidos por los agricultores peruanos.

¢Coémo ha afectado a la pobreza rural el incremento de la competencia de las importa-
ciones? Entre los diferentes sectores hay variaciones:

Produccion lechera. Hace veinte afios, la produccion lechera estaba dominada por los pequefios
productores de las areas centrales de tierras altas como Arequipa y Cajamarca. Durante los noven-
ta, a medida que se intensificaba la competencia con las importaciones, hubo una tendencia ace-
lerada hacia una produccion a gran escala alrededor de Lima y los valles costeros cercanos. Los
campesinos tradicionales fueron incapaces de competir con los precios de la leche importada
desde Nueva Zelanda, Australia y —en este caso fuertemente subsidiados— la Unién Europea.

Arroz. La mayor parte del arroz de Peru es producida por pequefios agricultores de los va-
lles costeros del norte y el sur, y del departamento selvatico de San Martin. Estos agricul-
tores han tenido que absorber las fuertes caidas de precios frente a las importaciones de
Tailandia y de otros productores de bajos costes.

Maiz. Las granjas comerciales en los valles costeros situados alrededor de Lima y Libertad
han sido capaces de hacer frente a una mayor competencia. Los rendimientos medios son
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relativamente altos y los costes de transporte a los mercados urbanos son bajos. Por el con-
trario, los agricultores de areas de la jungla como San Martin tienen unos niveles de pro-
ductividad inferiores a la mitad de los de los valles costeros, y se enfrentan a unos costes
de comercializacién mas altos. Las presiones sobre los precios provocan crecientes dispa-
ridades entre estos dos grupos de productores.

Alimentos basicos. Las importaciones de trigo y arroz baratos incrementan la competen-
cia de precios afrontada por los pequefios agricultores que producen productos andinos tra-
dicionales como la quinua, los frijoles y la patata. La disponibilidad de cereales baratos im-
portados ha acelerado los cambios en los patrones de consumo en favor de alimentos basa-
dos en el trigo y el arroz. El consumo per cépita de patatas ha caido desde 100 kg por per-
sona en 1990 a 38 kg en 2000.

En cada uno de estos sectores, la liberalizacion del comercio ha reforzado las viejas desigual-
dades estructurales basadas en el acceso a los activos y a los mercados. La agricultura de los
pequefios campesinos ha caido mas aun, particularmente en las zonas montafiosas conocidas
como sierra. Para el millon y medio de hogares que sobreviven en la sierra con terrenos de
menos de cinco hectareas, la liberalizacion ha estado asociada a una marginacion acelerada.

El proceso de la agricultura forma parte de una tendencia mas amplia. La recuperacion eco-
nomica de Peru durante los noventa no sélo fue débil y variable, sino que ademas vino
acompafiada por una desigualdad creciente y por un historial de deterioro en la reduccién
de la pobreza. Entre el inicio de las reformas en 1991, y 1997, el coeficiente de Gini en Peru
ascendid en 4 puntos (hasta llegar a 50,6), uno de los incrementos mas rapidos en desi-
gualdad registrados en América Latina. Durante el mismo periodo, la parte de los ingresos
del 10 por ciento mas rico se increment6 desde un 35 hasta un 39 por ciento, mientras que
la del 10 por ciento mas pobre cay6 de un 15 a un 12 por ciento.

Segun la Comision Econdmica para América Latina (CEPAL), la proporcion de la poblacion
rural que vive en la pobreza se increment6 en un 20 por ciento durante la década previa a
1995, hasta alcanzar casi dos terceras partes del total.

La liberalizacion de las importaciones no es la causa inicial de estas tendencias adversas.
También ha contribuido el déficit cronico de financiacion de la infraestructura rural, el limi-
tado acceso a los créditos y la ausencia de una estrategia coherente de desarrollo rural. Al
mismo tiempo, una liberalizacion rapida y mal disefiada ha reforzado unas presiones mayo-
res sobre los agricultores pobres. Las granjas comerciales mas grandes también se han
enfrentado a costes de ajuste, pero tienen un acceso inmensamente superior a la infraes-
tructura, a los créditos y a los mercados, por lo que las desigualdades dentro del sector se
estan haciendo mayores.

(Fuente: Crabtree, 2001)

res relativamente ricos ganaran y los consumidores pobres perderdn como resultado del pro-
teccionismo. Por otra parte, pueden predecirse efectos adversos si la retirada de la proteccién
frente a las importaciones expone a los campesinos pobres a una intensa competencia de
precios. En muchos casos, los agricultores pobres asumen una parte desproporcionadamen-
te grande de los costes asociados con la liberalizacion, mientras que los agricultores ricos
obtienen una parte desproporcionadamente grande de los beneficios que acompafian al cre-
cimiento de las exportaciones. Debido a que las mujeres tienen un papel dominante en la
produccién de las cosechas de alimentos, con frecuencia se ven afectadas de manera adver-
sa por la liberalizaciéon de las importaciones.

Este problema es ilustrado por el programa de liberalizacién comercial rapida de Haiti, puesto
en practica bajo los auspicios del FMI y del Banco Mundial desde mediados de los ochenta hasta
la fecha. En 1995, los aranceles a las importaciones de arroz fueron reducidos de un 50 a un 3
por ciento, abriendo la puerta a importaciones altamente subsidiadas procedentes de Estados
Unidos. En términos reales, los precios del arroz bajaron en un 25 por ciento durante la segun-
da mitad de los noventa. Incapaces de competir con importaciones baratas, los productores
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nacionales fueron expulsados de los mercados locales. Desde una posicién de casi autosufi-
ciencia en 1990, a finales de la década la produccién nacional de arrozales se habia reducido casi
a la mitad, hasta llegar a unas 105 ooo toneladas (FMI, 1999a y 2000). Las exportaciones sub-
sidiadas procedentes de Estados Unidos acaparan mas de la mitad del mercado nacional.

La poblaciéon urbana de Haiti se ha beneficiado de un arroz mas barato, mientras que los
medios de vida de los pequefios agricultores de arroz han sido devastados. En un pais donde
mas de la mitad de los nifios estdn malnutridos y donde més del 8o por ciento de la pobla-
cién rural vive por debajo del umbral de pobreza, las areas de cultivo de arroz constituyen
algunas de las concentraciones mas altas de malnutricion y pobreza (Oxfam Internacional,
2001a). Los agricultores del Valle Artibonite, una de las areas principales para el cultivo del
arroz, entrevistados por OXFAM a mediados de 2001, atin sufrian las consecuencias de una
mayor competencia. Uno de ellos comentaba: «Mientras el arroz esté tan barato, no podremos
nunca encontrar una manera de salir de la pobreza. Estas importaciones hacen nuestra vida impo-
sible. Ya no puedo comprar fertilizantes, asi que produzco menos. Mi finca ya no produce ni lo
necesario para alimentar a esta familia. No hay dinero suficiente para la salud ni para la educa-
cidn». Los agricultores de arroz han respondido al impacto del descenso de los precios en sus
medios de vida reduciendo los gastos en otras areas (como la salud y la educacion) e incre-
mentando el trabajo fuera de sus granjas, lo que hace que las mujeres trabajen mas en el
campo. A pesar de que con esto los consumidores de arroz han ganado, el pafs ha quedado
en una posicion de peligrosa dependencia con respecto a las importaciones de alimentos, lo
que no supone garantia al carecer de divisas. Por otra parte, el incremento de la pobreza rural
se ha extendido entre los granjeros mas directamente afectados y a toda la economia rural,
con efectos adversos para los salarios agrarios y las pequefias empresas.

La liberalizaciéon de las importaciones estd con frecuencia disefiada para proteger a los gru-
pos de presién poderosos, mientras que somete a una intensa competencia a los grupos mar-
ginales. En la India, los altos aranceles se mantuvieron para los agricultores de arroz, pero
en 1996 se redujeron espectacularmente los impuestos sobre las importaciones de aceites
comestibles, con el propésito ostensible de facilitar el acceso de los procesadores de aceite y
de los consumidores a productos mas baratos. En los dos afios siguientes, las importaciones
de aceites vegetales se multiplicaron por cinco, hasta llegar a cinco millones de toneladas.
Los datiles de Malasia, el coco de Indonesia y la soja de Argentina y Brasil fluyeron hacia los
mercados nacionales, reduciendo los precios entre un 20 y un 40 por ciento (Sharma,
2000). Las consecuencias han sido duras para los indices de pobreza rural. Las semillas de
las que se extrae el aceite constituyen el segundo mayor grupo de productos agricolas de la
India, con alrededor de 14 millones de hogares directamente vinculados a la produccién.
Como el cultivo se realiza de una manera extensiva en areas de secano, donde se concentra
la pobreza rural, las caidas de precios han afectado directamente a los pobres. Se ha recibi-
do informacién acerca de las duras condiciones soportadas por los productores de semillas
para la produccién de aceite en Andhra Pradesh y entre los agricultores de coco en Kerala
(Sharma, 2000).

Al mismo tiempo, es incuestionable que la liberalizacién del comercio en la India ha creado
nuevas oportunidades para los granjeros comerciales. En Maharashtra y Gujarat, los gobier-
nos estatales estin apoyando el desarrollo de esquemas de producciéon para la exportacién
agricola de uvas, verduras y otros cultivos a gran escala. En Andhra Pradesh, el gobierno esta-
tal estd promocionando a través de su plan Visiéon 2020 la introduccién de algodén genética-
mente modificado y la produccién irrigada de frutas (IIED, 2001). Sin embargo, la participa-
cién en mercados de exportaciones como éstos requiere un acceso a tierras irrigadas, a capi-
tal y a tecnologias que estan fuera del alcance de los pobres. Es dificil ver como dicho modelo
de crecimiento va a mejorar de manera importante el desastroso historial de la India en pobre-
za rural, que representa mas de dos terceras partes del total nacional. A finales de 1997, la inci-
dencia de la pobreza en las areas rurales era de un 34 por ciento, el mismo nivel de inciden-
cia de 1989 (Jha, 2000). Durante el mismo periodo, el coeficiente de Gini en areas rurales se
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incremento en tres puntos. La imposicién de un modelo de liberalizacién comercial en favor
de los ricos en esta situacion, dificilmente puede ser la base del desarrollo humano.

En los paises con altas concentraciones de pobreza rural, la combinacién de una rapida libe-
ralizacion del comercio en alimentos basicos con la promocién de la produccién intensiva en
capital para la exportacion puede arrojar resultados profundamente contrarios a los intereses
de los pobres. La agricultura mexicana ha experimentado un crecimiento de las divergencias
de riqueza entre las granjas comerciales vinculadas con la economia de Estados Unidos en
el norte del pais y los pequefios agricultores en los estados del «cinturén de pobreza» del sur
del pais. Al permitir que el maiz subsidiado entre en los mercados locales a precios bajos con
los que muchos granjeros nacionales son incapaces de competir, la liberalizacién de las
importaciones ha puesto en peligro los pilares de la economia rural de los pobres (cuadro
5.1). En Per, la rapida liberalizacién de un amplio espectro de materias primas a principios
de los noventa, una vez mas bajo los auspicios del Banco Mundial, ha intensificado las desi-
gualdades entre los productores a pequeiia y a gran escala; entre los granjeros situados cerca
de los grandes mercados y los que estan alejados; asi como entre las regiones del pais. Los
importadores han secuestrado los mercados de alimentos basicos, dejando fuera a las comu-
nidades indigenas en las zonas de tierras altas, donde la concentracién de pobreza esti entre
las mas elevadas del pais (cuadro 5.2).

Patrones de liberalizacién como éstos permiten explicar una de las anomalias reveladas por
el ILC: el pobre historial de los liberalizadores rapidos desde el punto de vista de la reduc-
cién de la pobreza. Las crecientes desigualdades reflejan el desarrollo de estructuras de mer-
cados que tienden a reforzar las ya agudas concentraciones de ventajas y desventajas.

Para variar, la liberalizacién de las importaciones va acompanada por amplias reformas de
los sistemas nacionales de comercializacién, que una vez mas pueden reducir los beneficios
de los pobres. En el estado indio de Gujarat, los requisitos necesarios para obtener la licen-
cia de recogida de caucho no permiten que las mujeres que viven en los bosques participen
en el mercado (SEWA, 1997). La eliminacién de estos requisitos generaria beneficios poten-
ciales. Incluso cuando los sistemas de comercializacién estatales son ineficientes, su refor-
ma puede perjudicar los intereses de los pobres. En Zambia, un consejo gubernamental de
comercializacién garantizaba mercados y precios a los productores de las areas pobres.
Cuando fue privatizada, las salidas al mercado se desplomaron, porque no habia comercian-
tes privados para sustituirla. Los mercados privados competitivos constituyen un requisito
indispensable para la proteccion de los pobres frente a la connivencia entre poderosos
comerciantes, pero estos mercados habitualmente no existen.

Ninguna reforma comercial es neutral en lo que a género se refiere. De ello, se deduce que
ninguna politica comercial deberia ser disefiada sin considerar los potenciales resultados en
la distribucion de los ingresos dentro del hogar. La eliminacién de las barreras que impiden
la participacién de las mujeres en los mercados rurales y la eliminacion de la discriminacién
salarial deberfan constituir requisitos universales para la reduccién de la pobreza.

Los prejuicios contra las mujeres implican que las reformas de las politicas comerciales pue-
den tener resultados no deseados y adversos para la reduccién de la pobreza. Aunque la pro-
duccioén para la exportacién no necesariamente ejerce presion en la economia de cultivos ali-
mentarios, de hecho, puede tener este efecto. Un trabajo de campo llevado a cabo en el sur de
Zambia detect6 que los niveles nutricionales estaban bajando a causa de la presion ejercida
sobre las mujeres para que cambiaran los cultivos de alimentos por los cultivos comerciales
(Oxfam; IDS, 1999). De manera mas general, la comercializacién puede traer como conse-
cuencia que las mujeres pierdan el control sobre la comercializaciéon de los cultivos comer-
ciales, como se ha comentado en el caso de Uganda (Hadad, 1995). Como la mayoria de los
productores de alimentos, las mujeres también afrontan presiones mas intensas como resul-
tado de la liberalizacién de las importaciones. Una investigacién en Ghana afirma que las pre-
siones sobre los precios asociadas con el incremento de las importaciones de alimentos, la pér-
dida de servicios de extension y un limitado acceso a los mercados alternativos, han tenido
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consecuencias adversas sobre las campesinas (Lumor, 1999). En el caso de México, el aumen-
to de la migracién de los hombres asociada con la desaparicion del sector del maiz ha incre-
mentado el trabajo de mujeres y nifios (Watkins, 1997). Sustituir a los hombres en la granja
familiar y al mismo tiempo verse forzadas por la presion de los ingresos a emplear mas tiem-
po en el trabajo fuera de la granja, estd sometiendo a las mujeres a una fuerte presion.

Disenar politicas comerciales que favorezcan a los pobres:
el papel de los Documentos Estratégicos de Lucha contra
la Pobreza (PRSP)

Como sugieren las pruebas presentadas en este capitulo y en otras partes del informe, la poli-
tica de liberalizacion del comercio no es en si misma favorable ni contraria a los pobres.
Medidas muy similares podrian reducir la pobreza en un pais e incrementarla en otro
(Morrisey, 2001). De igual modo, las reformas de la politica comercial pueden ampliar o
reducir las desigualdades, dependiendo de su disefio, ritmo y secuencia.

No hay caminos seguros para realizar una reforma del comercio favorable para los pobres,
pero hay algunas lecciones generales. La capacidad para competir con las importaciones y
beneficiarse de las oportunidades de exportacion es en parte una funciéon de la distribucién
de los activos productivos. En los paises con patrones altamente desiguales de los activos y
de la distribucién de los ingresos, no integrar las estrategias redistributivas en la reforma
comercial incrementara casi de manera inevitable las desigualdades. Incluso si fuera posible
combinar una desigualdad creciente con la reduccién de la pobreza, como en China y Chile,
por citar dos ejemplos, las disparidades crecientes en los ingresos actuarian como freno en
la reduccioén de la pobreza.

El rapido desarrollo de las desigualdades relacionadas con la educacién sélo tiene una solu-
cidn efectiva: mejorar el acceso a la educacion y elevar su calidad. Para un pais como la India,
los 50 millones de nifios varones sin acceso a la escolarizaciéon y el 20 por ciento de brecha
en la matricula a favor de los nifios constituyen imponentes barreras en la reduccién de la
pobreza. En América Latina, como se muestra en el capitulo 3, las brechas en la educacién
son ahora la causa fundamental que determina los patrones de distribucién de los ingresos.

La liberalizacién de las importaciones puede afectar a la capacidad de los gobiernos para
financiar y ofrecer servicios vitales para un crecimiento que favorezca a los pobres. Esto es
asi porque los ingresos procedentes de los impuestos a las importaciones y exportaciones
representan una importante fuente de ingresos para el Estado en un gran niimero de paises.
Un estudio del FMI en 36 paises en desarrollo descubrié que los impuestos comerciales
representan casi una tercera parte de los ingresos por impuestos (Winters, 2000). En
Paquistan, los ingresos en concepto de derechos de aduana cayeron el equivalente al 2 por
ciento del PIB en los noventa (Anwar, 2000). Inevitablemente, las pérdidas a esta escala difi-
cultan la financiacion de los gastos en areas que podrian aumentar la capacidad de los pobres
para beneficiarse del comercio. Como principales proveedoras de cuidados, cabe esperar que
las mujeres sufran de una manera desproporcionada a causa de cualquier reduccion de los
gastos publicos asociados a las pérdidas de ingresos.

Desde el punto de vista de los instrumentos especificos del comercio, las evidencias sugie-
ren que existe un claro argumento para la reduccién de impuestos y regulaciones que impi-
dan el acceso de los pobres a los mercados. En relacién con las restricciones a las importa-
ciones, surgen temas mas complejos. Desde una perspectiva de reduccion de la pobreza, lo
que importa es la distribuciéon de los costes y beneficios asociados con la eliminacién de
dichas restricciones. Esto plantea preguntas sobre la secuencia y el disefio de las politicas. La
restriccién de las importaciones de bienes agrarios producidos por los pobres puede estar
justificada social y econémicamente, sobre todo si se trata de importaciones subsidiadas. A
grandes rasgos, en cualquier sector intensivo en mano de obra tiene sentido retrasar la libe-
ralizacién de las importaciones hasta que un espectro mas amplio de medidas sea eficaz,
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Cuadro 5.3
Como no hacer un PRSP: el caso de Camhoya

Se supone que los Documentos Estratégicos de Lucha contra la Pobreza (PRSP) hacen de
ésta el centro de sus programas nacionales de reforma, eliminando la division artificial
entre las politicas sociales y las politicas macroeconémicas. Aunque el concepto en el que
se basan los PRSP marca un paso en la direccion correcta, en términos de politica comer-
cial, la aplicacion del principio de reduccion de la pobreza ha sido muy discutible.

Camboya es uno de los paises mas pobres del mundo. Se calcula que la renta media era de
sblo 268 ddlares a finales de los noventa, con mas de una tercera parte de su poblacién vi-
viendo por debajo del umbral de pobreza, que es mas acusada en las areas rurales. La gen-
te pobre de estas areas sufre un déficit cronico de inversion en infraestructuras de comer-
cializacion, irrigacion y servicios basicos. Aunque el crecimiento econémico ha sido muy
fuerte, con una media de mas de un 4 por ciento en los noventa, la pobreza rural ha dismi-
nuido muy lentamente, a s6lo un 0,3 por ciento anual. Una de las causas del débil vinculo
entre el crecimiento y la reduccion de la pobreza es que las desigualdades han aumentado.
Entre 1993y 1997, la renta media se incrementd en un 12 por ciento. Sin embargo, el ingre-
so de la quinta parte mas pobre de la poblacion subié menos de un 2 por ciento, mientras
que para la quinta parte mas rica se elevd en un 18 por ciento.

Bajo una sucesion de programas del FMI, Camboya se ha embarcado en un rapido ejerci-
cio de liberalizacion comercial. Los indices arancelarios medios han sido reducidos a la
mitad desde 1996, hasta llegar a un 15 por ciento. Bajo los términos de dos memorandos
firmados entre el FMI y Camboya en 2001, se introdujeron mas reformas, incluyendo una
fuerte reduccion de los niveles maximos de aranceles. Uno de los objetivos era preparar a
Camboya para su entrada en la OMC.

El arroz es uno de los productos que sufrira una rapida liberalizacion. Es el pilar de la eco-
nomia rural y representa mas del 40 por ciento del valor afiadido. Casi todo el arroz es pro-
ducido bajo condiciones de poca lluvia, lo que expone a los agricultores a los riesgos de
sequias e inundaciones. Aunque Camboya es autosuficiente en arroz, con pequefios exce-
dentes para la exportacion a finales de los noventa, los niveles de productividad y los cos-
tes de comercializacion son bastante mas altos que los de Tailandia y Vietnam, primer y
segundo exportadores de arroz en el mundo, respectivamente. ;Como afectara la liberali-
zacion a los pequefios agricultores en Camboya, uno de los principales sectores naciona-
les, que viven bajo el umbral de pobreza?

El documento PRSP preparado por el gobierno camboyano bajo los auspicios del FMI y el
Banco Mundial, ni tan siquiera aborda esta cuestion. En su lugar, afirma simplemente que
una apertura comercial cada vez mayor sera buena para el crecimiento, haciéndose eco de
lo que es generalmente aceptado en la Calle 19 de Washington. La omisién es grave. Se
espera que una mayor competencia de los productores a bajo coste en Tailandia y Vietnam
haga bajar los precios y restrinja el mercado para los productores camboyanos. Aunque
cada vez mas areas irrigadas estan en condiciones de soportar la competencia, sélo un 12
por ciento de los agricultores de arroz entran en esta categoria. La combinacion de precios
mas bajos con una demanda reducida podria tener graves consecuencias para las familias
pobres, forzandolas a buscar fuentes de ingresos alternativas.

Podria argumentarse que existe un mercado libre que permite al arroz barato entrar en el
mercado camboyano, dado que ni Tailandia ni Vietnam son exportadores subsidiados.
Desde el punto de vista de las estrategias de reduccion de la pobreza, las actuales pres-
cripciones politicas plantean serios problemas de aplicacion en el tiempo. Con una inver-
sion mayor, apoyo para el desarrollo de infraestructuras y un abastecimiento mayor de irri-
gacion, podria ser posible para la mayoria de los agricultores camboyanos competir con sus
homadlogos extranjeros o diversificarse hacia otras areas. La busqueda de ajustes a través
de una rapida liberalizacion del comercio tendra el efecto de incrementar los costes socia-
les y econdmicos que ya experimentan estos campesinos.
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Es obvio que el PRSP para Camboya no ha integrado las politicas comerciales en el marco
de estrategias nacionales de reduccién de la pobreza. Ha estado guiado por una fe ciega en
las virtudes de los mercados abiertos. Un requisito inmediato para la reforma es el didlogo
con los agricultores y una investigacion de los efectos potenciales de la liberalizacion de los
mercados sobre los medios de vida de la gente.

Fuente: Real Gobierno de Camboya 2000, 2001; FMI 2000d; Murshid 1998

incluyendo la mejora de la infraestructura. Una drastica y repentina liberalizacién del comer-
cio no produciria necesariamente resultados 6ptimos, ni en términos de un crecimiento eco-
némico sostenible, ni en la reduccién de la pobreza.

El punto de partida para el disefio de cualquier programa de reforma comercial debe ser su
integracién en una estrategia nacional mas amplia de lucha contra la pobreza. En si misma,
la liberalizacion del comercio no es una estrategia de reduccién de la pobreza, aunque pueda
contribuir a ello. Pese a su reciente compromiso de garantizar que los programas de refor-
mas macroecondmicas se integren en un conjunto mas amplio de politicas de reduccién de
la pobreza, ni el FMI ni el Banco Mundial han aplicado este principio a la politica comercial.
Esto ocurre a pesar de los Documentos Estratégicos de Lucha contra la Pobreza (PRSP),
documentos que, se supone, deben exponer en detalle como los programas del FMI y el
Banco Mundial encajan dentro de las estrategias nacionales contra la pobreza.

En un analisis detallado de 12 PRSPs, OXFAM dedujo que sélo cuatro de ellos siquiera ha-
cian mencién al posible impacto sobre la pobreza de las medidas de reforma comercial. De
estos cuatro, sélo dos incorporaban una respuesta politica con el fin de mitigar los impactos
negativos de la liberalizacién del comercio. Ninguno ofrecia ni la méas rudimentaria valora-
ci6n del espectro de resultados de la distribucién que podrian resultar de la liberalizacion del
comercio, ni contemplaba medidas alternativas para el ritmo, disefio y secuencia de la refor-
ma. Esto ocurria pese a la liberalizaciéon de gran alcance reflejada en las condiciones de prés-
tamo del FMI y el Banco Mundial. Por ejemplo, en Camboya el programa de reforma prevé
grandes reducciones de la proteccién frente a las importaciones para los agricultores del sec-
tor del arroz. En un pais con tales niveles de pobreza rural, situado al lado de uno de los
exportadores de arroz a menor precio en el mundo, esto podria tener graves implicaciones
para la pobreza rural (cuadro 5.3).

El enfoque de los PRSP refleja un problema de ideas mas amplio sobre las reformas comer-
ciales en el seno del FMI y el Banco Mundial. Es algo generalmente aceptado para estas que
el comercio es intrinsecamente bueno para el crecimiento y para los pobres. Hasta que esto
no se ponga en duda, la nueva retérica sobre la pobreza de las agencias de Bretton Woods
seguird discrepando de la realidad en sus politicas.

Liberalizacion comercial y crecimiento: las limitaciones de los
mercados abiertos

Una de las ironias de los nuevos consensos sobre la liberalizacién del comercio es que ésta
senala a Asia del este como un ejemplo de las virtudes de la apertura comercial. Sin embar-
go, las politicas identificadas con la apertura comercial brillaron por su ausencia en gran
parte de la region. El crecimiento sostenido que se asocia con una integracién satisfactoria
en los mercados globales fue mas bien producto de politicas nacionales que estin muy lejos
de las defendidas hoy por el FMI y el Banco Mundial. Como ha ilustrado el Indicador de
Liberalizaciéon del Comercio (ILC), la mayoria de los paises del este de Asia siguen estando
altamente protegidos para los estindares internacionales. Aunque ha habido amplias varia-
ciones en materia de politica entre los paises y dentro de ellos, surgen dos elementos comu-
nes que guardan una importante relacién con los actuales debates.
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El primero esta relacionado con el ritmo. La mayoria de los paises del este de Asia empezé a
liberalizar y ofrecer incentivos a las exportaciones antes de empezar a abrirse a las importa-
ciones. En términos mas amplios, la liberalizacién de las exportaciones era mas importante
que la liberalizacién de las importaciones. Por otra parte, la liberalizacién de las importacio-
nes vino después de que los paises hicieran la transicién hacia un crecimiento econémico
mayor y después de que se hubiera construido una base sélida en educacién e infraestruc-
turas econdémicas. El crecimiento de las exportaciones ofrecié una salida al potencial pro-
ductivo desplegado con las reformas nacionales. En China, el programa de reformas empe-
z6 con la introduccién del sistema de responsabilidad familiar en 1979, bajo el cual los agri-
cultores fueron capaces de comercializar una parte mayor de sus resultados. Posteriormente
se impulsé la promocién de las exportaciones, mientras el Gobierno trataba de conseguir las
divisas necesarias para adquirir los productos que sirvieran para mantener el programa de
reformas, como semillas, maquinaria y fertilizantes. De manera similar, los cimientos de la
rapida integracién de Vietnam en los mercados globales se pusieron gracias a la introduc-
cién en 1986 del Doi Moi o Programa de Renovacién Econdémica. Se permitio a los agricul-
tores incrementar sus ventas al mercado y se redujeron los impuestos agricolas, fomentan-
do de esta manera la productividad agraria y los ingresos.

El segundo elemento que comparten un gran grupo de paises del este de Asia fue una serie
de politicas que, segiin los estdndares actuales, hubieran sido clasificadas como altamente
heterodoxas. Estas politicas combinaron unos altos niveles arancelarios y unas altas barreras
no arancelarias con restricciones sobre la inversién extranjera, junto con la imposicién de
requisitos de contenido nacional sobre las empresas extranjeras. Valorandolos segiin su
nivel de «apertura comercial», Corea y Taiwan eran y siguen siendo, alumnos poco aplica-
dos. Un andlisis del Banco Mundial sobre la distorsién de precios asociada con el proteccio-
nismo en los setenta y los ochenta descubrié que ambos paises eran més abiertamente inter-
vencionistas que paises como la India, Brasil y México (Lall, 1999). Paises como Corea y
Taiwan entraron en los mercados globales después de que sus empresas nacionales hubieran
desarrollado ya sus capacidades, con apoyo estatal en un entorno econémico que era cual-
quier cosa menos abierto. Muchas de las politicas desarrolladas hubieran sido descartadas
en las condiciones de préstamo del FMI y el Banco Mundial o por las disposiciones de la
OMC (capitulo 7).

Asia del este apel6 a la proteccién de sus importaciones como parte de una estrategia para
elevar la capacidad tecnoldgica y la productividad a largo plazo. No hay duda de que esto tuvo
sus efectos a corto plazo: las barreras frente a las importaciones hicieron subir los precios a
los consumidores y a los productores. Pero el caso del este de Asia demuestra que las politi-
cas comerciales bien disefiadas pueden crear una ventaja comparativa dinimica. En los cin-
cuenta, la incipiente industria del acero de Corea hubiera sido destruida en la competencia
abierta con su homdloga norteamericana; el sector de la electrénica de Taiwan hubiera corri-
do la misma suerte en los sesenta. Hoy en dia, es la industria del acero de los Estados Unidos
y la industria electronica europea las que necesitan proteccion frente al este de Asia y no
viceversa. La ventaja comparativa se ha revertido.

La proteccion frente a las importaciones no constituye una ruta segura hacia una ventaja
comparativa mas dindmica. La estrategia de industrializacién por sustitucién de importacio-
nes (ISI), llevada a cabo por la mayoria de los paises en desarrollo hasta la década de los
ochenta, implicé la apertura de una brecha entre los precios nacionales y los precios de los
mercados mundiales a fin de proteger a las industrias locales. Como en el este de Asia, la
idea era estimular la inversion nacional y la capacidad tecnoldgica a través de la proteccién
frente a las importaciones. Se registraron algunos fracasos espectaculares. En el Africa sub-
sahariana se hizo evidente que industrias enteras requerian mas subsidios estatales que los
ingresos que generaban. En la India, grandes empresas altamente intensivas en capital reci-
bieron una proteccién innecesaria frente a la competencia extranjera, haciendo subir los cos-
tes de los productos para las pequefias y medianas empresas y debilitando la eficiencia y el

147



CAMBIAR LAS REGLAS: COMERCIO, GLOBALIZACION Y LUCHA CONTRA LA POBREZA

148

empleo (Corbridge y Harriss, 2000). Por todo esto, la ISI condujo a indices de crecimiento
en algunas regiones, incluyendo a América Latina, mejores que aquellos que se registraron
en los noventa (Rodrik, 2001a). En términos generales, los altos niveles de proteccién fren-
te a las importaciones, aplicados durante un largo periodo, son susceptibles de generar ine-
ficiencias en algunas industrias. Sin embargo, eso no debilita el argumento en favor de una
proteccién temporal y selectiva con el fin de preparar las industrias nacientes que pueden lle-
gar a desempefiar un papel vital apoyando un crecimiento mas alto y una integracion satis-
factoria en los mercados globales. Entre las muchas sabrosas ironias de los actuales debates
sobre comercio esti el hecho de que, en gran parte de la historia, los paises industrializados
han sido los que mas se han esforzado en promocionar este tipo de industrias a través de
politicas comerciales restrictivas.

Recomendaciones

A través de la influencia que ejercen en el disefio y puesta en practica de las politicas del FMI
y el Banco Mundial, los paises industrializados han sostenido un proceso de liberalizacién
del comercio altamente desequilibrado. Los paises en desarrollo se han liberalizado rapida-
mente, incurriendo para ello en grandes costes de ajuste, que han aumentado a causa de la
falta de voluntad de los paises ricos para abrir sus mercados. Al mismo tiempo, el FMI y el
Banco Mundial han debilitado con frecuencia la capacidad de los paises y de las personas
pobres para integrarse con éxito en la economia global. Las condiciones de préstamo que dan
mas importancia a una liberalizacién rapida, sin considerar de manera adecuada las conse-
cuencias de la pobreza a corto plazo y del desarrollo a largo plazo, estin entre los factores que
impiden que el comercio funcione en favor de los pobres.

Entre las medidas necesarias para abordar estos problemas estn las siguientes:

. La eliminacion de la liberalizacion comercial entre las condiciones de préstamo del FMI
y el Banco Mundial. Los contextos adecuados para la discusién acerca de una liberali-
zacién comercial reciproca son la OMC y los acuerdos comerciales regionales, que pet-
miten a los gobiernos intercambiar concesiones. Ademas de estar mal disefiada y
pobremente planificada, la condicionalidad de los préstamos del FMI y el Banco
Mundial ha dejado a los paises en desarrollo en una clara desventaja.

. Una evaluacion retrospectiva de la liberalizacion realizada hasta ahora por los paises en
desarrollo bajo los auspicios del FMI y el Banco Mundial. El personal del FMI y el Banco
Mundial deberia llevar a cabo una revisiéon completa de todas las medidas unilaterales
de liberalizacién comercial aplicadas bajo los programas apoyados por ambas institu-
ciones durante la Gltima década. Estas medidas deben traducirse en aranceles equiva-
lentes. Luego deberian ser correspondidas por los paises industrializados a través de
las negociaciones en la OMC.

. Valoraciones sobre la pobreza en el contexto de los PRSP. Todos los Documentos
Estratégicos de Lucha contra la Pobreza deberian incluir una valoracién integral de las
implicaciones de la liberalizacion del comercio para la reduccion de la pobreza y la dis-
tribucion de los ingresos. Sus resultados podrian ser publicados como parte de un pro-
ceso nacional de consultas. Los mismos principios deberian ser aplicados por los
gobiernos de los paises en desarrollo como parte de sus politicas comerciales.



CAPITULO 6 MATERIAS PRIMAS, UN COMERCIO EN DECLIVE

Materias primas,
un comercio en declive

«Los precios adecuados se deben fijar no en el nivel mds bajo posible, sino al nivel suficiente para
proporcionar a los productores una alimentacion apropiada y otros requerimientos bdsicos para sus
vidas... y es en interés de todos los productores que los precios de un producto no se reduzcan por
debajo de ese nivel, y los consumidores no tienen derecho a esperar que se haga.» John Maynard
Keynes, 1946 (Keynes 1980).

Cuando se establecieron las bases institucionales para gestionar la economia mundial de la
posguerra, hace mas de medio siglo, las materias primas ocupaban un lugar destacado en la
agenda internacional. La inestabilidad —y el hundimiento final de los precios en los afios
veinte— se vela como uno de los principales factores que originaron la Gran Depresion, con-
tribuyendo en el proceso a la agitacién politica y el aumento de las tensiones internaciona-
les. Cuando se celebro6 la Conferencia de Bretton Woods en 1944, el economista britanico
John Maynard Keynes hizo un llamamiento a favor de una respuesta institucional a los pro-
blemas generados por los mercados de materias primas (Skidelsky 2001). Advirtié que la
falta de actuacion en este terreno seria una amenaza para la posibilidad de conseguir una
prosperidad compartida. Su advertencia fue ignorada.

La historia ha probado que Keynes tenia razon, si bien subestimé la dimension del proble-
ma. Mientras la globalizacién transforma el comercio internacional, se mantiene la fuerte
dependencia de muchos paises —y de muchos millones de productores— de la exportaciéon de
materias primas. Los patrones comerciales establecidos después del descubrimiento del
Nuevo Mundo, y desarrollados mediante la esclavitud y el colonialismo, permanecen intac-
tos; al igual que los problemas que acuciaban a quienes comerciaban con las materias pri-
mas en los afios veinte. La inestabilidad de los mercados y los precios ruinosamente bajos
estan relegando a un papel marginal en el comercio mundial a zonas enteras del mundo en
desarrollo, abocandolas a la pobreza en masa. Hay un peligro creciente de que, excluidos de
la marea alta de prosperidad mundial, los paises que dependen de las materias primas se
conviertan cada vez més en enclaves de desesperacion capaces de cualquier cosa.

Desde el mundo industrializado, la crisis de los mercados de materias primas es invisible.
Pero durante los Gltimos cuatro afios, los precios que reciben los productores de café de
Africa, Asia y América Latina han caido en mas de la mitad. En tres afios, los paises en desa-
rrollo han visto caer el valor de sus exportaciones de café de 13.000 millones de délares, apro-
ximadamente, a 7.000 millones; a pesar de que han exportado mas café. Pocos de los con-
sumidores que compran sus productos piensan lo que significarfa para sus propias vidas y
las de sus familias que sus salarios se redujeran a la mitad. Pero en el mundo en desarrollo,
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los precios bajos significan que la alimentacién empeora, los nifios dejan la escuela y la vul-
nerabilidad aumenta. Economias enteras se estin viendo profundamente dafiadas, al igual
que los esfuerzos internacionales en favor del desarrollo. Las pérdidas continuadas en los
mercados de materias primas reducen el valor de lo que muchos paises, en Africa y en otros
lugares, reciben en concepto de ayuda y alivio de la deuda.

Como en otras areas comerciales, los cambios en los precios de mercado generan ganadores
y perdedores. En este caso, los ganadores se encuentran entre los consumidores y los pro-
ductores del Norte. Los bajos precios proporcionan al puiado de empresas transnacionales
(ETIN) que dominan los mercados mundiales de productos como café, cacao, té, platano y
otras cosechas, acceso a recursos baratos que generan enormes margenes de beneficios. El
aumento de los beneficios de las transnacionales y de la pobreza en el Tercer Mundo estin
yendo de la mano.

Este capitulo aborda la dimensién de la crisis en los mercados internacionales de materias
primas, analiza las causas subyacentes y considera el coste humano. El primer apartado plan-
tea la dimension de la dependencia de las materias primas y examina los costes financieros
de las tendencias adversas en los precios. El segundo considera algunos de los principales
factores que influyen en estas tendencias, que tienen su raiz en un exceso estructural de ofer-
ta. El tercero revisa los intentos de gestionar los mercados de una forma mas benigna, cen-
trandose en los logros y las limitaciones del comercio justo, y en la historia de los acuerdos
sobre materias primas. El tltimo apartado presenta una agenda para el cambio, que incluye
la propuesta de OXFAM de una nueva institucién para las materias primas y de un nuevo
enfoque de la gestiéon del mercado internacional en este campo.

El coste de la dependencia de las materias primas

Durante los tltimos 30 afios, el declive del comercio mundial de las materias primas no deri-
vadas del petréleo se ha producido de forma casi ininterrumpida. Las economias nacionales
lo han sufrido en términos de reduccién de sus expectativas de crecimiento econémico, y
presion sobre sus balanzas de pagos. Para las familias ha supuesto una intensa presion sobre
sus medios de ganarse la vida y una creciente inseguridad.

Un comercio en declive

En la década de los noventa, el comercio mundial de materias primas crecié6 menos de un
tercio de lo que lo hizo el de los productos manufacturados, y la brecha sigue aumentando
(UNCTAD 1999b). Como resultado, los paises que dependen de las materias primas se han
quedado rezagados con respecto a exportadores mas dindmicos. En mas de 5o paises en
desarrollo, mas de la mitad de los ingresos por exportaciones dependen de tres o menos
materias primas (International Task Force 1999). Esta dependencia es mas acusada en
Africa subsahariana; hay 17 pafses para los que las exportaciones no relacionadas con el
petréleo suponen tres cuartas partes o mas de sus ingresos por exportacién. En muchos
casos, una gran parte de estos ingresos se deriva de un reducido grupo de productos. En
Etiopia y Burundi, el 60-80 por ciento de sus ingresos por exportacién dependen del café;
en Burkina Faso, en torno a la mitad dependen del algodén; y en Ghana, cerca de la cuarta
parte del cacao (UNCTAD 2001a).

Un sintoma de la dependencia de las materias primas es el alto nivel de vulnerabilidad fren-
te a la deuda. Las consecuencias de la incapacidad de mantener las importaciones, junto con
un excesivo endeudamiento sobre la base de las breves subidas de las materias primas, han
sido devastadoras. De los paises catalogados por el FMI y el Banco Mundial como Paises
Pobres Altamente Endeudados (HIPC, en sus siglas inglesas), 37 dependen de las materias
primas para mas de la mitad de sus ingresos por exportaciéon de mercancias. Para 15 paises
de este grupo, las materias primas generan mas del 9o por ciento de sus ingresos por expor-
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taciéon (International Task Force 1999). Los paises altamente endeudados producen mas de
la mitad del cacao mundial, y mas de la cuarta parte del café. Como se desprende de estos
datos, para un gran namero de paises pobres, las materias primas tienen que generar las
divisas necesarias para importar productos esenciales tales como petrdleo, tecnologia y los
factores de produccién necesarios para la agricultura. Los precios de las exportaciones de las
materias primas tienen, por tanto, una influencia decisiva sobre la capacidad de los paises
para obtener beneficios de la integracién en los mercados mundiales.

Aunque se han producido subidas periddicas, los graficos de los precios del mercado
mundial para la mayoria de las materias primas muestran una inequivoca tendencia a la
baja. En el afio 2000, los precios de 18 de las principales materias primas de exportacién
eran un 25 por ciento mas bajos, en términos reales, que en 1980. Para ocho de estos pro-
ductos, el descenso super6 el 50 por ciento (tabla 6.1). En la década de los noventa se pro-
dujo una caida de precios especialmente aguda para las cinco principales mercancias de
exportaciéon no relacionadas con el petrdleo, como se muestra en el grafico 6.1. Durante

Descenso del 0-25% Descenso del 25-50% Descenso superior al 50%
Platano* -4,4 Aluminio -27,2 Cacao -71,2
Fertilizantes™* -23,1 Manteca de coco -44.3 Café -64,5
Mineral de hierro* -19,5 Cobre -30,9 Plomo -58,3
Fosfato -21,6 Algodon -47,6 Aceite de palma -55,8
Té -7,5 Harina de pescado -31,9 Arroz -60,9
Manteca de cacahuete -30,9 Caucho -59,6
Maiz -41,6 Azucar -76,6
Semilla de soja -39,0 Estafio -73,0
©1980-1999 Trigo -45,2
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los dos tltimos afios de la década, la amplitud y profundidad de la caida en los productos
no relacionados con el petréleo fue especialmente aguda. El indice compuesto de UNC-
TAD registr6é un descenso de un tercio (UNCTAD 2000b). El sector mas afectado ha sido
el de las bebidas. Entre 1997 y 2001, el indice mensual del Banco Mundial de los precios
de las bebidas (que hace una media del café, el cacao y el té) descendi6 en un 71 por cien-
to. Aunque los precios de los metales se han visto menos afectados, hay algunas excep-
ciones notables. Por ejemplo, los precios del cobre se redujeron a la mitad entre 1996 y
2001 (Banco Mundial 2002).

Tabla 6.1

Descenso en términos reales

del precio de las materias primas,
1980-2000

Fuente: FMI, Anuario de Estadisticas
Financieras Internacionales, varios nimeros

Grafico 6.1

Descenso de los precios reales en
los 5 principales productos de los
paises en desarrollo (sin contar el
tabaco) desde 1996 hasta 2000
(indice 1996=100)
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Grafico 6.2

Relaciones de intercambio para
paises industrializados y paises
en desarrollo

Fuente: International Financial Statistics
Yearbook, 2000
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Las pérdidas asociadas con las tendencias a la baja en los precios pueden ser enormes. En
2000-2001, los paises en desarrollo exportadores de café vendieron en los mercados mun-
diales cerca de un 20 por ciento mis que en 1997-1998, pero recibieron un 45 por ciento
menos en divisas. Si hubieran recibido el mismo precio que en 1997-1998, habrian obteni-
do unos 8.000 millones de dblares més. Para paises concretos las pérdidas han sido también
muy grandes, socavando los ahorros derivados del alivio de la deuda. Uganda lo ilustra cla-
ramente. En 1994-1995, cuando los precios del café eran altos, los ingresos del pais por la
exportacion de esta cosecha ascendieron a unos 433 millones de délares. En 2000-2001,
Uganda exportdé aproximadamente el mismo volumen, pero sélo ingres6 110 millones de
doélares.! Para situar este dato en contexto, la diferencia de ingreso equivalia a més de tres
veces la cantidad que el pais recibi6 en 2001 en concepto del alivio de la deuda dentro de la
Iniciativa HIPC. Etiopia, el pais de origen del café, también ha sufrido. En sélo un afio, de
1099-2000 a 2000-2001, SUS ingresos por exportacién de café cayeron de 257 millones de
délares a 176 millones, debido a la combinaciéon de una baja producciéon con la caida de los
precios. Esta cifra equivale aproximadamente a la mitad de lo que Etiopia ahorrara con el ali-
vio de la deuda cuando entre en el proceso de la Iniciativa HIPC.

Por determinante que sea, el nivel absoluto de los precios no indica la dimensién total de los
problemas que afrontan las economias que dependen de las materias primas. Para un pais
exportador no importa tanto el precio absoluto que recibe, como el poder de compra gene-
rado. Esto es especialmente cierto para paises con una fuerte dependencia de las materias
primas para obtener divisas. Una forma de valorar el poder de compra es comparar las rela-
ciones de intercambio, o lo que es lo mismo los precios de exportacién de las materias pri-
mas con relacién al precio de las importaciones. Como se muestra en el grafico 6.2, los
exportadores de materias primas han sufrido un deterioro devastador en las relaciones de
intercambio frente a los paises industrializados. Sélo en la década de los noventa, supuso un
descenso relativo de los precios del 10 por ciento. Se trataba de la continuaciéon de una larga
tendencia en los precios, que se remonta hasta los afios treinta (Maizels 2000b); y que ayuda
a explicar la incapacidad de un grupo grande de paises en desarrollo para aumentar su par-
ticipaciéon en los mercados mundiales. Ha sido también una importante fuente de presion
sobre la balanza de pagos.

Africa subsahariana es la regién que mas ha sufrido a consecuencia de unas relaciones de
intercambio desfavorables. Segtin estimaciones de Naciones Unidas, por cada délar de ayuda
que ha recibido desde comienzos de los setenta, se han perdido 0,50 délares como resulta-
do del deterioro de las relaciones de intercambio (UNCTAD 2001b). En términos econdémi-
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cos méas amplios, una fuente de NN.UU. estima que la participacién de Africa en el comer-
cio mundial seria el doble de la actual, sila region no hubiera sufrido una pérdida en las rela-
ciones de intercambio. Los niveles actuales de la renta per cipita serian un 50 por ciento mas
altos. Esto se traduce en una pérdida de 155 délares per cipita (UNCTAD 2001b). Para situar
esta cifra en contexto, las actuales transferencias en concepto de ayuda a Africa subsaharia-
na ascienden a 20 délares per capita. En otras palabras, el deterioro de las relaciones de inter-
cambio ha costado méas de siete veces lo que Africa recibe como ayuda. Es imposible calcu-
lar lo que ha significado esto en términos de pobreza, enfermedad y vulnerabilidad. Sin
embargo, queda claro que las tendencias del mercado mundial llevan asociado un impor-

tante coste humano.

Los paises importadores de petrdleo han tenido que afrontar serias presiones sobre la balan-
za de pagos a causa de las pérdidas en las relaciones de intercambio. Aunque el precio del
petroleo ha caido recientemente, no lo ha hecho tan deprisa como los precios de muchas de
las materias primas de las que dependen los paises de renta baja. En el caso de Uganda, las
pérdidas asociadas con el intercambio de café por petrdleo exceden al equivalente al 2 por

ciento del PIB, para 1999-2000 (FMI/AID 2001).

El descenso de los precios y el deterioro de las relaciones de intercambio se han agravado con
el problema de la inestabilidad de los precios. Esto es importante para los gobiernos de los
paises exportadores de materias primas y para las familias, ya que la inestabilidad de los mer-
cados hace dificil planificar. Es duro para los agricultores acometer inversiones, o para los
gobiernos comprometerse con futuros gastos, cuando no tienen una idea de cudl serd su
ingreso al afio siguiente. La inestabilidad de los mercados de materias primas es extrema.
Tomando valores medios para las décadas de los ochenta y noventa, no es raro encontrar
que, de un afio a otro, los precios de las materias primas fluctien desde menos del 50 por
ciento a mas del 150 por ciento de la media. Y lo que es mas preocupante, la investigacién
ha mostrado que, para la mayoria de las materias primas, la caida de los precios dura mas
que la subida, y la magnitud de la caida es algo mayor que la de la subida en el siguiente
ascenso (Cashin y McDermott 1999). El grafico 6.3 muestra la variabilidad de los precios del

Grafico 6.3
Café: existencias y precios
internacionales, 1992-2001
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café. En él se puede ver que en 1994-1995 se multiplicaron por cuatro, reduciéndose a
menos de la mitad durante los dos afios siguientes, para doblarse al siguiente, antes de
entrar en una continuada tendencia a la baja a partir de 1997.

Los precios del cacao han estado sujetos a variaciones igual de bruscas. Entre 1998 y 2000,
los precios internacionales se redujeron casi a la mitad. La pérdida de divisas que esto supu-
so para Ghana, el segundo mayor exportador de cacao del mundo, ascendieron al 15 por cien-
to de sus ingresos por exportacién. No se trata de un ejemplo aislado. En sélo dos afios, de
1990 a 1992, Benin, Chad y Mali perdieron en torno a una cuarta parte de sus ingresos tota-
les por exportacién, a raiz de una fuerte caida en el precio mundial del algodén (OCDE
1997). Estas pérdidas se traducen inevitablemente en graves presiones econémicas para los
gobiernos y para las familias, que tienen que ajustarse a unos niveles inferiores de ingresos
reduciendo su consumo.

La dependencia de las materias primas, junto con los altos niveles de inestabilidad en los pre-
cios mundiales, provocan grandes fluctuaciones en los ingresos por exportacién y en la sos-
tenibilidad de la deuda. Si la entrada de divisas cae pero las obligaciones del pago de la deuda
permanecen constantes, la parte de los ingresos por exportaciéon asignada a los acreedores
—la tasa del servicio de la deuda— aumentara. Este ha sido un factor importante detras del
estallido de la crisis de la deuda en los afios setenta en Africa.

Uno de los problemas para muchos de los paises mas endeudados del mundo es que su capa-
cidad de pagar la deuda estd en funcién del precio que reciben en los mercados internacio-
nales de materias primas. Cuando estos precios estin sujetos a variaciones extremas dentro
de una tendencia a la baja, se hace muy dificil definir el punto en el que los pagos de la deuda
se llevan consigo la capacidad nacional de desarrollo. El enfoque actual para medir y evaluar
la sostenibilidad de la deuda en el contexto de la Iniciativa HIPC no ayuda.

Cuando el FMI y el Banco Mundial miden la sostenibilidad bajo la Iniciativa HIPC, lo hacen
sobre todo en base a la tasa de la deuda con relacion a las divisas, concentrandose en la parte
de los ingresos por exportacién que absorben los pagos de la deuda. Lamentablemente, sus
previsiones acerca de los precios de las materias primas refuerzan una tendencia hacia el
exceso de optimismo en sus proyecciones del crecimiento de la exportaciéon, y por tanto de
la capacidad de pago de la deuda. En los documentos oficiales del FMI y el Banco Mundial
que analizan la sostenibilidad de la deuda, las previsiones no reflejan a menudo las medias
histéricas. Por ejemplo, en un estudio reciente (Martin y Alami 2001) se ha visto que para
21 de los 28 paises analizados, las proyecciones del indice de crecimiento de las exportacio-
nes se sitian por encima de las tendencias recientes. Esto sugiere que el FMI y el Banco
Mundial pueden estar sobreestimando de manera sistematica la capacidad de pago de la
deuda, y subestimando los requerimientos financieros para el alivio de la misma.

Pobreza y vulnerabilidad

Los datos sobre los precios internacionales dan una idea de la presion a la que tienen que
hacer frente los paises exportadores de materias primas. Ayudan a explicar porqué no han
sido capaces de integrarse en los mercados mundiales de una forma mas dinidmica. Y final-
mente, los precios acaban por golpear a las familias. Para las personas que producen esas
materias primas, los ruinosos precios internacionales significan que se reduce su poder
adquisitivo y que quedan mas expuestas a los riesgos. Segiin estimaciones de NN.UU., la
produccién de materias primas es el medio de vida de mas de 1.000 millones de personas.
Muchos son pequefios productores agrarios, ocupando las mujeres un lugar primordial.
Para quienes comercian en los mercados internacionales, los cambios en los precios se regis-
tran como destello en la pantalla del ordenador y como oportunidades para generar benefi-
cios. Pero para las personas que producen las materias primas con las que ellos comercian,
los cambios en los mercados internacionales determinan su calidad de vida.

En muchos paises en desarrollo hay una intima relacion entre los precios en los mercados
mundiales y los niveles de pobreza. En Africa, América Latina y Asia hay unos 20 millones
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de familias que cultivan café, la mayoria en pequefias explotaciones agrarias. En Uganda,
casi una cuarta parte de la poblacién vive del café. Dos millones y medio de pequefios pro-
ductores cultivan cacao, principalmente en Africa occidental. En Ghana, casi la mitad de toda
la tierra cultivada estd dedicada al cacao, del que dependen para su subsistencia unos ocho
millones de personas, directa o indirectamente. En el sur de India y en Filipinas, millones
de personas dependen del comercio de coco. Ademas de los pequefios productores, muchos
millones de trabajadores agricolas, uno de los grupos sociales mas proclives a la pobreza,
trabajan para otros cultivando y recogiendo materias primas destinadas a los mercados mun-
diales. En las haciendas de té de India y Sri Lanka una gran cantidad de mujeres recogen
hojas destinadas a los mercados del Norte. En Pert, Chad y Mali, trabajadores rurales emi-
grantes plantan y recogen algodén. En Guatemala, las haciendas de café son una importan-
te fuente de empleo para algunas de las personas mas pobres del pais. Para toda esta gente,
pequeiios productores y jornaleros, los cambios en las condiciones del mercado mundial
pueden ejercer una profunda influencia en sus vidas, para mejor o para peor.

Para las personas, como para los paises, la exposicion a los inestables mercados mundiales
conlleva grandes riesgos. La caida de los precios de las materias primas puede barrer los
beneficios de un cuidadoso trabajo de desarrollo. En las montafias Nilgiri en India, los socios
de OXFAM han estado trabajando con comunidades tribales que se han movilizado para
recuperar el acceso a tierras publicas expropiadas por explotaciones agrarias comerciales. Se
habian conseguido algunos logros. Se habia introducido con éxito el cultivo del té, y la pro-
duccién para la exportacion contribuia a aumentar los ingresos. Sin embargo, el panorama
cambi6 drasticamente en 1997, no por las condiciones locales, sino como resultado de la cri-
sis financiera del Sudeste asiatico. El hundimiento de la rupia de Indonesia en 1997, provo-
c6 que el té de este pais fuera mucho mas barato que el cultivado en Nilgiris, y ello forzé la
bajada de los precios de exportacién. La producciéon habia caido en un 40 por ciento en el
afo 2000, con consecuencias negativas para el medio de vida local (Thekaekara 2001).

Las tendencias adversas del mercado mundial pueden tener consecuencias muy perjudicia-
les para paises dependientes de las materias primas afectados por conflictos. En Burundi,
entre 1997 y 2000, como consecuencia de la caida de los precios mundiales y de un descenso
en la produccién de café a causa del conflicto armado, se redujo el valor de las exportaciones
de café en 100 millones de délares; lo que equivale al 12 por ciento del PIB. Inevitablemente,
las consiguientes presiones econémicas y las limitaciones en la financiacién del gobierno
interactian con las tensiones politicas, introduciendo otro elemento desestabilizador en una
situacion ya complicada (FMI 2001c).

Los productores de café se encuentran entre los mas afectados por la prolongada crisis en los
mercados internacionales. A finales de los noventa, los precios internacionales cayeron a
niveles comparables en términos reales a los que prevalecian en los afios de la Gran
Depresion. Entre 1988 y 2001, los precios se redujeron en dos tercios (Banco Mundial
2002). Inevitablemente, el medio de vida de millones de pequefios productores se ha visto
afectado. La crisis en la economia internacional del café se ha convertido, a través de los
mecanismos del comercio internacional, en una profunda crisis social y econémica que ha
conducido a millones de personas a la pobreza.

La aldea de Kishimundu, en las exuberantes estribaciones del Kilimanjaro, es un micro-
cosmos que refleja la crisis en la economia internacional de las materias primas. El café es
el sostén de la economia local, proporcionando los ingresos que las familias emplean para
pagar las tasas escolares, la atencién sanitaria y comprar productos esenciales como la ener-
gia para cocinar. En pequefias granjas, o shambas, precariamente ubicadas en empinadas
laderas, se alterna el cultivo del café con el de platanos, frijoles y verduras; las profundas
raices del arbusto del café ayudan a fijar el suelo y prevenir la erosion. Se trata de un siste-
ma sostenible que ha perdurado durante generaciones, y que ahora se ve amenazado por el
hundimiento de los precios internacionales. A finales del afio 2000, personal de OXFAM
que estuvo trabajando con investigadores locales entrevist6 a docenas de productores de
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café en Kishimundu y otras aldeas, como parte de un programa internacional de investiga-
cién. Una de las personas mas pobres entrevistadas fue Tatu Huseyni, una viuda de 37 afios
madre de dos hijas, Angera y Mary, de 15 y 13 afios respectivamente, ambas atin en la escue-
la primaria. La shamba de la familia tenia 30 arbustos de café. En 1998, recibieron un délar
por libra de café. En el momento de hacer la entrevista, Tatu Huseyni habia vendido su
cosecha a 0,30 délares la libra, lo que le dejaba un ingreso de 35 délares. Estas son sus pala-
bras:

«El precio del café estd acabando conmigo. Estd destruyendo a toda la comunidad. No
puedo ni siquiera pagar la comida y la ropa de mis hijas. ; Como voy a enviarlas a la
escuela? La educacién es muy importante. Les daria una vida mejor. Pero no puedo pagar
las tasas y los libros. Algunas veces las expulsan de la escuela porque no podemos pagar.
Como gano tan poco con la venta del café, tendré que buscar trabajo cortando hierba o
quitando la maleza en explotaciones comerciales.»

La experiencia de Tatu Huseyni demuestra como las tendencias adversas en los precios
mundiales de las materias primas pueden arruinar a las comunidades locales. Los precios
bajos fuerzan a las mujeres a dedicar mas tiempo y esfuerzo a conseguir ingresos por otras
vias, afiadiendo a menudo largas horas a su ya excesiva jornada diaria y reduciendo el tiem-
po disponible para el cuidado de los hijos. Las reducciones en el ingreso familiar tienen otros
impactos relacionados con el género, dadas las responsabilidades que recaen sobre las muje-
res en cuanto al cuidado de la familia y la educacién.

La combinacién de altos niveles de pobreza absoluta y dependencia extrema de las materias
primas, hacen de Africa subsahariana una regién especialmente vulnerable; hasta el extre-
mo de que la opinién internacional asume que el problema de los paises en desarrollo, es un
problema africano. Esta suposicion es erréonea. Cuando los precios de las materias primas
caen, los efectos se dejan sentir en un grupo mucho mas amplio de paises, que incluye
muchos de los que han conseguido un grado significativo de diversificacion.

El caso de México es un ejemplo de este problema. Durante la pasada década, ha emergido
como uno de los paises con un crecimiento mas rapido en la exportaciéon de productos de
alta tecnologia. Pero sigue habiendo mas de 250.000 pequefios productores de café. La
mayor parte de ellos pertenecen a poblaciones indigenas, y la mayoria viven en los estados
del «cinturén de la pobreza» del sur: Chiapas, Ooxaca, Puebla y Guerrero. El cultivo del café
genera cada afio medio millén de puestos de trabajo temporales adicionales para jornaleros.
Mis de un tercio de la poblacién rural de los estados del sur vive por debajo del umbral de
la pobreza, cuya incidencia es mucho mas alta en las principales areas productoras de café,
que sufren la falta de infraestructuras y de otros servicios basicos. La emigracién de los hom-
bres a los centros urbanos ha dejado un ntimero creciente de familias en las areas rurales a
cargo de las mujeres, que tienen que ocuparse del cultivo del café y generar ingresos traba-
jando en otros mercados laborales.

Durante el afio 2001, las organizaciones con las que trabaja OXFAM realizaron un buen
nimero de entrevistas en Chiapas, uno de los principales centros cafetaleros de México. En
esta region predominan las pequefias explotaciones, mas del 8o por ciento de las parcelas
tienen menos de cinco hectareas, y la mayoria estan en laderas empinadas. La produccién de
café desarrollada por los campesinos indigenas forma parte de un sistema agrario altamen-
te sofisticado. Los arbustos del café se adaptan muy bien a la produccién en laderas, ya que
sus profundas raices ayudan a retener el suelo. Se alternan con cultivos para la produccion
de alimentos como frijoles —que fijan el nitrégeno actuando como fertilizantes— y maiz ama-
rillo, blanco y rojo. El café, junto con la guandbana, las nueces de macadamia y los limones,
proporcionan una fuente de ingresos para comprar comida, utensilios y cubrir otros gastos
familiares.

Cuando OXFAM hizo las entrevistas, justo después de la cosecha de 2000, la economia del
café en Chiapas atravesaba una profunda crisis. Los compradores estaban pagando a los
campesinos menos de un tercio de lo que se les pagaba dos afios antes. Muchos campesi-
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nos manifestaron que el café ya no era una alternativa econémica viable. Como expres6 uno
de ellos:

«Ahora nos pagan 40 céntimos por cada libra. Esto no es suficiente. Para los que cultiva-
mos el café... es una broma. La parcela de café no es rentable. No puede proporcionar el
sustento a una familia. Es por eso que la gente las estd vendiendo. Es triste verlo, porque se
ha invertido mucho trabajo en ellas. Si la gente no las vende, los hombres abandonan sus
tierras y se van al Norte. Aqui no hay trabajo para los pobres.»

En Chiapas y en otras areas cafetaleras, el hundimiento de los precios mundiales estaba cam-
biando la vida de comunidades enteras. Las familias nos contaban que eran incapaces de
cubrir los costes de la atencién sanitaria y la educacién, o de acometer reparaciones bésicas
en sus casas. Los hombres se veian forzados a emigrar, afladiendo una presién adicional mas
sobre las mujeres y los nifios para conseguir ingresos. Los ingresos familiares estaban des-
cendiendo, con consecuencias potencialmente graves para la pobreza en un area ya marca-
da por altos niveles de pobreza y privacion social. La produccién de café se mantiene, mien-
tras que el comercio sigue basado en el escaso valor afiadido al trabajo y al tiempo de las
mujeres.

En el caso de México, la bajada de los precios mundiales del café ha tenido importantes
implicaciones sobre la pobreza y la desigualdad. Ha reducido la renta familiar en los estados
en los que la incidencia de la pobreza es mas alta, al tiempo que ha aumentado atin mas las
desigualdades: entre los estados del norte con un crecimiento alto y los estados del cinturén
de la pobreza del sur, entre las poblaciones indigenas y las que no lo son, y entre las pobla-
ciones urbanas y las rurales.

Trabajadores agrarios

Entre los trabajadores agrarios se dan algunas de las peores situaciones de pobreza y de
explotaciéon del mundo en desarrollo. Sus problemas se han agravado por las tendencias de
los precios en los mercados mundiales, en especial en los paises que no han sido capaces de
proteger los derechos laborales mas basicos.

Se da una elevada concentraciéon de pobreza entre aquellos que trabajan en mercados vincu-
lados con el comercio de materias primas. Como muchos de estos mercados son estaciona-
les (la demanda de trabajo aumenta durante la cosecha para caer después), hay un alto grado
de temporalidad y trabajo estacional. El dinero que se paga por este trabajo, y las condicio-
nes de proteccién social que se proporcionan, estin intimamente ligados a los mercados
mundiales. Aunque no hay garantia de que unos precios mas altos vayan a generar mejores
condiciones, si hay una alta probabilidad de que los precios bajos fuercen a la baja los ya
reducidos niveles de ingresos y causen un deterioro en las condiciones laborales. Por ejem-
plo, en Pert la caida de los precios mundiales del algodén ha forzado a la baja los salarios y
ha reducido el empleo para los temporeros, muchos de los cuales son emigrantes desespe-
radamente pobres procedentes de las tierras altas.

Los bajos salarios son una condicién de vida habitual para los que trabajan en empleos liga-
dos al mercado de materias primas. La industria del té es un primer ejemplo. Solo en India,
Bangladesh y Sri Lanka, trabajan en ella en torno a millén y medio de personas (el 5-10 por
ciento niflos), segin estimaciones de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT). Atn
en sus mejores tiempos, los salarios en las plantaciones de té son abismalmente bajos. La
media de ingresos en India se sit(ia en torno a 0,60 ddlares al dia. En Sri Lanka, OXFAM
entrevisto en 1999 a mujeres que trabajaban en el té, encontrando casos en los que el sala-
rio neto ascendia a 12,90 ddlares mensuales. Uno de estos casos era una mujer que trabaja-
ba en una hacienda propiedad de Tata Tea, uno de los mayores productores, y que tenia seis
personas a su cargo (Oxfam 2001a).

La vulnerabilidad que causan los bajos salarios se agrava con la debilidad de los derechos
laborales. En el centro de las practicas de explotacion se encuentran con frecuencia chicas
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jovenes. En el estado indio de Andhra Pradesh, la industria de la siembra del algodén
emplea a unas 250.000 chicas, que trabajan recogiendo el algodén en los campos. Aparte
de verse privadas de una educacién, estas chicas se enfrentan a riesgos derivados de la
inhalacién de pesticidas peligrosos. En los estados indios del té, se emplea a un gran
numero de recogedoras de forma temporal. El trabajo es estacional, con una duracién de
30 dias al mes en los picos de trabajo, y menos de 20 al final de la estacién. Las trabaja-
doras no tienen una seguridad laboral, no hay seguridad social ni proteccién por mater-
nidad, ni tienen derecho a otros beneficios —como educaciéon y vivienda— que si se pro-
porcionan a los trabajadores permanentes. Las mujeres son quienes hacen la mayor parte
de este trabajo temporal. Cuando en el afio 2000 los precios del té cayeron en el mercado
internacional, fueron inevitablemente los trabajadores temporales los que soportaron la
peor carga, en términos de reduccién de empleo, menores ingresos y aumento de la vul-
nerabilidad.

En algunos casos, como en las plantaciones de café de Guatemala, los trabajadores tienen
derechos formales que ni son respetados por quienes les emplean, ni se hacen valer por
parte de sus gobiernos. Del café se derivan mas de la cuarta parte de los ingresos por expor-
tacién de Guatemala. Buena parte se produce en grandes plantaciones. Los trabajadores per-
manentes viven en barracas, pero en las plantaciones también se contrata a emigrantes
durante los periodos de recogida, normalmente indigenas mayas que vienen del norte mas
pobre. Segiin la legislacién nacional, los propietarios de las plantaciones deben facilitar edu-
cacién, acceso a la atencion sanitaria y un salario minimo; pero a menudo no cumplen con
sus responsabilidades. En el afio 2000, una evaluacién independiente de las condiciones
laborales descubri6 que a la mitad de los trabajadores se les pagaba menos del salario mini-
mo, establecido en 2,48 délares al dia (Neuffer 2001).

En India se encuentran problemas similares. En teoria, la Ley Laboral para las Plantaciones,
de 1951, estd para proteger los derechos de los trabajadores, pero la realidad es que no se
cumple. Ni una sola produccién de té en Assam o en Bengala occidental ha aplicado en su
totalidad las disposiciones de la ley. En otros casos, la legislacién proporciona una proteccién
insuficiente de los derechos de los trabajadores temporales. En la industria del té de Sri
Lanka, unos 300.000 tamiles carecen de ciudadania, lo que limita considerablemente su
libertad de movimiento, asi como su capacidad de participar en la vida politica (Oxfam
20013).

Las practicas de explotacion laboral son en parte consecuencia de una débil legislaciéon y de
que los gobiernos no hacen respetar los derechos basicos, y en parte el resultado del com-
portamiento de los precios en el mercado mundial. Incluso aunque se desee hacerlo, puede
ser dificil pagar salarios suficientes para vivir cuando los mercados mundiales ofrecen pre-
cios de miseria. La combinacién de las malas condiciones laborales y los bajos precios impi-
de que los beneficios de la participacién en el comercio mundial lleguen a millones de
pequefios productores agrarios y trabajadores de los paises pobres.

Mercados mundiales: ;Qué es lo que va mal?

Cuando los productores de materias primas entran en los mercados mundiales se enfren-
tan a dos tipos de problemas que se entrelazan. El primero es un exceso estructural de pro-
duccién. En una serie de mercados, la produccién estd creciendo mas deprisa que la
demanda, lo que genera grandes reservas y la bajada de los precios. El segundo es que los
productores reciben sélo una pequena parte del precio final de su produccién, ya que las
materias primas, en su camino desde la puerta de la explotacién agraria hasta las estante-
rias del supermercado, pasan por los sistemas de exportacién, procesado y distribucion.
Aqui es donde se genera la mayor parte del valor afadido, y donde dominan los poderosos
intereses empresariales.
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Exceso estructural de produccion: el origen de los precios bajos

Los precios en los mercados de las materias primas, como en cualquier otro, reflejan las con-
diciones subyacentes de la oferta y la demanda. Sin embargo, en estos mercados esas condi-
ciones difieren de otros en una serie de aspectos. Una diferencia tiene que ver con el pro-
ducto. Cuando un campesino de Ghana planta un arbol de cacao, hay un periodo de espera
de tres afios hasta que empieza a producir, y transcurren cinco afios hasta que llega a ser
plenamente productivo. De igual modo, cuando un campesino de Perti planta un arbol de
café, pasaran dos afios hasta que recoja la primera cosecha, y necesitara tres mas antes de
que la produccién sea éptima. Aunque los campesinos pueden influir sobre los niveles de
produccién, por ejemplo empleando mdis o menos fertilizantes, el rendimiento tiene poco
que ver con los precios mundiales. Las plantas dardn fruto, con independencia de como se
comporten los precios. Para las familias que dependen del café o del cacao para conseguir
sus ingresos, puede tener sentido recoger esos frutos incluso en periodos de precios muy
bajos. Pueden no tener otra fuente de ingreso disponible. Incluso si la hay, los beneficios del
trabajo pueden ser maés altos con el café o el cacao que, digamos, con el trabajo agrario o ven-
diendo cosechas para alimentacion.

Al igual que la oferta, la demanda de materias primas es menos sensible a los precios que la
demanda de mercancias en otros mercados. Cuando los precios de los coches bajan, se ven-
den mas coches; hay un fuerte vinculo entre precio y demanda. En la mayor parte de los mer-
cados de materias primas, ese vinculo es mucho mas débil. La caida de los precios mundia-
les tiene un impacto limitado sobre la demanda, en parte por los limites propios del consu-
mo, y en parte porque el precio de una materia prima representa normalmente una minima
parte del precio que pagan los consumidores por el producto final. Incluso caidas especta-
culares en los precios del té, el café y el cacao tendran efectos insignificantes sobre los pre-
cios que pagan los consumidores y sobre la demanda. Por ejemplo, a finales de los noventa
el precio del café era la cuarta parte del nivel de 1995, pero este cambio no tuvo efecto en la
demanda mundial, que continué aumentando en torno al 1,5 por ciento anual.

El aumento de productividad agrava el problema. En los mercados en que la demanda no es
sensible a los cambios de los precios, el aumento de la productividad tendera a bajarlos. Y se
han producido avances considerables en la productividad de la mayor parte de las materias
primas. El rendimiento medio de los principales cultivos para la exportacién ha aumentado
alrededor de un tercio desde comienzos de los ochenta. Con el paso del tiempo, cualquier
exceso de oferta por encima de la demanda se traduce en un aumento de las reservas, lo que
por su parte fuerza los precios a la baja. Como la caida de los precios no se traduce rapida-
mente en un descenso de la produccion, el desequilibrio entre oferta y demanda puede durar
afnos. En 2001, los precios del algodén eran menos de la mitad de los que prevalecian en
1990, pero la produccién fue un 10 por ciento mas elevada. En el caso del café, los niveles
de produccién fueron una cuarta més altos a finales del afio 2000 que en 1990, a pesar del
prolongado descenso de los precios.

La divergencia entre la oferta y la demanda tiene una consecuencia inevitable: una gran acu-
mulacién de reservas. A finales de los noventa, la tasa de las reservas mundiales con respec-
to al consumo anual habia alcanzado niveles excepcionalmente altos para una serie de mate-
rias primas (UNCTAD 2001a).2 Los niveles de las reservas tienen una influencia importan-
te sobre los precios. Las reservas excesivamente altas son una garantia efectiva contra futuras
subidas de precios, a menos que la oferta se vea interrumpida por causas naturales (tales
como problemas climatolégicos o de plagas) o por politicas gubernamentales dirigidas a res-
tringir la produccion.

En un mercado en el que los precios estin cayendo, la Gnica forma de mantener los ingre-
sos es aumentar el volumen de produccién. Y eso es precisamente lo que han estado hacien-
do muchos exportadores de materias primas. El problema es que con ello se cierra el circu-
lo vicioso: los productores exportan mas, lo que empuja los precios a la baja, y entonces tra-
tan de aumentar las exportaciones de nuevo, produciendo un resultado similar. En otras
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palabras, los exportadores de materias primas tienen que correr, simplemente para mante-

nerse en pie en términos de generacién divisas. En muchos casos, son incapaces de correr

lo suficientemente rapido. Por ejemplo, entre 1996 y 2000 Ghana aumenté su produccién
de cacao de 320.000 a 450.000 toneladas, un incremento de casi un tercio. Pero una baja-
da del 40 por ciento en los precios durante el mismo periodo de tiempo supuso que el valor
de exportaciéon de la produccién fue una tercera parte menor en términos de divisas.

Los factores que generan el exceso de produccién varian de un producto a otro. Entre los mas
importantes se encuentran los siguientes:

Entrada de nuevos productores en el mercado. En una serie de mercados de materias
primas han entrado productores a bajo precio. Indonesia ha expandido su produccién
de cacao en mas de un 20 por ciento anual. Partiendo de niveles insignificantes a
mediados de los afios setenta, es ahora el tercer mayor exportador de cacao del mundo.
Los niveles de productividad de sus pequefios productores son mucho mas altos que
en Africa occidental, reflejando la corta edad de los 4rboles. La devaluacién de la rupia
de Indonesia después de la crisis financiera de 1997, ha dado un mayor impulso a las
exportaciones, que han aumentado en un 15 por ciento desde entonces. En los noven-
ta, Vietnam emergi6é como el segundo mayor exportador de café, a pesar de los niveles
crénicamente deprimidos de precios. Entre 1997 y 2002, la produccién casi se doblo,
aumentando la participacién de Vietnam en el mercado mundial de un 7 a un 11 por
ciento del total (Banco Mundial 2002).

Productos sustitutivos y biotecnologia. Los criterios de los productos en los paises ricos
pueden afectar de forma directa a las perspectivas de exportacién de los paises pobres.
Por ejemplo, en mayo de 2000 la Unién Europea adopt6 una directiva que modifica la
definicién de chocolate para permitir reemplazar parcialmente la manteca de cacao por
una serie de grasas vegetales. Su aplicaciéon podria costar a los paises exportadores mas
de 500 millones de délares, considerando el nivel de precios de 2000.4 La utilizacién
de la biotecnologia implica nuevas amenazas. Las principales empresas de confiteria
han patentado cédigos genéticos de proteinas de las plantas de cacao responsables del
sabor. Por ejemplo, Mars ha patentado proteinas del cacao amelonado (una de las varie-
dades de mayor calidad de Africa occidental). Se podrian producir artificialmente para
potenciar el sabor de productos hechos con menos manteca de cacao.

Subsidios agrarios en los paises industrializados. Los 1.000 millones de délares diarios
que se gastan los gobiernos del Norte en subsidios a la produccién agricola, contribu-
yen a generar exceso de oferta, excedentes agrarios y bajos precios en productos como
el azuicar, los cereales, la leche y la carne (capitulo 4).

Falta de informacién. La extrema inestabilidad de los precios supone que los producto-
res no tienen medios factibles para hacer una estimacién de los precios futuros, y por
tanto carecen de la informacién necesaria para tomar decisiones fundadas sobre la via-
bilidad econémica de futuros niveles de produccion.

Cambios en los patrones de crecimiento economico en los paises industrializados. Los
exportadores de materias primas, en especial en el sector de los minerales, se han visto
afectados por dos cambios importantes en los paises desarrollados. El primero, que las
nuevas tecnologias han hecho posible desarrollar materiales que sustituyen a los meta-
les: 1a fibra 6ptica ha reemplazado al hilo de cobre en los sistemas de telefonia, y los
plasticos industriales estin reemplazando al aluminio, por ejemplo. El segundo, que
los principales nucleos de crecimiento en los paises industrializados son ahora las
industrias basadas en el conocimiento como las telecomunicaciones, el procesado de
informacion, los ordenadores y los instrumentos analiticos. El crecimiento en estas
industrias genera menores niveles de demanda de minerales que el crecimiento en las
industrias de produccién tradicionales, que por su parte utilizan menos minerales que
antes (Page y Hewitt 2001).
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En algunos casos, estos cambios son irreversibles. En otros, como en el caso de las politicas
agrarias y la investigacién en biotecnologia, los gobiernos tienen una mayor influencia sobre
su futuro. La decision de utilizar o no esa influencia en interés de los productores de mate-
rias primas es, desde luego, una decisién politica.

La cadena de comercializacion: el café y el cacao

«La préxima vez que disfrute de una taza de Nescafé, haga un alto y piense en como mds de 100
millones de personas relacionadas con la industria del café, han trabajado juntas para ayudarle a
‘comenzar el dia’» (Nestlé 1998)

En cierto modo, el equipo de relaciones puiblicas de Nestlé tiene toda la razén. Cada ahno, la
empresa compra mas del 1o por ciento de la cosecha mundial de café (Nestlé 1998). Cada
segundo de cada dia, unas 3.300 personas levantan una taza de Nescafé. No hay duda de que
Nestlé es el participante individual mas poderoso en el mercado internacional del café. Al
igual que en otros mercados, las ETN del Norte controlan la cadena de comercializacion que
conecta a millones de campesinos y trabajadores de paises en desarrollo con los consumi-
dores del Norte. Las relaciones de poder a lo largo de esta cadena funcionan de manera que
la riqueza generada en los paises en desarrollo se transfiere a los paises ricos y a las ETN.

La mayor parte de las materias primas se exportan desde los paises en desarrollo sin elabo-
rar, lo que significa que el valor afiadido del procesamiento se queda en los paises indus-
trializados. En los paises en desarrollo se produce mas del 9o por ciento del cacao en grano,
menos de la mitad de la manteca de cacao, una tercera parte del cacao en polvo, y el 4 por
ciento del chocolate (UNCTAD 2000c). Esta escala descendente tiene implicaciones impor-
tantes en cuanto a la parte del valor final que queda en el pais exportador; puesto que en cada
paso del proceso de elaboracion se afiade valor. Los paises en desarrollo pueden dominar la
producciéon de cacao, pero dos terceras partes de la manteca de cacao se produce en los pai-
ses consumidores del mundo industrializado (Landell Mills 2000). Alemania muele mis
cacao que Costa de Marfil, el mayor productor del mundo; y Gran Bretafia muele mucho mas
que Ghana. Las ventas por exportacion de los paises productores de cacao ascienden a unos
2.000 millones de ddlares al afio, mientras que las ventas de chocolate de los productores de
confiteria superan los 60.000 millones de ddlares. Con el café ocurre una historia similar.
La mayor parte del comercio internacional se realiza con «café verde», o grano que ha sido
secado, lavado y descascarillado (Ponte 2001). La UE es un importante exportador de café tos-
tado, realizando el 15 por ciento del comercio mundial, y ésta es la parte mas rentable. Como
en el caso del cacao, esto significa que el valor afiadido del comercio del café se queda en los
paises ricos.

Las barreras comerciales contribuyen a reforzar estos patrones. Mediante la aplicacion de los
aranceles escalonados —o impuestos de importacion que aumentan con el grado de procesa-
miento de un producto— los gobiernos del Norte obstaculizan sistematicamente los esfuer-
zos de los paises en desarrollo por conseguir una parte mayor del valor de sus productos. Los
aranceles escalonados son muy perjudiciales para los paises en desarrollo. Reducen la inver-
sioén en industrias intensivas en mano de obra y bloquean una via para escapar de la depen-
dencia de los inestables mercados de materias primas, con bajo valor afiadido. Del mismo
modo, los aranceles escalonados tienen el efecto de transferir el valor generado en el comer-
cio mundial de los paises pobres a los ricos, y de los campesinos pobres a las poderosas
empresas de la alimentaciéon. Refuerzan las desigualdades mundiales y la pobreza descritas
en el capitulo 3.

La mayor parte de los mercados mundiales de materias primas mas importantes estin domi-
nados por pequefios grupos de empresas transnacionales. Los consumidores de los paises
ricos estan unidos a los productores de los paises en desarrollo mediante complejos sistemas
de procesado, logistica y comercializacion que se extienden desde la pequena produccién
agraria hasta el estante del supermercado o la tienda de «café de disefio». La consolidacién
del poder del mercado no significa que no haya competencia. Pero si que en los mercados
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mundiales los proveedores diseminados en distintos lugares compiten con reducidos grupos
de poderosas empresas compradoras.

En el caso del café, hay dos grupos de jugadores clave que operan en los mercados mundia-
les: los que se encargan del comercio internacional y los tostadores. Sélo tres comerciantes
internacionales —Neumann, Volcafé y Cargill- controlan alrededor de la tercera parte del
mercado mundial, y las seis empresas principales controlan la mitad del mercado (Ponte
2001). El nivel de concentracién entre los tostadores es ain més acusado. Sélo dos empre-
sas —Nestlé y Philip Morris— se llevan la mitad del mercado mundial del café torrefacto y del
instantineo. Las cinco empresas principales (las dos anteriores mas Sara Lee, Procter and
Gamble y Tchibo) controlan mas de dos terceras partes del mercado.

Durante la pasada década, el mercado mundial del cacao se ha visto transformado por una
oleada de fusiones y adquisiciones. En 1980, sélo en Londres habia mas de 30 casas comer-
ciales que compraban cacao a gran escala. Hoy, las cuatro mayores empresas de procesado
del cacao —Archer Daniel Midland (ADM), Barry Callebaut, Cargill y Hosta— acumulan en
torno al 40 por ciento de la capacidad de elaboracién de cacao en el mundo (ICO 1998).
Cuando se afiaden a este grupo las principales empresas de chocolates como Nestlé,
Cadbury Schweppes y Mars, nos encontramos con que hay unas nueve empresas que tie-
nen en conjunto mas del 7o por ciento de la capacidad total. Los millones de proveedores
—pequetios agricultores desesperados por vender su cosecha para conseguir el preciado
dinero en efectivo, o comerciantes y exportadores locales— negocian con una enorme des-
ventaja frente a la competencia de las multinacionales. Mas atin, suelen tener un acceso
limitado a la informacién del mercado que les ayudaria a negociar mejor y a interpretar las
sefales de éste en cuanto a la evolucién de los precios. El desequilibrio de poder entre los
millones de pequefios productores y las empresas gigantes de alimentacion y bebidas es
extremo.

El poder del mercado se refleja en la distribucién de los beneficios del comercio mundial.
Los productores no figuran en un lugar destacado. Durante el afio 2000, OXFAM entrevis-
t6 a pequeftios productores de café en la regién del Kilimanjaro, en Tanzania. Nos informa-
ron de que el precio en la puerta de la explotacién para el café en grano era de unos 0,28
dolares por libra, lo que representa tan sélo en torno al 9 por ciento del precio medio de
venta al detalle del café torrefacto y molido en Estados Unidos, y alrededor del 4 por ciento
del precio de venta del café gourmet «Kilimanjaro» (Oxfam 2001b). De la taza de café que se
sirve en un bar, es probable que el agricultor reciba como media menos del 1 por ciento del
precio de venta.4

Si bien los bajos precios mundiales estin destruyendo a las comunidades pobres, existe poca
evidencia de que lleguen a los consumidores. En medio de una de las mayores caidas de los
altimos cincuenta afios en una serie de mercados, los precios para los consumidores han
seguido subiendo. Esta disparidad es importante. Aunque como se ha sefialado anterior-
mente, la demanda de los bienes basicos es poco sensible a la caida de los precios, no todos
los consumidores los ignoran por completo.

La cuestién es que las materias primas representan una pequefa parte de los costes de
comercializacién y distribucién. Las empresas realizan fuertes inversiones en publicidad y
presentacion para que sus productos sean claramente identificables. Estas actividades son
cruciales en las estrategias empresariales dirigidas a aumentar su cuota de mercado. Los
pequeiios agricultores que cultivan productos como el café o el cacao para los mercados
mundiales estan en el punto de partida de lo que se ha venido a llamar «cadena de suminis-
tro orientada al consumidor». Estas cadenas se caracterizan por tres condiciones:

. Un namero elevado de productores, asi como las limitaciones a la entrada en el mer-
cado. La necesidad de conseguir dinero en efectivo y la ausencia de otras alternativas
para ganarse la vida, es lo que lleva a una gran cantidad de pequefios productores
agrarios a introducirse en los mercados de materias primas. El resultado es que un
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gran numero de productores, que carecen en su mayoria de informacién sobre el
mercado, se enfrentan a un pequefio grupo de compradores. Los pequefios agriculto-
res entran en una cadena de suministro «orientada al comprador» (Gibbon 2000).

. Precios «orientados por el mercado». Antes, los Consejos de Comercializacién guber-
namentales fijaban con frecuencia precios minimos, en un esfuerzo por proteger los
ingresos de los agricultores; reflejando la estrategia empleada en las politicas agrarias
de Estados Unidos y la UE. El desmantelamiento de los Consejos de Comercializacién
estatales ha eliminado esta base del mercado, permitiendo a los comerciantes comprar
sin una regulacién de los niveles de precios.

. Importantes barreras para la entrada de nuevos compradores y comercializadores. Las
economias de escala asociadas al tamafio y la integracién vertical, los costes de promo-
cién de la marca, y los costes de mantener una estrategia de mercado suponen impor-
tantes barreras para entrar en los mercados del comercio internacional y en los mer-
cados de venta al por menor del Norte.

La interaccién de estas tres condiciones deja a los agricultores en una posicién muy débil en
la cadena de suministro mundial. Las investigaciones sugieren que la parte que llega a los
agricultores del ingreso total que genera su café estd disminuyendo. En los afios setenta,
como media una quinta parte del ingreso total era retenida por los productores. Durante la
primera mitad de la década de los noventa, esa parte cay6 al 13 por ciento, mientras que el
porcentaje ganado por los paises consumidores se habia incrementado a casi el 8o por cien-
to (Talbot 1997).

Para millones de pequefios productores agrarios, la caida de los precios mundiales puede
suponer el desastre; pero para las empresas situadas en el lugar correcto de la cadena de valo-
rizacién del producto, puede significar mayor poder comercial y mayores beneficios. En el
caso del café, los ganadores son principalmente los tostadores, entre ellos Nestlé. Para el café
soluble, la empresa tiene una cuota del mercado mundial del 57 por ciento, un nivel tres
veces superior al de su rival mas préximo; y unos margenes de operacién estimados en el 26
por ciento. En palabras de una reciente revisién del sector del café por parte de un banco
comercial: «Nada es tan bueno, ni remotamente, en alimentacién y bebidas» (Deutsche Bank
2000). Un documento de Nestlé lo expresaba claramente a finales del afio 2000: «El bene-
ficio comercial se ha incrementado en un 15 por ciento y los margenes han mejorado, gra-
cias a los precios favorables de las materias primas» (Nestlé 2000, Crawshaw 2001). En otras
palabras, los precios bajos del café pueden ser malos para la pobreza en el Tercer Mundo,
pero son buenos para Nestlé.

Liberalizacion de los Consejos de Comercializacion

No todos los problemas de los productores de materias primas se deben a los mercados mun-
diales. Los pequefios productores agrarios tienen a menudo serias desventajas en los mercados
locales, incluyendo las malas infraestructuras y el limitado acceso a los factores de produccion
que necesitan. En algunos casos, estas desventajas se han agravado bajo los programas de ajus-
te del FMI y el Banco Mundial que han liberalizado los Consejos de Comercializacién estata-
les. Hay que reconocer que estos Consejos han sido un desastre para el desarrollo en buena
parte de Africa subsahariana. Introducidos por las autoridades coloniales, fueron utilizados por
los gobiernos posteriores a la independencia para imponer elevados impuestos a los pequefios
productores agrarios (Bates 1981). Con demasiada frecuencia, sus actuaciones servian a pode-
rosos intereses personales. Durante los afios ochenta y noventa, las actividades de los Consejos
de Comercializacién fueron reducidas drasticamente, a menudo bajo los auspicios de los pro-
gramas del FMI y el Banco Mundial. Sin embargo, la liberalizacién ha traido nuevos proble-
mas, algunos de los cuales han agravado los problemas de los mercados mundiales y suponen
una amenaza para el medio de vida de los pequefios productores.

Bajo el antiguo sistema, los pequefios productores agrarios estaban obligados a vender a los
Consejos de Comercializacion a precios estipulados por los gobiernos, y que normalmente
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se fijaban muy por debajo de los precios de exportaciéon. A comienzos de los ochenta, los
productores de cacao de Ghana recibian el 6 por ciento del precio de exportacién de su pro-
ducto (Frempong 1991). De igual modo, los productores de café de Uganda y Tanzania reci-
bian el 10-15 por ciento del precio de exportaciéon (Oyejide, Ndulu y Gunning 1997). Los
Consejos de Comercializacién fueron responsables de un ruinoso sistema impositivo que
no soélo privaba a los agricultores de sus ingresos, sino que también reducia los incentivos
a la inversién y la produccién. Fueron responsables, al menos en parte, de la catastrofica
pérdida de cuota de mercado sufrida por Africa en sus exportaciones clave de materias pri-
mas.

La liberalizacién del mercado ha generado algunos beneficios importantes. El porcentaje
del precio de exportacién que reciben los agricultores ha tendido a subir, aiin cuando la
caida de los precios mundiales haya limitado los beneficios (Akiyama et al. 2001). Los pro-
ductores de café de Tanzania y Uganda reciben ahora el 6o y el 8o por ciento respectiva-
mente de los precios de exportacion; los productores de cacao de Ghana y Camertin reciben
el 40 y el 7o por ciento (Gilbert 1997). El problema con la liberalizaciéon radica en que no
se han desarrollado estrategias que aborden los auténticos problemas econémicos asocia-
dos a los Consejos de Comercializacion (es decir, elevados impuestos y corrupcion), sin
negar algunos de sus aspectos mas positivos. En algunos paises, fueron la principal fuente
para conseguir crédito, fertilizantes y otros factores de produccién. Cuando se desmanteld
el consejo del café de Tanzania, el suministro de los factores de produccién se vino abajo,
dejando a los agricultores pobres sin la capacidad de aprovechar las nuevas oportunidades
del mercado. Al mismo tiempo, la descentralizacién del gobierno transfirié la recaudacién
de impuestos a las autoridades municipales, lo que dio como resultado unos impuestos ele-
vados y desiguales. A finales de los noventa, los impuestos sobre las cosechas de exporta-
cién se aproximaban a los que se aplicaban antes de la liberalizacién comercial (Banco
Mundial 2000b).

Entre los problemas mas generalizados que se han detectado desde la liberalizacién, se inclu-
yen los siguientes:

. disminucién del rendimiento debido al hundimiento de los sistemas de extensién, la
pérdida de acceso al crédito y los acusados aumentos en los precios de los fertilizantes;

. presion sobre los pequefios agricultores para que operen a través de un sistema priva-
do de comercializacién monopolizador;

. extrema vulnerabilidad frente a la inestabilidad de los precios, que se agrava por la falta
de mercados de seguros o de créditos en funcionamiento;

. pérdida de acceso al mercado, o reduccién en los precios de produccién, para los agri-
cultores mas pobres y aislados, debido a la desapariciéon de sistemas de precios y
comercializacion para todo el territorio;

. reduccién de la calidad de la exportacién a causa del desmantelamiento de los sistemas
de control de calidad, con el resultado de unos precios mas bajos y la pérdida de repu-
tacién en los mercados mundiales.3

Nadie defenderia que las politicas de los Consejos de Comercializacién se disefiaban pen-
sando en los intereses de los pequefios productores agrarios. Sin embargo, ante la falta de
una intervenciéon publica, se les ha dejado desprotegidos y en situacién de fuerte desigual-
dad frente a los mercados mundiales. Los gobiernos, en lugar de regular los mercados para
proteger a los pequefios productores de los riesgos derivados de la extrema inestabilidad de
los precios y de las desigualdades asociadas a la concentraciéon del poder econémico, les han
dejado sin proteccién.
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Cuadro 6.1

Problemas de la desregulacion del mercado del cacao en
Africa occidental

A pesar de que el porcentaje del precio de exportacion que queda en manos de los agricultores ha
aumentado, la brusca desregulacion del sector del cacao ha causado un dafio significativo a los
pequefos productores, al menos en el corto plazo. A largo plazo, siguen sin resolver los proble-
mas de acceso al crédito y a los factores de produccion, y a servicios publicos tales como la inves-
tigacion sobre las cosechas o los controles de calidad. Esto va especialmente en detrimento de
los productores mas pequefios y vulnerables, y por tanto es, con toda probabilidad, adverso para
la reduccion de la pobreza en las areas de cultivo del cacao. Como el cultivo del cacao esta domi-
nado por los hombres, el aumento de las exportaciones ha afectado negativamente a las mujeres,
cuya produccién se ve desplazada a tierras marginales, ademas de sufrir una reduccion de los ser-
vicios de extension, crédito y apoyo a la comercializacion para sus cosechas destinadas a la ali-
mentacion (Stichele 1998).

En Costa de Marfil, la falta de cualquier tipo de preparacion previa a la liberalizacién condujo al caos
en los mercados. Con anterioridad, el Consejo de Comercializacion del pais disponia de un sistema
de financiacion para escalonar las ventas a lo largo del afio. Cuando se abandond el viejo sistema
de aplazar la venta de hasta dos tercios de la cosecha, todos los productores vendieron al mismo
tiempo, inundando con ello el mercado y causando el hundimiento de los precios internacionales.
La consiguiente caida del precio (40 por ciento en un afio, durante 1999-2000) causo una consi-
derable agitacion social en el pais, con la protesta de los productores de cacao por la forma en que
el gobierno habia liberalizado su industria.

La liberalizacién también ha conducido a una pérdida en la calidad y en la produccién, lo que redu-
ce las primas disponibles en los mercados internacionales para el cacao de alta calidad de Nigeria,
Ecuador y Camerun (por poner tres ejemplos). En Nigeria, la prima que se pagaba por el cacao
oscilaba entre 50 y 100 libras por tonelada en los ochenta, pero cayo a cero en los noventa. Esto
fue debido a que con la desregulacion del mercado se interrumpi6 la funcién de control de cali-
dad del Consejo de Comercializacion, y ya no se podia evitar la venta de granos pequefios.

Fuente: Oxfam, «The Cocoa Market: A Background Study», pp.21-3, 2001

El crecimiento del comercio justo y la desaparicion
de los acuerdos sobre materias primas

El movimiento de comercio justo ha sido una de las respuestas mas eficaces a los problemas
que afrontan los productores de materias primas. Ha dado a los consumidores una oportu-
nidad para utilizar su poder de compra para inclinar la balanza, aunque sea ligeramente, en
favor de los pobres. En cierto modo, el movimiento de comercio justo es el producto de un
intento previo de gestionar los mercados mundiales de materias primas mediante acuerdos
internacionales, con el fin de estabilizar los precios a niveles razonables. Con el hundimien-
to efectivo de aquellos acuerdos en los afios ochenta, se constaté la renuncia de la comuni-
dad internacional a desarrollar una respuesta colectiva a los problemas que afectan a los pro-
ductores de materias primas. En ausencia de un esfuerzo renovado para garantizar una ges-
tién responsable del mercado, hay un limite a lo que el comercio justo puede conseguir.

Comercio justo, sus logros y sus limites

En la capital de Kumasi, en el corazén del cinturén del cacao de Ghana, se encuentra uno de
los desafios mas visibles al actual sistema de comercio de materias primas. La cooperativa de
cacao Kuapa Kokoo tiene mas de 30.000 miembros, que trabajan en 160 organizaciones
locales (Ransom 2001). Creada en 1993, combina los papeles de una agencia de compra de
cacao, un fondo de crédito que opera en nombre de sus miembros y una comercializadora.
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Proporciona un vinculo entre los cultivadores de cacao de Ghana y los consumidores de los
paises ricos; sirviendo en parte de intermediaria la organizacién britinica Twin Trading, que
pertenece al creciente movimiento de comercio justo. Este movimiento pretende dar a los
consumidores la oportunidad de elegir cémo utilizar su poder de compra. Mas en concreto,
es un intento de crear una concienciaciéon sobre los problemas que se describen en este capi-
tulo, y de dar a los consumidores un medio practico para contribuir a hacerles frente.

Cuando Kuapa Kokoo vende su cacao en el mercado del comercio justo, recibe un precio mini-
mo garantizado. Cuanto mas caen los precios mundiales, mayor es la prima que reciben gra-
cias al precio del comercio justo. Por ejemplo, en 1999 el precio del comercio justo era apro-
ximadamente un 75 por ciento superior al del mercado mundial (Oxford Policy Management
2000). Cuando los precios mundiales suben por encima de ese minimo, los socios de comer-
cio justo de Kuapa Kokoo les pagan una «prima social» en forma de transferencias en efecti-
vo. Ese dinero se invierte en programas de desarrollo para la comunidad como la construccién
de escuelas, atencién sanitaria, suministro de agua y saneamiento. El vinculo con el comercio
justo también ha contribuido a abrir nuevos mercados con un mayor valor anadido. Kuapa
Kokoo suministra manteca de cacao a la cadena de distribucion y venta. The Body Shop ha
entrado, junto con Twin Trading, en una empresa conjunta con Day Chocolate Company
(Oxford Policy Management 2000). A través de los vinculos que establece el comercio justo,
los consumidores de los paises industrializados pueden ahora contribuir a un mercado que
trata de abordar los tres problemas basicos que afectan a los productores de cacao: precios
bajos, inestabilidad de los precios y actividad de bajo valor anadido.

Las organizaciones de comercio justo trabajan en torno a una amplia variedad de productos
y actividades. Se pueden encontrar organizaciones como OXFAM, Traidcraft y Twin
Trading, que mantienen estrechos vinculos con los grupos de productores y tienen sus pro-
pias tiendas; organizaciones de etiquetado como Max Havelaar en Holanda y Fairtrade
Foundation en Gran Bretafa; cooperativas como Equal Exchange en Estados Unidos;
empresas éticas como The Body Shop o la empresa de chocolate Green and Black, e iniciati-
vas promovidas por ONG como Café Direct; y toda una serie de organizaciones que dan
cobertura al movimiento de comercio justo. La dimension de estas actividades es una prue-
ba del nivel de concienciacién de los consumidores (Twin 2000). El valor de las ventas del
comercio justo en Europa, sea a través de supermercados o de las propias cadenas de venta
del movimiento, se estima en mas de 260 millones de euros.

Los pequefios productores agrarios obtienen beneficios reales con el comercio justo. En el
sur de Belice, una cooperativa de agricultores mayas en el distrito de Toledo, es ahora pro-
veedora para el chocolate «Maya Gold» de la empresa Green and Black. La empresa, que
comercializa el chocolate bajo la marca de comercio justo Fairtrade (‘una etiqueta que garan-
tiza un buen trato a los productores del Tercer Mundo’, segin Fairtrade Foundation, que es
quien la concede), les ofrece un contrato que se renueva por cinco afios y la garantia de que
les compraran todo el cacao que cumpla sus criterios de calidad (Faitrade Foundation 2000).
Estos acuerdos suponen diferencias reales para las vidas de los productores. Como explica-
ba Christina Peck, una productora: «Con el dinero que conseguimos con el cacao hemos puesto
un suelo de cemento en nuestra casa para reemplazar el suelo sucio que teniamos, y nuestros hijos
pueden ir ahora a la escuela secundaria... sélo el comercio justo nos ha dado un buen precio»
(Faitrade Foundation 2000).

El movimiento de comercio justo ha permitido que algunos productores de café aguanten la
prolongada caida de precios en los mercados mundiales. En Tanzania, cooperativas como
Kilimanjaro Native Cooperative Union (KNCU) se han beneficiado no sélo del sobreprecio,
sino también del apoyo técnico y el asesoramiento sobre medidas para elevar los niveles de
calidad. En Estados Unidos, la organizacién de certificaciéon TransFair USA ha establecido
vinculos con tostadores de café gourmet y con grandes cadenas de supermercados. Gracias
a sus actividades de lobby, los agricultores de América Latina recibian a finales de 1999 el
doble del precio que prevalecia en el mercado. Si consigue tener éxito en sus esfuerzos por



CAPITULO 6 MATERIAS PRIMAS, UN COMERCIO EN DECLIVE

hacerse para el afio 2005 con el 5 por ciento del mercado estadounidense, que es de 18.000
millones de délares, los beneficios para los pequefios productores agrarios podrian ser enor-
mes (Carlton 1999, Alden 2000).

A pesar de todos sus logros, el movimiento de comercio justo tiene sus limites. Con inde-
pendencia de su rapido crecimiento, los mercados de comercio justo siguen siendo pequefios
enclaves. Incluso Kuapa Kokoo vende menos del 5 por ciento de la produccién de sus miem-
bros a través de los canales del comercio justo. Aunque el porcentaje es més alto para algunas
cooperativas, el comercio justo no cambiado esencialmente los mercados mundiales, ni
siquiera en el sector de las bebidas, que son sus productos estrella. Menos del 1 por ciento de
las ventas totales de té, café y cacao se realizan segtin los criterios del comercio justo (Oxford
Policy Management 2000). Es mds, para muchos productos, como el aceite de palma o el acei-
te de cacahuete, la presencia del mercado de comercio justo es casi inexistente.

El movimiento de comercio justo ocupa una posicién marginal en un mercado mundial que
envia a millones de personas a la pobreza. Aumentar su cuota de mercado convenciendo a
los consumidores para que paguen un pequefio sobreprecio, es una ayuda; pero las barreras
para entrar en el mercado son formidables y, en Europa al menos, el indice de crecimiento
de los productos de comercio justo se ha ralentizado. A menos que los principios del comer-
cio justo se extiendan al mercado mundial, mas alla de sus enclaves actuales; la tendencia
estructural hacia el exceso de produccion dejara a los paises y productores pobres frente a
presiones de mercado cada vez mais intensas.

El hecho de que algunas empresas importantes traten ahora de presentarse a si mismas
como comerciantes justos es una prueba del éxito del movimiento. En el sector del café,
Nestlé se presenta al ptiblico como la mayor organizacién de «comercio justo» del mundo.
Como se dice en un documento de la empresa: «Creemos que hay que pagar precios justos
y hemos seguido una politica de trabajar en colaboracién con los productores del mundo en
desarrollo. Con las limitaciones de un sistema de comercio mundial complejo y a menudo
imperfecto, pretendemos hacer del comercio justo una realidad» (Nestlé 1995).

Segtn Nestlé, su condicién de «comercio justo» se debe al hecho de que compra una canti-
dad creciente de su café, en la actualidad alrededor de una décima parte del total, directa-
mente a las cooperativas agricolas, en lugar de hacerlo en el mercado internacional. Pero el
Comercio Justo es una cuestion del precio que reciben los productores. Y en la actualidad el
precio de mercado —incluso una prima sobre el precio de mercado— no puede cubrir la mayor
parte de los costes de los agricultores y mucho menos proporcionarles un ingreso decente.

Gestionar el exceso de produccion: el fracaso de los acuerdos
sobre materias primas

A mediados de la década de los setenta, los gobiernos del mundo abrazaron la idea de un
nuevo orden econémico internacional, un orden en el que los beneficios del comercio se dis-
tribuyeran de forma mas equitativa entre el Norte y el Sur. Las materias primas ocupaban un
lugar destacado en la agenda. Se reconocia que, para muchos de los paises mas pobres, las
perspectivas de desarrollo a largo plazo se estaban viendo hipotecadas por las tendencias de
los precios en los mercados de materias primas. Lo que surgi6 fue un experimento —sin
mucho entusiasmo- para gestionar los mercados internacionales de materias primas. Aquel
experimento se hundi6 bajo el peso de la indiferencia politica, la falta de financiacién y su
débil concepcién politica. Este episodio aporta una leccién muy instructiva para cualquier
esfuerzo tendente a abordar la crisis que se describe en este capitulo.

En 1964, con la celebracién de la primera Conferencia de Naciones Unidas sobre Comercio
y Desarrollo (UNCTAD), comenz6 una nueva etapa politica. En aquella Conferencia, los pai-
ses industrializados reconocieron por primera vez que las necesidades de desarrollo de los
paises del Tercer Mundo tenian que abordarse mediante un programa de accién para las
materias primas que fuera coherente. El Programa Integrado de Materias Primas, lanzado
bajo los auspicios de UNCTAD en 1976, debia proporcionarlo. Su objetivo era crear unas
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estructuras de mercado con las que se pudieran conseguir precios estables y remunerativos,
al tiempo que se tenian en cuenta los intereses de los paises consumidores. Para conseguir
esos objetivos, se cre6 un Fondo Comun con el que mantener unas reservas para amortiguar
las variaciones del mercado, que se aumentarian (mediante operaciones de compra) cuando
los precios estuvieran bajos, y se reducirian (mediante ventas) cuando los precios estuvieran
altos (Singer y Amjari 1992).

Los Acuerdos Internacionales sobre Materias Primas (ICA, en sus siglas inglesas) que sur-
gieron de aquello, tuvieron una corta vida. A finales de los setenta, abarcaban una amplia
variedad de productos, que incluian estafio, aztcar, caucho, café, cacao y yute. A finales de
los ochenta, todos ellos —excepto el del caucho (interrumpido desde entonces)—, se habian
venido abajo o habian abandonado su funcién de estabilizar los precios (Gilbert 1996). Hoy,
los acuerdos para el café y el cacao son poco mis que foros de intercambio de informacién y
gestion de cuestiones administrativas.

Las razones del fracaso de los ICA han sido analizadas exhaustivamente. Aunque varian de
un caso a otro, presentan algunos elementos comunes. La hostilidad de los gobiernos del
Norte frente a las intervenciones en los mercados, a las que consideraban intrinsecamente
inflacionistas, ayudaron a reducir la efectividad de los ICA. Otro problema fue el intento de
defender precios de referencia, que estaban muy alejados de las realidades subyacentes al
mercado. Las operaciones con las reservas de amortiguacion eran demasiado pequefias para
absorber grandes aumentos de la oferta en los mercados mundiales de productos como café,
cacao y azucar, lo que a su vez bajaba los precios (Gilbert 1995). Los fracasos en la coopera-
cién Sur-Sur también jugaron un papel importante. Los nuevos proveedores de café y cacao
que producian a bajo coste en el este de Asia, estaban bien situados para beneficiarse de los
precios altos generados por los gobiernos de Africa y América Latina restringiendo la oferta,
y tenian poco interés en limitar su propia produccién.

Con independencia del fracaso de los ICA, algunos de sus principios eran claramente acer-
tados. En concreto, reconocian que la gestiéon de la oferta era un requerimiento clave para
conseguir precios mas remunerativos. Su error fue confundir otras funciones. Un enfoque
profundamente equivocado fue utilizar las reservas para aumentar los precios —a diferencia
de moderar los ciclos de los precios— sobre todo por la falta crénica de financiacién de los
acuerdos sobre las reservas. Como han descubierto a su costa los responsables de las politi-
cas agricolas en Europa y América del Norte, utilizar fondos ptblicos para comprar materias
primas producidas a precios controlados que no guardan ninguna relacién con los precios
mundiales, es una receta para el desastre.

Como los precios mundiales contintian su implacable descenso, algunos paises productores
han resucitado los principios de la gestién de la oferta. En el afio 2000, la Alianza de
Productores de Cacao, cuyos miembros son responsables del 85 por ciento de la producciéon
mundial, elaboraron planes para retener los granos que estuvieran por debajo de unos crite-
rios, para intentar que subieran los precios. El objetivo era generar una subida de precios
reduciendo la oferta en torno a un 10 por ciento (Stainer 1999, 2000). En un esfuerzo por
dejar clara su intencién a los mercados mundiales, los gobiernos de Ghana, Nigeria y Costa
de Marfil anunciaron su intencién de quemar hasta el 8 por ciento de la cosecha de
2000/2001. El exceso crénico de oferta ha llevado a los productores de café a tomar iniciati-
vas similares. En mayo de 2000, la Asociacion de Paises Productores de Café (APPC) adop-
t6 un plan de «retencién» elaborado por Brasil y otros productores de América Latina. El
objetivo era retirar del mercado el 20 por ciento de las reservas hasta que los precios subie-
ran de su nivel actual de o,50 délares la libra, a 0,95 ddlares (Oxfam 2001b).

Ninguno de estos planes se ha traducido en actuaciones significativas. Los problemas son
bien conocidos. Los paises exportadores necesitan divisas desesperadamente, con indepen-
dencia de lo que caigan los precios de exportacién. La mayoria carecen de capacidad de alma-
cenaje para retener las reservas, o de la capacidad financiera para comprar la produccién a
los agricultores sin exportarla en el mismo afio. Ademas, hay tensiones Sur-Sur profunda-
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mente enraizadas. Los exportadores del este de Asia ven los intentos de Brasil de apoyar una
subida de precios para el café, como parte de una estrategia mas amplia para aumentar la
cuota de mercado de América Latina a sus expensas. Por su parte, los gobiernos de Africay
Ameérica Latina acusan al este asiatico de «ir por su cuenta», aprovechindose de los precios
mis altos generados gracias a que otros retienen reservas.

El historial de los ICA durante los tltimos 25 afios, y de las intervenciones en los mercados
de materias primas de manera mas general, dejan poco espacio para el optimismo. Los
gobiernos del Norte argumentan que el fracaso de esas intervenciones habla en favor del
libre comercio. Pero esta afirmacioén es falsa por dos razones. Primero, con independencia
de los fracasos que se produjeron en la época de los ICA, el actual status quo es inaceptable.
Como se muestra en este capitulo, los mercados internacionales de materias primas estin
generando pobreza e inestabilidad a gran escala. El libre mercado esta fallando a los pobres.
Segundo, los gobiernos del Norte tienen la costumbre de ignorar su propia contribucién a la
caida de los ICA. Su deseo de favorecer los intereses de las poderosas empresas de alimen-
tacién por obtener materias primas baratas, en lugar de los intereses de los paises en desa-
rrollo por obtener precios remunerativos; ha sido un factor importante en la configuracién
de los mercados de materias primas. Es mis, el argumento de que los acuerdos para gestio-
nar los mercados estan condenados al fracaso es apoyado solo parcialmente por la historia.
Antes de su hundimiento, el acuerdo sobre el estafio habia estabilizado los precios durante
casi un cuarto de siglo; y, a pesar de todos sus problemas, la OPEP consigui6 controlar los
precios del petrdleo durante la década posterior a 1974. Ademis, los gobiernos de los paises
desarrollados si intervienen en otro tipo de mercados donde consideran que sus propios inte-
reses estin en juego, por ejemplo en los mercados de moneda.

Volver al modelo de los ICA de los afios setenta no es una opcién realista, pero tampoco lo
es continuar como hasta ahora. Hace falta encontrar con urgencia nuevas soluciones imagi-
nativas para los viejos problemas de los mercados de materias primas, y acordar una coope-
racién internacional para hacerlas realidad.

Por donde avanzar. Recomendaciones

En 1980, en medio de otra crisis de las materias primas, el primer Informe Brandt retomé
la visién de algunos de los fundadores de las instituciones de Bretton Woods. Como John
Maynard Keynes, la comisién de Willy Brandt hizo un llamamiento en favor de una actua-
ci6én internacional para abordar un problema que subyace bajo la pobreza mundial y la ines-
tabilidad. El Informe pedia medidas encaminadas a «estabilizar los precios de las materias
primas a niveles remunerativos» (Brandt 1980). Lamentablemente, el Informe Brandt coin-
cidi6 con el comienzo de un asalto sistematico a los acuerdos internacionales sobre mate-
rias primas, que se veian como intrinsecamente perjudiciales para la inflacién en los pai-
ses ricos.

Los tiempos han cambiado. Sin embargo, a pesar de la dimensién de la crisis que ahoga a
buena parte del mundo en desarrollo, las materias primas siguen estando ausentes de la
agenda internacional de desarrollo. El fracaso a la hora de abordar esta cuestién, tendrd como
resultado que millones de productores del mundo en desarrollo permanezcan excluidos de
la creciente prosperidad derivada de la globalizacion. Las instituciones existentes y las nor-
mas comerciales no estin respondiendo al desafio.

Una agenda para el cambio

El tiempo de las soluciones parciales a la crisis de las materias primas se ha acabado, al igual
que el tiempo para la respuesta habitual de los gobiernos del Norte de ignorar el problema.
Las etapas de cooperacion puntual entre los productores que exportan serdn insuficientes en
el futuro, como lo han sido en el pasado. El comercio mundial se enfrenta a una crisis gene-
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ralizada para la que se necesita una solucién de fondo. Esa solucién incluye nuevas res-
puestas institucionales, junto con nuevos enfoques de la regulacién del mercado; y nuevas
formas de actuar por parte de las ETN.

Las propuestas de reforma de OXFAM, que se presentan en detalle mas adelante, incluyen
los siguientes elementos:

. Creacion de una institucion para las materias primas. Esta institucién debe realizar refor-
mas en cuatro areas clave:

— Intervencién en el mercado y gestion de la oferta a largo plazo.
— Diversificacion y valor afiadido en los paises exportadores.

— Utilizacién de seguros para los agricultores, para hacer frente al riesgo de la caida de
los precios.

— Financiacién para aplicar estas medidas.

. Reforma de las estrategias empresariales. Las empresas deben pagar precios que
saquen a los agricultores y sus familias de la pobreza. Deben pagar precios justos
mediante contratos a largo plazo y apoyar la creacion de mercados mas estables y
remunerativos.

. Constitucion de un grupo de trabajo en la OMC sobre comercio y materias primas. El
comercio de materias primas puede jugar un papel clave en la generacién de riqueza
para los paises en desarrollo, y promover su crecimiento econémico. La OMC debe pre-
pararse para ese desafio.

Una institucion para las materias primas

Un campaiia publica es un primer paso vital para conseguir situar las materias primas en la
agenda de la OMC, pero se debe complementar con la accién internacional. Es por esto que
OXFAM defiende el establecimiento de una nueva institucién. A corto plazo, OXFAM pide
al secretario general de Naciones Unidas que establezca un grupo de trabajo de alto nivel que
analice las causas profundas de la crisis en los mercados de materias primas, y que desarro-
lle en el plazo de un afio recomendaciones para NN.UU. y el G8. Las recomendaciones
deben incluir una estimacién de los requerimientos de financiacion a corto y largo plazo, y
considerar posibles fuentes para esa financiacion. Este grupo debe elaborar también una
estrategia para reducir la deuda de los exportadores dependientes de las materias primas a
niveles sostenibles, mediante una Iniciativa HIPC reformada.

Cualesquiera que sean las recomendaciones en detalle para cada uno de los sectores, cual-
quier solucién internacional debe comenzar por reconocer tres hechos basicos. Primero, se
trata de una crisis generalizada que tiene su raiz en la naturaleza de los mercados de mate-
rias primas y que se extiende a una amplia gama de productos. Segundo, en la mayor parte
de los grupos de productos hay un problema estructural de exceso de produccién y de ines-
tabilidad en los precios. Por tanto, una actuacion efectiva requiere gestionar la oferta y redu-
cir la inestabilidad de los precios. Tercero, los mercados internacionales estin marcados por
extremas desigualdades de poder, y una concentracién extrema del poder empresarial. Los
gobiernos deben asegurar que estas desigualdades no desvian artificialmente los beneficios
del comercio de los paises y las poblaciones pobres.

Los Acuerdos Internacionales sobre Materias Primas (ICA) tienen un papel crucial que
jugar en la solucién de los problemas que se describen en este capitulo. El actual debate
sobre los ICA, que enfrenta los fracasos del pasado con las supuestas virtudes del «libre mer-
cado» de nuestros dias, es estéril. No hay duda de que la generacién anterior de los ICA fra-
casé. Pero solo los economistas més estrechos de miras y unos cuantos ejecutivos empresa-
riales considerarfan como una opcién viable perpetuar el actual status quo. El mundo no
puede permitirse dejar que los mercados de materias primas sigan generando pobreza en
masa y desigualdades que, en tltima instancia, amenazaran nuestro interés comtn por una
prosperidad compartida.
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Un nuevo marco institucional

¢Quién va a hacer frente a la crisis de las materias primas? El organismo que lo haga debe
tener la confianza tanto de las naciones productoras como de las consumidoras. En su crea-
cidn se debe asegurar que sea proporcional a la dimension del problema. Debe tener influen-
cia con los gobiernos y otras instituciones internacionales.

Las instituciones ya establecidas no estan aportando las ideas audaces y las acciones que los
paises en desarrollo merecen. Las materias primas rara vez son consideradas como una cues-
tién bésica para los objetivos de desarrollo de los paises mas pobres; y las iniciativas sobre
este tema, cuando se lanzan, son demasiado pequefias en su alcance y en su impacto. Es por
ello que hace falta una nueva institucién que afronte los problemas del comercio de mate-
rias primas y su impacto sobre los objetivos de desarrollo. La institucién, que incluiria las
agencias ya existentes relacionadas con las materias primas, supervisaria las politicas dise-
fiadas para conseguir precios remunerativos y estables para los productores de materias pri-
mas, asi como los planes a largo plazo para ayudar a los paises a escapar de la trampa de las
materias primas.

Para aplicar estas politicas hara falta financiacién internacional. Lo mismo que para el alivio
adicional de la deuda, necesario para que los paises dependientes de las materias primas con-
sigan la sostenibilidad de su deuda. La financiacién podria venir de diversas fuentes. Como
siempre, la voluntad politica para actuar audazmente sera determinante. Se podrian asignar
fondos ya existentes de la UE, los gobiernos donantes y las instituciones financieras inter-
nacionales. Pero también se necesitardn fuentes mas amplias de financiacién. Una opcién
es aplicar impuestos a la importacién y exportacién de determinadas materias primas que
estén en crisis. Un impuesto sobre la importacién de una cosecha cuando los precios han
caido podria compensarse con un impuesto sobre las exportaciones cuando los precios
suben. El procedimiento de las barreras podria utilizarse para los paises en apuros. Esta claro
que un régimen de este tipo tendria que ser acordado internacionalmente, para evitar el ries-
go de que aparezcan grandes mercados negros. Los impuestos se pondrian en funciona-
miento en caso de graves desequilibrios en los mercados, y se establecerian durante un
periodo de tiempo limitado.

Intervencion del mercado y gestién de la oferta

En el contexto de una caida de precios a largo plazo, algunas materias primas se enfren-
tan a crisis mas agudas que otras. El café es un ejemplo. Los precios se han hundido muy
por debajo de los costes de produccién de la cosecha, extendiendo la miseria entre los
pequefos agricultores. En este caso, la intervencién del mercado es la Ginica actuacion
razonable. Se deberia retirar una parte importante del exceso de oferta, lo que ayudaria a
mejorar los precios asi como los niveles generales de calidad, ya que se retiraria el peor
café.

Para una serie de materias primas se requiere un renovado esfuerzo a largo plazo, tanto
de las naciones productoras como de las consumidoras, para equilibrar de forma mas sis-
tematica la oferta con la demanda. Es crucial que se separe en este esfuerzo el objetivo
de aumentar los precios, del objetivo de estabilizarlos. Una de las razones por las que la
primera generacion de los ICA fracasé fue que pretendian combinar estas dos funciones
completamente diferentes. Se puede hacer que los nuevos acuerdos sobre materias pri-
mas funcionen de manera que beneficien a los consumidores y a los proveedores. En el
caso del café, contener el exceso de oferta mediante criterios de calidad, seria un avance
innovador.

Por ultimo, las empresas que controlan el comercio y la venta de materias primas concretas
deben apoyar los esfuerzos por crear un mercado mas estable y sostenible. Los margenes de
beneficios pueden aumentar si los precios de materias primas como el café se hunden, pero
ninguna industria puede prosperar dejando a sus proveedores contra las cuerdas. El propio
interés dicta que las empresas no pueden retroceder y quedarse mirando por mas tiempo,
mientras el mercado se cobra millones de victimas.
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La inestabilidad de los precios y los seguros

La inestabilidad de los precios es con toda probabilidad el mayor problema para los produc-
tores (Varangis y Larson 1996). Los agricultores no pueden planificar, tienen dificultades
para conseguir créditos y se pueden ver forzados a vender sus cosechas aunque los precios
sean malos. En el caso del café, las multinacionales y los comerciantes utilizan instrumen-
tos financieros para protegerse de la exposicién a las fluctuaciones de los precios. El mayor
riesgo lo corren los pequefios productores, que son ademds quienes menos cobran en este
mercado. Hace falta un plan global para ayudar a que los pequefios productores se aseguren
frente a los riesgos de un hundimiento repentino de los precios. Existen proyectos piloto en
funcionamiento para explorar esta opcion, pero la idea se debe apoyar y financiar de forma
ambiciosa. Los gobiernos podrian proporcionar seguros subvencionados para ayudar a pro-
mover objetivos de desarrollo, y para incentivar a los agricultores a que produzcan de forma
sostenible. A escala local, se podrian utilizar los intermediarios financieros existentes para
asegurar las cosechas o para la opcién de venderlas a un precio predeterminado. Estos esque-
mas podrian ser también utiles para estimular la formacién de asociaciones de productores
y de cooperativas para compartir el coste de las primas.

Estas medidas podrian tener un impacto considerable sobre la reduccion de la pobreza. Al
saber el precio que obtendran por su cosecha, es mas facil que los agricultores puedan con-
seguir un crédito para otras cosas esenciales en sus vidas. No estaran sometidos a tanta pre-
si6én para vender a compradores sin escripulos. También sabran si se espera una recupera-
cién de los precios. Esto les dard informacién para tomar decisiones importantes como:
cuanto tiempo deberdn dedicar ellos y sus familias a la cosecha destinada a obtener dinero
en efectivo, y cunto a los cultivos de subsistencia; o cudnto gastar en factores de produccion,
como los fertilizantes.

Diversificacion y valor afiadido

Los paises en desarrollo con una fuerte dependencia de la exportaciéon de una o dos materias pri-
mas no relacionadas con el petréleo, y cuya capacidad de afadirles valor es limitada; corren el
riesgo de quedar atrapados en la pobreza y la inestabilidad. Los beneficios derivados de afadir
valor a una materia prima pueden ser muy considerables. La diferencia de precio entre, digamos,
unas zanahorias vendidas en un supermercado del Reino Unido sueltas y sin lavar, y zanahorias
lavadas y cortadas en trocitos es enorme: éstas ultimas se pueden vender a un precio 15 veces
superior a las sueltas, segin un estudio de UNCTAD (Humphney y Oetero 2000). El beneficio
extra, sin embargo, es raro que quede —si es que lo hace alguna vez— en el pais productor.

Claramente, la diversificacién en otras cosechas o en otras actividades econémicas vendra
dictada por las condiciones geograficas, sociales y econémicas especificas de cada pais. Se
trata de un proceso largo y penoso. Cualquier actuacién sobre una materia prima debe tener
en cuenta los mercados para otras materias primas. De igual modo, afiadir valor a un pro-
ducto requiere acceso a capital, inversiéon en infraestructuras y activos fijos, y desarrollar
nueva formacion en logistica y comercializacién. Con demasiada frecuencia, las empresas
multinacionales tienen todas las cartas de la baraja.

La actuacién internacional para promover la diversificacion y el valor afiadido debe abordar
la cuestién de los atrincherados intereses del Norte.

. Las multinacionales deben someterse al control de una legislacion sobre competencia,
para asegurar que no usan de su poder para explotar a los proveedores de los paises en
desarrollo. Las empresas deberian apoyar los intentos de las naciones productoras de
establecer industrias para procesar los productos y afiadir valor.

. Los gobiernos del Norte deben eliminar las barreras arancelarias y no arancelarias, en
especial las que penalizan las mercancias con valor ahadido exportadas por los paises
en desarrollo, que resultan particularmente perniciosas.

. Cualquier pais que desarrolle un plan creible de diversificacién para hacer frente a la
pobreza, debe recibir apoyo de los donantes internacionales.
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Reformar las prdcticas empresariales

No se puede permitir que las empresas multinacionales se queden mirando c6mo miles de
sus proveedores pierden su medio de vida. Los precios de algunas materias primas, como el
café, son escandalosamente bajos; y las empresas no pueden esperar seguir manejando sus
negocios de una forma que envia a millones de personas a la pobreza mas absoluta. A las
multinacionales no se les deberia permitir beneficiarse de un mercado que estd fallando a
los pobres.

Hay tres areas en las que se requiere una actuacion positiva por parte de las empresas:

Primera, las empresas deben pagar precios con los que los campesinos y sus familias pue-
dan vivir. Deben recurrir més a los contratos a largo plazo con cooperativas, reduciendo asi
el riesgo para los agricultores pobres.

Segunda, a las propias empresas les interesa que los mercados de materias primas sean
estables y justos para los consumidores y para los productores. Las empresas deben presio-
nar a las instituciones internacionales y a los gobiernos para que esto ocurra.

Tercera, las empresas deben adoptar politicas de compra responsables. Deben establecer
cadenas de suministro que se puedan supervisar de manera global e independiente. Los
consumidores tienen derecho a conocer las condiciones en que se producen las cosechas,
y las empresas que compran esas cosechas deben hacer que esa informacién esté disponi-
ble, Las empresas deben asumir su parte de responsabilidad para resolver los problemas
cronicos del exceso de produccién. No deben socavar los intentos de los productores por
mejorar la calidad.

¢ Un grupo de trabajo en la OMC?

La OMC debe tomarse en serio el tema de las materias primas. Se trata de un sector del
comercio vital para los intereses de la mayor parte de los paises en desarrollo, y la falta de
atencién por parte del organismo mundial encargado del comercio estd causando una
inmensa pobreza. El mandato de este grupo de trabajo incluiria lo siguiente:

. reafirmar la legalidad de los acuerdos internacionales sobre materias primas bajo las
normas del GATT/OMC;

. presionar para que se desmantelen las barreras comerciales que disuaden la diversifi-
cacién agricola en los paises en desarrollo: barreras que incluyen los subsidios, las
barreras no arancelarias y los impedimentos para la transferencia de tecnologia.

El porqué del cambio

No es dificil anticipar las diversas objeciones que surgirin al enfoque presentado mas arri-
ba. Los gobiernos del Norte cuestionardn la necesidad de una reforma institucional como
una extension injustificada del multilateralismo. Estos argumentos no son convincentes. Los
gobiernos del Norte amplian el alcance de otras instituciones de Bretton Woods cuando les
conviene: por ejemplo, el mandato de la OMC en materia de inversion, servicios financieros
y propiedad intelectual. Es mas, el Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio (GATT), el
predecesor de la OMC, aceptaba explicitamente la intervenciéon en los mercados de materias
primas.

Los mismos gobiernos del Norte se sumaran a las poderosas empresas de alimentacién para
argumentar que la gestién de la oferta es contraria al mercado y mala para los negocios. En
cuyo caso, deberian parar y preguntarse a si mismos por qué gastan tanto dinero ptblico en
apoyar la gestién de la oferta en sus agriculturas nacionales. También podrian desear pre-
guntar al Gobierno de Estados Unidos defensor del «libre mercado» por qué responde a la
crisis de exceso de produccion en su industria del acero buscando un acuerdo internacional
para gestionar la oferta.

En cuanto a la acusacién de que la gestion de la oferta es mala para los negocios, depende de
como se manejen los negocios. Existe una preocupacién creciente en varias industrias de ali-
mentacién por el hecho de que los precios bajos constituyan una amenaza para la continui-
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dad y calidad de la oferta. Dado el pequefio porcentaje del precio final del producto que, en
la mayor parte de los casos, se llevan las materias primas; es poco probable que unos precios
remunerativos para los productores hagan que los negocios sean insostenibles, o que se
genere una seria presién inflacionista. La verdadera elecciéon para la industria se encuentra
entre el imperativo de los beneficios a corto plazo (y cortos de vista), y los intereses a largo
plazo de una industria que combina la rentabilidad con la sostenibilidad.

En un altimo anélisis, no es dificil utilizar libros de texto sobre teoria econémica para mos-
trar que las intervenciones del mercado tienen costes reales. Pero también los tiene la nega-
tiva a intervenir en mercados que estan fracasando. En tltima instancia, la cuestién no es
elegir entre un idilico mercado libre y una pesadilla intervencionista; sino entre atrapar a
productores y consumidores en unas relaciones de mercado que refuerzan la pobreza, o
hacer que los mercados mundiales funcionen en beneficio de una prosperidad compartida.
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Las empresas transnacionales:
inversiones, empleo
y marketing

Las empresas transnacionales (ETN) constituyen la fuerza motriz que impulsa el proceso de
globalizacion. A través de su produccion, comercio y actividades inversoras, estan integran-
do a los paises en un mercado global. Igualmente, a través del control que ejercen sobre los
recursos, el acceso a los mercados y el desarrollo de nuevas tecnologias, las ETN tienen el
potencial necesario para generar enormes beneficios que se destinen a la reduccién de la
pobreza. Sin embargo, este potencial se estd perdiendo. La fragilidad de las normas interna-
cionales, las politicas erréneas y la débil gobernabilidad de los paises en desarrollo, asi como
las practicas empresariales que dan prioridad a los beneficios a corto plazo sobre el desarro-
llo humano a largo plazo, estan socavando la capacidad de los paises pobres — y de la gente
pobre — para beneficiarse del comercio internacional.

En todo caso, las ETN estan redefiniendo su papel. El concepto «ciudadano corporativo» ha
echado raices profundas (Mcintosh 1998). Al igual que los ciudadanos, las entidades corpo-
rativas insisten ahora en que tienen derechos y responsabilidades. Los derechos que recla-
man son comerciales. Los acuerdos sobre comercio internacional y la intensa competencia
entre los paises en desarrollo por la inversiéon extranjera han conducido a una ampliacién
espectacular de estos derechos. En contraste con los derechos comerciales, las «responsabi-
lidades» sociales y econémicas asumidas por las ETN son en su mayoria de caracter volun-
tario. Esto quiere decir que estin sujetas a su propia autorregulacién, y no al control de los
gobiernos. Muchos gobiernos han reducido la proteccién del empleo como parte del proce-
so de regateo para atraer inversores. Como argumentaremos mas adelante, el nuevo equili-
brio entre derechos y responsabilidades asumido por los «ciudadanos corporativos» no ha
sido bueno para el desarrollo.

Este capitulo examina el papel de las ETN en el desarrollo en tres areas. La primera seccion
trata sobre la Inversién Extranjera Directa (IED), que es hoy la principal fuente de transfe-
rencias financieras desde los paises ricos hacia los paises pobres. La IED estd muy concen-
trada en un pequefio grupo de paises y las transferencias netas asociadas a ella son mucho
mis bajas de lo que sugieren las cifras oficiales. No obstante, una inversién de buena cali-
dad puede suponer ganancias econdémicas dindmicas. Asi, puede apoyar la transferencia de
tecnologia, crear vinculos entre las empresas extranjeras y nacionales, y facilitar el acceso de
las empresas locales a nuevos conocimientos y mercados. Desgraciadamente, una gran parte
de la IED superaria un test de calidad. Como se describe en el capitulo 3, estd dejando a
muchos paises en desarrollo en los guetos de bajo valor afiadido del comercio mundial. La
inversion extranjera en las industrias extractivas tiene un historial especialmente pobre en
relacién con el desarrollo, particularmente en los paises afectados por conflictos.
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La segunda seccién considera el papel de las ETN en relacién con el empleo. Como empleado-
res directos, las ETN disponen de una pequefia —aunque creciente— parte de la mano de obra de
los paises en desarrollo. De manera indirecta, a través de su aprovisionamiento global y de unas
actividades inversoras mas amplias, las ETN generan un gran ntimero de empleos. Ademis ejer-
cen una fuerte influencia en las condiciones laborales. La conclusion evidente de este andlisis es
que la autorregulacién voluntaria de las ETN esta fallandole a los pobres. Genera salarios mise-
ros y condiciones muy duras de explotacion, siendo las trabajadoras las que sufren los peores
excesos. La tercera parte examina los fallos de los codigos de conducta corporativos. La parte final
evaltia brevemente el papel de las ETN en relacién con el marketing. Identifica algunos de los
problemas asociados con la capacidad de las grandes empresas para influir en los gustos de los
consumidores, a veces —como en los casos de la leche para lactantes y el tabaco— en detrimento
de la salud publica. El capitulo concluye con una agenda de reformas.

El papel de la inversion extranjera

La mayoria de los gobiernos y de las instituciones financieras internacionales ven la inver-
sién extranjera de las ETN como una de las claves para una integracién satisfactoria en la
economia global. Los esfuerzos por atraer a las ETN a través de la liberalizacion, las conce-
siones impositivas y el reforzamiento de los derechos de los inversores han sido una cons-
tante en las politicas de desarrollo durante la Gltima década. Muchos paises en desarrollo han
adoptado la simple estrategia de atraer a todas las ETN posibles, sin preocuparse por la cali-
dad de la inversion.

Los gobiernos quieren atraer a las ETN por sus activos: el capital, la tecnologia y el conoci-
miento. Sin embargo, la IED presenta un historial contradictorio. En algunos casos ha ayu-
dado a generar un crecimiento econémico dindmico, con beneficios sociales. En otros casos,
estos beneficios han sido muy dudosos. Los defensores entusiastas de la IED han exagerado
sus beneficios financieros y han subestimado los costes de una inversién de baja calidad.

Los beneficios potenciales de la inversion de las ETN

Por definicién, las ETN ofrecen ventajas relacionadas con el acceso al capital, la tecnologia y
los mercados; acceso que puede faltarles a las empresas de los paises en desarrollo. Existen
cuatro ventajas principales.

. Acceso a la financiacion. Las ETN pueden convertirse en una importante fuente de
capital. En los paises que sufren escasez de divisas, la IED puede actuar como una
importante fuente de financiacion de tecnologia importada. Debido a que la IED tien-
de a ser mas estable que otras transferencias de los mercados privados de capitales
—como los préstamos de cartera—, es menos propensa a la paralizacion de la inversion.
La crisis financiera de 1996 del este de Asia fue provocada, en parte, por la enorme sali-
da de fondos provocada por la exigencia del pago inmediato de sus préstamos por parte
de los bancos comerciales y los inversores institucionales. Las pérdidas resultantes
para algunos paises fueron equivalentes a mas de un 10 por ciento del PIB (basado en
datos del FMI, 1999Db). Por el contrario, la IED se mantuvo constante durante este peri-
odo.

. Conocimientos y tecnologia. En su relacion con las empresas locales, las ETN estin en
condiciones de proporcionar los activos tangibles e intangibles necesarios para elevar
el conocimiento, la tecnologia y la capacidad técnica. Gracias a su inversién en inves-
tigacién y desarrollo (I+D) y al control sobre las patentes, las ETN controlan las nue-
vas tecnologias, de las cuales depende la competitividad en los mercados globales.
Muchas tecnologias estin disponibles actualmente sélo a través de las transferencias
internas de las empresas, siendo su proporciéon del total cada vez mayor. Esto es cier-
to, sobre todo, para las nuevas tecnologias basadas en una I+D elevada. La IED puede
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brindar a las filiales de las ETN el acceso puede no sélo a las nuevas tecnologias y al
mercado, sino también a los métodos de administracién y organizacién, a las normas
de control de calidad y a las estrategias de marketing, todo ello importante para el
éxito comercial.

. Acceso a mercados. La participacion en las redes de las ETN ofrece a las empresas de
los paises en desarrollo el acceso a los grandes mercados internos asociados con el
comercio intraempresarial (capitulo 1), asi como a los mercados de consumidores a tra-
vés de las cadenas minoristas. Las pequefias y medianas empresas de los paises en
desarrollo carecen habitualmente de la capacidad de marketing y del conocimiento
necesario para entrar en los mercados de los paises industrializados.

. Investigacion y desarrollo. Las ETN, gracias a sus recursos financieros, son capaces de con-
trolar la I+D global. En la medida en que los paises en desarrollo sean capaces de captar
algunos de estos recursos para el desarrollo de capacidad tecnoldgica local, también la I+D
puede ayudar a disminuir la brecha entre ellos y el mundo industrializado. En una econo-
mia global, basada cada vez mis en el conocimiento, esta brecha es una gran fuente de
desigualdades en el comercio mundial. Los gastos en investigaciéon varian desde los 674
doélares per capita en los Estados Unidos, hasta los 12-15 d6lares en paises como México y
Brasil, y hasta menos de 1 délar en muchos paises de renta baja (Lall, 2000Db). La IED ha
estado asociada con las inversiones en investigacién, pero esto sélo ocurre en algunos pai-
ses. Empresas como Cisco Systems, Texas Instruments y Hewlett Packard han construido
instalaciones de I+D en software en la India. De manera similar, la empresa Sony ha cre-
ado nueve unidades de I+D en Asia, incluyendo varias unidades de disefio.

Sin embargo, debe sefalarse que éstos son beneficios potenciales mas que consecuencias
automaticas de la IED. Que el potencial se materialice o no, dependera de las opciones poli-
ticas de los gobiernos y de sus estrategias empresariales.

Inversion extranjera directa: magnitud y distribucion

A principios de los noventa, los flujos de IED a los paises en desarrollo eran equivalentes a
los flujos de la ayuda. Hoy en dia, las transferencias de ayuda han quedado empequefiecidas
por los flujos de inversion. La ayuda total al desarrollo supone una cantidad algo superior a
una cuarta parte de los 208 mil millones de ddlares proporcionados por la IED. Y la brecha
sigue creciendo. Mientras que otras transferencias de capital privado —como los flujos de
bonos y acciones— también crecieron rapidamente en los noventa, la IED atin representa
alrededor de dos terceras partes del total de los flujos de capital.

El descenso en los flujos de la ayuda ha perjudicado a muchos paises en desarrollo. Aunque
ha coincidido con una expansién de IED, muy poco capital privado va a parar a los paises
mas pobres. Los 15 principales receptores —como China, Tailandia, Indonesia, Malasia,
Brasil y México— representan mas de dos terceras partes del total. Solo China recibe una
cuarta parte de los flujos de IED, es decir, més que el sur de Asia, el Africa subsahariana y
América Latina juntos. El Africa subsahariana, que recibe sélo un 1 por ciento de la TED, esta
casi totalmente abandonada. De esta manera, los paises que necesitan mas desesperada-
mente un aumento de sus recursos financieros para integrarse de una manera satisfactoria
en el sistema comercial mundial, estin siendo olvidados.

En la misma medida en que estd mejorando la capacidad de los paises en desarrollo para
beneficiarse del comercio mundial, la IED estd ampliando las diferencias Sur-Sur. La afir-
macién de que la IED estd reduciendo las desigualdades mas notorias Norte-Sur deberia ser
considerada con extrema cautela. Aunque los flujos de la IED hacia los paises en desarrollo
se han incrementado mas rapidamente que los flujos a los paises industrializados, los paises
ricos mantienen el liderazgo. Mas de tres cuartas partes de la IED estin atin dirigidas hacia
los paises industrializados, y la parte correspondiente a los paises en desarrollo se ha redu-
cido con el tiempo —desde alrededor de una tercera parte a mediados de los noventa hasta
una cuarta parte hoy en dia. Calculadas en términos financieros sencillos, las reservas de
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Grafico 7.1

Ratio de repatriacion de beneficios
en relacion con la IED (1991-1997)

Fuente: UNCTAD 1999¢
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IED en los paises en desarrollo ascienden a 282 ddlares per cipita, en contraste con los 3.626
dolares per capita en los paises de renta alta (sobre la base de datos de la UNCTAD, 1999c).
Incluso América Latina, con menos de 1.000 ddlares por persona, recibe sélo una tercera
parte de la IED per cdpita del mundo industrializado. A pesar de estas cifras, el capital extran-
jero desempena un papel cada vez mis importante en los paises en desarrollo. Actualmente,
representa mas del 11 por ciento de la inversién de capital fijo (diez veces mas de lo que
representaba en 1980) y casi una tercera parte de la inversiéon industrial.

Transferencias netas de I[ED

Calculados como transferencia de recursos financieros de los paises ricos a los pobres, los
beneficios de la IED han sido tremendamente exagerados. Un simple célculo ayuda a expli-
car por qué. Se acepta con frecuencia que los flujos de IED representan una transferencia
neta de recursos, lo que no es cierto. Las ganancias repatriadas constituyen una salida de
capital que deberia ser comparada con todos los flujos positivos de capital asociados con la
IED. Las repatriaciones de beneficios constituyen una gran suma. Por cada délar transferido
a los paises en desarrollo en forma de IED, alrededor de 30 centavos de délar salen de estos
paises como ganancias repatriadas (grafico 7.1). Para el Africa subsahariana, las ganancias
repatriadas representan tres cuartas partes de los flujos de IED. En otras palabras, por cada
4 dolares que entran como IED, salen 3 en forma de transferencias de ganancias (Banco
Mundial, 1999).

Los altos niveles de repatriacién de ganancias reflejan la alta rentabilidad asociada con la
IED. En términos de contabilidad nacional, la tasa de rentabilidad puede ser equivalente a
un tipo de interés. Para los paises en desarrollo, ese tipo de interés se situd, como promedio,
15 por ciento en la segunda mitad de la década de los noventa (y el doble de ese nivel en
Africa), lo que a su vez fue el doble de la tasa de interés en préstamos soberanos (UNCTAD,
2000e). Se deduce que la IED es una fuente de financiacién muy cara, a menos que venga
acompafiada de mayores beneficios que generen niveles mas altos de crecimiento a largo
plazo.

Las remesas de ganancias constituyen el coste en divisas mas obvio asociado con la IED.
Sin embargo, las importaciones de bienes y servicios asociadas con la inversion extranjera
también pueden suponer costes, reflejados en la balanza de pagos; costes que pueden ser
muy grandes. En México, se calcula que las importaciones de los inversores extranjeros
durante el periodo que condujo a la crisis financiera de 1995, incrementaron el déficit por
cuenta corriente de la balanza de pagos en una cantidad superior al 2 por ciento del PIB
(Woodward, 2001). De la misma forma, el rdpido incremento de la proporcién de importa-
ciones sobre el PIB en Tailandia, desde un 25 por ciento hasta un 49 por ciento entre 1990
y 1997, se debid sobre todo a un aumento de la dependencia de las importaciones asocia-
das con la IED (UNCTAD, 1997). Los proyectos de inversion extranjera se llevaron a cabo
importando mas del 9o por ciento de la maquinaria y mas de la mitad de los materiales. De
acuerdo con la UNCTAD, los altos costes de importacion y las remesas de ganancias de la
IED tuvieron un efecto general negativo sobre la balanza de pagos. Tanto en México como
en Tailandia, las presiones sobre la balanza de pagos generadas por una IED basada en una
importacion intensiva se afiadieron a las presiones financieras que culminaron con el
colapso financiero.

No toda la IED adopta la forma de transferencia externa. Algunas de ellas son financiadas a
través de los ahorros nacionales en los paises en desarrollo, mas que a través de capital
extranjero nuevo. Por ejemplo, mas de una cuarta parte de la inversion de las ETN de Estados
Unidos que operan en Brasil y en México se financia a través de la retencién de ganancias.
Segtn los estindares internacionales, ésta proporcién es excepcionalmente alta, represen-
tando de tres a cuatro veces el nivel de Francia y Alemania (Departamento de Estado, Estados
Unidos, 1998). Si se calcula la repatriaciéon de ganancias y la inversion a través de las reten-
ciones de ingresos, las transferencias de divisas que proporcioné la IED en América Latina
son menos de la mitad de toda la IED (grafico 7.2).
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Los costes derivados de atraer y retener la IED deben ser incluidos también en los balances
financieros. Muchos gobiernos hacen todo lo posible por atraer a los inversores extranjeros,
ofreciendo con frecuencia incentivos financieros. Las grandes ETN en especial pueden pro-
vocar guerras de ofertas. Por ejemplo, en la segunda mitad de los noventa, los gobiernos de
Rio Grande do Sul y de Bahia (Brasil) entregaron a General Motors y Ford, respectivamen-
te, paquetes financieros por valor de 3 mil millones de ddlares para que establecieran sus
fabricas en esos estados (Hanson, 2001). Otros costes asumidos por los gobiernos incluyen
las pérdidas asociadas a los incentivos y vacaciones fiscales (ver mas adelante). Estos costes
no se reflejan en la contabilidad de las IED, porque forman parte de los presupuestos nacio-
nales y no de la balanza de pagos. Sin embargo, representan una pérdida financiera evi-
dente.

Algunos de los costes asociados con la IED son intrinsecamente dificiles de cuantificar. Los
grandes mercados internos de las ETN permiten que una parte sustancial de sus transaccio-
nes internacionales puedan saltarse los controles nacionales. Los niveles de ganancias —y de
ahi el grado de responsabilidad fiscal- pueden ser minimizados cobrandoles de mas a sus
filiales por los servicios, los gastos de licencia y las importaciones de tecnologia, privando de
este modo a los gobiernos huéspedes de los ingresos impositivos correspondientes. Este es
un gran problema en los Estados Unidos, donde las autoridades fiscales federales han reac-
cionado ajustando los tipos impositivos en relacién a los beneficios globales (UNCTAD,
2000€). Sin embargo, muy pocos paises en desarrollo tienen la capacidad administrativa
necesaria para evitar pérdidas de ingresos a través de sofisticados esquemas de evasién de
impuestos. Un calculo —aprobado por la OCDE- sugiere que los paises en desarrollo pueden
estar perdiendo hasta 50 mil millones de délares anualmente a través de la evasién corpora-
tiva de impuestos corporativa (Oxfam, 2000a).

La calidad de la inversion

La conviccién de que la inversion extranjera es buena para el desarrollo y constituye una via
segura para el éxito en el comercio mundial ha distraido la atencién de temas politicos
importantes. En lugar de centrar la atencién en estrategias que generen una inversiéon de
buena calidad, que a su vez desarrolle la capacidad productiva, los gobiernos de los paises
ricos y los de los paises pobres, junto con las instituciones financieras internacionales, han
dado prioridad a la cantidad sobre la calidad. El resultado es una preponderancia de la inver-
sién de mala calidad, marcada por unos vinculos débiles con las empresas nacionales y vin-
culada ademis al con el empleo de baja productividad y bajos salarios.

Cuando las ETN invierten en los paises industrialmente avanzados, interactGan habitual-
mente con una gran cantidad de empresas locales, proporcionando nuevos conocimientos y
tecnologias y contribuyendo al desarrollo de capacidades. Este es un rasgo de la inversién de
buena calidad. Esta inversion implica la transferencia de los conocimientos, las tecnologias
y la capacidad productiva necesarios para crear empleo y alcanzar unos niveles mas altos de
productividad, creando de esta manera las condiciones para la elevaciéon de los salarios.
También implica vinculos fuertes con las empresas nacionales a través de la creacién de nue-
vos mercados (Lall, 2001c). Gran parte de la actividad asociada con la explosion de IED
durante los noventa no satisface estos criterios.

Uno de los indicadores citados fundamentalmente para defender el éxito de la IED es el
impacto de las ETN sobre la evolucién de las exportaciones: los datos de un gran grupo de
paises apuntan hacia un impacto muy fuerte. En paises como China, México, Indonesia,
Bangladesh y Malasia, las ETN representan mas de una cuarta parte de las exportaciones
(UNCTAD, 2000¢€). El crecimiento de las exportaciones refleja la creciente influencia de las
ETN en las economias nacionales de muchos paises en desarrollo. En América Latina, las
ETN incrementaron su parte en las ventas de las 500 empresas mas grandes de la region
desde aproximadamente de una cuarta parte a principio de los noventa hasta casi la mitad a
finales de la década (CEPAL, 2000d). Sin embargo, como hemos visto en el capitulo 3, éxito
de las exportaciones no es lo mismo que éxito del desarrollo.

Grafico 7.2
Inversion extranjera en América
Latina (1998)

Fuente: UNCTAD 1999¢
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El modelo mexicano de maquiladora

México es un pais que simboliza el enfoque «cantidad, no-calidad» con relacién a la IED.
Desde finales de los ochenta, la inversion extranjera ha constituido el punto clave de una
estrategia nacional de desarrollo dirigida a la integraciéon con la economia norteamericana a
través del TLCAN (siglas de Tratado de Libre Comercio de América del Norte). Los gobier-
nos han suavizado progresivamente las normas relativas a la regulacién, permitiendo la [ED
en practicamente cualquier sector econémico. En cierto modo, los resultados han sido espec-
taculares. Los flujos de IED alcanzaron un promedio de més de 10 mil millones délares al
afo durante la segunda mitad de los noventa. Mas de la mitad de estos flujos se ha dirigido
a la industria, predominantemente en sectores de alta tecnologia, como automéviles, elec-
tronica y ordenadores. Las exportaciones han vivido un boom y su relacién con respecto al
PIB se ha incrementado en mas de una tercera parte a finales de los noventa. La zona maqui-
ladora representa més de la mitad de estas exportaciones, lo que refleja la direcciéon de los
flujos de IED. Hoy en dia, las empresas extranjeras representan dos terceras partes de las
exportaciones de México (CEPAL, 1999).

El crecimiento de las exportaciones generadas por la IED en México refleja la reestructuracion
de la produccién empresarial para beneficiarse de las oportunidades ofrecidas por el TLCAN.
Las ETN extranjeras han utilizado a México como centro de ensamblaje de productos que
luego se vuelven a exportar al mercado norteamericano, mientras se importa la mayor parte
de los componentes y tecnologias empleados en el proceso productivo. La novedosa planta de
ensamblaje de Ford en Chihuahua exporta mas del 9o por ciento de su produccién y casi no
aporta ningtn otro producto local que no sea la mano de obra. Aunque Volkswagen decidié
producir el nuevo modelo del Escarabajo (Beetle) de manera exclusiva en México, su planta de
Puebla sigue siendo en esencia un lugar para el ensamblaje de componentes importados.

La oleada de exportaciones de coches y componentes de automoviles en México refleja la fuer-
te inversion que las ETN han realizado en la reestructuracién de sus operaciones. Es posible
que los datos del comercio internacional registren un rapido crecimiento de las exportaciones
de coches en México, pero gran parte del crecimiento real se ha producido en las exportacio-
nes de la planta de Chihuahua a la sede de Ford en Detroit, asi como otras formas de comer-
cio intraempresarial. A la industria local de abastecimiento le ha resultado muy dificil elevar
sus niveles tecnoldgicos para ajustarlos a los estindares exigidos por las ETN extranjeras, en
parte debido a la ausencia de una estrategia nacional creible de apoyo a las mejoras o de pro-
mocién de los vinculos entre estas ETN y las empresas locales (Mortimore, 1998a).

Es el mismo cuadro que emerge en otros sectores de alta tecnologia, como los ordenadores.
La proximidad con el mercado de Estados Unidos (que reduce los tiempos de entrega), el
acceso preferencial a los mercados, la mano de obra barata y un sistema regulador propicio
para la inversién han atraido la IED. Las grandes ETN como IBM, Hewlett Packard y NEC
han realizado grandes inversiones en México. La empresa SANYO trasladd totalmente sus
operaciones de fabricacién de ordenadores portatiles desde Japoén a México a finales de 1997.
Entretanto, la empresa Acer —que es el principal ensamblador de ordenadores portatiles de
IBM, Hitachi y Fujitsu— constituye ahora una de las operadoras de ensamblaje mas grandes
del pais. Se han hecho comparaciones entusiastas con otros centros de alta teconologia del
mercado global. El estado de Jalisco en la frontera norte ha sido apodado el «Sillicon Valley»
de México, con unas exportaciones de productos informaticos que han crecido desde 1,5
millones de délares en 1994 hasta 6.500 millones de délares en 1998. IBM es uno de los
inversores mas importantes en Jalisco y uno de los mas grandes exportadores de México. La
empresa ensambla en este estado mas de un milléon de ordenadores portatiles para la expor-
tacion e invirtié mas de 2.500 millones de délares en 1998, haciendo de éste uno de sus cen-
tros de inversién mds importantes en el extranjero (CEPAL, 1999). Sin embargo, a pesar del
volumen de IED y del ritmo del crecimiento de las exportaciones, los vinculos entre los
exportadores y las empresas locales son insignificantes.

Los contrastes entre México y el este de Asia resultan pertinentes. Las empresas dominantes
coreanas y taiwanesas tienen vinculos nacionales muy fuertes, una base de exportaciones
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altamente diversificada y niveles muy altos de capacidad tecnolégica, ademas de ser alta-
mente competitivas en los mercados globales. Por el contrario, el «éxito» exportador de
México se caracteriza por muy bajos niveles de valor afiadido (menos del 2 por ciento en la
zona maquiladora), altos niveles de dependencia de un solo mercado (el de Estados Unidos),
débiles vinculos nacionales, una fuerte dependencia de capital y tecnologia extranjeros, asi
como de mano de obra barata.

Las zonas francas

La evolucién seguida por México sigue un patron de la IED surgido bajo la globalizacién.
Como los gobiernos han trasladado su atencién hacia estrategias de crecimiento basadas en
las exportaciones, muchos han creado zonas procesadoras para la exportaciéon (ZPE) o zonas
francas, con el objetivo de atraer a los inversores extranjeros. Estas ZPE proporcionan a los
inversores un apoyo extensivo de infraestructuras, junto con un acceso subsidiado a los luga-
res de produccién, asi como largas «vacaciones fiscales». Con una o dos excepciones nota-
bles, estos gobiernos no estan creando una base adecuada para el éxito de las exportaciones.

Las ZPE han sido el centro del crecimiento de las exportaciones de productos intensivos en
mano de obra. Sin embargo, gran parte de la inversion que ahora inunda las ZPE pertenece
a la catalogada como de «baja calidad». Atraidos por la mano de obra barata y por el ensam-
blaje de productos importados, los inversores estin muy poco interesados en elevar los cono-
cimientos de su fuerza laboral o en establecer vinculos con las empresas locales.

El éxito exportador bajo el modelo de las ZPE con frecuencia tiene una vida breve. En los
ochenta, la Republica Dominicana fue capaz de diversificarse y librarse de su dependencia
de las exportaciones de productos agricolas, expandiendo su producciéon de confecciones
para el mercado de Estados Unidos. Sin embargo, la creciente participaciéon del pais en el
mercado norteamericano no se debié fundamentalmente a la competitividad nacional, sino
al traslado de empresas subsidiarias de Estados Unidos y de sus subcontratistas a las ZPE
del pais. Cuando se incrementaron los salarios, los inversores extranjeros se trasladaron
hacia economias con salarios mas bajos en América Central. Debido a que la industria para
la exportacién nunca estableci6 vinculos nacionales ni generé una base nacional de abaste-
cimiento, el crecimiento de las exportaciones contribuyé muy poco a elevar las capacidades
a largo plazo (Vicens et al, 1998).

Los débiles vinculos nacionales y la dependencia de los bajos salarios y las operaciones de
ensamblaje de baja calificacién no son los Unicos problemas asociados con las ZPE.
Ofreciendo importantes incentivos fiscales, los gobiernos nacionales debilitan su capacidad
para aumentar sus ingresos. Las ZPE ofrecen siempre vacaciones fiscales de entre cinco y
diez afos, aunque en algunos casos, como en Honduras, se han concedido de manera per-
manente (Agosin et al, 2000). En el caso de Bangladesh, se estima que las pérdidas en ingre-
sos asociadas a las concesiones fiscales en las ZPE ascienden a alrededor de 84 millones de
dolares por afio.! Esta cifra asciende aproximadamente a una séptima parte del presupuesto
nacional para la educacién primaria de ese pais.

Estas grandes concesiones fiscales que buscan atraer la IED forman parte de un circulo vicio-
so. Para que los paises pobres puedan incrementar el crecimiento de las exportaciones y la
inversion extranjera, necesitan invertir en infraestructura econémica y en capital humano.
El problema surge cuando el sector con el crecimiento mas dinamico de la economia es una
zona que disfruta de una exencién fiscal, lo que hace dificil generar los ingresos necesarios
para la inversién publica.

Investigacion y desarrollo

Uno de los méas importantes beneficios potenciales de la inversion directa extranjera es la mejo-
ra de la capacidad tecnolégica nacional. La inversion local en investigacién y desarrollo tiene un
papel decisivo. Desgraciadamente, la IED se asocia con frecuencia a un deterioro de la capaci-
dad de I+D. Algunas experiencias en América Latina lo ilustran con claridad. En 1996/97,
algunas ETN extranjeras compraron todas las existencias de los grandes productores de com-
ponentes de automoviles brasilefios, como Metal Leve, Freios Varga y Cofap. En consecuencia,
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las instalaciones I+D de las empresas locales se deterioraron o tuvieron que cerrar. En el sector
de alta tecnologia, la empresa francesa Alcatel compré Elebra Multitel, uno de los mayores y
mas avanzados productores de sistemas de conmutacién en América Latina. Las dos empresas
que producian sistemas de conmutacién, Zetax y Batik, también fueron absorbidas.

En ambos casos, los programas de investigacion y desarrollo de la empresa brasileia fueron
recortados y la atencion se traslad6 del desarrollo de nuevos productos hacia la adaptaciéon de
productos importados y de procesos generados por la ETN matriz (Cassiolato y Lastres,
1999). El nivel de penetraciéon de las importaciones se ha incrementado de una manera
espectacular, reflejando el deterioro de la capacidad local. A principios de los ochenta, sélo
el 10 por ciento de las piezas de coche que se utilizaban en Brasil eran importadas. Ese por-
centaje se ha incrementado hasta sobrepasar la cuarta parte del total. La cuota de importa-
ciones de productos de alta tecnologia se ha duplicado durante el mismo periodo hasta lle-
gar a constituir unas tres cuartas partes. En Argentina se ha producido una evolucién simi-
lar. Una investigacién sobre las instalaciones privatizadas absorbidas por las ETN extranje-
ras constaté que sélo una empresa de telefonia conservaba una unidad de investigacién y
desarrollo. Esta no tenfa vinculo con las operaciones de I+D de la empresa matriz
(Chudnovsky, 1999). En el sector del automévil, que anteriormente era un foco de atraccién
para la inversién en investigacién, la principal actividad tecnolégica llevada a cabo por las
empresas adquiridas por las ETN extranjeras es la adaptaciéon de productos desarrollados por
—y transferidos desde— la empresa matriz.

Fusiones y adquisiciones

Hay que hacer una importante distincién entre los diferentes tipos de IED. Potencialmente,
la forma mas beneficiosa para los paises en desarrollo es la «inversiéon innovadora», que
implica la creacién de nuevas capacidades productivas. Sin embargo, desde mediados de los
noventa, las fusiones y las adquisiciones han sido la fuerza motriz detrs de la IED, en las
que han destacado los programas de privatizacién. Aunque las experiencias han sido muy
variadas, los beneficios en términos de desarrollo a largo plazo asociadas con esta forma de
IED se han exagerado.

A escala internacional, la actividad de fusiones y adquisiciones se multiplicé por cuatro entre
1985 y 1990. A finales de los noventa, esta actividad representaba alrededor de la mitad de
todos los flujos de la IED en América Latina. El sector industrial fue practicamente ignora-
do por estos flujos, dirigidos fundamentalmente hacia la banca, las telecomunicaciones y las
empresas de servicios. Entre los modelos promovidos ha estado la «Operacién Verdnica», de
20 mil millones de ddlares, por la que Telefénica Espafia adquirié empresas en Argentina,
Brasil y Perti; también la adquisicion por parte de los grandes bancos espafioles de empre-
sas del sector financiero y de empresas eléctricas (CEPAL, 2000d). Esta actividad ha facilita-
do con frecuencia la transferencia de empresas del Estado a monopolios privados. En paises
donde los sistemas reguladores y las instituciones son débiles, y los recursos escasos, las
ganancias generadas por la eficiencia, en el mejor de los casos, estdn todavia por demostrar.

En el este de Asia, la oleada de IED después del colapso financiero de 1997 fue menos un pro-
ducto de la buena calidad de la inversién sino mas bien un sintoma del colapso de las ventas
de las empresas locales, con compradores extranjeros que se aprovecharon de la devaluacién de
la moneda local para comprar a precios de ganga. Las fusiones y las adquisiciones ascendieron
a 25 mil millones de délares en 1999, mas de una cuarta parte de todos los flujos de IED (Zhan,
200I).

Atraer la inversién de alta calidad

Los problemas asociados con muchas de las practicas actuales de la IED no le restan mérito
a su considerable potencial de apoyo a las estrategias nacionales de desarrollo que tratan de
alcanzar un crecimiento econdémico de amplia base y una reduccién de la pobreza. No hay
un camino seguro para aprovechar ese potencial. Sin embargo, surgen dos grandes leccio-
nes de la experiencia de los paises con mas éxito. En primer lugar, es poco probable que la
inversion extranjera de buena calidad vaya a parar a paises que carezcan de un compromiso
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Cuadro 7.1

Estrategias satisfactorias en la gestion de la IED:
el caso de Costa Rica

A mediados de los noventa, Costa Rica abandon¢ su pasiva politica sobre inversion extranjera y
emprendi6 un nuevo rumbo. El objetivo era integrar la IED dentro de una estrategia nacional de acce-
so a los nuevos mercados de alta tecnologia, a la vez que se incrementaba la capacidad tecnol6gi-
ca local y se mejoraban las capacidades para desarrollar una ventaja competitiva basada en el capi-
tal humano mas que en una mano de obra barata. Enfoques selectivos y seleccionados de la IED
sustituyeron el enfoque de «puertas abiertas» aplicado en el pasado.

La nueva direccion politica reflejé una conciencia creciente de que Costa Rica no podria competir
con México y otros paises centroamericanos basados en mano de obra no cualificada y bajos sala-
rios. La microelectronica y actividades relacionadas fueron vistas como una alternativa a la actividad
de las ZPE tradicionales, como la confeccion. El Gobierno invirtié fuertemente en la expansion del
Instituto Tecnolégico de Costa Rica con el objetivo de generar los conocimientos necesarios para
mejorar el rendimento. Al mismo tiempo, el gobierno y la Coalicion para los Incentivos al Desarrollo
(CINDE), del sector privado, trabajaron juntos para identificar a las ETN que serian socios estratégi-
cos en la electronica y otras industrias.

Intel fue identificada como un potencial catalizador del cambio de naturaleza de la IED. La empre-
sa estaba buscando lugares para ubicar una planta en América Latina y pensaba en Brasil y
México como candidatos favoritos. Ambos paises ofrecieron incentivos extensos para la inver-
sion. Costa Rica ofrecio incentivos de una variedad diferente. Invirtio fuertemente en nuevos cur-
sos de microelectronica en el Instituto Tecnoldgico. Después de consultas con Intel, se desa-
rrollaron planes para mejorar la infraestructura, incrementando el suministro de electricidad y
proporcionandole a la empresa instalaciones exclusivas de telecomunicaciones.

En 1996, Intel decidio construir un centro de verificacion y ensamblaje de semiconductores en
Costa Rica, habiendo rechazado otras alternativas en Brasil y México. La empresa ha pasado
ahora del simple ensamblaje y prueba, a invertir en un nuevo centro para el desarrollo de soft-
ware y el disefio de semiconductores. También ha invertido fuertemente en la cualificacién del
personal y en el desarrollo de instalaciones de investigacion y ensefianza en las universidades y
en el Instituto Tecnoldgico.

Seria una exageracion decir que los incentivos financieros no han entrado en los célculos de
Intel. El Gobierno costarricense ha proporcionado a la empresa electricidad subsidiada y, como
todos los inversores extranjeros, han recibido unas vacaciones fiscales de seis afios. Pero los
incentivos que un pais pequefio como Costa Rica puede proporcionar son insignificantes con
los que pueden ofrecer paises como Brasil y México, mientras que las vacaciones fiscales son
cortas segun los estandares centroamericanos. En lugar de buscar su integracion en la econo-
mia global en base a una mano de obra barata, Costa Rica ha intentado desarrollar formas mas
dindmicas de ventaja comparativa.

Los resultados han sido impresionantes. Hoy, Costa Rica exporta mas software per capita que
cualquier otro pais de América Latina. A diferencia del crecimiento de las exportaciones de
México —que excede el 10 por ciento cada afio-, ha incrementado la demanda de mano de obra
cualificada y, con ello, los salarios reales.

Fuentes: Spar, 1998; CEPAL, 1999; Reinhardt, 2000

con la mejora de los niveles de capital humano. En segundo lugar, los gobiernos deben aban-
donar las estrategias pasivas hacia la IED y adoptar enfoques més activos a fin de atraer y
administrar los nuevos flujos de inversion.

En algunas circunstancias, incluso las ZPE han trabajado con eficiencia. Por ejemplo,
Mauricio mantuvo un rapido crecimiento de las exportaciones a través de sus zonas exporta-
doras durante mas de dos décadas. A diferencia de muchos de los casos actuales, como los de
México y Honduras, las politicas gubernamentales crearon fuertes vinculos entre las ZPE y las
empresas locales. Los crecientes niveles de productividad de cara a la exportacién en Mauricio
se vieron reflejados en la elevaciéon de los salarios reales, aplicindose los mismos salarios
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minimos en las ZPE que en el resto de la economia (Subramanian, 2001). La experiencia de
Costa Rica es también instructiva. A mediados de los noventa, el pais dejé de hacer esfuerzos
por atraer IED sobre la base de una mano de obra barata e inici6 una bisqueda activa de aso-
ciaciones con ETN que desearan llevar a cabo inversiones a largo plazo en nuevas tecnologias
y capacitacién técnica (cuadro 7.1).

A este ejemplo mis reciente se pueden afiadir algunas lecciones de la experiencia del este de
Asia. Hace treinta afios, la comunidad inversora de las ETN en Singapur estaba dominada por
empresas con producciones de bajo valor, productos que requerian mucha mano de obra, como
los textiles y la electrénica elemental. Estas empresas se han ido ahora, sin que esto preocupe
al Gobierno de Singapur. Como los costes de la mano de obra se elevaron, estas empresas se
trasladaron a otras partes de la regiéon y fueron sustituidas por ETN involucradas en la produc-
cién de instrumentos de precisién, equipamiento aerondutico y microelectronica. El Gobierno
de Singapur gestiond la transicién a través de una fuerte inversién en educacion técnica, bajo
los auspicios de la Junta de Entrenamiento Industrial y Vocacional, creando la base de conoci-
mientos necesaria para entrar en los mercados con un valor afiadido mas alto (Lall, 2001¢).

Otros gobiernos de la regién han adoptado enfoques similares, con frecuencia desde puntos
de partida diferentes. Por ejemplo, Taiwan impulso el desarrollo de empresas locales bastan-
te mas que Singapur, muchas veces restringiendo la actividad de las ETN y otras reforzando
los vinculos internos a través de normas que exigian un «aporte local». Estas normas especi-
ficaban que los inversores extranjeros debian comprar una cierta parte de sus materiales local-
mente. Adema4s, el Gobierno taiwanés también ha facilitado de manera activa la creacién de
vinculos con las ETN. A través del Laboratorio de Informatica y Comunicaciones ha promo-
cionado la transferencia, difusion y desarrollo de nuevas tecnologias para microprocesadores,
permitiendo a los fabricantes locales desarrollar sus propias versiones de las nuevas tecnolo-
gias basadas en chips. También ha negociado en nombre de las empresas locales con IBM y
Motorola para desarrollar acuerdos de autorizacién (UNCTAD, 1999c).

Los altos costes de la extraccion

Muchos de los paises mas pobres del mundo se estin integrando en la economia global como
exportadores de recursos minerales. Con la liberalizacién del comercio y la inversion, se esta
incrementando la participacién de las ETN en la prospeccién, en la mineria y en la exporta-
cién de estos recursos. La inversion extranjera estd generando miles de millones de délares de
flujos de divisas. Sin embargo, la extraccién de recursos atrae un exceso de inversion de mala
calidad y muchas veces alimenta conflictos y la destrucciéon del medio ambiente.

La inversion extranjera en la explotacion de minerales y en su exportacion ejerce una obvia
atraccion para los gobiernos: asegura ingresos extraordinarios y flujos de divisas. Pero la 16gi-
ca econémica a mas largo plazo es menos convincente. Los minerales, segiin parece, ofrecen
una forma pura de ventaja comparativa: los paises disponen de ellos en cantidades vy sitios
comercialmente explotables o no. El problema es que la explotacién de una ventaja compa-
rativa a corto plazo puede generar costes a largo plazo. Esto es cierto, en particular, en esta-
dos débiles y afectados por conflictos, careciendo de la capacidad institucional necesaria para
administrar los booms de una manera eficaz.

La economia relacionada con la dependencia de las materias primas

La inversion en la produccién y exportacién de minerales puede tener consecuencias adver-
sas para el desarrollo a largo plazo, encerrando a los paises en patrones de actividad expor-
tadora que son propensos a ciclos de «boom y quiebra» y que generan ganancias minimas
para el desarrollo humano.

Uno de los problemas con la extraccién de recursos es que tiende a ser intensiva en capital y no
en mano de obra. Mientras que actividades como la mineria pueden crear gran cantidad de
empleo, los costes de capital de la creacién de empleo son mucho mas altos que en la industria
o la agricultura. La mayoria de las operaciones mineras a gran escala emplean grandes cantida-
des de capital y pequefias cantidades de mano de obra.
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Cualesquiera que sean las ventajas a corto plazo para los ingresos del gobierno, la depen-
dencia de las exportaciones de materias primas puede perjudicar al resto de la economia.
Una excesiva dependencia de los minerales hace que los paises operen en un segmento del
comercio mundial caracterizado por un lento crecimiento y unos términos comerciales
adversos, con implicaciones dafiinas para las posibilidades de crecimiento a largo plazo. La
inestabilidad de los precios es otro problema: la mayoria de los minerales estan sujetos a i
ciclos periddicos de fluctuaciones extremas de precios. Las caidas de los precios pueden
reducir sensiblemente los ingresos de los gobiernos, debilitando su capacidad para mante-
ner los servicios basicos. Los picos de los precios tienen el efecto colateral adverso de per-
mitir a los gobiernos endeudarse excesivamente en los mercados internacionales. Ecuador
utiliz6 el boom del petrdleo durante los setenta para endeudarse fuertemente. Actualmente,
su deuda nacional excede los 16 mil millones de délares y més de la tercera parte de los
ingresos del gobierno se emplea en el servicio de la deuda. Los beneficios del petréleo estan
siendo transferidos a los acreedores extranjeros a través del servicio de la deuda. Entretanto,
a pesar del rapido crecimiento de las exportaciones de petréleo, el naimero de personas que
viven por debajo del umbral de pobreza ha crecido con relacién a los setenta.

Un efecto de los rapidos incrementos en las exportaciones de minerales es la elevacién de la tasa
de cambios, lo que hace més baratas las importaciones y més caras las exportaciones. Como con-
secuencia, la industria local y los productores agricolas se enfrentan a una mayor competencia,
mientras que los exportadores se enfrentan a desventajas en los mercados internacionales. Un
ejemplo clasico es Nigeria, donde los movimientos del tipo de cambio que acompaiiaron el boom
exportador del petréleo en los setenta condujeron a los pequeiios productores agricolas de cacao
y aceites comestibles a una catastrofica pérdida de cuota de mercado y a un masivo incremento
de las importaciones de alimentos. La economia nigeriana gané divisas inesperadas, pero millo-
nes de pequefos agricultores sufrieron (Andrae y Beckman, 1985).

Con frecuencia existe una estrecha correlacion entre la explotacién de recursos minerales y
la explotacién del erario publico. La riqueza generada por la explotacién mineral y los recur-
sos con que cuentan las ETN dedicadas a la extraccion son, con frecuencia, enormes en rela-
ci6n a la riqueza nacional. La facilidad con que estos ingresos pueden ser manipulados por
funcionarios faltos de escrapulos hace que la corrupciéon sea especialmente frecuente. En
Indonesia, los ingresos por las concesiones mineras fueron salvajemente saqueados por el
régimen del presidente Suharto. En los paises con regulacién y sistemas de control finan-
ciero débiles, los grandes flujos de ingresos pueden crear problemas de gobernabilidad. En
1998, el Gobierno de Angola fue premiado con 870 millones de ddlares en forma de «pagos
extra sin garantia» por las concesiones petroleras en las plataformas controladas por BP-
Amoco, Exxon-Mobil y Elf. Aunque que los pagos extra sin garantia no son técnicamente ile-
gales, este tipo de pagos excepcionales muchas veces evade los controles del Ministerio de
Finanzas y el Banco Central y con frecuencia permanecen fuera de balance. De acuerdo con
el Ministro de Asuntos Exteriores de Angola, estos fondos fueron destinados a los «esfuer-
zos de la guerra» (Human Rights Watch, 2000).

Los esfuerzos internacionales para mejorar el uso de los ingresos generados por la explotacién
de recursos minerales con frecuencia fallan. En el caso de Angola, la presion del FMI y de las
ONG para que se auditara la contabilidad petrolera del pais en un momento en que se prepa-
raba un préstamo concesional, se volvi6 irrelevante en el momento en que un banco privado
de los Estados Unidos concedi6 un préstamo de 455 millones de délares. Este caso ilustra la
forma en que los intereses privados pueden trastornar los intereses publicos (Seymour, 2001).

Los conflictos, las amenazas medioambientales y los derechos de las comunidades
indigenas

En gran parte del mundo en desarrollo, la extraccion de los recursos estd intimamente vin-
culada con los conflictos, los dafios medioambientales y la violacién de los derechos de las
poblaciones locales. Grandes cantidades de IED se dirigen a la explotacion de recursos mine-
rales en paises afectados por conflictos étnicos o tensiones regionales. Amargas luchas por
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el control de los ingresos han sido el centro de los conflictos mas prolongados, desde Angola
y Liberia hasta Colombia. Al mismo tiempo, la extraccién de minerales con frecuencia tiene
lugar en las tierras de los indigenas. Estas comunidades no pueden imponer el cumpli-
miento de sus reclamaciones ni el respeto de sus derechos, y a menudo son violentamente
desplazadas de sus tierras.

Los ingresos derivados de la extraccién de recursos minerales muchas veces financian guerras
civiles. En Angola el Gobierno financia el gasto militar con los ingresos del petréleo, mientras
que la fuerza de oposicion UNITA paga su armamento a través de la venta de diamantes. El
petroleo representa el 9o por ciento de los ingresos del gobierno, pero la enorme riqueza gene-
rada por la extracciéon de minerales esta siendo utilizada para destruir en lugar de desarrollar el
pais. A finales de los noventa, los gastos de defensa representaban més del 40 por ciento de los
ingresos totales y los servicios de salud y educacién en su conjunto representaban sélo el 7 por
ciento (Oxfam, 2001e). En Sudan los ingresos del petréleo, que ascienden a unos 365 millones
de dodlares por afio, se utilizan para prolongar una sanguinaria guerra civil. El gobierno esta acu-
sado del desplazamiento forzoso de las poblaciones locales para abrirles camino a las empresas
que tienen las concesiones petroleras, como Talisman (Canadd) y Petronas (Malasia) (Christian
Aid, 2001). Entretanto, la infraestructura creada por las empresas petroliferas puede ser utili-
zada por el gobierno para propdsitos militares.

Incluso con la mejor de las intenciones, muchas veces es dificil para las empresas aislar la
exploracién petrolera de los conflictos civiles. Cuando BP Amoco invirtié fuertemente en la
exploracién petrolera en la regién de Casanare, en Colombia, estaba operando en una zona
caracterizada por la violencia politica y por importantes abusos de los derechos humanos.
Los acuerdos sobre seguridad de la empresa, disenados para proteger sus propias instalacio-
nesy a su personal, condujeron a un incremento de la presencia de fuerzas de seguridad pri-
vadas y del estado (Inter-Agency Group, 1999). El descubrimiento y la explotacién del petro-
leo en ese departamento estuvo acompafiado de un incremento de la violencia y de los abu-
sos de los derechos humanos, y tanto las fuerzas de la guerrilla como las organizaciones
paramilitares aumentaron sus operaciones.

Los depositos minerales estin ubicados a menudo en areas con un equilibrio ecolégico {ra-
gil y en tierras de grupos marginados. Estos grupos son, con frecuencia, los tltimos en bene-
ficiarse de las ganancias en divisas generadas a través del comercio de minerales, y los pri-
meros en sufrir las consecuencias de la aplicacion de métodos de producciéon ambiental-
mente perjdiciales. Cuando los grandes depésitos minerales estdn ubicados en tierras de las
comunidades indigenas y de otros grupos que carecen de poder politico, las exigencias
comerciales pueden provocar un dafio severo al medio ambiente y un abuso de los derechos
humanos.

En Indonesia, OXFAM ha estado trabajando en las areas del este de Kalimantan, donde los
medios de vida de los piscicultores de langostinos han sido destruidos a causa de los desper-
dicios de petréleo arrojados por las instalaciones maritimas de gas y petréleo de la empresa
Unocal. En otras partes del mismo pais, la mineria de cobre ha causado estragos medioam-
bientales, beneficidndose grandes ETN de las estructuras politicas locales que actian contra
los intereses de las comunidades vulnerables. Los medios de vida de la gente que vive en los
cauces fluviales cercanos a minas, rio abajo, han sido destruidos por politicas insensatas sobre
eliminacién de residuos que han causado encenagamiento e inundaciones (cuadro 7.2).
Algunas formas de explotaciéon de minerales conllevan grandes amenazas para la salud pabli-
ca. En Ghana, los colaboradores de OXFAM han registrado niveles peligrosamente altos de
mercurio y otras sustancias toxicas en el agua de las dreas mineras del oro. La debilidad de las
autoridades nacionales reguladoras y una obsesién por elevar al maximo los ingresos en divi-
sas pueden prevalecer sobre la necesidad de proteger la salud publica.

Muchas veces los gobiernos han pretendido trasladar a las comunidades locales con el fin de
facilitar la extraccién de minerales y el incremento de ingresos para los presupuestos. Esto
sigue siendo una gran amenaza. Por ejemplo, en Ecuador, Pert1 y Bolivia los depésitos mine-
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Cuadro 7.2
Extraccion de cobre y destruccion en Indonesia

«Nuestro medio ambiente ha sido arruinado y nuestros bosques y rios contaminados por los
desperdicios. Los bosques de sagu, que fueron nuestro alimento basico, se han secado, y se
nos ha hecho muy dificil encontrar comida»

Estas son las palabras de Tom Beanal, un portavoz de las comunidades de Papua Nueva
Guinea afectadas por las operaciones de la mina de cobre Freeport en las montafias de
Papua Este, en Indonesia. La mina, gestionada por una ETN con sede en los Estados
Unidos, esta ubicada en uno de los depositos de mineral de cobre mas grandes que se
conocen. Desde que se inicid la produccion en 1991, se ha expandido cada vez mas y ahora
produce mas de 200.000 toneladas al dia.

Las grandes cantidades de desperdicios generados por la mina —que exceden las 100.000
toneladas por dia— son vertidas al rio. Rio abajo, los efectos sociales y medioambientales han
sido desastrosos. Los enormes depdsitos de mena han elevado el nivel de las aguas, haciendo
que el rio rebase sus bancos e inunde los bosques de las tierras bajas ocupadas por los
Kamoro. Zonas enteras de bosque y vegetacion han sido destruidas. La malaria —de la que s6lo
se tenia noticias antes a través de pequefios brotes— ha alcanzado proporciones de epidemia.

En un intento desesperado para proteger sus medios de vida, las comunidades locales han
protestado contra las actividades de la mina de cobre, exigiendo que se les compense por
las pérdidas y que se desarrollen métodos menos destructivos para la eliminacién de los
residuos. Sus acciones han tropezado con una respuesta brutal. En 1995, la Comision
Nacional para los Derechos Humanos informé que 37 personas habian sido asesinadas y
que docenas de ellas habian sido torturadas por las fuerzas de seguridad.

La empresa minera Freeport ha condenado la conducta de las fuerzas de seguridad.

Fuente: Atkinson, 2001a

rales atin no explotados y los territorios tradicionales de los indigenas comparten importan-
tes areas. En Ecuador el Banco Mundial estd concediendo préstamos para abrir franjas adi-
cionales de la selva del Amazonas destinadas a la explotacién por empresas extranjeras, asi
como la construccién de un nuevo oleoducto que se espera duplique el volumen de produc-
cién. Mientras que las ETN mantienen muchas veces una cuidadosa distancia con los ver-
gonzosos abusos de los derechos humanos, con frecuencia apoyan de manera ticita y esti-
mulan tales violaciones.

El Africa subsahariana

De todas las regiones en desarrollo, Africa subsahariana es la més castigada a causa de la
abundancia de recursos minerales. Se ha calculado que el continente africano contiene alre-
dedor de una tercera parte de las reservas mundiales totales de minerales. Es un gran pro-
ductor de petrédleo, gas, diamantes y uranio. Mas de tres cuartas partes de la IED realizada
en la regién estan dirigidas a la extracciéon de estos recursos.

En gran parte de la region, la extraccién de minerales estd intimamente ligada a la financia-
cién de guerras civiles, corrupcion y mala administracién econémica. Excepto en unos pocos
paises como Botsuana y Sudafrica, la enorme riqueza generada por la actividad exportadora
ha arrojado minimos beneficios para el desarrollo humano. En algunos casos ha conllevado
incluso intensos sufrimientos, como en Angola y Sudan. En Angola, la UNITA produjo dia-
mantes valorados en 3.700 millones de délares entre 1992 y 1998. Estos ingresos financia-
ron las ofensivas de la UNITA que llevaron al fracaso dos procesos de paz, en 1992y en 1998
(Seymour, 2001). Pero no sélo la extraccién de recursos a través de la [ED puede exacerbar
las fuentes subyacentes de conflicto. Las importaciones de madera por parte de empresas
francesas desde Liberia le han suministrado a Charles Taylor, presidente del pais, un fondo
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extrapresupuestario de alrededor de 100 millones de ddlares al afio (Global Witness, 2001).
Las investigaciones de un equipo de la ONU en 2000 descubrieron que estos fondos se esta-
ban utilizando para financiar a los grupos rebeldes en Sierra Leona.

Los paneles de expertos de la ONU han publicado informes detallados sobre las guerras eco-
némicas, denunciando y dejando en evidencia a algunas de las empresas involucradas. En el
caso de los diamantes, se ha desarrollado un plan de certificacién por parte de los gobiernos
y la industria, con el fin de identificar y aislar los productos comercializados por los grupos
rebeldes o por gobiernos involucrados en conflictos. Este sistema ha conseguido, en parte,
romper los vinculos entre el comercio de diamantes y los ingresos que alimentan los con-
flictos armados. Sin embargo, en el caso de la mayoria de los minerales, la complejidad de
las redes de abastecimiento, sumada a los grandes ingresos disponibles y a una falta de
voluntad politica por parte de las empresas y los paises importadores, hacen muy dificil un
control efectivo (Seymour, 2001).

En la Republica Democrética del Congo (RDC) se han hecho las fuerzas destructivas desata-
das en estados débiles por una abundante riqueza mineral. Desde los dias en que el rey
Leopoldo de Bélgica consideraba al pais como su arca del tesoro y saqueaba su marfil, su cau-
cho y sus metales preciosos, el Congo ha sido victima de practicas comerciales sin escriipulos
y de una mala gobernabilidad. La guerra, que atin no ha terminado, ya ha costado 2,5 millo-
nes de vidas. Esta guerra esta causada, en parte, por la lucha por el control y explotacién de los
recursos naturales. En lugar de generar ingresos para la reconstrucciéon de la infraestructura
social y econémica del pafs, las industrias son estin siendo saqueadas por individuos y paises
vecinos (Oxfam, 2002).

La geografia politica del conflicto de la RDC refleja la geografia de los depésitos minerales. Las
tropas de Ruanda estan concentradas en areas como Kisangani, que es rica en diamantes, y
en Katanga, el centro de las reservas de coltan (columbita-tantalita) y cobre del pais. Desde su
intervencién en la RDC, Ruanda ha incrementado sus exportaciones de coltan, cuya deman-
da ha crecido de 83 a 1.440 toneladas gracias al crecimiento de la industria global de microe-
lectrénica. Resulta increible que un crecimiento de esta magnitud se haya alcanzado sobre la
base de la produccién nacional. Las fuerzas del ejercito ugandés han sido desplegadas mucho
mas alla de las areas fronterizas, en regiones como Kivu norte y Ruwenzori, con grandes
depésitos minerales y de madera. Las exportaciones de oro desde Uganda han crecido a un
ritmo asombroso desde que sus fuerzas armadas iniciaron las operaciones en la RDC, en con-
cordancia con una transferencia de oro desde Ituri y otras areas ricas en oro que ahora con-
trolan las tropas ugandesas. Uganda también ha emergido como un exportador de diamantes.
Las empresas con la participacién del Gobierno de la RDC y de terceras partes involucradas
en el conflicto se han unido al saqueo. A una empresa de Zimbabue, cuya junta incluye a fun-
cionarios de alto rango del partido gobernante ZANU-PF, se le ha otorgado la mayor conce-
sién maderera del mundo: un area de 33 millones de hectireas, con una extensién equivalen-
te a diez veces la de Suiza. La concesién supone la asociacién con una empresa de la RDC lla-
mada Combiex, cuyo accionista mayoritario era el antiguo presidente Laurent Kabila.

El Panel de Expertos de la ONU, creado por el Secretario General para investigar las causas
subyacentes del conflicto, ha detectado vinculos directos con intereses externos. Ha acusado
a los Gobiernos de Ruanda y Uganda de dar su consentimiento ticito —y en algunos casos
explicito— a la transferencia de riquezas minerales. Después de intervenciones que fueron
justificadas en base a que el conflicto en la RDC representaba amenazas para la seguridad,
los despliegues de tropas en las dreas minerales que no tienen importancia para la seguridad
estan intensificando de manera activa los conflictos y aumentando la pobreza (Oxfam,
2002). El sistema comercial internacional también estd estimulando el saqueo de los paises
vecinos. Los altos niveles de la demanda extranjera de minerales crean oportunidades de
ingresos y ganancias en divisas, lo que demuestra como los mercados globales pueden agra-
var los efectos del conflicto y debilitar la gobernabilidad (cuadro 7.3).
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Cuadro 7.3
La guerra de coltan — el precio del teléfono movil

El coltan (columbita-tantalita) ha sido llamado el «polvo mégico» de la industria de la micro-
electrénica. Es el que hace funcionar los teléfonos méviles. Altamente resistente al calor, es
utilizado como revestimiento de los componentes electrénicos en los teléfonos moviles, las
«play stations», asi como en la construccion de aviones militares. La mena es casi tan pesa-
da como el oro y no mucho mas barata. En su momento de mayor demanda, en diciembre
de 2000, el coltan valia unos 760 dolares por kilo en los mercados mundiales.

Para paises como Australia y Canada, el coltan genera grandes cantidades de riqueza y
prosperidad. En teoria, podria suceder lo mismo en la Republica Democratica del Congo
(RDC), que segun los calculos posee hasta el 5 por ciento de las reservas mundiales. Pero
en el este de la RDC, el coltan es el centro de un conflicto brutal que ha costado miles de
vidas y ha desencadenado hambre, enfermedades y desplazamientos masivos. El ejército
ruandés controla gran parte de la mineria de coltan y transporta la mena a Kigali. Los ana-
listas calculan que a través de esta ruta se han obtenido unos 250 millones de ddlares (mas
que las exportaciones declaradas por Ruanda). Uganda también esta involucrada en el
saqueo de coltan y existen casos documentados de masacres de civiles causadas por los
esfuerzos militares para salvaguardar las areas mineras.

Los ingresos derivados del coltan son la causa del terrible sufrimiento provocado por una
guerra civil que ha costado la vida a miles de personas y ha dejado un millén de desplaza-
dos. En palabras de un Panel de Expertos de la ONU que ha criticado el comercio de col-
tan: «el Unico perdedor en esta empresa es el pueblo congolefio». No se sabe qué camino
toma el coltan después de haber sido saqueado en el este de la RDC. Sin embargo, parece
que acaba en los teléfonos moviles, los ordenadores y otros articulos electrénicos. Un
informe sugiere que casi un 8 por ciento del coltan utilizado en los Estados Unidos puede
originarse en la Republica Democratica del Congo.

Fuentes: Essick, 2001; McGreal, 2001; Oxfam, 2002

Las ETN y los derechos sobre el empleo

Los salarios y las normas sobre empleo tienen una importancia decisiva para la distribucion
de los beneficios del comercio internacional. Como hemos visto en el capitulo 3, los bajos
salarios y las escasas normas sobre empleo explican por qué la expansion del comercio no ha
generado los beneficios para el desarrollo humano esperados en muchos paises. Las ETN
estdn implicadas en ambos problemas.?

Las ETN y la cadena de abastecimiento

Los lideres del movimiento por una responsabilidad social de las empresas insisten mucho
en la necesidad de unas buenas pricticas de empleo. En palabras del Presidente de BP
(British Petroleum):

«Una empresa que abusa de su mano de obra... estd haciendo caso omiso del pensamiento
civilizado en todo el mundo. Una empresa asi estd actuando irresponsablemente en un
drea sobre la cual ejerce una influencia directa. Y en un mundo de creciente transparencia
y de comunicaciones globales, una empresa asi es insensata» (Sutherland, 1997)

Esta declaracion plantea dos cuestiones complejas sobre la responsabilidad corporativa. En
primer lugar, ¢por quiénes estd constituida la plantilla de una ETN? Y, en segundo lugar,
¢qué puede considerarse un abuso?
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Una respuesta obvia a la primera pregunta podria ser: «los miembros de la plantilla de la ETN
en cuestién». Y seria una respuesta correcta, en parte. Con el crecimiento de la produccién
internacional y los flujos de inversion, el empleo directo de las ETN se estd incrementando en
los paises en desarrollo, aunque atin representa sélo una pequefia minoria del total del empleo.
Es muy dificil calcularlo de manera precisa, pero un calculo ampliamente utilizado sitta la cifra
entre 17y 26 millones de personas (UNCTAD, 1999c¢). Hay grandes variaciones. Por ejemplo,
las ETN representan menos del 1 por ciento del empleo en la India, pero un 1o0-15 por ciento en
Vietnam, México y Brasil, y mas de un 40 por ciento en Malasia y Singapur.

La respuesta anterior es correcta sélo en parteya que la mayoria del empleo generado por las
ETN forma parte de las redes globales de produccién, que con frecuencia operan a través de
grandes y complejas cadenas de abastecimiento. La empresa de productos deportivos Nike
emplea oficialmente a cerca de 20.000 personas en el mundo, pero se calcula que hay aproxi-
madamente 500.000 personas empleadas en la produccién de sus articulos. Empresas de
microelectrénica como IBM y Motorola gestionan plantas de muchos paises, pero estas plantas
estan conectadas con otras empresas a través de acuerdos de subcontratacion. Los minoristas
de ropa, como Gap, constituyen el final de complicadas cadenas de abastecimiento, que se
extienden a menudo mis alla de las fabricas de los subcontratistas hasta los hogares de muje-
res que realizan en casa el trabajo de bordado y costura.

No todas las empresas que forman parte de la cadena de abastecimiento son ETN con sede
en los paises del Norte. Las empresas de Taiwan producen ropa para los minoristas europeos
en Bangladesh y Honduras, asi como teclados para ordenadores en México. Las empresas
con sede en Hong Kong emplean aproximadamente a tres millones de trabajadores en
China. Estos trabajadores estan produciendo desde mufiecos de plastico para Walt Disney
hasta circuitos impresos de ordenadores de Hewlett Packard. En el sector alimentario,
muchos supermercados, estan vinculados por separado a miles de productores en Europa y
América del Norte. Sainsbury’s, una cadena de supermercados del Reino Unido, es un caso
tipico. Cuenta con unos 2.000 proveedores que proporcionan productos con la «marca pro-
pia» de la empresa, pero estos abastecedores estin vinculados a su vez con millones de gran-
jas en todo el mundo a través de sus propias redes de abastecimiento (ETI, 2001). ¢Deberia
Sainsbury’s asumir la responsabilidad de lo que ocurre en el ambito de la produccién o por
los trabajadores que extraen el estafio que se utiliza en las fabricas que le abastecen?

No hay una respuesta sencilla a esta pregunta, pero queda claro que la dimensién de las ETN
y el control que ejercen sobre los mercados globales les conceden una enorme capacidad para
influir sobre las condiciones de empleo. Esa influencia supone una responsabilidad que va mas
alla de las puertas de sus propias fabricas, aunque en ltima instancia la responsabilidad por
las condiciones de empleo no reside no en los consejos de direccién, sino en los gobiernos.

La segunda pregunta —¢qué puede considerarse un abuso?— no es mas sencilla que la pri-
mera. Los ejecutivos empresariales en seguida sostienen que sus empresas suelen ofrecer
mejores salarios y condiciones que sus rivales nacionales, lo que es cierto, generalmente.
También mencionan los cédigos de conducta ejemplares que consagran los principios esta-
blecidos en las convenciones de la Organizacién Internacional del Trabajo. Sin embargo, las
ETN son las fuerzas motrices en la creacién de una economia global cada vez mas competi-
tiva. Como los paises en desarrollo estan compitiendo unos con otros para atraer la inversion
extranjera, muchos han relajado sus sistemas de proteccion del salario minimo. Las malas
condiciones de empleo, los escasos derechos de sindicacion y la ausencia de disposiciones
sobre seguridad social van asociados con frecuencia a salarios bajos, lo que ayuda a mante-
ner una mano de obra barata y a aumentar la vulnerabilidad. Este tipo de trabajo ha emple-
ado en especial a las mujeres.

Aunque que es posible que las ETN no sean responsables en un sentido legal de la creacién
de estas condiciones, actiian como vinculo entre los consumidores del Norte y las plantillas
altamente vulnerables. Por otra parte, son directamente responsables de generar algunas de
las presiones que reducen los salarios y debilitan los derechos de empleo. Abastecedores,
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agentes y titulares de permisos de licencia se involucran con frecuentemente en una com-
petencia feroz para conseguir sus contratos y ofrecen precios de licitacién que reflejan un
enfoque nada escrupuloso sobre las condiciones de empleo, los salarios minimos y las con-
diciones laborales. A muchos propietarios de fabricas se les coloca en una posicién de ten-
sién. En palabras del duefio de una gran fabrica de Bangladesh productora de ropa para gran-
des marcas:

«Cada semana hay alguien que me dice que necesito mds ventanas, mds servicios de
guarderia, mejores acuerdos de pago por enfermedad, mds descansos laborales, etc. Luego
me dicen: ‘No olvides que estds compitiendo con China y que necesitas mantener tus precios
bajos’. Este es un mercado salvaje. No es esta fabrica la que establece los precios y los
salarios, sino las empresas que compran nuestros productos. ; C6mo se supone que me
puedo permitir unas mejores condiciones laborales cuando casi estoy trabajando sin margen
de beneficios?»

El debate sobre el papel de las ETN ha cristalizado en torno a dos temas examinados a con-
tinuacién: salarios y condiciones de empleo.

El gran debate sobre los salarios

Gran parte del debate sobre las ETN y los niveles salariales en los paises en desarrollo con-
tiene un elemento de irrealidad. Los criticos sefialan que los indices salariales son extrema-
damente bajos segtin los estandares de los paises ricos y acusan a las companias de incurrir
en practicas explotadoras (Featherstone y Henwood, 2001). Los ejecutivos empresariales y
sus defensores responden con la afirmacién de que los bajos salarios son un producto de la
baja productividad, una educacién inadecuada y una débil infraestructura e insisten igual-
mente en que las ETN pagan mas que las empresas locales (Economist, 2001a). Los criticos
exigen un salario de vida en lugar de un salario de pobreza. Los ejecutivos y los economistas
de renombre internacional avivan el conflicto con severas lecciones sobre lo que ellos des-
criben como «realidades del mercado» (Srinivasan, 2001; Bhagwati, 2000). Pero ninguno
aborda los verdaderos temas que estan en juego.

Los bajos salarios son una causa importante de la pobreza en los paises en desarrollo.
Otro factor que contribuye a la pobreza es que el crecimiento de las exportaciones no
ha elevado los salarios de las gentes no cualificadas, especialmente de las mujeres. Los
salarios en los sectores exportadores donde existe una fuerte IED son bajos no sélo en
comparacion con aquellos que reciben los trabajadores de los paises ricos: son bajos
en términos absolutos.

Las trabajadoras de la industria de confecciones de Bangladesh ganan entre 1,5 y 2 délares al
dia en las zonas francas. El salario mas bajo de este intervalo esta ligeramente por debajo del
umbral de pobreza nacional; el més alto estd ligeramente por encima. Esto permite explicar
una de las anomalias de la experiencia de Bangladesh durante la pasada década: la coinci-
dencia de un alto crecimiento con una persistente pobreza. Debido al crecimiento de las
exportaciones, la renta media ha crecido alrededor de un 2 por ciento al afio durante los
noventa, pero los niveles de pobreza han descendido s6lo de manera marginal.

En muchos casos, los salarios que cobran los trabajadores en las industrias para la exporta-
ci6én estdn muy cerca de los niveles del umbral de pobreza. Las mujeres que trabajan 12 horas
al dia en El Salvador ganan menos de 5 ddlares al dia o 6o centavos de ddlar por hora; menos
de un tercio de los costes de subsistencia calculados para una familia de cuatro miembros
(cuadro 7.4). En Honduras, el salario minimo es de menos de 50 centavos de délar por hora.
Esta cifra es no sélo baja segin los estandares internacionales. En 1998, un analisis llevado
a cabo por el Departamento de Comercio de los Estados Unidos concluyé —en un eufemis-
mo magistral- que: «se considera que el salario minimo en Honduras es insuficiente para
proporcionar una vida decente». (Pitts 2001)

Investigadores en México han llegado a conclusiones similares. Los niveles salariales para
los 1,2 millones de trabajadores empleados en las fabricas de las ZPE son extremadamente
bajos. El salario minimo nacional es de unos 4 délares diarios —que es lo que ganan muchos
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Cuadro 7.4
Los salarios en El Salvador: la historia de Hermosa

Hermosa es una madre soltera con tres hijos que trabaja en una fabrica de ropa en El Salvador,
haciendo camisetas deportivas y pantalones cortos para Adidas, Puma y Nike. A principios de
2000, fue entrevistada sobre sus ingresos y sus gastos diarios. Son los siguientes (convertidos
a dolares al dia):

Viaje de ida y vuelta en autobus al trabajo 1,14 dolares
Desayuno y comida 2,28 dolares
Cena para ella y los nifios 1,95 dolares
Alquiler de una casa compartida 1,68 dolares
Gastos caseros de gas y electricidad 0,63 dolares
Total 7,68 dolares

Ademas, ella paga los gastos escolares de los tres nifios, que ascienden a 5,57 ddlares por sema-
na y en algunas ocasiones hay gastos adicionales, como zapatos para los nifios (entre 11y 17
dolares el par) y gastos médicos (una visita a la clinica publica cuesta 3,43 dolares).

Para sobrevivir, Hermosa tiene que trabajar todo el tiempo posible, lo que significa habitualmen-
te un turno de 12 horas diarias. Su salario base en la fabrica es el minimo oficial, es decir, 42
colones por una jornada de ocho horas al dia (equivalente a unos 4,80 délares al dia o 60 cen-
tavos de délar a la hora). Esto le supone unos ingresos de 7,20 ddlares por su jornada de 12
horas diarias, dado que las horas extraordinarias se pagan sin incentivos. Esa cantidad apenas
alcanza a cubrir sus necesidades basicas y mucho menos los extras.

Su dia empieza hacia las 4.30 de la mafana, cuando recoge agua y prepara a los nifios para ir a la
escuela. Muchas veces no regresa a casa hasta las 20.15, ya de noche, después de haber termina-
do su jornada de 12 horas. Cuando se le pregunté si su familia tenia algunos ahorros, ella contesto:
«No, pero si tenemos deudas. Algunas veces no podemos pagar ni el alquiler».

La Fundacion Nacional para el Desarrollo (FUNDE) de El Salvador estima que el salario necesa-
rio para que un trabajador que tiene que mantener a una familia de cuatro miembros pueda vivir
razonablemente, debe estar alrededor de 5.000 colones (570 délares) al mes o 165 colones
(18,81 dolares) diarios. Esto incluye los costes de alimentacion, vivienda, servicios médicos,
ropa, educacion y transporte, pero no incluye ningun gasto discrecional en otras actividades
€Omo ocio.

Fuente: Ministerio de Trabajo: «Informe sobre el Control en las Areas Maquila y Protegida». USAID; SETEFE; Ministerio de Trabajo,
julio de 2000, www.nlcnet.org/elsalvador

de estos trabajadores— y se considera insuficiente para las necesidades domésticas de una
familia. Esta es la conclusién de un informe preparado por una agencia colaboradora de
OXFAM, la Coalicién por la Justicia en las Maquiladoras:

En todas las comunidades, los trabajadores de las maquiladoras s6lo pueden permitir-
se vivir en casas provisionales sin agua ni electricidad. Incluso se considera un lujo
hablar de dietas nutricionales. La gente trabaja mucho tiempo, muchas horas produc-
tivas para las empresas mas grandes del mundo, y atin asi no pueden cubrir las nece-
sidades mas basicas de sus familias... Las empresas con sede en el exterior que se bene-
fician del libre comercio tienen la obligacién moral de pagar a sus trabajadores un sala-
rio sostenible.

Sin duda, las diferencias en la productividad ejercen una influencia sobre los salarios relati-
vos, aunque la brecha en los salarios entre México y los Estados Unidos es mucho mayor que
la brecha en la productividad. También es cierto que los salarios en las zonas maquiladoras
de México o de Honduras y en las ZPE de Bangladesh cobran salarios superiores que la
mano de obra agraria. La pobreza rural ayuda a crear un abastecimiento constante de mano
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de obra, incluso con salarios de miseria. Pero la cuestién importante es si las ETN podrian
o no hacer més para favorecer unos niveles salariales mas altos. Muchos responden negati-
vamente. El argumento habitual es que los bajos salarios forman parte de la ventaja compa-
rativa de un pais y que los incrementos salariales traerian como consecuencia una huida de
las inversiones y una pérdida de empleos. Esta teoria fue expuesta por el portavoz de Nike
durante 2001. Cuando se le pregunté si la empresa podria permitirse pagar unos salarios
mas altos en Asia, respondi6: «Si usted incrementa exponencialmente los costes de la mano de
obra, ello tiene un impacto sobre los costes de produccion, lo que a su vez significa que los costes uni-
tarios pueden incrementarse, lo que a su vez reduce la cantidad de articulos vendidos» (citado por
Atkinson, 2001). Esto lo dice una empresa que paga 2 délares en salarios por un par de zapa-
tillas deportivas que se venden en la tienda a unos 67 ddlares. La duplicacién de los salarios
supondria un incremento del 3 por ciento en los precios al consumidor.

Los contrastes entre la riqueza empresarial y los salarios con niveles cercanos al umbral de
pobreza que se les pagan a los trabajadores en los paises en desarrollo son sorprendentes.
En Bangladesh y Camboya, las trabajadoras ganan menos de 40 délares al mes cosiendo la
ropa para Gap y otras empresas. En Camboya estin pidiendo modestos incrementos salaria-
les, de 1 a 2 ddlares al dia, para satisfacer las necesidades bésicas de sus familias. Los ejecu-
tivos argumentan rapidamente que la consecuencia del aumento del coste significaria una
pérdida de empleos. Pero para una empresa como Gap, cuyo Presidente Millard Drexler
ganoé en 2000 mas de 39 millones de délares, estos argumentos carecen de verosimilitud. Si
el salario del sefior Drexler se distribuyera entre las trabajadoras de la confeccién en
Bangladesh, esto se traduciria en un incremento para cada una de ellas de alrededor de 4
délares al dia, una subida del 300 por ciento del salario diario (Global Exchange, 2001b).

Hay otros factores tan importantes como la productividad que ayudan a explicar los niveles
salariales en los paises en desarrollo. La discriminacién de las mujeres, las restricciones de los
derechos de sindicacién y una erosién general de los seguros basados en el empleo han hecho
bajar los costes de la mano de obra. Muchos gobiernos han creado ZPE que ofrecen regime-
nes de mano de obra mas «flexibles» que el resto de la economia, incluyendo restricciones
sobre los derechos de negociacién colectiva. En algunos casos, los horarios laborales y las dis-
posiciones sobre salarios minimos no se aplican o son ignorados con facilidad. Cuando las tra-
bajadoras entran en las zonas procesadoras para la exportaciéon de Bangladesh, abandonan sus
derechos laborales en la puerta. Estd prohibida la afiliacién sindical, no existen disposiciones
sobre salarios minimos ni mecanismos de reclamacién del derecho al bienestar social (cuadro
7.5). Es posible que las ETN no sean las que crean estas condiciones, pero estimulan muchas
veces a los gobiernos a crearlas y se benefician de los bajos costes de la mano de obra que les
proporcionan. Ademas, cuando las ETN operan o se abastecen en las ZPE manifiestan su
voluntad de ignorar los salarios establecidos y las normas sobre empleo, e inevitablemente
ejercen una presion bajista sobre los salarios.

&Y qué hay del argumento de que las ETN pagan mas que las empresas locales? Los datos
sobre esta situacién son contradictorios. Una investigacién ampliamente citada ha alegado
que los salarios que pagan las filiales de las ETN norteamericanas duplican los salarios indus-
triales locales (Graham, 2001). De manera similar, investigadores de Indonesia han constata-
do que las plantas extranjeras estaban pagando salarios un 6o por ciento més altos que las
plantas privadas nacionales (Lipsey y Sjoholm, 2001). Dejando a un lado el hecho de que las
ETN estin en mejores condiciones para pagar salarios mas altos, otros factores resultan
importantes para estas diferencias. En general, las filiales extranjeras en los paises en desa-
rrollo se concentran en areas de un nivel tecnolégico mas alto y disponen de plantillas labo-
rales con una mayor cualificacién. Hay pocas pruebas de que paguen salarios mas altos en
areas de produccién comparables, particularmente en los sectores intensivos en mano de
obra. En el caso de Indonesia, la inversion extranjera se concentra en sectores (como los meta-
les basicos), con unos niveles mas altos de resultados y productividad que la inversién nacio-
nal (que a su vez se concentra en areas como los alimentos, los textiles y el cuero).
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Cuadro 7.5

«Sélo los inversores tienen derechos»: las mujeres
trabajadoras en Bangladesh

Bangladesh es uno de los paises mas pobres del mundo. Segiin muchos economistas, es tam-
bién una de las historias mas extraordinarias del éxito de la globalizacion. El pais tiene una de
las industrias de confeccién de mas rapido crecimiento del mundo. Los flujos de inversion
extranjera han ayudado a generar un boom exportador, generando con ello crecimiento eco-
némico y empleo. Los beneficios en términos de creacion de riqueza son innegables. Las impli-
caciones para las trabajadoras resultan mas ambivalentes.

Hay mas de un millén de mujeres trabajando en las fabricas de confeccidnes de las ZPE, pro-
duciendo articulos para empresas como Wal-Mart, Marks and Spencer, Adidas y Gap. Las ope-
rarias ganan entre 1y 1,5 dolar por una jornada laboral de 14 horas —un salario muy bajo, pero
mas de lo que pueden ganar en otras actividades, como la construccion. La mayor parte de
estas mujeres ha emigrado hacia Dacca —que es el centro de la industria de la confeccion—
desde areas rurales de las regiones de Comilla, Faridpur y Barrizal, donde existen muy pocas
oportunidades de empleo no agricola. La mayoria de ellas ha tenido pocas oportunidades de
recibir una educacion: el promedio para las mujeres que trabajan en las fabricas de confeccio-
nes es que solo han ido a la escuela unos cuatro afios y la cuarta parte de ellas no ha ido
nunca.

Las trabajadoras que entran en una fabrica en las zonas procesadoras para la exportacion,
abandonan sus derechos laborales en la puerta. Bangladesh ha consagrado —tanto en su cons-
titucion como a través de leyes nacionales— los derechos laborales fundamentales. Pero la ley
que establecio las ZPE anul6 estos derechos. Esta prohibido pertenecer a un sindicato. En caso
de quejas, los trabajadores deben acudir a un Administrador de Relaciones Industriales desig-
nado por la junta de administracion de la ZPE en cuestion. El cumplimiento por parte de los
empleadores de la ley sobre salarios minimos es voluntario y ademas, ampliamente ignorado.
El gobierno de Bangladesh ha exigido a los duefios de las fabricas que estan en las ZPE el cum-
plimiento de otras obligaciones legales. Por ejemplo, el Inspector Jefe de las Fabricas no esta
autorizado a llevar a cabo chequeos sanitarios 0 medioambientales, ni tampoco inspecciones
de seguridad.

Mas alla de las ZPE, existe una amplia variedad de estandares que alcanzar en la industria tex-
til y de confeccion. Algunas fabricas, especialmente aquellas vinculadas a grandes cadenas
minoristas de los paises industrializados, alcanzan altos estandares. Otras, incluyendo algunos
de sus abastecedores, no los alcanzan. En teoria, la legislacion nacional cumple con algunos
de los mas altos estandares internacionales. En la practica, el cumplimiento es irregular, por-
que so6lo hay 54 inspectores de fabrica para todo el pais. Un nivel insuficiente de disposicio-
nes sobre la salud y la seguridad de los trabajadores ha tenido fatales consecuencias. En
noviembre de 2000, murieron 47 trabajadores y varios centenares sufrieron dafios cuando un
fuego se extendio por toda la fabrica de Knitwear and Garments en Chowdhury. Los trabaja-
dores no pudieron escapar, porque no habia suficientes salidas de incendios y las puertas esta-
ban cerradas durante las horas laborables. La mayor parte de los que murieron eran mujeres
menores de 25 afios y ocho de los muertos eran nifios.

Los derechos a los programas de asistencia social son generalmente violados en el sector de la
confeccion. Las mujeres entrevistadas por OXFAM se quejaron de que les obligaban a hacer horas
extraordinarias, de una conducta abusiva por parte de los administradores, asi como de despi-
dos injustos. Muchas habian perdido los empleos después de quedar embarazadas, porque sus
empleadores eluden asumir la responsabilidad de las compensaciones por maternidad. Una
mujer de 23 afos, Aziza, madre de dos nifios, relat6 la historia que sigue a continuacion:

«Perdi mi primer empleo cuando el administrador descubrio que estaba embarazada. Ellos no teni-
an derecho a echarme del trabajo. Vine a Dhaka con mi hermana y ambas encontramos empleo
en una empresa surcoreana. El trabajo es muy duro, pero el salario es bueno, mucho mejor que el
que ganaria si trabajara como empleada doméstica o como pedn en la construccion. Las condicio-
nes de trabajo no son tan buenas. El supervisor grita a las mujeres e incluso algunas veces nos
empuja. Y no tenemos seguridad. Hace dos afios, yo estuve hospitalizada diez dias y sin trabajar
durante tres meses. La empresa me prometié un subsidio por enfermedad, pero nunca me lo
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pagaron. Ahora tengo deudas por lo que tuve que gastar en salud. Me dejaron volver al trabajo, pero
me despidieron un mes después, cuando el administrador descubrié que estaba embarazada. No
cobré seguro de desempleo. Ahora tengo un empleo. Pero no me siento segura.»

Una de las contrapartes de OXFAM en Bangladesh, Karmojibi Nairi, esta trabajando con mujeres
empleadas en la confeccion y ofrece cursos de capacitacién en derecho laboral y sobre disposi-
ciones sanitarias y de seguridad. Este grupo esta intentando ofrecer a las mujeres los conoci-
mientos y la confianza necesarios para mejorar su situacion laboral. Segun declara el Director de
Karmojibi Nairi: «Hay que entender que muchas de las mujeres que trabajan en esta industria son
muy vulnerables. Tienen un bajo nivel de educacion, con frecuencia estan solas y, ademas, existen
fuertes barreras culturales contra las mujeres que se defienden por si mismas. A las juntas de admi-
nistracion de las ZPE, asi como a sus empresas les resulta facil explotar a estas mujeres, sobre todo
porque cuentan con muy pocos derechos legales.»

Condiciones laborales

Unas pobres condiciones de empleo, la falta de consideracién hacia la salud y la seguridad
de los trabajadores y unas disposiciones insuficientes sobre bienestar social hacen mas vul-
nerables a los trabajadores empleados en el comercio exportador. Como hemos visto en el
Capitulo 3, las trabajadoras estan particularmente concentradas en sectores como la indus-
tria de la confeccién, la microelectrénica y la actividad agraria exportadora, donde las condi-
ciones del mercado generan una intensa presién sobre las normas de empleo. En virtud de
su posicion dominante en las cadenas de abastecimiento, las ETN desempefian un papel
importante en la creacién de estas condiciones.

En los paises que carecen de una eficaz protecciéon de los derechos laborales, la presion sobre
los subcontratistas para que cumplan con las fechas de entrega establecidas puede traducir-
se en horas extraordinarias forzosas. En marzo de 2002, los investigadores de OXFAM
entrevistaron en Indonesia a los trabajadores de las fabricas que producen zapatillas depor-
tivas para Nike. Las mujeres informaron de que son presionadas por la administracién para
que trabajen 7o horas a la semana. La negativa a hacer horas extraordinarias podria tener
como consecuencia su despido (Atkinson, 2001a). Una investigacién en China ha revelado
condiciones similares. Mientras que las leyes laborales chinas establecen una semana labo-
ral maxima de 44 horas repartidas en seis dias, los jornadas diarias de 10 — 12 horas resul-
tan normales cuando las ordenes vienen desde muy arriba (HKCIC, 2001; Labour Rights in
China, 1999). Las horas extraordinarias obligatorias pueden tener consecuencias muy per-
judiciales, creando un nivel de estrés individual intolerable y dificultades para encontrar ins-
talaciones seguras para el cuidado de los nifios.

Los sindicatos que funcionan permiten que los empleados alcen sus voces. Muchos gobiernos
han intentado silenciar estas voces para favorecer la reduccion de los costes de la mano de obra.
Se han desarrollado varios pretextos ideologicos para justificar este tipo de acciones. En 1982 el
Gobierno de China eliminé el derecho de huelga de la Constitucién, sobre la base de que el
estado habia «erradicado los problemas existentes entre el proletariado y los duenos de las
empresas». El Gobierno de Malasia ha restringido los derechos de los sindicatos, alegando que
esto facilitara «el desarrollo econémico nacional». En otras partes, los derechos laborales estan
reconocidos por la ley, pero no se practican. Por ejemplo, la legislacion de la Republica
Dominicana reconoce el derecho de sindicacion, pero sélo ocho de las 500 empresas que ope-
ran en las ZPE cuentan con acuerdos colectivos. Gran parte de la presion antisindical ejercida
por las ETN es informal. En El Salvador, un informe del Ministerio de Trabajo concluia en julio
de 2002: «existe una politica anti-sindical en las maquilas. Cualquier intento de sindicacién es
reprimido... resulta muy comun que los supervisores y los jefes de personal amenacen a los tra-
bajadores con el despido si se afilian a un sindicato o intentan crear uno» (Pitts 2001). Aunque
que las ETN alegan, con razén, que no han redactado ninguna legislaciéon antisindical, pocas
de ellas intentan enfrentarse a estos abusos. Y muchas se benefician de ellos.
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Las leyes sobre salarios minimos pueden ayudar a garantizar que los trabajadores reciban
una parte razonable de los beneficios derivados del comercio y decidan lo que es funda-
mental para ellos. Al igual que en los paises industrializados, la definiciéon de lo que es esen-
cial es debatible. Pero existen solidas evidencias de que las disposiciones sobre el salario
minimo pueden ofrecer protecciéon a los pobres sin afectar al empleo, siempre que su apli-
cacién sea efectiva. Desgraciadamente, muchos gobiernos siguen viendo la proteccién del
salario minimo como una barrera frente a la inversién extranjera, un punto de vista fomen-
tado por muchas ETN. Algunos paises en desarrollo, como Malasia, se niegan a aplicar este
tipo de leyes. Otros las aplican parcialmente. Las empresas subcontratadas por las ETN vio-
lan con frecuencia las disposiciones sobre salarios minimos. Segiin una encuesta, sé6lo uno
de cada cinco trabajadores de la industria textil de Bangladesh gana el salario minimo esta-
blecido por la ley o una cantidad superior. Ese salario equivale a alrededor de 50 centavos de
doélar al dia (IFCTU, 2001). En China, las leyes laborales garantizan un salario minimo. Sin
embargo, cuando el Comité Cristiano de la Industria de Hong Kong realizé entrevistas con
los trabajadores de doce fabricas de la provincia de Guangdong en 2000, descubrié que a las
mujeres se les pagaba un salario minimo por una semana laboral de 40 horas, pero con fre-
cuencia trabajaban mas de 50 horas a la semana (HK CIC, 2001).

Unos derechos laborales insuficientes y unos sindicatos practicamente inexistentes van aso-
ciados muchas veces a peligrosas practicas laborales. Los incendios y los accidentes indus-
triales constituyen una caracteristica permanente de las zonas econémicas especiales de
China. Menos publicidad se les ha dado a los riesgos para la salud que implica el trabajo en
la industria de la microelectrénica. Las mujeres malayas que trabajan en la secciéon de cha-
pado de las fabricas de articulos electrénicos sufren de problemas de salud, desde abortos
espontaneos hasta dificultades respiratorias. Las lesiones, riesgos y dafios a largo plazo sufri-
dos por los trabajadores desprotegidos representan unos costes de mano de obra que no apa-
recen reflejados en los precios de exportacion.

Pocas ETN contratan directamente a empleados que trabajen desde casa («teletrabajado-
res»), pero éstos figuran principalmente en la mano de obra subcontratada de algunos sec-
tores. Los bajos salarios son un rasgo caracteristico del «teletrabajo». A la plantilla —predo-
minantemente femenina— con frecuencia se le paga por su trabajo a destajo, con niveles esta-
blecidos muy inferiores al salario minimo (IFCTU, 1999). Una investigacion sobre la indus-
tria de la confeccién ha descubierto salarios por trabajo a destajo que equivalen a menos de
la mitad del salario minimo. Muchas veces, las mujeres son forzadas a trabajar largas horas,
con plazos de entrega demasiado ajustados (Yanz et al, 1999). La pobreza familiar y los bajos
salarios hacen muchas veces que estos «teletrabajadores» pongan a trabajar a sus hijos. Es
habitual que las chicas jovenes dejen de ir a la escuela para ayudar a sus madres. Una
encuesta sobre trabajadores caseros en el estado indio de Gujarat descubrié que las mujeres
y los nifios contratados por las fabricas textiles tenian que trabajar mas de nueve horas al dia
(Jhabvala, 1992).

La superacion de los codigos de conducta

Como el comercio internacional fortalece los vinculos entre los productores de los paises
pobres y los consumidores de los paises ricos, ha crecido el interés por impedir la violacién
inaceptable de los derechos laborales. Los consumidores estin exigiendo algo mas que pre-
cios bajos. Importantes campanas han mostrado que también les importa la responsabilidad
social. Y muchos inversores institucionales han tomado nota de ese interés. Las ETN han
respondido adoptando codigos de conducta voluntarios. Se supone que estos codigos van a
establecer y a reforzar normas que reflejen unos valores internacionales mas amplios. Los
datos sugieren que los cédigos voluntarios no pueden suplir el necesario reforzamiento de
los derechos fundamentales por parte de los gobiernos.
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El enfoque predominante en las ETN ha sido la adopcién de pautas o directrices. Desde
que Levi Strauss inici6 esta tendencia en 1991, los cédigos de conducta se han generali-
zado. La mayoria de ellos establece normas en asuntos como la seguridad del trabajador,
las disposiciones sobre seguridad social y el cumplimiento de las leyes nacionales en cues-
tiones como las horas extraordinarias. Muchas ETN tienen ahora departamentos enteros
que se ocupan de la responsabilidad social y de la puesta en practica de estos codigos. La
auditoria social es ya una categoria habitual del informe empresarial. Algunos cédigos han
sido adoptados sobre una base industrial amplia. Por ejemplo, la Unién Textil Europea y
la asociacién de empleadores Eurotex han adoptado un cédigo de conducta aplicable a
todos sus miembros.

Cuando han sido rigurosos, los cédigos de conducta han generado beneficios reales. Algunas
empresas han trabajado por su cuenta para mejorar las condiciones laborales a lo largo de
sus cadenas de abastecimiento, exigiendo el cumplimiento de los estindares minimos. En la
Republica Dominicana, el Grupo M, el mayor empleador de la zona franca, inicié grandes
mejoras en las normas laborales a mediados de los noventa para cumplir con los requisitos
establecidos en el codigo de Levi Strauss. Hoy, la empresa ofrece un servicio de transporte
subsidiado a sus trabajadores, servicios de guarderia infantil, servicios médicos y dentales,
clases de alfabetizacion y generosas prestaciones del seguro social. La empresa y su plantilla
se han beneficiado mutuamente. La renovacién del personal y el absentismo son bajos y la
reputacion de la empresa como empleador ha mejorado, permitiéndole obtener contratos
con otras empresas como Liz Clairbone, Nike y Banana Republic, que han inspirado sus
codigos en el modelo de Levi.

Codigos fuertes y auditorias débiles

La experiencia con el disefio y puesta en préctica de los coédigos de conducta ha sido desigual.
Algunos establecen normas mas exhaustivas que otros, pero la mayoria de ellos adolecen de
una débil aplicacién.

No existe consenso sobre qué derechos concretos deberian proteger los cdédigos de las
empresas. La mayoria de ellas aplica normas sobre salud, seguridad y trabajo infantil, y cuen-
ta con amplias disposiciones contractuales. Sin embargo, algunas no incluyen siquiera los
estandares laborales basicos establecidos por la Organizacién Internacional del Trabajo
(OIT), un organismo que incluye a representantes de los intereses empresariales. Sara Lee
Knit Products (SLKP), una ETN con sede en Estados Unidos, afirma que: «SLKP cree en un
entorno en el que no haya sindicatos, excepto cuando las leyes y la cultura no nos permitan
hacer otra cosa» (SLKP, 2000).

Incluso los cédigos de conducta mas estrictos para ser efectivos necesitan unos acuerdos al
menos tan estrictos de vigilancia y aplicacién. Aqui también surgen serios problemas. Estd
muy extendido el uso de normas poco rigurosas sobre la auditoria. Una de las primeras nor-
mas que tienen que cumplir una auditoria social eficiente es que los inspectores no anun-
cien su visita por adelantado. Otra es que deben entrevistar a los trabajadores y a sus repre-
sentantes en un ambiente de confidencialidad. Otro requisito es tener un conocimiento
preciso de los problemas a que se enfrentan las industrias en cuestiéon. Muy a menudo estas
normas basicas no son respetadas y, como resultado, los incumplimientos del c6digo que-
dan sin detectar. En un estudio de control realizado en 2000 por PricewaterhouseCoopers
en fabricas de China, Corea e Indonesia, el investigador descubrié que los auditores no
habian detectado una serie de irregularidades. Estas iban desde el uso de productos quimi-
cos peligrosos hasta restricciones sobre la afilicacién sindical, la violaciéon de la legislacion
sobre horas extraordinarias y el incumplimiento de las leyes sobre salarios minimos
(O’Rourke, 2000).

Es indispensable contar con el compromiso de los proveedores hacia los cédigos empre-
sariales para convertir los principios en practicas laborales. Ese compromiso muchas
veces no se tiene. Si los proveedores no tienen la garantia de que el cumplimiento de los
codigos conducira a futuros contratos tendran muy pocos incentivos para invertir en su
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aplicacion efectiva. El «cansancio de los codigos» es otro problema. A las fabricas que
abastecen a un gran nimero de minoristas se les exige que se sometan a un niimero igual-
mente grande de auditorias y que cumplan con los requisitos de informacién. En América
Central, parece que muchas fabricas cumplen con los cédigos empresariales como si se
tratara de un asunto totalmente intrascendente. En 1998, una investigacién del
Departamento de Comercio de los Estados Unidos sobre la efectividad de los codigos de
conducta en Honduras y la Reptblica Dominicana concluyé: «Algunos fabricantes no
parecian siquiera saber de la existencia del codigo (en cuestién) ni tenian copias disponi-
bles».

Al igual que los duefios de las fabricas, muchos trabajadores no tienen conocimiento de la
existencia de codigos de conducta o de su potencialidad de cara a la mejora de las normas
laborales. En algunos casos es debido a que las empresas no garantizan que sus cédigos
estén disponibles para la plantilla en un lenguaje adecuado y comprensible. En otros, los tra-
bajadores carecen de la seguridad de empleo y de los derechos sindicales indispensables para
que los codigos se utilicen como herramientas de negociacién para mejorar las normas. Con
independencia de los logros positivos del caso del Grupo M resumido anteriormente, la
empresa sigue siendo profundamente intolerante con los derechos de sindicacién. Uno de
los problemas centrales de muchos c6digos es que no son ni formulados, ni puestos en prac-
tica, ni controlados por la gente a la que se supone que van a proteger.

Los minoristas de juguetes infantiles tienen algunos de los cddigos mas desarrollados, en
parte a causa de su posicion destacada en los centros comerciales de los paises del Norte, y
también de la necesidad de proteger su reputaciéon. Los Principios Industriales Globales,
desarrollados por Mattel, establecen con abundantes detalles una amplia gama de derechos,
que van desde los salarios minimos hasta la salud, la seguridad y el derecho de asociacién.
Los PIG son administrados por auditores profesionales y por una junta de control indepen-
diente. Otros grandes importadores de juguetes en Estados Unidos —como Walt Disney y
McDonald- también han desarrollado c6édigos muy elaborados. Sin embargo, la efectividad
de su puesta en practica es dudosa.

China es el mayor exportador de juguetes del mundo, con unas ventas calculadas en mas
de 6 mil millones de délares anuales. Estas exportaciones se producen en unas 6.000 fabri-
cas, muchas de las cuales estin ubicadas en la «capital de los juguetes» del mundo, la pro-
vincia de Guangdong, en el sudeste de China (Kwan y Frost, 2001). El «Buzz Lightyear» de
Walt Disney, las mufiecos de plastico de los personajes de Walt Disney que vende
McDonald y una amplia gama de productos Mattel nacen en Guangdong. Aunque éstos y
otros vendedores minoristas de juguetes en Estados Unidos han invertido mucho en prac-
ticas auditoras laborales, hay serias dudas pendientes sobre la puesta en practica de sus res-
pectivos coédigos de conducta. En 2000, una investigaciéon del Hong Kong Christian
Industrial Committee (HKCIC) descubrié que los administradores de las fabricas habian
estado avisando con enorme antelacion de la visita de los auditores y que los trabajadores
habian sido entrenados sobre qué decir. Las entrevistas de la HKCIC con los trabajadores
de las fabricas que habian sido aprobadas por los auditores revelaron numerosas violacio-
nes no sélo de los codigos, sino también de las leyes chinas (HKCIC, 2001). El incumpli-
miento de los dias festivos establecidos, las horas extraordinarias forzosas (y no retribui-
das), asi como el incumplimiento de las disposiciones sobre el trabajo infantil estaban entre
los problemas registrados. Problemas como éstos no son exclusivos de la industria del
juguete (cuadro 7.6).

El caso de China pone de manifiesto problemas mas amplios relacionados con los cbdigos
de conducta voluntarios. Ni el cédigo de conducta mas estricto va a alcanzar resultado algu-
no en los paises donde los gobiernos no hacen cumplir los derechos laborales fundamenta-
les. Esta es la razén por la cual las leyes nacionales ofrecen la tinica estrategia eficaz de cam-
bio. Esto no significa que las ETN no sean responsables. Como se ha sefialado anterior-
mente, hay profundas contradicciones entre los objetivos que se proponen los coédigos de
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Cuadro 7.6

Explotacion de la mano de obra china impulsada por
las exportaciones

En ninguna parte son mas evidentes las limitaciones de los cddigos de conducta voluntarios
que en las zonas francas de China. Las ETN del Norte se proveen ampliamente en estas zonas,
muchas de las cuales violan los derechos laborales fundamentales de manera sistematica. Dos
encuestas publicadas por la organizacién China Labour Watch informaron de lo siguiente:

. Los trabajadores pasaban de media 71 horas semanales en la fabrica, 60 de ellas tra-
bajando. Las leyes laborales chinas establecen una semana laboral normal de 40
horas, con un maximo de cuatro horas extraordinarias. En otras palabras, las mujeres
estaban trabajando 16 horas mas de lo permitido por las leyes.

. El salario minimo mensual permitido por la ley es de 55 ddlares mensuales, pero el
salario minimo ofrecido por Elegant Top Shoe era de 49 dolares.

. Elegant Top Shoe no ofrecia un plan de pensiones, ni un seguro médico o de empleo,
a pesar de las obligaciones legales en cada una de estas areas. La mayoria de los tra-
bajadores estaban empleados con contratos de corta duracion.

. Los trabajadores estaban sujetos a esquemas de multas por errores menores come-
tidos en su trabajo.

. Las trabajadoras se quejaban de acoso sexual y de abusos por parte de los supervi-
sores.

. Se estaban utilizando pegamentos, incluyendo el uso del toluleno —sustancia alta-
mente toxica-, en los cuartos de acabado.

. Aunque Reebok habia establecido un procedimiento oficial de quejas, los trabajadores
admitieron que no se quejaban por temor a represalias. Las inspecciones de Reebok
fueron anunciadas por adelantado, dandole a la direccién la oportunidad de preparar
a los trabajadores anticipadamente con respuestas adecuadas a las preguntas sobre
las condiciones laborales.

El segundo lugar de investigacion fue la fabrica Merton. Situada en el area industrial de
Sang Yuan, la fabrica abastece de juguetes a McDonald, Disney, Mattel y Warner Brothers,
entre otros. Se informd de problemas similares. Las trabajadoras de la seccion de colorea-
do trabajaban una media de 14 horas al dia. En julio de 1999, los equipos de pulverizacion
de los productos «Buzz Lightyear» estaban ganando como promedio 13 centavos de ddlar
por hora. Durante las entrevistas, las trabajadoras se quejaron de quemaduras en las
manos, causadas por disolventes quimicos, y de mareos cronicos.

Informes como éstos generan presiones que han impulsado algunas mejoras. Por ejemplo,
Reebok ha insistido en que los trabajadores tengan el derecho a formar un sindicato en su
fabrica Elegant Top Shoe. Segun las informaciones, esto ha conllevado ciertas mejoras.

Con independencia de los méritos de los codigos voluntarios adoptados por las ETN en cues-
tién, el espiritu y la letra estaban siendo claramente violados por sus proveedores en China.
Esto plantea importantes cuestiones sobre los limites de la responsabilidad de las ETN.

Fuentes: China Labour Watch 2001ay b

conducta y las condiciones de mercado que crean las ETN. Las presiones por los precios
sobre los subcontratistas y los rigurosos plazos de entrega hacen imposible muchas veces
alcanzar unos salarios dignos y unas razonables condiciones laborales. Estas tensiones fue-
ron bien captadas por una evaluaciéon de Global Exchange sobre el cédigo de conducta de
Nike. El informe daba una calurosa acogida a la inversion realizada por Nike en la educacién
de los trabajadores, pero continuaba: «aunque el programa de educacién se ha expandido,
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los salarios pagados en las fabricas de Nike son tan bajos que la gran mayoria de los trabaja-
dores no puede renunciar a trabajar horas extraordinarias para asistir a algtin curso.» (Global
Exchange, 2001a).

Superar los codigos empresariales: el papel de las sanciones y los incentivos comerciales.
Ha habido un encendido debate sobre si los derechos laborales deberian ser consagrados o
no en una clausula social de la OMC y aplicados luego bajo la amenaza de sanciones comer-
ciales. De hecho, los incentivos y desincentivos comerciales ya se utilizan habitualmente, la
mayor parte de las veces con una notoria falta de éxito. Algunos paises industrializados han
utilizado su Sistema Generalizado de Preferencias (SGP) para recompensar lo que ellos con-
sideran una buena practica laboral. En 2001, la Unién Europea afiadié a Paquistin en la lista
de paises que se considera retinen los requisitos necesarios para solicitar una reduccién
arancelaria, obviamente para recompensar los esfuerzos realizados por ese pais en la pro-
teccion de los estindares basicos de la OIT. Estados Unidos ha adaptado un enfoque simi-
lar. A finales de 1999, recompens6 el progreso alcanzado por Camboya en el establecimien-
to de condiciones laborales con un incremento del 5 por ciento (Elliott, 2001b). Los derechos
laborales también se incluyen en el TLCAN (Tratado de Libre Comercio de América del
Norte), que impone sanciones econémicas a los gobiernos que no apliquen las normas acor-

dadas.

Estos enfoques carecen de credibilidad. El uso del SGP se debe mas a consideraciones estra-
tégicas y de politica exterior que a una preocupacioén real por la proteccién de los derechos
laborales. En el caso de Paquistin, la Unién Europea estaba ofreciendo en realidad, una
recompensa a ese pais por su apoyo a la coalicion dirigida por Estados Unidos en la guerra
de Afganistan. El modelo del TLCAN tiene una gran ventaja: tiene forma legal. El problema
es que carece de auténtico poder. Las sanciones por la violacién de derechos laborales son
mintsculas. No superan el 0,007 por ciento de cualquier transaccién afectada, por lo cual
los desincentivos comerciales contra los abusos laborales tienen un alcance limitado.
Ademais, su cumplimiento es débil y la aplicacién de las normas, sélo parcial. El derecho a
la negociacién colectiva no esta siquiera sujeto a evaluaciéon y —con la excepcion del trabajo
infantil- a los gobiernos no se les exige promulgar leyes nacionales para garantizar el cum-
plimiento de los estindares de la OIT (Elliott, 2001a).

Una corriente de pensamiento vigente en los paises industrializados es partidaria del uso de
sanciones comerciales para hacer cumplir estas normas. A principios de los noventa, el sena-
dor Tom Harkin planteé un proyecto de ley en el congreso de Estados Unidos que habria
prohibido la importacién de productos fabricados con mano de obra infantil. En Bangladesh,
la amenaza planteada por este proyecto de ley provoc6d que un ntamero significativo de fabri-
cas despidieran a los nifios que empleaban, muchos de los cuales terminaron sufriendo for-
mas de empleo atin mas explotadoras, como la fabricaciéon de ladrillos. Las ETN, las agencias
de la ONU y los gobiernos han trabajado conjuntamente a veces para evitar estos resultados.
Cuando se descubrié que entre los «teletrabajadores» empleados por los subcontratistas en
la produccién de balones de futbol para Adidas, Nike y otras empresas habia grandes canti-
dad de nifios, las empresas exigieron que la producciéon fuese trasladada a fabricas «sin
nifios». También apoyaron los esfuerzos de UNICEF para proporcionar oportunidades edu-
cativas a los nifos afectados, aunque queda el interrogante de que muchas familias pobres
perdieron ingresos (Crawford, 2000).

Las sanciones comerciales pueden estar justificadas en el caso de flagrantes violaciones de
los derechos humanos. Sin embargo, en tltima instancia las sanciones constituyen un burdo
instrumento para abordar problemas que estin profundamente enraizados en estructuras
nacionales sociales, econdmicas y politicas. Los nifios son conducidos a estos trabajos por la
pobreza. En muchos casos, sus ingresos pueden significar la diferencia entre hambre y
supervivencia. En estas circunstancias, las sanciones comerciales pueden empeorar los pro-
blemas que intentan resolver.



CAPITULO 7 LAS EMPRESAS TRANSNACIONALES: INVERSIONES, EMPLEO Y MARKETING

El poder del marketing

Las empresas hacen negocios para ganar dinero. Compran materiales, los procesan de algu-
na manera y los venden con un beneficio. La obtencién de beneficios es una funcién vital de
cualquier sociedad, porque genera la riqueza sobre la cual se basa la prosperidad. En la eco-
nomia globalizada, el marketing es hoy mdas importante que nunca para la obtencién de
beneficios, pero algunas actividades de marketing suponen una amenaza directa a las posi-
bilidades de un desarrollo a largo plazo.

La imagen de marca

La inversion en la marca es un ingrediente decisivo para el éxito en los mercados globales.
Crea demanda y genera lealtad en el consumidor. Como los mercados se han vuelto globa-
les, las empresas han buscado crear marcas globales con un atractivo reconocible sobre una
base global.

La publicidad es una inversién fundamental para el éxito de una marca. La empresa Procter
and Gamble, de Estados Unidos, invierte 5 mil millones de délares en publicidad interna-
cional, y Nestlé, unos 2 mil millones de délares (White, 1999). La marca protege y proyecta
la reputacién de una empresa. En palabras de Raoul Pinnell, Vicepresidente de la Divisién
de Comunicaciones y Marcas Globales de la empresa Shell: «anade valor a todo». Las empre-
sas comercian con su reputacién. Sus imigenes de marca envian mensajes a los consumi-
dores e inversores. Nike («Simplemente, hazlo» / «Just do it») busca proyectar un logro indi-
vidual y Orange («El futuro es Naranja» | «The future is Orange»), un futuro brillante. Aventis
(«Nuestro reto es la vida» /| «Our challenge is life») intenta proyectar un compromiso con la
salud y la felicidad. Y asi, sucesivamente. Cuando las empresas invierten en sus marcas,
estan creando auténticos activos financieros. Y las adquisiciones empresariales se ocupan
tanto de adquirir marcas como de captar activos.

Las marcas son poderosas, pero también constituyen una fuente de vulnerabilidad, particu-
larmente cuando las practicas corporativas se alejan de la imagen presentada al ptblico. El
logotipo de la empresa Nestlé es un nido de ave, en el cual una mama alimenta a sus pollue-
los. Trasmite un compromiso con la infancia y con los valores familiares. Pero es dificil con-
ciliar este compromiso con las actividades de marketing y la publicidad de Nestlé. De acuer-
do con los calculos de las NNUU, alrededor de 1,5 millones de nifios en los paises en desa-
rrollo muere cada afio a causa de una alimentacién inadecuada, en muchos casos habiendo
contraido infecciones relacionadas con la alimentacién en biberén con leche de formula
infantil (OMS, 2001). La mayorfa muere porque las madres carecen de acceso a agua pota-
ble o no tienen instrucciones claras para el uso de este tipo de leche. En 1981, los gobiernos
adoptaron un Coédigo Internacional de Marketing sobre Sustitutos de la Leche Materna,
patrocinado por la OMS / UNICEF a fin de proteger a las madres y los bebés de las influen-
cias comerciales del marketing de la industria de la leche de férmula infantil. Ese codigo
incluye restricciones sobre el marketing a través de los profesionales de asistencia sanitaria,
una prohibicién del marketing dirigido a los nifios menores de un afio y la exigencia ins-
trucciones claras en idiomas locales. Nestlé ha sido mencionada por algunos politicos como
uno de los violadores mas persistentes de este codigo. Algunos investigadores han informa-
do sobre casos en que la empresa ha ofrecido muestras gratuitas a profesionales de la salud
de Costa de Marfil y de Pakistin, grandes descuentos a madres jovenes en Malasia y México,
y unas extensas campafias de publicidad en China y Ghana para promocionar la alimenta-
cién en biberén de los recién nacidos (Association for Rational Use of Medication in
Pakistan, 2001a y 2001b; IBFAN, 2001). Las alegaciones de la empresa, que aseguraba estar
cumpliendo estrictamente con el Cédigo Internacional, fueron rechazadas por la Autoridad
sobre Normas de Publicidad del Reino Unido en 1999 (IBFAN, 2001).

Como ha descubierto Nestlé, el marketing puede cambiar la conducta del consumidor en
las dreas mas importantes de la vida, con un efecto devastador para los nifios nacidos en el
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seno de familias pobres. Una publicidad y una marca de éxito pueden cambiar patrones
enteros de consumo. Tomemos el caso de la empresa McDonald, uno de los grandes sim-
bolos de la globalizacién. Después de una década de gran crecimiento, esta empresa tiene
ahora 15.000 puntos de venta repartidos en 117 paises y abre cinco nuevos restaurantes cada
dia (Schlosser, 2001). Restaurantes desde Beijing a Nueva Delhi y Rio de Janeiro hacen
ondear las mismas banderas y sirven el mismo tipo de comida. Pero el marketing va mas
alla de la comida. Lo que McDonald ofrece en los paises pobres son los valores, gustos y
practicas de la industria de la comida rdpida en los Estados Unidos, que estin siendo expor-
tados a cada rincén del planeta. Unos investigadores en una escuela de primaria de Beijing
descubrieron que casi todos los nifios reconocian y podian nombrar una imagen de Ronald
McDonald. Este hombre era visto por los nifios como un sefior «simpatico, gentil y ama-
ble... él entendia a los nifios». Las consecuencias sanitarias asociadas con la cultura de la
comida rapida al estilo de McDonald son menos positivas. La empresa promociona una
dieta alta en grasas y sodio. Este tipo de dieta ha causado serios dafios a la poblaciéon de los
Estados Unidos, donde las patatas fritas constituyen una cuarta parte de las verduras que
consumen los nifos, y la obesidad es la fuente principal de enfermedades evitables, tras el
tabaco. Una encuesta sobre la publicidad infantil en la UE demostré que mas del 9o por
ciento de los anuncios de comida promovian alimentos ricos en azicar, sal y grasas
(Schlosser 2001).

El marketing desastroso: la promocion del tabaco en los paises
en desarrollo

«El tabaco es el tinico producto que —cuando es usado correctamente— mata a la mitad de los con-
sumidores» (Gro Harlem Brundtland, Director General, OMS)

Se calcula que existen unos 8oo millones de fumadores, casi incluyendo tres cuartas par-
tes de la poblacién total que vive en los paises en desarrollo, junto con muchos centena-
res de millones de fumadores pasivos que afrontan el riesgo de enfermedades relaciona-
das con el habito de fumar. De los 80-100.000 jévenes que diariamente se hacen fuma-
dores a largo plazo se agrava, alrededor de cuatro de cada cinco viven en los paises
pobres. Detras de estos datos hay una silenciosa emergencia de salud puablica que empe-
ora cada dia.

La magnitud total de esta emergencia no ha sido suficientemente valorada. El tabaco es ya
el mayor asesino evitable del mundo. Junto con el VIH/SIDA, es la Ginica causa de muerte
prematura cuya incidencia estd elevindose. Y se estid elevando mas ripidamente en el
mundo en desarrollo. Mientras que la demanda de cigarrillos se mantiene estable en los
paises ricos, estd creciendo un 3 por ciento al afio en los paises en desarrollo y mas de un
5 por ciento al aflo en Africa. Hoy en dia, los paises en desarrollo albergan aprox. la mitad
de todas las muertes relacionadas con el habito de fumar, es decir, dos millones de perso-
nas al aflo. Si se mantienen las tendencias actuales, esta cifra se elevara a siete millones de
muertes en 2030, casi tres cuartas partes del total (OMS, 1999; Banco Mundial, 1999).

La cifra de muertes relacionadas con el tabaco resta relevancia a las muertes causadas por
conflictos y enfermedades. En 1990, casi 800.000 personas murieron en China a causa del
tabaco, y se calcula que el indice de mortalidad anual se elevara a dos millones en 2020. A
menos que este habito se restrinja, su contribucién al total de muertes se habra duplicado
en tres décadas. El Africa subsahariana afronta un futuro atin mas sombrio. Segin las ten-
dencias actuales, durante los préximos veinte afios podrian morir tantos africanos a causa
del tabaco como a causa del VIH/SIDA, la malaria y la mortalidad infantil juntos.

A pesar de lo alarmante de estas cifras, estos cilculos subestiman la magnitud del problema.
El habito de fumar provoca prolongados periodos de enfermedad, que incluyen desde enfer-
medades coronarias hasta problemas respiratorias, enfermedades pulmonares, cancer,
enfermedades con devastadoras implicaciones para las familias pobres, ya que se traducen
en una pérdida de ingresos, una menor productividad y un incremento de la vulnerabilidad.
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Otras consecuencias importantes para la sociedad, asociadas con la pérdida de produccién y

salud, quedan fuera de este calculo.

Al igual que la pobreza, el habito de fumar es una enfermedad evitable. A diferencia de la

pobreza, es una enfermedad que estd siendo activamente promovida a través del uso de

sofisticadas estrategias de marketing. El mercado global de cigarrillos estd dominado por
tres ETN —BAT, Philip Morris y R] Reynolds— cada una de las cuales invierte enormes cifras
en la promocién de sus productos. Solo Philip Morris gasté més de 3 mil millones de déla-
res en publicidad en 1996. Una parte cada vez mayor de los presupuestos de publicidad
empresarial se dirigen hacia los paises en desarrollo. Entre las estrategias principales se

encuentran:

El aumento del habito de fumar entre las mujeres. Sélo un 7 por ciento de las mujeres
fuma en los paises en desarrollo, comparado con casi la mitad de los hombres. Las
mujeres figuran de manera destacada en los carteles que promocionan el tabaco, espe-
cialmente en Asia. Philip Morris ha desarrollado una marca, Virginia Slims, especifi-
camente comercializada para atraer a las mujeres jovenes.

La captacion de los jovenes. Las empresas tabaqueras estin invirtiendo muchos recur-
sos en la creacién de los futuros mercados, haciendo hincapié en la captaciéon de jove-
nes fumadores. En Sri Lanka y China, BAT patrocina los eventos de discoteca en los
que chicas jovenes distribuyen cigarrillos entre los adolescentes. En China, BAT ha
desarrollado una marca para los jovenes. Ironicamente, el logotipo de su marca de ciga-
rrillos 555 reza: «Libérate de los cuidados mundanos». R.]J. Reynolds se ha saltado con
éxito los controles y utiliza a un personaje de dibujos animados, Joe Camel, para pro-
mocionar su marca Camel. Como afirmaba entusiasmado un documento interno de la
empresa: «Se trata de que te sientas lo mas joven que puedas, y se dirige precisamen-
te al fumador adulto y joven».

La venta de un estilo de vida. Como ha escrito un médico keniata: «Muchos nifios afri-
canos tienen dos esperanzas. Una es ir al cielo; otra, ir a Estados Unidos». Las empre-
sas tabaqueras promueven la asociaciéon entre el estilo de vida americano y el habito de
fumar. Marlboro ha sido la marca que mas ha vinculado estos conceptos.

El marketing a través del contrabando. El evitar los impuestos aduaneros puede ayudar
a las empresas a comercializar sus marcas a precios mas bajos. Algunas de las ETN
maés grandes se han visto implicadas en el contrabando. Altos funcionarios de las
empresas tabaqueras han sido declarados culpables de contrabando en China y Hong
Kong. El Departamento de Comercio de los Estados Unidos y el Departamento de
Comercio e Industria del Reino Unido han investigado la relacién de R.]J. Reynolds y
BAT con el contrabando.

La adiccion programada. Desde finales de los ochenta, los agricultores del sur de
Brasil han estado cultivando una planta de tabaco genéticamente manipulado que
contiene el doble la cantidad normal de nicotina. Las semillas las proporciona una
empresa llamada Souza Cruz, una filial de BAT en Brasil. En 1997, el Departamento
de Justicia de Estados Unidos presentd cargos penales contra la filial de BAT en
Estados Unidos —Brown y Williamson— por la exportacion no autorizada de semillas.
Un afio después, el Director de Mezcla de Hojas admitié en una declaracion ante un
tribunal que el tabaco genéticamente alterado habia sido afiadido a las marcas que se
destinan a los mercados de Asia y el Medio Oriente. Posteriormente, las autoridades
federales de Estados Unidos llevaron a cabo una investigacién sobre los intentos de
BAT de «controlar y manipular los niveles de nicotina en sus cigarrillos». Sin inmu-
tarse, la empresa fue investigada posteriormente por la Organizaciéon Mundial de la
Salud por afiadir aztcar y miel a los cigarrillos. Segiin la OMS, la iniciativa estuvo
motivada por el intento de desarrollar sabores con mayor atractivo para los jovenes
fumadores.
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Las empresas tabaqueras han respondido vigorosamente a los esfuerzos por limitar sus acti-
vidades de marketing, gastando millones de délares para pagar a cientificos y miembros de
grupos de presion que desacreditan las pruebas existentes contra el hibito de fumar. En un
documento interno de la empresa, Philip Morris promete «luchar contra las iniciativas socia-
les y legislativas que vayan contra el tabaco». Lo ha hecho con algtn éxito y reclama activa-
mente la relajacién de las prohibiciones sobre la publicidad en Senegal y Ecuador. Muchas
veces los gobiernos son poco entusiastas en su proteccion de los intereses publicos, permi-
tiendo que pesen mas los objetivos de beneficios fiscales a corto plazo que la proteccién de
la salud publica y las consideraciones financieras a largo plazo.

Esto podria estar a punto de cambiar. En 1999 la Asamblea Mundial de la Salud apoyé por
unanimidad una resolucién que exige el desarrollo de un Acuerdo Marco de Trabajo sobre
el Control del Tabaco. La versién actual apoya la adopcién generalizada de programas anti-
tabaco, unos impuestos més altos y restricciones sobre la venta y consumo de cigarrillos. Sin
embargo, sigue siendo débil en otras areas, particularmente en la publicidad. Y los podero-
sos intereses creados estan buscando diluir mas atin su contenido. Se espera que las nego-
ciaciones concluyan en 2003. Pueden constituir la illtima oportunidad de evitar lo que cons-
tituye ahora la principal amenaza del siglo veintiuno para la salud ptblica.

Una agenda para la reforma

El Secretario General de la ONU, Kofi Annan, ante el Foro Econémico Mundial en 1999,
refrendé la idea de una «ciudadania corporativa global». Exigiendo a la comunidad empre-
sarial que aceptara a escala internacional las normas acordadas como cédigos de conducta,
Annan esboz6 un proyecto para desarrollar lo que llamé «un Acuerdo Global de valores y
principios compartidos que daran un rostro humano al mercado global».

No hay escasez de valores compartidos. En 1998, con el apoyo inequivoco de los paises
industrializados, la OIT adopté una nueva Declaraciéon de Principios y Derechos Laborales
Fundamentales. Esta establece los derechos laborales principales en cuatro 4reas:

. El derecho a organizarse y el derecho a participar en negociaciones colectivas y libres
(Acuerdos 87y 98);

. El derecho a la igualdad de trato y a una remuneracién igual por la realizacién de un
trabajo de igual valor (Acuerdos 100 y 111);

. Una edad laboral minima (Acuerdo 138);
. La abolicién del trabajo forzoso (Acuerdos 29 y 105);

Las Lineas Directrices de la OCDE para Empresas Multinacionales ofrecen una declaracion de
intenciones aiin mas normativa. Firmado por 29 paises miembros (y por cuatro no miem-
bros de la OCDE), este documento incluye los principios contenidos en los acuerdos centra-
les de la OIT, junto con una variedad de objetivos y metas en politica social, econémica y
medio ambiental. Las Lineas Directrices de la OCDE son distintivas porque han sido refren-
dadas por los gobiernos de paises en los que se asientan las grandes ETN mundiales.
También sirve —en esencia— como mecanismo de control de la conducta corporativa y para
la investigacién de los abusos.

El problema de los valores y normas internacionales compartidos en cuestiones laborales es
que éstos son violados con impunidad por los gobiernos y las ETN. Para la industria y para
muchos gobiernos, el gran atractivo de los acuerdos de la OIT es que no son legalmente vin-
culantes. El acuerdo global del Secretario General de la ONU tiene el mismo atractivo. Cada
afio, la OIT —el organismo competente en la normativa laboral- genera mas de 2.000 infor-
mes sobre el cumplimiento de sus acuerdos (Elliott). La mayoria de los gobiernos reaccionan
como ya es tradicién, es decir, ejerciendo su derecho a ignorarlos.
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El punto de partida para el cambio debe ser el reconocimiento de que los derechos laborales
forman parte del comercio internacional. Es mas, tienen mas relacién con el comercio que
los derechos de inversion o de propiedad intelectual. Esto no significa que los paises indus-
trializados puedan utilizar de manera justificada la OMC para aplicar sanciones comerciales
en un esfuerzo por elevar los estindares laborales o que estén justificadas las preocupacio-
nes de los paises en desarrollo por los intereses proteccionistas que influyen en los actuales
enfoques sobre las clausulas sociales. Sin embargo, si quiere decir que todos los gobiernos
tienen la responsabilidad de hacer respetar los valores compartidos y de incluirlos en las
legislaciones, en lugar de simplemente refrendar principios que luego son violados.

La consecucion de una distribucién mas equitativa de los beneficios derivados del comercio
internacional exige que se emprendan acciones en las siguientes areas:

. Los gobiernos nacionales deberian promulgar y hacer cumplir legislaciones que estén en
sintonia con los acuerdos de la OIT y otras normas. Todos los gobiernos tienen la obli-
gacion de garantizar el respeto de los derechos a la negociaciéon colectiva y la libertad
de asociacién, junto con unos niveles razonables de seguridad social. Una legislacién
nacional efectiva es la Gnica base para la consecucién del éxito en la elevacién de los
estandares laborales.

. Los derechos laborales en las zonas francas se deberian fortalecer y equiparar a las nor-
mas internacionales. Los gobiernos —e inversores— deberian abandonar el enfoque
actual de «dos niveles» con respecto a los derechos laborales, segiin el cual se aplica
una regulacién mas débil a las zonas francas.

. Los Analisis de Politica Comercial (APC) de la OMC deberian informar sobre el impacto
de las normas comerciales y de la aplicacion de las normas de empleo. Ademas del
informe habitual sobre aranceles, barreras no arancelarias y acuerdos comerciales, los
APC deberian informar sobre las normas laborales relacionadas con el comercio. El
informe sobre empleo seria elaborado por la OIT.

. La OIT deberia ser fortalecida. Se deben reconocer los vinculos entre el comercio y el
trabajo y la OIT deberia adquirir el estatus de observador en la OMC. Al mismo tiem-
po, deberia fortalecerse su papel supervisor y promotor de capacidades en apoyo de los
esfuerzos nacionales que se realicen para el cumplimiento de sus acuerdos. El Grupo
de Trabajo de la OIT sobre las Dimensiones Sociales de la Globalizacién deberia exa-
minar de forma prioritaria la situacién de las trabajadoras en las industrias orientadas
a la exportacion.

. Los gobiernos deberian establecer bajo los auspicios de la ONU un Protocolo
Internacional para administrar la produccion, el comercio y el consumo de los recur-
sos naturales en las areas de conflicto. Estaria dirigido a promocionar la transparen-
cia, la proteccion de los derechos humanos y la responsabilidad de los estados en la
concesion de créditos a las exportaciones. Este Protocolo deberia ser legalmente vin-
culante.

. Las ETN con sede en el Norte deberian dar pasos efectivos para apoyar social y econo-
micamente el progreso en los paises en desarrollo, tal y como esta previsto en las
Lineas Directrices de la OCDE para Empresas Transnacionales. Los gobiernos de la
OCDE deberian aplicar de forma estandar estas lineas directrices entre los estados
miembros para desarrollar unos mecanismos de investigacion, control e informacién
mas eficaces, a través de los cuales las empresas puedan asumir responsabilidades. En
cumplimiento de las lineas directrices, deberia informarse de las decisiones de los
gobiernos en relacién a los contratos concedidos a las ETN.

. Las empresas deberian dar pasos efectivos para poner en practica las Lineas Directrices
para Empresas Multinacionales. La responsabilidad establecida por las lineas directri-
ces de respetar los derechos humanos deberia ser aplicada también al impacto del
comercio sobre los recursos naturales alli donde cause o exacerbe conflictos.
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Las empresas, especialmente aquellas que operan en las industrias extractivas, deberi-
an actuar concertadamente a fin de promover la transparencia en todos los pagos a los
gobiernos cuando estén operando en situaciones de conflictos, permitiendo a la socie-
dad civil exigir responsabilidades a los gobiernos y adherirse al acuerdo anticorrupcién
de la OCDE, asi como atenerse a las lineas directrices sobre la corrupcion.
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Las normas internacionales
del comercio: un obstaculo
para el desarrollo

Las normas internacionales de comercio son importantes. Pueden crear un ambiente favo-
rable para reducir la pobreza, o un ambiente que lo haga imposible. Unas buenas normas
internacionales no producen beneficios de forma automatica para el desarrollo humano,
pero pueden facilitar la puesta en marcha de politicas que favorezcan a los pobres. Por el con-
trario, una mala normativa puede dejar fuera de la ley esas politicas. Muchas de las normas
contenidas en la OMC caen en esta tltima categoria, amenazando con marginar a los paises
en desarrollo y a las poblaciones mas pobres del mundo, dentro de un sistema mundial de
comercio ya desigual.

El mandato de la OMC se ha ampliado a esferas politicas que tienen un impacto critico sobre
la reduccién de la pobreza. Su misién no es mas que proporcionar el marco institucional
comun para las relaciones comerciales entre sus 142 miembros. Sin embargo, sus implica-
ciones van mas alld del terreno comercial, entrando en otras areas importantes de la politi-
ca. El problema es que muchos de los acuerdos de la OMC, y la forma en que se aplican,
reflejan la fuerza de los gobiernos del Norte en las negociaciones y la influencia de las pode-
rosas empresas multinacionales. En algunos campos, el sistema multilateral es ahora poco
mads que una cortina de humo que esconde la defensa de intereses privados y la subordina-
ci6n de los paises en desarrollo a los dictados de los paises ricos.

Esta situaciéon no es buena para nadie. Todos los paises se beneficiarian de la estabilidad
que puede proporcionar un sistema basado en unas normas; y los que mas, los paises en
desarrollo. Al carecer del poder econémico y de la capacidad de ejercer represalias para
defender sus demandas fuera de un sistema asi, necesitan que funcione el multilatera-
lismo. Pero para que éste funcione, tiene que ser justo y equilibrado. Tiene que proteger
a los paises débiles del abuso del poder econémico, en lugar de concentrar las ventajas
en manos de los paises ricos. La OMC no supera la prueba en muchos campos.

Este capitulo analiza tres areas en las que el multilateralismo fracasa. El primer apartado se
dedica al Acuerdo sobre Aspectos de la Propiedad Intelectual relacionados con el Comercio
(ADPIC —TRIPs en sus siglas inglesas—). Adam Smith ya advirti6 a los gobiernos que se
mantuvieran vigilantes para proteger el interés publico de los instintos de los comerciantes
privados. «Las personas del mismo gremio» escribid, «se retinen rara vez, incluso para la
diversion y la distraccién, pero cuando lo hacen la conversacion termina en una conspiracién
contra el publico, o en algiin acuerdo para elevar los precios.». Podria estarse refiriendo al
acuerdo ADPIC. Este acuerdo es el resultado de una intensa presién politica de las empre-
sas, encaminada a conseguir una serie de normas comerciales concebidas para elevar los pre-
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cios de las tecnologias y los productos controlados por las empresas transnacionales (ETN).
El interés publico se verd perjudicado, especialmente en el mundo en desarrollo. Se incre-
mentaran los costes de las transferencias de tecnologia, agrandando con ello la brecha tec-
noldgica y las desigualdades en la renta.

En la esfera de la salud publica, el acuerdo ADPIC amenaza con elevar los precios de los
medicamentos esenciales, lo que implica una amenaza directa para la salud publica y un
aumento de las desigualdades entre paises ricos y pobres. Aplicado a la agricultura, perjudi-
card la seguridad alimentaria de los pobres. Es una amenaza para el derecho de los agricul-
tores pobres a conservar, vender e intercambiar semillas; vital no sélo para su subsistencia
sino también para la biodiversidad. En resumen, se trata de un acuerdo concebido para gene-
rar grandes beneficios para un reducido nimero de ganadores (claramente Estados Unidos
y una serie de grupos de interés empresarial); y que generard una gran cantidad de perde-
dores, que se concentrara en el mundo en desarrollo.

El segundo apartado se centra en el acuerdo de la OMC sobre servicios, una actividad eco-
némica que abarca todo, desde la banca y las aseguradoras, a la atencién sanitaria y la edu-
cacién. Se trata de un acuerdo claramente desequilibrado. Se decanta con fuerza a favor de
servicios —como la banca y los seguros— que son proporcionados por las poderosas empre-
sas transnacionales (ETN) y los paises industrializados, en lugar de aquellos —como la mano
de obra— en los que los paises en desarrollo podrian tener una ventaja. Otro problema es que
el acuerdo deja espacio para interpretaciones que podrian restringir la capacidad de los
gobiernos de extender el acceso a servicios esenciales a los pobres.

El tercer apartado examina brevemente la forma en que las normas de la OMC estin siendo
utilizadas para restringir la capacidad de los paises en desarrollo de aplicar las politicas gene-
rales que necesitan para integrarse con éxito en la economia mundial. La mayor parte de las
politicas aplicadas en su primera fase por las economias del Sudeste asiatico que experi-
mentaron un importante crecimiento, quedarian fuera de la ley bajo las normas actuales de
la OMC. Estas normas, aplicadas en su forma presente, estan limitando la capacidad de los
paises en desarrollo de mejorar la calidad de las inversiones y de entrar en nuevas areas
comerciales con mayor valor afiadido.

Aspectos de la propiedad intelectual
relacionados con el comercio

El Acuerdo sobre Aspectos de la Propiedad Intelectual relacionados con el Comercio
(ADPIC) fue una de las innovaciones mas radicales de la Ronda Uruguay. Introducia por
primera vez un sistema mundial de estindares minimos para proteger y aplicar los dere-
chos de propiedad intelectual. El proyecto original incluye un periodo minimo de protec-
cién de las patentes de 20 afios, junto con la proteccion de los disefios industriales, mar-
cas, derechos de autor y otros derechos de propiedad intelectual. Estos niveles de protec-
cién se estin introduciendo ahora en los paises pobres y también en los ricos. A los pai-
ses en desarrollo se les dio de plazo hasta el afio 2000 para introducir las nuevas normas.
A los paises menos adelantados se les concedi6é una ampliacion hasta el afio 2016 (Correa
2000).

El Acuerdo ADPIC es una pesadilla para casi todo el mundo, excepto para los abogados espe-
cializados en cuestiones comerciales, para quienes es un suefio hecho realidad. La absoluta
complejidad de la legislacion sobre propiedad intelectual, y la naturaleza impenetrable de los
textos de la OMC, suponen una inmensa barrera para el debate publico. Sin embargo, se
trata de una normativa que tiene profundas implicaciones para el desarrollo. Este apartado
se centra en las patentes, una de las dreas mas controvertidas de la gestion de la propiedad
intelectual.
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Los principios subyacentes a la proteccion de la propiedad intelectual son relativamente sim-
ples. En términos generales, el objetivo es llegar a un equilibrio entre el interés de la socie-
dad por crear incentivos para la innovacién, por un lado; y el apoyo a una amplia difusiéon de
los inventos, por el otro. La necesidad de la proteccién se deriva de un fallo del mercado
(Markus 2000). Con frecuencia es costoso desarrollar nuevos inventos mediante investiga-
cién y desarrollo, pero es barato reproducirlos. Si se permitiera a los competidores copiar un
invento tan pronto como entra en el mercado, contintia el argumento, habria poco incentivo
para invertir en investigacion, y se detendria el progreso tecnoldgico. Para evitar esto, los
gobiernos conceden a los inventores derechos exclusivos de comercializaciéon durante un
tiempo, lo que les permite fijar precios mas altos y crea incentivos para la inversion.

La tarea de alcanzar un equilibrio entre los intereses publicos y privados ha estado car-
gada de dificultades desde que los venecianos introdujeran las patentes, a finales del
siglo XV, para promover el desarrollo de nuevos inventos en tecnologia del agua. El sis-
tema de patentes se corrompié en manos de las monarquias absolutistas europeas, con-
virtiéndose en un arreglo para enriquecer a las monarquias y a sus favoritos a expensas
de la comunidad (Ryan 1998). En Gran Bretafia, el sistema fue degradado de tal manera
por la reina Isabel I y sus sucesores, que el Parlamento se vio obligado a aprobar una
legislacién —el Estatuto de Monopolios de 1621— que restringia la duracién de la protec-
cién de las patentes, y requeria que un invento patentado fuera nuevo y en beneficio
publico (Kaufer 1989). El régimen de la OMC se asienta firmemente en el patrén isabe-
lino del siglo XVI.

«Ganadores y perdedores»:
los costes economicos del acuerdo ADPIC

Incluso aunque tenga sentido que cada pais promueva la innovacién, eso no significa que
todos los paises tengan interés en adoptar un sistema Unico y universal. Paises que se
encuentran en distintos niveles de desarrollo tienen diferentes necesidades e intereses. El
nivel adecuado de protecciéon de la propiedad intelectual varia con el nivel de desarrollo. Los
paises mas pobres, en particular, tienen menos capacidad de absorber los costes de una pro-
teccion mas estricta, sobre todo cuando esos costes toman mas la forma de transferencias a
los paises ricos que a inventores nacionales.

A lo largo de la historia, los paises situados en lo alto de la escala tecnolégica han tratado
generalmente de utilizar la protecciéon de la propiedad intelectual para evitar que otros les
alcanzaran (Chang 2001). Gran Bretafia, como el primer gran poder industrial, intenté res-
tringir la exportacién de nuevas tecnologias y mano de obra especializada, exigiendo que
otras potencias europeas y Estados Unidos respetaran las patentes britinicas. Tuvo poco
éxito, pero esas mismas practicas han sido seguidas por otros paises en posicion de lideraz-
go industrial, y rechazadas por aquellos que buscaban acortar distancias. Cuando Thomas
Jefferson, el tercer presidente de Estados Unidos, firmé la primera ley sobre patentes del
pais, ésta rechazaba explicitamente la aplicaciéon de las patentes a los inventos extranjeros.
Estados Unidos, como importador neto de tecnologia, no tenfa ningtn interés en pagar mas
por la tecnologia de lo que era necesario para apoyar su desarrollo industrial (Ryan 1998).
Tuvo que pasar otro siglo antes de que el pais aceptara —muy parcialmente— el derecho de
los extranjeros a patentar productos. De igual modo, la mayoria de los paises industrialmente
avanzados de nuestros dias rehusaron conceder patentes durante las primeras etapas de su
desarrollo. Estados Unidos y Alemania en el siglo XIX, al igual que Corea, Taiwan y Japén
en el XX, desarrollaron su base industrial promoviendo la copia y adaptacién de tecnologias
importadas. De hecho, varios paises industrializados, entre ellos Francia, Alemania, Canada
y Japon, no concedieron proteccién normalizada de las patentes hasta después de 1960
(PNUD 2001a).

La teoria econémica ofrece un andlisis de los fallos del mercado que hacen necesarias las
patentes, pero no orienta en cuanto a la duracién y d&mbito de la proteccion. Los paises que
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buscan acortar distancias con los competidores mas avanzados tecnolégicamente tienen
interés en promover la imitacién a bajo coste, no en elevar el coste de las tecnologias impor-
tadas mediante una proteccién maés estricta de las patentes. Aquellos que no tienen mucha
propiedad intelectual que proteger, tienen poco que ganar y mucho que perder si se les apli-
can los mismos principios que a los exportadores recientes de nuevas tecnologias. De igual
modo, los que poseen propiedad intelectual tienen un obvio interés comercial en sacar el
mayor beneficio posible de sus inventos, con independencia del bien publico mas general.
Como la inmensa mayoria de los nuevos inventos susceptibles de proteccion se desarrollan
en el mundo rico, el acuerdo ADPIC ha inclinado de forma decisiva las normas del comer-
cio mundial en favor de los paises industrializados.

Patentes y desarrollo desigual

Basicamente, el acuerdo ADPIC aumentara los beneficios econémicos de los paises y empre-
sas que controlan el bien mas valioso en la economia global de nuestros dias: el conoci-
miento. Los derechos exclusivos de comercializacién que conlleva una proteccién mas estric-
ta de la propiedad intelectual se reflejaran en precios mas altos para los exportadores de nue-
vas tecnologias, y en costes mas elevados para los importadores.

No hacen falta sofisticados modelos econémicos para identificar a los principales beneficia-
rios del acuerdo. Los paises industrializados poseen alrededor del 97 por ciento de todas las
patentes del mundo (PNUD 1999). La mayor parte de las patentes que se conceden en los
paises en desarrollo son para empresas extranjeras. En los paises mas pobres, no se conce-
de practicamente ninguna patente a residentes nacionales. Los ciudadanos africanos sélo
presentaron el 0,02 por ciento de las solicitudes de patente registradas en 1998 por la
Organizacién Regional Africana de Propiedad Intelectual (ORAPI) (Banco Mundial 2000c).
Incluso en México, tan sélo en torno al 1 por ciento de las solicitudes de patentes son pre-
sentadas por residentes nacionales (Banco Mundial 2002). Se desprende que los paises en
desarrollo absorberdn la mayor parte de los costes derivados de una proteccién mas estricta
de las patentes bajo la OMC.

El dominio de los paises ricos sobre las tecnologias patentadas refleja su control sobre el
gasto global en investigacion y desarrollo (I+D). Buena parte de ese gasto se realiza bajo
los auspicios de las ETN, que juegan un papel cada vez mas dominante en los mercados
de las nuevas tecnologias. Los paises en desarrollo, con el 8o por ciento de la poblacién
mundial, realizan menos del 4 por ciento del gasto global en I+D. La mayor parte de ese
gasto se concentra en el Este asidtico (Lall 2000b). En el otro extremo (segin Naciones
Unidas, 1999):

. los paises industrializados realizan mas del 9o por ciento de la investigacién y desa-
rrollo mundial;

. Estados Unidos es el pais que més gasta en I+D, con un 40 por ciento del gasto total
mundial;
. la actividad de I+D se concentra fuertemente en un reducido grupo de ETN. En

Estados Unidos, tan solo 50 empresas son responsables de la mitad del gasto total
en I+D; en Holanda, cuatro empresas realizan casi tres cuartas partes del gasto
total.

Los paises en desarrollo ya estan pagando un alto precio por su posicién marginal en una
economia mundial basada en el conocimiento. Los pagos de royalties y derechos de licencia
a los propietarios de las patentes del mundo industrializado han crecido rapidamente desde
mediados de los ochenta, lo que refleja la creciente importancia de la tecnologia para parti-
cipar en el comercio mundial. En 1998, los pagos por licencias vinculados a transferencias
de tecnologia costaron a los paises en desarrollo en torno a los 15.000 millones de délares,
siete veces mas del nivel de mediados de los afios ochenta (Naciones Unidas, 1999). Estados
Unidos, como el principal generador de tecnologias patentadas del mundo, se ha llevado la
mayor parte de los ingresos derivados de la proteccién de las patentes. Es el Ginico pais que
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declara un elevado superavit neto en los pagos por transferencia de tecnologia. Los pagos por
royalties y licencias se han multiplicado por cinco en la década anterior a 1997, alcanzando
los 33.000 millones de délares.

El acuerdo ADPIC se sumard a la creciente carga financiera que supone importar nuevas tec-
nologias. Un ejercicio de simulacién llevado a cabo por el Banco Mundial sugiere que los seis
principales paises industrializados con un superavit significativo en el comercio sujeto a la
propiedad intelectual, verdn aumentar sus ingresos en unos 40.000 millones de délares
como resultado del acuerdo ADPIC (Banco Mundial 2002). Estados Unidos se llevara apro-
ximadamente la mitad de esa cifra. Dado que los paises industrializados ya estan aplicando
una estricta protecciéon de las patentes, se puede asumir que el grueso de ese coste lo paga-
ran los paises en desarrollo.

Las pérdidas que esto implica para los paises en desarrollo son muy elevadas. Los pagos de
las licencias por tecnologias ya estaban aumentando rapidamente en los paises en desarro-
Lo, incluso antes del ADPIC (grafico 8.1). Ahora aumentaran a un ritmo mas acelerado como
resultado del acuerdo de la Ronda Uruguay (grafico 8.2). Las transferencias totales en forma
de pagos por licencias desde los paises en desarrollo a las ETN del Norte multiplicaran casi
por cuatro su actual nivel de 15.000 millones de ddlares. Los incrementos podrian oscilar
desde poco menos de 1.000 millones de délares en el caso de India, a mas de 2.000 millo-
nes de délares para México y mas de 5.000 millones para China (Banco Mundial 2002).
Estas cifras suponen una presion significativa sobre su balanza de pagos. Para México e
India, representan entre el 2 y el 3 por ciento del total de sus ingresos por exportacién, subra-
yando la presién potencial sobre sus balanzas de pagos que los importadores de tecnologia
tendran que absorber. Para paises con déficits persistentes en su balanza de pagos, reservas
limitadas e ingresos por exportacién inestables —como es el caso de la gran mayoria de los
paises de Africa subsahariana— el acuerdo ADPIC supondré una barrera formidable para el
desarrollo tecnolégico. En una época en que la tecnologia ejerce una influencia cada vez mas
importante sobre la distribucién de los beneficios del comercio, las normas sobre propiedad
intelectual amenazan con inclinar ain mas el mercado tecnoldgico en favor de los paises
ricos.

Beneficios ilusorios

Haciendo caso omiso de estos costes econdémicos inminentes, los defensores del nuevo
régimen de la OMC argumentan que generard beneficios a largo plazo, que se supone
llegaran en varias formas. Se dice que el marco que creard el acuerdo ADPIC fomenta la
innovacién nacional, al tiempo que proporciona incentivos a las ETN para invertir en los
paises en desarrollo (Maskus 1997, Gould y Gruben 1996). Algunos analistas sugieren
también que la seguridad que proporciona la proteccién de las patentes dard confianza a
los inversores extranjeros para transferir nuevas tecnologias, sabiendo que no seran
copiadas.

Estas suposiciones son en si mismas dificiles de cuantificar; en parte porque es imposible
evaluar las futuras implicaciones de un régimen que es nuevo, y en parte porque combinan
especulacién psicolégica con especulacién econdémica. Una cosa estd clara: cualquiera que
sea el impacto de las patentes sobre la innovacién en los paises ricos, sus efectos serdn con
toda probabilidad mucho mas débiles en los pobres. En la mayor parte de los paises en desa-
rrollo, las principales barreras para la innovacién son de caracter financiero o relacionadas
con las infraestructuras y la formacién, mas que el resultado de una débil proteccién de las
patentes. Es mds, una protecciéon mas estricta de las patentes, al restringir las posibilidades
de copiar tecnologias importadas, impedird la innovacién.

La suposicién ampliamente aceptada de que una mayor proteccién de la propiedad intelec-
tual promover la inversion extranjera no tiene una base creible. Muchos de los paises cita-
dos con mas frecuencia por Estados Unidos por ser los que mas violan los derechos de pro-
piedad intelectual —como China, Tailandia y Argentina— han sido las principales zonas de
inversion extranjera durante la pasada década. En cuanto a la sugerencia de que a las nuevas
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inversiones les siguen nuevas tecnologias, la evidencia apunta a la correlacién contraria.
Como se mostrara en el capitulo 9, los inversores extranjeros tienden a reducir las activida-
des de I+D de sus filiales en los paises en desarrollo, incluso en aquellos (como Brasil) que
ya ofrecen una proteccién mads estricta de las patentes.

¢Y en cuanto al argumento mas general de que los paises en desarrollo se beneficiardn, junto
con el resto del mundo, de los efectos del crecimiento dindmico que se derivard de las paten-
tes? El problema es que estos efectos no estin probados en absoluto. Existe una preocupa-
cién creciente, incluso en los paises industrializados, de que se estd abusando del sistema de
patentes. Muchos ven en la rapida oleada de solicitudes de patentes que ha tenido lugar
durante la ltima década, un sintoma de la «fiebre del oro», que lleva a las empresas a tratar
de convertir el control de la investigacién en control de los mercados. Sélo en Estados
Unidos, se estin presentando 300.000 solicitudes de patentes al afio, el doble que en 1990.
A IBM se le estan concediendo diez nuevas patentes cada dia laborable. En la segunda mitad
de la década de los noventa, la empresa multiplico por tres sus ingresos derivados de licen-
cias, para alcanzar los 1.500 millones de délares, una quinta parte de sus beneficios totales
(Economist 2000).

Las patentes se pueden utilizar para recompensar y estimular la innovacién, pero también
para restringir la competencia. Se estin patentando cambios minimos en los productos,
nuevos métodos empresariales e incluso ideas que atin no han fructificado. Estas practi-
cas estan siendo ampliamente utilizadas con propésitos estratégicos, anexionando areas
enteras de investigacién al propietario de la patente. Esto es especialmente perjudicial en
el terreno de nuevas tecnologias complejas, en las que muchos componentes son suscep-
tibles de ser patentados. El andlisis de varios sectores sugiere que las patentes pueden
estar retardando mas que estimulando, el crecimiento econémico y la innovacién
(Kingston 2001).

Cualquiera que sea el balance a largo plazo de los costes y beneficios, hay pocas dudas con
respecto a los resultados a medio plazo. El acuerdo ADPIC, fruto de un intenso lobby de
poderosos sectores empresariales y de la presion diplomatica de Estados Unidos sobre los
paises en desarrollo, compensara con creces a sus principales arquitectos. Los perdedores
seran los paises en desarrollo. El mayor coste de la tecnologia se traducird en un aumento de
la brecha tecnoldgica, disminuyendo los beneficios que podria reportar a los paises pobres
su integraciéon en los mercados mundiales.

Un caso especial: los medicamentos y la salud pablica

En el analisis de la Ronda Uruguay realizado por Credit First Suisse Boston, se describia
a la industria farmacéutica como «el mayor beneficiario» del acuerdo ADPIC (Oxfam
2001f). Se podia haber afiadido que los principales perdedores serian los pobres de los pai-
ses en desarrollo, para quienes significard un aumento de los costes sanitarios y una
mayor vulnerabilidad. Los paises en desarrollo aceptaron finalmente el acuerdo, en parte
por las amenazas de sanciones comerciales, y en parte por la creencia (errénea) de que
obtendrian concesiones en otras areas como el acceso al mercado. Hoy, un creciente
numero de gobiernos reconoce la amenaza potencial que el acuerdo ADPIC encierra para
la salud ptblica.!

La industria farmacéutica no es simplemente el principal ganador del acuerdo ADPIC:
es también su principal arquitecto. A través del Comité sobre Propiedad Intelectual,
empresas como Pfizer, Merck y Du Pont fueron decisivas a la hora de persuadir a la
administracién Reagan para que forzara la entrada del ADPIC en la agenda de la OMC
(Weissman 1996). Un antiguo ejecutivo de Pfizer, Edmund Pratt, ha escrito sobre la
alianza entre el gobierno mas poderoso del mundo y uno de los grupos industriales mas
poderosos del mundo: «Nuestra fuerza conjunta nos permitié establecer una alianza glo-
bal entre el sector privado y el gobierno que senté las bases de lo que seria el ADPIC»
(citado en Drahos y Braithwaite 2002). Esta alianza sigue funcionando. Entre sus activi-
dades se incluyen las amenazas de imponer sanciones comerciales a los paises en desa-
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rrollo que han pretendido proteger los intereses de la salud ptblica frente a los derechos
de patente (Oxfam 2001g).

Implicaciones para el precio de los medicamentos

Hasta comienzos de la década de los noventa, unos 50 paises en desarrollo excluian los medi-
camentos de los productos que podian ser patentados, o bien otorgaban periodos mas cortos
de proteccién o condiciones de funcionamiento que restringian las reclamaciones de los pro-
pietarios de las patentes (Lanjouw y Cockburn 2001). Bajo el acuerdo ADPIC, no se permi-
te este trato especial. En el afio 2005, todos los paises en desarrollo deben otorgar patentes
a los nuevos productos farmacéuticos, aunque los paises menos desarrollados tienen ahora
hasta 2016 para hacerlo. La proteccion de la propiedad intelectual se aplicara a todos los pro-
ductos patentados después de esas fechas, pero en muchos paises en desarrollo ya ha entra-
do en vigor la legislacién que concede derechos exclusivos de comercializacién a los propie-
tarios de las patentes, o se estd elaborando.

La aplicaciéon del acuerdo ADPIC va a revolucionar los mercados farmacéuticos en los pai-
ses en desarrollo. En la actualidad, en muchos paises un porcentaje elevado de los medi-
camentos son genéricos que, o bien provienen de la industria nacional, o son importados
de otros paises. Las naciones con una fuerte industria de genéricos (como India) son una
fuente importante de medicamentos para los paises que carecen de la capacidad de pro-
duccién, como es el caso de buena parte de Africa subsahariana. Bisicamente, las empre-
sas de genéricos proporcionan copias de medicamentos de marcas comerciales, o paten-
tadas, normalmente a precios mas baratos. La competencia que generan cuando sus pro-
ductos entran en el mercado juega un papel crucial para reducir los precios de los medi-
camentos. Restringiendo su entrada en el mercado hasta que finalice el periodo de pro-
teccién de las patentes, el acuerdo ADPIC reducira la competencia e impulsara la subida
de los precios.

El efecto global sobre los precios variard de unos paises a otros, pero la gran diferencia de
precios entre los medicamentos genéricos y los patentados, sugiere que serd muy importan-
te. Una estimacion realizada para India apunta a un incremento medio de al menos un 26
por ciento, con un aumento del 200-300 por ciento para los medicamentos nuevos patenta-
dos (Watal 1999, 2000).

Buena parte del debate en torno a las implicaciones de la proteccion de la propiedad inte-
lectual para los precios de los medicamentos, se ha centrado en el VIH/SIDA. Esta enfer-
medad aporta ejemplos instructivos que demuestran claramente el uso de las patentes
para mantener precios elevados, asi como el papel que juega la competencia de los gené-
ricos para forzar una reducciéon de precios. En 1999, la terapia triple anti-viral patentada
costaba en los paises industrializados entre 10.000 y 15.000 ddlares por paciente y afio.
Las empresas de genéricos de India la estaban comercializando a menos de 1.500 ddlares
(Oxfam 2001g). El precio ha caido ahora a 295 ddlares. En Tailandia, el precio de los medi-
camentos para el tratamiento de la meningitis asociada con el SIDA descendié a menos
del 1 por ciento de su precio anterior, al finalizar el periodo de vigencia de las patentes.
Pero no se ven afectados solamente los medicamentos para el VIH/SIDA. Las empresas
de genéricos de India comercializan la Ciprofloxacina —un medicamento importante con-
tra las infecciones que se utiliza en el tratamiento de la Shigella (diarrea hemorragica)- a
una quinta parte de lo que cuesta el equivalente de marca en Pakistdn. De igual modo, las
empresas de genéricos de Bangladesh producen una versién del Septraxon, un antibioti-
co de Roche utilizado en el tratamiento de la bronquitis, a la tercera parte de lo que cues-
ta la marca comercial.

Resulta especialmente preocupante para los paises en desarrollo el hecho de que las paten-
tes impulsaran la subida de los precios de la préxima generacién de medicamentos, en un
momento en que la resistencia microbiana a los tratamientos existentes ha alcanzado pro-
porciones alarmantes. En muchos paises, hasta el 7o por ciento de los casos actuales de neu-
monia —la enfermedad infecciosa causante de mas muertes en el mundo después del

213



CAMBIAR LAS REGLAS: COMERCIO, GLOBALIZACION Y LUCHA CONTRA LA POBREZA

Grafico 8.3

Pago directo en metalico como

porcentaje del gasto total en salud:

214

paises selecionados.

Fuente: Organizacion Mundial de la Salud

VIH/SIDA- son resistentes a los antibiéticos de primera linea. La resistencia multiple a los
medicamentos se esti encontrando también en los microbios que provocan la diarrea, lo que
contribuye a causar dos millones de muertes al afio (OMS 2000a). Existe el peligro de que
las patentes dejen fuera del alcance de los pobres de los paises en desarrollo, los nuevos
medicamentos eficaces para el tratamiento de estas enfermedades que surjan de la investi-
gacién en los paises industrializados.

Implicaciones para las familias

Cualquier incremento de los precios de los medicamentos que se derive del acuerdo ADPIC
tendra graves consecuencias para la salud publica, sobre todo entre los pobres. Se vera com-
prometida la capacidad de las familias para tratar las enfermedades, asi como la capacidad
de los gobiernos para proporcionar medicamentos vitales. La mayor parte de la carga re-
caera sobre las mujeres, debido a su mayor nivel de vulnerabilidad frente a las enfermeda-
des y a que asumen la principal responsabilidad en el cuidado de la familia. En un contex-
to en el que, segin la Organizacién Mundial de la Salud, la tercera parte de la poblacién de
los paises pobres carece de acceso a la atencién sanitaria, el acuerdo ADPIC supone una
grave amenaza.

Esta amenaza se deriva principalmente de la subida de precios descrita en la seccién
anterior. Algunos analistas han argumentado que el precio de los medicamentos es irre-
levante para los pobres, y que el auténtico problema radica en la falta de medicamentos
y en la ausencia de servicios sanitarios (Bale 2001). Este argumento estd profundamen-
te equivocado. Aunque es cierto que la falta de acceso de los pobres a la atencién sanita-
ria se debe a una compleja variedad de razones, el precio de los medicamentos es un fac-
tor importante. Incluso el mas superficial analisis de las diferencias en la financiacién de
la sanidad entre paises ricos y pobres ayuda a explicar porqué. Cuando una persona cae
enferma en el mundo industrializado, la mayor parte del coste del tratamiento es asu-
mido por la sanidad publica o por un seguro médico privado de pago previo; los costes
en que incurren las familias son minimos. El dinero que sale directamente de los bolsi-
llos de los ciudadanos en un pais como Estados Unidos o el Reino Unido, representa por
regla general menos de la quinta parte del gasto total de la atencién sanitaria. Sin embar-
go, en paises como Tanzania y Vietnam, y a lo largo del mundo en desarrollo, esa pro-
porcidén se acerca a cuatro quintas partes (Filmer, Hammer y Pratchett 1997) (grafico

8.3).
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Cuando la gente de los paises pobres cae enferma, hay una razén muy directa por la que 100

ellos, y no el Estado, pagan. Tienen menos posibilidades que otros grupos en mejor situa- % -

cién econémica de estar incluidos en sistemas de pago previo relacionados con el empleo, y Otros

es menos probable que tengan acceso a servicios subvencionados (OMS 2000b). Los medi- 80 W Teses
camentos son, con mucho, el principal componente del gasto familiar en atencién sanitaria, 70 [[] Medicamentos

ascendiendo al 50-90 por ciento del total (OMS 1998). El caso de Burkina Faso (grafico 8.4)
no es inusual. Es por eso que el precio de los medicamentos si importa.

60
50
En paises en los que un porcentaje elevado de la poblacién vive por debajo del umbral de la
pobreza, subidas incluso pequenas de los precios pueden tener consecuencias catastroficas. 0
El coste de tratar un solo episodio de enfermedad puede llevarse una gran parte de los limi- 30
tados recursos de la familia. Una investigacién llevada a cabo por OXFAM en dos comuni-
dades rurales y una urbana de Uganda, se encontrd con personas pobres que habian gasta-
do hasta una tercera parte de su ingreso mensual durante su episodio mas reciente de enfer-
medad. En la provincia este de Zambia, mujeres pobres de una zona rural contaron que ha- 0
bian gastado 7 ddlares en comprar los antibidticos que les habian recetado para tratar la neu-

20

monia infantil resistente a los medicamentos, una de las principales causas de enfermedad Grafico 8.4
y de mortalidad infantil en la época de las lluvias. Se trata de una regién del pais en la que Gasto en medicamentos como

-z . . . porcentaje del gasto total en salud:
alrededor de tres cuartas partes de la poblacién se ve obligada a sobrevivir con menos de un Burkina Faso 1995

dolar al dia. Como explicaba el médico entrevistado por OXFAM: «Escribir una receta de
estos medicamentos es como firmar un certificado de muerte. Sabemos que las familias
pobres no van a poder hacer frente al gasto, y sabemos las consecuencias.»

Fuente: Organizacién Mundial de la Salud

Investigaciones realizadas en un buen niimero de paises, identifican sistematicamente la
incapacidad de pagar los medicamentos como un problema importante para las familias
pobres. En algunos casos, ese problema se pone de manifiesto por el hecho de que los pobres
ni siquiera van a buscar un tratamiento. En otros, conduce a retrasos en la bsqueda de tra-
tamiento, o a que éste no se complete. Cuando la enfermedad golpea a las familias pobres,
la gente se puede ver forzada a cubrir los costes de los medicamentos vendiendo sus bienes
o endeudandose.? Las mujeres se enfrentan a problemas especificos. Como las principales
responsables del cuidado de la familia, responden a las emergencias sanitarias y al alto coste
de los medicamentos aumentando el trabajo que realizan sin recibir ningtn salario, redu-
ciendo los gastos o asumiendo actividades adicionales para generar ingresos.

Es en este contexto en el que cualquier aumento del precio de los medicamentos puede tener
consecuencias tan graves para la salud de los pobres. Incrementos de la escala de los que se
producirian bajo el acuerdo ADPIC, excluirian inevitablemente del tratamiento a muchas de
las personas que son més vulnerables a la enfermedad.

Implicaciones para la financiacion puiblica

Al igual que las familias pobres, los gobiernos de los paises en desarrollo se enfrentan a fuer-
tes presiones econémicas para dar respuesta a los problemas sanitarios. A escala mundial,
hay una relacién inversa entre la financiacién de la sanidad y las necesidades sanitarias. El
gasto publico en los paises de renta baja —en los que se dan la inmensa mayoria de las enfer-
medades evitables y de las muertes prematuras— es con frecuencia de tan sélo 5-7 délares per
cépita al afo, frente a los 1.600 ddlares per cipita en los paises ricos (OMS 1998). El gasto
en medicamentos se lleva normalmente una parte muy importante del gasto pablico en sani-
dad, ascendiendo a menudo a més de la quinta parte del total. En buena parte de Africa y el
sur de Asia, donde el presupuesto es reducido, esta proporcion se traduce en o,50 ddlares
por persona.

Bajo estas condiciones, el aumento del precio de los medicamentos que se espera como
resultado del acuerdo ADPIC intensificard la presién sobre unos presupuestos sanitarios ya
sobrepasados. Por ejemplo, un estudio realizado para Colombia estima que el aumento de
costes asociado con el ADPIC equivaldria al 20 por ciento del gasto sanitario actual. Esto
tendria graves implicaciones sobre la capacidad del gobierno para mantener el acceso a
medicamentos esenciales para los nueve millones de personas a las que da cobertura el
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Fondo de Garantia y Solidaridad Nacional, un sistema de asistencia social que subvenciona
la atencién sanitaria para aquellos que no tienen una cobertura adecuada mediante los sis-
temas relacionados con el empleo.

Salvaguardas inadecuadas y la amenaza del «<ADPIC plus»

Cuando se negoci6 el acuerdo ADPIC, se introdujeron en el sistema algunas salvaguardas
provisionales para la salud ptblica. Una de las razones de la controversia que rodea su entra-
da en vigor es que, con independencia de la letra de la ley, el espiritu de estas salvaguardas
ha sido violado. Bajo el Articulo &8 del acuerdo ADPIC, los gobiernos «pueden {(...) adoptar las
medidas necesarias para proteger la salud publica», siempre que sean coherentes con los
principios generales del ADPIC. Una de estas medidas (permitida bajo el Articulo 31) son las
licencias obligatorias. Otra salvaguarda frente al abuso de las patentes son las «importacio-
nes paralelas». Estas permiten a los gobiernos importar medicamentos de otro pais, en los
casos en que el precio local cargado por el propietario de la patente sea superior al precio de
venta en otro mercado. Sin embargo, esta disposicion sélo permite a los gobiernos importar
medicamentos patentados, y no copias genéricas.

El abismo entre los principios de las salvaguardas y la practica quedd patente en la expe-
riencia vivida por Sudafrica. En noviembre de 1997, el Gobierno de este pais promulgd una
ley que le permitia realizar importaciones paralelas, junto con otras medidas, en interés de
la salud publica. El objetivo era mejorar su capacidad para proporcionar acceso a medica-
mentos asequibles a los 4,5 millones de afectados por el VIH/SIDA en el pais. La ley fue
objeto inmediatamente de una recusacién legal por parte de 39 empresas farmacéuticas, que
alegaban que se estaban violando los principios de la OMC. Retiraron su accién como resul-
tado de una campafa internacional coordinada por South African Treatment Action
Campaign, Médicos Sin Fronteras y OXFAM. Pero en un pais donde el VIH/SIDA ha deja-
do medio milléon de huérfanos, donde nacen 50.000 nifos cada afio portando el virus y
donde el VIH/SIDA se cobra mas de 300 vidas diarias, el dafio humano causado por unos
precios altos suscita cuestiones fundamentales en torno al ADPIC.

El caso de Sudafrica fue seguido por otro desafio a la salud publica, y una marcha atrés poli-
tica ain més espectacular. En marzo de 2001, el Gobierno de Brasil anuncié que autorizaria
la produccién local de dos medicamentos vitales para el VIH/SIDA, a menos que las empre-
sas que las suministraban —Roche y Merck— acordaran reducir sus precios. El gasto en esos
dos medicamentos estaba absorbiendo la tercera parte del presupuesto destinado por Brasil
para el SIDA. Las empresas locales tenfan capacidad de producir ambos medicamentos a
menos de la mitad del precio de importacién. Ante esta situacion, las empresas acordaron
bajar sus precios, pero no antes de que Estados Unidos hubiera iniciado en la OMC un pro-
ceso contra Brasil, recusando el derecho del gobierno a no respetar las patentes en interés de
la salud publica (Oxfam 200th). Una vez mas, el proceso fue retirado ante las protestas
internacionales.

Los casos de Sudafrica y Brasil llegaron a ser muy conocidos por derecho propio. Otros pai-
ses han sido objeto de presiones igualmente irresponsables, aunque hayan recibido menos
publicidad. El Representante Comercial de Estados Unidos (USTR), utilizando legislacién
nacional sobre comercio conocida como «Especial 301», ha amenazado con imponer sancio-
nes comerciales unilaterales contra una larga lista de paises que considera no estin cum-
pliendo con su obligacién de hacer respetar las patentes de las empresas estadounidenses.
La lista incluye India, Egipto, Argentina y Reptblica Dominicana. En cada caso, la oficina de
la USTR ha actuado después de que hubieran sido presentadas quejas por parte de la
Asociacién Norteamericana de Compaiias Farmacéuticas Investigadoras y Fabricantes
(PhRMA), que representa a gigantes del sector como Pfizer, Merck y Bristol Squibb Myers
(Oxfam 2001g). Normalmente el objetivo ha sido la legislaciéon que permite a los gobiernos
aplicar las disposiciones sobre licencias obligatorias e importaciones paralelas. Estas actua-
ciones subrayan la indudable influencia que las principales empresas siguen ejerciendo
sobre la aplicaciéon de los regimenes sobre propiedad intelectual en el mundo.
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Una norma para los ricos: <ADPIC plus»

Los paises industrializados han aplicado para si mismos criterios diferentes de los que apli-
can a los paises pobres. Estos dobles raseros han puesto en cuestién no sélo la legitimidad
del acuerdo ADPIC, sino también la credibilidad de la OMC.

El Gobierno de Estados Unidos en su respuesta al uso de esporas de antrax en los ataques
terroristas contra sus ciudadanos en 2001, indicé que no respetaria los derechos de Bayer
—empresa que produce uno de los medicamentos mas efectivos contra el dntrax— a menos
que la empresa redujera sus precios (Fushrum y Winslow 2001). Canada fue mas alla: el
Gobierno amenaz6 con declarar una emergencia nacional y autorizar a un proveedor local la
fabricacién del medicamento bajo licencia (Financial Times 2001). Paises como Sudafrica,
Brasil, Kenia e India han estado reclamando precisamente el derecho a hacer esto mismo:
situar los intereses de salud ptblica de sus ciudadanos por encima de los intereses privados
de los duefios de las patentes (Economist 2001b). A diferencia de Canadi, la mayoria de los
paises en desarrollo carecen de la capacidad de producir los medicamentos que necesitan. Y
sin embargo el ADPIC se ha interpretado de forma que puede restringir el que los exporta-
dores de medicamentos genéricos abastezcan a paises que no tienen la capacidad de produ-
cir por ellos mismos.

Por ineficaces que sean las actuales salvaguardas de la OMC, se estin viendo minadas por
acontecimientos externos a ésta. Los términos de los acuerdos regionales y bilaterales pro-
tegen la propiedad intelectual de forma atin mas estricta. Bajo el TLCAN (Tratado de Libre
Comercio de América del Norte), no hay clausulas equivalentes a las del acuerdo ADPIC
(en los Articulos 7y 8) que especifiquen que las prioridades de salud ptblica pueden pre-
valecer por encima de los derechos de patente. De igual modo, el acuerdo bilateral de
comercio entre Estados Unidos y Jordania debilita la capacidad de los gobiernos de recu-
rrir a las licencias obligatorias para contrarrestar comportamientos monopolisticos. Como
resultado de este acuerdo, ha sido retirada una ley jordana sobre el suministro de medi-
camentos vitales para la salud publica, que estipulaba que los duefios de las patentes
deben proporcionar «cantidades importantes a precios razonables». La redaccién poco
precisa del tratado puede, en potencia, hacer mas dificil que el gobierno introduzca las
licencias obligatorias, y més facil que la empresa emprenda actuaciones legales (Drahos
200I).

Estos esfuerzos por desarrollar un sistema paralelo —»ADPIC plus»— tienen ramificaciones
importantes. Bajo la OMC, los paises no pueden actuar de forma discriminatoria. De esto se
deriva que cualquier criterio que se establece en un tratado bilateral debe aplicarse a todos
los paises. El resultado es que los paises en desarrollo se estan viendo forzados a aceptar obli-
gaciones que exceden con mucho las disposiciones de la OMC, antes incluso de que estén
claras todas las implicaciones.

Falsas promesas

Se ha argumentado extensamente que el acuerdo ADPIC generard beneficios a largo plazo
para los pobres, aunque a corto plazo se generen costes de ajuste. Estos beneficios se supo-
ne que se derivaran de los incentivos que se proporciona a la industria para desarrollar nue-
vos medicamentos. Es mas, la industria farmacéutica y los gobiernos del Norte dicen que la
protecciéon de las patentes contribuira a estimular una mayor investigacion en las enferme-
dades de los pobres. No hay duda de que esa investigacién resulta vital. En los paises en desa-
rrollo se producen miés del 8o por ciento de las enfermedades del mundo, pero menos del
10 por ciento del gasto en I+D (y menos del 2 por ciento en Africa). Menos de una décima
parte de la I+D mundial se destina a neumonia, diarrea y tuberculosis —tres de las principa-
les causas de mortalidad infantil, y responsables de una quinta parte de las enfermedades
mundiales (Gwatkin y Guillot 1999). Una limitada I+D ha generado un limitado aporte de
nuevos medicamentos. De los 1.233 nuevos medicamentos que llegaron al mercado en las
dos décadas anteriores a 1997, s6lo 13 fueron aprobados especificamente para enfermedades
tropicales (Pecoul et al. 1999).
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El problema es que una proteccién mas estricta de las patentes no va a cambiar el panorama,
y va a ayudar poco a crear incentivos entre las empresas de genéricos para que lleven a cabo
su propia [+D (Oxfam 2001f). Se estima en 500 millones de délares el coste en I+D necesa-
rio para colocar un nuevo medicamento en el mercado, cantidad que esta fuera del alcance
incluso de las mayores empresas de genéricos. En la mayoria de los casos, las empresas de
genéricos se veran obligadas bien a cerrar (al perder el derecho a entrar en los mercados con
copias de medicamentos patentados) o bien a asociarse con las principales empresas mun-
diales. El argumento de que el ADPIC proporcionard a estas grandes empresas interés por
desarrollar medicamentos para el tratamiento de enfermedades relacionadas con la pobreza
es en el mejor de los casos especulativo y, en el peor, irreal. Como el poder adquisitivo es tan
limitado en los paises pobres, hay poco incentivo para incrementar la I+D dirigida al merca-
do que proporcionan. Los consumidores de los paises ricos gastan mas de 2.200 millones de
doélares al afio en Claritin, un medicamento utilizado para tratar los sintomas de la fiebre del
heno. Esta cifra supera al gasto total en medicamentos de toda Africa subsahariana en un
aflo. Se puede obtener mayor beneficio del tratamiento de alergias menores en los paises
ricos que del tratamiento de enfermedades que se cobran vidas en los pobres. El mercado
farmacéutico, como cualquier otro, no dirige sus inversiones hacia las ireas de mayor nece-
sidad humana, sino a las areas en las que la demanda de consumo esti respaldada por el
poder adquisitivo.

Las empresas farmacéuticas tienen un papel crucial que jugar en el desarrollo y suministro
de los medicamentos necesarios para combatir las enfermedades de los paises en desarrollo,
pero el acuerdo ADPIC no va a facilitar esa tarea. Como ha concluido el informe de la
Comisién de Macroeconomia y Salud, la brecha mundial en la financiacién sélo se cerrard
mediante un importante esfuerzo internacional, respaldado por un incremento de la ayuda
y facilitado por medio de asociaciones publico-privadas (Comisién de Macroeconomia y
Salud 2001).

La pretension de la industria de que una proteccién més estricta de las patentes es vital para
la investigacién, y de ahi para el futuro suministro de medicamentos, debe tomarse con pre-
caucién. No cabe duda de que la industria farmacéutica es mas dependiente de la protec-
cion de las patentes que la mayoria, y esto es por razones obvias: los costes de I+D son altos,
y los costes de hacer copias suelen ser excepcionalmente bajos. Es por eso que la diferencia
de precios entre las genéricas y las patentadas es tan grande. En la industria farmacéutica
hay una estrecha conexién entre la cobertura de las patentes y la valoracién que los inver-
sores hacen del mercado. En agosto de 2000, la empresa americana Eli Lilly perdié una
accion legal con la que pretendia ampliar en seis meses la patente del Prozac, su antide-
presivo de mayor venta. En cuestion de dias, los precios de sus acciones habian caido en un
tercio, llevandose 38.000 millones de ddlares de la capitalizacion de la empresa (Economist
2000).

El problema es que el sector farmacéutico se ha mostrado particularmente habil a la hora
de explotar los fallos del sistema de patentes. Se utilizan de forma habitual una serie de
préacticas —como hacer cambios menores en los productos al final de su vida— para exten-
der los derechos de monopolio, restringir la entrada al mercado y mantener precios ele-
vados. En algunos casos, estas practicas incluyen acuerdos con empresas de genéricos. En
Estados Unidos, la Comisién Federal sobre Comercio inici6, en 2001, una amplia investi-
gacién en torno a las alegaciones de que grandes empresas farmacéuticas estaban blo-
queando de forma ilegal la entrada en el mercado de genéricos de bajo precio (Spiegel
200I).

Otro problema es la disposicion de las oficinas de patentes a aceptar peticiones dudosas. En
abril de 2000, se concedi6 a GlaxoSmithKline una ampliaciéon de 15 afios para el
Augmentine, un poderoso antibidtico patentado por primera vez en 1981. Antes de que
expirara la patente original sobre uno de los ingredientes activos del medicamento, la
empresa tuvo éxito en el lanzamiento de una «patente submarina», una peticiéon de la
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ampliacién de los derechos de monopolio sobre la base de otro ingrediente que habia sido
descubierto en los afios setenta. La empresa recibi6, de hecho, dos patentes por una sola
investigacion (Pilling y Wolfe 2000). Puede parecer que estos problemas suscitan cuestio-
nes alejadas de las preocupaciones de los paises en desarrollo. Pero la habilidad de podero-
sas empresas de extender la duracién de las patentes tendrd el efecto de inflar atin més los
precios de muchos medicamentos vitales, con consecuencias negativas para la salud publi-
ca en los paises en desarrollo.

Implicaciones para la pobreza y el comercio internacional

Los mas inmediatos perdedores por la aplicacién del acuerdo ADPIC a los medicamentos
seran las familias de los paises en desarrollo. Cada afio mueren unos 14 millones de perso-
nas en los paises en desarrollo a causa de enfermedades infecciosas, lo que equivale a
30.000 muertes diarias. La mayor parte de estas muertes se producen entre los pobres. La
mitad de las victimas son nifios (UNICEF 2000). La OMC, al imponer un sistema de pro-
teccion de la propiedad intelectual concebido para favorecer los intereses de poderosas
empresas en lugar de cubrir las necesidades de los pobres, amenaza con obstaculizar los
esfuerzos por hacer frente a la crisis sanitaria que subyace detras de estas estadisticas.

Las repercusiones se extenderan mas alla de la salud de las familias, llegando a los mercados
locales e internacionales. Los pobres se ven mucho mas afectados por la enfermedad que los
ricos, ya que dependen sobremanera de su trabajo, y tienen bienes limitados sobre los que
apoyarse durante las emergencias. El acuerdo ADPIC, al aumentar el coste de tratar las
enfermedades, se sumard a las presiones que restringen la capacidad de los pobres de apro-
vechar las oportunidades del mercado.

Los efectos se transmitiran a lo largo de economias enteras. La enfermedad reduce los ingre-
sos y las perspectivas de crecimiento econémico. Una buena salud es la base de la producti-
vidad, un requisito para cualquier medio de vida y los cimientos para aprender en la escue-
la. Para las economias nacionales, la salud es uno de los principales fundamentos del desa-
rrollo. Para las familias, su estado de salud tiene una influencia importante en la capacidad
de la gente para participar en los mercados y aprovechar las oportunidades que proporciona
el comercio. Las mujeres se ven especialmente afectadas por la doble carga que supone para
ellas su vulnerabilidad ante la enfermedad y la demanda de su tiempo para atender a los
miembros de la familia que caen enfermos.

Biotecnologia, patentes y seguridad alimentaria
«Proteger las semillas es esencial para la supervivencia de los pequerios productores agrarios.
Pero ahora con el ADPIC se prohibe el hecho de conservar, intercambiar y vender semillas.
Quitarnos el derecho a reproducir y compartir semillas es como quitarnos nuestras vidas.
£ Cémo es posible que alguien reclame de repente la propiedad sobre los recursos genéticos ¥
(Leopoldo Guilaran, productor de arroz de la isla de Negros, Filipinas).

En los comienzos del siglo XXI, la ciencia bioldgica tiene la capacidad de provocar cambios fun-
damentales en el mundo en que vivimos. El desciframiento de las secuencias del ADN ha crea-
do nuevas oportunidades de avanzar en la investigacion médica, la industria y la agricultura. El
poder de leer y modificar secuencias genéticas, utilizado sabiamente, podria proporcionar gran-
des beneficios a la humanidad. Pero la revolucién cientifica también conlleva amenazas.

Los materiales biolégicos y genéticos que proporcionan los principales recursos para las
industrias de biotecnologia y de produccién de semillas, son también la base del medio de
vida de los pobres de las zonas rurales, y de la seguridad alimentaria a escala familiar y
nacional. Como sugiere el agricultor citado mas arriba, la aplicacién de los derechos de pro-
piedad intelectual a las plantas y al material genético podria amenazar la seguridad alimen-
taria. Puesto que tres cuartas partes de la poblacién mundial que vive por debajo del umbral
de la pobreza se encuentra en las 4reas rurales, cualquier cosa que incremente los costes de
las semillas o de otros factores de produccién podria resultar perjudicial. Al igual que las res-
tricciones al derecho de los productores agrarios pobres a conservar las semillas de las que
dependera la cosecha del afio siguiente.
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El ADPIC y mas alla

Los principios subyacentes que determinan la aplicacién del acuerdo ADPIC en el area de
las semillas y las plantas estan relativamente claros, y son un reflejo de aquellos que se apli-
can a los derechos de propiedad intelectual en general. En la practica, sin embargo, hay
serios problemas a la hora de interpretar como debe aplicarse el actual acuerdo ADPIC. El
acuerdo requiere que los paises protejan las variedades de plantas mediante patentes o
mediante regimenes concebidos especificamente (sui generis), como los derechos de los pro-
ductores de semillas. El acuerdo también convierte en obligatorias las patentes de todos los
microorganismos y procesos microbiolégicos.3 Este requerimiento puede extender de hecho
el control sobre algunos animales y plantas mediante las patentes, si se utilizan procesos
microbiolégicos para crearlos o modificarlos. Estados Unidos y la UE en particular han
interpretado que las normas de la OMC permiten una mayor proteccién de las patentes de
plantas y animales.

Biopirateria

Puesto que las patentes concedidas en Europa y Ameérica otorgan un control efectivo sobre
el posible valor econémico de los recursos genéticos provenientes de cualquier pais, crean
un incentivo para que las empresas consigan materiales genéticos de cualquier origen para
desarrollar nuevos medicamentos, semillas y otros productos, que sean rentables. Los paises
en desarrollo son un objetivo natural, puesto que se estima que en ellos se encuentra el 9o
por ciento de los recursos biolégicos del planeta. Esto ha suscitado temores en cuanto a la
«biopirateria». En Estados Unidos y en Europa se han concedido patentes para productos y
féormulas que ya son conocidos por los agricultores de los paises en desarrollo (Mayne 2002).
Entre los casos més conocidos se encuentran los de empresas estadounidenses que han
patentado la judia amarilla mexicana enola, el arroz basmati y genes seleccionados de maiz
(GRAIN 1998). Un empresa europea ha patentado un proceso para extraer sustancias medi-
cinales del arbol neem de India, conocido por los agricultores del pais desde hace siglos
(PNUD 2001a).

Como demuestran estos casos, se pueden extraer recursos de tierras publicas, granjas y pue-
blos y patentarlos después en otro pais, privatizando de hecho el provecho del conocimiento
comunitario transmitido durante generaciones. El conocimiento local no se recompensa, en
gran parte porque se transmite por tradicion oral, en lugar de registrarse en laboratorios occi-
dentales. Si se respetaran los derechos comunitarios, o se compartieran los beneficios, se
avanzaria un poco hacia un reequilibrio del acuerdo ADPIC. Se estima que si se pagara un
2 por ciento en royalties por los materiales genéticos desarrollados por comunidades locales
en el Sur que han sido patentados en los paises industrializados, sé6lo de las plantas medici-
nales se generarian mas de 5.000 millones de délares (PNUD 2001a). El problema es que
no existe ningin marco para recompensar a las comunidades, en parte porque el sistema del
ADPIC esta concebido para proteger a los inversores de las empresas privadas, y en parte por
el fracaso en aplicar eficazmente la Convencién de Naciones Unidas sobre Diversidad
Biologica.

Control sobre las semillas

Para los pequefios productores agrarios, la amenaza mas directa de las patentes viene en
forma de posibles restricciones del derecho a conservar, intercambiar y vender semillas. Las
patentes, por su naturaleza, impiden que terceras partes emprendan esa actividad. El pro-
blema es que el control sobre las semillas es un requerimiento fundamental para la seguri-
dad alimentaria y la proteccion de la biodiversidad. Las mujeres, que tradicionalmente han
sido las encargadas de conservar los recursos genéticos indigenas como las semillas y las
plantas medicinales, se ven significativamente afectadas por este problema.

Los gobiernos del Norte dicen que el acuerdo ADPIC permite a los paises en desarrollo apli-
car sistemas sui generis que protejan los intereses locales. Esto es, como mucho, una verdad
a medias. Los paises en desarrollo pueden optar por una legislacién nacional distintiva para
proteger las variedades de plantas, estando sujetos al requerimiento general de que deben
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proporcionar proteccién efectiva a los productores de semillas. En principio, esto podria per-
mitir a los paises proporcionar periodos de proteccién mas cortos, introducir acuerdos que
beneficien a las comunidades locales, o dejar exentos a ciertos tipos de plantas. Sin embar-
go, la flexibilidad es mas aparente que real.

Los gobiernos de los paises en desarrollo estin siendo sometidos a presiones por parte de
Estados Unidos, la UE y los grupos de interés empresariales para que adopten los derechos
de los productores de semillas contenidos en la Convencién Internacional para la Proteccién
de las Nuevas Variedades de Plantas (conocida por sus siglas francesas UPOV). Este tratado
ha sido modificado a lo largo del tiempo. En 1978 fue enmendado, pero todavia permitia a
los agricultores el derecho a conservar semillas y utilizar semillas protegidas para desarrollar
sus propias variedades. Desde entonces ha sido sustituido por una nueva disposicion,
tomando la forma de UPOV 1991. Aunque es en cierto modo menos restrictivo que la legis-
lacién de un sistema estindar de patentes, requiere que sus miembros otorguen derechos
exclusivos durante 20 afios a las plantas, con los privilegios de los agricultores a discrecién
de los gobiernos nacionales. Estados Unidos y la UE estdn tratando de asegurar que en la
aplicaciéon de UPOV 1991 se proporcionen patentes para las plantas.

Con este historial, existe un peligro obvio de que UPOV extienda el control empresarial
sobre el suministro de semillas a los agricultores. No se trata de una amenaza futura: las
patentes ya estdn ampliando el alcance empresarial en relacién con las semillas. La ONG bri-
tanica ActionAid ha calculado en mas de goo las patentes existentes sobre las cinco cosechas
destinadas a alimentacién que aportan tres cuartas partes del suministro de alimentos en el
mundo. Cuatro ETN poseen casi la mitad de ellas (ActionAid 1999). En la actualidad, la
mayoria de estas patentes se han hecho efectivas en los paises industrializados. El peligro
estd en que una protecciéon mas estricta de las patentes permitird a las empresas hacer valer
sus derechos en los paises en desarrollo.

«ADPIC plus» aplicado a las semillas

Los acontecimientos que estin teniendo lugar fuera de la OMC estan reforzando los regi-
menes de propiedad intelectual aplicados a las plantas. Al igual que en el caso de la salud
publica, las disposiciones «<ADPIC plus» son una caracteristica habitual de los tratados regio-
nales y bilaterales. El Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) ejemplifica
este proceso de continuo reforzamiento de la proteccién. Bajo el TLCAN, México debe apli-
car UPOV 1991. El tratado también restringe el espacio para que los gobiernos puedan
excluir plantas, animales y procesos bioldgicos de las patentes. Cuando la UE negocié una
Zona de Libre Comercio (ZLC) con México, utilizé el TLCAN como punto de referencia. El
Articulo 12 del ZLC compromete a ambas partes a aplicar los «niveles mas altos» de protec-
cién de la propiedad intelectual, lo que incluye el cumplimiento de UPOV 1991. Bajo la ini-
ciativa de Libre Comercio de las Américas, Estados Unidos persigue generalizar este mode-
lo en toda la regién.

En los acuerdos bilaterales se estd adoptando un enfoque similar. Los acuerdos sobre inver-
siones negociados en 2000-o1 entre Estados Unidos por un lado y Vietnam, Jordania y
Nicaragua por el otro, incluyen todos ellos el requerimiento de que se cumpla el UPOV 1991,
en el caso de Jordania en el plazo de un afio. El acuerdo bilateral Estados Unidos-Jordania
estd siendo utilizado ahora como una plantilla para otros acuerdos, incluyendo uno entre
Estados Unidos y Chile (Drahos 2001). Esto ilustra como el cumplimiento del acuerdo
ADPIC de la OMC se ha convertido ahora en un requisito minimo mas que en un maximo.
Gradualmente, la proteccién mundial de la propiedad intelectual se estd haciendo mas estric-
tay se estd reforzando mediante una compleja red de acuerdos bilaterales y regionales, cada
uno de los cuales establece unas condiciones un poco mas estrictas.

La revolucion biotecnolégica y el ADPIC

La aplicacién de normas mds estrictas sobre propiedad intelectual a las semillas y a las plan-
tas esta suscitando una intensa controversia. Segn la industria, una proteccién mas efecti-
va de las patentes permitird que se difundan mas ampliamente los beneficios derivados de
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la innovacién biotecnoldgica. Si esto fuera cierto, supondria una fuerte defensa de la necesi-
dad del ADPIC, dejando a un lado las preocupaciones por la seguridad de esas intervencio-
nes. Las variedades de plantas resistentes a los parasitos y a la sequia obtenidas por ingenie-
ria genética, podrian generar importantes beneficios en los paises en desarrollo, en especial
en aquellos con la infraestructura necesaria para ponerlas a disposicién de los agricultores
pobres. Sin embargo, buena parte de la evidencia utilizada para apoyar la argumentacién de
la industria es poco méas que una cortina de humo para perseguir intereses privados.

Los agricultores han manipulado la composicion genética de las cosechas destinadas a ali-
mentacién y de los animales domésticos desde los tiempos del Neolitico, mediante la propa-
gacion y la fertilizacion cruzada de plantas o de animales con las caracteristicas mas deseables.
Cosechas como el trigo, la cebada y el maiz, y animales como las cabras y las vacas difieren de
sus ancestros debido a la reproduccién selectiva. La biotecnologia es diferente, no sélo porque
la identificacién de las caracteristicas de genes especificos permite producir resultados mas
concretos y rapidos, sino también porque permite la implantacién de genes entre especies que
estan demasiado distantes como para poder reproducirse de forma natural.

En términos técnicos, el potencial para mejorar la productividad podria ser enorme, aunque
esto estd por probar. Los cientificos pueden afiadir genes y hacer a la medida el genoma de
las plantas para que sean resistentes a parasitos y patégenos, como nunca antes habia sido
posible. Entre los beneficios potenciales se incluye mejorar la productividad, aumentar la
resistencia a los parasitos, reducir los requerimientos de pesticidas quimicos y fertilizantes,
mejoras nutricionales (por ejemplo, aumentando el contenido de minerales y vitaminas), y
el control de enfermedades (National Research Council 2000).

En un estudio llevado a cabo en China se ha realizado una investigacién entre los agriculto-
res que utilizan semillas de algodén modificadas mediante la implantacién de la toxina del
Bacillus thuringiensis (Bt) para controlar un gusano del algodén que presenta una resisten-
cia creciente a los controles quimicos (Pray et al. 2000). Segiin el estudio, el algodén modi-
ficado genéticamente producia beneficios econémicos y ambientales significativos, con una
reduccién sustancial de la necesidad de fumigar con pesticidas, y sin afectar a la produccién.
Se ha modificado genéticamente arroz para que contenga beta-caroteno, una fuente de
Vitamina A. La deficiencia de esta vitamina deja a unos 230 millones de nifios en situacién
de riesgo de ceguera e infecciones respiratorias. Aparentemente, el «arroz dorado», como se
conoce al producto modificado, pareceria ofrecer un posible medio para mejorar la situacién
nutricional.

Abundan las argumentaciones y contra-argumentaciones cientificas sobre los resultados de
las pruebas con modificaciones genéticas. Los criticos apuntan con razén a que la ingenie-
ria genética es una ciencia que estd en su infancia, y que en un organismo vivo los genes
pueden mutar, multiplicarse y reproducirse con otros organismos vivos. Los organismos
modificados genéticamente podrian tener impactos negativos sobre la composicién genéti-
ca de plantas y animales salvajes, con resultados potencialmente negativos. Dejando a un
lado las consecuencias, permanece la duda sobre si la mayor productividad registrada en los
ensayos de campo con el algodén Bt se pueden reproducir, sobre todo en 4reas de cultivo
marginales. La respuesta de la industria es plantear potenciales mejoras de la productividad
y nutricionales. De hecho, el tema sigue abierto. Incluso en los casos en que las pruebas
sobre el terreno dan resultados llamativos, queda a menudo abierta la cuestion de en qué
medida se podran reproducir los resultados, en especial en zonas agricolas que carecen de
acceso a la irrigacion y a otros factores de produccion (Lappe et al. 1998). Es mas, las inno-
vaciones tecnolégicas no pueden resolver los problemas estructurales responsables de la
pobreza, incluso aunque puedan aportar parte de la soluciéon. Las poblaciones rurales pasan
hambre por razones estructurales, que incluyen la falta de acceso a la tierra, a créditos y a
otros bienes productivos. Las nuevas tecnologias, si se introducen en estructuras sociales
marcadas por desigualdades extremas, podrian concentrar atin mas las ventajas en manos
de los ricos.
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De igual modo, cualesquiera que sean los beneficios de cosechas como el arroz dorado,
hay formas de abordar los problemas de las deficiencias nutricionales con un mejor resul-
tado coste beneficio: por ejemplo, que los agricultores pobres puedan cultivar verduras.
Atn asi, no hay duda de que el aumento de la productividad tiene un papel que jugar en
la reduccién de la pobreza. Segin algunos analistas, a pesar de su desviacién inicial en
favor de las grandes explotaciones agrarias, las tecnologias que condujeron a la Revolucién
Verde en India hicieron una contribucién importante en términos de generar ingresos y
empleo en las zonas rurales, si bien con costes ambientales. En principio, no hay razén
para rechazar a priori el potencial que puede tener la biotecnologia para mejorar el bie-
nestar de los pobres.

Prevalece la légica del mercado

El problema es que el motor que mueve la investigacion biotecnolégica, y el empuje que reci-
be de las patentes, estin desconectados de las iniciativas para reducir la pobreza en el
mundo. El control sobre las innovaciones biotecnoldgicas estd enormemente concentrado.
Segtin el Nuffield Council, seis importantes grupos industriales controlan la tecnologia nece-
saria para realizar investigacién comercial en el campo de los cultivos modificados genética-
mente (Nuffield Council 1999). La investigaciéon llevada a cabo por las principales ETN de la
industria agroalimentaria empequefece la investigacién publica sobre la aplicacién de la
ingenieria genética a la agricultura. A mediados de los noventa, la investigacién agraria fi-
nanciada con fondos privados superaba los 10.000 millones de ddlares. Mientras tanto, el
principal centro de investigaciéon publica internacional en biotecnologia agricola, el Consul-
tative Group for International Agricultural Research (CGIAR), gasta actualmente unos 25
millones de délares (Cohen 2001).

Una de las consecuencias de que el gasto en I+D siga esta pauta es que los intereses comer-
ciales —y los mercados— dominan la innovacién y la identificacién de las prioridades futuras.
Aunque la proporcién de cosechas transgénicas que se cultivan en el mundo en desarrollo
esta creciendo rapidamente —desde el 14 por ciento en 1997 a casi el 25 por ciento en 2000-
se limita a un reducido ntimero de paises relativamente prosperos y orientados a la exporta-
cién, y a un reducido ntimero de cultivos comerciales. La soja resistente a los herbicidas
sigue siendo la cosecha dominante, seguida del maiz (Juma y Watal 2000). El cultivo de ali-
mentos basicos como el sorgo, la mandioca y otras cosechas fundamentales escasea. Casi
ninguna de las nuevas semillas de ingenieria genética que estin en el mercado o en proce-
so de produccién ha sido concebida para cubrir las necesidades alimenticias de los pobres de
las zonas rurales o para mejorar la productividad de las pequenas explotaciones agrarias

(Lipton 1999).

La logica del mercado se refleja en el hecho de que las empresas comerciales dirigen su
investigacion hacia productos con probabilidades de aumentar sus margenes de beneficios y
el valor de sus acciones. Un ejemplo es la patente de los cultivos Roundup Ready de
Monsanto. Estas cosechas incluyen soja, maiz, algodén y aztcar. Su cualidad especifica es
que el material genético que tienen implantado les confiere resistencia a altas dosis de gli-
fosato, el principal ingrediente activo del herbicida de mayor venta de la empresa, el
Roundup. Los cultivos pueden aguantar dosis mas altas que destruyen las malas hierbas, lo
que significa que el Roundup se puede aplicar mas eficazmente. Las patentes ofrecen asi un
doble beneficio a las empresas: pueden aumentar el precio de las semillas e impulsar las ven-
tas de productos clave para ellas como los herbicidas. Alrededor de la mitad del area total
dedicada al cultivo de soja en Estados Unidos, estd ahora plantada con semillas Roundup
Ready, al igual que una quinta parte de la destinada al cultivo del algodén (Lappe y Bailey

1999)-

El Roundup Ready es un ejemplo de como las patentes estan facilitando que se amplie el
control empresarial sobre las semillas y sobre otros factores de produccién. Las salvaguardas
del acuerdo ADPIC para evitar el monopolio son tan limitadas, que puede promoverlo. La
ampliacién de los derechos de patente ha contribuido a que en una serie de paises en desa-
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rrollo, se concentre el poder de las industrias de semillas. En Brasil, las patentes han venido
acompafiadas de una oleada de fusiones y adquisiciones con las que las empresas buscan
hacerse con los beneficios que se derivan del control de las patentes. Hoy, entre dos empre-
sas, Monsanto y Dupont, controlan tres cuartas partes del mercado brasilenio de maiz
(Wilkinson y Castelli 2000). La combinacién de legislaciones sobre patentes més estrictas y
una menor competencia ha elevado los precios.

Aparte de estos efectos inmediatos sobre los precios, la ampliacién del control empresarial
sobre las semillas suscita preocupaciones importantes en cuanto a la biodiversidad. El rapi-
do aumento de la superficie plantada con variedades de cosechas modificadas genéticamen-
te podria empujar fuera del mercado a las variedades tradicionales, lo que puede tener gra-
ves consecuencias para la futura resistencia a las enfermedades. El acuerdo ADPIC en si
mismo entra de forma directa en conflicto con los esfuerzos por proteger la biodiversidad.
Los gobiernos han definido bien los derechos sobre sus recursos biologicos, en el contexto
de la Convencién de Naciones Unidas sobre Diversidad Biologica. El acuerdo ADPIC supo-
ne un desafio implicito a estos derechos (Mayne 2002), puesto que requiere que los gobier-
nos reconozcan —y respeten— las reclamaciones empresariales sobre esos mismos recursos.
Una de las principales necesidades de reforma es que el Articulo 277 del acuerdo ADPIC
prohiba las patentes sobre productos derivados de plantas obtenidas de los bancos naciona-
les e internacionales de semillas.

El Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios

‘s Qué servicios fueron liberalizados? Los servicios financieros. ;Qué pais es el principal
exportador de servicios financieros? Estados Unidos. ; Qué servicios no se abrieron? Los ser-
vicios de la construccién, los maritimos, los del trabajo no cualificado, que son los que con-
ciernen a los paises en desarrollo. Todos ellos permanecen cerrados’. (Joseph Stiglitz, Premio
Nobel y ex Economista Jefe del Banco Mundial, octubre de 2001)

El Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios (GATS, segin sus siglas anglosajo-
nas, General Agreement on Trade in Services) fue el producto de la intensa presién poli-
tica efectuada por una coalicién de algunas de las mas poderosas companias transnacio-
nales, entre la que se encontraban conglomerados financieros como American Expressy
el Credit Suisse. La Coalicién por la Industria de Servicios (CSI, segin las siglas de
Coalition for Service Industries), que lideraba el grupo de presién, alabé el acuerdo cali-
ficandolo como ‘la constitucién de la liberalizacién del comercio de servicios’ (Vastine
20004). Otras voces han sido menos entusiastas. Un amplio andlisis concluye que el
GATS ‘podria tener efectos devastadores en la capacidad de los gobiernos para aliviar las
necesidades de sus ciudadanos mas pobres e indefensos’ (World Development
Movement 2001Db).

El acuerdo GATS es uno de los elementos mas complejos del sistema de la OMC. Para
un tribunal serfa muy dificil dictaminar una resoluciéon basindose en las normas del
GATS. Muchas de sus disposiciones mas importantes estin sujetas a distintas interpre-
taciones. El tratado también incluye un abanico de excepciones, advertencias y clausulas.
A pesar de ello, el acuerdo sobre servicios de la OMC plantea amenazas significativas a
los paises en vias de desarrollo. En potencia, el GATS también puede ofrecer algunas
oportunidades. Las amenazas se derivan de la aplicacién de teorias simplificadas de libre
mercado al suministro de servicios basicos fundamentales para la reduccién de la pobre-
za, como el suministro de agua. Los beneficios limitados son una consecuencia del dise-
fio del GATS. Si bien los paises en desarrollo podrian beneficiarse de la apertura de los
mercados de trabajo, el acuerdo esta de hecho orientado a los servicios financieros, domi-
nados por los paises y las companias transnacionales del Norte.
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Los servicios y la omc4

Los servicios han sido definidos como ‘todo aquello que no se te puede caer en un pie’(World
Development Movement 2000). El sector incluye desde la banca y los seguros hasta la asis-
tencia técnica, pasando por el suministro de agua, la electricidad, la sanidad y la educacién
o el turismo y la peluqueria.

El sector servicios ha sido el que ha experimentado un mayor crecimiento en la economia
mundial en los tltimos quince afios. El comercio anual de servicios se ha triplicado hasta
alcanzar los 1,2 billones de délares, o un cuarto del comercio mundial (Banco Mundial
2002). Los paises en desarrollo han participado en esta expansion. El desarrollo de la tecno-
logia de la informacién y de las comunicaciones ha aumentado el radio de acciéon de las
exportaciones transfronterizas, abarcando desde el desarrollo de programas de ordenador
para la serie de television Los Simpson en los EE.UU. hasta los servicios bancarios y conta-
bles en Barbados, pasando por la introduccion de datos para etiquetado y facturacién en
India y Nuevo México. En este sentido, la industria india de software ha experimentado el
éxito mas espectacular: sus exportaciones crecieron desde 225 millones de ddlares a comien-
zos de los afios noventa hasta los mas de 1.750 millones de délares del final de la década
(Mattoo 2000). Sin embargo, si bien las exportaciones de los paises en desarrollo han conti-
nuado creciendo, las economias de los paises industrializados siguen representando las cua-
tro quintas partes del comercio mundial. Colectivamente, el déficit en la balanza de servicios
de los paises en desarrollo gira en torno a los 33 mil millones de délares. Sélo cinco gozan
de superavit (South Centre 2000). Por el contrario, el beneficio de los Estados Unidos en
este capitulo asciende a 8o mil millones de ddlares (Coalition for Service Industries 2001).

Lo que dicen las reglas

El GATS es en realidad un sistema de principios entrelazados, acuerdos sobre sectores espe-
cificos y compromisos de liberalizacién. Pese a su desalentadora complejidad, la OMC con-
sidera que el GAT' constituye el avance mas importante en el sistema multilateral de comer-
cio desde 1945.

El acuerdo abarca todos los sectores. La tinica pequena excepcion es la relativa a aquellos ser-
vicios (virtualmente inexistentes) que son suministrados por los gobiernos desde una pers-
pectiva no comercial, o alli donde no existe un proveedor del sector privado.> Uno de los
aspectos mas importantes del acuerdo es que vincula a todos los paises en un proceso nego-
ciador que pretende conseguir ‘un grado de liberalizacién progresivamente mayor’. Al com-
prometer a los gobiernos en un proceso de liberalizacién progresiva, el acuerdo GATS va
mucho mas alld que cualquier otro acuerdo (Dhanarajan 2001).

El GATS esta regido por tres principios fundamentales. El primero es el principio de no-dis-
criminaciéon o de ‘nacién mas favorecida’, que implica que cualquier ventaja otorgada a un
suministrador deber ser concedida a todos. El segundo principio, denominado de ‘trato
nacional’, sostiene que las empresas de servicios extranjeras no deben ser discriminadas en
beneficio de las empresas nacionales. Por tltimo, el acuerdo prohibe un amplio espectro de
politicas que restringen el acceso a los mercados, en el que se contemplan limites a la inver-
sioén extranjera; restricciones acerca del ntiimero autorizado de proveedores de servicios y
acerca del valor de la produccién de servicios; asi como limitaciones relativas a la naturaleza
legal que un proveedor de servicios debe acreditar.

Existen importantes diferencias entre el modo en que el GATS fue negociado y la nego-
ciacion de otros acuerdos de la OMC. En contraste con las negociaciones sobre bienes, las
relativas a los servicios se basan en una ‘lista positiva’. Sobre el papel, todo aquello que no
estd incluido en la lista enviada por los gobiernos queda dispensado de la obligacién de ser
liberalizado (Dhanarajan 2001). En teoria, esto significa que los paises son libres de ele-
gir en qué sectores desean plantear negociaciones de liberalizacién, si bien los paises en
desarrollo ya estin siendo presionados para que se comprometan a tomar medidas de
envergadura.
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El comercio de servicios es distinto al comercio de bienes, no sélo porque las cualidades de
los servicios sean diferentes sino porque implican distintos tipos de acuerdos comerciales.
Asi, muchas transacciones de servicios requieren que el proveedor y el consumidor se
encuentren en el mismo lugar, mientras que otras exigen el desplazamiento transfronterizo
del proveedor. El GATS contempla cuatro modos de suministro:

. Modo 1: Disposicion transfronteriza. Es la mas parecida al comercio de bienes, ya que
implica la compra de un producto (por ejemplo, una péliza de seguros o un programa
de ordenador) por parte de un consumidor en un pais a una compaifiia que se encuen-
tra en otro pais.

. Modo 2: Consumo en el extranjero. Esta categoria abarca aquellas actividades de perso-
nas que viajan a otro pais para conseguir un servicio (por ejemplo entretenimiento,
educaciéon o un tratamiento médico).

. Modo 3: Presencia comercial. Este modo hace referencia a una empresa de un pais que
se establece en otro con el objetivo de suministrar servicios (por ejemplo empresas del
sector bancario y las telecomunicaciones).

. Modo 4: Movimiento de particulares. Esta modalidad tiene lugar cuando un proveedor
de servicios abandona un pais para ejercer su actividad en otro distinto.

Existe una disposicién revolucionaria detras de los detalles laberinticos del GATS: el derecho
de los proveedores de servicios corporativos a establecerse en otro pais y a suministrar ser-
vicios a los ciudadanos de ese pais (OMC 1999). Este fue el objetivo central de los Estados
Unidos y la Unién Europea en la Ronda Uruguay (asi como de los grupos de presiéon corpo-
rativos que conformaron las posturas negociadoras de aquéllos). En este sentido, dicha dis-
posicién supone un amplio aumento de los derechos del inversor y una potencial restriccién
de la soberania politica de los paises en desarrollo.

En términos generales, los gobiernos del Norte estan utilizando las negociaciones sobre el
GATS para profundizar en los compromisos adquiridos bajo el modo 3. La presencia comer-
cial es indispensable para competir en los mercados locales, cuestiéon en la cual los provee-
dores de servicios financieros (bancos, compaiias de seguros) o de servicios publicos como
agua y electricidad constituyen ejemplos claros. Por su parte, los paises en vias de desarrollo
han puesto mucho mas énfasis en el modo 4, que contempla el derecho de las compaiiias a
proporcionar aquellos servicios (desde el desarrollo de software a la construccién) que impli-
quen un desplazamiento de la mano de obra.

Una de las razones que explica el actual desequilibrio del comercio global de servicios es el
hecho de que los mercados globales de mano de obra estin mucho mas restringidos que los
mercados financieros globales, lo que perjudica los intereses de los paises en vias de desa-
rrollo. A dia de hoy, los servicios suministrados a través de empresas transnacionales esta-
blecidas en otros paises constituyen el 33 por ciento del comercio global de servicios, en com-
paracién con el 1 por ciento que representa el desplazamiento de mano de obra (McCulloch,
Winters y Cirera 2001). El suministro de servicios supone en este momento en torno a la
mitad del conjunto de la inversién extranjera directa en paises en vias de desarrollo, gran
parte de la cual estd destinada a bancos privatizados y a servicios publicos como el agua y la
electricidad.

La opcién de los paises en vias de desarrollo por el modo 4 tiene mucho sentido. El coste
de la mano de obra constituye la mayor ventaja de estos paises. Sin embargo, los merca-
dos laborales estin sujetos a las mayores restricciones comerciales. En este terreno, el
comportamiento de los gobiernos del Norte esta sensiblemente mas orientado por las poli-
ticas de inmigracion que por los principios de libre mercado. La disparidad entre la natu-
raleza dindmica de los mercados financieros globales y la inmovilidad de los mercados de
mano de obra resulta enormemente llamativa. Asi, mientras el rendimiento de los activos
financieros puede duplicarse dependiendo del pais, los sueldos pueden multiplicarse por
diez o mas.
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El desplazamiento de los trabajadores del sector servicios es crucial para los intereses de un
pais en vias de desarrollo. De este modo, pese a la actividad del comercio electrénico trans-
fronterizo, la India efecttia casi dos tercios de sus exportaciones a través del desplazamiento
temporal de sus trabajadores a clientes de otros paises. Las restricciones impuestas al libre
movimiento de la mano de obra dificultan el crecimiento de empresas indias en otros mer-
cados. Estos obsticulos, mucho mayores para trabajadores no cualificados que para los cua-
lificados, suponen un coste de miles de millones de délares para los paises en vias de desa-
rrollo. De acuerdo con una estimacion, el desplazamiento desde los paises en desarrollo
hasta los desarrollados de un volumen de mano de obra equivalente al 3 por ciento de la
mano de obra del mundo desarrollado generaria 200 mil millones de doélares anuales
(Rodrik 2001e). La mayor parte de esta cantidad iria destinada a los paises en desarrollo en
forma de remesas, lo que ayudarfa a equilibrar el déficit en el balance de los servicios, tanto
financieros como de otras clases. Ademas, el dinero se concentraria directamente en manos
de los trabajadores, lo que supondria un beneficio claro para las comunidades mas desfavo-
recidas.

GATS 2000

Las conversaciones en la OMC sobre la liberalizaciéon progresiva del comercio de servicios
comenzaron en febrero de 2000. La Unién Europea y los Estados Unidos han sido los acto-
res mas activos, en buena parte debido a la influencia de companias con peso especifico en
la economia internacional (cuadro 8.1). Si bien los resultados de las negociaciones son incier-
tos, las lineas basicas del acuerdo original estin siendo desplazadas para favorecer a los pai-
ses ricos y la expansién de los mercados corporativos.

En términos generales, los paises industrializados buscan intensificar los compromisos de
acceso a los mercados y ampliar su influencia a més sectores. Una vez mas, los grupos de
interés corporativos pretenden hacer uso del GATS para ampliar sus derechos comerciales.
La CSI ha hecho un llamamiento para ‘ampliar los compromisos liberalizadores, con medi-
das como el derecho a establecer un negocio en mercados extranjeros, el derecho a la pro-
piedad de todo o la mayoria del capital de estas sociedades, y el derecho a recibir el mismo
tratamiento que cualquier negocio local’ (Vastine 2000a). Los gobiernos del Norte estan
intentando llevar a cabo estas propuestas mediante interpretaciones del GATS que podrian
ampliar las categorias de servicios contempladas, obligando al mismo tiempo a los paises a
un mayor compromiso con la apertura de mercados.

Detras de lo que aparentemente son negociaciones técnicas se hallan cuestiones de gran
calado relativas al desarrollo. A modo de ejemplo, los paises industrializados han propuesto
que se abandone en las negociaciones el enfoque de peticién y oferta para reemplazarlo por
un enfoque de férmula. Esto requeriria unos niveles minimos de liberalizacion en todos los
sectores, negando asi a los paises en vias de desarrollo el derecho a excluir los servicios que
consideren vitales para el bienestar general. Los gobiernos podrian verse obligados a ampliar
los compromisos liberalizadores a sectores como la sanidad y la educacién, lo que permiti-
ria que los proveedores extranjeros de servicios compitieran con el Estado (World
Development Movement 2002, Corner House 2001). Esto conllevaria un riesgo evidente en
términos de fragmentacion de servicios basicos para aquellos paises con un marco regulador
débil. A modo de ejemplo, la sanidad privada podria plantearse centrar sus esfuerzos en
areas que reflejaran maés el poder adquisitivo que las necesidades de salud publica.

Los asuntos incluidos en las negociaciones estan siendo ampliados. Asi, la UE ha pedido a
uno de los comités de la OMC encargado del GATS que investigue las posibilidades de
ampliacién de la definicién de los servicios. La UE ha pedido expresamente que el concepto
de ‘agua para uso humano’ (actualmente excluido) quede incluido bajo el concepto de ‘ser-
vicios medioambientales’ (que si estan incluidos). Si se acepta esta propuesta, los paises en
vias de desarrollo seran objeto de una fuerte presion para que liberalicen los mercados del
agua, lo que supondra un aumento de las presiones relativas a la privatizacién del agua. Las
empresas europeas estan preparadas para obtener beneficios de una aplicacién del GATS en
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Cuadro 8.1
La OMC: al servicio de intereses corporativos

‘Sin la enorme presion ejercida por el sector estadounidense de servicios financieros (American
Express y Citicorp en particular) no hubiera habido acuerdo sobre servicios.’

Tal y como sugieren las palabras del director de la Division de Servicios de la OMC, David
Hartridge, el GATS es la prueba tangible del poder de las corporaciones para introducir inte-
reses comerciales de caracter privado en la agenda comercial multilateral.

La industria de servicios fue la fuerza motriz del GATS desde un segundo plano. En 1982,
American Express, Citicorp y otros conglomerados financieros, se unieron para formar la
Coalicion de la Industria de Servicios (CSI). Su objetivo era ampliar los mercados extranje-
ros para los servicios estadounidenses a través de una serie de normas legales vinculantes,
eliminando al mismo tiempo las restricciones impuestas por los gobiernos a la actividad
comercial. Pese a la férrea oposicion de los gobiernos de los paises en desarrollo, la CSI con-
siguio situar la discusion sobre la liberalizacion de los servicios en lo mas alto de la agenda
de la Ronda Uruguay. Esta ha influido —y esbozado— los planes de negociacién de sucesivas
administraciones en la OMC. En este sentido, los intereses corporativos y los de Estados
Unidos se superponen claramente. Estados Unidos es el mayor exportador de servicios del
mundo con un superavit aproximado de 80 mil millones de délares anuales (que equilibra en
parte su déficit en el comercio de bienes).

En la Unién Europea, la industria ejerce su influencia por medio de la Red Europea de
Servicios (European Services Network, ESN), compuesta por ejecutivos de cincuenta gran-
des compaiiias. Liderada por el presidente de Barclays Bank, Andrew Buxton, la ESN coor-
dina la actividad de empresas como Goldman Sachs, la aseguradora SunAlliance y HSBC
Holdings. La ESN ejerce una influencia notable en distintos gobiernos de la UE y en la
Comision Europea. Mientras tanto, en el Reino Unido, el ex Comisario Europeo de Comercio
Leon Brittain preside un grupo de trabajo de la red de Servicios Financieros Internacionales
de Londres (International Financial Services London, IFSN), otro grupo de presion en el
ambito de los servicios.

Si bien es extrafio que las grandes compafiias se organicen para defender sus intereses,
existe una enorme asimetria en la distribucion del poder y de la capacidad de influencia.
Liderado por un ex Secretario Asistente del Tesoro, el CSI permanece en contacto con el
gobierno estadounidense a través de una puerta giratoria entre la industria y la
Administracion. En Europa, el ESN y el IFSN disponen de acceso privilegiado a las reunio-
nes de los comités mas importantes de la Comisién Europea en materia de servicios. En
contraste con esta realidad, la capacidad de acceso e influencia de los grupos que repre-
sentan al interés publico es escasa— en particular la de aquellos que representan los inte-
reses de los mas desfavorecidos en los paises en desarrollo.

Fuentes: Dhanarajan 2001, Vastine 2000b

esta linea. Algunas de las mayores suministradoras de agua como Thames Water, Ondeo
(antigua Suez Lyonnaise des Eaux) y Vivendi estin buscando activamente nuevas oportuni-
dades de privatizacién (Tremolet 2001).

El acuerdo GATS posee una importancia capital para las politicas reguladoras nacionales.
Segtn el denominado ‘test de necesidad’, se exige a los gobiernos que prueben que cualquier
medida que suponga una restriccién del acceso a los mercados nacionales de servicios sea
coherente con los principios de la OMC. Esto implica demostrar que cualquier restriccién en
el acceso a los mercados de servicios constituya, en términos de la OMC, ‘la menor restric-
cién comercial’ y esté orientada ‘en favor de la competitividad’. Dicho de otro modo, los
gobiernos tendran que garantizar a la OMC que sus marcos reguladores permitan el maxi-
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mo acceso a los proveedores corporativos de servicios, acceso que a su vez debera ser conse-
cuente con una valoracién externa de los objetivos gubernamentales en el sector en cuestion.

La imposicion de un test objetivo va claramente en contra de las garantias fundamentales
contempladas en el preambulo del acuerdo GATS. En él se reconoce ‘el derecho de los
miembros (...) a regular, y a introducir nuevas regulaciones sobre el suministro de servicios
con objeto de que se alcancen los objetivos de las politicas nacionales [y] la particular nece-
sidad de los paises en vias de desarrollo de ejercer este derecho’ (OMC 1999). Uno de los
problemas que plantea la valoracién de si esta disposicion estd siendo vulnerada o no, es la
enorme distancia entre la letra de la OMC y el espiritu con que se aplica. Los expertos en
derecho mercantil discrepan en la valoracion del sentido preciso de los términos. Mientras
tanto, la poderosisima presion efectuada por diversos grupos industriales (pertenecientes a
sectores que van desde la banca y los seguros hasta la sanidad y la educacién, pasando por el
suministro de agua) pretende utilizar el GATS como palanca para abrir mercados. Su moti-
vacion no es el bien comn, sino su propio interés comercial. Una de las razones que justi-
fican la preocupacién de la opinién publica es el hecho de que los gobiernos del Norte estan
empleando su fortaleza negociadora con objeto de consolidar aquellas interpretaciones que
reflejen el interés de los miembros politicamente mas poderosos.

Amenazas potenciales a las politicas de desarrollo

Evaluar las implicaciones del GATS en la reduccién de la pobreza no es tarea ficil. Su pues-
ta en practica no se hard de un modo aislado. Muchos paises en vias de desarrollo estan pri-
vatizando los servicios publicos, facilitando al mismo tiempo a los inversores extranjeros el
suministro de servicios en sectores como la banca, la electricidad, el agua, la educacion, la
sanidad y las telecomunicaciones. El GATS se relaciona con este proceso. Asimismo, el
hecho de que los términos de su puesta en marcha sigan siendo inciertos constituye un pro-
blema anadido.

El GATS suscita preocupaciones en muchos ambitos. Segtin algunos analistas, la causa en
favor de la retirada de barreras es la misma que la de cualquier otra barrera comercial, a saber,
que los mercados libres son mas eficientes que la intervencién gubernamental (Banco Mundial
2002). Sin embargo, ese razonamiento plantea objeciones. No son lo mismo los mercados del
agua, la sanidad y la educacién que los de la television y los automoviles, y no deberian estar
regidos por los mismos principios. Estin en juego cuestiones de vital importancia en materia
de derechos humanos, justicia social, equidad y responsabilidad estatal. Hablamos de bienes
publicos con repercusiones de primer orden no sélo para el bienestar individual sino para las
sociedades en su conjunto. Asi, nadie es inmune a los riesgos sanitarios que implica la impo-
sibilidad de acceder a agua potable. De la misma manera, todos los estratos de una sociedad
padecen la ralentizacién del desarrollo que se deriva de una alta tasa de analfabetismo.

Tanto sus criticos como sus partidarios consideran al acuerdo GATS como un vehiculo para
impulsar programas de privatizacién. Como estrategia de distribucién de servicios, la priva-
tizacién en si misma no es contraria a los mas desfavorecidos (en particular en aquellas
situaciones en que el Estado ha fracasado como suministrador de servicios en términos razo-
nables). Asi, en Argentina, la privatizacién de las telecomunicaciones ha abaratado las tari-
fas telefénicas y ha facilitado el acceso a la red telefonica de los pobres de las ciudades, si bien
no ha ocurrido lo mismo con la pobreza rural. Del mismo modo, si en Pert habia menos de
tres teléfonos por cada cien habitantes en la primera mitad de los afios noventa, la cifra ha
subido hasta los diez desde la privatizacion, y las tarifas han bajado (Ugaz 2001). De este
modo, los paises en vias de desarrollo también pueden beneficiarse del suministro de servi-
cios comerciales en algunas areas, tales como la mejora en la eficacia de las infraestructuras
del transporte (McCulloch et al. 2001).

El peligro reside en el hecho de que la liberalizacién impuesta en paises con un marco regu-
lador débil tendra efectos profundamente negativos a largo plazo, tanto en términos de efi-
cacia como de reduccion de la pobreza. En gran parte de América Latina, la privatizacién de
los servicios publicos ha supuesto que los monopolios privados reemplacen a los publicos.
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Los marcos reguladores han sido controlados a menudo por la industria. Los gobiernos han
fracasado sistematicamente en su intento por ejecutar el proceso privatizador en beneficio
de los desfavorecidos, pidiendo por ejemplo a proveedores privados que extendieran sus ser-
vicios a zonas marginales. La interpretacion del GATS apoyada por muchos gobiernos del
Norte y empresas transnacionales, agravard todos los problemas derivados de los malos pro-
gramas de privatizacion.

La privatizacién del agua en Bolivia ilustra esta cuestién. En este pafs, el acceso al agua pota-
ble constituye un problema de primer orden. Un tercio de la poblacién —unos 2,5 millones
de personas— todavia carece de acceso al agua corriente (UNICEF 2000). Esto contribuye a
generar una situacion en la que las enfermedades infecciosas acaban con la vida de uno de
cada diez nifios menores de cinco afios. Como otros paises, Bolivia ha privatizado su sumi-
nistro de agua, con resultados desiguales. El acceso al agua corriente en las capitales de pro-
vincia se incrementd en un 15 por ciento tras la privatizacion llevada a cabo en la segunda
mitad de los afios noventa. El problema, no obstante, radic6é en que los precios también se
incrementaron, lo que originé nuevas dificultades a los mas pobres. En la ciudad de
Cochabamba, el aumento excesivo de los precios —resultado de una mala administracién de
los acuerdos privatizadores— acabé propiciando una ola de disturbios. De cualquier modo, el
esfuerzo por mejorar el suministro mas alla de las areas urbanas ha sido muy escaso.

Los esfuerzos del gobierno boliviano por extender el suministro de agua podrian verse com-
prometidos por el GATS. Una de las estrategias del gobierno de este pais para intentar sumi-
nistrar agua a los consumidores mas pobres es la divisién del mercado del agua en dos
zonas. Por un lado, se estan otorgando concesiones a operadores privados en aquellas areas
que se consideran comercialmente viables. Por otro lado, los gobiernos locales han asumido
la responsabilidad en aquellas regiones no viables desde un punto de vista econémico. El
gobierno central puede financiar el acceso generalizado en zonas no rentables, tanto a través
de subsidios al consumidor como de ayudas a los gobiernos locales (Ugaz 2001).

No resulta claro si estas opciones serian consideradas no discriminatorias bajo el acuerdo
GATS. Del mismo modo, las tarifas reguladoras podrian considerarse discriminatorias si
s6lo fueran aplicadas a las compaiias extranjeras del agua. Por ejemplo, uno de los modelos
que algunos paises han empleado para extender el suministro a zonas pobres se basa en sub-
sidiar el suministro publico via impuestos al consumo en zonas mas acomodadas. Si éstas
altimas recibieran el suministro de compaiias extranjeras, la medida podria interpretarse de
modo discriminatorio y, por tanto, ilegal en términos de la OMC.

El papel de la OMC en el suministro de agua suscita un temor legitimo. Con independencia
de las ineficiencias ligadas al suministro estatal, es poco probable que las privatizaciones (y
la comercializacién de los mercados del agua) satisfagan las necesidades de los mas pobres.
De este modo, existe el peligro de que las compafnias mas poderosas puedan servirse de la
OMC para anadir presién a unos gobiernos que ya de por si soportan la ejercida por el FMI
y el Banco Mundial. Un repaso aleatorio de los programas de préstamo del FMI en 2000
revel6 que las condiciones negociadas con 12 paises presentaban disposiciones de privatiza-
cién de aguas (Dhanarajan 2001).

La utilizaciéon del GATS para reducir las opciones de los gobiernos en beneficio de provee-
dores extranjeros podria perjudicar gravemente a uno de los mayores objetivos del desarro-
llo a los que se enfrenta la comunidad internacional. En torno a 1.300 millones de personas
carecen en la actualidad de acceso al agua en condiciones, y esa cifra podria doblarse para el
afio 2035. Las mujeres de familias pobres sufren especialmente la crisis en materia de agua
y de sanidad. Ellas asumen la responsabilidad de conseguir el agua y dedican muchas horas
a esta tarea. También cargan con las consecuencias del dificil acceso al agua corriente, tales
como el cuidado de familiares enfermos.

El secretariado de la OMC insiste en la idea de que, tal y como estd esbozado hoy en dia, nin-
guna disposicién del acuerdo GATS haria posible su utilizacién para desregular los merca-
dos del agua (OMC 2000). Sin embargo, tampoco existe ninguna razén que excluya su apli-
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cacién en este sector. La UE ha sido explicita en su deseo de que el ‘agua para uso humano’
quede incluida en la agenda liberalizadora, y no es dificil descubrir el porqué. Las compafiias
europeas dominan los mercados internacionales. Dos de ellas, Vivendi y Ondeo, suminis-
tran agua a mas de 100 millones de hogares. Ambas aspiran a abrir nuevos mercados, en
especial en aquellos paises en vias de desarrollo (como Colombia, Uruguay y Venezuela) que
todavia no han liberalizado sus mercados completamente.

Las cuestiones reguladoras relativas al GATS también constituyen una amenaza en el sector
financiero, en el que una liberalizacién acelerada podria generar inestabilidad financiera, tal
y como ocurrié en Asia del este. El GATS plantea el riesgo de que el compromiso liberaliza-
dor de los gobiernos en materia de servicios financieros no sea consistente con su capacidad
reguladora. Por otra parte, la liberalizacién prematura también podria tener consecuencias
funestas para las pequenas y medianas empresas. Al igual que en otros mercados, los con-
sumidores pueden beneficiarse de la mayor eficacia derivada de la competicién en los mer-
cados de servicios. Sin embargo, la liberalizacién no conduce necesariamente a una mayor
competencia. Muchos mercados de servicios permanecen dominados por pequefios grupos
pertenecientes a grandes compafias. Esta elevada concentracién es a menudo consecuencia
tanto de las redes mundiales y el poder financiero como de las sofisticadas tecnologias de
informacién y las economias de escala. Ante esta realidad, los proveedores de servicios en los
paises en vias de desarrollo, en su mayorfa pequefias y medianas empresas, no pueden com-
petir sin apoyo estatal y un cierto grado de proteccién (South Centre 2000). Sin embargo, en
virtud del GATS la intervencién estatal en estos sectores se consideraria discriminatoria, por
lo que seria prohibida.

Es posible argumentar que nada en el acuerdo GATS permite la liberalizacién forzosa de
estos sectores. Los partidarios del sistema senalan que el enfoque de ‘lista positiva’ supone
que los paises en vias de desarrollo tienen derecho a elegir qué se liberaliza. Sin embargo,
mis alld de las amenazas propias de este enfoque, dicho punto de vista ignora que el dere-
cho de futuros gobiernos a retirar las liberalizaciones efectuadas por gobiernos anteriores
serd limitado. Tal y como ha sefialado un antiguo embajador de la India en las negociacio-
nes del GATT, ‘a la luz de la experiencia futura, los paises en vias de desarrollo han perdido
flexibilidad para modificar sus politicas’ (Das 2001).

Limitar el alcance de las politicas de desarrollo

El sistema OMC descansa en una filosofia que considera que el libre mercado y la liberali-
zacion del comercio son el camino mas eficaz hacia el crecimiento econémico. La interven-
cién estatal en el mercado se considera no sélo intrinsicamente ineficaz y negativa sino dafii-
na a los intereses nacionales e internacionales. La OMC recomienda a sus miembros que eje-
cuten unas politicas determinadas, con la particularidad de que el incumplimiento de estas
recomendaciones tiene como consecuencia la imposiciéon de sanciones comerciales. De este
modo, se espera de los paises en vias de desarrollo que cumplan con los estindares de la
OMC, sujetos a algunas concesiones de caracter menor. Sin embargo, dichos estandares
estan refiidos con una politica de crecimiento econémico de base amplia y con una integra-
ci6n exitosa en la economia mundial.

Retricciones a la intervencion estatal

Hace cuarenta afios, Taiwan y Corea del Sur eran paises pobres con una capacidad tecnolé-
gica limitada. En la actualidad, sus economias exportan la quinta parte de las manufacturas
procedentes de paises en vias de desarrollo y un volumen similar de las exportaciones de alta
tecnologia. De todos los paises en vias de desarrollo, Corea del Sur y Taiwin cuentan con las
mejores infraestructuras tecnolédgicas. Al igual que Japén antes que ellos, la politica de estos
dos paises era muy intervencionista. Impulsar la industria nacional, limitar la inversién
extranjera y desarrollar fuertes vinculos entre el sector exportador y el resto de la economia
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eran sus objetivos fundamentales (Wade 1990, Lall 1998, 1999). Estas fueron algunas de
sus medidas mas importantes:

. Proteccion selectiva y limitada temporalmente frente a las importaciones. Ninguno de
estos paises expuso su mercado nacional al libre comercio. El Estado establecié unas
barreras arancelarias relativamente altas para proteger el desarrollo de las empresas
nacionales y para incentivar la inversién a largo plazo. Los efectos perjudiciales del pro-
teccionismo se contrarrestaron con fuertes incentivos a la exportacion.

. Restricciones a la entrada y a la inversion de empresas transnacionales. Ambos paises
restringieron la actividad de las compatfiias transnacionales en su territorio. La inver-
sién extranjera nunca supuso mas del 2 por ciento de la inversion total (en compara-
cién con el 15 por ciento de México). Corea del Sur fue el pais mas estricto en este sen-
tido, permitiendo la inversién extranjera iinicamente como via de acceso a nuevas tec-
nologias. En lugar de inversién extranjera, Corea del Sur basé en gran medida su
desarrollo en una politica de‘inversion de la tecnologia’, es decir, la reproduccién, adap-
tacién y desarrollo doméstico de tecnologia importada. Ambos paises buscaban evitar
la dependencia de productos importados y crear un entorno propicio a la investigacién
y desarrollo de la empresa local.

. Apoyo al desarrollo tecnologico. Una de las caracteristicas del desarrollo industrial
coreano fue la creacién de grandes conglomerados de caracter privado o chaebol. Estos
grupos de empresas recibieron subsidios en forma de créditos, intercambios con el
exterior y apoyo en infraestructuras, siempre y cuando invirtieran en actividades de tec-
nologia intensiva. La razén fundamental del desarrollo de unidades a gran escala era la
aspiracién a crear sistemas industriales que fueran capaces de absorber y perfeccionar
tecnologias complejas sin depender de la inversién extranjera (Stiglitz 19906).

. Normas flexibles sobre propiedad intelectual. Los gobiernos de Asia del este adoptaron
marcos regulatorios de propiedad intelectual que permitian copiar y adaptar la tecno-
logia importada a las companias locales, reduciendo de este modo los costes por trans-
ferencia de tecnologia al disminuir las cuotas por licencia.

. Contenido local y normas de exportacion. En aquellos casos en que los gobiernos per-
mitieron la inversion extranjera se exigi6 a las empresas transnacionales que estable-
cieran vinculos con la industria local (Lall 1999). La compaiiia de maquinas de coser
Singer tuvo acceso al mercado taiwanés en 1964 porque los productores locales care-
cian de la tecnologia necesaria para poder competir en el mercado internacional. El
gobierno estipulé que Singer debia conseguir en el mercado local cuatro quintas par-
tes de todos sus componentes en el plazo de un afio. Se exigi6 a la empresa que expor-
tara una parte importante de su produccion, desarrollando al mismo tiempo estanda-
res con el objetivo de que las empresas locales pudieran suministrar su planta en
Taiwan. Al final de la década, las companias taiwanesas emergian como grandes expor-
tadoras de maquinas de coser y como fuente basica de suministros para la industria
textil (NNUU 1999).

Muchas de estas politicas de desarrollo serian de dificil aplicacion —o claramente ilegales—
bajo las normas de la OMC. El compromiso con la OMC reduciria la libertad de los gobier-
nos de los paises en vias de desarrollo en sectores clave como la propiedad intelectual, la
regulacién de la inversion exterior y la politica arancelaria. El desgaste del principio de trata-
miento especial y diferenciado para los paises en vias de desarrollo restringiria ain més su
autonomia.

El acuerdo ADPIC es el mejor exponente de la capacidad de la OMC para reducir los mar-
genes de maniobra con que cuenta un gobierno a la hora de desarrollar una industria tec-
nolégica propia. El ADPIC excluira las medidas aplicadas con éxito en Asia del este, aumen-
tando el coste de las transferencias en tecnologia y restringiendo el derecho de los importa-
dores a copiar y adaptar.
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El Acuerdo sobre Medidas de Inversion Relativas con el Comercio (MIC) de 1995 podria
tener efectos similares. El acuerdo MIC prohibe a los gobiernos toda politica de inversién
que vulnere el principio de no-discriminacién. En este sentido, es cierto que algunas medi-
das propias de la politica industrial son atn acordes al MIC (Amsden 2000). Por ejemplo,
los gobiernos han conservado el derecho a mantener aquellos programas de contenido local
existentes, siempre y cuando se notifique esta existencia a la OMC. Paises como Brasil e
Indonesia se han aprovechado de esta circunstancia en la industria del automévil. No obs-
tante, todo apunta a que el margen de maniobra serd menor en el futuro. El listado de poli-
ticas discriminatorias anexo al acuerdo incluye requisitos de contenido local (UNCTAD
2000d). En el Mercosur, paises como Brasil y Argentina han modificado la regulacién
empleada en la industria del automévil, lo que supone acabar en el futuro con las exigencias
a los inversores extranjeros para que efectien parte de su inversién en empresas locales
(CEPAL 1998). Los requisitos de exportacion y cumplimiento de aporte local de la industria
chilena del automoévil también han sido modificados para amoldarse a las reglas de la OMC.
De este modo, al librar a la inversion extranjera de cualquier requisito, se corre el peligro de
reducir la capacidad tecnolédgica nacional, aumentando la dependencia de las importaciones
(capitulo 3).

Las normas de la OMC ponen en peligro las politicas gubernamentales encaminadas a esta-
blecer vinculos dinidmicos entre la industria local y la inversién extranjera, asi como aquéllas
que persiguen aumentar el reparto del valor afiadido de la exportacion retenido localmente.
La propuesta de desarrollo de la OMC se inspira en el modelo de exportacién propio de
México o Bangladesh. A diferencia del camino seguido por Corea del Sur y Taiwan, este
modelo se caracteriza por el escaso valor anadido y la mano de obra intensiva.

La OMC concede cierta libertad de accién en el ambito de la proteccién de las importa-
ciones. Durante la Ronda Uruguay, la mayoria de los paises en vias de desarrollo fijaron
sus aranceles a niveles superiores a los que realmente aplicaban, por lo que las negocia-
ciones de la OMC no han supuesto un impulsor de primer orden en la liberalizacién del
comercio. Sin embargo, los paises en desarrollo que aspiran a entrar en la OMC —caso de
China, Camboya y Vietnam- se han visto forzados a realizar con antelacién profundos
recortes arancelarios, a menudo bajo los auspicios de los programas del Banco Mundial y
el FMIL.

Es cierto que se permite la existencia de distintas garantias para la proteccién de la industria
doméstica, o de aranceles altos en caso de una crisis en la balanza de pagos. Sin embargo, la
naturaleza de estos acuerdos es temporal (UNCTAD 2000d). Es probable que se restrinja el
alcance y la duracién de estas excepciones. No existe ninguna disposicion que contemple el
uso de los aranceles como un instrumento de politica industrial en favor de las industrias
nacientes, en parte como consecuencia de la suposiciéon generalizada de que los aranceles se
reduciran con el paso del tiempo.

La OMC no es el nico organismo internacional que limita los derechos de los gobiernos.
Los tratados regionales también desempefian un papel cada vez mas importante. Las dispo-
siciones del TLCAN han ampliado profundamente los derechos de las companias, permi-
tiéndoles enfrentarse a las distintas leyes medioambientales de caricter nacional y limitan-
do el alcance de la accion del gobierno (cuadro 8.2). En la actualidad, la administracion de
los Estados Unidos esta utilizando los acuerdos del TLCAN como modelo a seguir en otros
acuerdos bilaterales y regionales.

Tratamiento especial y diferenciado

Una de las bases del sistema de la OMC es el hecho de que aplica normas universales que
limitan, no importa con qué éxito, el alcance de las politicas de caricter bilateral. Sin embar-
go, la universalidad también constituye una debilidad en un aspecto clave: no todos los
miembros de la OMC poseen el mismo poder econémico- y se enfrentan a problemas dis-
tintos. En particular, los paises en vias de desarrollo precisan de normas comerciales multi-
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Cuadro 8.2
TLCAN: los derechos de los inversores extranjeros

La relevancia de los derechos de los inversores extranjeros ha aumentado de modo muy importante
en la Ultima década. Existe la creciente preocupacion de que los derechos corporativos, disefiados
para promover la inversion extranjera, estan invadiendo el ambito de las politicas de desarrollo.

El capitulo 11 del TLCAN constituye una de las causas fundamentales de esta inquietud. Dicho
articulo contempla los derechos respectivos de los inversores extranjeros y de los gobiernos de
México, Canada y los Estados Unidos. Si bien el texto en cuestion ya es importante de por si, el
articulo 11 es particularmente significativo porque esta siendo utilizado como modelo para la ela-
boracion de diversos tratados sobre inversion, tanto bilaterales (de los que en la actualidad hay
més de 1.800) como regionales. El capitulo 11 otorga a los inversores unas garantias no refleja-
das previamente en acuerdos anteriores. Contempla cuatro areas fundamentales:

» Tratamiento nacional y tratamiento de nacién mas favorecida. Los gobiernos nacionales
estan obligados a tratar al inversor extranjero no menos favorablemente que a otros inversores
locales o que a otro inversor extranjero.

* Estandares minimos internacionales de tratamiento. Pese a su defectuosa definicion, la
interpretacion de este concepto ha otorgado derechos sin precedentes a los inversores
extranjeros en su relacion con los gobiernos.

* Prohibiciones acerca de los requisitos de exportacion. Queda explicitamente prohibido a los
gobiernos que exijan a los inversores la utilizacion de una proporcién determinada de elemen-
tos locales, que cubran los costes de divisas través de las exportaciones o que transfieran tec-
nologia. Las disposiciones en este terreno van mucho mas alla de lo contemplado por la OMC.

¢ Prohibiciones a la expropiacion. Todos los acuerdos sobre inversién limitan la expropiacion
arbitraria, pero el capitulo 11 cuenta con un particular aguijon. El texto contempla restric-
ciones sobre aquellas medidas que supongan una expropiacion ‘indirecta’ o sobre aquellas
otras ‘equivalentes a’ una expropiacion. El concepto es tan ambiguo que cualquier politica
publica —por ejemplo, los impuestos o las normas ambientales— pueden ser considerados
como un acto de expropiacion.

El capitulo 11 ha proporcionado a las corporaciones una herramienta poderosa con la que abrir
brecha en las regulaciones nacionales. Esto supone una amenaza al derecho soberano de los
gobiernos a proteger a sus consumidores y su entorno, asi como el desarrollo de sus industrias
nacionales. Algunas compafiias han hecho uso del sistema legal de TLCAN para atacar un amplio
abanico de politicas reguladoras. En este contexto, el concepto de expropiacion ha sido amplia-
do para que dé cabida a casi cualquier accion que obstruya la busqueda del beneficio. El propio
sistema de tribunales de TLCAN concede a las compafiias unos derechos de los que no disfru-
taban con anterioridad, ya que las capacita para demandar directamente a los gobiernos.

En 1996, el gobierno canadiense anuncid que prohibiria la importacion del TMM (tricarbonil
metilciclopentadienil manganeso), un aditivo del petréleo, por razones medioambientales y de
salud publica. El gobierno actud a raiz de la preocupacion cientifica existente sobre la toxicidad
del manganeso y la consiguiente amenaza de contaminacion del aire. Sus medidas recibieron una
réplica inmediata de la Ethyl Corporation, una compafiia estadounidense que manufactura en
exclusiva el TMM en el mundo. Canadé perdi6 el caso y se vio obligada a pagar 13 millones de
ddlares en concepto de indemnizacion.

Del mismo modo, el gobierno de México se vio directamente confrontado con el capitulo 11 cuan-
do detuvo la construccion de una peligrosa planta de eliminacion de residuos, de conformidad con
un informe medioambiental, en el municipio de Guadalcazar. La compaiiia estadounidense
Metalclad adujo que se habia vulnerado su derecho a un estandar minimo internacional de pro-
teccion, por lo que habia sido objeto de una forma de expropiacion. El tribunal del capitulo 11 con-
sider6 que Metalclad llevaba razon conforme a derecho y obligé a México a indemnizar con 16
millones de ddlares a la compafiia. Asimismo, el estado de California ha sido demandado por
Methanex, el mayor productor mundial de metanol. Debido a la preocupacion por la contamina-
cion del agua, el gobernador de California ordené prohibir desde finales de 2002 el uso de un adi-
tivo del petroleo basado en el metanol.

En cada uno de estos casos, el aliento del capitulo 11 ha proporcionado a las corporaciones la
fuerza necesaria para iniciar acciones contra gobiernos democraticamente elegidos y que pro-
mulguen leyes sobre medio ambiente y salud publica.
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Por medio del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA), la administracion Bush —con el
apoyo de poderosos grupos de presion del sector industrial- pretende extender el capitulo 11 a
lo largo y ancho de Latinoamérica. Quimicas y petroleras han sido las compafiias mas podero-
sas partidarias de este objetivo. La actual redaccion del ALCA sugiere que los grupos de presion
podrian tener éxito, ya que la definicion del interés del inversor es ain mas amplia que en el origi-
nal. Esta disposicion legal condenara a América Latina a seguir recibiendo la inversion de baja
calidad que percibe en la actualidad y, al mismo tiempo, supondra una seria amenaza para la
salud publica y el medio ambiente.

laterales que les habiliten —en el seno de un sistema amplio con una base de normas acep-
tadas— para ejecutar las politicas necesarias en aras de generar crecimiento y reducir la
pobreza.

Los paises en vias de desarrollo gozaban de una posicién especial en el seno del GATT. A
mediados de los afios sesenta se afiadié un nuevo capitulo sobre ‘Comercio y Desarrollo’, en
el que se especificaba que los paises desarrollados ‘no esperan una reciprocidad por los com-
promisos adquiridos por ellos en negociaciones comerciales con el objeto de reducir o eli-
minar aranceles y otros obstaculos al comercio’ (Fukasaku 2000). En otras palabras, los pai-
ses industrializados reconocian que la liberalizacién del comercio tenia implicaciones dis-
tintas para los paises en vias en desarrollo y para sus propios mercados.

Este tratamiento especial y diferenciado presentaba el inconveniente de que los paises
industrializados no negociaban con los paises en vias de desarrollo como si se tratara de
un socio comercial. Habiendo cedido su derecho a exigir una liberalizacién reciproca en
los paises en vias de desarrollo, los paises ricos negociaron los recortes arancelarios entre
ellos, manteniendo al mismo tiempo fuertes obstaculos frente a los paises en vias de desa-
rrollo. El precio que estos paises pagaron por este tratamiento especial y diferenciado fue
una posicion negociadora mas débil. Mientras tanto, otros aspectos de tratamiento espe-
cial, como la mejora en el acceso a los mercados, generaron mucha retdrica y escasos
resultados.

La situacién ha cambiado dramaticamente bajo el acuerdo de la Ronda Uruguay. El princi-
pio de tratamiento especial y diferenciado permanece intacto, pero la practica ha cambiado
hasta quedar irreconocible. Bajo la mayor parte de los acuerdos de la OMC, la tnica conce-
sién a los paises en vias de desarrollo es un plazo de tiempo ligeramente mayor para poner-
la en practica. Si tenemos en cuenta el alcance de estos acuerdos y sus requisitos adminis-
trativos, se trata de una disposicién muy limitada. De conformidad con los nuevos datos
suministrados por los andlisis del Banco Mundial, el coste medio aproximado de poner en
practica el acuerdo ADPIC sélo en un pais de renta baja gira en torno a 1,5 millones de ddla-
res, con unos costes anuales de 2 millones de délares (Banco Mundial 2002).

El planteamiento actual de la OMC con respecto al tratamiento especial y diferenciado con-
lleva dos graves problemas. En primer lugar, existe un error de principio en la suposicién de
que los paises en vias de desarrollo puedan cumplir con obligaciones similares a las de pai-
ses que han alcanzado unos niveles muy superiores de desarrollo econémico. Como se ha
argumentado mds arriba, las razones para aplicar estindares de propiedad intelectual pro-
pios de paises del Norte a paises pobres resultan poco convincentes, tanto desde un punto
de vista econémico como de desarrollo. De la misma manera, la idea de que los paises en
vias de desarrollo han de someterse a procesos liberalizadores similares a los de los paises
desarrollados, aunque sea de modo mas modesto (al menos en el marco de la OMC), ignora
las profundas diferencias existentes en términos de capacidad estructural y de necesidades
de desarrollo. Podria haber buenas razones para proteger la agricultura y las manufacturas,
no sélo para proteger el empleo y la seguridad alimentaria, sino también de cara al desarro-
llo de una ventaja comparativa dindmica.

235



CAMBIAR LAS REGLAS: COMERCIO, GLOBALIZACION Y LUCHA CONTRA LA POBREZA

236

El segundo problema consiste en que las normas de la OMC autorizan formas de interven-
cién disefiadas en favor de los paises ricos. Por ejemplo, aquellas normas que autorizan
grandes subsidios a la agricultura (capitulo 4) y a las manufacturas. Los paises industriali-
zados gastan 51 mil millones de délares en subsidios directos a la industria (segiin una esti-
macién conservadora), mientras que los paises en vias de desarrollo carecen de recursos
financieros para competir en este terreno (UNCTAD 2001c¢). En este contexto, tal vez la poli-
tica comercial sea el Ginico instrumento con que cuentan aquellos gobiernos que aspiran a
desarrollar su industria local.

El concepto de tratamiento especial y diferenciado constituye un elemento fundamental del
sistema comercial multilateral. Surgi6 a partir del reconocimiento de que aquellos paises que
se encontraban en fases distintas de desarrollo econémico, financiero y tecnolégico presen-
taban, asimismo, una capacidad y unas necesidades diferentes. Desde que finaliz6 la Ronda
Uruguay, el desgaste de los principios que sustentan el tratamiento especial y diferenciado
ha sido enorme. Los paises en vias de desarrollo asumen hoy obligaciones que no son cohe-
rentes con las politicas de reducciéon de la pobreza. Como consecuencia de ello, la necesidad
de volver a los principios originarios del tratamiento especial y diferenciado es urgente, muy
concretamente si se desea garantizar que la OMC no prohiba politicas que estimulan el cre-
cimiento y la reduccién de la pobreza.

Recomendaciones

La autoridad de la OMC ha crecido paulatinamente desde la conclusién de la Ronda
Uruguay, lo que ha tenido consecuencias importantisimas para los mas pobres. Por una
parte, las normas comerciales multilaterales han fracasado en la bisqueda de soluciones a
los problemas estructurales que padecen los paises en vias de desarrollo en &mbitos como el
acceso a los mercados. Por otra, esta misma regulacién dificulta hoy el desarrollo de politi-
cas nacionales en una multitud de aspectos cruciales para reducir la pobreza. Tal y como se
ha explicado en este capitulo, estas regulaciones amenazan con aumentar las desigualdades
asociadas al comercio, asi como con debilitar la conexién entre comercio y reducciéon de la
pobreza.

Derechos de propiedad intelectual

Cualquier tipo de reforma debe tener como punto de partida la abolicién del modelo estin-
dar universal de proteccién de la propiedad intelectual. Las regulaciones deberian ser objeto
de reformas para que tuvieran presente el nivel de desarrollo de cada pais en particular,
incluyendo sus necesidades tecnolégicas y sus capacidades. Es posible que para los paises de
renta media tenga sentido que sus niveles de protecciéon sean mayores que los de los paises
de renta baja. Sin embargo, es dificil asumir que todos los paises adopten los estindares esta-
blecidos en el mundo desarrollado.

Como parte de la revisién del acuerdo de la OMC ya prevista, los paises en vias de desarro-
llo deberian gozar de unos periodos de transicién mayores, asi como de una mayor flexibili-
dad, a la hora de determinar las dimensiones y el alcance de la proteccién de patentes. En el
capitulo concreto de los productos farmacéuticos:

. La duracion y el alcance de la proteccion de patentes deberia reducirse para los paises
en vias de desarrollo. En este sentido se han propuesto varias alternativas. Una de ellas
contempla restringir el alcance geografico de las patentes, obligando a las companias a
buscar protecciéon bien en un pais industrializado, bien en un pais en vias de desarrollo,
pero nunca en ambos (Lanjouw 2001). Otra propuesta radica en conceder una mayor
flexibilidad a la hora de fijar el periodo de proteccién de la patente. Asi, los paises en vias
de desarrollo dispondrian del derecho a permitir periodos de proteccién, por ejemplo de
o a 10 afios, en funcién de sus niveles de desarrollo y sus condiciones sanitarias.
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Los intereses de salud publica deberian primar, entendiéndose que el derecho de la
sociedad a la salud esta por encima de los derechos de las compaiiias a las patentes. La
escasa proteccion del interés publico contemplada en el Articulo 8 deberia terminar
siendo reemplazada por la afirmacién inequivoca de que nada en el acuerdo ADPIC
limitara la adopcién de medidas que protejan la salud publica. En este sentido, la decla-
racién de intenciones adoptada en la reunién ministerial de Doha fue un paso en la
direccién correcta. Dicha declaracién afirmaba que todos los gobiernos tenian el dere-
cho a anteponer razones de salud publica a las normas sobre patentes. Sin embargo,
este compromiso debe cobrar caricter vinculante, incluyendo los derechos para el
suministro de licencias obligatorias e importaciones paralelas.

Todos los paises en vias de desarrollo deberian poder obtener medicamentos de la fuen-
te mas barata, otorgandose un respaldo especial a aquellos que no disponen de capaci-
dad de produccién doméstica. El Articulo 28 del acuerdo ADPIC impide a las compa-
fifas de genéricos la produccién y la exportacion de copias de medicamentos patenta-
dos. De este modo, si los gobiernos conceden licencias obligatorias para superar a las
patentes en interés de la salud publica (Articulo 31), la produccién debe ir destinada
preferentemente al mercado nacional. Estas licencias no pueden emitirse con fines
exportadores. A modo de ejemplo, de conformidad con el acuerdo ADPIC no se per-
mite a los gobiernos de India y Brasil que autoricen a compafiias genéricas la produc-
cién de drogas para el mercado africano. Este acuerdo puede restringir gravemente el
acceso de paises sin una fuerte industria de genéricos a medicamentos baratos. El
actual acuerdo ADPIC deberia ser objeto de una reforma para permitir la exportaciéon
de los paises que cuenten con una industria genérica a otros paises en vias de desa-
rrollo que se enfrentan a problemas de salud publica.

Tal y como ocurre con la sanidad, la aplicacién del ADPIC en el terreno de los recursos gené-

ticos propios de los alimentos, la agricultura y la biodiversidad precisa de estrategias dife-

renciadas. De cara a conseguir una proteccién adecuada de la seguridad alimentaria de los

mas pobres, asi como de los recursos biologicos y genéticos de que éstos dependen:

Las normas de la OMC no deberian permitir la proteccion de patentes de los recursos
genéticos de plantas para los alimentos y la agricultura. Esto no excluye otras formas
de proteccion de variedades de plantas pero permite que los paises protejan sus inte-
reses vitales, garantizando de este modo la seguridad alimentaria y protegiendo la bio-
versidad.

Los paises en vias de desarrollo deberian retener el derecho a desarrollar sus propios
sistemas de proteccion de la propiedad intelectual de variedades de plantas. Los paises
industrializados no deberfan forzar la aplicaciéon del UPOV 1991 u otros acuerdos del
ADPIC plus, tal y como los contemplados por el ALCA.

El acuerdo ADPIC deberia estar de acuerdo con la Convencion sobre Diversidad Biologica
de Naciones Unidas y el Tratado Internacional sobre Recursos Genéticos de las Plantas
para Agricultura y Alimentacion. No se deberia conceder la patente de recursos genéti-
cos sin el consentimiento previo e informado de las comunidades y paises de origen,
asi como sin compartir los beneficios con éstos.

Servicios

El acuerdo GATS deberia reequilibrarse y definirse mas claramente, ademas de responder a

los intereses de los paises en vias de desarrollo— y un menor énfasis en los intereses de los

paises ricos y las compaiias transnacionales.

Los objetivos de desarrollo deberian ser una prioridad en las negociaciones del GATS
2000. Los paises industrializados deberian orientar sus esfuerzos liberalizadores a
aquel terreno en el que puedan resultar beneficiados los paises en vias de desarrollo,
como por ejemplo el desplazamiento temporal de mano de obra.
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. Los servicios publicos deberian quedar al margen de los compromisos liberalizadores.
El Articulo 13 del acuerdo GATS deberia corregirse para que todo servicio publico que-
dara exento de liberalizacién, con independencia del papel que juegue el Estado en el
suministro del servicio en cuestion.

. Las disposiciones relativas a la soberania nacional deberian fortalecerse y el mandato
negociador deberia ser limitado. El acuerdo GATS deberia modificarse para incluir un
compromiso claro y sin ambages, en el que se estipulara que los gobiernos conservan
el derecho a limitar la liberalizacion en aquellas areas consideradas capitales para el
desarrollo nacional y la reduccién de la pobreza. Los paises industrializados deberian
abandonar sus esfuerzos por reemplazar el actual enfoque de ‘lista positiva’ (que per-
mite que los paises en desarrollo decidan qué sectores deben incluirse en las negocia-
ciones del GATS) por un enfoque de ‘lista negativa’ (que les llevaria a especificar qué
sectores quedan excluidos).

Tratamiento especial y diferenciado

Los paises en vias de desarrollo deberian conservar el derecho a desarrollar politicas indus-
triales y agrarias que facilitaran una integraciéon con éxito en los mercados globales. En este
contexto:

. Deberian fortalecerse las disposiciones sobre tratamiento especial y diferenciado. Las
disposiciones relativas a las industrias més jévenes deberian permitir a los paises en
vias de desarrollo que conservaran su derecho a proteger los sectores manufactureros
de mayor importancia. En sentido mas amplio, el marco temporal de los compromisos
liberalizadores deberia extenderse. No deberia exigirse a los gobiernos que ejecutaran
un compromiso liberalizador contrario a la estrategia nacional de lucha contra la
pobreza.

. Los gobiernos deberian conservar el derecho a regular la inversion extranjera. En con-
creto, deberia reformarse el Articulo 4 del acuerdo MIC, para poder asi permitir a los
gobiernos que impusieran normas sobre las aportaciones locales y otros requisitos
orientados a establecer vinculos entre las empresas nacionales y los inversores extran-
jeros.
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Por un comercio que bheneficie
a los pobres

La cada dia mayor integracion de los paises en desarrollo en el sistema comercial global ofre-
ce la posibilidad de un progreso mas rapido hacia la reducciéon de la pobreza y una mejora
de los estandares de vida, pero no si contintian las actuales practicas. El comercio no puede
desplegar su potencial a menos que los paises ricos —y los pobres en igual medida— empren-
dan acciones para que beneficie a los que viven en la pobreza. Esto implica la redistribucién
de las oportunidades a través de nuevas normas y formas de cooperacién internacional a
escala global y de estrategias antipobreza mas efectivas a escala nacional.

Este capitulo resume algunas de las reformas politicas fundamentales que podrian desple-
gar todo el potencial de desarrollo humano del comercio. La primera parte centra su aten-
ci6én en las medidas necesarias a escala nacional. Unas buenas normas internacionales pue-
den crear un entorno instrumental a través del cual los paises pobres puedan integrarse con
éxito en los mercados globales, pero son sus politicas nacionales las que determinan la medi-
da en que los pobres pueden participar de los beneficios del comercio. Hacer que los mer-
cados nacionales beneficien a las personas pobres es tan importante como hacer que los
mercados internacionales funcionen para los paises pobres.

La segunda seccién presenta algunas de las formas en las que la comunidad internacional
podria cooperar para propagar los beneficios del comercio de una manera mas amplia. No
se puede analizar el comercio internacional aislandolo de otros temas del desarrollo, como
la ayuda, el alivio de la deuda o la gestion de los mercados de capitales. Uno de los proble-
mas a los que se enfrenta la comunidad internacional se debe a que el ritmo de la integra-
ci6n econdémica ha sobrepasado el de la cooperacién internacional en estas 4reas.

La tercera seccién traslada la atencién hacia la gobernabilidad del comercio mundial.
Argumenta que, en esencia, la Organizacién Mundial del Comercio les esta fallando a los
paises y a las personas pobres. La autoridad de la OMC se ha extendido a areas nuevas y
amplias de la politica publica, limitando de esta manera la autonomia de los gobiernos
nacionales. Estos, a su vez, sufren una tensién creciente entre el imperativo de cumplir
con las normas de la OMC y la necesidad de adoptar politicas que reduzcan la pobreza. El
reverso de esta extension del papel de la OMC en las nuevas 4reas es que ésta no aborda
viejos problemas, como el acceso a los mercados. Entretanto, el sistema de gobernabilidad
del comercio no esta respondiendo a los nuevos grandes retos planteados por la globali-
zacién, incluyendo los peligros que surgen por la enorme concentracién de poder corpo-
rativo.
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Gobernabilidad nacional y participacion en
el comercio mundial

A lo largo de este informe hemos argumentado que las politicas, las instituciones y las nor-
mas que gobiernan el comercio internacional a escala global tienen una orientacién intrin-
secamente contraria a los intereses de los pobres. Pero las vidas de los pobres y su capacidad
para beneficiarse de las oportunidades que les brinda el comercio vienen determinadas en
ultima instancia por fuerzas que operan dentro de las fronteras de sus paises: el gasto publi-
co, la distribucion de los ingresos y los activos, el acceso a los servicios de salud y educacion,
por citar s6lo unos pocos. Las acciones a escala nacional constituyen por lo tanto un com-
plemento decisivo de las medidas disefiadas para reformar el sistema comercial global.

Educacion y salud

Muchos de los requisitos mas importantes para una integracién satisfactoria en los merca-
dos globales quedan fuera de los estrechos margenes de la politica comercial. Las politicas
nacionales sobre temas como los servicios de educacién y salud son incluso mas importan-
tes para la prosperidad nacional que los asuntos relacionados con los aranceles comerciales
y las barreras no arancelarias para el comercio.

En la economia global de principios del siglo veintiuno, la educacién es posiblemente el
requisito previo mas importante para una participacion satisfactoria en el comercio mundial
(Bennel, 2000). El capital humano estid desbancando rdpidamente al fisico como fuente
principal de generaciéon de riqueza, tanto en términos nacionales como a escala familiar. El
crecimiento econémico alto y sostenible —un requisito indispensable para lograr una acele-
rada reduccién de la pobreza— depende cada vez mas de la calidad de educacién. La distri-
bucién global de los ingresos reflejar en el futuro la distribucién de las oportunidades edu-
cativas. De manera similar y a escala nacional, tanto los vinculos entre la distribucién de los
ingresos como la distribucién de las oportunidades ocupacionales se estin fortaleciendo.

En un momento en el que los cambios tecnolégicos arrasan en la economia global, casi uno
de cada cinco adultos del mundo en desarrollo es incapaz de leer o escribir. Existen 125 millo-
nes de nifios en edad de educaciéon primaria que no asisten a la escuela. Al igual que ocurre
con los adultos analfabetos, unas dos terceras partes de éstos son nifas, un reflejo de desi-
gualdades sexuales profundamente arraigadas que contintian prevaleciendo en los sistemas
educacionales. El déficit en la educacién es especialmente acusado en Africa. Si se mantie-
nen las actuales tendencias, la regién tendra unas dos cuartas partes de nifios sin escolarizar
en 2015 (Oxfam, 2001i). El limitado acceso a la educacién primaria es s6lo una pequefia
parte del problema. Los indices oficiales de matriculacién disfrazan la gravedad de la crisis
de la educacién, porque muchos nifios abandonan la escuela antes de completar la educa-
cién primaria. Esto es cierto incluso en paises de ingresos medios. Por ejemplo, en Brasil y
Per(i, aproximadamente una tercera parte de los nifios no completan la educaciéon primaria.
En todo el mundo en desarrollo, muchos de los que completan el ciclo primario terminan
con un bajo nivel de instruccién a causa de la pobre calidad de la educacién recibida. Se cal-
cula que una tercera parte de los nifios indios terminan la escuela primaria con un nivel defi-
ciente de conocimientos.

La crisis educativa no se ha diseminado de modo uniforme. Es una crisis que afecta a los
pobres de manera abrumadora. En la India, casi todos los nifios de la quinta parte més rica
de las familias han completado satisfactoriamente sus estudios de educacién primaria, mien-
tras que menos de la mitad de las familias de la quinta parte mas pobre no llegan a matri-
cularse en la escuela. En Brasil, s6lo un 15 por ciento de los nifios de las familias mas pobres
completa la escuela primaria, en comparacién con la finalizacién universal de los ricos (Fil-
mer y Pritchett, 1999). Las brechas en la educacién basadas en la discriminacién del sexo fe-
menino siguen siendo grandes: como promedio, las nifias del sur de Asia dedican tres afios
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menos que los nifios a la escuela y existe una brecha del 10 por ciento entre los indices de
matriculacién para las nifias y los nifios en Africa. Existen otras desigualdades que interac-
than con estas disparidades y que estan basadas en el sexo y en la riqueza; por ejemplo, las
poblaciones rurales sufren niveles bastante mas graves de privacién que las comunidades
urbanas en todo el mundo en desarrollo.

Estas desigualdades en la educacién tienen una profunda importancia para el comercio
internacional. Si los paises con altos niveles de analfabetismo y con posibilidades limitadas
de educacién intentan integrarse en mercados globales que se basan cada vez mas en el
conocimiento, tendran con seguridad una participacién cada vez menor en el comercio mun-
dial y en la inversion. La falta de educacién masiva también limita la capacidad de los paises
y de las personas pobres para beneficiarse de las oportunidades que ofrece el comercio. Una
investigacion nacional sugiere que finalizar la educacién primaria eleva los resultados de los
pequefios agricultores en un 9 por ciento, con rendimientos incluso mayores en la educa-
cién de las nifias (Appleton, 1996). A falta de una estrategia sostenida para reducir la brecha
de la educacién entre los paises ricos y los pobres, asi como dentro de ellos, la integracién en
los mercados globales seguira estando asociada a crecientes desigualdades y pérdidas equi-
valentes para la reduccion de la pobreza. Los gobiernos africanos pueden cambiar sus politi-
cas comerciales, pero mientras la regién tenga la mitad de sus nifios sin escolarizar, seguird
marginada en los mercados globales. La India puede mantener su rapido crecimiento como
enclave econémico de la alta tecnologia, pero con unos indices de analfabetismo que exce-
den del 40 por ciento entre los adultos y un promedio de escolarizacién de sélo cinco afios
entre los nifios (y de sélo tres entre las nifias) y mas de 30 millones de nifios en edad esco-
lar primaria sin escolarizar, el pais tiene pocas posibilidades de traducir el crecimiento de las
exportaciones en una rapida reducciéon de la pobreza.

La educacién deberia ser el centro de cualquier estrategia nacional de incremento de la capa-
cidad de los pobres para beneficiarse del comercio. Sin embargo, en muchos paises se ve la
educacién como algo que distrae la atencién de los gobiernos de los retos reales que se les
presentan. Muchos gobiernos en el sur de Asia y en Africa siguen gastando mas en armas
que en educacién primaria. Paises con algunos de los peores indicadores en educacién
—como la India— no gastan mas del 1 por ciento de sus PIB en educacién primaria. El hecho
de que el gasto publico sea tan limitado implica que las familias deban cubrir los costes de
la educacioén de sus hijos a través del pago de unas «tarifas individuales». En gran parte del
mundo en desarrollo, este impuesto sobre la educacién niega el acceso a la escuela a millo-
nes de nifios, propagando la miseria a través de generaciones y obstaculizando el creci-
miento econdémico.

Lo que es cierto para la educaciéon también lo es para la salud puablica. Las grandes dispari-
dades sanitarias entre los paises ricos y pobres, y entre los ricos y los pobres, demuestran con
claridad que la mala salud es un producto de la pobreza. Al carecer de acceso al agua pota-
ble, a una nutricién adecuada y a servicios médicos, los pobres son mas susceptibles de con-
traer enfermedades infecciosas. Sin embargo, la mala salud no es sélo consecuencia de la
pobreza, es también causa de ella. Los episodios individuales de enfermedad pueden sumer-
gir a las familias en una pobreza extrema, reduciendo la productividad y la capacidad laboral
—el principal activo de los pobres— y forzando a las mujeres a emplear mas tiempo y energi-
as en el cuidado de los familiares enfermos. Cuando los adultos pobres enferman, con fre-
cuencia se ven forzados a hacer uso de sus ahorros, a vender sus activos y a reducir sus nive-
les de consumo. En los nifios, las enfermedades afectan a su capacidad de aprendizaje. Los
efectos son acumulativos y el impacto en las economias nacionales, con frecuencia devasta-
dor. Una alta incidencia de enfermedades como la malaria, la tuberculosis y el VIH/SIDA
plantea agudas amenazas, porque unas dos terceras partes de sus 33 millones de victimas
viven en el Africa subsahariana (Sachs, 1999).

Aparte de ser un objetivo de desarrollo fundamental en si mismo, una mejor salud consti-
tuye un requisito indispensable para que las personas y los paises pobres puedan aprovechar
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las oportunidades de alcanzar los estindares de vidas mas altos que ofrece el comercio inter-
nacional. Sin embargo, al igual que en el caso de la educacién, las politicas sanitarias en los
paises en desarrollo raras veces consiguen la prioridad politica o los compromisos financie-
ros que merecen. Se calcula que una tercera parte de la poblacién del mundo en desarrollo
carece de acceso a los servicios basicos de salud y que una proporcién incluso mayor carece
de medicamentos asequibles. Resultados como éstos hacen reflexionar sobre la falta de re-
cursos y de equidad en los patrones aplicados en el gasto publico.

Pobreza rural

Cuando los paises se integran en los mercados globales gracias a un incremento comercial,
los pobres se enfrenta por igual a nuevas oportunidades y amenazas. Una integracién mas
completa en los mercados de exportaciones —que se expanden rapidamente— ofrece enormes
beneficios potenciales, un nivel de empleo mayor, asi como el acceso a nuevas tecnologias.
A la inversa, existe el grave peligro de que los pobres sean olvidados o de que puedan que-
dar sujetos a practicas laborales explotadoras o de que sus medios de vida se vean amenaza-
dos por una mayor competencia. Los resultados no estin predeterminados. Vienen confor-
mados por los patrones heredados de la distribucién de los activos, los ingresos y la educa-
cién, asi como por las politicas que definen los términos en los que los paises se integran.

Las politicas, cuyo objetivo es el fortalecimiento de los vinculos entre el comercio y el desa-
rrollo humano, deben dar prioridad a los pobres que viven en las areas rurales, grupo que
representa aproximadamente unas tres cuartas partes de quienes viven en una extrema
pobreza a escala mundial. Los pobres de las areas rurales tienen un acceso desigual a los acti-
vos fisicos y financieros necesarios para beneficiarse de las oportunidades comerciales. En
muchos paises —como Brasil, Bolivia, Sudafrica, Kenya y algunas partes de la India— la pro-
piedad de la tierra estd altamente concentrada. La FAO calcula que unas dos terceras partes
de la poblacién rural de América Latina no poseen tierras o carecen de la tierra necesaria para
satisfacer sus necesidades basicas (FAO, 1998). Los distorsionados sistemas de propiedad de
la tierra limitan las oportunidades que ofrece la agricultura para la exportaciéon en detrimen-
to de los intereses de los pobres.

Otra de las barreras que impide la participaciéon en los mercados globales es una débil infra-
estructura de comercializacién, la cual es especialmente débil en las areas con una alta con-
centraciéon de pobreza. La distancia de los mercados y la pobre calidad de las carreteras cons-
tituyen una preocupacion central para los pobres rurales del mundo en desarrollo. Los altos
costes del transporte conllevan unos precios de produccién mas bajos, que a su vez reducen
los ingresos familiares y las oportunidades de empleo (Delgado, 1995, Minten y Kyle, 1999).
Los cultivadores de arroz de las zonas de las tierras altas de Vietnam, los cultivadores de pata-
tas en Pert y los del maiz en Kenya y Tanzania, sufren unos niveles de pobreza mas altos y
un peor acceso a las carreteras que los niveles medios generales en ambos aspectos. Africa
se enfrenta a problemas especificos. La densidad de la red de carreteras rurales del conti-
nente (calculada en kilémetros de carretera por kilémetro cuadrado) representa sélo un 7 por
ciento de la de la India (Collier y Gunning, 1999). En Kenya, los costes de comercializacion
de los cultivos alimenticios son un 40 por ciento mas altos que en Indonesia, un hecho que
demuestra el enorme impacto que tiene la infraestructura en la competitividad de los mer-
cados locales. Los pobres rurales estin también en desventaja en relacién con el acceso a la
irrigacion y a los servicios de crédito y extension (IFAD, 2001).

Estas desigualdades —que se entrelazan— tienen una enorme importancia en la distribucién de
los beneficios derivados del comercio. La lejania de los mercados y el inadecuado acceso a las
carreteras elevan los costes de comercializacién, hacen bajar los precios de produccion e incre-
mentan los costes de productos como los fertilizantes (Killick, 2001). Cuando se liberalizan los
mercados, resulta con frecuencia imposible para los agricultores pobres competir con los cos-
tes de las importaciones en los mercados urbanos, atin si estas tltimas no estin subsidiadas.
En Per, la pérdida de estos mercados ha forzado a la baja los precios de produccién de los ali-
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mentos basicos en la zona de tierras altas. En Zambia y Kenya, los granjeros de las areas remo-
tas no pueden competir con las importaciones procedentes de Sudafrica. Sin acceso a la tierra,
a la irrigacién, a la informacién de mercado y a la infraestructura, los pobres estan también
mal preparados para aprovechar las oportunidades del mercado para la exportaciéon. Por ejem-
plo, el rapido crecimiento de las exportaciones de fruta y verduras en América Latina y el Africa
subsahariana ha estado dominado por las grandes explotaciones comerciales.

En los paises con altos niveles de desigualdad rural, la redistribucién de los activos es fun-
damental cuando se trata de que el comercio beneficie a los pobres. La redistribuciéon de la
tierra constituye un punto de partida. En Brasil, el Movimiento de los Sin Tierra (MST) ha
establecido més de 1.000 asentamientos de reforma agraria, ocupando tierras que no estin
siendo explotadas en los grandes estados (Wolford, 2001). Estos asentamientos permiten a
quienes antes no tenian tierras cultivar para alimentar a sus familias y vender en los merca-
dos locales. Esta accién no es s6lo buena para la reducciéon de la pobreza rural, también es
buena para los intereses nacionales. Las granjas pequefas son buenas para la productividad,
el empleo y el crecimiento. Tienen niveles de productividad que se pueden comparar favo-
rablemente con los de las grandes granjas, pero utilizando mas mano de obra y menos capi-
tal. Sin embargo, con frecuencia los gobiernos favorecen los intereses de las grandes gran-
jas comerciales, que utilizan los recursos con menos eficiencia. El Banco Mundial reconoce
la importancia de la redistribucién de la tierra, pero favorece los enfoques basados en los
intereses del mercado, donde se vende la tierra y los derechos sobre ella son privatizados.
Estos enfoques han alcanzado resultados muy limitados, por una razén obvia: la gente pobre
carece de poder de compra (Palmer, 2001).

Mas alla de la necesidad de una redistribucion de la tierra, las estrategias de reduccion de la
pobreza rural necesitan potenciar la inversién en las infraestructuras utilizadas por los
pobres. La inversion en irrigacién y carreteras tiende a estar altamente concentrada, mas en
areas dedicadas a la agricultura comercial que en 4reas caracterizadas por una alta concen-
tracién de pobreza. Las prioridades de los servicios de extensién y de la investigacién estan
con frecuencia mas orientadas hacia los cultivos de las granjas mas grandes que hacia los de
los pequetios agricultores de las dreas marginales. El acceso a las cajas de ahorros rurales y
a las instituciones de crédito estd muy subdesarrollado en muchos paises, lo cual limita la
posibilidad de obtener capital.

La igualdad entre los sexos es de gran importancia para las estrategias de desarrollo rural
relacionadas con el comercio. En muchos paises, las mujeres de las zonas rurales figuran
entre los mayores perdedores con la globalizacién. Como hemos mostrado en el capitulo 3,
tienen menos control que los hombres sobre recursos como la tierra, los créditos y el capi-
tal. En algunos casos, si una familia empieza a trabajar en cultivos comerciales, la divisiéon
del trabajo entre los sexos hace que las mujeres pierdan control sobre la comercializaciéon de
los productos. Es mas probable que las mujeres de las zonas rurales sean analfabetas, y
menos probable que obtengan acceso a los servicios necesarios para elevar los estindares de
vida. Como comerciantes, las mujeres también se enfrentan intensamente con los proble-
mas que plantean unas infraestructuras de transporte inadecuadas.

Pobreza urbana y empleo

Como hemos visto en el capitulo 3, la integraciéon en los mercados mundiales tiene un efec-
to complejo sobre el empleo. En algunos casos —como los textiles, las exportaciones agrarias
y los sectores de la microelectrénica— la integracién estd creando nuevas oportunidades de
empleo, particularmente entre las mujeres. En otros, estd debilitando el empleo, particular-
mente alli donde las industrias que requieren mucha mano de obra estuvieron antes prote-
gidas por altas barreras frente a las importaciones. Pero el cuadro de ganadores y perdedo-
res que surge es mas complicado atin. Como argumenta este informe, la creacién de empleo
con frecuencia va acompafiada por el surgimiento de practicas laborales «flexibles», algunas
de las cuales han estado asociadas con formas intensivas de explotaciéon. A la vez que redu-
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ce algunas formas de privacién (las que estan basadas en los ingresos), el crecimiento de las
exportaciones parece estar intensificando otras.

Los gobiernos de los paises en desarrollo deben asumir gran parte de la responsabilidad no
s6lo por no haber abordado estas nuevas formas de privacion, sino por haber colaborado de
manera activa para que estas privaciones tengan lugar. En general, se ha partido de la supo-
sicién —defendida a menudo por el Banco Mundial, el FMI y las ETN del Norte— de que las
practicas laborales «flexibles» constituyen una respuesta esencial ante un crecimiento eco-
némico inadecuado y una forma segura de incrementar las exportaciones y atraer mas inver-
sion extranjera. Se ha culpado a las rigideces del mercado laboral de falta generalizada de
competitividad. Estas supuestas rigideces incluyen los derechos basicos de asociacién, las
disposiciones sobre salarios minimos y los derechos de empleo.

Como se muestra en el capitulo 3, la imposicién de mercados laborales flexibles ha estado
estrechamente vinculada a nuevas formas de vulnerabilidad. Desde las zonas francas de
Bangladesh y México hasta las zonas econémicas especiales de China y las empresas agra-
rias de exportacién en América Latina, millones de mujeres han sido desplazadas a empleos
inseguros con unos niveles salariales muy bajos, con frecuencia temporales y puntuales. Las
condiciones de empleo son con frecuencia muy pobres, sin un seguro de salud adecuado, sin
seguridad social ni derechos de jubilacion. En muchos paises, el rdpido crecimiento de las
exportaciones no ha incrementado los salarios reales.

Mientras que las razones son complejas, con importantes diferencias entre los paises, la
arremetida implacable contra los derechos de negociacién colectiva ha contribuido de mane-
ra inevitable al agravamiento del problema. No son sélo los trabajadores de sectores ante-
riormente sindicalizados lo que han sufrido. Hay evidencias de que parte de las primas sala-
riales generadas por los sindicatos también se extienden a los trabajadores no sindicalizados.
Lo mismo puede aplicarse a los beneficios no salariales asociados a los derechos de nego-
ciacion colectiva, incluyendo disposiciones sanitarias y sobre seguridad, seguros y planes de
pension.

Es dificil no llegar a la conclusion de que los mercados laborales se han vuelto demasiado fle-
xibles. La mano de obra barata y vulnerable no constituye una garantia de competitividad en
los mercados globales y mucho menos una garantfa de reduccién de la pobreza (OCDE,
1990). Aunque existe una conexion obvia entre los costes de la mano de obra y la producti-
vidad, la intervencién politica de los gobiernos estd deprimiendo artificialmente los salarios
y las condiciones de empleo. Frente a este panorama, es importante que los gobiernos re-
fuercen los estandares laborales fundamentales establecidos por la Organizacién Interna-
cional del Trabajo. También deben abandonar la prictica actual de contemplar los derechos
laborales a dos niveles, de forma que a las mujeres y a los trabajadores de las zonas francas
se les conceden menos derechos.

La regulacion de los gobiernos y el «impuesto de la corrupcion»

En gran parte del mundo en desarrollo, la mala gobernabilidad debilita la capacidad de los
pobres para beneficiarse del comercio. La corrupcién y la burocracia se mezclan muchas
veces para actuar como un impuesto sobre el desarrollo. Este impuesto es altamente retr6-
grado, en el sentido de que recae mas duramente sobre los pobres. También constituye una
barrera contra la inversion de buena calidad.

Atin no ha sido analizada la dimensién total del «impuesto de la corrupciéon». Cada afio,
Transparency International publica un Indice de Percepcién de la Corrupcién, que refleja las
percepciones de la gente del mundo empresarial, los analistas nacionales y los académicos
sobre los niveles de corrupcién en maés de cien naciones. Muchos de los paises mas pobres
del mundo, incluyendo a Kenia, Bolivia, Bangladesh e Indonesia, registran niveles excepcio-
nalmente altos de corrupcién apreciables tanto en el gobierno como en la administracién
publica (Transparency International, 2001). En Kenia, los pagos mensuales de sobornos se
traducen en un incremento de alrededor de una tercera parte del coste medio de vida para
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las familias normales. Las exigencias por parte de los funcionarios del gobierno de kitu kido-
go —»algo pequefio»— constituyen una gran carga para las familias pobres. Los pequefios
agricultores, los comerciantes y las empresas pequefias sufren esta situaciéon (Turner, 2002).
Aparte del efecto injusto que tiene sobre los pobres, la corrupcién eleva los costes de comer-
cializacién y reduce los rendimientos de la participacién en el comercio. En Tanzania, los
comerciantes del café denuncian el pago de hasta diez partidas de cantidades no oficiales
para obtener licencias y transportar sus productos. Los costes son inmediatamente traslada-
dos a los productores en forma de precios mas bajos.

En muchos paises, la corrupcion coincide con una excesiva burocracia. Una encuesta sobre
las percepciones de los inversores extranjeros acerca de la competitividad en 47 paises, cla-
sificé a la India en el puesto 12 en base a su suministro de mano de obra cualificada. Sin em-
bargo, la misma encuesta clasificé a la India en el puesto 45 por sus esfuerzos para en-
frentarse a la corrupcién (International Institute for Management Development, 2000). La
connivencia entre corrupcion y burocracia eleva los precios de las transacciones, no sélo para
los inversores extranjeros, sino también para las empresas medianas y pequenas. Los direc-
tores de empresa en la India cuentan que emplean en los tratos con los funcionarios del
gobierno més del triple de tiempo del que emplean en América Latina, lo cual ha animado
al Economista Jefe del Banco Mundial a declarar que «el acoso burocratico puede ser tam-
bién una forma de arte» (Stern, 2001).

El desarrollo de las instituciones y las capacidades necesarias para poner freno a la corrup-
cién sistematica deben ser una parte integral de cualquier estrategia comercial a largo plazo.
Un escrutinio ptblico mas efectivo a través de los parlamentos y los organismos de la socie-
dad civil deberia ser un elemento integral de cualquier politica comercial.

Infraestructura economica

La calidad de la infraestructura econémica ejerce una gran influencia sobre la competitivi-
dad en los mercados globales. Es el canal a través del cual los productores y las empresas na-
cionales entran en los mercados globales, pero en muchos de los paises mas pobres es un
canal que estd bloqueado en bastantes puntos. Esto se traduce en un incremento de los cos-
tes de las transacciones, en una competitividad menor y en rendimientos mas bajos del co-
mercio. El problema se presenta de forma aguda en Africa. El transporte y los pagos de los
seguros de transporte desde Africa representan como promedio un 15 por ciento de las ga-
nancias por concepto de exportaciones, mientras que el promedio para los paises en desarro-
llo es sélo de un 6 por ciento (Collier y Gunning, 1999). Por otra parte, los costes en Africa
se han elevado en relacién a otras regiones en desarrollo. Unos puertos ineficientes se su-
man a los costes de transporte, lo que hace a los paises menos competitivos. A las empresas
que operan en la India les lleva el doble de tiempo obtener la autorizacién de los productos
en los puertos que a sus homologas en Corea o Tailandia, y los costes de consignacién son
como media un 20 por ciento mas altos (Limao y Venables, 1999; de Stern, 2001).

La infraestructura energética tiene una enorme importancia sobre el clima de inversiéon
nacional. El suministro de energia es un gran problema en muchos paises. Para las grandes
empresas nacionales y extranjeras, es un problema que puede solventarse a través de la
inversion en generadores. Las empresas medianas y pequefias no cuentan con esta opcion.
Como éstas son precisamente las que proporcionan la mayor parte del empleo en los paises
en desarrollo, una pobre generacién de energia eléctrica impide que el comercio funcione
para los pobres.

Las fronteras tecnolégicas entre los paises ricos y los pobres amenazan con intensificar las
desventajas de los paises pobres y las ventajas de los ricos. En algunos paises industrializa-
dos, mas del 50 por ciento de la poblacién tiene acceso a Internet, en comparaciéon con
menos del 1 por ciento en la India. En la medida en que la revolucién tecnoldgica alcanza
velocidad, dos mil millones de personas carecen de acceso a la electricidad. Hay sélo una
linea telefénica por cada doscientas personas en los paises mds pobres, en comparacién con
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la proporcién de 1:2 en los paises ricos. En la economia globalizada, estos desniveles se tra-
ducen en desigualdades en el acceso a la informacién, oportunidades y mercados, y en lti-
ma instancia, en diferencias cada vez mayores en los ingresos.

Marcos de trabajo integrados para la lucha contra la pobreza

En el desarrollo de estrategias que hagan funcionar el comercio en favor de los pobres hay
que afrontar dificultades institucionales importantes. Los paises mas desarrollados no han
reformado sus politicas comerciales como elemento integral de sus estrategias nacionales
para la reduccién de la pobreza y la desigualdad. La compartimentacién de la formulacién de
la politica y el hecho de que no se desarrollen estrategias creibles de reduccién de la pobre-
za, son el punto central del problema de la mala gobernabilidad.

Cuando Pert1 se embarc) en su experimento de rapida liberalizaciéon del comercio a princi-
pios de los noventa, lo hizo en base a unos objetivos que surgieron de discusiones entre el
Ministerio de Finanzas, por una parte, y el Banco Mundial y el FMI por otra. El Ministerio
de Agricultura apenas fue consultado, aunque los mercados agrarios eran uno de los objeti-
vos de la rapida liberalizacién de las importaciones. Tampoco se llev6 a cabo ninguna valo-
racion previa de las implicaciones que ello podia tener para los medios de vida rurales, la dis-
tribucién de los ingresos o la pobreza. El caso de Pert no es atipico. En la India, la liberali-
zaciéon del comercio formé parte de un paquete mas amplio de reformas lanzado por el
Ministerio de Finanzas. En gran parte de Africa, al igual que en Per, las estrategias de libe-
ralizacién se desarrollan con frecuencia en el contexto de acuerdos de préstamos del FMI y
el Banco Mundial, con ministerios de finanzas que actian como protagonistas fundamenta-
les. Los ministerios del sector social raras veces son consultados; sélo en relaciéon con los
detalles de la puesta en practica.

Aunque la mayoria de los gobiernos de los paises en desarrollo comparten la premisa de que
un comercio mas abierto es bueno para los intereses de los pobres, pocos han intentado
situar las reformas comerciales en el centro de estrategias mas amplias de reduccién de la
pobreza. Ciertamente, pocos pueden presumir de coherencia institucional en este tipo de
estrategias. En muchos paises, los ministerios de trabajo y asuntos sociales han sido res-
ponsabilizados de la reducciéon de la pobreza. Como estos ministerios tienen poca influencia
sobre otros estamentos del gobierno, la reduccion de la pobreza no constituye una prioridad
en otros ministerios mas poderosos, como los que se ocupan del comercio y las finanzas
(PNUD, 2000). La coordinacién entre ministerios es con frecuencia débil o casi nula. Una
excepcién importante la constituye Uganda, donde el Ministerio de Finanzas administra los
programas de reduccion de la pobreza y es responsable de su puesta en practica a través de
los diferentes departamentos.

Se esperaba que el nuevo marco de trabajo para la reduccién de la pobreza desarrollado por
el FMI y el Banco Mundial ayudaria a integrarla en todos los aspectos de la politica guber-
namental. El objetivo de los Documentos Estratégicos de Lucha contra la Pobreza (PRSP)
—documentos redactados por los gobiernos y acordados con el FMI y el Banco Mundial vin-
culados a los préstamos y al alivio de la deuda— es el desarrollo de un enfoque integral de la
reduccion de la pobreza. Desgraciadamente, como se muestra en el capitulo 3, la experien-
cia no ha sido muy estimulante, particularmente en el caso del comercio. Hasta la fecha, nin-
gin PRSP nacional ha proporcionado un solo andlisis creible del posible impacto de la libe-
ralizacién del comercio sobre los pobres, y ninguno ha examinado los actuales compromisos
de reforma comercial a la luz de dicho anilisis.

Ante el enorme impacto que esta teniendo la liberalizacién del comercio —para bien o para
mal- sobre los medios de vida de los pobres, resulta indispensable que sus implicaciones
estén mas bien sujetas a una valoracién ex ante adecuada, que a una justificacién retrospec-
tiva en base a una teoria preconcebida. El ritmo, el escalonamiento y la cobertura de la libe-
ralizacién deben ser cuidadosamente analizados. Por ejemplo, tiene sentido liberalizar las
importaciones en relacién con un producto agricola en particular después de poner en prac-
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tica un programa de inversiones para desarrollar la capacidad de los pequefios agricultores,
pero no antes. Sobre todo, la liberalizacién del comercio deberia formar parte de un debate
publico nacional sobre las diferentes estrategias de reduccién de la pobreza.

Mas alla del comercio: mejorar la cooperacion
internacional

La administracién del comercio mundial no puede ser analizada aislandola de otros aspec-
tos de la cooperacion internacional. En su condicién de participantes mas débiles en la eco-
nomia global, los paises en desarrollo necesitan apoyo de otras areas y proteccién frente a
algunos de los aspectos mas destructivos de la globalizacién.

Ayuda para el desarrollo

Hace diez afios, cuando se reunieron en la Cumbre de la Tierra, en Rio de Janeiro, los gobier-
nos de los paises ricos reconocieron la importancia fundamental de la ayuda al desarrollo
para que los paises en desarrollo pudiesen participar en la economia global sobre una base
mads equitativa y reafirmaron su compromiso de aportar el 0,7 por ciento de sus PIB anua-
les en forma de una ayuda cada vez mayor.

En la década siguiente, los niveles de ayuda se han reducido sustancialmente. Segtn la
OCDE, la ayuda oficial al desarrollo cay6 en 13 mil millones de délares entre 1992 y 2000.
Los gastos en ayuda como parte del PIB se redujeron en una tercera parte, de un 0,33 por
ciento a un 0,22 por ciento. Los Estados Unidos, la economia més grande del mundo, es a
la vez el donante menos generoso, dedicando sélo un o,10 por ciento de su PIB a la ayuda
(OCDE, 2001b).

Las reducciones de la ayuda han tenido un impacto severo sobre los paises mas pobres del
mundo. Las transferencias per capita al Africa subsahariana cayeron de unos 34 délares por
persona en 1994 a unos 20 en 1999. Durante el mismo periodo, la ayuda para los paises de
bajos ingresos en su conjunto descendié en unos 7 mil millones de ddlares. No hay duda de
que estas reducciones han disminuido la capacidad de los paises en desarrollo y de las per-
sonas pobres para beneficiarse del comercio. Mas atin: el incumplimiento de la promesa de
alcanzar el objetivo de ayuda de un o,7 por ciento del PIB se traduce en una enorme pérdi-
da de recursos financieros. Si los paises miembros de la OCDE cumplieran realmente este
objetivo, la ayuda se incrementaria en unos 100 mil millones de délares al afio, proporcio-
nando una fuente importante de financiacién para el desarrollo humano (NN.UU., 2001c).

No toda ayuda es buena, pero una ayuda al desarrollo bien dirigida puede influir en la eli-
minacién de algunas de las barreras que impiden la participacién en los mercados mundia-
les. En la agricultura, la ayuda podria tener un importante papel proporcionando la infraes-
tructura necesaria para reducir los costes de comercializacién en las dreas marginales. La
ayuda al desarrollo podria permitir a los productores pobres beneficiarse de las oportunida-
des que ofrece la exportacién. Sin embargo, la ayuda a la agricultura se ha reducido mas que
ningan otro tipo de ayuda al desarrollo. A finales de los noventa, los flujos de ayuda dirigi-
dos a la agricultura representaban una tercera parte de lo que se distribuia a finales de los
ochenta (IFAD, 2001).

Es dificil pensar en algo que pudiera contribuir mas a promocionar unas relaciones comer-
ciales més justas que las acciones de apoyo a una educaciéon primaria de buena calidad y gra-
tuita en los paises pobres. En esta area la ayuda podria influir mucho. Cuando se reunieron
en el Foro Mundial para la Educacién en Dakar (Senegal) en 2000, los gobiernos de los pai-
ses en desarrollo se comprometieron a elaborar planes nacionales de accién diseniados para
alcanzar el objetivo de una educaciéon primaria universal en 2015. Los gobiernos del Norte
prometieron que no se permitiria que ningtn plan dejara de llevarse a cabo por falta de
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apoyo financiero. Se calcula que las cantidades necesarias para la financiacién de una edu-
cacién primaria universal son de unos 9 o 10 mil millones de ddlares por aflo o un 0,02 por
ciento del PIB global (Oxfam, 2001i). Esto representa una inversiéon pequena, pero capaz de
generar un rendimiento muy alto en términos de desarrollo humano. Sin embargo, las
reducciones en la ayuda y la inercia de los donantes han obstaculizado el desarrollo de una
iniciativa global sobre educacion.

La cooperacién internacional podria jugar un rol central en la solucién de los problemas de
salud que estin reduciendo los beneficios del comercio en los paises pobres. La Comision
sobre Macroeconomia y Salud, creada por la Organizacién Mundial de la Salud, calcula que
un incremento en el apoyo de los paises ricos a los servicios de salud de los paises pobres,
equivalente a un o,1 por ciento de sus PIB en conjunto y sumado a una financiacién adicio-
nal de los gobiernos de los paises en desarrollo, podria salvar unos ocho millones de vidas al
afio en 2010 (Comisién sobre Macroeconomia y Salud). Aparte de las ganancias inmediatas
en términos de bienestar humano, los beneficios econémicos asociados con la reduccién de
la carga impuesta por enfermedades como la tuberculosis, la malaria y —sobre todo- el
VIH/SIDA serian enormes. En un cédlculo aproximado, estos beneficios representarian 13
veces las aportaciones adicionales para la ayuda al desarrollo. A pesar de este enorme poten-
cial de rendimiento, la ayuda a los servicios de salud descendi6 en los noventa.

La sostenibilidad de la deuda en los paises de renta baja

El hecho de que no se administren los problemas internacionales de la deuda puede debi-
litar los beneficios potenciales del comercio de dos formas importantes. En primer lugar,
las demandas de los acreedores extranjeros pueden desviar una gran parte de los ingresos
en concepto de exportaciones. Esto reduce el acceso de las naciones deudoras a importa-
ciones fundamentales y aleja los beneficios del comercio de los productores. En segundo
lugar, los pagos de la deuda pueden absorber una gran parte de los ingresos de los gobier-
nos, debilitando la capacidad de éstos para financiar la inversion ptblica en los servicios de
salud y educaciéon y en la infraestructura rural. En ambos casos, una deuda insostenible
reduce los beneficios del comercio, mientras que al mismo tiempo limita el potencial de
una nacién para integrarse de una manera satisfactoria en el sistema comercial internacio-
nal.

La cooperacién internacional para resolver el problema de la deuda impagable ha centrado
su atencién en los problemas de los paises de bajos ingresos, muchos de los cuales fueron
devastados por las cargas insostenibles de la deuda durante la década de los ochenta. La
Iniciativa para los Paises Pobres Altamente Endeudados (HIPC en sus siglas inglesas) ha
ampliado el alivio de la deuda a 23 paises, en su mayoria africanos. Ha tenido éxito en la
reduccién de la proporcién de exportaciones dirigidas al servicio de la deuda en un prome-
dio de menos del 10 por ciento de estos paises. Sin embargo, las demandas de los acreedo-
res alin pesan duramente sobre los presupuestos nacionales. En 2001, los paises que se
beneficiaban de la iniciativa HIPC gastaban atin como promedio en el servicio de la deuda
un 12 por ciento de los ingresos del gobierno (Banco Mundial, 2001e). Mas de la mitad de
ellos estaban gastando més en deuda que en educacién primaria y dos terceras partes esta-
ban gastando mas en deuda que en servicios de salud (Oxfam, 2001i). Aunque la iniciativa
HIPC significé un importante avance en relacién con esfuerzos anteriores, es dificil justifi-
car las prioridades en el gasto ptiblico que priorizan el servicio de la deuda por encima de la
inversion en servicios de educaciéon y salud, particularmente si se considera la importancia
de los déficits en estas areas.

Mercados de capital privado

La globalizacién de los mercados de capitales ha venido acompafiada de problemas relacio-
nados con la deuda que habrian resultado dolorosamente familiares para los bancos centra-
les y los ministerios de finanzas en la década de los afios veinte. La inestabilidad de los mer-
cados de capitales plantea una gran amenaza para los intereses comerciales de los paises en
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desarrollo, como demuestra la experiencia de un ntiimero cada vez mayor de paises.

Ademas de la inversion extranjera directa, durante la década de los noventa se produjo un
enorme incremento en las inversiones en acciones en los paises en desarrollo, junto con una
recuperacién en los préstamos de la banca comercial. Estos flujos del mercado de capitales
privados han sido con frecuencia especulativos y altamente volatiles. Entre 1996 y 1998, los
afos anteriores y posteriores a la crisis financiera asiatica, la cartera de inversiones en los
paises en desarrollo se redujo de 81.000 millones de délares a 37.000 millones y los présta-
mos de la banca, de 15.000 millones de délares a menos de 103.000 millones (FMI, 1999c).
El colapso financiero que sobrevino como consecuencia devasto el este de Asia y se propagd
a Rusia y Brasil. En 2001 y 2002, Argentina se transformo en el tltimo y mas espectacular
caso en una lista creciente de paises victimas de crisis financieras, como resultado de su inca-
pacidad para cumplir sus obligaciones con los acreedores de los mercados de capitales pri-
vados.

Las grandes entradas y salidas de capital privado experimentadas por muchos paises en desa-
rrollo han sido extremadamente desestabilizadoras en términos de posibilidades comercia-
les. Las entradas de capital, con frecuencia atraido por las oportunidades de especulacién en
los mercados financieros, tienen el efecto de inflar artificialmente el tipo de cambio, hacien-
do miés costosas las exportaciones y mas baratas las importaciones. Esto dana la base pro-
ductiva real de las economias nacionales, generando presiones sobre la balanza de pagos. Las
salidas de capital exponen a los paises pobres a fuertes presiones sobre el servicio de la
deuda, forzando a los gobiernos a elevar los tipos de interés y a imponer politicas deflacio-
narias a fin de mantener los pagos. En 1998, la economia indonesia se contrajo en un 12 por
ciento y la economia tailandesa en un 5 por ciento. En Tailandia, los altos tipos de interés
condujeron al cierre de hasta cien empresas al mes después de la crisis de 1997 (Bretton
Woods Project; OXFAM, 2001). El desempleo se elevé rapidamente en la regién, junto con
otros indices de pobreza. Cuando el contagio se extendi6 a Brasil, el gobierno redujo el gasto
publico en los servicios de bienestar social.

A finales de los afios veinte, fue una crisis financiera la que actué como un catalizador para
la Gran Depresion. Como las salidas de capital forzaron a un pais tras otro a reducir las
importaciones y a exprimir las economias nacionales, el sistema comercial internacional
experiment6 un brusco declive (James, 2001). Durante la tltima fase de la globalizacion, se
ha evitado hasta ahora un colapso del sistema, si bien por un escaso margen. Sin embargo,
los intereses comerciales de un gran grupo de paises en desarrollo han sufrido un enorme
dafio. Una deuda insostenible con acreedores privados ha restringido la capacidad de res-
puesta de los gobiernos. A finales de 2000, los pagos debidos a los acreedores de Argentina
superaban el go por ciento de los ingresos por concepto de exportaciones del pais (FMI,
2001d). Los esfuerzos, infructuosos en tltima instancia, para evitar el colapso financiero cul-
minaron en una reduccioén por parte del gobierno del gasto publico en una quinta parte
durante 2001, sumiendo a la economia en una gran depresién (The Economist, 2001d). En
el caso de Indonesia, mas de una cuarta parte de los ingresos del gobierno se estaban desti-
nando al servicio de la deuda en 1999 (Oxfam, 2000Db).

La administracién de los mercados de capitales exige una urgente atencién, tanto a escala
nacional como global. A escala nacional, el movimiento precipitado hacia la liberalizaciéon de
los mercados de capitales en los paises en desarrollo que caracterizé los noventa —un movi-
miento estimulado por el FMI y los gobiernos del Norte— fue claramente un error. Una de
las razones por las cuales la India pudo evitar el impacto de esta tendencia fue el hecho de
que mantuvo el mercado de capitales relativamente cerrado, incluso después de haberse
embarcado en una rapida liberalizacién del comercio. Los controles de capital permitieron a
la India evitar una acumulacién de estructuras volatiles de la deuda externa, lo que, a su vez,
ayudé a estabilizar los indices de cambio (Joshi, 2001). Para muchos paises, una cautela
extrema en la apertura de los mercados de capitales constituye un requisito previo indispen-
sable para una integracion satisfactoria en el comercio internacional.
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A escala internacional, existen dos requisitos que van mas alla de la actual obsesiéon por el
aumento de los flujos de informacion sobre préstamos. El primero es la necesidad de un
marco de trabajo para el alivio de la deuda que permita a los gobiernos negociar la reestruc-
turacién y la reduccién de las obligaciones de pago. En contraste con los paises de bajos
ingresos, los paises de ingresos medios con deudas insostenibles con acreedores institucio-
nales y bancos comerciales no tienen derecho a recurrir a un mecanismo que limite las
demandas del acreedor, con el resultado de que las demandas de los acreedores pueden
poner en peligro posibilidades econémicas a largo plazo, incluyendo posibilidades comer-
ciales (Grieve Smith, 2000). El segundo requisito se refiere a los mecanismos que restrin-
gen los flujos especulativos de capital. Los gobiernos deben exigir a los prestamistas que
mantengan altos niveles de cobertura de reservas para los préstamos de mis alto riesgo,
subiendo de este modo el coste de los préstamos (Griffith Jones y Caillloux, 1999).

Ademais de las transferencias de capital privado, unos 1.600 billones de ddlares en divisas se
cambian cada dia, gran parte de ellos sobre una base especulativa. La especulacién de divi-
sas a gran escala desencaden¢ la crisis del este de Asia. Parte del problema en este caso
—como en el de Argentina— derivo de los esfuerzos de los gobiernos para defender monedas
sobrevaloradas. Pero la amenaza de ataques cambiarios especulativos es una fuente de cons-
tante vulnerabilidad y de inestabilidad para muchos paises en desarrollo, en muchos casos a
pesar del estado de la economia real.

El apoyo a un impuesto sobre las operaciones cambiarias para evitar la especulacién ha cre-
cido en los paises ricos y pobres desde la crisis del este asiatico, a lo que se ahade la aproba-
cién del gobierno francés en 2001. Debido a que dicho impuesto afectaria mas duramente a
las operaciones a corto plazo, podria actuar como un elemento de disuasién frente a la espe-
culacién y ayudar de esta manera a estabilizar los indices de cambio (Tobin, 1994). Algunos
de los ingresos generados podrian ser utilizados para complementar los presupuestos de la
ayuda y financiar las iniciativas de suministro de servicios de salud y educacién. Si el
impuesto fuese de un 0,1 por ciento, y un 10 por ciento de los ingresos fueran dirigidos hacia
la ayuda, seria posible movilizar alrededor de 40.000 millones de délares (calculo derivado
de informacién de la ONU, 2001¢).

La necesidad de reformar la agenda
sobre gobernabilidad de la OMC

La Organizacién Mundial del Comercio es una organizacién que ha envejecido antes de
tiempo. Creada en 1995 a partir del viejo Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio
(GATT), la OMC basicamente cambié el alcance y el poder del sistema multilateral en la
regulacion del comercio. En algunos aspectos, su alcance y autoridad exceden los del FMI y
el Banco Mundial. Pero, a pesar de su juventud, la OMC es peligrosamente insensible a las
necesidades del sistema comercial global en los comienzos del siglo veintiuno. La organiza-
cién estd mal gobernada. Ademas, su autoridad se extiende mas alla de su esfera de compe-
tencias, y al mismo tiempo no aborda otros grandes retos.

Antecedentes

Al igual que el FMIy el Banco Mundial, la OMC debe su existencia a la Gran Depresién de
los afios treinta. Sus origenes pueden encontrarse en los esfuerzos de los lideres de la era
posterior a 1945 para crear nuevas instituciones globales que impidieran el declive econé-
mico y las tensiones politicas nacionalistas que condujeron en Gltima instancia a la guerra.

Después de la Segunda Guerra Mundial, los arquitectos de las instituciones de la posguerra
idearon un conjunto de normas dirigidas a dictar como debian regular las naciones el comer-
cio internacional. Su preocupacion era poner los cimientos de un sistema comercial que pro-
porcionara estabilidad y prosperidad compartida. Querfan ofrecer una alternativa mejor al
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enfoque despiadadamente competitivo de los problemas del comercio que caracterizaron el
periodo de entreguerras, cuando los paises intentaban transferir los costes a sus socios
comerciales a través de la elevacién de los aranceles. La Organizacién Internacional del
Comercio (OIC), el organismo propuesto, estaba disefiada para reforzar normas que iban
mis alld de la regulacién de las barreras comerciales, como eran los mercados de materias
primas, el desarrollo de acuerdos globales antimonopolistas y la solucion de otros problemas
financieros globales (Noland, 2000).

Llegado el momento, la OIC fue rechazada por el congreso de los Estados Unidos y nunca
llegd a constituirse. En consecuencia, el GATT (cuya creacién habia sido negociada en 1947)
emergi6é como el Ginico conjunto de normas para la gobernabilidad del comercio mundial.
En esencia, el GATT era un foro para la negociaciéon de las reducciones de barreras comer-
ciales. No contaba con mecanismos de sancién: si un pais incumplia las normas, nada podia
hacerse para penalizarlo. Ademas, el sistema dejaba sin regular areas comerciales enteras,
como los textiles y la agricultura (Hoekman y Kostecki, 1995).

La transicién del GATT a la OMC constituy6 un desarrollo revolucionario. El mandato y la
autoridad de la OMC son mas extensos que los de su predecesor en al menos tres aspectos.
En primer lugar, cuando los paises participan en la OMC, lo hacen en base a un «Acuerdo
Unico», es decir, que aceptan todas sus normas incondicionalmente. A diferencia del GATT,
la OMC no ofrece a sus miembros la posibilidad de decidir qué normas reforzar. En segun-
do lugar, las mismas normas se extienden mucho mas alld de los aranceles y las barreras no
arancelarias. Como hemos visto en este informe, cubren la inversion, los servicios y los dere-
chos de propiedad intelectual, y ahora incluyen también la agricultura y los textiles. Los
temas politicos que antes se consideraban del dominio exclusivo de los gobiernos son ahora
objeto de escrutinio por parte de la OMC. Finalmente, la OMC tiene verdadero poder. A tra-
vés de su sistema de resolucion de diferencias, los paises pueden desafiar reciprocamente
sus politicas y —llegado el caso de que alguno no cumpliera las normas de la OMC- exigir
compensaciones o sanciones comerciales.

Otra razén por la cual las normas de la OMC son importantes es su operatividad a escala glo-
bal. En noviembre de 2001, los ministros de comercio de los 142 paises miembros de la
OMC se reunieron en Doha para convocar una nueva ronda de negociaciones comerciales
multilaterales. Con el acceso de China, la enorme mayoria del comercio mundial —y de la
poblacién mundial- se rige ahora por principios consagrados y reforzados por la OMC.

En cierto modo, los paises en desarrollo tienen mucho que ganar con el surgimiento de un
fuerte sistema multilateral de normas comerciales. En su condicién de socios mas débiles
en el sistema comercial mundial, carecen de la fuerza econdémica necesaria para proteger
sus intereses a través de acciones bilaterales o amenazas de sanciones. Pero también care-
cen de la capacidad de respuesta para defenderse frente a acciones de este tipo o amenazas.
Los paises pobres necesitan mas de las normas que los paises ricos. Sin embargo, el con-
tenido de las normas es importante, como también lo es el sistema de gobernabilidad a tra-
vés del cual se desarrollan y administran dichas normas. Desgraciadamente, la OMC falla
en estas areas.

Gobernabilidad: democracia formal y dictadura informal

En un sentido formal, la OMC es una institucién mas democratica que el FMI o el Banco
Mundial. Su estructura representa de una manera mas directa a sus estados miembros
(Helleiner y Oyejide, 1999). Sin embargo, la forma de su estructura democratica oculta un
déficit democratico muy grande en el corazén mismo del sistema comercial multilateral.
Este déficit permite a los paises industrializados dictar las normas en su propio beneficio.

Mientras que el FMI y el Banco Mundial se rigen por la norma de «un délar, un voto», la
OMC se rige por el sistema de «un pais, un voto». Las operaciones del FMI y el Banco
Mundial son supervisadas por Directorios Ejecutivos, en los que los derechos de voto estin
directamente vinculados a la participacion financiera de los gobiernos. De esta forma,
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Estados Unidos tiene aproximadamente la misma participacion en votos que el este y el sur
de Asia, América Latina y el Africa subsahariana en su conjunto. Bélgica tiene mas votos que
la India, y Gran Bretafia tiene més que toda el Africa subsahariana (OXFAM, 2000b). En
consecuencia, los paises que ponen en prictica los programas del FMI y el Banco Mundial
tienen la voz mas débil en la administracién. Sin embargo, la OMC tiene una estructura dife-
rente. Su organismo de gobierno es una conferencia ministerial, que se retine cada dos afios.
En teoria, todos los paises tienen los mismos derechos de voto. Las operaciones diarias son
dirigidas por un Consejo General que se retine aproximadamente doce veces al afio y que
permite que la representacién de todos sus miembros tenga una misma base.

Otro contraste con el FMI y el Banco Mundial es el papel del personal y de la administracion.
La capacidad y las competencias del personal de la OMC son muy limitadas (restringidas
principalmente al apoyo técnico). Como consecuencia, los representantes de los gobiernos
tienen mas autoridad en relacién con el personal que en el FMI y el Banco Mundial. El pre-
supuesto total de la OMC es sé6lo de 8o millones de délares, inferior al presupuesto anual de
viajes del personal del FMI.

Pese a la apariencia de real democracia en accién, la OMC tiene un déficit democratico en
dos aspectos principales.

. Capacidad y representacion. Los paises ricos y los pobres, cuando defienden sus pro-
pios intereses, estan en posiciones muy diferentes. Como las competencias de la OMC
y el alcance de sus actividades han aumentado, las exigencias sobre las misiones de
representacion de sus miembros se han incrementado. Hace cinco afios, se celebraban
unos 46 encuentros de delegados cada semana, sin contar las discusiones informales
(Blackhurst et al, 2001), y puede asumirse con seguridad que desde entonces ha habi-
do un incremento. Pero hay once de los treinta Paises Menos Adelantados, junto con
otros nueve paises en desarrollo, que no se pueden permitir el mantenimiento de sus
delegaciones en la sede de la OMC en Ginebra. Incluso un pais muy grande como
Bangladesh sélo tiene un representante permanente en la OMC. En especial los paises
del Africa subsahariana estin severamente sub-representados y 19 de ellos tienen
solamente un delegado o ninguno. Esta representacion desigual en Ginebra es sélo la
parte mas visible del problema. Los delegados de Estados Unidos y la Uniéon Europea
estan apoyados por ejércitos de personal comercial, abogados, consultores académicos
y asesores especiales que controlan todos los aspectos de los acuerdos de la OMC en
sus mas minimos detalles. Grandes equipos aterrizan y despegan de Ginebra para asis-
tir a encuentros fundamentales. Estas diferencias en la capacidad negociadora crean
desigualdades intrinsecas en el sistema. Por ejemplo, el comercio agrario es bastante
mas importante para las economias del Africa subsahariana o del sur de Asia que para
Europa y América del Norte. Sin embargo, en las negociaciones sobre comercio agra-
rio en la OMC, las poblaciones del Africa subsahariana y del sur de Asia cuentan sélo
con un representante no especializado, que tendra que enfrentarse a los grandes equi-
pos que representan los intereses de Estados Unidos y Europa.

. Poder informal. A pesar del principio de la OMC «un pais, un voto», las relaciones de
poder son extremadamente desiguales. Este hecho se ve reflejado en los nuevos temas
que han entrado en las competencias de la OMC. La gran mayoria de los paises en
desarrollo se opuso a la extensién de esas competencias en dreas como los derechos de
propiedad intelectual, la inversion y los servicios comerciales. Sin embargo, su oposi-
cién fue ignorada o suprimida recurriendo a la amenaza de sanciones comerciales. En
sus operaciones diarias y en sus importantes encuentros ministeriales, la OMC traba-
ja por consenso, no por votacién. Los detalles de cada consenso son usualmente nego-
ciados en encuentros informales, a través del proceso conocido como «Habitacion
Verde». Estos encuentros estin habitualmente dominados por los Estados Unidos, la
Unién Europea, Japén y Canada, mientras que los paises en desarrollo tienen un papel
periférico (Woods y Narlikar, 2001). Por ejemplo, el acuerdo sobre agricultura de la
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Ronda Uruguay fue negociado por los Estados Unidos y la Unién Europea y presenta-
do al resto del mundo para su firma. Las tensiones relacionadas con el uso de la
«Habitacién Verde» en las negociaciones provocaron una crisis en la conferencia
ministerial de 1999 en Seattle. La negativa de los paises en desarrollo a aceptar la
agenda dictada por los paises industrializados fue un factor que condujo al colapso de
las negociaciones. Desde entonces, ha habido algunas mejoras. En el encuentro minis-
terial de Doha, en noviembre de 2001, los paises en desarrollo lograron garantizar
algunos cambios importantes en la agenda de negociaciones sobre el tema de los dere-
chos de propiedad intelectual, en particular a través de los esfuerzos de paises como
Kenya y la India. De manera mas general, los exclusivos encuentros de la «Habitacién
Verde» parece que ahora se producen menos habitualmente que antes. Atn asi, de
hecho en las negociaciones comerciales de la OMC la influencia estd desproporciona-
damente relacionada con la fuerza econémica de un pais y la magnitud de su partici-
pacién en el mercado mundial.

En el pasado, la OMC ha estado dominada por los intereses de los paises ricos. La conferen-
cia ministerial de Seattle puede haber marcado el final de esa dominacién y un movimiento
hacia un poder mejor compartido, pero la mayoria de los miembros de la OMC, que repre-
sentan a la mayoria de la poblacién mundial, atin tienen un poder limitado. Irénicamente,
es precisamente a estos miembros a los que se les pide que lleven a cabo las reformas més
radicales para cumplir con las normas de la OMC (Schott y Watal, 2000). Las consecuencias
del constante desequilibrio de poder en la OMC se hicieron evidentes en el encuentro minis-
terial de Doha, donde los gobiernos de los paises en desarrollo se quejaron de que las pro-
puestas detalladas para cambiar la agenda habian sido rechazadas por los paises industriali-
zados (BRIDGES, 2001).

Los esfuerzos internacionales dirigidos a ofrecer a los paises pobres una posicién mas efec-
tiva en la OMC han sido absolutamente insuficientes. El principal programa en esta area ha
sido el Marco de Trabajo Integrado (MTTI), un programa creado por los donantes bilaterales
para incrementar la efectividad de la ayuda técnica relacionada con el comercio. Operando
bajo los auspicios de seis agencias —incluyendo el FMI, el Banco Mundial, la OMC, el PNUD
y la UNCTAD- el Marco de Trabajo Integrado adolece de un mandato inflado, controlado
por los donantes, y de un presupuesto muy pequeflo, que en 2001 seguia siendo de 6,5
millones de ddlares.

Mas alla de la OMC: el papel de las ETN'

Los temas de gobernabilidad no se reducen a lo que ocurre durante las negociaciones comer-
ciales en Ginebra. Las instituciones internacionales como la OMC inciden hoy de manera
mas directa que nunca en las vidas de las personas. Las decisiones y las politicas adoptadas
a escala internacional conforman cada vez mas lo que los gobiernos pueden o no hacer, afec-
tando las vidas de las personas de manera importante. En el pasado, los ciudadanos podian
apelar a sus gobiernos y responsabilizarlos por las politicas que ponian en practica. Hoy en
dia, los gobiernos pueden alegar que han transferido autoridad a agencias como la OMC, y
que no son responsables ante sus ciudadanos. Esto plantea importantes cuestiones sobre las
fuerzas que conforman las decisiones tomadas por la OMC. ¢Cémo se pueden establecer a
escala nacional los principios que rigen la responsabilidad democratica?

En relacién a la OMC, los medios de comunicacién a menudo centran su atencién en los
manifestantes callejeros y en las confrontaciones rituales entre los gobiernos y las organiza-
ciones no gubernamentales. La prensa da la impresioén de que los manifestantes y las ONG
ejercen una gran influencia sobre las acciones de los gobiernos y sobre las decisiones toma-
das por la OMC. Pero los factores realmente importantes y que determinan las politicas
comerciales son invisibles a los ojos del ptblico general. El disefio y la puesta en practica de
las normas y acuerdos consagrados por la OMC han estado fuertemente influenciados por
las empresas transnacionales (ETN). En el encuentro ministerial de Doha, los representan-
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tes de los grupos de la sociedad civil del mundo entero eran abrumadoramente superados en
namero por los miembros de los grupos de presién empresariales. Habia mas de doscientas
agrupaciones industriales representadas, muchas de ellas con sede en Estados Unidos y
como miembros oficiales de la delegaciéon norteamericana. La influencia corporativa sobre
las politicas comerciales se inicia con la capacidad de las empresas comerciales para confor-
mar las opciones politicas que luego los paises industrializados defenderan en la OMC. Pero
su influencia no se detiene en las fronteras nacionales. A diferencia de los gobiernos, que
negocian sobre la base de sus intereses nacionales, las ETN han desarrollado redes globales
de influencia que tienen un gran peso en las normas multilaterales.

Algunas coaliciones industriales han tenido un éxito formidable en la conformacién de las
normas de la OMC. La Coalicién para las Industrias de Servicios, la Investigaciéon y la
Industria Farmacéutica de Estados Unidos podria —con algo de justificacién— reclamar dere-
chos de autor en grandes secciones de los acuerdos de la OMC sobre servicios y derechos de
propiedad intelectual. En los Estados Unidos, el gobierno ha establecido canales formales a
través de los cuales las ETN pueden ayudar a conformar las politicas comerciales. El canal
mas importante es el Comité Consultor sobre Politica y Negociaciones Comerciales
(ACTPN, siglas inglesas de Advisory Committee on Trade Policy and Negotiations), del que 45
miembros son nombrados por el Presidente. Sus seis comités de consultoria politica pro-
porcionan anilisis y estrategias detallados que sirven de base a los planteamientos de
Estados Unidos en la OMC y en los acuerdos comerciales regionales.

Los canales corporativos de comunicacién con los politicos influyentes son menos frecuen-
tes en Europa, pero no menos importantes. La Mesa Redonda Europea de Industria —un
grupo que incluye a Fiat, Daimler Chrysler, Royal Dutch Shell y British Petroleum-— ha ejer-
cido una enorme influencia en los enfoques de los gobiernos europeos sobre politica comer-
cial. Dentro de la Comisién Europea de la Unién Europea, la mas importante fuente de
orientacion para los ministros nacionales de comercio procede de un comité de especialistas
—el Comité 133— integrado por funcionarios y miembros de la Comision. Pruebas recientes
han demostrado que —en varias ocasiones— los representantes de las empresas han tenido
acceso a encuentros, actas y agendas del Comité 133, privilegios que les son negados a los
miembros electos del Parlamento Europeo.

El lobby empresarial es una de las industrias en crecimiento de la globalizacién. Sélo en
Bruselas, hay unos 13.000 miembros profesionales de grupos de presién empresariales,
aproximadamente uno por cada miembro del personal de la Comisién Europea. Otro medio
—incluso mas potente- de ejercer influencia es el intercambio de nombramientos concerta-
dos entre los gobiernos y las instituciones internacionales por una parte y la gran empresa
por otra. El anterior Comisario de Comercio de la Unién Europea, Leon Brittain, es ahora
vicepresidente de Walburg Dillon Reed y Presidente de un grupo industrial financiero de
alto nivel —el grupo Lotis— que persigue el adelanto de la agenda de la OMC sobre liberali-
zacién de los servicios (Wesselius, 2001). El antiguo Comisario de la Unién Europea para la
Industria, Martin Bangemann, forma parte ahora de la junta ejecutiva de la empresa espa-
fiola de teléfonos, Telefénica —una enorme empresa que estd seriamente involucrada en la
influencia sobre inversiones y servicios. Una de las jefas del equipo de asesores de George
Bush sobre politica sanitaria durante su campafia electoral, Déborah Steelman, es directora
de una corporacién dedicada al lobby empresarial, entre cuyos clientes se encuentran las
grandes empresas farmacéuticas (Loewenberg, 2000). Muchas de las empresas activamente
involucradas en el lobby sobre las normas de la OMC son también grandes donantes de par-
tidos politicos. Por ejemplo, la PhRMA (siglas inglesas de Pharmaceutical Research and
Manufactures of America) dond 17 millones de dolares al Partido Republicano durante las
recientes elecciones presidenciales en Estados Unidos.

Seria irrealista argumentar que las ETN deberian cesar la presion sobre los gobiernos. Las
grandes empresas tienen un interés legitimo en ejercer influencia sobre las politicas de los
gobiernos y las normas de la OMC, al igual que otros grupos. Por definicién, ellas también
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tienen conocimientos financieros y percepciones sobre el trabajo de los mercados globales.
Sin embargo, seria ingenuo pensar que el poder financiero no obtiene niveles de influencia
que le son negados a otros grupos. Este desequilibrio plantea importantes cuestiones que
son fundamentales para los debates sobre la reforma de la OMC. A diferencia de las empre-
sas farmacéuticas internacionales, las poblaciones de los paises en desarrollo que padecen
las consecuencias de la mala salud no tienen influencia sobre el disefio del acuerdo ADPIC,
aunque como consecuencia de ello paguen precios mas altos por los medicamentos. Las
empresas comercializadoras de granos de América del Norte y Europa y los grandes intere-
ses agrarios dictan las normas de la OMC sobre agricultura, que los agricultores de los pai-
ses pobres deben acatar, en contra de sus propios intereses. Los ejemplos podrian multipli-
carse muchas veces. Existe una amplia y justificada percepcién de que los intereses privados
van a prevalecer sobre el interés publico dentro de la OMC y de que los gobiernos del Norte
en especial no han establecido limites al poder corporativo. Esta percepcién es una de las
causas de la crisis de legitimidad que afecta a la OMC.

Otro problema es que ni los gobiernos de los paises desarrollados ni los de los paises en desa-
rrollo han puesto en marcha sistemas creibles para el establecimiento de compromisos equi-
librados con la OMC, ni el compromiso afiadido de practicar una gobernabilidad transpa-
rente y responsable en casa. Los votantes no eligen delegados en la OMC, eligen gobiernos,
que tienen la responsabilidad de representar a sus paises. El problema estriba en que la
mayoria de los gobiernos pueden llegar a acuerdos en la OMC sin tener suficientes referen-
cias de la opinién publica o de un escrutinio parlamentario, aunque estos acuerdos con fre-
cuencia supongan importantes limitaciones a sus politicas nacionales. En efecto, los gobier-
nos han desarrollado el poder alejandolo de los organismos legislativos nacionales elegidos
y acercandolo a organismos supra-nacionales no elegidos e irresponsables.

El mandato de la OMC

La credibilidad de la OMC se ha erosionado con los esfuerzos realizados por los paises ricos
para extender su autoridad a nuevas areas, asi como a causa de que estos paises no han incre-
mentado su efectividad en viejas dreas de competencia. Al igual que otras instituciones inter-
nacionales, la OMC tampoco ha creado un sistema global de gobernabilidad, algo que resul-
ta indispensable para la administracién de una economia global.

Como se argumenta en capitulos anteriores, los términos en que los paises del Norte han
extendido la autoridad de la OMC suponen una amenaza inminente para los paises en desa-
rrollo y para sus posibilidades en la reduccion de la pobreza. Los gobiernos del Norte han uti-
lizado a la OMC para promocionar la liberalizacién de las inversiones, incluso en areas
donde ésta puede entrar en conflicto con las prioridades nacionales de desarrollo econémi-
co. El acuerdo ADPIC incrementara los costes de la transferencia de tecnologia a los paises
pobres, haciéndolos de esta manera menos competitivos. Los paises ricos han utilizado las
negociaciones del acuerdo GATS para abrir nuevos mercados en los sectores financieros,
ampliar las oportunidades de los inversores en las empresas publicas y restringir el derecho
de los gobiernos a proporcionar servicios esenciales. En cada uno de estos casos, los pode-
rosos intereses privados han prevalecido sobre los intereses de los pobres.

En este contexto, existe un sélido argumento para consagrar en todos los acuerdos de la
OMC el principio de que —en los casos en que se planteen conflictos de intereses— los gobier-
nos retengan el derecho a priorizar politicas de reduccién de la pobreza. La OMC deberia ser
vista como un vehiculo para la promocién de dichas politicas, no para restringirlas.

La negativa de los paises ricos a abordar las viejas preocupaciones de los paises en desarro-
llo se hizo evidente en el encuentro ministerial de Doha de 2001. Como siempre, la declara-
cién final de ese encuentro estaba plagada de retérica sobre la necesidad de mejorar el acce-
so a los mercados, pero contenia poca sustancia sobre la manera de concretar medidas para
eliminar las enormes barreras proteccionistas existentes contra las exportaciones de los pai-
ses pobres. Ni la Unién Europea, ni los Estados Unidos ni Canada contrajeron compromiso
alguno inmediato para mejorar el acceso a los mercados de los textiles y la confeccién o para
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adoptar medidas mas amplias dirigidas a eliminar las restricciones comerciales sobre todas
las exportaciones de los Paises Menos Adelantados. Esto no les impidié calificar el encuen-
tro de Doha como la convocatoria de una «ronda de desarrollo» en las negociaciones. La
ronda de desarrollo no justificard su nombre hasta que los paises industrializados prioricen
la necesidad de realizar progresos en areas fundamentales de interés para los paises en desa-
rrollo.

Dada la actuacién anterior de la OMC, puede parecer perverso mencionar areas en las que la
agenda sobre la gobernabilidad del comercio necesita ser ampliada. Sin embargo, en el con-
texto de las enormes transformaciones de la economia mundial que ahora rigen la globali-
zacion, existen algunas anomalias muy serias. En ninguna otra esfera se hace esto mas evi-
dente que en la politica de la OMC sobre la competencia. Este tema ha aparecido ahora en la
agenda de la OMC, gracias en gran medida a los esfuerzos de la Unién Europea. Sin embar-
go, la atencién se centra en la apertura de los mercados de los paises en desarrollo a los inver-
sores corporativos, principalmente a través de la prohibicién de aquellas normas que limiten
su derecho a competir en los mercados locales (CUTS, 2001). Este es otro ejemplo de los
intentos de ampliar las competencias de la OMC en una direccién que se adapta a los inte-
reses de los paises ricos. Lo que hace falta es un conjunto de normas internacionales sobre
la competencia que aborden los problemas asociados con la concentracién masiva de poder
corporativo en la economia global. Mientras las ETN operan ahora a escala global, la legisla-
cidén que rige su comportamiento y limita los abusos de los monopolios sigue siendo nacio-
nal. La gran brecha entre los actuales sistemas de gobernabilidad y las realidades econémi-
cas de los mercados globales exige nuevas normas multilaterales. Estas normas deberian
extender la aplicacién de los principios que rigen la regulacién de la actividad de las ETN mas
alla de las fronteras nacionales en la economia mundial.

Los principios en cuanto tales estan bien establecidos. Los gobiernos de los paises indus-
trializados han desarrollado extensas legislaciones disefiadas para prevenir los abusos del
poder corporativo. En los Estados Unidos, la legislacién anti-monopolista data de la época del
Acta Sherman de 1890, cuando el gobierno introdujo leyes para detener a las grandes com-
pafifas que se beneficiaban injustamente basandose en «la desigualdad de condiciones, de
riqueza y de oportunidades» (Fox y Pitofsky, 1997). En la medida en que el poder corporati-
vo ha crecido, los gobiernos han estado cada vez mas vigilantes en la proteccién de los inte-
reses del publico. En 2001, los organismos anti-monopolistas de Estados Unidos, la Unién
Europea y Canadd impusieron multas a algunas grandes empresas farmacéuticas —inclu-
yendo a Merrck, Rhone Poulenc y Hoffman La Roche— por valor de casi 2.000 millones de
délares por fijar precios en los mercados de vitaminas (Oxford Analytica, 2001). En Europa,
las autoridades han bloqueado lo que podria haber sido la fusién mas grande del mundo,
entre Honeywell y General Electric. En los Estados Unidos, los organismos anti-monopolo
se han involucrado en una disputa constante con Microsoft. Mientras que el contenido de las
legislaciones anti-monopolistas varia mucho entre paises, la principal preocupacién es limi-
tar la concentracion del poder del mercado que permite a las empresas inflar artificialmen-
te los precios, limitar la competencia o incurrir en discriminacién de precios (Fitzgerald,
200I).

Esta preocupacién tiene una importancia directa para el sistema comercial global. En
muchas areas del comercio internacional, la concentraciéon de poder corporativo ha alcanza-
do niveles que harfan sonar los timbres de alarma en cualquier pais industrializado. Los mer-
cados globales de granos alimenticios y més atn los de materias primas estin dominados
por un pequeno grupo de ETN. Sélo las operaciones de la empresa Cargill representan una
cuarta parte de todas las ventas internacionales de maiz, y las de Nestlé y Kraft, una tercera
parte del mercado mundial del café. Existen también altos niveles de concentracién en sec-
tores como el de la microelectrénica.

A escala mundial, las ETN son libres de explotar las ventajas que otorga el poder monopo-
lista. Al mismo tiempo, el rapido crecimiento del comercio intraempresarial ha creado
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amplias oportunidades para la evasion de impuestos, permitiendo a los paises minimizar sus
responsabilidades fiscales a través de la manipulacién de los precios. Hay areas en las que
una accién internacional es urgente y necesaria, pero ninguna figura en la agenda de la
OMC.

Existen fuertes contrastes entre las normas del sistema de préstamos de la OMC, que en ulti-
ma instancia se ven reforzadas por las sanciones comerciales y por los acuerdos multilatera-
les sobre medioambiente (AMM), muchos de los cuales son voluntarios y no vinculantes. La
divergencia en la capacidad para hacer cumplir las normas puede ser un problema serio en
los casos en que dos cuerpos legales se contradigan entre si. Por ejemplo, el Protocolo de
Montreal (sobre la reduccién del ozono), la Convencién sobre Comercio Internacional de
Especies Amenazadas y la Convencién sobre Biodiversidad contienen disposiciones que pue-
den considerarse en discrepancia con la OMC (French 2002). Mientras que esta tltima estd
comprometida con la retirada de barreras comerciales, cada uno de los tratados menciona-
dos incluye previsiones que permiten la puesta en marcha de restricciones comerciales en
interés de la sostenibilidad medioambiental. A pesar de que ningtn pais ha presentado hasta
ahora un desafio formal frente a un tratado medio ambiental, se trata de una posibilidad
nada desdenable. Por eso es indispensable que el compromiso hecho en Doha de iniciar
negociaciones sobre la relacién entre los AMM vy las normas de la OMC incluya la afirma-
cién inequivoca de que los primeros tienen preferencia sobre las obligaciones que se tienen
bajo estas tltimas.

Una agenda para la reforma

El objetivo de que el comercio beneficie a los pobres hace necesaria una amplia agenda para
la reforma, que se extienda desde los gobiernos nacionales hasta la Organizacién Mundial
del Comercio. Esta agenda debe integrarse en el marco de estrategias mas amplias de reduc-
cion de la pobreza. La reforma de la OMC deberia abordar el déficit democratico, asi como,
debe promocionar las politicas disefiadas para satisfacer las necesidades de los paises y las
personas mas pobres.

Las propuestas especificas para mejorar la posicioén de los paises y las personas pobres en el
sistema comercial internacional se han presentado en otras secciones de este informe. En un
nivel multilateral, a la OMC se le ha pasado el tiempo de mantener un sistema de toma de
decisiones cada vez menos representativo. Existe una necesidad urgente de renovacién
democréatica y de nuevos enfoques que incrementen la transparencia y la responsabilidad.

. Una mayor ayuda técnica para los paises pobres a través de un Servicio Financiero para
el Desarrollo de Capacidades Comerciales. El principal mecanismo financiero para el
desarrollo de capacidades comerciales en los paises en desarrollo es el Marco Integrado
de Trabajo para la Ayuda Técnica al Comercio, que administran el Banco Mundial, la
OMC, la UNCTAD y otras agencias. Su presupuesto —unos 6,3 millones de délares— es
abrumadoramente insuficiente. El Servicio Financiero para el Desarrollo de Capa-
cidades Comerciales deberia desarrollar un presupuesto de alrededor de 250 millones
de doélares para apoyar un programa coordinado de formacién y otras actividades que
mejoren la representacion entre los paises en desarrollo en la OMC. Los fondos debe-
rian ser concedidos con el fin de desarrollar la capacidad de los grupos de la sociedad
civil para participar en los debates sobre politica comercial.

. Una mayor transparencia sobre el ejercicio de influencia informal. Las legislaciones
nacionales deberian exigir a los gobiernos que hicieran ptblicos todo tipo de contactos
y propuestas escritas relacionadas con las negociaciones comerciales. En lugar de
intensificar —como hacen ahora- el lobby ad hoc, los gobiernos deberian desarrollar pro-
cesos formales para la recepcién y el anilisis de propuestas anticipadas sobre politica
comercial en negociaciones de caricter fundamental.
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. Una mayor transparencia y responsabilidad en los paises en desarrollo. La OMC debe-
ria desarrollar y promover directrices sobre mejores practicas para las consultas nacio-
nales entre los gobiernos y la sociedad civil. Los Anélisis sobre Politica Comercial debe-
rian incluir una valoracién de la calidad de las consultas de los gobiernos a la sociedad
civil. Todos los gobiernos deberian remitir a sus respectivos cuerpos legislativos un
informe anual sobre sus actividades en la OMC y sobre las implicaciones de éstas en
la reduccion de la pobreza.

. El desarrollo de un Mecanismo Global Antimonopolista. En vista de la profunda conso-
lidacién del poder corporativo en la economia global, deberia crearse una nueva agen-
cia de investigaciones antimonopolistas bajo los auspicios de la OMC con el fin de
investigar, en funcién del interés publico, las amenazas que suponen los abusos mono-
polistas.

Como se ha argumentado en este informe, el comercio internacional puede beneficiar a los
pobres, o perjudicarles. Al igual que ocurre con cualquier economia nacional, la integracién
en la economia global puede traducirse en una prosperidad compartida y en una reduccién
de la pobreza, o en desigualdad y exclusién. Bien gobernado, el sistema internacional de
comercio puede sacar a millones de personas de la pobreza. Mal gestionado, puede margi-
nar alin mas a economias enteras.

En estos momentos, el comercio estd mal gestionado, tanto a nivel global, como a nivel
nacional en muchos paises. El mantenimiento de la tendencia actual no puede ser una
opcién aceptable. Pero, por otra parte, una marcha atras hacia el proteccionismo privarfa a
los pobres de las oportunidades que ofrece el comercio y neutralizaria una poderosa fuerza
para la reduccién de la pobreza. Por todo ello, necesitamos un nuevo orden mundial del
comercio, basado en nuevas formas de entender los derechos y las responsabilidades, y en
un compromiso para que la globalizacién beneficie a los pobres.



NOTAS

Notas

Capitulo 2

1 Un estudio sobre 20 paises dirigido por el Banco Mundial determiné que un cre-
cimiento del 10 por ciento de la renta media generaba una reduccion de la pobre-
za del 20 por ciento, lo que implica una relacion entre crecimiento y reduccion de
pobreza de 1:2 (Bruno et al. 1996). Otra investigacion del Banco Mundial eleva esta
relacion hasta un 1: 2,6 (Ravallion y Chen 1997). Uno de los estudios comparati-
vos mas amplios contrasta los resultados de 105 paises dependiendo de sus
modelos de distribucion de ingresos (Hanmer y Naschold 1999). Esta comparativa
descubre grandes diferencias, con una relacion entre crecimiento y reduccién de
pobreza de 1:0,9 en paises con baja desigualdad en contraste con la relacion 1:0,3
de paises muy desiguales.

2 El concepto de baja desigualdad se define como un coeficiente de Gini inferior a
0,34y una elevada desigualdad superior a 0,55 (Hanmer, Healey y Naschold 2000).
El coeficiente de Gini es una medida de la distribucién de la renta entre una igual-
dad perfecta (segun la cual todas las personas disponen de la misma renta y, por
tanto, el coeficiente de Gini es cero) y una desigualdad total (en la que una perso-
na dispone de toda la renta y el coeficiente de Gini es 1). Cuanto mas elevado sea
el coeficiente, mayor es la diferencia respecto a la igualdad total.

3 El efecto sobre la renta de una redistribucion de la actividad exportadora en este
contexto puede ser equivalente a una mejora de la relacién de intercambio para los
paises en desarrollo como resultado de un aumento de los precios relativos.

4 El modelo Samuelson-Stolper es el estandar en la aplicacion de la ventaja com-
parativa a los paises en vias de desarrollo. Establece la famosa teoria de la «nive-
lacion del factor precio». Esta sostiene que cuando los paises intercambian bienes,
los factores de produccién que producen esos bienes tienden a converger hasta un
mismo nivel. Es decir, cuando los paises industrializados adquieren bienes intensi-
vos en mano de obra producidos en los paises en vias de desarrollo, el precio paga-
do por el factor de produccion en el pais exportador (en este caso se trata de la
mano de obra) subird. A la inversa, caerd el precio pagado en el pais importador a
los trabajadores que producen los mismos bienes. (Ver el capitulo 3 sobre desi-
gualdad de los salarios en los paises industrializados).

5 US$1 = 14.000 VND.

Capitulo 3

1 La Paridad del Poder Adquisitivo (PPA) es un tipo de cambio entre dos divisas
que permitiria comprar la misma cesta de bienes y servicios en cada pais si los
precios se convirtieran a ese tipo de intercambio. El objetivo es poder comparar la
capacidad real de compra de los ingresos. Las cifras se derivan de los Informes de
Desarrollo Humano del PNUD de 1994 y 2001.

2 Ver capitulo 2, nota 2.

3 El Estimacion de Apoyo al Productor (EAP) es un indicador de la OCDE del valor
monetario anual de las transferencias de los consumidores y contribuyentes a los
productores agrarios. El valor monetario total del EAP depende del tamafio y la
estructura del sector de la agricultura del pais. Por el contrario, las subvenciones
agrarias como porcentaje de la produccion agraria total (% EAP) muestra el apoyo
total a los agricultores, independientemente de la estructura del sector agrario del
pais. Por esta razdn, el EAP porcentual es el indicador mas comun para comparar
el nivel de subvenciones entre diferentes paises.

Capitulo 4

1 La tendencia hacia un trabajo temporal, flexible, por temporadas, a tiempo par-
cial y sin proteccion social se denomina “feminizacion del empleo”. Como su pro-
pio nombre indica, la mayoria de los trabajadores empleados en esos términos son
mujeres, lo que supone que ellas soportan la mayor parte de los costes asociados
con estas practicas laborales.

2 Picos arancelarios: Hoekman, Ng, y Olarreaga 2001; EAP: OCDE 2001; arance-
les escalonados: OMC 2001; aranceles agrarios medios: OMC 2001; elimina-
cion AMF: cifras de la Oficina Internacional de Textiles y Vestido (ITCB). Los paises
mas protegidos estaban obligados a liberalizar, por lo menos, el 51 por ciento del
valor de sus importaciones de 1990 en la tercera etapa (1 de enero de 2002) de la
ejecucion del Acuerdo sobre Textiles y Vestido de la OMC. Aunque Estados Unidos,
la UE y Canada han cumplido técnicamente las obligaciones, han eliminado las res-
tricciones sobre los productos que no provenian de paises en vias de desarrollo, es
decir, sobre cuotas que no suponian ninguna restriccion a las

exportaciones de los PMA. En términos porcentuales sobre las cifras de 1990,
Estados Unidos y la UE habran liberalizado sé6lo un 11,7 y un 12,2 por ciento, res-
pectivamente, es decir, un 23 y un 24 por ciento menos que el 51 por ciento que
deberian haber liberalizado antes de 2002. Aranceles medios sobre textiles y ves-
tidos: OMC 2001; acciones anti-damping: OMC 2001, OMC 2001b, Informes del
Comité de la OMC sobre Practicas Anti-Dumping 1995 - 2000 (G/L/34; G/L/123;
G/L/204; G/L/268; G/L/340; G/L/404).

3 Los paises del Quod han sido puntuados del 1 (menos proteccionista) al 4 (mas
proteccionista) para cada indicador y se han sumado sus resultados para cada uno
de los indicadores. Los resultados finales se han utilizado para establecer una cla-
sificacion final.

4 Comunicacion de Rubens A. Barbosa, Embajador de Brasil en Estados Unidos.

5 Los siguientes paises son miembros de la Asociacion de Naciones del Sudeste
Asigtico (ASEAN): Brunei, Camboya, Indonesia, Republica Democratica de Laos,
Malasia, Birmania, Filipinas, Singapur, Tailandia y Vietnam.

6 Comunicacion de la Oficina Internacional de Textiles y Vestido (ITCB).

7 Documentos oficiales de Estados Unidos y de la UE citados en la Comunicacion
de Uruguay en nombre de los miembros del ITCB para el Segundo Examen gene-
ral de la aplicacién del Acuerdo sobre los Textiles y el Vestido del Consejo del
Comercio de Mercancias de la OMC.

8 Comunicacion de la Oficina Internacional de Textiles y Vestido (ITCB).

9 El teletrabajo es una importante fuente de empleo en todo el mundo, especial-
mente para las mujeres. Las personas que trabajan desde casa suponen un por-
centaje significativo de la mano de obra de algunas industrias exportadoras clave
(Chen, Sebstad y O’Connell 1999, citado en Baden 2001). En la mayoria de los pai-
ses la proporcion de teletrabajadores mujeres se sitia alrededor del 70-80 por
ciento (Charmes 2000, citado en Baden 2001).

10 Sin embargo, para los empresarios Bangladeshi, la reduccion de costes labora-
les no es necesariamente una estrategia inevitable para continuar siendo competi-
tivos. Una encuesta realizada a grandes comerciantes del textil y el vestido de Hong
Kong demostré que los principales factores competitivos son la estabilidad politi-
ca, el transporte, las telecomunicaciones, los costes laborales, la educacion y capa-
citacion y la “facilidad para hacer negocios”, en ese orden. Esto demuestra que
unos costes laborales elevados pueden ser compensados por otros factores
(Centre for Policy Dialogue 2000).

11 La siguiente seccion sobre acceso de las exportaciones de textiles y vestidos de
Bangladesh a los mercados de la UE y Estados Unidos se basa en Bhattacharya y
Rahman 2000.

12 1986-88 es el periodo de referencia establecido en el Acuerdo de Agricultura de
la OMC para calcular los compromisos de reduccion.

13 En la UE, estos pagos adoptan la forma de pagos directos a los agricultores,
reflejando los niveles de produccion actuales o pasados.

14 Base de datos de Subsidios Agrarios del periodo 1996-2000 del Environmental
Working Group, http://www.ewg.org

15 Ver Fanjul 2001 para profundizar en estas cuestiones. En Japon, casi un tercio
de las granjas mas pequefias han desaparecido en la ultima década. Entre 1995 y
2000, la proporcion de pequefias comunidades rurales descendid un 3,5% en
Japon y una reduccion del 24 por ciento en las ciudades con menos de 100 vivien-
das. En la mayoria de los paises europeos donde la superficie cultivable supone la
mayoria del territorio, como Espafia, Italia y Grecia, la poblacion rural activa se ha
reducido hasta alcanzar un quinto de la cifra de los afios cincuenta. El
Departamento Americano del Trabajo calcula que se perderan el 13,2 por ciento de
todos los trabajos familiares de la agricultura entre 1998 y 2008, la principal pér-
dida de puestos de trabajo de todas las ocupaciones.

16 Los costes medios de produccién de la UE fueron recopilados por Andreas
Schneider del Wye College. Los datos relativos al azticar fueron obtenidos del LMC
International. Las fuentes de informacion empleadas para compilar los datos fue-
ron las siguientes: Home Grown Cereals Authority, Eurostat, OECD Commodity
Outlook, Agrarbericht, UK Farm Business Survey.

17 102? Landon Lecture, por Dan Glickman, 8 de septiembre de 1995.

18 Diligencia de la Comision Europea sobre donaciones de ayuda alimentaria de
Estados Unidos.
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Capitulo 5

1 El concepto “Restriccion del Comercio” se refiere a todas las medidas que se
emplean para elevar el precio de las importaciones y establecer diferencias entre
los precios locales y mundiales. EI FMI ha desarrollado un indice de restricciones
del comercio que utiliza para clasificar a los paises en una escala del 1 (muy abier-
to) al 10 (muy restrictivo). EI IRC combina los principales elementos de restriccion
del comercio, como el nivel medio de proteccion arancelaria y las barreras no aran-
celarias (como las cuotas).

2 Los célculos econométricos implican el uso de modelos matematicos para ana-
lizar la relacion entre diferentes variables para establecer correlaciones entre ellas.
En un modelo sencillo, estos calculos pueden emplearse para analizar la correla-
cion entre el precio de un bien y la cantidad demanda de ese bien por los consu-
midores. En el contexto de los estudios analizados en este capitulo, los célculos
econométricos se han empleado para analizar la correlacién entre el crecimiento
economico y la distribucion de la renta, asi como la relacion entre el crecimiento
econdmico y la apertura al comercio.

3 La postura aqui apuntada se refiere al trabajo del Grupo de Investigacion para el
Desarrollo del Banco Mundial, es decir, refleja solamente uno de los multiples pun-
tos de vista del personal del Banco Mundial, aunque si ha sido el mas influyente.

4 Los cambios en la incidencia de la pobreza se han medido comparando dos
encuestas de los afios noventa. Cuando ha sido posible, se ha utilizado la defini-
cion de pobreza extrema del Banco Mundial, es decir, 1 délar diario. En otros casos
se han utilizado encuestas nacionales sobre la pobreza.

Capitulo 6

1 Basado en datos de la OIC. Cubre los periodos de octubre de 1994 a septiembre
de 1995 y de julio de 2000 hasta junio de 2001.

2 En 1999, la relacion de existencias respecto al consumo anual era el siguiente:
cacao, 40 por ciento; café, 37 por ciento; azlicar, 49 por ciento; algodén, 37 por cien-
to.

3 Obtenido de estimaciones del ICCO.

4 Basado en un precio de café de 2 ddlares. Se asume que se necesitan 8 gramos
de café recién recogido para obtener una taza de café.

Capitulo 7

1 Esta cifra se basa en la hipotesis de un margen del 10 por ciento sobre la pro-
duccién y un tipo impositivo del 20 por ciento sobre exportaciones por valor de 4,2
mil millones de délares.

2 Esta seccion se basa en Atkinson 2001a y 2001b.

3 Esta seccion se apoya en Brown 2001b.

Capitulo 8

1 Basado en informacion de Square Pharmaceuticals, Bangladesh.

2 Para la revision de estrategias para enfrentarse a un aumento de los costes sani-
tarios, ver Russell (1996) y Watkins (2001b).

3 Para el andlisis sobre las implicaciones de las normas de propiedad intelectual en
la biotecnologia, ver Mayne 2002, en la que se basa esta seccion.

4 Esta seccion se basa en Dhanarajan 2001.

5 Esta excepcion se incluye en el Articulo 1(3) del Acuerdo General sobre el
Comercio de Servicios. Es muy limitada, puesto que sélo cubre monopolios publi-
cos proveedores de servicios sin orientacion comercial. No obstante, puesto que la
mayoria de los servicios publicos se ofrecen a través de una combinacién de pro-
veedores publicos y privados, o incluyen aspectos comerciales, no estarian sujetos
a esta excepcion.

Capitulo 9

1 Esta seccion se basa en Dhanarajan 2002.
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