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;Coémo afecta a los pobres la liberalizaciéon del comercio y en
qué forma es posible protegerlos contra sus efectos negativos a

corto plazo?

ACE TIEMPO que la reforma del
comercio internacional forma
parte del arsenal de politicas de
fomento de la eficiencia econé-
mica, el desarrollo de nuevos mercados y el
crecimiento. Quiza sorprenda que, incluso ha-
biendo transcurrido mas de 50 afios de nego-
ciaciones, todavia persista una significativa
protecciéon en la economia mundial y, por
ende, la posibilidad de nuevos beneficios si se
elimina dicha proteccion. Esta proteccién per-
dura porque es una forma cémoda y poco
transparente para que el Estado dirija los be-
neficios econémicos hacia determinados gru-
pos. La liberalizacién, aunque a mediano plazo
eleva el nivel de vida, reducird el ingreso de los
grupos antes favorecidos y, al reestructurar la
economia, puede producir inicialmente cierta
dislocacién econémica.

Se sabe que algunos de los que pierden con
la reforma del comercio pueden ser los miem-
bros mds pobres de la sociedad, que tienen
menos recursos para protegerse en épocas di-
ficiles y, en consecuencia, menos capacidad
para absorber los costos del ajuste. Una pér-
dida de ingreso, aunque sea transitoria, puede
hacerles perder la oportunidad de adquirir ca-
pital humano por medio de la educacién, el
cuidado de la salud y una mejor nutricion, li-
mitando asi las ocasiones para escapar de la
pobreza. Esta vulnerabilidad justifica exami-
nar mds detenidamente los efectos que tiene
en ellos la liberalizacion del comercio y deter-
minar si es posible disenarla de modo que sus
repercusiones negativas sean minimas.
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Los efectos de la liberalizacion
La liberalizacién del comercio puede afectar el
bienestar de los pobres de diversas maneras:

* Modificando los precios de los bienes
comerciables y mejorando las posibilidades
de obtener nuevos productos.

* Modificando los salarios relativos de los
trabajadores calificados y no calificados y el
costo del capital, lo que afecta el empleo de
los pobres.

* Influyendo en el ingreso fiscal prove-
niente de los impuestos al comercio y, en
consecuencia, la capacidad del Estado para fi-
nanciar programas para los pobres.

* Alterando los incentivos para la inver-
sién y la innovacion y afectando el crecimiento
econémico.

* Transformando la vulnerabilidad de una
economia ante las crisis externas.

Precios y disponibilidad de productos. La li-
beralizacion del comercio ayuda a los pobres
como a casi todos los demads: reduciendo los
precios de las importaciones y manteniendo
bajos los precios de los bienes que las sustitu-
yen, lo que aumenta el ingreso real de todos.
Entre las importaciones que tendrian especial
importancia para los pobres figuran los ali-
mentos bdsicos, los productos farmacéuticos
y otros productos médicos o esenciales para
la salud, asi como la ropa usada. También se
beneficiarian bastante con la eliminaciéon de
las prohibiciones o los impuestos a la expor-
tacién, en la media en que sean productores
netos de exportaciones (como suele ocurrir
en la agricultura). Un régimen comercial



abierto permite también importar tecnologias y procesos que
pueden ayudar a los pobres, como el envase de productos pe-
recederos livianos que no requieren refrigeracion, los produc-
tos quimicos para esterilizar el agua y mejores semillas y
fertilizantes. Un ejemplo de liberalizacion que tuvo beneficios
tangibles e inmediatos para los pobres es la decision adoptada
en la reunién cumbre de abril de 2000 por los jefes de Estado
de Africa con respecto a la lucha contra el paludismo, a saber,
reducir o eliminar los impuestos y aranceles de los mosquite-
ros, insecticidas, medicamentos y otros bienes y servicios que
se necesitan para combatir la enfermedad. También hay in-
dicios de que la liberalizacién de las importaciones de ropa
usada puede mejorar el bienestar de los pobres.

Salarios y empleo. La teoria del comercio predice cémo la li-
beralizacién comercial afectard los salarios y el empleo en con-
diciones muy especificas, que en la practica no siempre se dan;
para efectuar un andlisis mds general, tenemos que recurrir a
estudios empiricos. Estos sefialan al menos dos factores que in-
fluirdn directamente en la forma en que el proceso modificara
los salarios y el empleo de los pobres. Primero, la flexibilidad de
los mercados de trabajo determinara si el efecto de la reforma
se traduce en modificaciones del empleo o del salario. Si las
empresas no pueden ajustar su fuerza laboral en razén de las
reglamentaciones, la mayor parte del ajuste a las variaciones de
los precios relativos de los productos se reflejard en cambios del
salario real. Si las leyes sobre salario minimo prohiben reducirlo
pero hay gran movilidad de la mano de obra, el ajuste tendra
lugar por medio de modificaciones del empleo.

En los sectores rural y urbano informal (el sector informal
consta de las empresas no constituidas en sociedad ni regis-
tradas de otra forma por el Estado) de los paises en desarrollo
donde habitan los pobres, los mercados laborales suelen ser
muy flexibles (porque en general no estan reglamentados) y
se caracterizan por una gran elasticidad de la oferta de trabajo.
Los salarios estaran determinados por las necesidades de la
subsistencia urbana y rural o por la oportunidad de conseguir
un empleo un poco mejor. Cabe esperar entonces que el ajuste
a una perturbacién del comercio tenga lugar principalmente
por medio de variaciones del empleo. En este caso, los costos
de la reforma pueden ser grandes para los pobres, y para miti-
gar su impacto tal vez se requiera asistencia oficial.

Segundo, la modalidad inicial de la proteccién incidird mu-
cho en quiénes son los ganadores o perdedores al eliminarse
la proteccion. Si la proteccion favorece a los trabajadores no
calificados de la agricultura y las manufacturas livianas, como
ocurrié en México a principios de los ochenta, es de suponer
que su eliminacion rebaje los salarios relativos de estos seg-
mentos de la fuerza laboral.

El ingreso fiscal y los programas para los pobres. Hay cierto
temor de que la reforma del comercio termine por reducir el
ingreso fiscal al reducirse los impuestos al comercio, y es pro-
bable que el Estado, tratando de mantener la estabilidad ma-
croecondmica, reduzca el gasto social o aplique impuestos
nuevos que afectardn en forma desproporcionada a los po-
bres. Sin embargo, al principio de la liberalizacion, el remplazo
de los obstdculos por aranceles y la eliminacién de las exen-
ciones en general elevardn el ingreso fiscal y, del mismo mo-
do, si el arancel inicial es prohibitivo, su reduccién
intensificard las corrientes comerciales que aumentarén el in-

greso. La disminucion de los aranceles también aminora los
incentivos al contrabando y la corrupcidn, lo que a su vez in-
crementard el volumen de bienes registrados en la aduana y
hard subir el ingreso. Por tultimo, la simplificacién de la es-
tructura arancelaria para darle mds uniformidad, aplicando
s0lo unas pocas tasas, podria elevar el ingreso fiscal gracias a
la mayor transparencia y facilidad de administracién. Pero en
las etapas posteriores de la reforma, la reduccién de los aran-
celes podrd hacer bajar el ingreso fiscal. En este caso, la refor-
ma de los impuestos internos (sobre todo la implantacién de
algunos de base mds amplia y menos distorsionadores) o la
contencion del gasto, que tal vez se requieran para mantener
la estabilidad macroecondmica, deben disefiarse de manera
de limitar al minimo los efectos adversos en los pobres.

Inversién, innovacién y crecimiento. Para que haya una re-
duccién sostenida de la pobreza, es importante que el pais
tenga un so6lido crecimiento econémico en el que puedan
participar los pobres. La reforma del régimen de comercio in-
fluye en el crecimiento reduciendo el sesgo contra las expor-
taciones e induciendo una asignaciéon mads eficiente de los
recursos, pero este aumento de la eficacia distributiva ocurre
una sola vez y no modifica necesariamente la tasa de creci-
miento a largo plazo de la economia, aunque la liberalizacién
si la aumenta al crear incentivos para la inversion (por ejem-
plo, producir un gran nimero de bienes distintos y buscar la
innovacion técnica). Ademads, esta reforma habitualmente fo-
menta el aumento de la inversién extranjera directa que trae
consigo tecnologias avanzadas y nuevas practicas empresaria-
les que incrementan la productividad global y la expansién de
las companias nacionales.

Algunos estudios empiricos recientes (por ejemplo, Rodriguez
y Rodrik, 1999) parecen indicar que la relacion entre la libera-
lizacién del comercio y el crecimiento no es directa; sus efec-
tos dependerian de la existencia de otras politicas macro-
econdmicas y estructurales complementarias y de la creaciéon
de las instituciones apropiadas. Por ejemplo, en una compa-
racién entre paises, una variable que se vincula casi siempre a
la tasa de crecimiento es la prima que tiene el tipo de cambio
en el mercado paralelo, lo que indica que su sobrevaloracién
puede inhibir significativamente el crecimiento. Esto implica
que emprender la reforma del comercio sin implementar las
politicas macroecondémicas y cambiarias adecuadas (para
aumentar la competitividad) no serd tan eficaz para promo-
ver el crecimiento. Asi pues, es esencial contar con un conjunto
coherente de medidas econémicas para que la reforma del co-
mercio y otras medidas estructurales logren propiciar el ajuste
y el crecimiento.

Incluso cuando la liberalizacion facilita el crecimiento suele
plantearse el temor de que las politicas de comercio abierto
lleven a una modalidad de crecimiento que beneficie despro-
porcionadamente a los ricos, empeorando la distribucién del
ingreso en el pais, pero hay datos recientes que hacen dudar
de esta estimacion (véase, por ejemplo, Dollar y Kraay, 2001).

Vulnerabilidad ante las conmociones externas. La liberaliza-
cién del comercio abrird mas la economia y acentuard su inte-
gracién con el resto del mundo, lo que en muchos casos
contribuird a la diversificacion de las exportaciones de acuerdo
con las ventajas comparativas y aminorard la dependencia con
respecto a los mercados o productos de exportacién unicos;
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ademds, la economia ya no estard tan supeditada al mercado
interno, y las coyunturas desfavorables en el pais serdn com-
pensadas por el crecimiento de la economia internacional. No
obstante, la apertura hard que la economia sea mds vulnerable
ante conmociones externas, como las variaciones abruptas de
la relacién de intercambio, que pueden reducir el crecimiento
en medida significativa. Si las conmociones afectan directa-
mente ciertos sectores, como la agricultura y la produccién in-
formal, pueden tener efectos considerables en los pobres.

Resultados de los estudios empiricos

En razén de la complejidad de las vinculaciones entre la reforma
del comercio y la pobreza, los datos empiricos al respecto solo
se refieren a estudios de casos y algunos utilizan el modelo in-
formatizado de equilibrio general para investigar sus efectos
en ese sector.

Winters (2000) menciona un informe del Instituto de Estu-
dios sobre Desarrollo y Oxfam sobre la liberalizacién del mer-
cado del algodén en Zimbabwe a fines de la década de los
ochenta y de los noventa, que muestra los posibles efectos de la
liberalizacién en los pobres. Antes de la apertura, el Estado
constituia un monopsonio (un solo comprador para muchos
agricultores) y aprovechaba los bajos precios al productor para
subvencionar los insumos de la industria textil, reduciendo asi
el ingreso de los pequenos agricultores de escasos recursos. La
liberalizacién incluyo la eliminacién de los controles de precios
y la privatizacién de la junta de comercializacion, y produjo un
aumento de los precios y de la competencia entre tres compra-
dores principales, no solo en materia de precios sino también
con respecto al suministro de servicios de extension e insumos.

En Zambia, la liberalizacion del mercado del maiz tuvo el re-
sultado contrario. Antes, los productores gozaban de subven-
ciones cruzadas, financiadas por el sector minero, que reducian
mucho el costo de los insumos. Ademds, los pequefios produc-
tores de zonas remotas tenian una subvencién implicita a través
de los precios, fijados por un monopsonio paraestatal (financia-
do por el Estado que oficialmente no formaba parte de él)
y uniformes cualquiera fuera la estacién y la zona del pais.
Cuando se eliminaron las subvenciones y se privatiz6 la empresa
paraestatal, no cambiaron las condiciones de mercado para los
agricultores mas grandes y ubicados mds cerca de los mercados
nacionales mientras que los pequefios, sobre todo los de
zonas distantes, se vieron gravemente afectados por las fluc-
tuaciones de los precios. Ademds, a causa del pronunciado dete-
rioro de la infraestructura de transporte, desaparecieron por
completo los mercados rurales remotos del maiz, lo que dej6 a
los agricultores pobres sin un ingreso formal.

Estos hechos son un ejemplo del efecto de los distintos ti-
pos de liberalizacién. En Zimbabwe, las restricciones iniciales
se asemejaban a un impuesto a la exportacién que mantenia
bajos los precios al productor e inhibia la competencia. Su eli-
minacién produjo beneficios para los proveedores netos de
exportaciones. Pero en Zambia las restricciones eran andlogas
a un arancel de importacién que se convertia en una subven-
cién para los productores nacionales (y un impuesto a los
consumidores) de los bienes que competian con las importa-
ciones. La eliminacién del arancel/subvencién se tradujo en
una disminucién del ingreso de estos productores y, en casos
extremos, la desaparicién de la produccién interna no com-
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petitiva. Como sefiala Winters, una diferencia mas importante
entre estos dos casos es que en Zimbabwe la liberalizacion
mejor6 el mercado y permitié crear otros en los que podian
participar los pobres, mientras que en Zambia hizo desapare-
cer los mercados para los productos de los pobres.

En general, tanto este estudio como otros han determinado
que, en la mayoria de los casos, la reforma del comercio au-
menta el ingreso de los pobres como grupo y que los costos de
la transicion son habitualmente reducidos en relacién con los
beneficios globales. No obstante, hay casos en que los efectos
a corto plazo de la liberalizacién son negativos y considera-
bles para los pobres y para otros, y no se pueden descartar,
pero es importante observar que en muchos casos estos efec-
tos dependen de la modalidad inicial de la proteccion.

También cabe mencionar que en la mayoria de los estudios
se adopta una perspectiva a corto plazo en la que no puede ha-
ber modificaciones de la inversién ni del rumbo del desarrollo.
Las ventajas mds importantes de la liberalizacién son de cardc-
ter dindmico, como una distribucién mas eficiente de la inver-
sién y la difusién de la tecnologia. Ademads, no incluyen los
efectos de las politicas complementarias que facilitan el ajuste
al nuevo equilibrio del libre comercio. Por todas estas razones,
es probable que en estos estudios se sobreestimen en gran me-
dida los costos de la liberalizacion y se subestimen sus benefi-
cios, incluso para los pobres. A mediano plazo, los cambios en
la inversién y el crecimiento econémico pueden superar consi-
derablemente los efectos distributivos adversos de las variacio-
nes de precios que produce la liberalizacién del comercio.

Como orientar la reforma

del comercio

Parece natural preguntar si hay formas de liberalizar las res-
tricciones al comercio que sean mds favorables para los po-
bres. Una primera sugerencia evidente es prestar atencién a
las repercusiones que tendria en los miembros mds vulnera-
bles de la sociedad. En la practica, ello significa crear instru-
mentos de diagnéstico que puedan ayudar a las autoridades a
identificar quiénes serdn los perdedores cuando se liberaliza
el comercio y, a partir de este andlisis, concebir politicas com-
pensatorias que ayuden a los pobres a hacer frente a los costos
de transicién que supone el ajuste y a beneficiarse del nuevo
régimen abierto. Ademds, la reforma del comercio y las politi-
cas econémicas complementarias pueden ejecutarse de modo
de aliviar la penosa situacion de los pobres.

Liberalizaciéon amplia. Es importante que la liberalizacién
tenga una base amplia (es decir, que se eliminen todas las ba-
rreras al comercio) porque es la economia entera la que tiene
que ajustarse. Cuanto mayor sea el dominio del comercio que
se liberaliza, mejor podrédn percibir los diversos grupos o sec-
tores (entre ellos, los pobres) los beneficios de la liberalizacién
(no solo de los insumos o bienes de consumo de precio mds
bajo sino también de los efectos generales en toda la econo-
mia, como los costos de transporte mds bajos). Ademds, si la li-
beralizacion es general, los costos del ajuste se esparciran mas
entre los distintos sectores.

Flexibilidad cambiaria. Tener esta flexibilidad reducird el
costo de las conmociones de la relacién de intercambio que se
refleje en el producto y también facilitard el ajuste del pais a la li-
beralizacion del comercio. La receta cldsica para una sustancial



liberalizacion con un régimen de cambio fijo es realizar una
devaluacién inmediatamente antes de la reforma o simulté-
neamente. Si hay rigidez en los salarios nominales (es decir, si
los salarios no tienden a disminuir cuando disminuye la de-
manda de trabajo), cierta flexibilidad cambiaria que disipe el
choque de la reforma en toda la economia sera mejor que te-
ner que realizar todo el ajuste por medio del aumento del de-
sempleo en las industrias mas afectadas, lo que reviste especial
importancia si los pobres dependen de ellas.

Reformas complementarias. La reforma del comercio no
puede promover el crecimiento si no se realizan también re-
formas complementarias que mejoren la flexibilidad de los
mercados (que reduce los costos del ajuste) y que faciliten la
creacién de otros mercados que beneficien a los pobres. A
continuacién, se examinan algunas de las mas importantes
reformas complementarias (véase Winters, 2000).

* Desarrollo de la infraestructura. Contar con mejores ca-
minos y medios de transporte mds baratos significard para los
pobres un acceso mds fécil de sus productos a los mercados
principales y les permitird beneficiarse de las oportunidades
que podrian surgir como resultado de la liberalizacién del co-
mercio. Andlogamente, una comunicacién mds fluida entre
los mercados permitira dispersar las repercusiones de los pre-
cios y bajar los costos del ajuste para los pobres.

* Desarrollo de mercados. Alentar el desarrollo de los merca-
dos significa eliminar las reglamentaciones y los monopolios
(como los de comercio del Estado), que podrian afectar adver-
samente a los pobres o impedir que lleguen a ellos los benefi-
cios de la liberalizacion. Pero quizas para ellos sean mds impor-
tantes la asistencia técnica, los servicios de extension agricola, la
capacitacién en nuevas préicticas empresariales, etc., que nece-
sitarfan para aprovechar las nuevas oportunidades de mercado.
El desarrollo de los mercados crediticios también es una forma
de facilitar insumos para alentar las actividades de mercado.

* Movilidad laboral y capacitacién. Las rigideces del mercado
laboral también pueden ser un obstdculo para que los pobres
pasen a realizar otras tareas que les permitan aprovechar las nue-
vas oportunidades de mercado y minimizar los costos de la libe-
ralizacién del comercio. La capacitacién asi como otros tipos de
asistencia también los ayudaran a encontrar trabajo en sectores
que se benefician de la liberalizacién del comercio, si lo han per-
dido porque su actividad ha sido afectada negativamente.

Secuencia y credibilidad. Aunque la amplia liberalizaciéon
que se propicia puede traducirse en beneficios considerables,
tal vez haya que seguir cierta secuencia, y a distinto ritmo, en
todos los sectores para que los costos del ajuste no sean tan al-
tos. Esta idea podria aplicarse sobre todo a los sectores o los
mercados donde la liberalizacion tiene un efecto muy impor-
tante en los precios o en los que hay probabilidades de que
el ajuste sea muy dificil y prolongado. Ademds, el comercio
puede ir reforméndose gradualmente si la gente necesita mds
tiempo para amoldarse a la nueva situaciéon econémica. Por
ejemplo, en el marco del Tratado de Libre Comercio de América
del Norte, la liberalizacién del sector del maiz llevé mucho
mds tiempo porque este cultivo es muy importante para los
campesinos pobres de México. Sin embargo, para recurrir a
estos largos periodos de ajuste en el proceso de liberalizar sec-
tores dificiles es imprescindible que haya un compromiso crei-
ble del Estado con respecto a la reforma del comercio, compro-
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miso que se intensifica si se celebran acuerdos internacionales
(regionales o multilaterales).

Medidas de proteccion social. Incluso la reforma mejor con-
cebida del comercio creard ganadores y perdedores. A fin de
mitigar los posibles efectos adversos de los costos transitorios a
corto plazo en los pobres, los paises en desarrollo deben tener
una red de proteccion social que permita aminorar la tensién
entre la aplicacion de las reformas del comercio y el alivio de la
pobreza y cuantificar los costos presupuestarios de la neutrali-
zacion de dichos efectos adversos, lo que puede hacerse en el
contexto de la preparacién de los documentos de estrategia de
lucha contra la pobreza en los paises que tienen programas
respaldados por el FMI y el Banco Mundial. Puesto que la re-
forma del comercio tiene beneficios sustanciales a largo plazo,
la falta de medidas de proteccién social no deber demorar la
liberalizacién, puesto que su secuencia puede disefiarse de modo
de mitigar los costos de la transicion para los pobres. [
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