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Nota

Las signaturas de los documentos de las Naciones Unidas se componen
de letras maytsculas y cifras. La mencion de una de estas signaturas
indica que se hace referencia a un documento de las Naciones Unidas.

Las denominaciones empleadas en esta publicacion y la forma en que
aparecen presentados los datos que contiene no implican, de parte de
la Secretaria de las Naciones Unidas, juicio alguno sobre la condicion
juridica de paises, territorios, ciudades o zonas, o de sus autoridades,
ni respecto de la delimitacion de sus fronteras o limites.

Todas las referencias a doélares han de interpretarse como relativas a
dolares de los EE.UU.

El material contenido en esta publicacion puede citarse o reproducirse
sin restricciones, siempre que se indique la fuente y se haga referencia
al namero del documento. Debera remitirse a la secretaria de la
UNCTAD un ejemplar de la publicacion en que aparezca el material
citado o reproducido.

El Panorama general contenido en el presente documento se publica
también como parte de Los paises menos adelantados: Informe
de 2004 (UNCTAD/LDC(2004)), N° de venta: S.03.I11.D.9).

UNCTAD/LDC/2004(Overview)

Este Panorama general también se puede obtener en
Internet, en francés e inglés, en la direccion siguiente:
http://www.unctad.org
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PANORAMA GENERAL

EL DESAFIiO DE LA REDUCCION DE LA POBREZA
EN LOS PAISES MENOS ADELANTADOS

El comercio internacional es un elemento vital para reducir la
pobreza en todos los paises en desarrollo. No obstante, los vinculos
entre la expansion del comercio y la reduccion de la pobreza no son ni
sencillos ni automaticos. La finalidad del presente Informe es aclarar
esos vinculos y contribuir con ello al logro de una mejor comprension
de las politicas nacionales e internacionales que pueden convertir al
comercio internacional en un mecanismo eficaz para aliviar la pobreza
en los paises menos adelantados (PMA).

A fin de poner el problema en la debida perspectiva, en la cu-
bierta figura un mapa de la pobreza. Este mapa, reproducido del Do-
cumento de Estrategia de Lucha contra la Pobreza correspondiente a
Rwanda, es el resultado de un proceso participativo en el que una co-
munidad -la de Sholi en el distrito de Nyanza (Rwanda)- trat6 de iden-
tificar sus problemas mas importantes en el sector del desarrollo. El
mapa muestra la ubicacion de cada uno de los hogares, su tipo de vi-
vienda y, también, el aspecto mas crucial, es decir, la evaluacion por
los propios miembros de la comunidad de su categoria social.
Hay 230 hogares, que se clasificaron de la manera siguiente:

e  Umutindi/Umukene Nyakujya (43 hogares). Estos se ven
obligados a mendigar, ya que no tienen nada: ni vestido, ni
alimentos, ni vivienda. Los hijos de estas familias no pue-
den ir a la escuela, y las familias no pueden costear una
atencion médica y carecen de tierras agricolas.

e  Umutindi/Umukene (114 hogares). Estas familias no tienen
suficientes alimentos pero pueden trabajar por cuenta ajena
para sobrevivir; su ropa no es buena, no tienen una superfi-
cie suficiente de tierras agricolas y apenas pueden costear la
atencion médica. Tienen viviendas pero carecen de ganado
y siempre padecen algun sufrimiento.
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¢  Umutindi/Umukene Wifashije (60 hogares). Estos hogares
tienen vivienda, pero sus casas son pequeias y precarias.
Obtienen una cosecha minima y sus hijos no pueden ir a la
escuela primaria; estas familias pueden adquirir ropa pero
con dificultad; apenas pueden tener acceso a atencion médi-
ca, pero se las arreglan para tener suficiente para comer y
poseen pequefios rumiantes.

e Umukunga (13 hogares). Estos hogares, tienen un exceden-
te de cosecha para la venta, y también ganado; pueden cos-
tearse atencion médica y disponen de una cantidad reducida
de dinero. Sus hijos pueden ir a la escuela secundaria. Las
familias comen bien, tienen buen vestido y una casa ade-
cuada, poseen una bicicleta y pueden contratar a otras per-
sonas como mano de obra.

La situacion en Sholi (Rwanda) ilustra el caracter de la pobreza
en los PMA. En estos paises no es un fendmeno que afecte a una pe-
quena proporcion de la poblacion total, sino que afecta a la mayor
parte de ella. Ademas, se trata de una situacién en la que la mayoria
de la poblacion vive con unos niveles de ingresos inferiores que serian
suficientes para atender sus necesidades bésicas. En estas sociedades,
los recursos disponibles, incluso cuando estan distribuidos de manera
equitativa, apenas bastan para satisfacer las necesidades basicas de la
poblacion en forma sostenible.

Unas condiciones de vida como las que existen en Sholi son una
afrenta €tica en un mundo civilizado. Sin embargo, no son raras en
los PMA. Las estimaciones de la pobreza hechas por el Banco Mun-
dial y la UNCTAD indican que un 49-50% de la poblaciéon de estos
paises vivian al final del decenio de 1990 con menos de 1 ddlar diario.
Aunque los PMA registraron al final de ese decenio mejores resulta-
dos econdmicos, la incidencia global de la pobreza extrema en este
grupo de paises en conjunto no disminuy6 durante dicho periodo.
Si persisten estas tendencias, cabe estimar que aumentara el nimero
de personas que viven en condiciones de extrema pobreza en los
PMA, pasando de 334 millones en 2000 a 471 millones en 2015.
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Para esta ultima fecha, y suponiendo que contintien los progresos ac-
tuales en China y la India, la pobreza en el mundo estara concentrada
en los PMA.

Las condiciones de vida que reinan en Sholi existen también en
otros paises en desarrollo. No obstante, el hacer frente a esas condi-
ciones en los PMA es especialmente dificil porque la extrema pobreza
se experimenta en toda la sociedad. En esta situacion, la pobreza ge-
neralizada refuerza la tendencia hacia el estancamiento economico, y
viceversa. Entre los circulos viciosos existentes en el ambito interno
cabe senalar los siguientes:

e Se dispone de pocos recursos financieros excedentarios para
la inversion y la financiacién de los servicios publicos vita-
les, inclusive educacion, salud, administracion, justicia y
orden publico. Los bajos ingresos se traducen en un bajo
nivel de ahorro; el bajo nivel de ahorro da lugar a una baja
inversion, y ésta se traduce, por su parte, en una escasa pro-
ductividad y un bajo nivel de ingresos.

e Para reducir los riesgos en unas condiciones de extrema es-
casez, la poblacion realiza actividades econdmicas que le
permiten obtener una remuneraciéon baja pero segura, inclu-
sive la produccion para la propia subsistencia y superviven-
cia por medio de multiples actividades.

e La falta de una demanda interna efectiva ocasionada por la
pobreza generalizada reduce las oportunidades para hacer
inversiones rentables.

e Hay escasez de personal cualificado a nivel interno y la fal-
ta de oportunidades en este ambito alienta a las personas
cualificadas a buscar trabajo fuera de su pais.

e La pobreza generalizada da lugar a la degradacion del me-

dio ambiente ya que la poblacion tiene que utilizar el patri-
monio ambiental simplemente para sobrevivir, pero ello a
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su vez socava la productividad de los bienes basicos de los
cuales dependen los medios de vida.

e Existe un alto riesgo de conflictos civiles en los paises don-
de los bajos ingresos per capita van unidos al estancamiento
o el retroceso economico.

Tres hechos ilustran claramente la situacion. En primer lugar,
durante la segunda mitad del decenio de 1990, los ingresos medios per
capita en los PMA, medidos a precios y tipos de cambio oficiales co-
rrientes fueron de 0,72 dolares diarios y el consumo per capita medio
fue de 0,57 dolares diarios. Ello significa que, por término medio,
solo habia 0,15 doélares diarios por persona para destinarlos a la for-
macion de capital privado, las inversiones publicas en infraestructura
y el funcionamiento de los servicios publicos vitales, inclusive salud,
educacion, administracion, administracion de justicia y orden publico.
En segundo lugar, en 2001 un 34% de la poblacion de 15 a 24 afios de
edad era analfabeta en los PMA. En tercer lugar, un 60% de los PMA
experimentaron en 1990-2001 conflictos civiles de distinta intensidad
y duracién que, en la mayoria de los casos, se desencadenaron tras un
periodo de estancamiento y retroceso economicos. En Rwanda, por
ejemplo, el consumo privado medio per cépita bajé6 mas del 12%
entre 1980 y 1993, el afio antes de que ocurriera el genocidio. El con-
sumo privado medio per capita es en la actualidad algo mayor que el
que se registraba en 1993.

El reto de la reduccion de la pobreza en los PMA es como ali-
viar la pobreza teniendo presente este punto de partida. Las familias
de Sholi tienen buena idea de lo que hay que hacer; consideran que el
elemento clave es aumentar sus bienes y la productividad de éstos.
La prioridad es simplemente adquirir cabras que produzcan todo tipo
de subproductos, incluso estiércol para incrementar y mantener la
productividad de sus campos. No obstante, ;significa esto que el co-
mercio internacional es irrelevante para la reduccion de la pobreza?
(Qué tiene que ver el comercio internacional con la reduccion de la
pobreza en esas circunstancias?



En el presente Informe se aborda la relacion existente entre el
comercio y la pobreza en los PMA. Las cuestiones centrales que se
trata de responder en €l son las siguientes:

e ;Cual es la posible funcion del comercio internacional en lo
tocante a la reduccion de la pobreza en los PMA?

e ;Como funciona en la practica la relacion entre el comercio
internacional y la pobreza en estos paises?

e ,;Cuales son las politicas nacionales e internacionales que
pueden hacer del comercio internacional un mecanismo mas
eficaz para el alivio de la pobreza en los PMA?

IMPORTANCIA DEL COMERCIO INTERNACIONAL
PARA REDUCIR LA POBREZA EN LOS
PAISES MENOS ADELANTADOS

En el presente Informe se sostiene que, en unas condiciones de
pobreza generalizada como las existentes en los PMA, la reduccion de
la pobreza exige un crecimiento econdémico sostenido de un tipo que
permita aumentar en medida considerable los ingresos y el consumo
medios de las familias. Una reduccion sostenida de la pobreza no
puede lograrse mediante transferencias sociales, aunque éstas podran
utilizarse en cualquier momento para aliviar los casos de la miseria
mas extrema. En lugar de ello, esa reduccion requiere el desarrollo y
la utilizacion eficientes de la capacidad productiva en una forma que
permita a la poblacion en edad laboral estar empleada de manera cada
vez mas plena y productiva.

El comercio internacional puede desempenar un papel funda-
mental en la reduccion de la pobreza en los PMA. Este comercio es
importante porque las exportaciones e importaciones facilitan un pro-
ceso de crecimiento econdmico sostenido, el desarrollo de las capaci-
dades productivas y el aumento de las oportunidades de empleo y de
unos medios de vida sostenibles. En la mayoria de los PMA, el sector
primario, especialmente la agricultura, domina la produccion y el em-
pleo en la economia, y las capacidades productivas estan poco
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desarrolladas. En esta situacion, las exportaciones permiten adquirir,
por medio de importaciones, los bienes necesarios para el crecimiento
econémico y el alivio de la pobreza, pero que no se producen en el
plano interno. Estos bienes incluyen alimentos, bienes de consumo
manufacturados, combustibles y materias primas, maquinaria y equi-
po, y medios de transporte, asi como insumos intermedios y piezas de
repuesto. Las exportaciones son el medio que permite transformar los
recursos naturales y la mano de obra excedentaria insuficientemente
utilizados en importaciones que sirven de apoyo al crecimiento eco-
némico. Las exportaciones deben aumentar con bastante rapidez y de
modo suficientemente estable para atender la creciente demanda de
importaciones. En caso contrario, la sostenibilidad del crecimiento
econémico se vera amenazada por la acumulaciéon de una deuda
externa insostenible.

El comercio internacional reviste una importancia especial para
la reduccion de la pobreza en los PMA porque, contrariamente a las
impresiones populares, su grado de "apertura”, medido en funcion de
la integracion del comercio con el resto del mundo, es alto. Durante el
periodo 1999-2001, las exportaciones e importaciones de bienes y
servicios constituyeron, por término medio, un 51% del producto in-
terno bruto (PIB) de los paises menos adelantados. Este porcentaje es
algo menor que el correspondiente a los paises de ingresos bajos y
medianos. Con todo, el nivel medio de integracion del comercio de
los PMA fue de hecho mas alto que el correspondiente a los paises de
altos ingresos de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo
Econémicos (OCDE), que en esos anos era del 43%. Solamente en
diez de los PMA acerca de los cuales se dispone de datos era la rela-
cion entre comercio y PIB mas baja que en esos paises de altos
ingresos.

Ademas, el comercio internacional es importante para el alivio
de la pobreza porque la economia de los PMA es muy "sensible a las
importaciones". Cuanto mas elevada sea la proporcion de las impor-
taciones indispensables para la continuacién de las actividades eco-
némicas corrientes y para su desarrollo, tanto mayor sera la sensibili-
dad de las importaciones de una economia. En los PMA, los estrangu-
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lamientos en el sector importador obstaculizan la plena utilizacion de
las capacidades productivas internas. Ademas, es alto el contenido de
importaciones de los procesos de inversion debido a la ausencia de
una industria interna de bienes de capital, asi como de capacidad en el
sector de la industria mecanica. Por ultimo, y en el caso de unos po-
cos PMA, la seguridad alimentaria depende en alto grado de las im-
portaciones de alimentos.

Sin embargo, la relacion entre el comercio internacional y la
reduccion de la pobreza no es ni automatica ni directa. Ello se debe al
menos a tres razones.

En primer lugar, en las economias pobres basadas predominan-
temente en los recursos naturales o agrarios, como la mayoria de los
PMA, el crecimiento economico depende del desarrollo de una gama
de capacidades, instituciones y servicios. Deben adaptarse, o desarro-
llarse a partir de cero, nuevas tecnologias agropecuarias que se ajusten
a las condiciones agroclimaticas y del suelo de los paises interesados.
Es preciso crear o fortalecer escuelas, universidades, hospitales, centros
de capacitacion técnica e instituciones de investigacion y desarrollo.
Hace falta construir carreteras y es necesario establecer servicios de
extension para que la mayoria de la poblacion agricola pueda entrar en
la 6rbita de la economia moderna. Hay que hacer respetar el estado de
derecho y la legalidad, y se necesita limitar las actividades monopolis-
ticas de intereses particulares. En suma, es menester hacer inversiones
de todo tipo de capital fisico, humano, social e institucional, asi como
adaptar la innovacion y los avances tecnoldgicos a las condiciones de
los distintos paises. La acumulacion de capital y los avances tecnold-
gicos son el motor del crecimiento, y el comercio internacional es el
combustible para éste. Si el combustible se agota, no funcionara el
motor.

Asi pues, un crecimiento econémico sostenido requiere, no sélo
un aumento de las exportaciones, sino también un fuerte nexo entre la
inversion y las exportaciones que permita que el equipo, las materias
primas y los insumos de produccioén importados se utilicen debida-
mente y den lugar a un continuo aumento de la productividad de la
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fuerza de trabajo en el conjunto de la economia. El cumplimiento de
esta condicion es especialmente dificil en los PMA, debido a la esca-
sez de recursos financieros excedentarios para financiar las inversio-
nes y también al escaso desarrollo de la capacidad empresarial interna.
Muchos de los procesos presupuestarios y de acumulacion de capital
centrales de los paises menos adelantados dependen en alto grado de
la asistencia financiera internacional, y, por tanto, el vinculo entre el
comercio internacional y la reduccion de la pobreza depende asimis-
mo de la eficiencia y la eficacia con que se preste la asistencia inter-
nacional.

En segundo lugar, el papel positivo que juegan las exportacio-
nes en lo concerniente a incrementar la capacidad de importacion de
los PMA debe estudiarse en el contexto de la naturaleza de limitacio-
nes de balanza de pagos de éstos. Una caracteristica importante de la
economia de estos paises es que casi todos registran déficit elevados y
persistentes de balanza comercial. En el periodo 1999-2001, el déficit
comercial fue superior al 10% del PIB en 25 de los 44 PMA respecto
de los cuales se dispone de datos, y mas del 20% del PIB en 8 de ellos.
Si se excluye a los exportadores de petroleo, que suelen experimentar
un superdvit de la balanza comercial, los ingresos de exportacion so-
lamente financiaron en esos aflos un 65% de las importaciones de los
PMA. En el caso de los PMA cuyas principales exportaciones son
productos agropecuarios, los ingresos de exportacion solo les permi-
tieron financiar un mero 54% de las importaciones totales. Estos défi-
cit de la balanza comercial se financian principalmente con los flujos
de ayuda, pero las remesas de los trabajadores estan cobrando cada
vez mas importancia.

En estas circunstancias, es posible que el papel positivo de las
exportaciones en lo que respecta a aumentar la capacidad de importa-
cion se vea neutralizado por las menores entradas de capital o las ma-
yores obligaciones del servicio de la deuda. Un importante objetivo
de todos los PMA deberia ser reducir su dependencia respecto de la
ayuda y su endeudamiento externo. Con todo, el vinculo entre la ex-
pansion del comercio y la reduccion de la pobreza puede romperse a
corto plazo si se considera que un aumento del comercio es una
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oportunidad para reducir la ayuda. Si el mejoramiento de los resulta-
dos en el sector de exportacion va acompanado por una disminucion
de la asistencia internacional y un aumento de las obligaciones del
servicio de la deuda, existe el peligro de que un pais no salga de la si-
tuacion en que se encuentra, y permanezca en la misma posicion, pese
a que despliegue un considerable esfuerzo para financiar su propio
desarrollo.

Hay un tercer motivo para que la relacion entre el comercio in-
ternacional y la reduccion de la pobreza en los PMA sea complicada.
Aunque la economia nacional de la mayoria de los PMA esta altamen-
te integrada a través del comercio con el resto del mundo, la existencia
y los medios de vida de la mayoria de la poblacion de casi todos ellos
no estadn directamente vinculados con la economia internacional. Es
dificil obtener datos precisos sobre este aspecto; sin embargo, es nota-
ble el hecho de que la agricultura sea el sector que absorba mas
del 60% de la fuerza de trabajo de todos los PMA salvo 11, pero que
la relacion entre exportaciones de productos agricolas y valor agrega-
do agricola sea en general baja. Aunque hay algunas excepciones, las
exportaciones agricolas equivalen a menos del 10% del valor agrega-
do agricola en mas de la mitad de los PMA acerca de los cuales se
dispone de datos. En los centros urbanos de la mayoria de estos pai-
ses, el trabajo asalariado constituye una pequefiisima fraccion del em-
pleo total. Muy pocas actividades en el sector no estructurado estan
orientadas hacia la exportacion y aunque una parte de ellas comporte
potencialidades para competir con las importaciones, en la practica la
pobreza fracciona el mercado, creando un nicho para los productores
nacionales de bienes. Otro indicador revelador es que en més de la
mitad de los PMA las importaciones de alimentos representan menos
del 10% del consumo alimentario total.

En estas circunstancias, no hay garantias de que la expansion de
las exportaciones dé lugar a una forma de crecimiento econdomico que
sea inclusiva, es decir, abarque todos los sectores. Es mads, existen
grandes probabilidades de que el crecimiento impulsado por las expor-
taciones resulte ser efectivamente un crecimiento impulsado por la
exportacion de un solo producto. Se trata de un tipo de crecimiento
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econdémico que se concentra en una pequefla parte de la economia,
tanto desde el punto de vista geografico como sectorial. Un ejemplo
de ello lo constituye la modalidad de desarrollo vigente durante el
periodo colonial en los PMA de Africa, en los que un sector de expor-
tacion de productos basicos relativamente rico, bien conectado con
carreteras y puertos y apoyado por servicios auxiliares, existia al mis-
mo tiempo que habia grandes zonas interiores subdesarrolladas en las
que vivia la mayoria de la poblacion. No obstante, ello también puede
producirse con el aumento de las exportaciones de manufacturas de
gran densidad de mano de obra limitadas a una zona franca industrial
basada en el montaje de insumos importados, con los enclaves turisti-
cos cuyas necesidades se atienden mediante importaciones, o con las
industrias extractivas de gran densidad de capital concentradas en
unas pocas localidades de un pais.

Una forma inclusiva de crecimiento econdémico requiere no so-
lamente una expansion de las exportaciones sino también un aumento
de las oportunidades de obtencion de ingresos en toda la economia,
que abarque exportaciones y actividades que compitan con las impor-
taciones, asi como bienes comerciables y no comerciables, los cuales
tengan lugar a un ritmo superior al ritmo al cual crezca la poblacién en
edad de trabajar. Lo que se requiere es, no s6lo un proceso de expan-
sion de las exportaciones, sino también la promocién de vinculos fa-
vorables para el desarrollo entre las crecientes actividades de exporta-
cion y el resto de la economia. Para lograr un proceso inclusivo de
crecimiento economico, es especialmente importante reforzar las
complementariedades en el sector del desarrollo entre las actividades
agropecuarias y las demads actividades.

COMO FUNCIONA EN LA PRACTICA LA RELACION
ENTRE EL COMERCIO Y LA POBREZA

Aunque el comercio internacional puede desempefiar un papel
fundamental en lo que concierne a la reduccion de la pobreza en los
PMA, en el presente Informe se considera que, en la practica, la fun-
cion positiva del comercio para reducir la pobreza solo se ejerce en
muy pocos de estos paises.
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La primera y evidente razon de ello es que en muchos PMA hay
una falta de dinamismo exportador. Ello esta estrechamente ligado a
la estructura de las exportaciones, y, en particular, a la dependencia
respecto de los productos basicos. Como se examina en detalle en
Los paises menos adelantados: Informe de 2002, muchos PMA ex-
portadores de productos basicos distintos del petrdleo se han visto
inmersos en un circulo vicioso internacional de pobreza, en el que el
comercio externo y las relaciones financieras se refuerzan mutuamen-
te, en lugar de servir para romper los circulos viciosos internos que
perpetiian la pobreza. Los PMA exportadores de productos basicos
distintos del petroleo suelen depender de un numero reducido de pro-
ductos primarios de baja productividad, bajo valor afiadido y débil-
mente competitivos que abastecen a mercados internacionales que
estan perdiendo importancia o son poco dinamicos. Unos deficientes
resultados en el sector de exportacion han sido atribuidos al
crecimiento de la deuda externa y a la aparicion de un sistema de ayu-
da/servicio de la deuda en cuyo marco los desembolsos de la asisten-
cia se han asignado cada vez en mayor medida, implicita o explicita-
mente, a garantizar el servicio de las deudas oficiales. Estos paises se
han visto cada vez més marginados en el comercio mundial. En 2001,
la proporcion de las exportaciones mundiales de bienes y servicios
realizadas por los PMA que exportan predominantemente productos
basicos agropecuarios fue apenas un 56% del nivel registrado en 1980,
y la proporcion de las realizadas por los PMA exportadores de minera-
les fue solo un 16% de su anterior nivel.

El comercio internacional no puede actuar como mecanismo
para reducir la pobreza si los resultados del sector de exportacion son
deficientes. Aun asi, incluso cuando ha aumentado la tasa de creci-
miento total de las exportaciones de los PMA -como sucedio en el
caso de muchos de ellos (inclusive los exportadores de productos ba-
sicos distintos del petroleo) en el decenio de 1990-, unos mejores re-
sultados de exportacion raras veces se traducen en una reduccion sos-
tenida e importante de la pobreza. Asi pues, la relacion entre el co-
mercio y la pobreza es asimétrica. Aunque es casi seguro que los
PMA cuyas exportaciones estan disminuyendo tengan una creciente
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incidencia de pobreza, el incremento de las exportaciones no da lugar
necesariamente a una reduccion de ésta.

Frecuencia de una expansion de las exportaciones
sin una reduccion de la pobreza

Los datos basicos que se utilizan en el Informe para mostrar
este fendmeno provienen de un examen de las tendencias de las expor-
taciones reales y el consumo privado medio per capita (en paridad de
poder adquisitivo en ddlares en 1985). En el contexto de los PMA,
existe una estrecha relacion a largo plazo entre el consumo privado
medio per céapita y la incidencia de la pobreza de la poblacion que
vive con so6lo 1 dolar o 2 dolares diarios. Ello permite identificar tres
tipos de relacion entre el comercio y la pobreza:

e Un efecto virtuoso del comercio, en cuyo marco el consumo
privado medio per capita aumenta a la par del crecimiento
de las exportaciones;

e Un efecto empobrecedor del comercio, en cuyo marco ese
consumo disminuye mientras se registra una expansion de
las exportaciones;

e Un efecto ambiguo del comercio, en cuyo contexto no hay
una clara tendencia de dicho consumo mientras se registra
un aumento de las exportaciones.

Es probable que esta clasificacion proporcione la mejor idea po-
sible de la relacion entre el comercio y la pobreza. Es casi seguro que
la incidencia de la pobreza se incrementa en las situaciones en que
desciende el consumo privado medio. Con todo, puede ocurrir que, a
corto plazo, el aumento del consumo privado medio per capita se con-
centre en los sectores mas ricos de la poblacién y no comporte una
reduccion de la pobreza. Pueden producirse desviaciones respecto de
la relacion tipica a largo plazo entre el consumo privado y la inciden-
cia de la pobreza, pero no es probable que a la larga sean sostenibles.
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Si uno se centra en las tendencias registradas en los PMA acer-
ca de los cuales se dispone de datos para 1990-1995 y/o 1995-2000, se
pueden observar algunos signos positivos. De las 66 observaciones
(un pais en uno de los periodos), las exportaciones crecieron en 51 de
ellos. Si los paises se dividen simplemente en aquellos en los que el
consumo privado medio per capita va en aumento y aquellos en los
que esta disminuyendo, cabe decir que se estd produciendo una expan-
sion de las exportaciones junto con un mayor consumo privado
per capita en un 59% de los casos (30 de 51). Ademas, el aumento de
las exportaciones acompafiado por un alza del consumo medio privado
per capita fue mas comin en 1995-2000 que en 1990-1995. Sin em-
bargo, utilizando una tasa umbral de aumento sumamente moderada
de ese consumo (+1% anual y -1% anual) para distinguir entre las
situaciones en que se registra un efecto virtuoso, un efecto ambiguo o
un efecto empobrecedor del comercio, es evidente que el papel poten-
cial del comercio en lo concerniente a la reduccion de la pobreza no se
estd desenvolviendo en la forma prevista; para expresarlo con mas
precision:

e El efecto empobrecedor del comercio se registra en 18 de
los 51 casos.

e El efecto ambiguo y el efecto empobrecedor del comercio
que, en conjunto, representan 29 de los 51 casos, se experi-
mentan con mas frecuencia que el efecto virtuoso.

e El efecto virtuoso del comercio se registra solamente en 22
de los 51 casos.

Algunos tal vez quieran considerar esto como un vaso a medio
llenar mas bien que uno medio vacio. Con todo, el hecho de que no
haya ninguna relacion estadisticamente significativa entre el aumento
de las exportaciones y las variaciones del consumo privado per capita
en ninguno de los periodos deberia ser causa de preocupacion. Por
otra parte, solo hay tres PMA -Bangladesh, Guinea y Uganda- en los
que el efecto virtuoso del comercio se observa tanto en 1990-1995
como en 1995-2000. Cabe prever que la reduccion de la pobreza en
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los PMA sélo se producira si hay un aumento sostenido y considerable
de dicho consumo. Desde los ultimos afios ochenta se ha registrado
un despegue significativo de las exportaciones en un gran niimero de
PMA, pero el crecimiento de éstas sencillamente no esta produciendo
un efecto virtuoso fuerte y sostenido de reduccion de la pobreza en la
mayoria de esos paises.

Relacion entre el comercio y el crecimiento

Una de las razones de que la expansion de las exportaciones no
traiga a menudo consigo una reduccion de la pobreza es el caracter de
la relacion entre el comercio y el crecimiento. En general, hay una
vinculacidn positiva entre el aumento de las exportaciones y el de la
produccion en los PMA y en otros paises en desarrollo. No obstante,
la relacion es ligeramente mas débil en los PMA que en los demas
paises en desarrollo en cuanto a lo estrecho del nexo entre ambas va-
riables. Ademas, a cualquier nivel de aumento de las exportaciones,
una tasa de aumento dada va unida a una tasa de incremento de la
produccion ligeramente mas baja en los PMA que en los demas paises
en desarrollo. Ello es bastante significativo porque una condicion
minima necesaria para reducir la pobreza es que la tasa de crecimiento
econdémico sea lo bastante rapida para que se incremente el PIB per
capita. Las tasas de crecimiento de la poblacion suelen ser mas eleva-
das en los PMA, y, en estas circunstancias, y pese a la relacion positi-
va entre el aumento de las exportaciones y el crecimiento de la pro-
duccion, el aumento de las mismas no genera una tasa de crecimiento
de la produccion suficientemente elevada para garantizar un alza del
PIB per cépita en varios de esos paises. Es mads, durante el decenio
de 1990, el crecimiento positivo de las exportaciones fue acompafiado
por una disminucion del PIB per capita en casi un tercio de los PMA.

Lo que parece que reviste importancia es no solamente el au-
mento de las exportaciones sino también una tasa real de aumento de
ellas que exceda del 5% anual. Por debajo de este umbral es mas pro-
bable que la expansion de las exportaciones esté ligada a un PIB per
capita decreciente que a uno creciente.
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El motivo de que la relacion entre el comercio y el crecimiento
sea algo mas débil en los PMA que en otros paises en desarrollo es
una cuestion que requiere una investigacion mas a fondo. De hecho,
durante el decenio de 1990 hubo una relacion sumamente fuerte entre
el aumento de las importaciones y el alza de la inversion en los PMA.
Ello indica la posibilidad de un fuerte nexo entre la inversion y las
exportaciones, debido a que unas mayores exportaciones pueden per-
mitir una mayor inversion en la economia interna, y un mayor volu-
men de inversion puede dar lugar a un crecimiento econémico mas
alto. Aun asi, los datos indican que, en la relacion entre exportacio-
nes, importaciones, inversion y crecimiento economico faltan dos
importantes eslabones. En primer lugar, el crecimiento de la capaci-
dad de importacion durante el decenio de 1990 fue mucho mas lento
que el de las exportaciones. Es probable que ello refleje menores en-
tradas de asistencia y cambios en las obligaciones contractuales del
servicio de la deuda. En segundo lugar, en los PMA las mayores in-
versiones no guardan una relacién con el mayor crecimiento econdmi-
co tan estrecha como en otros paises en desarrollo.

El comercio internacional no puede actuar como mecanismo
para reducir la pobreza en los paises donde el volumen y la eficiencia
de la inversion no son suficientes para respaldar un crecimiento eco-
némico sostenido. A partir del andlisis que figura en Los paises me-
nos adelantados: Informe de 2002, los principales motivos de la rup-
tura de la relacion entre la inversion y el crecimiento son las siguien-
tes: las limitaciones para movilizar los recursos internos y la debili-
dad de la clase empresarial nacional; la ineficacia de la ayuda, y los
multiples efectos negativos del endeudamiento externo. Las condi-
ciones basicas para garantizar una mejor relacion entre el comercio y
la pobreza en los PMA son la creacion de una clase empresarial inter-
na orientada hacia las actividades productivas, una asistencia financie-
ra y técnica internacional efectiva para fomentar las capacidades de
produccion y de comercio, y una solucion duradera del problema de la
deuda.

-17-



Expansion del comercio y caracter inclusivo del proceso
de crecimiento econémico

La relacion entre el comercio y la pobreza también esta fallando
porque la expansion de las exportaciones no va unida a una forma
inclusiva de crecimiento econémico que permita reducir la pobreza.
La limitada cantidad de datos disponible hace dificil sacar conclusio-
nes generales acerca del caracter inclusivo del crecimiento econémico.
De hecho, es urgentemente necesario realizar estudios monograficos
por paises acerca del empleo y el comercio para tener una mejor indi-
cacion de lo que realmente estd sucediendo. No obstante, en el pre-
sente Informe se considera que las tendencias del comercio que causan
empobrecimiento se registran con mas frecuencia en los PMA con un
alto nivel de desigualdad de ingresos. Ademds, las indicaciones de los
estudios de diagnostico de la integracion comercial preparados en el
contexto del Marco Integrado para la asistencia técnica en apoyo del
comercio y las actividades relacionadas con el comercio de los paises
menos adelantados proporcionan datos importantes sobre el creci-
miento impulsado por las exportaciones que no tiene caracter
inclusivo.

Madagascar puede tomarse como ejemplo. El estudio de dia-
gnostico de la integracion comercial correspondiente a este pais com-
prende una simulacion que parte del supuesto de que las exportaciones
de prendas de vestir aumentardn a razon del 20% anual de 2000
a 2003, y después a una tasa del 10% anual de 2003 a 2009, y que el
turismo se incrementard a una tasa del 10% anual durante todo el pe-
riodo. No obstante, si la produccidon agropecuaria aumenta a una tasa
del 1,5% anual, como lo hizo en el decenio de 1990, y la industria
nacional ubicada fuera de la zona franca industrial crece a una tasa
del 2% anual, la proyeccion indica que la proporcion de la poblacion
que vive por debajo de la linea de la pobreza aumentara desde el 71%
en 1999 al 72% en 2009. En efecto, cabe prever que unas tasas de
aumento de las exportaciones tan altas como las de los PMA con me-
jores resultados no irdn acompaiiadas por un descenso de la incidencia
de la pobreza y, habida cuenta del crecimiento de la poblacion, com-
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portaran un incremento del nimero de personas que viven por debajo
de la linea de la pobreza de casi 3,8 millones en diez afios.

En el Informe se identifican dos factores importantes que afec-
tan las posibilidades de lograr una forma inclusiva de crecimiento
econdmico basada en la expansion de las exportaciones. El primero
de ellos es la medida en que esa expansion, la sustitucion de importa-
ciones y el aumento de la demanda interna contribuyen en cada caso a
dicho crecimiento. Los datos muestran que las relaciones entre el
comercio y la pobreza menos favorables en los PMA durante el dece-
nio de 1990 suelen corresponder a paises en los que la expansion de
las exportaciones es el principal componente, a nivel de la demanda,
del crecimiento economico. Es mas probable que el comercio produz-
ca efectos virtuosos cuando haya una modalidad equilibrada de creci-
miento econdomico, en la que la expansion de la demanda interna sea
el principal componente de éste, pero el aumento de las exportaciones
también aporte una contribucion significativa al proceso global.

El segundo factor es la intensidad del esfuerzo de movilizacién
de los recursos internos. Es sorprendente el hecho de que dos tercios
de los casos de un efecto empobrecedor o ambiguo del comercio en
los PMA durante los periodos 1990-1995 y 1995-2000 guarden rela-
cion con un mayor esfuerzo de ese tipo y una proporcion decreciente
del consumo privado en el PIB. Ese esfuerzo de movilizacion en apo-
yo de la expansion de las exportaciones es positivo desde la perspecti-
va de la sostenibilidad del crecimiento en la medida en que vaya
acompanado por unas inversiones eficientes. Aun asi, es muy dificil
que esa "austeridad" ocurra en los paises muy pobres, en los cuales el
consumo medio de la poblacion en conjunto equivale solamente
a 1 ddlar diario, sin una incidencia creciente de la pobreza. Ademas, si
la "austeridad" ligada a la expansion de las exportaciones es excesiva,
es posible que no pueda mantenerse todo el proceso de crecimiento.

La transaccion entre una mayor movilizacion de los recursos in-
ternos, que puede contribuir a reforzar el aumento de las exportacio-
nes, y una menor pobreza es un importante dilema en los paises po-
bres. El dilema se hace menos agudo cuando el consumo privado
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medio per capita no se encuentra a niveles basicos de subsistencia.
Por otra parte, la transaccion entre los dos objetivos deseables es de
menor alcance si la relacion entre el comercio y el crecimiento es mas
fuerte. Con todo, si el aumento de las exportaciones comporta un
lento incremento del PIB per capita, como sucede en muchos PMA, es
probable que la transaccidn sea especialmente pronunciada. En estas
circunstancias, el lograr que la expansion de las exportaciones, una
mayor movilizacion de los recursos internos y una reduccion de la
pobreza se produzcan al mismo tiempo depende en forma critica de la
disponibilidad de recursos externos para disminuir la transaccion entre
esa movilizacion y el alivio de la pobreza.

Conflictos civiles y relaciéon entre el
comercio y la pobreza

Otro factor que contribuye a la débil relacion entre el comercio
y la pobreza en los PMA lo constituyen los conflictos civiles. Se trata
de una cuestion cada vez mas importante en estos paises. Las bases de
datos no estan de acuerdo en cuanto a las modalidades precisas invo-
lucradas. No obstante, la base de datos de Uppsala/Instituto Interna-
cional de Oslo de Investigaciones sobre la Paz, ampliamente utilizada,
indica que durante el periodo 1978-1989, un 40% de los PMA actuales
experimentaron conflictos civiles de distinta intensidad y duracion,
mientras que esta proporciéon aumentd en el periodo 1990-2001
al 60%.

Las causas de esta tendencia son sumamente complejas. El ana-
lisis que figura en el presente Informe indica que una especializacion
en la exportacion de algunos productos -especialmente diamantes,
petroleo, madera y cultivos de los que se obtienen estupefacientes-
comporta un mayor riesgo de que se produzcan conflictos. Aun asi, es
demasiado simple sugerir que el oportunismo comercial arraigado en
la codicia sea el elemento clave determinante de los conflictos civiles
en los PMA cuya economia depende de los productos primarios. Sin
embargo, el Informe contiene algunas conclusiones importantes en
términos de las consecuencias de tales conflictos.
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Dependiendo del grado de intensidad del conflicto y también de
si un pais ha tenido una experiencia anterior de conflictos, es evidente
que éstos no siempre dan lugar a un colapso del comercio, o incluso a
un menor volumen de exportaciones que en el periodo inmediatamen-
te precedente a los episodios de conflicto. Los componentes de absor-
cion del PIB (consumo e inversion internos) suelen disminuir durante
un conflicto civil. Sin embargo, suele haber una tendencia positiva de
las exportaciones durante los episodios de conflicto, y a veces su vo-
lumen es mayor que en el periodo que precede a éstos. Ello es espe-
cialmente evidente en los casos de repeticion de un conflicto. Ello
refleja en parte el hecho de que algunos agentes econémicos optan
cada vez mas por proseguir sus actividades independientemente de
todo entorno de conflicto recurrente, e incluso ajustandose a él.

En conjunto, los conflictos civiles son a todas luces una impor-
tante causa de la pobreza. Aun asi, y como las exportaciones pueden
aumentar durante ellos, existe una fuerte tendencia a que los episodios
de conflicto se caractericen por efectos del comercio empobrecedores.
La paz civil es una condicion necesaria para que exista una relacion
virtuosa entre el comercio y la pobreza. Para que reine la paz civil es
indispensable una buena administraciéon de los asuntos publicos, in-
clusive una buena gestion de los ingresos derivados de los recursos
naturales.

(ES POSIBLE MEJORAR LA RELACION ENTRE
EL COMERCIO Y LA POBREZA MEDIANTE UNA
LIBERALIZACION UNILATERAL DEL COMERCIO?

El principal reto en materia de politica es actualmente colmar la
brecha entre el potente papel que el comercio internacional puede
desempefiar en lo concerniente a la reducciéon de la pobreza en los
PMA, por un lado, y los efectos del comercio ambiguos o empobrece-
dores que se estan produciendo en un nimero demasiado grande de
estos paises, por otro. Una posible solucion normativa que cabria
sugerirse para mejorar la situacion es llevar a cabo una liberalizacion
unilateral del comercio y, con ello, aumentar el grado de "apertura" de
las economias nacionales de los PMA. Sin embargo, deben formular-
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se dos reservas con respecto al papel que esto puede desempenar. En
primer lugar, desde los ultimos afios ochenta ha tenido efectivamente
lugar un amplio proceso de liberalizacion del comercio en los PMA.
En un gran numero de estos paises no queda mucho por ejecutar del
programa de liberalizacion del comercio. En segundo lugar, las ten-
dencias registradas con posterioridad a la liberalizacion, aunque han
tenido tanto aspectos positivos como negativos, no indican que se
registrara una reduccion sostenida y considerable de la pobreza. En
suma, parecen haber empeorado las perspectivas futuras de reduccion
de este fenomeno.

Profundidad y magnitud de la liberalizacion del comercio

La profundidad y magnitud de la liberalizacion del comercio en
los PMA pueden calibrarse utilizando el indice del Fondo Monetario
Internacional de restricciones comerciales, que clasifica los paises con
arreglo a su arancel medio y también a la magnitud de los obstaculos
no arancelarios. Estos datos ponen claramente de manifiesto que muy
pocos PMA tienen en la actualidad regimenes comerciales restrictivos.
En 2002, y sobre la base de estos datos:

e El tipo arancelario medio de 42 de los 46 PMA acerca de
los cuales se dispone de datos era inferior al 25%;

e El tipo arancelario medio de 36 de esos 46 paises era infe-
rior al 20%;

e El tipo arancelario medio de 23 de esos 46 paises era infe-
rior al 15%;

e En 29 de esos 46 paises, no habia obstaculos no arancela-
rios o éstos eran muy reducidos, en el sentido de que menos
del 1% de la produccioén o el comercio estaba sujeto a tales
obstaculos;

e Veintiocho de esos 46 paises no aplicaban obstaculos aran-

celarios o éstos eran sumamente reducidos, acompanados
por tipos arancelarios medios inferiores al 25%.
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La magnitud y profundidad de la liberalizacion del comercio re-
flejan la amplia y larga participacion de la mayoria de los PMA en
programas de ajuste estructural. Como consecuencia de ello, muchos
de estos paises tienen ahora regimenes comerciales mas abiertos que
otros paises en desarrollo y tan abiertos como los paises de altos in-
gresos de la OCDE. Todo el proceso se ha realizado también con gran
rapidez en un nimero bastante grande de PMA. En algunos casos,
liberalizaron el comercio mas rapidamente que lo hizo Chile en los
decenios de 1970 y 1980. En el caso de Rwanda, en un reciente in-
forme preparado por consultores se recomendaba que el pais debia
declararse zona de libre comercio en toda su economia. Se considera-
ba que esto era una propuesta practica porque el régimen de la politica
comercial del pais -segiin indicaba el informe con tan solo alguna
exageracion- no "se diferenciaba mucho" del aplicado por Hong Kong
(China) y Singapur.

Liberalizacion del comercio y tendencias de
la pobreza a corto plazo

La opinion general acerca de la relacion entre la liberalizacion
del comercio y la pobreza es que, si bien a corto plazo la liberalizacion
del comercio tendra probablemente efectos negativos, especialmente
porque los grupos sociales que se habian beneficiado de un régimen
arancelario proteccionista se veran expuestos a la competencia inter-
nacional, a largo plazo esos efectos seran favorables porque la libera-
lizacion incrementara el potencial de crecimiento de la economia.
No obstante, en el presente Informe se llega a la conclusion opuesta.
Las tendencias de la pobreza durante la liberalizacion del comercio en
los PMA e inmediatamente después de ella son muy diversas y no
siempre negativas, como pretenden algunos, aunque existen muchos
motivos de preocupacion acerca de los efectos a largo plazo en lo que
se refiere a la sostenibilidad del crecimiento econémico y a su caracter
inclusivo.

A corto plazo, los efectos del proceso de liberalizacion del co-
mercio sobre la pobreza pueden variar considerablemente entre los
distintos PMA. Los pocos estudios que tratan de aislar las repercusio-

23



nes de los cambios en las politicas desde el punto de vista econométri-
co indican algunos efectos positivos en algunos paises y unos efectos
negativos limitados en otros, y en ambos casos existen grupos que
obtienen beneficios y otros que salen perdiendo. Si se toman, por
ejemplo, las tasas de aumento de las exportaciones y del consumo
privado medio per cépita, resulta evidente que la relacion entre el co-
mercio y la pobreza mejord entre la primera y la segunda mitad del
decenio de 1990 en los paises que, segin la clasificacion del FMI,
fueron "abiertos", "moderadamente abiertos" o "restrictivos" en 2000.
Sin embargo, los paises que se abrieron de forma moderada durante
ese decenio experimentaron una mejora mas considerable que los que
se abrieron en mayor medida. Junto con los resultados de los analisis
de Los paises menos adelantados: Informe de 2002, los datos indican
que los paises que se han abierto mas gradualmente y de forma menos
profunda han tendido a registrar una mejor relacion entre comercio y
pobreza que los que se han abierto mas rapidamente y en mayor medi-
da, por un lado, y los que han mantenido un sistema mas restrictivo,
por otro. Cabe sefalar que esta evolucion esta ligada tanto a la espe-
cializacion de las exportaciones como a la liberalizacion del comercio,
y también al distinto ritmo al que los PMA de Asia y Africa han lleva-
do a cabo esa liberalizacion. Los paises menos adelantados de Africa
han realizado una liberalizacion mas rapida y profunda que los de
Asia, pero son éstos los que, en general, han obtenido mejores resulta-
dos en la lucha contra la pobreza y un mayor éxito en el desarrollo de
exportaciones de manufacturas con un mayor dinamismo de mercado,
en parte mediante la creacion de vinculos entre el comercio y la inver-
sion a nivel regional.

La liberalizacion del comercio y las perspectivas
de reduccion de la pobreza en el futuro

Sean cuales fueren las tendencias a corto plazo, la cuestion fun-
damental ahora es determinar si es probable que el nuevo entorno
normativo facilite una reduccion considerable y sostenida de la pobre-
za a largo plazo. Hay, a este respecto, elementos positivos y negati-
vos. En el caso de los PMA que han llevado a cabo una liberalizacion
mas profunda, una comparacion de las tendencias econdmicas antes y
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después de la liberalizacion indica que las tasas de aumento del PIB,
de las exportaciones y de la inversion son mas elevadas en el entorno
econdmico posliberal. Sin embargo, en razon de las elevadas tasas de
crecimiento demografico, en muchos casos el crecimiento econdémico
logrado no es suficiente para alcanzar una tasa de aumento del PIB per
capita que permita mitigar significativamente la pobreza.

Ademas, existen motivos para creer que la sostenibilidad de las
tendencias positivas del crecimiento, las exportaciones y la inversion
aun no estd garantizada. En primer lugar, la tasa de ahorro interno
sigue siendo muy baja, con lo cual los paises posliberales siguen
dependiendo en alto grado del ahorro externo, en particular de la
ayuda. En segundo lugar, hay indicios de un punto de saturacion por
lo que respecta a la ayuda, en el sentido de que las corrientes de ella se
han reducido gradualmente tras la liberalizacion del comercio. El
Consenso de Monterrey tal vez haya invertido esta tendencia en el
caso de algunos PMA. En tercer lugar, aunque se han incrementado
las tasas de aumento de las exportaciones, todavia no se observa en
¢stas una evolucion hacia una composicion mas favorable, con una
mayor especializacion en productos dindmicos y una mayor
competitividad. Es cierto que estan surgiendo nuevos productos para
la exportacion, lo cual, junto con la tendencia hacia una menor
concentraciéon de las exportaciones, es una sefial positiva. Sin
embargo, en los casos de paises posliberales que se examinan en el
presente Informe, el efecto de la aparicion de nuevos productos es por
el momento tan limitado que el rendimiento general de las
exportaciones no ha aumentado lo suficiente como para poner fin a la
marginacion de esos paises en la economia mundial. En general, el
proceso de liberalizacion del comercio en los PMA ha fomentado la
especializacion en productos basicos para la exportacion en lugar de
promover una evolucion hacia la exportacion de manufacturas.

Un analisis del impacto de la liberalizacion del comercio en la
balanza de pagos de los PMA indica que el proceso ha incrementado
tanto las exportaciones como las importaciones, las segundas mas que
las primeras. En comparacion con la situacion en otros paises en de-
sarrollo, el proceso de liberalizacion del comercio en los PMA ha
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tenido un efecto mas limitado en las exportaciones y las importacio-
nes. En el caso de las exportaciones, es posible que esto se refleje en
una menor sensibilidad de la oferta de ellas. En el caso de las impor-
taciones, el paso a un régimen comercial liberalizado trac consigo una
disminucién de la ayuda a los PMA, lo cual ha frenado a su vez el
aumento de las importaciones, mientras que en los demas paises en
desarrollo la liberalizacion del comercio ha dado lugar a un incremen-
to de las corrientes de capital privado. Esa liberalizacion ha afectado
negativamente la balanza comercial de los PMA; este efecto es mas
limitado en los PMA que en los paises en desarrollo en general, por-
que las repercusiones de la liberalizacion en el crecimiento de las im-
portaciones son menores. Sin embargo, habida cuenta de la continua
marginacion de los PMA en las corrientes mundiales de capital priva-
do, el efecto en la balanza comercial significa que el proceso de libe-
ralizacién ha intensificado la dependencia respecto de la ayuda.
Ademas, en la medida en que no se preste en forma de subvenciones y
no fomente la capacidad comercial, la ayuda es susceptible de aumen-
tar la probabilidad de una nueva crisis de la deuda en el futuro.

Otro motivo de preocupacién es la capacidad de inclusion del
proceso posliberal de crecimiento. De los datos que figuran en los
estudios de diagnostico de la integracion comercial se desprende cla-
ramente que la forma de crecimiento econémico en que la expansion
se localiza en un pequefio enclave geografico y sectorial se esta con-
virtiendo en un problema en algunos PMA cuyas principales exporta-
ciones son manufacturas y productos mineros. En esta forma de cre-
cimiento existen escasos vinculos entre el enclave de exportaciones en
répida expansion y el sector agricola, del que viven la mayoria de la
poblacion y la mayor parte de los pobres. En estas circunstancias, es
posible registrar elevadas tasas de aumento de las exportaciones sin
que se produzca ningin cambio en la incidencia de la pobreza.

Otro factor que disminuye el caracter inclusivo del proceso
posliberal de crecimiento es el que se observa cuando se ha realizado
una liberalizacion comercial profunda en las zonas fronterizas de un
pais con una infraestructura interna de transporte y comunicaciones
muy poco desarrollada, un mercado interno poco integrado y un alto
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grado de orientacion hacia la subsistencia. En tales casos, muchas
personas y regiones pobres quedan excluidas. Por otra parte, el proce-
so de liberalizacion no puede, por si solo, romper el circulo vicioso
que reduce la participacion en el mercado de las familias rurales y que
hace que gran parte de la produccion local solo se pueda comercializar
a nivel local. Ello esta agravando el problema del crecimiento impul-
sado por enclaves en los paises que exportan manufacturas, minerales
y petréleo, y también resulta particularmente evidente en los PMA
exportadores de productos agricolas y que tienen una baja densidad de
poblacion.

Por ultimo, en los PMA densamente poblados que exportan
productos agricolas, como es el caso de Rwanda, se estd planteando
un problema distinto. Se trata del aumento de la presion demografica
sobre las tierras, la degradacion del medio ambiente y el empobreci-
miento debidos a que el tamafio y los rendimientos de las explotacio-
nes agricolas son demasiado bajos para mantener a las familias. A fin
de aliviar esa presion es necesario fomentar el empleo fuera del sector
agricola. No obstante, en los PMA cuyas tendencias se examinan en
los estudios de diagnostico de la integracion comercial, una liberaliza-
cion rapida y profunda ha dado lugar a la desindustrializacion, ya que
las industrias de sustitucion de las importaciones se vienen abajo al
verse expuestas a la competencia internacional sin una preparacion
previa, y se reduce la elaboracion de los productos basicos antes de su
exportacion. A los PMA que exportan productos agricolas y que tie-
nen una gran densidad de poblacion les ha resultado dificil desarrollar
la exportacion de manufacturas o servicios en medida suficiente para
que constituyan una fuente alternativa de empleo fuera del sector agri-
cola, con lo que ha seguido intensificandose la presion sobre las
tierras.

FOMENTO DEL COMERCIO INTERNACIONAL
COMO MECANISMO MAS EFICAZ PARA
REDUCIR LA POBREZA

En la actualidad, la cuestion normativa fundamental a la que se
enfrentan los PMA y sus asociados en el ambito del desarrollo es co-
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mo promover el desarrollo y la reduccion de la pobreza en una eco-
nomia nacional de subsistencia y con un alto grado de apertura situada
en una economia internacional liberalizada de forma muy asimétrica.
La principal recomendacion del presente Informe es que el fomento
del comercio internacional como mecanismo mas eficaz para reducir
la pobreza en los PMA requiere un enfoque del desarrollo integrado
por tres pilares que interactuen de forma coherente y sinérgica.

Los tres pilares de este enfoque son los siguientes:

e Unas mejores estrategias nacionales de desarrollo que inte-
gren los objetivos comerciales como componente central;

e El mejoramiento del régimen de comercio internacional, en
particular de las cuestiones que caen fuera del ambito de
competencia de la OMC, a fin de reducir las limitaciones
internacionales al desarrollo de los PMA;

e El aumento de la asistencia financiera y técnica internacio-
nal para fomentar las capacidades productiva y comercial, y
aumento de su eficacia.

PRIMER PILAR

MEJORAMIENTO DE LAS ESTRATEGIAS
NACIONALES DE DESARROLLO

Incorporacion del comercio en las estrategias
de reduccion de la pobreza

El principal elemento clave para lograr que el comercio interna-
cional se convierta en un mecanismo mas eficaz para aliviar la pobre-
za en los PMA es formular mejores estrategias nacionales de desarro-
llo. En el caso de la mayoria de los PMA, se trata de la formulacion y
la puesta en practica de los documentos de estrategia de lucha contra
la pobreza (DELP).
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Los DELP se han criticado porque se afirma que no prestan
suficiente atencion a las cuestiones relacionadas con el comercio. Asi
sucedio con la primera generacion de DELP, con los que fundamen-
talmente se tratd de integrar las modalidades de gasto publico a favor
de los sectores pobres de la poblacion mediante reformas estructurales
mas amplias y profundas y con las politicas macroeconémicas adopta-
das en los primeros programas de ajuste estructural. Sin embargo, los
DELP mas recientes de los PMA han estado mucho mas orientados al
crecimiento. Las cuestiones relacionadas con el comercio son un ele-
mento central de esos DELP. En todos ellos figura una serie de obje-
tivos de aumento de las exportaciones y las importaciones como parte
del marco macroeconémico. Ademas, si bien algunos cuentan con
una seccion aparte dedicada al comercio, todos los DELP comprenden
invariablemente diversos objetivos comerciales, entre los cuales figu-
ran el fomento de la apertura, la competitividad y la diversificacion; la
reduccién de la inestabilidad de las exportaciones; el desarrollo de
nuevas exportaciones, como, por ejemplo, productos agricolas de alto
valor, manufacturas y turismo, y el fomento de los vinculos comercia-
les regionales. En general, en los DELP el fomento del comercio esta
estrechamente relacionado con la cuestion del desarrollo del sector
privado y el mejoramiento del clima de inversion. No obstante, suele
ser vaga la relacion entre los objetivos estratégicos generales y las
medidas publicas que revisten prioridad. Ademads, los objetivos co-
merciales incorporados en el marco macroeconémico, que suelen
comportar un aumento mas rapido de las exportaciones que el experi-
mentado en los tltimos tiempos y una baja elasticidad-renta de la de-
manda de importaciones, flotan libremente, desconectados del resto
del contenido del DELP.

En el presente Informe se propone una metodologia para incor-
porar el comercio en las estrategias de reduccion de la pobreza. Esta
metodologia se centra en las limitaciones de la balanza de pagos y los
cambios de la elasticidad-renta de las importaciones y exportaciones
que son necesarios para lograr el crecimiento sostenible a un ritmo
suficiente para alcanzar los objetivos de reduccion de la pobreza. La
metodologia incluye el examen de las perspectivas de demanda de las
exportaciones tradicionales y también ofrece criterios para identificar
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sectores exportables con cierto potencial que puedan contribuir al
logro de los objetivos de fomento del comercio. Sobre esta base cabe
estudiar medidas alternativas de politica comercial. Ello resultaria
mas eficaz en el contexto de un so6lido proceso nacional de politicas
comerciales en el que participaran una amplia gama de partes directa-
mente interesadas, en particular el sector privado.

Este planteamiento puede ayudar a integrar el comercio en las
estrategias de alivio de la pobreza. Sin embargo, como ya se sefiald
en Los paises menos adelantados: Informe de 2002, el reto funda-
mental no es incorporar simplemente el comercio en esas estrategias,
sino también avanzar hacia unas estrategias orientadas al desarrollo
basadas en una estrategia nacional en esta esfera. Desde esta perspec-
tiva, la tarea de integrar el comercio en los DELP se convierte mas
bien en una doble incorporacion del comercio y el desarrollo en las
estrategias de reduccion de la pobreza.

Estrategias de desarrollo posliberales

En la actualidad los PMA se enfrentan con el apremiante pro-
blema de como promover el desarrollo y la reduccion de la pobreza en
una economia abierta recientemente liberalizada. Las cuestiones fun-
damentales que deben abordarse con una actitud innovadora son las
siguientes: ¢qué caracter debe tener una estrategia de desarrollo pos-
liberal? ;Qué tipos de accion de los poderes publicos pueden facilitar
el desarrollo y la reduccién de la pobreza en una economia que no
opone obstaculos al comercio internacional? Se trata de cuestiones
urgentes. Como ha afirmado recientemente en una declaracion ante la
Organizacion Mundial del Comercio (OMC) el representante perma-
nente de un PMA ante las Naciones Unidas y esa organizacion -una
persona que proviene de un pais que avanzo al maximo en el proceso
de liberalizacion y lo hizo més rapidamente en los afos noventa, pero
que aun hace frente a problemas acuciantes para elevar el nivel de
vida, garantizar un mayor empleo y reducir la pobreza-: "la mayoria
de los PMA avanza velozmente en la oscuridad".
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Como se desprende del analisis contenido en el presente Infor-
me, no es probable que una estrategia de crecimiento impulsado por
las exportaciones ayude de por si a establecer una relacion virtuosa
entre el comercio y la pobreza en los PMA. En estos paises, donde la
pobreza generalizada y la mayoria de la poblacion vive con unos in-
gresos inferiores a los que serian suficientes para satisfacer sus nece-
sidades basicas, el crecimiento impulsado por las exportaciones es por
lo general sinonimo de una trayectoria excluyente de crecimiento, ya
que los beneficios se concentran en un enclave. Sin embargo, un ar-
gumento importante del presente Informe es que el crecimiento impul-
sado por las exportaciones no es la inica estrategia abierta de desarro-
llo que promete producir buenos resultados, y puede aplicarse después
de la liberalizacion del comercio. Hay varias estrategias abiertas de
desarrollo de cardcter alternativo en cuyo marco el comercio es
un elemento del crecimiento y no su mayor fuente, y que pueden apli-
carse en un regimen comercial de economia abierta en el cual los
incentivos no favorecen ni las exportaciones ni las importaciones, y
no existe discriminacion alguna entre los sectores agricola y manu-
facturero. En el presente Informe esas estrategias de desarrollo se
denominan estrategias de desarrollo posliberales.

Entre las posibles estrategias de este tipo cabe mencionar las
siguientes:

e Una estrategia de crecimiento impulsado por las exporta-
ciones de "rostro humano", que incluye mayores vincula-
ciones para difundir los beneficios, y también una estrategia
encaminada a satisfacer las necesidades basicas;

e Una estrategia de crecimiento equilibrado basada en el au-
mento de la productividad agricola y una industrializacion
acelerada orientada hacia la exportacion;

e Una estrategia de industrializacion impulsada por el desa-

rrollo agricola -que incluye inversiones en infraestructura y
avances tecnoldgicos en la agricultura, junto con eslabona-
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mientos hacia delante con las actividades de elaboracion,
asi como un componente de exportaciones;

e Desarrollo y diversificacion mediante la gestion de los in-
gresos provenientes de la mineria;

e La creacion de aglomeraciones de produccion basadas en el
aprovechamiento de los recursos naturales;

e Una estrategia de desarrollo de tres vertientes, que com-
prende el fomento de la produccion de bienes comerciables
competitivos, la de bienes no comerciables de gran densi-
dad de mano de obra y un cambio tecnoldgico en las activi-
dades orientadas hacia la subsistencia a fin de reducir las
limitaciones que afectan al nimero de horas de trabajo de la
familia.

El crecimiento de las exportaciones es un componente impor-
tante de todas estas estrategias de desarrollo. Sin embargo, mientras
que en la primera de ellas las exportaciones son el principal compo-
nente, en el sector de la demanda, del crecimiento econdémico, las
restantes son estrategias abiertas que tratan de lograr un aumento sufi-
ciente de las exportaciones y uno impulsado por ellas. En las estrate-
gias que procuran alcanzar un aumento suficiente de las exportacio-
nes, el aumento de la demanda interna es un componente importante,
en el sector de la demanda, del crecimiento economico. Asi pues, hay
un mayor equilibrio entre la demanda interna y la expansion de las
exportaciones en el proceso de crecimiento.

Al parecer esta surgiendo en la actualidad en algunos PMA, de
forma implicita y no deliberada, la primera estrategia hibrida que
combina un crecimiento impulsado por las exportaciones con una
estrategia encaminada a satisfacer las necesidades basicas. En el mar-
co de esta sintesis nueva y decididamente experimental, el componen-
te de la estrategia de crecimiento impulsado por las exportaciones se
basa en la liberacion del comercio, junto con medidas internas para
reducir los obstaculos en el plano nacional al comercio exterior (como
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los elevados costos de las transacciones debidos a una deficiente faci-
litacion del comercio y a una infraestructura portuaria que deja que
desear) y medidas para fomentar las vinculaciones a fin de que los
efectos del aumento de las exportaciones lleguen a los grupos y regio-
nes mas pobres. Al mismo tiempo, el componente de las necesidades
basicas de la estrategia queda cada vez mas a cargo de los asociados
de los PMA en el ambito del desarrollo, que estan asignando, en me-
dida creciente, la asistencia a satisfacer esas necesidades.

Es bastante probable que esta estrategia se traduzca en una rela-
cion mas positiva entre el comercio y la pobreza que en una estrategia
de crecimiento impulsado por las exportaciones pura. A medida que
la limitada asistencia internacional es destinada cada vez mas a aten-
der las necesidades basicas, se dispone menos de ella para desarrollar
los sectores productivos y fomentar el sector privado. El grave peligro
de esta estrategia es que los paises acabaran con tener un problema de
deuda cada vez mas grave.

En este contexto, es necesario debatir y examinar mas a fondo
las nuevas estrategias posliberales que se describen en el presente
Informe.

Politicas para fomentar el desarrollo

Independientemente de la estrategia que se adopte, se necesita-
ran nuevas clases de politicas para fomentar el desarrollo en el nuevo
entorno comercial abierto. Un concepto clave que es preciso com-
prender de entrada es que, como afirma Jagdish Bhagwati, el libre
comercio no equivale al /aissez-faire. Se requieren politicas en el
ambito nacional para corregir las distorsiones, las disfunciones del
mercado y las deficiencias en materia de coordinacion en el plano
interno, que son multiples en los paises muy pobres. Esas politicas
deben estar encaminadas a complementar y no a suplantar los meca-
nismos del mercado.

Al aplicar las estrategias de desarrollo posliberales, las politicas
publicas de los PMA deben utilizar mecanismos de apoyo a los mer-
cados encaminados a crear, desarrollar y dinamizar los mercados. No
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basta con que esas politicas proporcionen los incentivos de precios
adecuados, sino que deben crear las instituciones apropiadas y la in-
fraestructura necesaria para el funcionamiento correcto de una econo-
mia de mercado moderna. Es vital la provision de bienes publicos que
colmen las brechas y suplan las carencias actuales de los sectores pro-
ductivos de los PMA. Ademas, las nuevas inversiones deben orientar-
se también a aumentar la capacidad de absorcion de las tecnologias
importadas y las nuevas técnicas de produccion en todas las economias
de los PMA. El desarrollo del sector privado debe revestir caracter
prioritario. Es preciso hacer un esfuerzo intenso para crear un sector
empresarial interno orientado hacia la produccion y no simplemente al
intercambio. Se debe hacer especial hincapié en las pequeias y me-
dianas empresas y también en nuevos enfoques orientados al mercado
del desarrollo agricola a fin de colmar el vacio dejado por el desman-
telamiento de las antiguas juntas de comercializacion de productos basi-
cos.

SEGUNDO PILAR

MEJORAR EL REGIMEN DE COMERCIO
INTERNACIONAL

Los efectos positivos de unas estrategias nacionales de desarro-
llo mas eficaces no podran concretarse a menos que se mejore el ré-
gimen de comercio internacional para reducir los obstaculos interna-
cionales al desarrollo de los PMA.

Ello exige no so6lo prestar atencion a las normas de la OMC sino
también a las normas, reglas y précticas multilaterales que van mas
alla de las cuestiones de que se ocupa esa organizacion. Es necesario
definir el régimen de comercio internacional en estos términos am-
plios, porque en la practica muchos de los problemas internacionales
mas importantes con que se enfrentan los PMA por lo que respecta al
entorno comercial internacional son de hecho ajenos a las cuestiones
de que trata la OMC. Por el contrario, tienen que ver, por ejemplo,
con el funcionamiento de la economia internacional de los productos
basicos, que solo se ve afectada en parte por las cuestiones de la
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OMC. Otro asunto importante es el caracter de los acuerdos sobre el
acceso preferencial a los mercados entre las naciones desarrolladas y
los PMA y entre éstos y los paises en desarrollo, y también el caracter
de los acuerdos comerciales regionales. La transparencia de las rentas
y los ingresos mineros es otro tema fundamental y el proceso de des-
vinculacion de la ayuda, que reviste suma importancia para la compe-
titividad de las importaciones, es supervisado por el Comité de Asis-
tencia para el Desarrollo (CAD) de la OCDE. En este marco, si
el examen se limitara a las cuestiones de las que se ocupa la OMC
se impediria en gran medida un andlisis adecuado de cémo puede
vincularse el comercio internacional con la reduccion de la pobreza en
los PMA mediante un mejoramiento del régimen de comercio
internacional.

En el Informe se sostiene que las mejoras del régimen de co-
mercio internacional deben abarcar i) medidas a nivel mundial que
sean en general aplicables a todos los paises en desarrollo; ii) medidas
especiales de apoyo internacional dirigidas especificamente a los
PMA, y iii) una mayor cooperacion Sur-Sur en los ambitos del co-
mercio y la inversion.

Medidas de aplicacion general

Como se sostiene en el Informe, no se puede esperar que los
PMA obtengan grandes beneficios de la actual ronda de negociaciones
multilaterales para la liberalizacion del comercio a menos que aumen-
ten su capacidad productiva para poder beneficiarse de todo creci-
miento mundial que se produzca en el futuro. Entre las cuestiones que
se debaten en la actualidad, reviste una importancia particular para las
perspectivas de desarrollo de los PMA la gradual eliminacion de las
medidas de apoyo a la agricultura en los paises de la OCDE. Aunque
estas medidas pueden ayudar a los paises a importar alimentos baratos
y satisfacer sus necesidades en materia de seguridad alimentaria a
corto plazo, tienen un efecto depresivo sobre la produccion agropecua-
ria de los PMA, alterando las complementariedades posibles entre el
desarrollo agricola y el desarrollo de otros sectores, que son indispen-
sables para el proceso de desarrollo. En el Informe se mencionan el
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arroz, el azicar, el maiz, el sorgo, el trigo, las papas, el algodon, los
frijoles y la carne de vaca y de ternera como algunos de los productos
mas importantes que reciben ayuda en los paises desarrollados y que
también son de suma importancia para la produccién de los PMA.
Aunque las importaciones de alimentos representan una pequeia pro-
porcion del consumo total de alimentos en muchos de los PMA, las
medidas de apoyo a la agricultura de la OCDE desalientan la produc-
cion agropecuaria interna, aumentando la dependencia futura respecto
de las importaciones de alimentos.

No obstante, existen también diversas medidas de aplicacion
general, ademas de la liberalizacion del comercio, que pueden ser muy
importantes para que el comercio internacional sea un mecanismo mas
eficaz de reduccion de la pobreza en los PMA. El peor pecado de
omision del actual enfoque internacional de la reduccion de la pobreza
es que no aborda el vinculo entre la dependencia respecto de los pro-
ductos basicos y la pobreza extrema. Es probable que toda medida
relacionada con los productos basicos produzca un intenso efecto de
reduccion de la pobreza en los PMA. Las esferas prioritarias incluyen
las medidas de caracter general para reducir la vulnerabilidad a las
crisis de precios de los productos basicos (por ejemplo, vincular los
planes de amortizacion de la deuda con los precios mundiales) y las
iniciativas destinadas a garantizar la transparencia internacional de los
ingresos derivados de la explotacion del petroleo y los minerales. Es
probable que las medidas a nivel de todo el sistema con respecto a las
economias mineras, que a menudo no se incluyen en los analisis
actuales de los efectos de la liberalizacion del comercio multilateral
(que se centra en la agricultura y las manufacturas), sean
especialmente importantes, ya que la extrema pobreza ha ido en
aumento en la mayoria de los PMA que dependen de la mineria.

Medidas especiales de apoyo internacional a los PMA

Con el trasfondo de los posibles beneficios que es probable
reporte a los PMA la liberalizacion del comercio multilateral, las me-
didas especiales de apoyo internacional pueden contribuir a que el
comercio internacional sea un mecanismo mas eficaz para reducir la
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pobreza en estos paises. Las medidas especiales vigentes en la actua-
lidad, en particular el acceso preferencial a los mercados y el trato
especial y diferenciado a los PMA previstos en las disposiciones de la
OMC, comportan varias limitaciones que reducen su eficacia; existen
considerables posibilidades para reforzar esas medidas. En el caso del
acceso preferencial a los mercados, las mejoras pueden lograrse por
los siguientes medios: la introducciéon de cambios en las normas de
origen; la prestacion de ayuda a los paises en relacion con el cumpli-
miento de las normas sanitarias y fitosanitarias (MSF); los requisitos
relativos a los obstaculos técnicos al comercio; el aumento del nimero
de productos incluidos; y el incremento de la estabilidad y previsibili-
dad, que puede lograrse mediante la consolidacion de las preferencias
de acceso a los mercados en el contexto de la OMC. El trato especial
y diferenciado que las disposiciones de la OMC reservan a los PMA
puede mejorarse mediante una orientacion concreta hacia los paises y
problemas; el paso desde las disposiciones en que se alienta a hacer el
maximo esfuerzo a otras de caracter vinculante; y una mayor atencion
a las disposiciones que contribuyen a fomentar las capacidades de
produccion y oferta, en particular el estimulo a los miembros de la
OMC que se da en el Acuerdo sobre los Aspectos de los Derechos de
Propiedad Intelectual relacionados con el Comercio (ADPIC) para que
transfieran tecnologia a los PMA. También es importante que los
paises menos adelantados en vias de adhesion reciban automaticamen-
te el mismo trato especial y diferenciado que los paises de este grupo
que ya son miembros de la OMC.

A medida que se profundice la liberalizacion del comercio,
disminuiran gradualmente las preferencias de acceso a los mercados
para los PMA y se vera menoscabado el principal enfoque basado en
el mercado del apoyo a esos paises. Cuando ello suceda, sera esencial
considerar la posibilidad de adoptar medidas internacionales de apoyo
complementarias. Una posibilidad sera introducir nuevas preferencias
en el ambito de la oferta y alentar la inversion extranjera directa
(IED), la transferencia de tecnologia y una financiacion de un costo
mas bajo. Estas medidas podrian complementar muy bien el acceso
preferencial a los mercados como enfoque basado en el mercado del
apoyo a los PMA.
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Cooperacion Sur-Sur

Por tultimo, el comercio internacional puede convertirse en un
mecanismo mas eficaz para reducir la pobreza en los PMA si se inten-
sifica la cooperacion Sur-Sur en el ambito del comercio. Este aspecto
ha cobrado una importancia cada vez mayor a medida que ha aumen-
tado el comercio Sur-Sur. Otros paises en desarrollo s6lo suministra-
ron un 32% del total de las importaciones de los PMA en 1989, pero
para 2001 la cifra se habia incrementado al 56%. Sin embargo, existe
el peligro de que los PMA se vean marginados en el comercio Sur-Sur
como lo estan en el comercio Norte-Sur. La proporcion de las expor-
taciones de los PMA a otros paises en desarrollo sélo aumento del 15
al 34% entre 1989 y 2001. EI déficit del comercio internacional de los
PMA con otros paises en desarrollo paso de 5.500 millones de dolares
en 1990 a 15.600 millones en 2002.

Las medidas con las que se podria remediar la marginacién de
los PMA en el comercio Sur-Sur incluyen una mayor utilizacion del
Sistema Global de Preferencias Comerciales (SGPC), el fomento de la
IED regional de los paises en desarrollo mas avanzados en los PMA y
de las relaciones triangulares con las naciones desarrolladas, asi como
la inclusion de disposiciones especiales en los acuerdos regionales.
En tultima instancia, un importante obstaculo que impide una mayor
cooperacion Sur-Sur lo constituyen las dificultades con que se enfren-
tan los paises en desarrollo mas avanzados en la economia mundial.
Cuando se eliminen estas dificultades, el crecimiento en esos paises
podria desempefiar un papel fundamental en lo tocante a permitir que
los PMA se beneficien del crecimiento mundial en lugar de hacer
frente a una marginacion persistente.

TERCER PILAR

MAYOR ASISTENCIA INTERNACIONAL PARA
DESARROLLAR LAS CAPACIDADES
DE PRODUCCION Y COMERCIO

El ultimo elemento del enfoque de tres pilares es una mayor
asistencia internacional, que sea efectiva, para desarrollar la capacidad
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de produccion y comercio en los PMA. El fomento de las capacidades
productiva y de oferta en el ambito nacional contribuira, a la vez, a la
expansion del comercio y a la reduccion de la pobreza, y desempenara
un papel central en lo tocante al mejoramiento de la relacion entre el
comercio y la pobreza en esos paises. Es necesario hacer inversiones
masivas para aumentar la capacidad de oferta de los PMA y mejorar
su competitividad. En el enfoque que se propugna en el presente In-
forme, el fomento de la capacidad comercial ocupa un lugar central en
ese proceso. Con todo, es dificil separar esta actividad de la asistencia
para el desarrollo del sector privado, y, de manera mas general, la
ayuda para el fomento de la capacidad de produccion.

La necesidad de asistencia financiera y técnica internacional se
debe al limitado volumen de recursos internos disponibles para llevar
a cabo esa actividad, a la compensacion reciproca a corto plazo entre
la movilizacion de recursos domésticos y la reduccion de la pobreza, y
también a los limites del potencial de las entradas de capital privado
para atender muchas de las necesidades de inversion. En cuanto a este
ultimo aspecto, hay, de hecho, algunas sefiales alentadoras por lo que
respecta a las entradas de capital privado para el desarrollo de la in-
fraestructura en los PMA. No obstante, estas entradas suelen estar
altamente concentradas en unos pocos paises, y también se centran en
unas pocas localidades y sectores, especialmente el de las telecomuni-
caciones.

Escala de la asistencia internacional

El aumento de la asistencia internacional para el desarrollo de la
capacidad de produccion y comercio comporta, a la vez, un incremen-
to de la asistencia y un incremento de su eficacia. Con respecto a la
escala de esa asistencia, a medida que disminuian las entradas de ayu-
da en el decenio de 1990 se registraba un cambio en su composicion
que comportaba que, en lugar de estar dirigidas hacia los sectores de
la infraestructura econdémica y los servicios (en particular los transpor-
tes y comunicaciones, y la energia) y la producciéon (agricultura, in-
dustria, comercio y turismo), se destinaban a la infraestructura social.
A comienzos de los afos ochenta, la proporcion de los compromisos
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totales de ayuda bilateral de los paises miembros del Comité de Ayuda
para el Desarrollo (CAD) que se destind a la infraestructura econdmi-
ca, los sectores productivos y las cuestiones multisectoriales e inter-
sectoriales fue del 45%. Sin embargo, en 2000-2002, esta proporcion
habia bajado al 23%. En cifras reales, la ayuda externa a la agricultu-
ra de los PMA durante el decenio de 1990 fue la mitad del volumen
registrado en el decenio de 1980. Es vitalmente importante que la
reactivacion de la asistencia internacional a raiz del Consenso de
Monterrey vaya acompafiada también por un cambio en la composi-
cion de la ayuda para destinarla de nuevo a fortalecer la capacidad de
produccion y no simplemente a atender necesidades basicas y crear
una infraestructura social.

La ayuda destinada a promover el comercio ha sido desatendida
en sumo grado. Es dificil estimar las tendencias anteriores a causa del
modo en que se ha definido esta clase de ayuda en el sistema de noti-
ficacion de los paises acreedores de la OCDE. Aun asi, en el perio-
do 1990-2001, y segln esa base de datos, los compromisos totales de
ayuda, de carécter bilateral y multilateral, al sector de la politica y la
administracion comerciales de todos los PMA ascendieron por térmi-
no medio a 13,8 millones de ddlares anuales, lo cual equivalia al 0,1%
de los compromisos totales de ayuda. En 7 de esos 12 afios, los com-
promisos de ayuda destinados al sector de la politica y la administra-
cion comerciales fueron inferiores a 6 millones para todos los PMA.
La base de datos OMC/OCDE, recientemente establecida, sobre la
ayuda destinada a la asistencia técnica y el fomento de la capacidad
relacionados con el comercio da una idea més completa de la situa-
cion, apuntando hacia un mayor volumen de ayuda al sector del co-
mercio. En 2002, y seglin esta base de datos, los PMA recibieron 75
millones de dodlares para el sector de las politicas y los reglamentos
comerciales, ddndose especial prioridad a las negociaciones de acuer-
dos de asociacion economica (posteriores al Acuerdo de Cotonu),
y 249 millones de dolares para fomentar el comercio, correspondiendo
las prioridades a los servicios de apoyo comercial y a las empresas y
al analisis y desarrollo de mercados. Con todo, y a fin de poner estos
aspectos en perspectiva, los compromisos de ayuda destinados a las
politicas y los reglamentos comerciales y al desarrollo del comercio
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ascendieron solamente al 0,5 y el 1,5%, respectivamente, de los com-
promisos totales de ayuda en ese afo.

Una prioridad especial por lo que respecta a la asistencia finan-
ciera destinada es la creacion de capacidad comercial es el sector de la
infraestructura relacionada con el comercio. Esto deberia formar parte
de un importante esfuerzo para alcanzar los objetivos cuantitativos del
Programa de Accion en favor de los Paises Menos Adelantados para el
decenio 2001-2010. La falta de una clara definicion de la infraestruc-
tura relacionada con el comercio significa que las estimaciones de la
actual escala de asistencia variaran segun sea la definiciéon. Segun la
base de datos de la OMC/OCDE, que incluye todos los compromisos
de ayuda en los ambitos de los transportes y el almacenamiento, las
comunicaciones y la energia, los PMA recibieron 1.400 millones de
dolares en 2002, lo que equivale a un 9% de los compromisos totales
de ayuda en ese afio. Los compromisos relativos al sector de la in-
fraestructura relacionada con el comercio, definida en forma mas con-
creta como los transportes, el almacenamiento y las comunicaciones,
bajaron en un 43% en cifras reales per capita entre 1990 y 2001.

Eficacia de la asistencia internacional

Por ultimo, es necesario aumentar la eficacia de la asistencia.
Los asociados de los PMA en materia de desarrollo hacen frente a tres
problemas especiales que es preciso abordar en el presente Informe.
El primero de ellos es que los objetivos de desarrollo de las naciones
desarrolladas cuando desempefian su papel como donantes se super-
ponen a sus intereses comerciales al ejercer su funciéon como Poten-
cias comerciales. Es importante que ello no influya en la asistencia
destinada a fomentar el comercio. La desvinculacion de la ayuda a los
PMA proporciona una importante oportunidad para un cambio de
actitud a este respecto. En segundo lugar, es urgentemente necesario
fortalecer las capacidades de los propios donantes relacionadas con el
comercio. La incorporacion del comercio en los programas de ayuda
es tan importante y urgente como su incorporacion en los DELP. En
tercer lugar, los donantes tienen que preparar en detalle enfoques in-
novadores del desarrollo del sector privado en los PMA. Es menester
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que las politicas de ayuda posliberales complementen las estrategias
de desarrollo posliberales.

La principal iniciativa para aumentar la eficacia de la asistencia
destinada a crear capacidad comercial es el Marco Integrado para la
asistencia técnica en apoyo del comercio y las actividades relaciona-
das con el comercio de los paises menos adelantados (MI). Los estu-
dios de diagnostico preparados en el marco de esta iniciativa facilitan
mucha informacion util sobre el comercio y la pobreza en los PMA,
pero se han centrado en mayor medida en la identificacion de las re-
formas inconclusas en la esfera de la politica comercial, y en la facili-
tacion del comercio y las limitaciones a la exportacion en ciertos sec-
tores, y en menor grado en la forma de reducir la pobreza por medio
del comercio y el desarrollo. Sin embargo, la caracteristica fundamen-
tal del MI es que hasta la fecha so6lo ha producido resultados concretos
limitados en cuanto al fomento de la capacidad en el ambito del
comercio.

NECESIDAD DE COHERENCIA NORMATIVA
SIN ABRIGAR PESIMISMO RESPECTO
DEL DESARROLLO

Necesidad de coherencia normativa

Cada uno de los tres pilares reviste importancia para que los es-
fuerzos que se desplieguen tengan éxito. La introduccidén de mejoras
en el régimen de comercio internacional es una condiciéon necesaria
para el éxito, ya que ese régimen proporciona el marco para vincular
en forma mas efectiva el comercio con la reduccion de la pobreza en
los PMA. Sin embargo, la posibilidad de que las mayores oportunida-
des para reducir la pobreza que traigan consigo esas mejoras se tradu-
ciran en realidades depende de que se aprovechen tales oportunidades
a nivel nacional. La prioridad fundamental a este respecto es que los
gobiernos formulen y apliquen estrategias nacionales de desarrollo
que integren en su marco al comercio de un modo que respalde efi-
cazmente el proceso de reduccion de la pobreza. Esto es fundamental
porque se trata de la esfera en la que los propios PMA tengan posi-
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blemente el maximo de potencial e influencia para hacer que el co-
mercio actiie como mecanismo para aliviar la pobreza. No obstante,
los asociados de los PMA en el sector del desarrollo también tienen
que respaldar esos esfuerzos por medio de asistencia financiera y téc-
nica internacional con miras a fomentar la capacidad comercial de los
sectores publico y privado. La incoherencia normativa entre las poli-
ticas de asistencia internacional y los objetivos nacionales en materia
de comercio, la asistencia financiera y técnica insuficiente, sesgada y
distorsionada al comercio, y el hecho de no facilitar, respaldar y sus-
tentar el control nacional de las politicas comerciales y de desarrollo
pueden menoscabar los esfuerzos nacionales para aprovechar las opor-
tunidades que ofrecen los cambios en el régimen de comercio
internacional.

Esta estrategia sustentada en tres pilares y encaminada a
convertir el comercio en un mecanismo mas eficaz para reducir la
pobreza en los PMA también tiene que incorporarse a un amplio
enfoque de la politica de desarrollo internacional que comporte
mayores oportunidades de comercio, una asistencia técnica y
financiera internacional mas efectiva, un alivio de mayor alcance de la
carga de la deuda, la promocioén de corrientes de capital privado y la
prestacion de asistencia internacional para la transferencia y
adquisicion de tecnologia. El reto del desarrollo en los PMA es de tal
magnitud que serd contraproducente considerar el comercio como un
sustitutivo de la ayuda, o imaginar que las corrientes de capital
privado pueden sustituir a las corrientes de capital oficial en estos
paises. El objetivo de los propios PMA debe ser promover una
transicion progresiva en la que un crecimiento econdmico sostenido se
base cada vez mas en la movilizacion de los recursos internos y la
atraccion de inversiones extranjeras directas (IED) para apoyar el
desarrollo y la eficaz utilizacion de los mercados financieros
internacionales, y en la que las importaciones se financien en medida
creciente con exportaciones y no con las entradas de ayuda. Es
probable que esto se logre mejor si, durante esa transicion, la
asistencia internacional, el alivio de la carga de la deuda, las
preferencias comerciales y las medidas para facilitar las [ED y Ia
transferencia de tecnologia actian en forma simultdnea para promover
el desarrollo.
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Lo que es alentador en estos momentos es que hay un amplio
consenso acerca de la necesidad de mejores politicas nacionales, de un
régimen de comercio internacional mejor y de una mayor asistencia
internacional para fomentar la capacidad comercial como los tres pila-
res fundamentales de una amplia estrategia encaminada a convertir el
comercio internacional en un mecanismo mas eficaz para reducir la
pobreza en los PMA. Con todo, para ser efectivos, estos tres pilares
deben articularse y llevarse a efecto de la manera que sea mas apro-
piada actualmente. Ello requiere deshacerse de todo sentimiento de
pesimismo acerca de las cuestiones del desarrollo.

Librarse de toda idea pesimista acerca de
las cuestiones del desarrollo

Anteriormente, las estrategias en materia de desarrollo y las re-
comendaciones acerca de la politica internacional se veian influidas
por ideas pesimistas sobre las esferas de la exportacion y la agricultura.
En la actualidad, el pesimismo respecto de las cuestiones de desarrollo
constituye uno de los mayores obstaculos que se oponen a la reduc-
cion de la pobreza a nivel mundial.

El pesimismo en relacion con el desarrollo se aprecia claramen-
te en la creencia de que han fracasado los anteriores esfuerzos en pro
del desarrollo, o que la aceleracion prudente y resuelta del desarrollo
por medio de las politicas no funciona, o que, si funciond
anteriormente, no lo hara actualmente en el nuevo entorno econémico
globalizado.  El pesimismo respecto del desarrollo lo comparten
aquellos que sostendran que el Estado deberia desempenar en los
paises en desarrollo un papel minimo en la direccioén y orientacion de
la actividad economica, y también aquellos que arguyen que deberia
jugar un importante papel, pero que no lo puede hacer porque las
normas internacionales reducen "el espacio normativo" y, con ello,
impiden a los paises llevar a cabo lo que tienen que hacer. En el
contexto de un pais menos adelantado, la débil capacidad del Estado
es un elemento adicional que refuerza la opinion de que el fomento del
desarrollo sencillamente no puede llevarse a efecto.
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El pesimismo acerca del desarrollo ha dado lugar a la opinidon
de que la mejor forma de reducir la pobreza en los PMA vy otros paises
en desarrollo no es por medio del desarrollo sino a través de una inte-
gracion mas estrecha con la economia mundial. Evidentemente, la
integracion en el ambito mundial debe ocupar un lugar central en toda
estrategia efectiva de desarrollo y reduccion de la pobreza en
los PMA. Las relaciones econdmicas internacionales pueden desem-
pefiar una funcion decisiva en lo concerniente a ayudar a estos paises a
salir de los circulos viciosos internos que son el motivo de que persista
la pobreza generalizada:

e El acceso al ahorro externo puede jugar un papel catalitico
en lo que respecta a ayudar a los paises pobres a salir del ci-
clo de bajos ingresos, bajo volumen de ahorro, bajas inver-
siones, baja productividad y bajos ingresos;

e La exportacion a los mercados internacionales permite que
los recursos de tierras y mano de obra, insuficientemente
utilizados hasta ahora debido a la débil demanda efectiva li-
gada con la pobreza generalizada, sean movilizados en for-
ma productiva;

e Un mayor acceso a las modernas tecnologias disponibles
permite a los paises recién llegados a la escena econémica
mundial lograr un aumento significativo de la productividad
sin tener que reinventar continuamente;

e Un mayor volumen de IED puede incrementar las inver-
siones y aportar tecnologia y conocimientos y aptitudes de
gestion;

e Una mayor migracion internacional permite a las personas
pobres de paises pobres encontrar empleo en el extranjero,
cuando las oportunidades en su propio pais son limitadas.

Sin embargo, es una ilusion pensar que la pobreza generalizada
y persistente en los PMA es el resultado de una falta de integracion y
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de insuficiente liberalizacion del comercio y no la consecuencia del
subdesarrollo.

El problema normativo que se les plantea a los PMA no es el
grado de integracion en la economia mundial, sino mas bien la forma
de la integracion. En su forma actual, ésta no respalda el crecimiento
econdémico sostenido ni la reduccion de la pobreza. El proceso de
liberalizacion del comercio ha creado un nuevo entorno para el alivio
de la pobreza en los PMA. La cuestion fundamental ahora es como
pueden estos paises, apoyados por sus asociados en el ambito del de-
sarrollo y favorecidos por un régimen de comercio internacional que
lo facilita, promover el desarrollo y la reduccion de la pobreza en este
nuevo entorno.

No debe haber motivos para adoptar una actitud pesimista en
relacion con el desarrollo. Uno de los logros mas importantes en la
segunda mitad del siglo XX fue sacar de la pobreza a millones de per-
sonas mediante el fomento del desarrollo; ademas, esos logros prosi-
guen ahora en China y la India. La cuestion es como conseguir que
ello suceda también en los PMA.

kokok

Por ultimo, deseo poner de relieve que el presente Informe for-
ma parte de un programa de trabajo mas amplio que la UNCTAD
prevé ejecutar en la esfera del comercio y la pobreza. En los ultimos
afios se ha mostrado gran interés por esta cuestion. No obstante, hasta
la fecha la principal orientacion se ha centrado en la liberalizacion del
comercio y en la pobreza, y no en la aplicacion de una perspectiva de
desarrollo a las cuestiones del comercio y la pobreza. El presente
Informe es una contribucion a esta tltima tarea, y proporciona no solo
un analisis de los PMA sino también un marco conceptual posible
para un enfoque del desarrollo.

El tema del comercio y la pobreza reviste una importancia in-
mensa. Ello no se debe simplemente a la dimension ética que aporta
al debate internacional en materia de politicas sino también porque
extiende el andlisis de las politicas comerciales desde las cuestiones
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del volumen del comercio a las de la calidad de éste. Esta nocion
debe exponerse en forma mas detallada, de la misma manera que las
de la "calidad del crecimiento" y la "calidad del empleo", y hay que
elaborar estrategias practicas para vincular el comercio, el desarrollo y
la reduccion de la pobreza a fin de atender las necesidades de los pai-
ses en desarrollo independientemente de su nivel de crecimiento eco-
ndmico.

Queda atin mucho por hacer.

Rubens Ricupero
Secretario General de la UNCTAD
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