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Prélogo

América Latina necesita revertir la tendencia observada de las Ultimas décadas de un débil crecimiento de
la productividad. Este es un requisito fundamental para la recuperacién en la etapa de la pospandemia y
para que la regidon comience a recorrer un camino de convergencia a los niveles de ingreso per capita de
paises mas avanzados. La apertura comercial y una mayor insercion internacional de las empresas en el
comercio de bienes y servicios pueden convertirse en instrumentos muy Utiles para alcanzar este objetivo,
al permitir la expansion de la produccion mas alla de los limites de los mercados domésticos, generando
economias de escala y mayor especializacion o diversificacidn en nuevos productos, impactando posi-
tivamente en la productividad. Estos beneficios se ven fortalecidos por las oportunidades que la misma
apertura proporciona para integrarse en cadenas globales de valor, que ademas impulsan la transmision
de tecnologias y conocimientos y facilitan el acceso a insumos criticos para permitir la diversificacién pro-
ductiva y la especializacion.

La mayoria de los paises de la regién han estado involucrados en los ultimos 30 afios en politicas de apertura
comercial implementadas en forma unilateral, multilateral y en el contexto de acuerdos comerciales alcanzados
dentro de la regidn y con socios extrarregionales. Si bien estas politicas han supuesto aumentos en el comercio
e inversiones, su magnitud ha sido mas bien modesta. De hecho, la participacién de América Latina en las expor-
taciones globales no se ha modificado sustancialmente y el impacto sobre el crecimiento no se condice con las
expectativas que se habian generado.

Una razon detras de esta situacion radica en que las medidas de apertura mencionadas no implicaron aumentos
significativos y sostenidos en el intercambio intrarregional. En contraste, cuando se observan los altos niveles de
participacion en el comercio global de otras regiones, como el Este y Sudeste de Asia, Europa o América del Norte,
el componente regional de dichos flujos es un aspecto critico.

Aun teniendo en cuenta diversos factores, como el menor tamafio de sus economias, que harian esperar que
América Latina presente menores niveles de intercambio intrarregional, los paises de la region comercian
poco entre si. La cercania geografica no parece haber tenido un impacto significativo en términos de menores
costos de comercio, hecho que si se ve en otras regiones y bloques econdémicos y que impulsa el intercambio
entre economias vecinas. Ante estas circunstancias, cabe preguntarse cudles han sido las causas de este
pobre desempefio.

El presente reporte trata de responder a esta pregunta, explorando la hipétesis de que la baja insercién interna-
cional de las empresas en América Latina se debe en parte al escaso aprovechamiento del espacio regional como
complemento de una estrategia de expansién global de las exportaciones. Esta hipotesis pone, por lo tanto, el foco
en la retroalimentacion y los beneficios entre la apertura regional y global, o lo que se ha dado en llamar regiona-
lismo abierto.

Un mensaje central que surge de la discusion a lo largo de todo el informe es que América Latina ha avanzado
sustancialmente en la reduccién de aranceles y barreras no arancelarias, tanto a través de estrategias uni-
laterales como de negociaciones regionales y extrarregionales. Pero, para aprovechar estas reducciones en
costos del comercio via aranceles y barreras no arancelarias se debe actuar en otras dos areas importantes
de la integracién. En primer lugar, hay que trabajar en la disminucién de los costos aduaneros y de frontera,
ademas de procurar mejoras sustantivas en la infraestructura de transporte que faciliten la integracion fisica
entre los paises. Esta infraestructura de conexién vale para el transporte de mercancias, pero también para
otros bienes, como la energia, donde la ventaja de la cercania geografica desempefia un rol central en la
facilitacion del intercambio. En segundo lugar, adoptar regulaciones domésticas y regionales (por ejemplo,
normas de origen o incentivos a la inversion externa directa de tipo vertical) que promuevan la integracion pro-
ductiva entre las economias, estimulando la participacion de las empresas en cadenas globales de valor que,



como muestra la evidencia para la Union Europea, América del Norte y el Este y Sudeste de Asia, tienen un
componente regional importante. Ambos tipos de medidas favorecen el intercambio de insumos y productos
intermedios, lo que, a su vez, fomenta la especializacién y las ganancias en productividad.

Esta agenda de medidas asociadas con la facilitacion del comercio, la inversion en infraestructura y la integracion
productiva son iniciativas menos sujetas a controversias politicas o ideoldgicas. Por lo tanto, la viabilidad de su
concrecion es alta y permite establecer un camino pragmatico hacia una mayor integracién de las economias tanto
a nivel regional como global.

Con este reporte, CAF-banco de desarrollo de América Latina- busca apoyar a los paises en el diseiio e imple-
mentacion de esta agenda que destaca a la integracion y la apertura comercial como un instrumento efectivo para
alcanzar el objetivo de una mayor prosperidad compartida en la region.

Sergio Diaz-Granados
Presidente Ejecutivo de CAF
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La integracion regional
y la insercion internacional
de América Latina’

La apertura comercial y una mayor insercion internacional de las empresas en el
comercio de bienes y servicios promueven un mayor nivel de productividad y bien-
estar a través de varios canales. Por un lado, permiten expandir la produccién mas
alla de los limites de los mercados domésticos, generando economias de escala y
mayor especializacion o diversificacion en nuevos productos (division del trabajo).
Este proceso se ve fortalecido por las oportunidades que tienen las empresas
de integrar cadenas globales de valor, que ademas impulsan la transmisién de
tecnologias y conocimientos y facilitan el acceso a insumos criticos para apoyar la
diversificacion productiva y la especializacion.

Por otro lado, la apertura comercial fomenta una mayor competencia entre firmas
dentro de la propia economia y entre estas y proveedores externos, lo que tiene
efectos positivos sobre los incentivos para mejorar los procesos de gestion de
las empresas, para ser mas eficientes y bajar los costos, ademas de estimular
la innovacioén. Esto, a su vez, aumenta el bienestar de los consumidores por los
menores precios y la mayor calidad de los bienes y servicios disponibles. La ma-
yor competencia también promueve la reasignacion de recursos desde empresas
menos productivas hacia aquellas mas productivas, que pueden aprovechar las
nuevas oportunidades de ventas por el mayor acceso a mercados externos y la
posibilidad de importar insumos de mas calidad. Finalmente, una mayor insercion
en los flujos internacionales de comercio no solo beneficia a firmas y sectores de
bienes transables, sino también a aquellos que producen bienes y servicios no
transables, que son proveedores de las firmas que exportan (por ejemplo, trans-
porte local, servicios profesionales, etc.) y que, de esta manera mas indirecta, se
integran en las cadenas globales de valor, incentivando también la innovacién y
una mayor productividad en estos sectores.

La mayoria de los paises de la region han estado involucrados en los ultimos 30
afos en politicas de apertura comercial implementadas en forma unilateral, multi-
lateral —a través de la incorporacion desde mediados de los ochenta al Acuerdo
General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT, por sus siglas en inglés)—
y en el contexto de acuerdos comerciales alcanzados dentro de la region y con
socios extrarregionales. Si bien para el promedio de la region estas politicas han
generado aumentos en el comercio e inversiones, sus resultados han sido modes-
tos y no se condicen con las expectativas que se tenian sobre el impacto de es-
tas iniciativas en el crecimiento y bienestar (Mesquita Moreira et al., 2019; Rodrik,
2006). No obstante ello, fue evidente el mayor crecimiento durante el periodo entre

1. La elaboracién de este capitulo fue responsabilidad de Pablo Sanguinetti, con la asistencia de investigacion
de Ivana Benzaquen.
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2003 y 2013 que se dio en parte como consecuencia de la irrupcion de China en
los flujos de comercio mundial, facilitada por su incorporacién a la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC) a principios de la década de 2000, y su rapido creci-
miento econdmico en esos afos (Costa et al., 2016).

La irrupcién de China potencid la exportacion de bienes primarios (por ejemplo,
hidrocarburos, mineria y agricultura capital intensiva, entre otros), sobre todo de
Ameérica del Sur, donde la region tiene probadas ventajas comparativas. Si bien
esto es positivo, se espera que con el tiempo estos procesos den origen a la apa-
ricion de encadenamientos productivos (hacia atras y hacia adelante), de mane-
ra que surjan otros sectores competitivos, por ejemplo, la produccién de bienes
de capital (como transporte de carga liviano y maquinaria agricola), manufacturas
intensivas en estos recursos (por ejemplo, alimentos) y servicios empresariales
y de innovacién para la agricultura y la industria petrolera y minera, entre otros.
Esos encadenamientos promueven una mayor diferenciacion o productividad en
los sectores y el surgimiento de exportaciones de bienes y servicios de mayor
valor agregado. Todos estos procesos se han producido en la regién, pero no en
la magnitud esperada (Meller, 2020).

En México y en algunos paises de América Central, como Costa Rica, se ha logra-
do una importante diversificacién productiva, con un componente muy relevante
de manufacturas, mediante la integracion en cadenas de valor con los paises de
América del Norte. No obstante, estas transformaciones no llegaron a impactar en
forma agregada en la productividad de estas economias, cuyo dinamismo no se
modificd sustancialmente.

Finalmente, al margen de la manufactura, existen importantes oportunidades en
términos de servicios de alto valor agregado y tecnolégicos de la industria digital
y otros servicios de apoyo a empresas que no deben soslayarse. Esas oportuni-
dades ya han dado resultados interesantes en algunos paises (por ejemplo, en
Argentina, Brasil, Colombia y Uruguay), aunque son todavia limitados.

En funcién de lo indicado previamente, no sorprende concluir que estos avances
resultan parciales y no lograron revertir la tendencia observada de un persistente
estancamiento desde hace décadas de la participacion de América Latina en los
flujos de comercio globales (alrededor del 5 %). Ese estancamiento contrasta con
importantes aumentos en dicha participacion en el caso de otras regiones en de-
sarrollo, como el Este y Sudeste de Asia.

Una razoén detras de esta situacion radica en que las medidas de apertura men-
cionadas no generaron aumentos significativos y sostenidos en el intercambio in-
trarregional el cual se mantiene en torno al 15 % del total de las exportaciones
desde mediados de la década de los noventa, con pocos cambios a lo largo de
los afos. En contraste, cuando se observan los altos niveles de participacion en
el comercio global de otras regiones, como el Este y Sudeste de Asia, Europa o
América del Norte, el componente regional de dichos flujos es un aspecto critico.
Por ejemplo, en Europa el comercio intrarregional tiene valores cercanos al 60 %
del total, mientras que en América del Norte (incluido México) llega al 45 % y en el
Este y Sudeste de Asia al 35 %. Por supuesto que existen razones para pensar que
América Latina no puede aspirar a los niveles de intercambio que se observan en
estas regiones dado el menor tamano relativo de sus economias y cierta similitud
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en sus estructuras productivas, dentro de las cuales, como se menciond, la explo-
tacién de recursos naturales tiene un rol muy relevante.

No obstante, como se documenta mas adelante, aun controlando por estos fac-
tores, América Latina comercia poco entre si. Cabe por tanto preguntarse ¢cuéles
han sido las causas de este pobre desempefio? ;Qué aspectos referidos a los
costos del comercio internacional no han sido debidamente corregidos por las
negociaciones llevadas a cabo en los ultimos afios? ¢En qué medida este bajo ni-
vel de intercambio también esta relacionado con la baja participacion de la regién
en las cadenas globales de valor? ;Qué politicas podrian aplicarse para propiciar
una mayor integracion de los distintos sectores productivos en la regiéon? ;Cuales
son los condicionantes institucionales que afectan el avance de una agenda de
politicas de mayor integracion regional y global?

El presente reporte trata de responder a estas preguntas, explorando la hipote-
sis de que la baja insercién internacional de las empresas en América Latina se
debe en parte al poco aprovechamiento del espacio regional como complemento
de una estrategia de expansioén global de las exportaciones. Como se mencioné
antes, la evidencia para el Este y Sudeste de Asia, América del Norte y Europa
muestra efectivamente que los mayores niveles de comercio internacional se ex-
plican por el intercambio mas intensivo entre paises vecinos. Esta hipotesis pone
por tanto el foco en la retroalimentacion y los beneficios entre la apertura regional
y global o lo que se ha dado en llamar regionalismo abierto?.

Ahora bien, es también importante reconocer que estos esfuerzos de mayor in-
tegracion regional y global que la regién ha desplegado en las Ultimas tres déca-
das han enfrentado recientemente algunos desafios significativos. En primer lugar
estan las tensiones comerciales globales (por ejemplo, el conflicto entre China y
Estados Unidos y el Brexit) y mas recientemente la irrupcién de la pandemia del
COVID-19. Es asi como, a una tendencia de crecimiento del comercio ya debilitada
desde la crisis financiera global de los afios 2008-2009, se sumo un retroceso muy
significativo durante la primera mitad de 2020 de los flujos del comercio, produc-
to de las medidas de cuarentena y aislamiento que se impusieron para tratar de
contener la expansién del virus. Ademas de los efectos coyunturales de la crisis
sanitaria en los flujos del comercio,® un aspecto que mostré esta crisis y que po-
dria tener efectos mas permanentes es la fragilidad de las cadenas globales de
valor ante interrupciones en el suministro de insumos. Este fenédmeno podria refor-
zar procesos de retorno de actividades productivas anteriormente deslocalizadas
(re-shoring) o su reubicacion en paises cercanos al lugar de origen de la empresas
(near-shoring). Esa relocalizacién podria promover el «acortamiento» de las cade-
nas productivas, fomentando un mayor nivel de comercio regional.

2. El término regionalismo abierto nacié a principios de los afios noventa en el contexto del debate sobre las
estrategias de liberalizacion comercial multilaterales versus las preferenciales, en el curso de las negociaciones
de la Ronda Uruguay del GATT, cuando existia escepticismo sobre su final exitoso. Simultdneamente, se
fortalecia el camino de acuerdos preferenciales, fundamentalmente a nivel regional. Un aspecto de este debate
es si las negociaciones multilaterales y regionales eran estrategias sustitutivas o complementarias para alcanzar
una mayor liberalizacién del comercio. Se pueden encontrar definiciones alternativas e informacién sobre el
desarrollo del concepto de regionalismo abierto en Bergsten (1997) y Ethier (1998). Una aplicacién pionera de
este concepto para la region puede verse en Devlin y Estevadeordal (2001a) y BID (2002).

3. Labaja del comercio global de bienes para el afio 2020 fue de alrededor del 5 % (UNCTAD 2020a) y en el caso
de los servicios la caida fue mucho mayor (15 %).

21



22

El comercio internacional
es una oportunidad para
expandir mercados

y obtener ganancias

de productividad para

la mayoria de paises

de laregién.

Caminos para la integracion: facilitaciéon del comercio,
infraestructura y cadenas globales de valor

Mas alla de esta coyuntura, no hay que olvidar que la mayoria de los paises de la
region son economias relativamente pequefias y por ello el comercio internacional
sigue siendo un factor muy relevante para expandir la produccion y promover ga-
nancias de productividad que aseguren un crecimiento del ingreso en forma sos-
tenible. Por lo tanto, esta agenda de insercion en los mercados internacionales
sigue siendo muy destacada.

El propésito de este capitulo introductorio es motivar precisamente el rol de la inte-
gracion regional como un mecanismo que también puede ayudar a lograr esa ma-
yor insercién internacional de las economias sefialando una serie de determinan-
tes y politicas que luego se desarrollaran con mayor detalle en el resto del reporte.

El capitulo comienza con un breve marco conceptual que destaca el rol de la inte-
gracion regional en la estrategia de insercion internacional de los paises. Después
se desarrolla un diagnostico del comportamiento de los flujos de intercambio in-
ternacional, para ahondar a continuacién en los distintos determinantes de los
costos del comercio, incluyendo los temas arancelarios, las barreras no arancela-
rias y otros aspectos que les afectan, como los tramites aduaneros y en fronteras y
la infraestructura de transporte y logistica. Este diagndstico da pie al desarrollo de
una agenda de medidas en materia de politicas para fortalecer la integracion que
cubre todos estos temas. En ella, se incorporan ademas iniciativas para revisar
las regulaciones que afectan la integracién productiva en algunos sectores es-
pecificos, como la energia y, mas generalmente, la participacion de los paises en
cadenas globales de valor, incluyendo aquellas de indole regional y extrarregional.
Esta agenda se construye a partir de los aportes de los diferentes capitulos del
reporte. El Ultimo apartado discute aspectos institucionales, que son relevantes
para implementar estas reformas en vista de posibles impedimentos de economia
politica asociados con impactos distributivos y sectoriales de estas iniciativas de
integracion. El tratamiento adecuado de estos costos requiere de capacidades
estatales y cooperacion entre el sector publico y privado.

Un mensaje central que surge de la discusion del capitulo y que se desarrolla a lo
largo de todo el reporte es que aumentos sostenidos en el comercio regional en
Ameérica Latina requieren reducir los niveles de aranceles aplicados unilateralmen-
te, que en algunos casos son todavia altos (notablemente en el Mercado Comun
del Sur [Mercosur] y también en los paises del Caribe [Caricom]) y no compatibles
con una estrategia de regionalismo abierto; ello debe complementarse con nego-
ciaciones bilaterales o plurilaterales a nivel subregional para completar espacios
de reduccién arancelaria entre paises y subregiones aun pendientes.

Ademas de estas iniciativas tradicionales referidas a aranceles, se requiere actuar
en otros dos aspectos criticos de la integracion. En primer lugar, trabajar en la
disminucion de los costos aduaneros y de frontera, junto con mejoras sustantivas
en la infraestructura de transporte que faciliten la integracion fisica entre los pai-
ses. Esta infraestructura de conexion vale para el transporte de mercancias, pero
también para bienes regionales como la energia donde la ventaja de la cercania
geografia juega un rol central en facilitar el intercambio. En segundo lugar, adoptar
regulaciones domésticas y regionales (por ejemplo, normas de origen, incentivar la
inversion externa directa de tipo vertical) que promuevan la integracion productiva
entre las economias, estimulando la participacion de las empresas en cadenas
globales de valor, que, como se vera, tienen un componente regional importante.
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Ambos tipos de medidas favorecen el intercambio de insumos y bienes interme-
dios, lo que, a su vez, fomenta la especializacion y las ganancias en productividad.

Esta agenda de medidas asociadas con la facilitacion de comercio, la inversion
en infraestructura y politicas que faciliten la integracién productiva son iniciativas
menos sujetas a controversias politicas/ideolégicas (en comparacién con aquellas
de caracter arancelario), y varias de ellas se deben establecer a nivel nacional aun-
que algunas requieren cierto grado de coordinacién entre paises. Por lo tanto, su
viabilidad de concrecién es alta y permite poder establecer un camino pragmatico
hacia una mayor integracion de las economias tanto a nivel regional como global.

¢Por qué importa el contexto
regional para la integracién global?

Previamente se mencionaron una serie de potenciales canales a través de los
cuales una mayor insercién de las empresas en los flujos internacionales de co-
mercio conduce a incrementos de productividad y mayor bienestar. Entre ellos se
destacaba que el acceso a mercados mas amplios genera ganancias de econo-
mia de escala y permite mayor especializacion de las empresas promoviendo la
participacion en cadenas globales de valor, el comercio intraindustrial y la diver-
sificaciéon productiva. De esas consideraciones surgen dos preguntas. La primera
es por qué los esquemas de integracién regional, entendidos como iniciativas de
liberalizacion de las barreras arancelarias y no arancelarias y la coordinacion de
otras politicas comerciales y de las regulaciones entre economias que comparten
fronteras o que son proximas geograficamente, pueden ser un instrumento Util
para activar estos canales. La segunda, hasta qué punto esos esquemas son un
complemento eficaz de los mecanismos no preferenciales de apertura (unilateral
o multilateral).

Una primera respuesta a ambas preguntas es que cuando los paises emprenden
procesos de reduccion arancelaria generalizados, que abarcan todos los origenes
de las importaciones (o de nacién mas favorecida [NMF]), como ocurrié en varios
paises de la region a fines de los afios ochenta y principios de los noventa, se
hacen mas relevantes los menores costos de transporte y logisticos que induce
la cercania geografica. Esto impulsa naturalmente el comercio entre economias
vecinas, lo que, a su vez, crea incentivos para reducir aln mas las tarifas y otros
obstaculos al comercio regional, como las barreras no arancelarias (por ejemplo,
la homologacion de requisitos fitosanitarios) y medidas de facilitacion del comer-
cio (como la simplificacién de tramites en frontera). Buena parte de estas iniciati-
vas de liberalizacion se establecen en el contexto de acuerdos de libre comercio
(ALC) que aseguran la reciprocidad (y estabilidad) en el acceso al mercado. La
cercania fisica y la identificacion mas clara de los beneficios que pueden producir
estas acciones en las economias y territorios involucrados facilita la coordinacién
de estas politicas entre los Estados y el establecimiento de estos acuerdos. Este
intercambio reciproco de medidas de liberalizacién, a su vez, se refuerza por la
presion de intereses de sectores exportadores que se ven beneficiados por estas
acciones. Esto crea espacios regionales de integracion o «bloques naturales» don-
de las distintas medidas de reduccién de costos del comercio, tanto unilaterales
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como preferenciales, se potencian entre si, maximizando las ganancias por crea-
cién de comercio y minimizando las pérdidas por desvio de comercio (Ethier, 1998;
Frankel, 1997; Garriga y Sanguinetti, 1995a, 1995b; Krugman, 1991).#

De acuerdo con esta vision, estos procesos de liberalizacion regional son muy
complementarios con iniciativas de liberalizacién unilateral o multilateral que redu-
cen las tarifas y otras barreras en forma no discriminatoria (base de NMF) o con la
firma de ALC extrarregionales. De hecho, hay evidencia y argumentos tedricos que
sugieren que, luego de firmar ALC preferenciales, los paises tienden a reducir o
mantener bajas las tarifas externas de NMF para minimizar los costos por desvio
de comercio que puedan ocurrir por las preferencias otorgadas (Bohara et al.,
2004; Estevadeordal et al., 2008). Por otro lado, la firma de acuerdos preferenciales
también puede generar un proceso de expansion de estos acuerdos hacia otros
paises, tanto en la region como fuera de ella, porque, a medida que se establecen
mas tratados de este tipo, mas paises tienen incentivos para ser parte de los mis-
mos y no perder mercado en las economias de destino de sus exportaciones
(Baldwin y Jaimovich, 2012). Esta vision, que plantea una importante complemen-
tariedad de las distintas vias para la liberalizacién comercial, es analizada empiri-
camente en el Capitulo 2.

Anteriormente se sefialé la importancia de los incentivos que movian a los paises
en un contexto regional a extender las medidas de liberalizacion mas alla de las
tarifas, incluyendo los costos de tramites de aduana y de frontera. Estos aspectos
de facilitacién del comercio en general son medidas que se utilizan en forma no
discriminatoria y se aplican a todos los flujos del comercio, sin importar su destino
u origen. Sin embargo, como se expone mas adelante y con mayor detalle en el
Capitulo 3, el espacio regional brinda oportunidades para coordinar muchas de
estas politicas, como, por ejemplo, la integracién del control aduanero conjunto en
fronteras compartidas, el establecimiento de permisos de circulacion de cargas
internacionales o la interoperabilidad de los sistemas digitales de transacciones
de comercio exterior (por ejemplo, las ventanillas Unicas), entre otros. En otras
palabras, sin estas medidas, la ventaja de la cercania geografica tampoco se ma-
terializa si las aduanas y fronteras se convierten en barreras cuyo traspaso implica
altos costos para las empresas.

Similarmente, los menores costos del transporte en contextos regionales no es
un aspecto determinado solo por la geografia. La inversion en infraestructuras
que conecta a los paises —por ejemplo, de carreteras, puentes y ferrocarriles—
es muy relevante para hacer que la cercania geografica impacte en el comercio.
En otras palabras, la caracteristica de «bloque natural» tiene un componente de
politica (endégeno) que puede ser estimulado por la inversion de los paises en
infraestructura fisica que facilite la conectividad entre economias vecinas. Este
tema es muy relevante en el caso de regiones como América Latina, donde hay
paises de gran extension y con barreras geograficas importantes, como se explica
en detalle en el Capitulo 4.

4. Ganancias de bienestar por «creacion de comercio» se producen cuando las mayores importaciones desde
los paises integrantes de un acuerdo comercial reemplazan la produccién doméstica de mayores costos.
Por otro lado, pérdidas de bienestar por «desvio de comercio» ocurre cuando las reducciones arancelarias
preferenciales fomentan importaciones desde dentro de la region, que reemplazan aquellas mas eficientes (a
menores costos, sin considerar aranceles) provenientes de terceros paises.
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El contexto de bloque natural dado por reducciones sustanciales de los costos
del comercio se ve claramente en el caso del intercambio de «bienes regionales»,
como la energia (por ejemplo, la electricidad), donde la cercania geografica per-
mite establecer infraestructuras de interconexién que reducen sensiblemente los
costos del transporte de estos bienes o servicios en comparaciéon con intercam-
bios extrarregionales. Como se vera en el Capitulo 5, la region ha avanzado en la
integracion energética de manera heterogénea, habiendo aiin mucho espacio para
un mayor intercambio de flujos eléctricos que reduzcan los costos de provision,
permitan a los paises mitigar shocks y riesgos de abastecimiento, y converger a
una matriz de generacion mas sustentable con el medio ambiente.

La cercania geografica también permite integrar de una forma mas general las
estructuras productivas de los paises. Los bajos costos del comercio referidos
a tarifas, pero sobre todo a transporte y logistica, pueden sostener procesos de
creacion de cadenas de valor regionales donde empresas localizadas en distintas
economias pertenecientes al bloque se especializan en la produccién de deter-
minados insumos a lo largo de la cadena productiva. Esto genera un aumento
del intercambio intraindustrial, que se ve promovido por las mayores certezas de
entregas de partes y bienes intermedios y el intercambio de informacion sobre
procesos productivos y estandares de calidad mutuamente reconocidos. Como
se describe en el Capitulo 6, para que estos procesos florezcan, se requiere homo-
logar distintas regulaciones técnicas nacionales, promover la inversion extranjera
directa (IED) de tipo vertical y reformular politicas sobre reglas de origen (Cadot
et al., 2006; Estevadeordal y Suominen, 2009; Mesquita Moreira, 2018; Olarreaga,
2020). A su vez, esto implica establecer procesos de integracion mas profundos,
que no se limiten a la reduccidn reciproca de aranceles.

Ahora bien, mas alla de las reducciones en los costos del comercio que puedan
darse dentro de la regién, un tema relevante, que determina el volumen de comer-
cio y por lo tanto la magnitud de las ganancias de la integracion, es el del tamafio
de las economias y otras caracteristicas, como la similitud o diferencia en sus
estructuras productivas. En principio, no hay argumentos teéricos que desacon-
sejen celebrar acuerdos de libre comercio entre paises pequefios y con estructu-
ras productivas similares, aunque es cierto que las posibilidades de aumento del
intercambio van a estar mas acotadas. Para evitar costos por desvios de comercio
es importante que estos acuerdos no restrinjan la posibilidad de comerciar con
terceros paises por el surgimiento de preferencias arancelarias demasiados altas
(tarifas externas muy elevadas) u otras barreras, como reglas de origen muy es-
trictas. Un ejemplo interesante que se trata mas adelante es el caso del Mercado
Comun Centroamericano (MCCA). A pesar de estar constituido por economias
relativamente pequenas, esta iniciativa de integracion ha tenido una dinamica muy
destacada en términos de aumento del comercio regional, habiéndose fortalecido
el intercambio de bienes intermedios manufacturados, que luego dan origen a
exportaciones dirigidas a los mercados de América del Norte. Esta dinamica esta
transformando la estructura productiva de estos paises, que anteriormente se ba-
saba sobre todo en productos primarios®.

5. Como se vera en el Capitulo 2, estos aspectos de tamafo y estructura productiva seran tenidos en cuenta
entre los determinantes del comercio bilateral a nivel global y en América Latina en particular. No obstante, su
impacto en la region no es muy diferente al que tiene en otras regiones del mundo.
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Asociado con el menor tamano relativo de las economias de América Latina, otro
motivo mencionado para el establecimiento de acuerdos regionales de integra-
cién es la posibilidad de tener un mayor poder negociador frente a otros paises
o bloques con los que se quiere establecer nuevos acuerdos. Este argumento,
si bien es plausible, resulta complejo de comprobar en la practica, ya que no
es facil establecer un escenario contrafactico o comparativo para evaluar los
resultados (Mesquita Moreira, 2018). Por otro lado, si bien la negociacién en blo-
que podria traer beneficios al ofrecer a la contraparte mercados mas amplios y
obtener mejores condiciones de forma reciproca, las negociaciones conjuntas
enfrentan la necesidad de coordinar entre socios la estrategia y objetivos que
se pretenden alcanzar, lo que puede retrasar los procesos y quitar agilidad a la
estrategia de insercién internacional. Un claro ejemplo de ello se ve al compa-
rar el caso de Chile con el Mercosur. El primero ha negociado un sinnimero de
acuerdos, mientras que el segundo, por falta de consenso entre sus miembros,
ha avanzado muy poco en la estrategia de buscar nuevos tratados con terceros
bloques y paises. El ultimo apartado de este capitulo discutira algunos aspectos
relacionados con la economia politica de los procesos de apertura en general
y de integracién en particular, que podria ser relevante para entender esa dina-
mica. Estos aspectos se asocian en parte a los posibles efectos distributivos
sectoriales dentro de los paises y entre ellos que producen la apertura comercial
y los acuerdos de integracion.®

Breve diagnéstico del comercio
de bienes y servicios

Indicadores de insercion en el comercio internacional

La informacién actualizada sobre exportaciones e importaciones de bienes y
servicios a nivel global sugiere que América Latina no ha hecho significativos
avances en términos de su estrategia de insercién internacional en las Ulti-
mas décadas. El Grafico 1.1 muestra la participacion de diferentes regiones
del mundo en las exportaciones totales. Como se observa (panel A), América
Latina se mantiene en un nivel que fluctia entre el 4 % y el 5 % desde la
década de los ochenta’. Los cambios a lo largo del tiempo en esta participa-
cion estan claramente afectados por dos factores. Por un lado, la fluctuacién
en el precio de las materias primas, con una caida a principios de los afos
ochenta y fuertes aumentos desde principios de la década de 2000. Este ul-
timo fenémeno esta asociado con la irrupcion de China en los mercados de

6. Otro argumento a favor de la integracién que se ha adelantado, pero que no sera objeto de estudio en este
reporte, es la posibilidad de atender externalidades que puedan surgir por shocks o politicas no coordinadas
que generan migraciones y movimiento bruscos de capitales entre las economias vecinas (Bown et al., 2017).
Por ejemplo, recesiones que desplazan trabajadores de una economia a otra o diferencias en impuestos que
afectan la localizacion de inversiones. Esto puede ser relevante especialmente entre localidades vecinas de los
paises que comparten limites geograficos.

7. En este capitulo los indicadores a nivel agregado que se presentan para América Latina incluyen a tres
paises del Caribe: Republica Dominicana, Trinidad y Tobago y Barbados. Por otro lado, dependiendo de la
disponibilidad de informacién, también se presentaran cifras que describan la integracion comercial para el
conjunto de los paises del de la Comunidad del Caribe (Caricom).
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materias primas, reforzado a partir de su ingreso en la OMC, y el considerable
incremento de sus importaciones de estos productos, empujado por su rapido
crecimiento en esos afios.
Grafico 1.1
Evolucién de la participacién en exportaciones globales de bienes y servicios, por region
o bloque comercial
Panel A. América Latina Panel B. Regiones de referencia
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Notas: Los graficos muestran la participacion en las exportaciones mundiales de bienes y servicios sobre el total en América Latina (panel A) y en
las distintas regiones o bloques comerciales (panel B). Los detalles sobre los paises incluidos en cada bloque o regién se pueden consultar en el

Apéndice (p. 75)
Fuente: Elaboracion propia con base en datos de OMC y UNCTAD (2020).

Por otro lado, a mediados de los noventa se produjo el ingreso de México en el
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)?, lo que provocé un fuer-
te aumento del comercio con Estados Unidos y Canada que, a su vez, impacté en
la participacién de América Latina en el comercio global. De hecho, si excluimos
a México se observa una mayor reduccion de la participacion de la region en las
exportaciones globales desde mediados de los noventa, que solo se recompone
parcialmente a partir de los afios 2000, por el ya aludido aumento en los precios
de las materias primas.

8. Este reporte se centra principalmente en el TLCAN dado que los datos disponibles y las observaciones
corresponden al periodo en el que este tratado estuvo en vigor. No obstante, cuando la ocasién lo requiere, se
hara referencia al T-MEC, el tratado que ha sustituido al TLCAN y que entré en vigor el 1 de julio de 2020.
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Las exportaciones

en relacion al PIB de
América Latina tuvieron
un moderado aumento
desde 1980, pasando
de 25 % a 29 %.

Caminos para la integracion: facilitaciéon del comercio,
infraestructura y cadenas globales de valor

El gréfico (panel B) también muestra la creciente participacién en el comer-
cio global de los paises miembro de la Asociacién de Naciones del Sudeste
Asiatico (Asean)®, junto con Japén, China, Corea del Sur, Nueva Zelanda y
Australia (lo que se conoce como Asean+5). Esa participacién esta determina-
da en buena medida por el aumento de las exportaciones de China e impacta
en la participacion en el comercio de las otras regiones. Tanto los paises de la
Unién Europea como los de América del Norte (TLCAN) muestran reducciones
de su participacion en el comercio mundial a partir de los afios 2000 aunque
partiendo de niveles muy diferentes. La UE exhibe niveles superiores al 40 %
durante casi todo el periodo, mientras que América del Norte se mantiene en
valores que fluctuan entre el 10 % y el 14 %, dependiendo de si se agregan las
exportaciones de México dentro de esta subregion. Un determinante clave de
estos niveles de participacién en el comercio global, que se insinla en esta
evidencia y se enfatiza mas adelante, es la dindmica del comercio intrarregional
en cada uno de estos bloques.

Esta vision de un relativo estancamiento de la insercion internacional de América
Latina no se modifica en forma significativa cuando se la evalia en términos
del cociente entre exportaciones y el producto bruto interno (PIB) que, para el
promedio de la regién, sube en forma moderada durante los mas de 30 afos
transcurridos entre 1980-84 y 2015-18, aunque los resultados muestran mucha
heterogeneidad entre paises. El Cuadro 1.1 describe esa informacién, junto con
los indicadores de importaciones y la suma de ambos. En América del Sur se des-
tacan casos como Paraguay, que casi triplica su nivel de exportaciones respecto
al PIB (pasando del 13 % al 35 % del PIB). Otros paises que eran inicialmente
mas abiertos, como Chile y Uruguay, también suben en su insercion internacional,
aunque mucho mas moderadamente. Argentina eleva su razén de exportaciones
a producto, pero aun mantiene niveles muy bajos al final del periodo, al igual que
Brasil. Entre los paises andinos se destaca Ecuador, que casi duplica su insercion
internacional, mientras que Pertd y Colombia tienen aumentos mas modestos. En
este Ultimo caso llama la atencion el relativo bajo nivel del indicador (solo ligera-
mente superior al de Argentina y Brasil). En América Central las economias son
mucho mas abiertas, como en parte se espera de economias mas pequefas,
pero llama la atencion el fuerte aumento del comercio en relacion al PIB en el caso
de Honduras, Nicaragua y El Salvador. Finalmente, un caso excepcional es el de
México que muestra un destacado aumento (casi se triplica) en el nivel de interna-
cionalizacion de su economia.

Sin duda, los distintos comportamientos estan explicados por razones ya men-
cionadas y que seran analizadas con detalle mas adelante y en los proximos
capitulos. En el caso de Paraguay, su apertura comercial tuvo como ingredien-
te fundamental el mejoramiento de la infraestructura de conexion con el resto
del mundo a través de mejoras en la hidrovia del rio Parana y mejoras tecnolo-
gicas en la agricultura, que permitieron expandir la frontera agricola gracias a
la integracién productiva con sus paises vecinos. El boom exportador en
Ecuador esta relacionado con la apertura a inversiones externas en el sector
de hidrocarburos y otros productos primarios (por ejemplo, camarones), que

9. Los paises miembro del Asean son Birmania, Brunéi, Camboya, Filipinas, Indonesia, Laos, Malasia, Singapur,
Tailandia y Vietnam.
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fue impulsada a partir del aumento de los precios de este tipo de bienes; en
América Central la consolidacion del Mercado Comun Centroamericano
(MCCA) y la participacion en cadenas productivas con América del Norte au-
menté el comercio regional y las exportaciones extrarregionales. Y, por su-
puesto, en México el proceso de liberalizacion tarifaria, que comenzd a media-
dos de los ochenta, permitié «descubrir» las oportunidades comerciales con
su vecino del norte a partir de las ventajas de la cercania geografia, y ello hizo
crecer exponencialmente el intercambio bilateral, el cual tomé mas impulso
aun por la firma posterior del TLCAN.
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Cuadro 1.1
Apertura comercial de América Latina por pais (en porcentaje del PIB)

Pais 1980-1984

2015-2019

Exportaciones Importaciones Comercio total Exportaciones

Importaciones

Comercio total

Argentina 8 6 14 13 14 28
Barbados 57 58 116 42 4 83
Bolivia 26 25 51 26 33 59
Brasil 10 9 19 13 13 27
Chile 20 24 44 28 28 57
Colombia 12 14 27 15 21 37
Costa Rica 37 40 77 32 32 64
Ecuador 16 16 32 21 22 44
El Salvador 26 31 57 29 46 75
Guatemala 16 19 35 19 28 47
Honduras 27 37 64 42 60 102
México 14 10 24 37 39 7
Nicaragua 20 34 54 42 54 95
Panama 55 59 115 43 47 90
Paraguay 13 19 32 37 33 70
Peru 21 21 42 24 23 47
Republica Dominicana 19 28 48 24 28 51

Trinidad y Tobago 48 51 99 4 43 85
Uruguay 19 20 40 26 22 48
Venezuela 27 22 49 s.d s.d s.d
América Latina 25 27 52 29 33 62

Notas: El cuadro muestra la apertura comercial promedio de 1980-1984 y 2015-2019 para los distintos paises, medida como el porcentaje en el PIB de sus
exportaciones, importaciones y nivel de comercio total. Los valores para América Latina corresponden al promedio simple de los paises incluidos en el

cuadro (incluyendo a Barbados, Republica Dominicana y Trinidad y Tobago). s.d refiere a dato no disponible.

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Banco Mundial (2020e) y de OMC y UNCTAD (2020) para Trinidad y Tobago.



Caminos para la integracion: facilitaciéon del comercio,
infraestructura y cadenas globales de valor

Composicion de las exportaciones

La composicién de las exportaciones totales entre bienes primarios, manufactu-
ras y servicios no ha variado significativamente desde la década de los ochenta.
No obstante, a partir del boom en el precio de las materias primas del afio 2003,
se ve un crecimiento de la participacion de bienes primarios, que llega hasta el
47 % del total para toda la region en 2014 y luego desciende cuando los precios
se reducen (Grafico 1.2). Las manufacturas mantienen una proporcién mayorita-
ria del total de exportaciones (entre el 42 % y el 45 %), aunque en buena parte
esto se debe a la contribucién de las exportaciones de México.”® Por el lado de
los servicios, estos mantienen una proporcion estable que varia entre el 10 % y
el 14 % del total.

Grafico 1.2
Participacién de bienes primarios, manufacturas y servicios en el total
de exportaciones de América Latina

Porcentaje

100

90

80

70

60

50

40

30

20

L © K © O O
D O @ O O O
o O O O O O
- - - - - &

@ Primarios @ Manufactura Servicios

2001
2002
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018

Notas: El grafico muestra la composicion de las exportaciones de América Latina por sector durante el
periodo 1995-2018. Los sectores considerados fueron el sector primario, el manufacturero y el de servicios,
y para la categorizacion de los mismos se utilizé la Clasificacion Uniforme de Comercio Internacional,
revision 3 (CUCI 3). Los detalles sobre los paises incluidos en América Latina se pueden consultar en el
Apéndice (p. 76)

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de OMC y UNCTAD (2020).

10. La participacion de manufacturas en las exportaciones totales cae aproximadamente al 16 % cuando se
excluye a este pais. Ver el Grafico A.1.1 en el Apéndice.
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También se debe distinguir una importante heterogeneidad en esta composicién
de las exportaciones entre paises de la region (Cuadro 1.2). Las exportaciones
tienen un importante contenido de manufacturas en el caso de México y los pai-
ses de América Central, salvo Panamad; en este Ultimo pais, el componente de
servicios es muy significativo, mientras que en América del Sur, como ya se ade-
lanto, tienen mas relevancia las exportaciones de bienes primarios.

Cuadro 1.2
Participacién por sector en exportaciones totales de América Latina
(en porcentaje)

Pais 1995 2000 2010 2018

2 2 ) )

E S E S E S E S

wn 2 0 wn 2 o0 n 2 0 w» 2 0
Argentina 56 29 15 56 28 16 55 28 17 58 19 28
Bolivia 69 16 15 60 24 15 8 6 9 79 5 16
Brasil 40 48 12 35 50 15 55 31 14 56 30 13
Chile 72 10 18 68 13 19 76 10 14 76 12 12
Colombia 56 30 14 58 28 14 68 21 11 64 17 19
Ecuador 79 7 15 78 7 15 83 9 8 82 5 13
Peru 69 12 19 63 16 21 76 12 12 7% 9 15
Paraguay 49 12 39 48 11 41 84 7 10 78 10 M
Uruguay 37 24 39 37 27 36 54 17 29 48 13 39
Venezuela 79 13 8 89 8 8 93 4 3 9% 2 2
Barbados 10 12 78 1 10 79 "1 11 78 11 13 75
Costa Rica 43 35 22 24 51 25 26 40 34 23 33 45
El Salvador 30 51 19 19 62 19 21 57 22 16 52 32
Guatemala 53 21 26 53 26 22 45 33 22 41 33 26
Honduras 65 7 28 23 64 13 27 51 22 27 41 27
México 20 69 11 15 77 8 22 73 5 16 77 6
Nicaragua 63 16 20 68 6 27 65 5 30 41 37 22
Panama 2 6 73 23 4 72 5 58 37 6 38 57
Republica Dominicana 9 55 35 8 56 36 17 36 47 19 31 51
Trinidad y Tobago 50 38 12 63 26 M 63 29 7 46 46 8

Notas: El cuadro muestra la composicién de las exportaciones de América Latina por sector durante el
periodo 1995-2018. Se utilizé la Clasificacion Uniforme de Comercio Internacional, revisiéon 3 (CUCI 3), para la
conformacién de los sectores.

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de OMC y UNCTAD (2020).
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El nivel de comercio
intrarregional en América
Latina que representa

15 % de las exportaciones
totales se encuentra muy
rezagado respecto a otros
bloques como la UE (60 %),
el TLCAN (45 %) o

el Asean+3 (35 %).

Caminos para la integracion: facilitaciéon del comercio,
infraestructura y cadenas globales de valor

Evoluciéon del comercio regional

Como ya se desprendia en parte del analisis del Grafico 1.1, una proporcion de
la baja participacién en el comercio global de la regién comentada anteriormente
podria estar explicada por un acotado nivel de comercio intrarregional en compa-
racion con otros paises y regiones.

Antes de evaluar esos datos, conviene recordar como es el mapa de los prin-
cipales acuerdos de libre comercio regionales que conectan a los diferentes
paises de la region." La Figura 1.1 presenta esa descripcion. A lo largo de este
capitulo y en el resto del reporte se hara referencia principalmente al Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN o NAFTA por sus siglas en in-
glés), el Mercosur, el Mercado Comun Centroamericano (MCCA), la Comunidad
Andina de Naciones (CAN) y la Alianza del Pacifico (AP). Adicionalmente, las
naciones del Caribe estan integradas en la Comunidad del Caribe (Caricom). No
todos estos acuerdos comparten la mismas caracteristicas y profundidad en
términos de politicas de liberalizacion. El Mercosur, la CAN, el MCCA y Caricom
estan constituidos formalmente como uniones aduaneras, en las que, ademas
de la liberalizacién interna de aranceles y barreras no arancelarias (BNA), se es-
tablece un arancel externo comun. Por otro lado, la AP y el TLCAN son acuerdos
de libre comercio, por los que los paises signatarios han reducido las barreras
arancelarias y no arancelarias al comercio interno y coordinado otra serie de
politicas (por ejemplo, las compras publicas, las normas de origen, etc.), pero
mantienen su independencia en términos de tarifas externas. El Cuadro A 1.1 del
Apéndice al final del capitulo da mas detalles sobre las caracteristicas de cada
iniciativa de integracion.

La informacion sobre indicadores de comercio intrarregional se presenta en el
Cuadro 1.3. Para el agregado de América Latina se observa que la proporcion de
las exportaciones hacia la region en el total de exportaciones fluctia en torno al
15 % desde mediados de la década de 1990, con pocos cambios a lo largo de los
afnos. Esto se compara con niveles cercanos al 60 % de la Union Europea, el 45 %
del TLCAN y el 35 % de los paises del Asean, junto con China, Corea de Sur y
Japon (grupo conocido como Asean+3). De todas formas, dentro de la regién hay
heterogeneidad entre las diferentes subregiones. América Central tiene niveles de
comercio intrarregional de los mas elevados (entre el 15 % y el 17 % en los Ultimos
anos);"? le sigue Mercosur, donde se verifica una importante disminucién en los
flujos de comercio internos, que pasan del 20 % a mediados de los noventa hasta
el 12 % en 2015-2018. Por otro lado, la CAN, Caricom y la mas recientemente
creada Alianza del Pacifico muestran niveles mucho mas bajos y relativamente
estables de comercio regional con relacién al comercio global (7 %, las dos pri-
meras y 3 % la ultima).

11. Ademas de estos acuerdos, definidos por una institucionalidad propia y con cierta pertenencia geografica,
existen muchos mas tratados bilaterales entre paises (aproximadamente 33); algunos cubren una amplia gama
de productos, mientras que otros tienen un alcance parcial. Por ejemplo, Republica Dominica en principio no
es miembro fundador de ninguno de estos acuerdos, pero ha firmado tratados bilaterales con muchos de estos
bloques y paises individuales. Ver detalle en Mesquita Moreira (2018).

12. Si se consideran solo las exportaciones de bienes, la proporcion llega al 20-22 %.
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Figura 1.1
Principales acuerdos comerciales regionales
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Notas: La figura ilustra mediante un diagrama de Venn los diferentes acuerdos comerciales regionales a los que
estan suscriptos los paises de América.

Fuente: Elaboracién propia.

Ahora bien, el comportamiento de estas participaciones podria reflejar una mayor
insercion extrarregional de los paises, que reduce proporcionalmente la porcion
del comercio intrazona. Ello es cierto en general para el promedio de América
Latina (ver Cuadro A 1.3 en el Apéndice). Entre 1995-99 y 2015-18 las exportacio-
nes regionales se multiplican por tres mientras que las totales lo hacen por casi
cuatro. Lo mismo ocurre para varias de las subregiones, como el Mercosur, la CAN
y la Caricom. Por su parte, en el MCCA, el aumento del comercio intrazona es un
poco mas acelerado (15 % mayor) que los flujos totales y a su vez es uno de los
que presenta mayor incremento del comercio regional, al multiplicarse por cuatro
entre los extremos del periodo. Un proceso similar ocurre con la AP pero partiendo
de niveles de comercio mucho mas bajos por lo que el comercio intrazona perma-
nece deprimido al final del periodo. Es interesante la comparacién con Asean+3,
donde el intercambio entre los paises integrantes de este bloque (y también el
total) es muy dinamico (se multiplica por cinco), claramente reflejando el influjo de
China como un nuevo actor en la region.
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El menor nivel de
comercio intrarregional
se debe en parte a

la baja participacion

de América Latina (y sus
subregiones) en cadenas
regionales de valor.

Caminos para la integracion: facilitaciéon del comercio,
infraestructura y cadenas globales de valor

Cuadro 1.3

Evolucién de la participacion de exportaciones intrarregionales en el total
de exportaciones de bienes y servicios, por regiones o bloques comerciales
(en porcentaje)

1995-1999 2000-2004 2005-2009 2010-2014 2015-2018

América Latina y subregiones

Ameérica Latina 18 15 17 18 15
Mercosur 21 13 13 13 12
Alianza del Pacifico 3 2 3 4 3
CAN 8 8 8 7 7
MCCA+RD 12 13 13 13 14
Caricom 8 8 9 8 7
Grupos de referencia

Unién Europea 58 57 58 55 55
TLCAN 39 46 42 40 38
Asean+3 32 32 32 34 34

Notas: El cuadro contiene informacion sobre las exportaciones intrarregionales como porcentaje de las
exportaciones totales de bienes y servicios por regiéon (promedio por sub-periodos). Para los periodos en los
cuales los distintos bloques comerciales no estaban constituidos formalmente se considera el comercio entre
los paises miembros segun la conformacién actual de cada bloque. Los detalles sobre los paises incluidos se
pueden consultar en el Apéndice (p. 76).

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de BACI (CEPII, 2020), BaTIS (OCDE y OMC, 2020), OMC y
UNCTAD (2020).

El menor dinamismo del comercio intrarregional en América Latina podria expli-
carse en parte por la menor participacién de los paises de la regién en cadenas
globales de valor, que, como se vera mas adelante, tienen un fuerte componente
regional. La participacion en estos eslabonamientos productivos promueve el in-
tercambio de insumos intermedios y el comercio intraindustrial, el cual se acelera
a medida que las economias se especializan y los procesos productivos se frag-
mentan en mayores etapas.

Una primera forma de evaluar este fendmeno es simplemente analizar la propor-
cién de las exportaciones totales por grandes categorias de productos que se
dirigen a la region (ello podria compararse con la proporcién de las exportaciones
totales que son regionales, presentada en el Cuadro 1.3). El Cuadro 1.4 describe
esa informacién y muestra que en general el comercio intrabloque es mas inten-
sivo en bienes manufactureros que en bienes primarios o servicios. Por ejemplo,
este guarismo en el periodo 2015-2018 es del 26 % en el Mercosur, el 17 % en
la CAN y el 22 % en América Central (aunque aun es bajo en comparacion con
Asean+3, Europa y TLCAN, los cuales estan mas alineados con la proporcion de
exportaciones regionales sobre el total)™.

Esta mayor intensidad del comercio regional en bienes manufacturados en América
Latina no solo se puede explicar por cierta semejanza en la estructura productiva

13. La Alianza del Pacifico y la Caricom no siguen este patrén. En el primer caso se mantiene cierto balance
entre los tres sectores en el destino de las exportaciones mientras el segundo se observa una mayor orientacion
de las exportaciones de bienes primarios hacia la region.
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de los paises en lo relativo a bienes primarios, lo que debilita las oportunidades
de comercio interno de estos bienes (mas evidente en América del Sur). También
se debe a que la cercania geografica brinda oportunidades de reducciones en los
costos del comercio que podrian dar origen, como se mencioné antes, a la parti-
cipacion en cadenas de valor regionales, lo que a su vez promueve la especializa-
cion y el comercio de bienes manufacturados.

Cuadro 1.4

Evolucién de la participacién de exportaciones intrarregionales en

el total de exportaciones de bienes y servicios, por sectores y regiones
o bloques comerciales (en porcentaje)

Region o Sector 1995-1999 2000-2004 2005-2009 2010-2014 2015-2018
bloque comercial
América Latina Primario 17 15 14 14 13
Manufactura 21 16 23 24 18
Servicios 1 10 1 13 1
Mercosur Primario 15 10 7 6 6
Manufactura 30 19 23 30 26
Servicios 10 8 7 8 7
Alianza Primario 3 3 4 3 3
del Pacifico Manufactura 3 2 3 4 3
Servicios 2 3 3 3
CAN Primario 6 5 5 5
Manufactura 21 19 20 27 27
Servicios 3 3 3 3 3
MCCA+RD Primario 12 16 17 17 17
Manufactura 19 19 19 19 23
Servicios 3 3 4 4 4
Caricom Primario 14 15 15 16 15
Manufactura 13 1 8
Servicios 3 3 2
TLCAN Primario 42 55 55 49 47
Manufactura 47 54 49 48 49
Servicios 20 22 19 18 16
Unién Europea Primario 67 67 67 64 63
Manufactura 59 58 59 55 56
Servicios 50 50 50 49 49
Asean+3 Primario 56 57 55 57 55
Manufactura 28 30 29 31 31
Servicios 30 29 30 31 34

Notas: El cuadro presenta las exportaciones intrarregionales por sector de cada regién como porcentaje de las
exportaciones totales de bienes y servicios de ese sector (promedio por subperiodos). Se utilizé la Clasificacion
Uniforme de Comercio Internacional, revision 3 (CUCI 3), para la conformacion de los sectores. Para los periodos
en los cuales los distintos blogues comerciales no estaban constituidos formalmente se considera el comercio
entre los paises miembros segun la conformacién actual de cada bloque. Los detalles sobre los paises incluidos
en cada region se pueden consultar en el Apéndice (p. 76).

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de BACI (CEPII, 2020), BaTIS (OMC y OCDE, 2020), OMC y
UNCTAD (2020).
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Otra forma mas rigurosa de medir la participacion de paises en cadenas globales de
valor es calcular el valor agregado extranjero de las exportaciones y evaluar cuanto
de ese valor es regional. Esa medicion «hacia atras» (backward) de la participacion
en cadenas globales de valor permite saber hasta qué punto estos eslabonamientos
productivos pueden ser un promotor del comercio intrabloque. Como se desarrolla
con mayor detalle en el Capitulo 6, las cadenas globales de valor fragmentan los
procesos productivos en distintas etapas y, en cada una de ellas, los paises y em-
presas que intervienen utilizan insumos importados junto con valor agregado local
(pagos de trabajo y capital) para producir un nuevo producto (que puede ser un bien
intermedio o final) que luego se exporta. El valor agregado extranjero incluido en las
exportaciones de un pais refleja las sucesivas etapas de transformacién por las que
pasé ese producto y que se han generado en otras economias.

El Grafico 1.3 muestra la correlacion entre la participacion del valor agregado ex-
tranjero en el total del valor agregado de las exportaciones y la proporcion del valor
agregado regional en el total del valor agregado extranjero para varias regiones
del mundo. Se observa una clara correlacién positiva, lo que sugiere que el uso
de insumos importados en las exportaciones de los paises esta muy determinado
por la provisién de esos insumos en el contexto regional. En otras palabras, la
participacion en cadenas globales de valor tiene un importante contenido regional
(Antras y Gortari, 2020). Esta evidencia es consistente con el hecho de que pai-
ses mas integrados en cadenas de valor (con mayor valor agregado extranjero en
exportaciones) estan mas integrados regionalmente (Johnson y Noguera, 2012).
Lo vemos claramente en el caso de la Unién Europea, Asean+3 y TLCAN donde
el valor agregado importado regional representa entre el 30 % y el 50 % del valor
agregado importado incorporado en las exportaciones.

El tamafo de los circulos en el Grafico 1.3 mide el valor agregado total de las
exportaciones (que incluye aquel de origen doméstico). Esta magnitud si bien en
parte depende del nivel del PIB de las economias también refleja el nivel de apertu-
ra comercial de paises y bloques. Se ve claramente que Europa es una region muy
abierta al comercio, luego le sigue Asean+3 y luego el TLCAN. En todos los casos
el comercio regional es un componente fundamental de este nivel de apertura.

Los datos para América Latina muestra una menor integracion en cadenas re-
gionales de valor. Para el conjunto de la region se observa que el valor agregado
importado es aproximadamente un 23 % del valor agregado total de las expor-
taciones (no muy diferente del TLCAN o Asean+3) pero la participacion de valor
agregado importado desde la region es mucho menor (un poco mas del 10 %)". Al
interior de América Latina nuevamente hay bastante heterogeneidad entre las dife-
rentes subregiones. El Mercado Comun Centroamericano sumado a la Republica
Dominicana (MCCA+RD) es la subregion con mayor incidencia de cadenas regio-
nales de valor seguida por el Mercosur. En el otro extremo vemos que, si bien la
Alianza del Pacifico representa el bloque con economias mas abiertas (tienen una
mayor proporcion de valor agregado importado en sus exportaciones), su integra-
cién productiva es casi nula.

14. Si se excluye a México de América Latina el nivel de apertura medido por la proporcion de valor agregado
importado en la exportaciones cae a aproximadamente 15 % mientras que aumenta la participacién de insumos
importados provenientes de la region (22 %). Ello se explica intuitivamente por el alto nivel de apertura de México
pero que se concentra fuertemente en el comercio con sus socios del TLCAN.
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Grafico 1.3

Relacion entre la contribucion del valor agregado regional en el valor
agregado extranjero y la contribucién del valor agregado extranjero
en el valor agregado exportado total por bloques, 2019
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Notas: El gréafico presenta la relacién entre el porcentaje de valor agregado regional sobre el valor agregado
extranjero (eje Y), con respecto al porcentaje del valor agregado extranjero sobre el valor agregado exportado
total (eje X). Las exportaciones de los paises se componen del valor agregado doméstico y valor agregado
extranjero, y ademas el valor agregado extranjero puede ser regional (originado en paises de la misma region) o
extrarregional (originado en paises ajenos a la region). El tamafio de las burbujas refleja al valor agregado total
(doméstico y extranjero) exportado por cada region. Los detalles sobre los paises incluidos en cada regién o
blogue se pueden consultar en el Apéndice (p. 76).

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Eora (UNCTAD, 2020a).

El Grafico 1.4 muestra la misma informacion, pero para paises individuales dentro
de América Latina.’® Al analizar los datos se observan realidades muy diversas,
con algunos paises como El Salvador y Honduras, en Centro América, y algunos
del Cono Sur, como Uruguay y Chile, con relativa elevada participacion en cadenas
regionales de valor que aumentan sus niveles de apertura comercial. Otros, como
Colombia y Brasil, tienen una baja participacion de valor agregado extranjero en
sus exportaciones y baja participacion de valor agregado regional en el valor agre-
gado extranjero exportado reflejando economias mas cerradas y poco integradas
productivamente con el resto de la region. Ecuador y Paraguay si bien muestran un
elevado nivel de participacion en cadenas regionales, tienen bajos niveles de inte-
gracion de valor agregado extranjero total en sus exportaciones lo que sugiere que
en valor absoluto dicha integracion productiva regional es poco significativa. Un
comportamiento extremo se da para el caso de México que se muestra como uno
de los paises mas abiertos en términos de combinar valor agregado extranjero en

15. En estos célculos se toma al conjunto de paises de América Latina como la regién de referencia para estimar
la participacion en cadenas regionales de valor.
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Guerras comerciales o
fendmenos naturales
(como la COVID-19)
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regionales de valor a
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sus exportaciones pero donde la participacion de insumos desde América Latina
es casi nula reflejando su fuerte integracion con sus vecinos del norte y la casi
ausencia de integracion productiva con sus vecinos del sur.

Grafico 1.4

Relacién entre la contribucion del valor agregado regional en el valor
agregado extranjero y la contribucién del valor agregado extranjero
en el valor agregado exportado total por pais, 2019
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Notas: El grafico presenta la relacion entre el porcentaje de valor agregado regional sobre el valor agregado
extranjero (eje Y), con respecto al porcentaje del valor agregado extranjero sobre el valor agregado exportado
total (eje X) por pais. Las exportaciones de los paises se componen del valor agregado doméstico y valor
agregado extranjero, y ademas el valor agregado extranjero puede ser regional (originado en paises de la
misma regién) o extrarregional (originado en paises ajenos a la regién). El tamafio de las burbujas refleja al
valor agregado total (doméstico y extranjero) exportado por cada pais. El valor agregado regional incluye aquel
proveniente de los pais incluidos en el grafico. En el Cuadro A 1.2 del Apéndice (p. 71) se detallan los nombres
de los paises mostrados en este grafico seguin su cédigo ISO 3.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Eora (UNCTAD, 2020a).

Las implicancias del COVID y los procesos
de digitalizacién para el comercio regional

Las tendencias en los flujos de comercio globales y regionales descritas previa-
mente se han visto sacudidas recientemente por dos fendmenos coyunturales que
podrian tener impactos a largo plazo. Por un lado, los conflictos comerciales y
geopoliticos entre China y Estados Unidos, que se han venido manifestando desde
2018-2019 y que han provocado disrupciones en los flujos comerciales entre estos
paises (Actis y Zelicovich, 2020; Goldberg et al., 2010). Por el otro, la emergencia
sanitaria producida por la pandemia del COVID-19, que ha repercutido seriamente
en los flujos del comercio, producto de las necesidades de aislamiento y las fuertes
caidas en la demanda agregada mundial, tal como se explica en el Recuadro 1.1.
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Recuadro 1.1
El impacto del COVID sobre los flujos del comercio

A raiz de la emergencia generada por el COVID-19 desde principios de 2020, los flujos comerciales en la
region sufrieron una caida muy fuerte durante el segundo trimestre de dicho afio (cercana al 40 %). Este des-
censo fue mas pronunciado que el observado para Europa, Estados Unidos o Asia (Grafico 1). Hacia el Gltimo
trimestre del afo 2020, el comercio internacional se habia recuperado parcialmente, aunque en el caso de
América Latina todavia estaba 1,8 % por debajo del afio previo?.

Esa baja del comercio tiene varias causas préximas. Por un lado, la menor demanda mundial provocada por
el aislamiento social y la alta incertidumbre redujo el consumo de los hogares y la inversion de las empresas.
Este fendmeno ha afectado no solo los volimenes de comercio, sino también los precios, especialmente de
los bienes primarios, como el petréleo, que ya en el primer trimestre de 2021 habia recuperado los valores de
diciembre de 2019. Por otro lado, desde el canal de la oferta, el cierre de actividades y sectores productivos
afecté el intercambio de insumos a lo largo de las cadenas globales de valor, trasladando el shock de una eco-
nomia a otra a través de las relaciones insumo-producto. Estos efectos negativos, si bien se habian moderado
hacia julio de 2021, todavia se sienten en varios sectores, como el caso de la industria automotriz, donde la
falta de componentes electrénicos, fabricados fundamentalmente en Asia, esta retrasando la recuperacion de
la produccion y encareciendo los precios de estos productos (Konings, 2021a, 2021b; OMC, 2021).

Grafico 1
Crecimiento interanual mensual del comercio total
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Notas: El gréfico muestra la variaciéon porcentual interanual mensual en el comercio total (exportaciones e importaciones) de bienes de las regiones
seleccionadas. Se incluyeron los paises de cada region para los cuales se contaba con informacién completa para el periodo analizado. Los detalles
sobre los paises incluidos en cada region se pueden consultar en el Apéndice (p. 77).

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de ALADI (2020) y Comtrade (Naciones Unidas, 2020).

a La caida mencionada para América Latina corresponde a la caida promedio de Brasil, Colombia, Paraguay y México.
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Como ya se ha mencionado, la fragmentacion de la produccién es benefi-
ciosa porque resulta en ganancias de especializacion a lo largo de toda la
cadena productiva (Blyde y Volpe, 2011). No obstante, estas ganancias pue-
den verse amenazadas y generar altos costos por fenémenos naturales o por
guerras comerciales que interrumpen en forma brusca el normal abasteci-
miento de insumos, sobre todo cuando la fragmentacién de la produccién va
acompafada de reduccion de inventarios por la implementacion de sistemas
de produccioén en linea (por ejemplo, la produccion «justo a tiempo» [just in
time]). Como consecuencia, podrian incentivar un proceso de re-shoring y
near-shoring, en el cual las firmas prefieren abastecerse de proveedores mas
cercanos geograficamente (dentro del mismo pais o en paises vecinos) y por
consiguiente dar un mayor empuje a los procesos de integracién y cadenas
de valor regionales, que podrian ser mas resilientes ante estas vicisitudes
(Actis y Zelicovich, 2020).

El otro fendmeno global que esta teniendo importantes repercusiones sobre los
flujos de comercio (y que fue acelerado por la pandemia del COVID) es el de la
digitalizacién de los procesos de comercio exterior. La transicion digital se ha
dado tanto en lo referente a tramites y procedimientos aduaneros (que se anali-
zan con mas detalle en el préximo apartado y en el Capitulo 3) como en el mer-
cadeo, registro y pago de las operaciones de venta via plataformas de comercio
electronico. Ambos procesos pueden desempefiar un papel preponderante y ser
un vehiculo para expandir las exportaciones.

La evidencia sobre el volumen de ventas externas que se realiza via plata-
formas de comercio por internet es escasa y parcial.'® Sin embargo, varios
estudios muestran que el incremento en el uso de Internet y la banda ancha
aumenta el comercio internacional de bienes y servicios y la variedad de ex-
portaciones."” Para las empresas, el uso de tiendas en linea y plataformas
mundiales de comercio electrénico esta asociado con mayores exportacio-
nes y la diversificacién de los mercados, asi como con costos de comer-
cio mas bajos. Esto sugiere que el internet y el comercio electrénico ayudan
a los compradores a conocer e interactuar con facilidad con empresas en
otros paises y acceder a una variedad mas amplia de productos y mercados
(Suominen, 2019).

¢Qué implicancia tiene esto para el comercio regional? ;De qué manera es-
tas nuevas tecnologias que mejoran la conectividad desafian el impacto de
la distancia sobre el comercio y por lo tanto las ventajas de la geografia,
el surgimiento de bloques naturales y la tendencia a la regionalizacion del
comercio?

16. A nivel global, la Conferencia de las Naciones Unidas para el Comercio y el Desarrollo (UNCTAD, 2019)
estima que el comercio transfronterizo entre negocios y consumidores (B2C, por su abreviacién en inglés)
representa el 10 % de las ventas totales de comercio electrénico.

17. Ver Freund y Weinhold (2004; 2002); Riker (2014, 2015); Osnago y Tan (2016); Banco Mundial (2016).
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Es de esperar que estos efectos dependan del tipo de producto de que se
trate. Para el caso de bienes cuyo consumo requiere el traslado fisico, como
ocurre con los productos primarios o manufacturados finales e intermedios, si
bien las plataformas pueden agilizar y reducir el costo de acceder a mayores
clientes (una ventaja especialmente importante para las pymes), no pueden
evitar la parte fisica de la transaccién, por lo cual se requieren infraestructuras
de almacenamiento, logistica y transporte complementarias. En la medida que
estos costos son menores a nivel regional, la digitalizacién de las transaccio-
nes podria implicar un mayor comercio, ya que esta tecnologia permite bajar
parte de los costos del comercio, mientras que la cercania geografica ayuda
con aquellos referidos al transporte. En otras palabras, en este caso, la digi-
talizacién, al reducir ciertas barreras al comercio, hace mas visibles aquellas
asociadas con la distancia.

En principio esto no ocurriria con aquellos productos cuyo consumo no requiere
traslado fisico o cuyo costo de traslado se reduce enormemente via los medios
digitales. Esto seria el caso de aquellas exportaciones asociadas con servicios
profesionales de consultoria y tecnolégicos y con servicios de entretenimiento,
entre otros. No obstante, la evidencia preliminar que existe aplicada al caso de
Estados Unidos sugiere que, aun en estos productos, los consumos son mayo-
res para aquellos provenientes de paises que estan fisicamente cercanos (Blum
y Goldfarb, 2006; Goldfarb y Tucker, 2019; Lendle et al., 2016). Posiblemente,
aspectos asociados a la lengua y la cultura estén teniendo un rol en estos
comportamientos.

La posibilidad de que la digitalizacion del comercio transfronterizo promueva
un mayor nivel de exportaciones de servicios intensivos en conocimiento es
relevante en el contexto de algunos paises de la regidon que ya estan aprove-
chando esta posibilidad a partir del surgimiento de empresas de creacion re-
ciente (startups) y el crecimiento de empresas ya establecidas. Estas empre-
sas ofrecen servicios empresariales y tecnolégicos (software para el comercio
electronico, disefio y administracion de paginas webs, ciberseguridad, alma-
cenamiento de datos, gestion administrativa, educacion y formacion laboral,
etc.) a empresas extranjeras (globales y regionales), las cuales tercerizan par-
te de sus procesos productivos en proveedores de la region. Para el conjunto
de América Latina, esas exportaciones todavia no representan un valor muy
relevante en el total de las exportaciones (alrededor del 2 % comparado con
casi el 7 % para el promedio de la OCDE). Nos obstante, estas ventas exter-
nas de servicios tecnolégicos y de conocimiento se han dinamizado en los
ultimos afos en un subconjunto de paises y una buena parte de estos servi-
cios se venden en mercados regionales. El caso mas notable es el de Uruguay,
donde en la dltima década han crecido del 3 % a casi el 10 % del total de las
exportaciones (Grafico 1.5).

En consecuencia se puede concluir que la aparicion y masificacion del comercio
electronico transfronterizo también puede constituirse en un instrumento para
impulsar la internacionalizacién de las empresas de América Latina y que los
mercados regionales aun pueden desempefar un papel importante dentro de
esta estrategia.
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Grafico 1.5
Participacién de las exportaciones de servicios tecnoldgicos
sobre las exportaciones totales
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Notas: El grafico muestra el valor de las exportaciones de servicios tecnoldgicos y de conocimiento como
porcentaje de las exportaciones totales de bienes y servicios para Argentina, Brasil, Colombia y Uruguay. La
categorizacion los servicios se realizd con base en el Manual de Clasificacion de Servicios de la Balanza de
Pagos Extendida en su versién 2010 (EBOPS 2010, por sus siglas en inglés). Se consideraron como servicios
tecnoldgicos y de conocimiento los items SJ1 (servicios de investigacion y desarrollo), SJ2 (servicios de
consultoria profesional y de gestién) y SJ3 (servicios técnicos, comerciales y otros servicios empresariales).

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de OMC y UNCTAD (2020).

Costos del comercio

Los determinantes del comercio internacional son multiples y han sido explicados
de diversas formas. Entre ellas se destacan la tradicional teoria de las ventajas
comparativas basadas en la dotacion de factores, el enfoque que resalta las di-
ferencias en la productividad sectorial entre paises originadas en la tecnologia y
aquel que pone énfasis en las ganancias de escala, que a su vez permiten mayor
especializacién y generacion de variedades y fomentan el comercio intraindus-
trial (insumos). Todos estos argumentos tedricos son compatibles con el llamado
«modelo gravitacional estructural de comercio internacional»,”® en el que los flujos
de exportaciones bilaterales entre paises se explican, por un lado, por distintos
factores que determinan los costos del comercio (por ejemplo, la distancia, los
costos de transporte y logisticos, los aranceles, etc.) y, por el otro, en funcién del
tamafo de las economias con relaciéon a la economia mundial. Este modelo ha
sido objeto de multiples test empiricos en los Ultimos 20 afios y ha mostrado una

18. Ver Novy (2013).
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sorprendente robustez en términos de sus resultados y capacidad predictiva.”®
Extensiones mas recientes (Anderson y van Wincoop, 2003; Novy, 2013) mues-
tran que para estimar correctamente el efecto de los costos del comercio en las
exportaciones bilaterales debe incluirse también el comercio interno, ya que la
existencia de costos de comercio internacionales no solo genera sustitucién entre
importaciones provenientes de diferentes origenes, sino también entre estas y los
bienes producidos localmente.?

El Capitulo 2 desarrolla nuevas estimaciones del modelo gravitacional estructural
que sirven para evaluar cuantitativamente el impacto sobre los flujos de comercio
de los acuerdos comerciales preferenciales, los cambios en los aranceles de NMF
(apertura unilateral y multilateral), la estructura productiva o ventajas compara-
tivas, el efecto de la geografia (por ejemplo, la distancia) y variables que hacen
explicita la complementariedad entre la integracion regional y la apertura global
(no discriminatoria).?!

Como preambulo a estas estimaciones es Util presentar aqui indicadores que re-
sumen el efecto conjunto de los costos del comercio internacional y que, si bien
son consistentes con el modelo gravitacional del comercio (Novy, 2013), no surgen
de estimaciones econométricas. Estos indicadores de costos del comercio inter-
nacional, que se miden con relacion a los costos del comercio doméstico, estan
inversamente relacionados con la razén entre el promedio geométrico de los flujos
internacionales de intercambio bilaterales y el comercio doméstico en cada pais?,
tal como se describe en el Recuadro 1.2.

Este indicador de «proximidad» que mide la relacién entre comercio externo e
interno y que, como se menciono, se comporta de manera inversa a la razén entre
los costos de comercio internacional relativos a los domésticos (Moncarz et al.,
2021), puede ser calculado facilmente una vez que se tienen los datos en valor
bruto de los flujos de intercambio entre paises y del comercio doméstico.?32?* El
Grafico 1.6 muestra las estimaciones de la evolucion de este indicador entre los
extremos del periodo 1995-2015, distinguiendo el comercio intrarregional del ex-
trarregional y tomando el total de las exportaciones manufactureras de cada pais
o region. Esta distincion permite ilustrar cémo ha sido la tendencia a la integracion
de cada bloque y en qué medida ha estado determinado por la evolucién de los
costos de comercio dentro de la regién o fuera de ella. La distancia de los seg-
mentos describe la magnitud de dicha expansion, mientras que su pendiente en
comparacion con la linea de 45 grados muestra el sesgo que ha tenido en términos
de comercio al interior de las regiones frente al resto del mundo.

19. Yotov et al. (2016) presentan una guia practica para el andlisis de politicas comerciales utilizando el modelo
gravitacional estructural.

20. Ver derivacion del modelo en el Apéndice del Capitulo 2.
21. El Capitulo 3 amplia este andlisis para incorporar variables asociadas con la facilitaciéon del comercio.

22. Laconsistencia de este indicador con el modelo gravitacional estructural se comprueba por el hecho de que
utiliza los flujos de comercio interno para inferir la magnitud de los costos de comercio internacional con relacion
alos costos de comercio interno.

23. Las exportaciones a considerar pueden ser alternativamente el valor total o aquellas referidas a productos
o sectores especificos (p. ej. bienes manufacturados).

24. En Moncarz et al. (2021) se explica en detalle la metodologia para el calculo del valor bruto del comercio interno
a partir de los datos de cuentas nacionales de los paises. Ver resumen en el Apéndice del Capitulo 2 (p. 108).
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Recuadro 1.2
Indicadores agregados de costos del comercio

Siguiendo a Novy (2013), se puede derivar la expresion que relaciona la razén del promedio (geométrico) del
comercio bilateral entre el pais i yjy el comercio interno, con la inversa de los costos de comercio bilaterales
entre esos paises relativos a los costos de comercio internos tal como se muestra en la siguiente formula,

5 ~(3(0-1)
Xr'j )(ji 2 = ti/ tji 2 (1)
X X tt
i 7V jj i "jj
Donde x; son las exportaciones del pais i al pais j; y x; es el comercio interno del pais i (x; lo mide para el
pais j); t; representa los costos de comercio involucrados en las exportaciones de ia j; f; son los costos de
comercio internos dentro del pais iy o—1 (con o>1) es la elasticidad del comercio en relacion a sus costos,

que en esta versién del modelo depende de la elasticidad de sustitucién entre variedades tanto importadas
como domésticas, parametro determinado por las preferencias.

A partir de la ecuacion (1) se ve que los flujos de comercio internacional bilaterales entre i y j relativos al
comercio doméstico (un indicador de «proximidad» entre pares de paises) seran mayores cuanto menor sea
el promedio geométrico de los costos del comercio entre iy jy cuanto mayor sean los costos de comerciar
las variedades domésticas. Al mismo tiempo, dados esos costos relativos, el comercio bilateral aumentara
cuanto mas baja sea la elasticidad del comercio determinada por la sustitucién entre las variedades impor-
tadas desde distintos origenes, y entre éstas y aquellas de origen las doméstico (0). Esto hace mas dificil
evitar esos costos reemplazando importaciones desde otros origenes o por produccion doméstica.

Fuente: elaboracién propia con base en Novy (2013).

En un extremo se destacan América del Norte (incluyendo a México) y la UE, donde
se da un importante aumento del comercio, tanto global como al interior de la re-
gién, pero que claramente fue mas intensivo en el margen regional, lo que reflejaria
reducciones en los costos relativos del comercio entre los paises vecinos en mayor
magnitud que con los socios extrarregionales (y ambos mayores que la reduccién
de costos domésticos). Asean (que esta integrado por paises en desarrollo con eco-
nomias de menor tamafo) también muestra una marcada reduccién de los costos
de comercio con un sesgo mayor hacia el interior de dicha regién. El mismo efecto
se da cuando se agregan a las economias mas grandes de Asia (Asean+3) aunque
la magnitud es menor. La informacién para América Latina muestra que, en el caso
de América Central y el Caribe, también ha habido una importante expansion del
comercio internacional (y la reduccién de costos implicita) con mayor peso dentro
de la subregion. En el otro extremo sobresale América del Sur, donde el comercio
internacional aumenta en una proporcién reducida y a la vez tiene una mayor inclina-
cion hacia los mercados extrarregionales, sugiriendo que los costos del comercio se
redujeron en mayor proporcion hacia estos destinos comparados con aquellos loca-
lizados dentro de la regién. Esta evidencia reafirma parte de lo visto en el apartado
previo, cuando se mostraron indicadores mas simples de la evolucién del comercio.
Finalmente, en el caso de Africa subsahariana, la expansion del comercio (y reduc-
cion en los costos) se mantuvo practicamente sobre la linea de 45 %, lo que sugiere
un patrén de evolucion balanceado entre destinos regionales y extrarregionales.
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Grafico 1.6
Indicadores de proximidad por regiones y por destinos, 1995 y 2015
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Notas: El grafico muestra las estimaciones de los indicadores de proximidad (inverso de costos de comercio)
comparando los afios 1995 y 2015 para varias regiones del mundo y distinguiendo el comercio intrarregional
(eje X) del extrarregional (eje Y). La distancia de los segmentos describe la tendencia de integracién de cada
bloque y en qué medida esta se determina por la evolucion de los costos del comercio dentro y fuera de la
region, mientras que su pendiente en comparacion con la linea de 45 grados muestra el sesgo que ha tenido
en términos de comercio al interior de las regiones frente al resto del mundo. Los detalles sobre los paises
incluidos en cada region se pueden consultar en el Apéndice (p. 71).

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Moncarz et. al (2021).

Estas estimaciones agregadas de costos de comercio descriptas por (el in-
verso de) los indicadores de proximidad resumen una serie de barreras aran-
celarias, no arancelarias, regulatorias y de facilitacion del comercio, asi
como costos de transporte y logisticos que afectan la competitividad que
tienen las firmas en la regién con relacion al resto del mundo. Si bien son
utiles para una evaluacién macro del grado en que las regiones y, en particu-
lar, América Latina han evolucionado en su insercién comercial internacio-
nal, no son practicas para una discusion de politica que identifique qué ba-
rreras al comercio son mas relevantes y qué tipo de medidas deberian
aplicarse para promover un mayor intercambio, sobre todo en el ambito re-
gional, donde se observa un marcado retraso. A continuacion, se describen
brevemente algunos indicadores que ayudan a evaluar la magnitud de cada
una de estas barreras.
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América del Sur presenta
poco dinamismo entre
1995y 2015 en sus
indicadores de proximidad
(cociente entre comercio
internacional y comercio
interno) sobre todo en lo
referente al intercambio
intrarregional.
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A pesar de distintas
iniciativas de liberalizacion,
los aranceles en América
Latina son aun elevados
en comparacion

con los de economias
desarrolladas.
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Aranceles y medidas no arancelarias

La region ha encarado desde mediados de la década de los ochenta y principios
de los noventa procesos de liberalizacion comercial a nivel unilateral y en el contex-
to de ALC negociados tanto con socios regionales como extrarregionales. Estos
procesos han implicado importantes bajas en las tarifas efectivas aplicadas a las
importaciones, aunque, como se muestra en el Grafico 1.7, aln se mantienen altas
en relacién con lo que se observa en promedio para los paises desarrollados.

Grafico 1.7
Evolucién de las tarifas promedio aplicadas en América Latina 'y en la OCDE
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Notas: El grafico muestra la evolucién de las tarifas promedio aplicadas a todos los productos en América Latina
y en los paises de la OCDE. Las tarifas regionales se calculan como el promedio simple de las tarifas aplicadas
por los paises de cada regién. Los detalles sobre los paises incluidos en cada region se pueden consultar en el
Apéndice (p. 77).

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Banco Mundial (2020e).

No obstante, la informacién sobre tarifas por agrupaciones subregionales para el
afio 2017 que se presenta en el Cuadro 1.5 muestra una importante heterogenei-
dad.?® Por un lado, tanto los paises pertenecientes a la Caricom como al Mercosur
mantienen una alta proteccion en relacion con otras subregiones de América Latina
o blogues externos. Por ejemplo, en el Caribe las tarifas externas alcanzan el 12 %
aunque son mucho mas reducidas internamente (2,7 %). Por su parte, el Mercosur
aplica al TLCAN, la UE y la Asean+3 tarifas que en promedio llegan casi al 8 % y de
un nivel similar, dentro de la region, a los paises de América Central.?® Por otro lado,

25. Las tarifas del Grafico 1.7 y el Cuadro 1.5 no son estrictamente comparables por corresponder a distintas
fuentes. Las tarifas mostradas en el cuadro se han actualizado para reflejar en cada caso la existencia de
acuerdos de libre comercio que modifican las alicuotas, haciéndolas diferentes de las que declaran los paises
como NMF. Ver detalle en Teti (2020).

26. Las tarifas externas del Mercosur fueron elevadas en el periodo 2010-2015. Ver detalle Capitulo 2.
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negociaciones realizadas entre el Mercosur y paises de la Alianza del Pacifico han
permitido una reduccién importante en dicha proteccién (con tarifas del 1,6 %), aun-
que en el caso de México los acuerdos entre este pais y las economias mas grandes
del Mercosur (Brasil y Argentina) aln son limitados y persisten barreras arancelarias
importantes (Mesquita Moreira, 2018; Mesquita Moreira et al., 2019). Adicionalmente,
se muestra que la liberalizacién interna dentro del Mercosur ha sido mayormente
completada con tarifas promedio cercanas a cero. Ello se observa también en los
otros bloques (diagonal principal del Cuadro 1.5), donde las tarifas internas aplicadas
son muy reducidas (cero en el caso de la UE y el TLCAN y el 2 % en Asean+3%).

Las tarifas que la Alianza del Pacifico impone a los demas paises y regiones son
las mas bajas (menores o cercanas al 2 %, salvo con el Asean+3, que ascienden al
4,5 %) como consecuencia de los numerosos acuerdos firmados por los Estados
miembro con otros bloques. En el interior de la Alianza, las preferencias arancela-
rias son reducidas, con una tarifa interna cercana a cero. Algo similar se observa
en Centroamérica, aunque las tarifas aplicadas alli son un poco mas elevadas:
entre el 4 % y el 6 % para la tarifa externa 'y el 2,8 % para la interna.

Por tipo de producto, la informacién muestra que el Mercosur mantiene una pro-
teccion mas alta en las manufacturas que en el sector agricola (ganaderia, caza,
silvicultura y pesca), mientras que en América Central y los paises de la Alianza del
Pacifico se verifica el comportamiento opuesto (ver Cuadro A 1.4 del Apéndice).
También las exportaciones de bienes agricolas desde América Latina (y del
Mercosur en particular) enfrentan mayores aranceles en la UE y Asean+3.

Cuadro 1.5
Tarifas internas y externas por bloques comerciales (en porcentaje), 2017

Region Regién exportadora
importadora

Mercosur Alianza CAN MCCA+RD Caricom Union TLCAN Asean+3

del Pacifico Europea

Mercosur 0,04 1,55 0,55 7,59 777 7,78 6,75 777
Alianza
del Pacifico 1,23 0,34 0,62 2,31 5,03 1,09 0,55 4,50
CAN 0,69 1,04 0,26 6,15 6,70 4,29 4,30 7,09
MCCA+RD 5,37 2,79 4,58 0,65 4,54 3,82 2,05 5,34
Caricom 12,24 12,10 12,10 11,49 2,57 6,91 12,25 12,26
Unién Europea 3,57 0,60 0,37 0,45 0,02 0,00 1,75 2,30
TLCAN 2,15 0,42 0,98 1,01 2,68 1,42 0,24 2,95
Asean+3 6,87 5,86 6,28 6,83 6,91 6,17 6,46 1,98

Notas: El cuadro presenta las tarifas promedio aplicadas (en porcentaje) en 2017. La regién importadora es el
bloque comercial que aplica la tarifa y la exportadora la que la recibe. Los detalles sobre los paises incluidos en
cada region se pueden consultar en el Apéndice (p. 78).

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Teti (2020).

27. Las relativamente altas tarifas en el Asean+3 con otras regiones se deben a aranceles al agro de Corea del
Sur. Si se excluye a este pais, estas tarifas se reducen casi 1 punto porcentual. La tarifa interna dentro de Asean
también es sensiblemente menor (0,68 %).

a7
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En resumen, es claro que se ha avanzado bastante en las reducciones tarifarias
aplicadas salvo en la Caricom que mantiene tarifas elevadas con casi todos los
bloques. Excluyendo este caso, de todas formas hay tarea por hacer. Por ejemplo,
el Mercosur aun mantienen una proteccién elevada respecto a paises de otras
subregiones de América Latina (como América Central) y los de fuera de la re-
gion, al igual que en algunos sectores, como las manufacturas, mientras que otros
acuerdos (como la Alianza del Pacifico) tienen altas tarifas para algunos bienes
agricolas. Por otro lado, existe margen para reducir tarifas entre Centroamérica y
el resto de las subregiones de América Latina, asi como entre los paises mas gran-
des de laregion: México, por un lado, y Argentina y Brasil, por el otro. El impacto de
estas barreras arancelarias sobre los flujos de comercio, tanto aquellas fijadas en
el contexto de los ALC como las establecidas bajo normas de NMF, son evaluadas
cuantitativamente en el Capitulo 2.

En relacién a las barreras no arancelarias (BNA), estas se clasifican en medidas
técnicas y no técnicas. Dentro de las primeras se encuentran, por un lado, medi-
das sanitarias y fitosanitarias y, por el otro, requisitos de etiquetado y técnicos de
los productos, incluidos los certificacion, pruebas e inspeccién. Estas medidas
técnicas no siempre hay que verlas como restricciones al comercio, que por tanto
reducen el bienestar, ya que muchas de ellas tienen por objetivo salvaguardar la
calidad de los productos y la seguridad sanitaria tanto para personas como para
la produccion agropecuaria. Lo importante es que estos requisitos se apliquen en
forma transparente y predecible.

Dentro de las medidas no técnicas se incluyen restricciones al comercio que son
dificiles de justificar desde el punto de vista del bienestar. Estas abarcan medi-
das antidumping, compensatorias y de salvaguardia, y restricciones cuantitativas,
como requisitos de licencias, cuotas y otras medidas de control de cantidades,
ademas de prohibiciones de importacion que no estan relacionadas con barreras
sanitarias y fitosanitarias o técnicas. Estas medidas no técnicas incluyen también
controles de precios para los bienes importados, dirigidas a apoyar o estabilizar
el precio interno de los productos competidores o aumentar los ingresos fiscales.

La evidencia sobre el uso o aplicacién de cada una de estas medidas no aran-
celarias sobre el total de estas regulaciones (ver detalle Cuadro A 1.5 en el
Apéndice) indica que las mas comunes son las medidas sanitarias y fitosanita-
rias. Le siguen los requisitos asociados con etiquetado y caracteristicas técnicas
de los productos.

Las menos utilizadas relativamente son las medidas no técnicas, como las anti-
dumping y salvaguardias, las licencias no automaticas, las cuotas, las prohibicio-
nes y otros controles cuantitativos. El uso de estas medidas, que tienen mucho
mas impacto en términos de restringir los flujos de comercio, estan sujetas a re-
glamentaciones mas estrictas por parte de la Organizaciéon Mundial del Comercio
y también su aplicacion esta mas restringida para el comercio intrarregional dentro
de los acuerdos de libre comercio (aunque no necesariamente contra terceros
paises). Dentro de la regién, la Caricom es la subregion que mas intensivamente
usa este tipo de restricciones (con una participacion del 60 % dentro del total de
medidas) lo que es consistente con el elevado nivel de tarifas visto anteriormente.
Luego le siguen el Mercosur (7 %), la CAN (7 %) y la AP (6 %). Por su parte, la UE
también las aplica con cierto grado de intensidad (11 % del total).
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de América Latina

El uso relativo de medidas no arancelarias de distinto tipo no permite evaluar el
nivel de restricciones que estas barreras implican. Para ello se necesitaria estimar
el impacto que tienen sobre el precio de las importaciones, esto es, calcular lo que
podria ser un equivalente tarifario. La evidencia disponible sobre las tarifas equi-
valentes de las barreras no arancelarias que se muestra en el Grafico 1.8 sugiere
que estas pueden representar importantes restricciones al comercio y en varios
casos ser comparables en magnitud o ain mas altas que las barreras tarifarias.?®
Por ejemplo, dentro del Mercosur, la suma de los costos de medidas técnicas y
no técnicas en Argentina implica un arancel equivalente para las importaciones
del 11 %, mas elevado que la tarifa externa promedio (del 8 %). En el caso de la
Alianza del Pacifico, Colombia muestra una tarifa equivalente de BNA del 7 %,
mientras que el arancel promedio es del 5,7 %.%° La negociacion de acuerdos de
libre comercio (regionales y extrarregionales) permite ir reduciendo estas barreras
o en todo caso homogeneizarlas y mermar la discrecionalidad en su uso. Como se
vera en las estimaciones del Capitulo 2 este efecto impulsa el comercio bilateral.

Grafico 1.8
Tarifa equivalente de barreras no arancelarias por paises y bloques
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Notas: El gréafico presenta una estimacion promedio para el periodo 2013-2015 del equivalente ad-valorem de las medidas no arancelarias (MNA). Se
calculan como el arancel equivalente que seria necesario imponer para obtener el mismo cambio en la cantidad importada que ocurre debido a la presencia
de barreras no arancelarias. Se presentan las tarifas ad-valorem equivalentes totales y su desglose en medidas técnicas (sanitarias y fitosanitarias,
requisitos de etiquetado, entre otras) y no técnicas (medidas comerciales, restricciones cuantitativas, controles de precios, medidas financieras, entre
otras). Asimismo, se muestran las tarifas aplicadas para el afo 2017.

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de AVE (Banco Mundial, 2020a) y Teti (2020).

28. No existen estimaciones disponibles sobre tarifas equivalente de barreras no arancelarias para los paises
de la Caricom.

29. Estotambién ocurre en el caso de la UE y el TLCAN donde, dado el relativo bajo nivel de las tarifas aplicadas,
el equivalente tarifario de las BNA es bastante mas alto (6,5 % frente al 1-1,2 %). En el caso de los paises del
Asean+3 la diferencia es mucho menor (6,3 % frente al 5,2 %).
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Los costos aduaneros,
logisticos y de transporte
pueden tener mayor
impacto en el comercio
regional sobre todo
cuando se han reducido
las barreras arancelarias,
y estos otros costos se
hacen mas visibles.
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Costos aduaneros, logisticos y de transporte

A los costos que imponen las tarifas y las barreras no tarifarias, tanto para las
importaciones que entran en los paises de América Latina como para las expor-
taciones con destinos regionales y extrarregionales, hay que sumar los costos
ocasionados por la gestion de los tramites de aduana. También se deben agregar
los correspondientes a otras agencias relacionadas con el comercio exterior (p.
ej., sanidad animal) y a la logistica asociada con el transporte de la mercaderia. La
evidencia muestra que, a medida que las tarifas y otras barreras no tarifarias van
disminuyendo, estos componentes del costo del comercio empiezan a tener cada
vez mas importancia en la competitividad de los paises. Por lo tanto, la simplifica-
cion de tramites aduaneros y la mejora en infraestructura de logistica y transporte,
tanto doméstica como la que conecta con los mercados internacionales, pue-
den jugar un papel muy relevante en la expansion del comercio (Mesquita Moreira
et al., 2013; Mesquita Moreira et al., 2008; Volpe Martincus, 2016).

Si bien estas medidas en principio no discriminan entre los origenes de las impor-
taciones y destino de las exportaciones, en los hechos pueden tener mayor im-
pacto en el intercambio regional. Como se menciond antes, en un contexto de baja
de aranceles de NMF, la reduccion de estos otros costos del comercio podria im-
pulsar en forma mas que proporcional el comercio regional y potenciarse por la
firma de acuerdos comerciales que reducen aun mas los aranceles. Estas politi-
cas, que son tratadas con mas detalle en los Capitulos 3 (sobre los tramites adua-
neros y la facilitacion del comercio) y 4 (sobre los costos de transporte y logistica),
fortalecen el proceso de regionalismo abierto, ya que el comercio regional no se
incrementa por distorsiones que generan desvio de comercio, sino por medidas
que resultan en creacion de comercio (BID, 2002; Garriga y Sanguinetti, 1995a).

La importancia de estos costos asociados con los tramites aduaneros y de frontera, la
logistica y el transporte no pueden subestimarse. Por ejemplo, la Encuesta Nacional
de Logistica en Colombia menciona que estos pueden alcanzar el 25 % del valor de
las ventas (se excluyen las microempresas); este valor debe comparase con costos
logisticos del 13,5 % para operaciones en el mercado doméstico [Consejo Nacional de
Consultoria, 2021a]). En promedio, los costos logisticos en América Latina asociados
con el comercio exterior varian entre el 18 % y el 35 % del valor del producto. Sin em-
bargo, pueden llegar a mas del 45 % para las pymes, mientras que oscilan entre el 15 %
y 18 % para las empresas mas grandes (FIEL, 2021; Guasch, 2011). Estas estimaciones
claramente sugieren que estos gastos estan significativamente por encima de aquellos
que hoy representan las barreras arancelarias y no arancelarias expuestas previamente.

Como se ha mencionado, el sistema logistico del comercio internacional consta de
dos componentes. El primero tiene que ver con los procesos de facilitacion del co-
mercio relacionados con tramites aduaneros. Esto incluye rastreo e inspeccion de
cargas, manejo del riesgo, entrega y verificaciéon de documentacion (p. €j., certifica-
dos de origen, sanitarios y fitosanitarios), uso de las tecnologias de la informaciony la
comunicacion (TIC) y las ventanas Unicas de comercio exterior (VUCE) para facilitar y
agilizar estos tramites, entre otros. El segundo se relaciona con la infraestructura de
servicios de transporte, que incluye tanto los nodos de transbordo del comercio ex-
terior (compuestos a su vez por los puertos, aeropuertos y pasos fronterizos) como
los traslados de carga (Que comprenden las carreteras internas e internacionales, el
transito maritimo y el transporte aéreo). El Cuadro 1.6 resume estos componentes.
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Cuadro 1.6
Componentes del sistema aduanero y logistico del comercio internacional

Componentes Funciones Instrumentos y procesos

Infraestructura de Nodos de transbordo  Puertos, aeropuertos y pasos fronterizos
servicios de transporte  del comercio exterior

Trasladodelacarga  Carreteras, transito maritimo y transporte aéreo

Facilitaciéon Tramites aduaneros Entrega y verificacion de documentacion, uso de
del comercio las TIC y Ventanillas Unicas de Comercio Exterior
(VUCE)

Programas Exporta Facil
Rastreo e inspeccién de cargas (manejo de riesgo).
Operadores Econémicos Autorizados (OEA)

Permisos de circulacion de cargas internacionales
(TIMm)

Fuente: Elaboracién propia.

Estas dos areas de intervencién son muy relevantes desde el punto de vista de
medidas muy concretas que los paises pueden aplicar, tanto en forma unilateral
como en el contexto de acuerdos de libre comercio. Estas acciones no revisten
controversia, como en general ocurre con las medidas arancelarias, y tienen el po-
tencial de aumentar sensiblemente las oportunidades de las empresas de acceder
a mercados internacionales. En el proximo apartado se resumen con mas detalle
algunas de las iniciativas de politica sobre facilitacion del comercio y servicios de
logistica y transporte que son muy relevantes en una agenda que promueva la
integracion regional y global.

Una agenda de politicas
para fortalecer la integracion
comercial regional y global

El diagnodstico presentado en los apartados previos muestra que la participacion
de América Latina en el comercio global es baja y lleva décadas estancada. Ello se
explica en parte por el bajo nivel de comercio intrarregional. Por lo tanto, una agen-
da de politicas que promueva una mayor insercién de las empresas de la regién en
los flujos de comercio internacional debe contemplar también un mayor aprove-
chamiento de dicho espacio al interior del continente, como un complemento de
las estrategias de insercion global. De hecho, como se menciond en el apartado
conceptual y se vera con mas detalle en el Capitulo 2, ambos tipos de caminos de
liberalizacion se refuerzan mutuamente. Ya se vio como el comercio entre paises
pertenecientes a la UE, TLCAN, y Asean+3 es muy significativo y explica una buena
parte de la expansién del comercio internacional de estas economias. Cabe pre-
guntarse entonces por qué América Latina no ha podido avanzar en esta materia
a pesar de los mas de 30 afos de iniciativas de acuerdos de libre comercio a nivel
regional. En respuesta a esta pregunta, a continuacion se discute una agenda de
politicas para fortalecer la integracion regional y global que recoge los principales
resultados y conclusiones que se presentan en el resto de los capitulos del reporte.



52

Caminos para la integracion: facilitaciéon del comercio,
infraestructura y cadenas globales de valor

Aranceles y barreras no tarifarias

La evidencia que fue presentada previamente sobre los costos del comercio
muestra que, por el lado de los aranceles, ha habido progreso en la reduccién de
tarifas entre los firmantes de los principales acuerdos comerciales de la region.
En algunos casos, también se han dado reducciones de tarifas no preferencia-
les sobre la base de NMF. No obstante, ain se requiere completar algunos ne-
X0s entre subregiones y paises, por ejemplo, la liberalizacién del comercio entre
Centroamérica (y el Caribe) y América del Sur y entre las grandes economias de la
region (México, por un lado, y Argentina y Brasil, por el otro).®° Esto puede darse
tanto por el mecanismo de liberalizacién no preferencial sobre bases de NMF o a
través de negociaciones plurilaterales. También subsisten barreras no arancelarias
que, como se documentd, en algunos casos implican tarifas equivalentes relativa-
mente altas, que deben, o bien ser eliminadas, o bien procurar su homogeneiza-
cién y dar mayor transparencia y previsibilidad a la forma de aplicarlas.

El Capitulo 2 aporta evidencia sobre el hecho de que la persistencia de estas
barreras arancelarias y no arancelarias es una de las razones que explica el bajo
dinamismo que ha tenido el comercio al interior de América Latina. Con datos
correspondientes al periodo 1995-2015 para los sectores manufacturero y agri-
cola, se estima una ecuacién de comercio gravitacional estructural donde el inter-
cambio de bienes entre dos paises depende del tamafio de las economias y los
costos del comercio (incluidas las barreras comerciales y la distancia o costo del
transporte). La estimacién también toma en cuenta el comercio de estos produc-
tos dentro y fuera de los paises. Uno de sus principales objetivos es analizar los
efectos de los principales acuerdos de libre comercio (ALC) de América Latina.
Los resultados muestran que el establecimiento de un ALC tuvo un rol dinamico
en el comercio manufacturero en el caso del Mercado Comun Centroamericano
(MCCA), explicando mas del 10 % de la variaciéon de las exportaciones internas
del bloque durante el periodo analizado y muy poco aporte en los acuerdos pluri-
laterales mas importantes de Sudamérica: en la Comunidad Andina de Naciones
(CAN) este canal da cuenta del 3,5 % de la variacion del intercambio, mientras que
para el Mercosur es del 4,5 %.

Este ejercicio identifica no solo la existencia de un tratado y el nivel de preferencias
que estos otorgan, sino también en qué medida los paises que conforman cada
acuerdo han firmado otros arreglos con terceras economias o grupos de paises.
La acumulacién de acuerdos es un factor que podria aumentar el comercio bilate-
ral entre paises (mas alla de que entre estos exista un acuerdo preferencial), ya que
implica la remocién de barreras y homogeneizacion de regulaciones (p. €j., barreas
no tarifarias). Muchas de estas medidas se aplican en forma no preferencial y, por
lo tanto, también impulsan el intercambio bilateral, mas alla de lo que explica la
presencia de preferencias arancelarias establecidas en un ALC en particular. La
evidencia confirma un resultado positivo para este factor, lo que estaria mostrando
la complementariedad entre las estrategias de liberalizacion preferencial y aque-
llas de indole unilateral o multilateral (no preferenciales).

30. Caricom por su parte tiene una importante tarea de reduccién de tarifas de NMF y BNA, las cuales, como
se vio, son de las mas altas de la region.



Capitulo 1. La integracion regional y la insercién internacional
de América Latina

Otro aspecto que define al regionalismo abierto es en qué medida la firma de trata-
dos preferenciales de comercio a nivel regional (y extrarregional) han estado acom-
pafnados por la reduccién de tarifas de NMF (reducciones generalizadas sin distin-
guir pais de origen de las importaciones). La baja de estos aranceles también puede
tener un impacto importante en el comercio al interior de los acuerdos regionales a
pesar de su caracter no preferencial, ya que podria reforzar el efecto de la cercania
geografica (p. €j., la reduccion de aranceles no preferenciales hace mas visibles las
ventajas por los menores costos de transporte). La evidencia parece apoyar esta
hipotesis, ya que esta variable explica una parte significativa del aumento del comer-
cio bilateral. En el caso del Mercosur tuvo un importante efecto negativo (-7 %), dado
que estas tarifas se elevaron para este bloque durante el periodo de analisis. Distinto
fue lo ocurrido en la CAN y el MCCA, donde la reduccién de aranceles de NMF
explico un 21 % y un 15,5 % del aumento del comercio regional, respectivamente.

Estos resultados permiten concluir que la liberalizacién comercial fue relevante
para aumentar el comercio en algunos de los espacios regionales que se crearon
en América Latina, pero no en otros. En el MCCA, que se destaca porque el co-
mercio en manufactura se quintuplicé entre 1995 y 2015, hubo un alineamiento de
los caminos de la liberalizacion preferencial y la no discriminatoria. En la CAN fue
activo el camino por reducciéon de aranceles de NMF y en el Mercosur la suma de
ambos efectos fue casi nulo.

Mas alla de la liberalizacion comercial, las estimaciones del modelo gravitacional
del comercio permiten evaluar el efecto de variables mas estructurales, como la
geografia (p. €j., la distancia). Un aspecto que interesa analizar es si el bajo comer-
cio observado en la region también podria deberse a que la ventaja de la proxi-
midad geografica al interior de América Latina no tiene un correlato tan relevante
como en otros bloques en términos de producir menores costos de transporte y
logisticos. En otras palabras, la distancia efectiva es mayor que lo que sugiere la
cercania fisica entre los paises en comparacion con otras regiones del mundo.
Esta hipétesis parece confirmarse en los datos, lo que sugiere que, para impulsar
el comercio dentro de América Latina, se debe no solo reducir las tarifas y barreras
no arancelarias, sino también poner énfasis en la simplificacion de tramites y re-
quisitos en las fronteras, mejorar la infraestructura de transporte y, al mismo tiem-
po, promover la integracién productiva. Estos temas se discuten a continuacion.

Facilitacion del comercio y digitalizacion
de los servicios de comercio exterior

Los costos asociados con los tramites aduaneros y de frontera son muy relevantes
e insumen tiempos y recursos que reducen la productividad de las economias.
Esto a su vez puede ser particularmente importante para las pymes, cuyo menor
nivel de operaciones implica que estos costos afectan mas su competitividad.

La facilitacién del comercio puede solucionar algunas de las barreras u obstaculos
previamente indicados, y el Capitulo 3 ofrece un andlisis detallado de estas iniciativas.
Estas intervenciones abarcan la simplificacion, estandarizacion, digitalizacion y ar-
monizacion de los distintos procedimientos, documentos, pagos de comisiones, cer-
tificacién de requerimientos técnicos e inspecciones de mercaderias, entre otros tra-
mites que condicionan el movimiento de los bienes, servicios o factores productivos

La liberalizaciéon
comercial preferencial
y no preferencial fue
dinamizadora del
comercio intrarregional
en el Mercado Comun
Centroamericano y en
la Comunidad Andinay
casi no tuvo efectos en
el Mercosur.
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entre paises y que inciden en el costo final al consumidor. Muchas de estas acciones
han sido impulsadas a nivel multilateral a través del Acuerdo sobre Facilitacion del
Comercio (AFC), vigente desde 2017. Segun estimaciones de la OMC (2015a) y la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE, 2018), la apli-
cacion integral del AFC podria reducir los costos comerciales a nivel global entre un
12 % y un 18 %, de manera que las mayores ganancias serian para los paises de
bajos ingresos. Sobre el particular, la OCDE recalca que las politicas que mas contri-
buiran a la reduccién de los costos comerciales son las medidas de armonizacién y
simplificacién de los documentos comerciales, la automatizacion de los procesos
fronterizos, la optimizacion de los procedimientos y las formalidades comerciales, y la
disponibilidad de informacién sobre aspectos practicos del comercio.

Entre los instrumentos mas aplicados por los paises para llevar a la practica estas
medidas se destacan la ventanilla Unica de comercio exterior (VUCE), que facilita la
digitalizacion y simplificacién de los tramites aduaneros a través de la implementa-
cion de un portal donde se concentran todas las gestiones referidas a la operatoria
de comercio exterior; la implementacion del programa Exporta Facil (EF), cuyo ob-
jetivo es ampliar la participacion de las pymes en las exportaciones con servicios de
envio postal simplificados; el llamado operador econémico autorizado (OEA), que
busca certificar a las empresas con probadas capacidades y cumplimiento de los
requisitos en materia de operaciones de comercio exterior y a través de ello reducir
los controles a las cuales estan sujetas; y el régimen de Transito Internacional de
Mercancias (TIM), que facilita el transporte internacional de mercancias de exporta-
cion a través del territorio de un pais con destino a otro mercado.

La mayoria de las medidas de facilitacion de comercio se aplican en forma no
discriminatoria, favoreciendo a todas las operaciones de comercio exterior, sin
importar el origen o destino de las mercaderias. Sin embargo, debe mencionarse
el avance en otras iniciativas, como las referidas a la interoperabilidad de bases de
datos de comercio exterior (por ejemplo, el reconocimiento mutuo de certificados
de reglas de origen digitales) y en particular la interoperabilidad de las VUCE entre
paises vecinos o los acuerdos sobre transporte trasnacional (TIM), que son facili-
dades que requieren cierto grado de reciprocidad en la aplicacion de las medidas.
Por este motivo, su efectiva implementacion debe estar apoyada por un acuerdo
mas amplio que facilite la coordinacion de politicas entre los paises.

Es asi como han avanzado algunas de las iniciativas de integracion regional en
América Latina en esta materia. En el conjunto de casos revisados, el Unico que
ha implementado la interoperabilidad de las VUCE es la Alianza del Pacifico. El
TLCAN vy el Mercosur plantean el objetivo, pero solo al nivel de la promocién, sin
un compromiso explicito de aplicacion. En términos de TIM, el MCCA tiene un
proceso muy coordinado para facilitar el transporte de carga internacional entre
los paises miembros.3' Las instituciones multilaterales estan cooperando con los
gobiernos en fortalecer estas politicas de facilitacion de comercio apoyando la
coordinacién y el trabajo conjunto entre los paises que comparten fronteras. Este
es el caso, por ejemplo, del Programa de Gestién Integral de Fronteras (PROGIF)
lanzado por la CAF-banco de desarrollo de América Latina recientemente cuyos
principales objetivos y alcance describen en el Recuadro 1.3.

31. Ver los detalles en el Capitulo 3.
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Recuadro 1.3
El programa de gestion integral de fronteras (PROGIF) de CAF

El Programa de Gestion Integral de Fronteras de CAF busca apoyar a los paises de la region a dar respuesta
a los desafios actuales de facilitacion comercial e integracion, mediante la adopcién de un enfoque integral
en el manejo de las fronteras como ejes articuladores de los ecosistemas de productividad. En su desa-
rrollo se buscan priorizar intervenciones estratégicas que den solucién a las problematicas identificadas
desde el territorio, con una vision que integra a diferentes sectores y actores relevantes. EIl PROGIF tiene
dos objetivos:

1. Contribuir a ampliar el acceso a mercados globales a través de la facilitacion de comercio.
2. Fomentar el comercio intrarregional que propicie encadenamientos productivos y desarrollo local.

La implementacion del programa esta orientada a impulsar la identificacion de brechas de infraestructura
fronteriza, que pudiera incluir un centro de atencion integrado de frontera; que mejore su operatividad, in-
cluyendo los procesos aduaneros, fitosanitarios y migratorios binacionales; impulsar mejoras normativas,
que permitan una correcta homologacién de normas y politicas en materia impositiva para el intercambio de
bienes y servicios entre los paises.

Entre las intervenciones que ya han sido objeto del programa se destacan el Centro Binacional de Atencion
en Frontera Rumichaca entre Ecuador y Colombia, el proyecto de desarrollo integral de la frontera sur de Mé-
xico (Tabasco) con Guatemala, y el desarrollo de un centro fronterizo en las inmediaciones del nuevo puente

sobre el rio Parana entre Argentina y Paraguay.

Fuente: Este recuadro fue elaborado con la contribucién de Ana Maria San Juan.

Un aspecto también importante relativo a la facilitacién del comercio se refiere
a aquellos mecanismos aplicados al comercio de servicios. Dentro de estos
estan los servicios de transporte y mensajeria, por un lado, y logistica, por el
otro. Estos servicios se caracterizan por tener un papel primordial en la inter-
nacionalizacién de la actividad econdmica y son muy complementarios con
las medidas de facilitacién del comercio para el caso de mercancias vistas
previamente y con las inversiones en infraestructura de transporte, que se
discuten en el préximo apartado. Las medidas relevantes aqui tienen que ver
con la adecuacién de las regulaciones internas en las economias, haciéndo-
las consistentes con las normas internacionales u homologandolas dentro de
acuerdos de integracion econémica. El objetivo de estas medidas es asegurar
una mayor competencia (libre entrada de empresas), la posibilidad de permitir
proveedores extranjeros y una mayor transparencia y previsibilidad en las re-
gulaciones. Todo ello redunda en menores precios y mayor calidad para estas
actividades tan relevantes para el comercio internacional. En tal sentido, se
ha visto que los acuerdos de libre comercio mas profundos (firmados desde
el afio 2000) han avanzado sustancialmente en la liberalizacion del comercio
en estos servicios.
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Infraestructura de transporte y logistica
para el comercio y el desarrollo

Los costos logisticos asociados al transporte son muy relevantes para el comercio
exterior. Estos costos se refieren no solo a las infraestructuras en puertos, aeropuer-
tos, pasos fronterizos y carreteras internacionales, sino también a la infraestructura
de transporte interna que conecta distintos territorios del pais con los puntos de
salida. En el caso de América Latina, este objetivo parece mas relevante dada la
evidencia que se presenta en el Capitulo 2 (resumidas en el apartado ;Comercia
poco América Latina?), donde se muestra que la distancia dentro del subcontinente
tiene un impacto mas negativo sobre los flujos comerciales que en otras regiones
del mundo, y ello se debe en parte a la deficiente infraestructura de conexion.

El Capitulo 4 mira en detalle el rol de las infraestructuras de transporte y logistica
en la integracion fisica de los paises de la regién y sus consecuencias en el comer-
cio y la integracién productiva. Un primer aspecto que merece destacarse es la
complejidad inherente al andlisis del impacto de estas iniciativas originada en dos
caracteristicas centrales. Primero, la estructura de red del transporte implica la
presencia de sustanciales efectos indirectos, que se suman a los efectos directos
de modificar la conectividad dentro y entre paises: una mejora en la conexién entre
dos localidades permite reducir los costos de comercio entre si, lo cual fomenta
la especializacion productiva y el aumento de los flujos comerciales. Sin embargo,
las localidades que se encuentran mas alejadas de la mejora en transporte pueden
verse perjudicadas porque tras el cambio enfrentan comparativamente mayores
costos de transporte y ello baja su competitividad por la creciente dificultad rela-
tiva de acceder a insumos o a mercados para sus ventas. Estos efectos pueden a
su vez verse magnificados o moderados por la migracién de trabajadores y empre-
sas, cuyas decisiones de relocalizacion dependeran de los costos de congestion
(p- €j., el aumento del precio del suelo) frente a las ganancias de aglomeracion
(cercania a otros productores y mano de obra especializada) que enfrenten en las
localidades que ven mejorada su conectividad por la renovacién o construccion
de infraestructura.

Al analizar la infraestructura de transporte que apoya al comercio internacional en
la region, lo primero que se destaca es que, de acuerdo a los datos para 2018,
aproximadamente el 95 % del total de las operaciones de comercio exterior de
América del Sur se realizan via maritima. El traslado fluvial y lacustre ocupa un 3 %
del total, el terrestre un 2 % y la via area o el ferrocarril menos del 1 % (FIEL, 2021).%2
Esta distribucién contrasta con la de América del Norte y Central, donde el trafico
carretero ocupa el 42 % del volumen total trasladado internacionalmente, el 10 %
corresponde al transporte ferroviario y el 48 % al maritimo (CEPAL, 2019a).

Este patrén de la distribucién del transporte tan concentrado en el modo mari-
timo en Suramérica esta explicado en parte por el aumento de la proporcién en
el comercio de bienes agricolas y mineros en los ultimos afios, que en general

32. El bajo volumen del comercio aéreo esta claramente asociado con el mayor costo unitario de transporte y
por lo tanto se concentra en algunos tréficos particulares vinculados al correo y, sobre todo, al comercio exterior
de productos de mayor valor unitario o perecederos (medicamentos y material médico; dinero en efectivo,
valores, tarjetas de crédito, metales preciosos y joyas; repuestos y partes industriales; alimentos frescos; flores;
animales vivos; productos electronicos).
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demanda infraestructura portuaria para facilitar la carga a granel. Ademas, esta
produccién tiene mayormente destinos extrarregionales por lo que el uso del
transporte maritimo es el mas adecuado por sus menores costos. Por su parte, el
comercio intrarregional es mas intensivo en transporte terrestre. Por ejemplo, para
el afio 2017 los datos disponibles indican que el principal modo de transporte es
el maritimo con un 47,7 % del valor total, seguido por el transporte por carretera,
un 46,4 % (FIEL, 2021).

El analisis mas especifico relativo a la red de carreteras, que resulta muy relevan-
te para el comercio regional, muestra que en términos de indicadores duros de
cobertura, como la cantidad de kilémetros de carretera por cada mil kilbmetros
cuadrados, la regién presenta una muy baja densidad (200 km de carretera cada
1.000 km2) comparada con paises de la OCDE. Mas alla de la cobertura, importa
también la calidad y un indicador tipico de esta es el porcentaje de vias pavi-
mentadas, ya que ello determina, por ejemplo, la velocidad de circulacion y otros
factores asociados con la calidad de los servicios que prestan las vias (como la
accidentalidad). Si bien hubo avances en los Ultimos afios (sobre todo en carrete-
ras primarias), existe mucha heterogeneidad en cuanto a pavimentacion entre los
paises de la region, con valores superiores al 90 % de la red en Panama, México y
Uruguay y tan bajos como el 20 % en Bolivia o Colombia.

Esta baja densidad y alta heterogeneidad en la calidad de las carreteras impacta
en el potencial de acceder a los consumidores y clientes que tienen las empresas
en los distintos paises. Estos mercados pueden ser tanto domésticos como re-
gionales (ciudades en paises vecinos). Mejoras en la infraestructura de carreteras,
que resulten en aumentos, por ejemplo, de las velocidades promedio, podrian im-
plicar mejoras sustanciales para las empresas en términos de concretar posibles
ventas a nivel nacional o en paises vecinos.

Incrementos en el acceso a mercados es un indicador intermedio de los posibles
beneficios de la mejora en la infraestructura de transporte. Como se menciond
antes, los resultados finales sobre las ciudades o paises conectados dependera
de la incidencia de efectos directos e indirectos que ocasiona la mejorada red vial
sobre la geografia econémica local y regional en la que se apoya. Para evaluar
esto en forma mas precisa es necesario utilizar modelos espaciales cuantitativos,
donde se puedan tener en cuenta todos estos efectos. A modo de ejemplo, en el
Capitulo 4 se desarrolla un ejercicio realizado para la carretera Santa Cruz-Puerto
Suarez, que es parte del principal corredor de integracion de Bolivia, que conecta
las fronteras oriental y occidental del pais. Esta infraestructura es muy relevante
para un pais como Bolivia, que es mediterraneo y cuyas exportaciones deben ne-
cesariamente enviarse via terrestre. Los resultados muestran que la obra fomenta
un mayor comercio entre las ciudades y paises conectados por la infraestructura,
con importantes efectos positivos para la mayoria de las localidades, aunque son
mas relevantes para aquellas mas cercanas a la frontera de Bolivia con Brasil,
como Santa Cruz de la Sierra, Montero y Trinidad.

Estos resultados sugieren importantes ganancias de mejorar la infraestructura que
apoya al comercio internacional en la region. Ello permitira a las empresas acce-
der a los mercados globales con sus exportaciones y en particular fortalecer el
comercio regional. Para ello se requiere hacer esfuerzos en términos de inversiéon
publicay privada en estas instalaciones. La region invierte entre 2 % y 3 % del PIB
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en infraestructura, lo que no es poco en tiempos de estrecheces fiscales (aunque
bastante menos de lo que se asigna en otras regiones en desarrollo, como el Este
y Sudeste de Asia). Sin embargo, es primordial la priorizacion y considerar el hecho
de que parte de estos recursos deben también asignarse al mantenimiento de es-
tas instalaciones que en el caso, por ejemplo, de carreteras es un elemento critico.
La gestion eficiente de los activos relacionados con la infraestructura de transporte
asociada con el comercio internacional es entonces un componente clave de las
politicas de integracion. Este tema se retoma mas adelante en el apartado final.

Oportunidades y desafios para la integracion energética

La cercania geografica podria facilitar la integracién productiva y el comercio
mas alla de mercancias y servicios tradicionales e incluir el intercambio de flujos
de energia, en particular, electricidad. La electricidad no es almacenable y debe
transportarse por infraestructuras especiales de interconexién que encarecen su
traslado, salvo para distancias relativamente cortas. Ademas, requiere la coordi-
nacién de los despachos de los sistemas nacionales, que pueden tener distintos
precios y reglas de operacion. Por este motivo, la electricidad es un bien transable
a nivel regional. El Capitulo 5 describe las oportunidades y retos que ofrece la
integracion de los mercados energéticos de la region con foco en la electricidad.

El comercio de electricidad potencialmente produce beneficios a través de mejo-
ras en la seguridad de provisién y la estabilidad de precios. Ambos aspectos pue-
den verse afectados por choques de oferta (dados por condiciones climaticas u
otros episodios naturales) y cambios estacionales en la demanda. También el co-
mercio de energia eléctrica genera oportunidades para hacer mas eficientes las
decisiones de inversioén a nivel regional, aprovechando economias de escala que
reducen los costos de produccién y los precios en forma mas permanente. Esto
impacta en el bienestar de los hogares y en la productividad de muchos sectores
de la economia que usan este insumo. Finalmente, la integracion energética per-
mite un uso de fuentes de energia menos contaminantes contribuyendo a la sos-
tenibilidad ambiental.

En América Latina, los avances hacia una integracion regional en esta materia han
sido dispares. En Centroamérica, se dio un paso significativo con la conformacion
de un mercado eléctrico regional y la finalizacion de la interconexion fisica entre
todos los paises involucrados. América del Sur, en cambio, solo ha avanzado en
interconexiones bilaterales (mas en la subregion andina que en el Cono Sur®) y el
aprovechamiento de recursos comunes, como son las represas hidroeléctricas bi-
nacionales (sobre todo, en el Cono Sur). Si bien las agendas de politica energética
de muchos paises reconocen la integracion energética entre sus objetivos, en los
hechos, ha sido bastante dificil implementarla.

La evidencia muestra que, a pesar de los multiples beneficios que tiene la inte-
gracion, los volumenes de intercambio de energia eléctrica alcanzan el 4 % del
consumo en Centroamérica y el 0,5 % del consumo en Suramérica (una vez que

38. En este reporte, la denominacién Cono Sur abarca un area mas amplia que la estrictamente geogréfica, al
incluir a Brasil y Paraguay, ademas de Argentina, Chile y Uruguay.
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se eliminan los intercambios que provienen de represas hidroeléctricas binaciona-
les). En esta ultima subregion, hay una subutilizacion de la infraestructura de inter-
conexion existente y se destacan importantes obstaculos, como el concepto de
seguridad energética, que lleva a los paises a procurar el autoabastecimiento (mas
alla de tener opciones mas baratas y eficientes con el medio ambiente en paises
vecinos), o la falta de marcos institucionales robustos que apoyen las iniciativas
de integracién. En contraste, el intercambio de electricidad en América Central,
a través del Mercado Eléctrico Regional (MER), ha crecido sostenidamente. Sin
embargo, este proceso aun debe superar desafios propios de la busqueda de una
mayor armonizacioén e integracion del sistema.

Una condicién necesaria para que los paises flexibilicen la concepcién de se-
guridad energética bajo la que se han regido hasta la actualidad, sobre todo en
América del Sur, es generar confianza en la disponibilidad de energia eléctrica en
el mercado ampliado. Es decir, deben definirse las reglas del juego (regulacio-
nes, reglas de funcionamiento de mercados —de contratos o de oportunidad—,
mecanismos de sanciones, instancias de resolucion de conflictos y armonizacion
regulatoria, entre otros) que brinden previsibilidad a la operacion.

Esta institucionalidad se construye a partir de dos propiedades que deben sa-
tisfacer los intercambios comerciales: el valor agregado para los actores (de
forma que estos estén interesados en participar voluntariamente) y la previsibi-
lidad a futuro (los volumenes necesarios se encontraran en el mercado, a pre-
cio de mercado, en el momento que se requieran). La experiencia en América
Central va en esta direccion, mientras que en Suramérica esta aun en una etapa
de exploracién.

Integracién productiva: la participacion
en cadenas globales de valor

Los costos del comercio resefiados en los apartados previos (aranceles, barre-
ras no arancelarias, facilitacion del comercio, costos de transporte y aun aque-
llos que afectan el comercio de energia) también pueden limitar la integracion
productiva de los paises. Por integracion productiva se entiende la medida en
que los procesos de produccion de distintas economias estan ligados a tra-
vés de la participacién en cadenas globales de valor (CGV). Esta participacion
implica que los insumos fabricados en un pais son usados para la produccion
de bienes intermedios en otras economias, los cuales, a su vez, se exportan a
aquellas que producen los bienes finales. Los Graficos 1.3 y 1.4, presentados
antes, introducian una medida de esta participacién a través del valor agrega-
do (VA) importado que contienen las exportaciones de un pais o regién. Un as-
pecto que se destacaba era que una elevada proporcion de ese VA importado
provenia de paises cercanos geograficamente, o que sugiere que las cadenas
globales de valor tienen un importante desarrollo a nivel regional y que, por lo
tanto, son un determinante primordial del nivel de integracién comercial entre
paises vecinos.

El Capitulo 6 del reporte analiza este tipo de encadenamientos productivos con
mas detalle y evalla como estas iniciativas redundan en mayor comercio y pro-
ductividad para las empresas, los sectores y paises participantes.
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Este proceso de fragmentacion de la produccién se ve alentado por las ganancias
de economias de escala y de especializacién, que llevan a separar el proceso pro-
ductivo en distintas etapas, las cuales se realizan en diferentes paises y plantas de
acuerdo a diferencias en costos y ventajas comparativas de cada localizacién. La
participacion en estas cadenas de valor involucra no solo a las empresas que di-
rectamente participan en actividades de comercio exterior, ya sea porque expor-
tan sus productos o porque importan los insumos necesarios para su produccion,
sino también a empresas domésticas que se vinculan indirectamente por ser pro-
veedoras de insumos o consumidoras de productos de las firmas que si lo hacen.
En este conjunto de actividades indirectamente afectadas se destaca el rol que
tiene el sector servicios, que permite en muchos casos diferenciar un producto y
agregar mayor valor a las exportaciones.

Una forma de medir la participacion efectiva de los paises en las CGV es estimar
cuanto del valor agregado (VA) que se produce es exportado (encadenamientos
hacia delante, también conocido como forward). Alternativamente, y a la inversa
del concepto previo, se puede medir cuanto valor agregado extranjero se utiliza
en la produccion de bienes finales al interior de un pais (encadenamiento hacia
atras o backward). Esta forma de medir la participacion de una economia en los
encadenamientos productivos y sus implicancias para el flujo del comercio inter-
nacional es muy distinta de la clasica que se realiza en términos de valor bruto de
exportaciones e importaciones.

La evidencia para América Latina muestra a México como pais lider en la region
en términos de exportacion de VA 'y ello se debe a la participacion en cadenas re-
gionales de valor (CRV) a partir de su integracion al TLCAN: sus exportaciones de
valor agregado pasaron del 10 % del total del VA del pais en 1990 al 20 % en 2015.
De este total, un poco menos de la mitad (8 %) corresponde a la participacion
en CRV. En un escalén inferior se encuentran los paises suramericanos del area
del Pacifico (Chile, Colombia, Ecuador y Peru), con aumentos en el VA exportado
hasta 2006, que luego se revierten a partir de la crisis del 2008-2009, para llegar
al 16 % en 2015. Al contrario de México, el impulsor de la exportacién de valor
agregado en estas economias del Pacifico ha sido su participacion en cadenas
extrarregionales de valor (CEV) como proveedoras de insumos basicos. En contra-
partida, el aporte al VA exportado proveyendo insumos en CRV es muy reducido.
Mas estable y con niveles un poco mas bajos se encuentra América Central (crece
hasta el 16 % en 2006 y luego llega al 13 % en 2015). Aqui también es importante
la participacion en CEV como consecuencia de la venta de insumos destinados a
América del Norte. Finalmente, el Mercosur representa la subregiéon mas cerrada,
con una participacion del 11 % de VA exportado en el total del VA al final del perio-
do (con maximos del 15 % en 2004-2006). En este bloque, el VA exportado, igual
que en los paises del area del pacifico, estaria determinado por la provision de
insumos basicos en CEV (aproximadamente la mitad del total), con una muy baja
generacion de VA exportado a través de CRV.

La informacién sobre participacion en cadenas forward puede combinarse con
aquella referida a cadenas backward. De esa forma se puede evaluar si, conside-
rando ya no solo el flujo de exportaciones, sino también el de importaciones, la
participacion en cadenas de cada pais se da al inicio del proceso productivo, en
un lugar intermedio o al final de la misma. Ademas, permite estimar cual es el saldo
neto que arroja el comercio en términos de valor agregado.
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Esta informacion muestra que, por regla general, para el caso de cadenas extra-
rregionales de valor, la region tiene una posicion sesgada hacia la Ultima etapa del
proceso productivo, terminando bienes finales con insumos procedentes de otras
zonas ajenas a la misma. Esto es particularmente importante en el caso de paises
de Centroamérica, que importan insumos desde Estados Unidos y es menos pro-
nunciada en el caso de América del Sur. En lo que respecta a cadenas regionales,
como ya se menciond, el caso mas destacable es México por su relacién con el
TLCAN, donde se observa también una participacién mas sesgada hacia la termi-
nacién de bienes finales con insumos provenientes de sus vecinos del norte.

En resumen, la participacion de los paises de la regién en cadenas de valor, con la
excepcidn de México, suele ser mayoritariamente como finalizadores de procesos
en cadenas extrarregionales, con un muy bajo protagonismo para las CRV. Esta
baja integracién regional en procesos productivos es lo que explica en parte el
bajo nivel del comercio intrazona cuando se compara América Latina con regiones
mas integradas, como América del Norte, Europa o el Sudeste asiatico.

Entre las politicas especificas para promover las CGV se destacan aquellas que
mejoran el entorno productivo y que, de esta forma, atraen inversion extranjera
directa (IED) de tipo vertical, ya que muchas veces son las empresas multina-
cionales (incluyendo las multilatinas) las que promueven estos encadenamientos
entre plantas que se distribuyen en distintos paises. También son importantes las
politicas que fomentan los encadenamientos domésticos entre estas empresas y
firmas locales, a través, por ejemplo, de programas de desarrollo de proveedores.

Otro aspecto central son las regulaciones sobre reglas de origen que determinan
cuanto es el valor minimo de valor agregado doméstico necesario para que un de-
terminado producto pueda ser comerciado entre miembros de un acuerdo de libre
comercio beneficiandose de las preferencias arancelarias. Si estas reglas son muy
estrictas, se pierde la posibilidad de generar encadenamientos productivos. Este
problema se puede ver agravado en el caso de que los multiples ALC existentes
en la region tengan diferentes normativas que no sean compatibles entre si. La
evidencia sugiere que, efectivamente, las complicadas reglas de origen asociadas
con los acuerdos preferenciales dentro de la regidén han constituido una barre-
ra para la integracion, no solamente en cadenas de valor regional, sino también
globales, ya que dificultan el uso de insumos originados en el resto del mundo.
La solucion para este tipo de problema pasa por la homogeneizacion de estas
regulaciones y por permitir la acumulacion de estos requisitos de valor agregado
doméstico entre paises socios que pertenecen a diferentes acuerdos. Un paso en
este sentido lo ha dado la Alianza del Pacifico.

Finalmente, hay otras regulaciones nacionales referidas a regimenes especiales de
importacion (generalmente temporal) para empresas que exportan sus productos,
que también son relevantes para fomentar la participacion en cadenas de valor,
sobre todo si lo hacen cerca del final del proceso productivo. En tal sentido, la
mayoria de los paises de la region tienen regimenes especiales que permiten la
importacion libre de impuestos de insumos con la condicion de que se utilicen
para exportar. Estos regimenes son utilizados ampliamente en todos los paises del
Mercosur y, aunque sin tanta prevalencia, en los paises del Pacifico de América
del Sur. En América Central y México, las exportaciones desde areas aduaneras o
sistemas especiales son centrales en sus estrategias de exportacion.
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Los condicionantes institucionales para
sostener las politicas de integracion

Como se ha mencionado a lo largo del capitulo, América Latina ha avanzado en
su estrategia de insercion internacional a partir de importantes esfuerzos de aper-
tura comercial desplegados en los ultimos 30 afos. Este esfuerzo ha combinado
estrategias de liberalizacion unilateral durante los afios 80 y 90 con negociaciones
multilaterales, como la incorporacién de varios paises al GATT, y acuerdos regio-
nales que fueron establecidos desde mediados de esta Ultima década y cobraron
impulso en la década de 2000. Al principio, estos acuerdos estuvieron focalizados
en renovar iniciativas subregionales (CAN, MCCA, Caricom) o crear otras nue-
vas (Mercosur), que luego se extendieron a ALC bilaterales (liderados por Chile y
México), que cubrieron nexos entre paises de la region no abarcados por estos tra-
tados. La Alianza del Pacifico, que surgié en 2011, fue el resultado de la consolida-
cién de estos ALC bilaterales que ya unian a Chile, Colombia, Perti y México. Este
impulso de integracion regional implico la celebracién de 33 acuerdos, que en la
practica cubren aproximadamente un 85 % del intercambio entre América Latinay
el Caribe (Mesquita Moreira, 2018). Simultaneamente a este proceso, varios paises
sellaron negociaciones comerciales Norte-Sur, siendo la mas emblematica de to-
das el TLCAN, en 1994, involucrando a México con sus vecinos del norte. También
Chile, Colombia, Pert y México continuaron emprendiendo iniciativas extrarregio-
nales con Estados Unidos, Europa y paises de Asia.

Pese a todos estos esfuerzos, los resultados en términos de insercion internacio-
nal de la regién, medida por la participacion en las exportaciones globales, no han
sido muy destacados. Una conclusion similar surge cuando se utiliza el indicador
de la razon entre exportaciones o comercio total sobre el PIB, aunque hay mucha
heterogeneidad entre paises. Al mismo tiempo, si bien medir el impacto del comer-
cio sobre el crecimiento representa un desafio metodoldgico importante (Pavenik,
2017), las estimaciones disponibles sugieren que ha habido impactos positivos
(Estevadeordal y Taylor, 2013; Mesquita Moreira et al., 2019), aunque quizas no de
la magnitud esperada.

Estos resultados mixtos de la integracion pueden deberse parcialmente a que el
efecto derrame de las medidas de apertura sobre los sectores de la economia en
términos de aumentos del comercio, la productividad y el empleo formal han sido
limitados en la mayoria de los paises (CAF, 2018). Esto pudo contribuir a gene-
rar cierta decepcion con la idea de que la apertura comercial fuera un elemento
esencial para promover el desarrollo en la region (Rodrik, 2006). En este reporte
se enfatiza que estos resultados no tan alentadores se explican en parte por el he-
cho de que el mercado regional todavia no ha sido un espacio que las empresas,
sobre todo las medianas y pequefias, hayan podido aprovechar para integrarse
comercial y productivamente, y que ello brinde oportunidades de expansion de
sus ventas y el empleo.

Las razones de esta falla se deben al avance parcial (en algunos casos retrocesos)
en varias de las politicas de liberalizacion comercial que se han discutido en el
apartado anterior y que se desarrollan con mas detalle en el resto de los capitulos.
Como ya se ha mencionado, la agenda para la integracién se puede resumir en
tres aspectos. El primero es la reduccién de los niveles de aranceles aplicados
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unilateralmente, que en algunos casos son todavia altos (notablemente en la
Caricom y el Mercosur) e incompatibles con una estrategia de regionalismo abier-
to; ello debe complementarse con negociaciones bilaterales o plurilaterales a nivel
subregional, para completar la reduccion arancelaria entre paises y subregiones.

Mas alla de estas iniciativas tradicionales de liberalizacion, se requiere actuar en
otros dos aspectos criticos. Uno es la necesidad de trabajar en la disminucion de
los costos aduaneros y de frontera, junto con mejoras sustantivas en la infraes-
tructura de transporte que facilite la integracion fisica entre los paises, incluyendo
aquella que favorece la integracion energética. El otro se refiere a las regulacio-
nes domésticas y regionales (p. ej., normas de origen) que faciliten la integracion
productiva entre las economias, promoviendo la participacién de las empresas
en cadenas globales de valor que, como se ha documentado, tienen un compo-
nente regional importante. Ambos tipos de medidas favorecen el intercambio de
insumos y bienes intermedios, lo que a su vez fomenta la especializacion y las
ganancias en productividad.

Los impactos distributivos de la apertura comercial

¢Cuales son los condicionantes institucionales y politicos que pueden afectar el
avance en estas politicas? En primer lugar, es justo mencionar que los casos donde
los ALC subregionales han sufrido retrasos en su desarrollo o incluso retrocesos
(como en el Mercosur y la CAN) se ha debido en parte a crisis macroeconémicas
que han generado consecuencias negativas sobre las politicas comerciales, tan-
to las definidas unilateralmente como aquellas comprometidas en los acuerdos.
También ha habido cuestiones ideoldgicas y volatilidad politica que han impedido
consensuar medidas entre los paises para reducir barreras y expandir el comercio.

Pero, mas alla de estas razones de tipo coyuntural (los gobiernos y las crisis pa-
san), existen factores mas estructurales que pueden desatar resistencia a las me-
didas de apertura comercial e integracién. Si bien la teoria y evidencia empirica
sugieren que el comercio y las politicas de apertura tienen a nivel agregado de las
economias o regiones un efecto positivo sobre la productividad y el ingreso, un
aspecto clave que también tiene respaldo tedrico y empirico es que los beneficios
de la apertura comercial y la integracién no se distribuyen en forma balanceada
entre los distintos actores econdmicos que participan en estas iniciativas. En par-
ticular, la apertura y el mayor comercio pueden tener consecuencias distributivas
entre sectores mas o menos expuestos a la competencia internacional, entre tra-
bajadores con distintos niveles educativos o aun entre paises de distinto tamafo
que deciden integrarse.

Existe una extensa literatura que analiza los impactos de la politica comercial vy,
mas generalmente, de la globalizacién sobre el empleo y los salarios de sectores y
regiones expuestos a la competencia externa y la desigualdad salarial en trabaja-
dores mas y menos educados.®* Esta literatura ha documentado, por ejemplo, los

34. Un aspecto a tener en cuenta es que el comercio no es la Unica fuerza ni la mas relevante que afecta
la desigualdad o los mercados laborales y los salarios en ciertos sectores; dentro de lo que se ha llamado
el proceso de globalizacion, un aspecto mucho mas relevante es el cambio tecnolégico (Acemoglu, 1998;
Helpman, 2016; Leamer, 1996)
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efectos de la irrupcion de China en los flujos comerciales y como esto ha afectado
a regiones y sectores de la manufactura tradicional en Estados Unidos y en otros
paises desarrollados, causando fuertes caidas del empleo, sobre todo cuando hay
poca movilidad de trabajadores entre sectores y regiones (Autor et al., 2013; Pierce
y Schott, 2016). Este tipo de efectos de la apertura también se ha encontrado en
paises en desarrollo y en América Latina en particular, como es el caso de Brasil
(Menezes-Filho y Muendler, 2011; Pavcnik, 2017).

También hay abundante evidencia del efecto de la apertura sobre la desigualdad
de ingresos salariales, tanto en paises desarrollados como en desarrollo, incluyen-
do algunos de la region (Attanasio et al., 2004; Bustos, 2011; Galiani y Sanguinetti,
2003; Goldberg y Pavcnik, 2007). La apertura en este caso beneficia a trabajado-
res con alto nivel educativo, que trabajan en firmas de mas alta productividad y
que pueden resistir mejor la competencia externa o aprovechar los mercados ex-
ternos o importar insumos de mas alta calidad.

Finalmente, esta la preocupacién de efectos asimétricos de los procesos de inte-
gracién en paises que tienen tamafios muy distintos, sobre todo cuando involucra
a economias en desarrollo. Los sectores exportadores de los socios mas grandes
pueden ejercer presion para mantener tarifas externas mas altas contra terceros
paises, aprovechar el mercado ampliado regional y expandir sus exportaciones,
causando costos por desvio de comercio en los paises mas pequefios (Moncarz
et al., 2016). Claramente, esto puede darse en el caso de uniones aduaneras (UA),
en las que se fija una tarifa externa comun, como es el caso del Mercosur.

Estos hechos y consecuencias sectoriales o distributivas de la apertura comercial,
ademas de generar resistencia a estas politicas en los actores directamente afec-
tados, pueden debilitar la percepcion del publico en general sobre las bondades
de las politicas de integracién. La evidencia al respecto a partir de las encuestas
sugiere que, si bien una mayoria de la poblacién de paises desarrollados y en
desarrollo reconoce como buena la apertura comercial, también admite que po-
dria afectar negativamente el empleo y los salarios en ciertos sectores (Mesquita
Moreira et al., 2019; Pavcnik, 2017).

No llama la atencion, entonces, que estas consecuencias distributivas y percep-
ciones puedan dar lugar a presiones politicas que promuevan medidas para evitar
la apertura comercial, ya sea unilateral o en el contexto de ALC. El caso del Brexit
en la UE es paradigmatico de este nuevo contexto «antiintegracion» que parece
haberse instalado en ciertos paises, sobre todo desarrollados, en los Ultimos afos.

La respuesta adecuada ante estos temores y presiones sectoriales que pueden
frustrar (o hacer retroceder) los procesos de apertura comercial son los programas
de compensacion, que pueden tener la forma de politicas de entrenamiento de
trabajadores y de fortalecimiento de capacidades productivas en las empresas y
sectores potencialmente perjudicados; un aspecto también muy relevante es que
estos procesos de apertura, sobre todo aquellos que se establecen en el marco de
acuerdos, deben ser paulatinos, para dar lugar a que las empresas y los trabajado-
res se ajusten al nuevo contexto de mayor competencia y puedan aprovechar las
oportunidades en los mercados que se abren. Todo ello, en general, esta previsto
en los procesos de liberalizacion que han encarado los paises, aunque no siempre
la implementacion de estos programas ha sido satisfactoria (Pavcnik, 2017).
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Las capacidades estatales para apuntalar
las politicas de insercion internacional

¢(En qué medida estas consideraciones de economia politica han afectado o
podrian afectar negativamente las capacidades institucionales de los paises
de avanzar con la agenda de medidas de integracioén regional y global rese-
fada previamente?

En lo que respecta a medidas arancelarias, estas si son mas conflictivas. Un
ejemplo de ello son los esfuerzos y el tiempo que han tomado las negociaciones
entre el Mercosur y la UE para llegar a un acuerdo de reduccién mutua de tarifas
y otras barreras no arancelarias (BNA).*® Pese a ello, en la mayoria de los otros
paises de la region, las barreras arancelarias y otras BNA han sido reducidas
sustancialmente a partir de los multiples acuerdos intra y extrazona que se han
celebrado; lo que estaria pendiente son medidas para que estas oportunidades
del comercio se derramen sobre sectores mas amplios del tejido productivo de
las economias. Por este motivo es necesario complementar la reduccién tarifa-
ria con medidas de facilitacion del comercio, logistica y de infraestructura, y de
integracion productiva.

Esta es una agenda mucho mas pragmatica, menos sujeta a discusiones ideoldgi-
cas y por lo tanto menos conflictiva. Sin embargo, su implementacién efectiva no
deja de requerir importantes capacidades publicas y coordinacion dentro del sec-
tor publico, con el sector privado y entre gobiernos. Como se ha visto, los aspec-
tos de facilitacién del comercio requieren identificar la posibilidad de simplificar y
digitalizar los distintos tipos de tramites y procesos que demoran y hacen mas
costosos cumplir con los requerimientos en aduanas y fronteras. Para ello se re-
quiere ademas de inversiones en sofware y hardware, coordinar distintas areas y
agencias del gobierno que actuan sobre las operaciones de comercio exterior,
unificando registros y fomentando la interoperabilidad de los sistemas informati-
cos y de control. Mas aun, estos sistemas de informacién que apoyan los tramites
de comercio exterior se puede convertir en sitios que provean otros servicios de
tipo financiero y de consultoria de negocios a las empresas, sobre todo las pymes
que siempre encuentran la operatoria de comercio exterior mas compleja y costo-
sa. El ejemplo de Peru y Costa Rica (ver detalle en el Capitulo 3) con sus nuevas
versiones de los programas de VUCE son casos muy interesantes de avances en
esta direccion.

En lo que se refiere a intervenciones en logistica e infraestructura que reduzcan
los costos de transporte y faciliten la conexion fisica entre los paises, se requieren
capacidades publicas para disefiar, evaluar y fiscalizar proyectos de inversion. Aun
cuando estos proyectos pueden realizarse con intervencion del sector privado,
a través de esquemas de asociacion publico-privado (APP), es muy relevante la
capacidad de las agencias publicas sectoriales encargadas de identificar y eva-
luar los impactos econémicos, sociales y ambientales de los proyectos. Estas in-
fraestructuras no solo deben servir para conectar los paises, sino también para
vincular los puntos de produccioén dentro de los paises con los nodos de conexion

35. El Mercosur hoy se encuentra en un proceso complejo de negociacion para la reduccion de su tarifa externa
que, como se ha mencionado, es de las mas altas de la region y ha estado afectando no solo la expansion del
comercio con el resto del mundo, sino también el comercio entre los paises miembros.
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internacionales (puertos, aeropuertos y pasos fronterizos). Adicionalmente, no
solo se trata de construir nuevas carreteras y puertos sino también de que estas
inversiones reciban el adecuado mantenimiento.

Al mismo tiempo, cuando se trata de mejorar la conexion internacional entre paises
vecinos o que pertenecen a una misma una region, es muy relevante la coordinacion
de dichas inversiones entre los diferentes gobiernos involucrados. De nada sirve una
ruta nueva (o ferrocarril), que baja sustancialmente los tiempos y costos de traslado
de carga a una frontera, si del otro lado de dicha frontera no se producen acciones
analogas. Esta coordinacion podria facilitarse via negociaciones bilaterales puntua-
les o mediante esquemas de integracion mas profundos que habiliten espacios de
dialogo y trabajo colaborativo entre las agencias nacionales encargadas de estos te-
mas. Estas acciones se podrian facilitar ain mas si dichos acuerdos prevén la crea-
cion de fondos para financiar en forma conjunta estas inversiones. En este sentido,
varios de los acuerdos de integracion subregionales han lanzado iniciativas de este
tipo; por ejemplo, el Fondo para la Convergencia Estructural del Mercosur (FOCEM),
el Comité Andino de Infraestructura Vial en la CAN, el Fondo de Infraestructura para
la Alianza del Pacifico (FIAP) y el Proyecto Mesoamérica. Por otro lado, ya a nivel
regional, la Unién de Naciones Suramericanas (Unasur) absorbid la Iniciativa para la
Integracion de la Infraestructura Regional Sudamericana (IIRSA), bajo el marco del
Consejo Suramericano de Infraestructura y Planeamiento (Cosiplan).

Los resultados de estas iniciativas de fondos subregionales para coordinar las
inversiones en infraestructuras de integracién han sido mixtos, tanto por la falta
de recursos financieros de los gobiernos como por las limitadas capacidades
para identificar y evaluar proyectos conjuntos. No obstante, las actividades en
el marco del Cosiplan si han avanzado, en parte por el apoyo financiero y el
acompafamiento técnico de los principales bancos multilaterales de desarro-
llo de la region (p. ej. CAF -banco de desarrollo de América Latina y el Banco
Interamericano de Desarrollo).

En lo referido a medidas para facilitar la integracién productiva, se requiere homo-
logar entre los distintos paises las regulaciones asociadas a requisitos de conte-
nido doméstico o reglas de origen. También es preciso coordinar incentivos que
promuevan la inversion externa directa (IED) de tipo vertical, que facilite la creacion
de cadenas regionales y globales de valor, y regimenes que hagan posible la im-
portacion de insumos destinados a productos de exportacion. Esta coordinacion
es crucial entre paises que integran acuerdos de libre comercio, ya que deben
procurar fomentar la especializacion productiva y una mayor produccion de valor
agregado en el comercio intrarregional y con terceros paises, sin constituirse en
trabas al comercio interno o en regulaciones que generen desvio de comercio.
Como se menciond antes, esto se puede facilitar a través de reglas de acumula-
cion de los requisitos de contenido nacional entre paises que integran un mismo
acuerdo. Pero, para que estas reglamentaciones se pongan en practica, se re-
quiere que los mecanismos de integracion sean mas profundos y eviten politicas
unilaterales (por ejemplo, el establecimiento de zonas francas que debilitan las
concesiones de preferencias arancelarias a paises vecinos o desconocen los as-
pectos referidos a reglas de origen).

En este sentido, hay que fortalecer las instituciones que coordinan estas politicas
dentro de los acuerdos, en particular, aquellas que controlan el cumplimiento de
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los compromisos pactados. El Mercosur y la CAN son un claro ejemplo, ya que,
en varios casos, los paises violan las propias medidas que se establecen en los
tratados. Esto perjudica la coordinacion y el avance en otras acciones conjuntas,
como pueden ser las negociaciones para liberar el comercio con terceros paises
o bloques, y genera una desigual distribucion de los beneficios de la integracion
en detrimento de las economias mas chicas que son las que mas pierden por
la falta de acceso a sus socios regionales y la falta de alternativas en mercados
extrarregionales.

Volviendo al contexto nacional, un aspecto clave en estas politicas de facilitacion
del comercio, infraestructura y logistica y de integracion productiva es su continui-
dad en el tiempo mas alla de los cambios de Gobierno. También es importante
articular su disefio e implementacion con el sector privado, sin dar lugar a que in-
tereses particulares las desvien de su propdsito y que su evaluacién y justificacion
para su puesta en marcha se base en impactos positivos y medibles sobre la
productividad agregada de la economia.

Para cumplir estos objetivos, puede ayudar la constitucion de Comisiones de
Productividad, integradas por representantes de los gobiernos y el sector priva-
do. Estas instituciones deberian tener capacidades técnicas para dar opiniones y
recomendaciones, que pueden no ser vinculantes, pero que ayudan a moldear la
discusion publica sobre el disefio e implementacion de estas politicas de apertura
comercial con base en evidencia sobre sus impactos. Un ejemplo interesante de
este tipo de instrumento existe en Australia y, recientemente, Chile ha adopta-
do este tipo de esquema. Alternativamente, los paises pueden establecer mesas
sectoriales donde se discutan los distintos aspectos referidos a las politicas de
apertura y de acuerdos regionales, y donde estén representados los intereses de
sectores exportadores y de actividades que compiten con las importaciones, que
podrian sufrir costos por estas iniciativas. Visibilizar los potenciales ganadores y
perdedores de estas politicas ayuda a generar consensos sobre acciones que
permitan explotar las nuevas oportunidades productivas. Al mismo tiempo, hacen
posible disefar los programas cuyo objetivo es el de moderar los efectos nega-
tivos sobre sectores que deberan reconvertirse para poder competir en el nuevo
escenario de una economia mas abierta. Peru ha sido un buen ejemplo de consti-
tucién de estos foros y Argentina ha desarrollado un modelo similar.

Esta institucionalidad doméstica para coordinar acciones con el sector privado y
mantenerlas en el tiempo es complementaria al mencionado del fortalecimiento de
la institucionalidad de los acuerdos supranacionales, como el Mercosur, la CAN,
la Alianza del Pacifico, el MCCA y la Caricom. Dichos acuerdos ayudan a generar
apoyos y a vencer intereses defensivos respecto de las politicas de integracion.
Sin embargo, la experiencia también muestra que, sin una clara alineacién de los
intereses nacionales en favor de esas politicas, el progreso se debilita.

En resumen, los procesos de integracidon requieren de una institucionalidad y ca-
pacidades estatales para su disefio e implementacién que, a la vez, logren alinear
los intereses de sectores que se beneficiaran de estas iniciativas, y que ademas
sirvan para reducir los costos y reconvertir a aquellas otras actividades que po-
drian enfrentar mayor competencia. Para ello se requieren no sélo recursos sino
también capacidades de coordinacion entre distintas agencias del Estado, con el
sector privado y con otros gobiernos socios de estas iniciativas.
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La continuidad en las
politicas de facilitacién del
comercio, infraestructura
y logistica y de integracion
productiva es clave

para que produzcan los
resultados deseados.
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Claves para la integracion regional
y la insercién internacional

1 La mayoria de los paises de América Latina 5 La participacion de las exportaciones

han implementado en los ultimos 30 afos
politicas de apertura comercial de forma
unilateral, multilateral y en el contexto de
acuerdos comerciales alcanzados dentro
de la regidn y con socios extrarregionales,
que repercutieron en una reduccion de los

intrarregionales en América Latina fluctia en
torno al 15 % desde mediados de la década
de 1990 y ha registrado pocos cambios a lo
largo de los afos, aunque hay heterogeneidad
entre las diferentes subregiones.

aranceles y las barreras no arancelarias. 6 El menor nivel de comercio intrarregional en
América Latina se debe en parte a una baja

Las reducciones en los costos del comercio integracion en cadenas regionales de valor.

observadas en la regiéon no han logrado Para el conjunto de la regién, el valor agregado

revertir la tendencia que ha persistido desde importado incorporado en las exportaciones

hace décadas a un estancamiento de la es aproximadamente un 23 % del valor

participacion de América Latina en los flujos agregado total de las ventas externas, pero

de comercio globales. Una explicacion la participacion de valor agregado importado

para este fendmeno es que las medidas de desde la regién es muy baja (un poco mas del

apertura adoptadas no generaron aumentos 10 % del total del valor agregado importado).

significativos y sostenidos en el intercambio

intrarregional. 7 Los procesos de liberalizacién comercial
unilateral, preferencial y multilateral que las

El regionalismo abierto plantea una economias de la region han encarado en las

complementariedad entre las estrategias de Ultimas décadas han implicado importantes

apertura preferencial y las no preferenciales bajas en las tarifas efectivas aplicadas a

en contextos en los que la cercania geografica las importaciones. No obstante, aun se

potencia el comercio regional, dados los mantienen altas en relacion con lo observado

menores costos de transporte, que se hacen en promedio para los paises desarrollados

mas visibles cuando las tarifas y barreras y presentan heterogeneidad dentro de las

no arancelarias son menores. Este proceso subregiones.

maximiza las ganancias por creacién de

comercio y minimiza las pérdidas por desvio 8 Las barreras no arancelarias pueden implicar

de comercio.

Los niveles de apertura varian enormemente
en region. El mayor nivel lo presenta América
Central, con una elevada participacién

del sector manufacturero. En América del
Sur destacan Chile, Paraguay y Uruguay

por ser economias abiertas, y Argentina,
Brasil y Colombia, por su bajo nivel de
apertura, dandose en todos ellos una alta
participacion del sector primario. Finalmente,
la internacionalizacién de la economia de
México aumenta notablemente a partir de su
incorporacion al TLCAN, con predominio del
comercio manufacturero.

importantes restricciones al comercio y son
comparables en magnitud a las barreras
tarifarias. La negociacién de acuerdos de
libre comercio (regionales y extrarregionales)
permite ir reduciendo estas barreras o en
todo caso homogeneizarlas y mermar la
discrecionalidad en su uso.
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9 La simplificacion de tramites aduaneros y

la mejora en infraestructura de logistica 'y
transporte, tanto doméstica como la que
conecta con los mercados internacionales,
pueden tener un papel muy relevante en la
expansion del comercio. En promedio, los
costos logisticos en América Latina asociados
con el comercio exterior varian entre el 18 % y
el 35 % del valor del producto, aunque pueden
superar el 45 % para las pymes.

10 La apertura y el mayor comercio pueden tener

consecuencias distributivas entre sectores
mas o0 menos expuestos a la competencia
internacional, entre trabajadores con distintos
niveles educativos o incluso entre paises

de distinto tamafo que deciden integrarse.
Estos hechos y consecuencias sectoriales o
distributivas de la apertura comercial generan
resistencia a estas politicas en los actores
directamente afectados y pueden debilitar la
percepcion del publico en general sobre las
bondades de las politicas de integracion.
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11 La reduccién de los costos del comercio via

la facilitacion de esta actividad, mejoras en la
logistica y la infraestructura y la integracion
productiva es una agenda mucho mas
pragmatica, menos sujeta a discusiones
ideolégicas y, por lo tanto, menos conflictiva
que otras medidas. Sin embargo, su
implementacion efectiva exige importantes
capacidades publicas y la coordinacion dentro
del sector publico, con el sector privado y
entre gobiernos.
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Cuadro A 1.1

Acuerdos comerciales contemplados en el Reporte

Nombre Tipo

Paises integrantes

Mercado Comun Centroamericano Unién aduanera
(MCCA)

Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y
Panama

Comunidad Andina de Naciones Unién aduanera
(CAN)

Bolivia, Colombia, Ecuador y Pert

Mercado Comun del Sur (Mercosur)  Unién aduanera y acuerdo de

integracion econémica

Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay

Alianza del Pacifico (AP)

ALC y AIE Acuerdo de libre comercio
y acuerdo de integraciéon econdmica

México, Chile, Colombiay Peru

Comunidad del Caribe (Caricom) Unién aduanera y acuerdo de

integracion econémica

Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice, Dominica,
Granada, Guyana, Haiti, Jamaica, Montserrat, San Cristobal y
Nieves, Santa Lucia, San Vicente y las Granadinas, Surinam y
Trinidad y Tobago

Tratado de Libre Comercio

Acuerdo de libre comercio y acuerdo
de América del Norte (TLCAN/T-MEC) de integracion econémica

Canadg, Estados Unidos y México

Asociacion de Naciones de Asia Acuerdo de libre comercio

Sudoriental (ASEAN)

Filipinas, Indonesia, Laos, Malasia, Singapur, Tailandia,
Vietnam, Birmania, Brunéi y Camboya

ASEAN - China - Corea del Sur - Acuerdo de libre comercio y
acuerdo de integracién econémica

Japon (Asean+3)

Paises del ASEAN, China, Japon y Corea del Sur

Asean+3 - Australia- Nueva Zelanda  Acuerdo de libre comercio y acuerdo
(Asean+5) de integracion econémica

Paises del Asean+3, Australia y Nueva Zelanda

Unién Europea (UE)
integracion econémica

Union aduanera y acuerdo de

Alemania, Austria, Bélgica, Bulgaria, Chipre, Croacia,
Dinamarca, Eslovaquia, Eslovenia, Espafia, Estonia,
Finlandia, Francia, Grecia, Hungria, Irlanda, Italia, Letonia,
Lituania, Luxemburgo, Malta, Paises Bajos, Polonia, Portugal,
Republica Checa, Rumania y Suecia

Uniodn Europea y zonas de Libre
Comercio Europeas (UE+ZLCEU)

Acuerdo de libre comercio

Paises de la Union Europea, Albania, Azerbaiyan, Bosnia

y Herzegovina, Georgia, Islandia, Kosovo, Macedonia del
Norte, Moldavia, Montenegro, Noruega, Reino Unido, Serbia,
Suiza, Turquia y Ucrania

Fuente: Elaboracion propia con base en sitio web de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC).
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Cuadro A 1.2
Referencia de cédigo ISO3 de los paises contemplados América Latina

Pais Cédigo ISO3 Pais Cédigo ISO3
Argentina ARG Honduras HND
Barbados BRB México MEX
Bolivia BOL Nicaragua NIC
Brasil BRA Panama PAN
Chile CHL Paraguay PRY
Colombia COL Pera PER
Costa Rica CRI Republica Dominicana DOM
Ecuador ECU Trinidad y Tobago TTO
El Salvador SLV Uruguay URY
Guatemala GTM Venezuela VEN

Notas: En América Latina se incluyen también a Barbados, Republica Dominicana y Trinidad y Tobago.

Fuente: Elaboracién propia.

Grafico A 1.1
Participacién de bienes primarios, manufacturas (diferenciando la contribucion
de México) y servicios en el total de exportaciones de América Latina
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Notas: El grafico muestra la composiciéon por sector de las exportaciones de América Latina, separando
México en el caso del sector manufacturero. Contiene las exportaciones del sector primario, manufacturero y
servicios como porcentaje del total de exportaciones. La categorizacion de sectores se realizé con base en la
Clasificacion Uniforme de Comercio Internacional, revision 3 (CUCI 3). Los detalles sobre los paises incluidos en
Ameérica Latina se pueden consultar en el Apéndice (p. 78).

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de OMC y UNCTAD (2020).
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Cuadro A 1.3
Evolucién de la exportaciones intrarregionales y totales
(promedio 1995-1999 = 100)

1995-1999 2000-2004 2005-2009 2010-2014 2015-2018

América Latina Intrarregional 100 117 258 377 299
Total 100 140 264 383 360
Mercosur Intrarregional 100 83 170 260 208
Total 100 128 271 404 359
Alianza Intrarregional 100 130 329 525 444
del Pacifico
Total 100 149 255 366 388
CAN Intrarregional 100 132 286 468 396
Total 100 127 303 514 440
MCCA+RD Intrarregional 100 144 262 394 415
Total 100 130 244 358 360
Caricom Intrarregional 100 139 259 295 215
Total 100 142 254 302 274
TLCAN Intrarregional 100 156 208 263 265
Total 100 131 192 255 269
Unién Europea Intrarregional 100 129 233 269 276
Total 100 130 233 284 291
Asean+3 Intrarregional 100 150 293 469 506
Total 100 147 288 431 471

Notas: El cuadro presenta la evolucion del volumen de exportaciones intrarregionales y totales, normalizados a
valor 100 en el promedio de afios 1995-1999. Los detalles sobre los paises incluidos en cada bloque o region se
pueden consultar en el Apéndice (p. 79).

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de BACI (CEPII, 2020), BaTlS (OCDE y OMC, 2020), OMC y
UNCTAD (2020).
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Grafico A 1.2
Promedio de tarifas aplicadas por sector (en porcentaje), 2014-2018
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Notas: El grafico muestra las tarifas promedio aplicadas (en porcentaje) por bloque comercial para el total de
productos y su desglose entre sector primario y manufacturero. Se exhibe el valor promedio de los Ultimos 5
afios disponibles (2014-2018). La clasificacion de sectores se realizd con base en la Clasificacion Uniforme de
Comercio Internacional, revisién 3 (CUCI 3). Los productos manufacturados se encuentran en las secciones 5-8
de la CUCI 3, excluido el item 68. Los productos primarios se encuentran en las secciones 0-4 de la CUCI 3
mas el item 68 (metales no ferrosos). Los detalles sobre los paises incluidos en cada regién o bloque se pueden
consultar en el Apéndice (p. 79).

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Banco Mundial (2020e).
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Cuadro A 1.4
Tarifas promedio aplicadas entre regiones por sector (en porcentaje), 2017

Sector Region Regién exportadora

importadora
Mercosur  Alianza CAN MCCA+RD Caricom  Unién TLCAN Asean+3
del Pacifico Europea

Agricultura, caza, Mercosur 0,0 1,4 0,4 7,0 71 71 6,3 71

silvicultura y pesca
Alianza del Pacifico 1,9 0,5 1,0 3,1 6,5 1,5 0,7 6,3
CAN 0,6 1,4 0,3 79 8,4 5,0 57 9,2
MCCA+RD 79 41 6,7 0,9 6,6 5,6 3,1 78
Caricom 18,4 18,1 18,1 17,0 2,2 13,0 18,4 18,4
Unioén Europea 5,9 1,0 0,7 1,0 0,0 0,0 2,8 3,8
TLCAN 2,9 0,6 1,3 1,5 4,2 1,7 0,3 4.4
Asean+3 11,2 9,5 10,1 1,2 1,4 9,7 10,4 3,9

Mineria y explotacién Mercosur 0,0 0,6 0,2 3,3 3,4 3,4 2,9 3,4

de canteras

(excluido el sector 11) Alianza del Pacifico 0,3 0,2 0,3 1,1 29 0,3 0,2 2,1
CAN 0,3 0,3 0,2 2,4 2,9 1,8 1,4 3,0
MCCA+RD 2,3 1,0 1,8 0,3 21 1,8 0,8 2,4
Caricom 72 72 72 6,9 2,8 2,0 72 72
Union Europea 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
TLCAN 0,3 0,1 0,2 0,1 0,3 0,3 0,0 0,4
Asean+3 2,3 2,0 21 2,2 2,2 2,1 2,2 0,5

Manufacturas Mercosur 0,1 2,6 1,0 12,5 12,8 12,8 11 12,8
Alianza del Pacifico 1,5 0,3 0,6 2,8 57 1,5 0,7 51
CAN 11 1,4 0,2 8,2 8,8 6,1 5,8 9,1
MCCA+RD 5,9 3,3 5,2 0,8 4,9 4.1 2,3 5,8
Caricom 11,2 11,1 11,1 10,6 2,8 57 11,2 11,2
Unioén Europea 4,8 0,8 0,4 0,4 0,0 0,0 2,4 3,0
TLCAN 3,3 0,6 1,4 1,5 3,6 2,3 0,4 41
Asean+3 71 6,0 6,6 7,0 71 6,7 6,8 1,5

Notas: El cuadro muestra las tarifas promedio aplicadas (en porcentaje) para el afio 2017, por sector. La regién importadora es el bloque comercial que aplica
la tarifa, y la exportadora la que la recibe. La clasificacion de sectores se realizé con base a la Clasificacién Uniforme de Comercio Internacional, revision 3
(CUCI 3). Los detalles sobre los paises incluidos en cada regién se pueden consultar en el Apéndice (p. 80).

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Teti (2020).
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Cuadro A 1.5
Uso de medidas no arancelarias: porcentaje sobre el total de medidas por regién o bloque, 2018
(o ultimo afio disponible)

Medida Mercosur Alianzadel CAN MCCA+RD Caricom Unidon TLCAN Asean+3 Total
Pacifico Europea

Sanitario y Fitosanitario 40,6 53,3 35,1 62,1 27,5 27,2 42,2 35,4 25,2

Barreras técnicas al comercio 26,1 28,1 19,5 23,8 4.4 429 22,0 1,4 10,6

Inspecciones previas al envio y otros

tramites 138 4,0 17 23 1,3 18,4 21,1 2,2 7.5

Licencias no automaticas, cuotas, 6.8 6.7 374 21 60,1 10,6 3.0 6.2 134

prohibiciones y control de cantidades

Control de precios, incluidos impuestos 0.9 26

y cargos adicionales 3.0 36 0.7 0.0 1.2 11 94
Medidas financieras 0,8 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1

Medidas que afectan a la competencia 0,0 0,2 0,1 0,0 0,1 0,1 0,0 0,1 1,7
Medidas de inversion relacionadas con

el comercio 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1

Medidas relacionadas con la

exportacion 13,0 5.1 3,2 6,2 59 0,7 10,6 43,6 32,2
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Notas: El cuadro muestra la participacion de cada tipo de medida no arancelaria respecto al total de barreras de este tipo para el afio 2018 (salvo los
casos de Asean+3 donde se utilizaron los valores 2016 para China, Japén y Corea del Sur; MCCA+RD se utilizé el valor 2016 para Antigua y Barbuda; y
TLCAN se utiliz6 el valor 2017 para Canada). Dado que una misma medida puede afectar a varios productos, hay diversas formas de contabilizarlas. En
este cuadro cada medida esta multiplicada por la cantidad de productos a los que se aplica. Los detalles sobre los paises incluidos se pueden consultar
en el Apéndice (p. 80).

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de TRAINS (UNCTAD, 2020b).

Aclaraciones del Grafico 1.1

Se consideran los siguientes paises y territorios con informacion sobre la partici-
pacién en exportaciones de bienes y servicios:

Ameérica Latina: Argentina, Barbados, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Republica Dominicana, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela.

Unién Europea: Austria, Bélgica, Bulgaria, Croacia, Chipre, Republica Checa,
Dinamarca, Estonia, Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Hungria, Irlanda, ltalia,
Letonia, Lituania, Luxemburgo, Malta, Paises Bajos, Polonia, Portugal, Rumania,
Republica Eslovaca, Eslovenia, Espafa y Suecia.

TLCAN: Estados Unidos, Canada y México.

Asean+3: Birmania, Brunéi, Camboya, Filipinas, Indonesia, Laos, Malasia,
Singapur, Tailandia, Vietnam, China, Japén y Corea del Sur.
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Aclaraciones del Grafico 1.2

Se consideran los siguientes paises y territorios con informacién sobre la participa-
cién en el total de exportaciones de los bienes primarios, manufacturas y servicios:

Ameérica Latina: Argentina, Barbados, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,

Republica Dominicana, Ecuador, ElI Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela.

Aclaraciones del Cuadro 1.3, Cuadro 1.4 y Cuadro 1.5

Se consideran los siguientes paises y territorios para los indicadores reportados
en cada cuadro:

Ameérica Latina: Argentina, Barbados, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Republica Dominicana, Ecuador, ElI Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela.
Mercosur: Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay.

Alianza del Pacifico: Chile, Colombia, México y Peru.

CAN: Bolivia, Colombia, Ecuador y Per.

MCCA + RD: Costa Rica, Republica Dominicana, Guatemala, Honduras, Nicaragua,
Panamay El Salvador.

Caricom: Bahamas, Barbados, Belice, Dominica, Granada, Guyana, Haiti, Jamaica,
Montserrat, San Cristébal y Nieves, Santa Lucia, San Vicente y las Granadinas,
Surinam y Trinidad y Tobago.

Union Europea: Austria, Bélgica, Bulgaria, Croacia, Chipre, Republica Checa,
Dinamarca, Estonia, Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Hungria, Irlanda, Italia,
Letonia, Lituania, Malta, Paises Bajos, Polonia, Portugal, Rumania, Republica
Eslovaca, Eslovenia, Espafia y Suecia.

TLCAN: Estados Unidos, Canada y México.

Asean+3: Birmania, Brunéi, Camboya, Filipinas, Indonesia, Laos, Malasia, Singapur,
Tailandia, Vietnam, China, Japén y Corea del Sur.

Aclaraciones del Grafico 1.3

Se consideran los siguientes paises y territorios con informacién sobre el valor
agregado extranjero y regional en el total de exportaciones:

Ameérica Latina: Argentina, Barbados, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Republica Dominicana, Ecuador, ElI Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela
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Mercosur: Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay.
Alianza del Pacifico: Chile, Colombia, México y Peru.
CAN: Bolivia, Colombia, Ecuador y Peru.

MCCA + RD: Costa Rica, Republica Dominicana, Guatemala, Honduras, Nicaragua,
Panama y El Salvador.

Caricom: Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice, Dominica, Granada,
Guyana, Haiti, Jamaica, Montserrat, San Cristébal y Nieves, Santa Lucia, San
Vicente y las Granadinas, Surinam y Trinidad y Tobago

Unién Europea (UE): Austria, Bélgica, Bulgaria, Croacia, Chipre, Republica Checa,
Dinamarca, Estonia, Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Hungria, Irlanda, Italia,
Letonia, Lituania, Luxemburgo, Malta, Paises Bajos, Polonia, Portugal, Rumania,
Republica Eslovaca, Eslovenia, Espafa y Suecia.

TCLAN: Estados Unidos, Canada y México.

Asean+3: Birmania, Brunéi, Camboya, Filipinas, Indonesia, Laos, Malasia, Singapur,
Tailandia, Vietnam, China, Japén y Corea del Sur.

Aclaraciones del Grafico 1 del Recuadro 1.2

Se consideran los siguientes paises y territorios con informacién sobre variacion
interanual mensual del volumen comerciado:

Ameérica Latina: Argentina, Brasil, Bolivia, Colombia, Barbados, Paraguay, Uruguay
y México.

Unién Europea: Austria, Bélgica, Bulgaria, Croacia, Chipre, Republica Checa,
Dinamarca, Estonia, Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Hungria, Irlanda, Italia,
Letonia, Lituania, Luxemburgo, Malta, Paises Bajos, Polonia, Portugal, Rumania,
Republica Eslovaca, Eslovenia, Espafia y Suecia.

TLCAN: Estados Unidos, Canada y México.

Asean+Japén: Birmania, Brunéi, Camboya, Filipinas, Indonesia, Laos, Malasia,
Singapur, Tailandia, Vietham y Japon.

Aclaraciones del Grafico 1.7

Se consideran los siguientes paises y territorios con informacion sobre evolucion
de tarifas promedio aplicadas en América Latina y en la OCDE:

Ameérica Latina: Argentina, Barbados, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Republica Dominicana, Ecuador, ElI Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela.



78

Caminos para la integracion: facilitaciéon del comercio,
infraestructura y cadenas globales de valor

OCDE: Australia, Austria, Bélgica, Canada, Republica Checa, Dinamarca, Estonia,
Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Hungria, Islandia, Irlanda, Israel, ltalia,
Japon, Corea, Rep., Letonia, Lituania, Luxemburgo, Paises Bajos, Nueva Zelanda,
Noruega, Polonia, Portugal, Republica Eslovaca, Eslovenia, Espafa, Suecia, Suiza,
Turquia, Reino Unido y Estados Unidos.

Aclaraciones del Cuadro 1.5

Se consideran los siguientes paises y territorios con informacion:

América Latina: Argentina, Barbados, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa
Rica, Republica Dominicana, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Trinidad y Tobago, Uruguay y
Venezuela.

Mercosur: Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay.

Alianza del Pacifico: Chile, Colombia, México y Peru.

CAN: Bolivia, Colombia, Ecuador y Per.

MCCA + RD: Costa Rica, Republica Dominicana, Guatemala, Honduras, Nicaragua,
Panamay El Salvador.

Caricom: Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice, Dominica, Granada,
Guyana, Haiti, Jamaica, Montserrat, San Cristébal y Nieves, Santa Lucia, San
Vicente y las Granadinas, Surinam y Trinidad y Tobago.

Union Europea: Austria, Bélgica, Bulgaria, Croacia, Chipre, Republica Checa,
Dinamarca, Estonia, Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Hungria, Irlanda, Italia,
Letonia, Lituania, Luxemburgo, Malta, Paises Bajos, Polonia, Portugal, Rumania,
Republica Eslovaca, Eslovenia, Espafia y Suecia.

TLCAN: Estados Unidos, Canada y México.

Asean+3: Birmania, Brunéi, Camboya, Filipinas, Indonesia, Laos, Malasia,
Singapur, Tailandia, Vietnam, China, Jap6n y Corea del Sur.

Aclaraciones del Grafico A 1.1

Se consideran los siguientes paises y territorios con informacién sobre participa-
cién en exportaciones por sector econémico:

Ameérica Latina: Argentina, Barbados, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Republica Dominicana, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela.
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Aclaraciones del Grafico A 1.2

Se consideran los siguientes paises y territorios con informacién sobre tarifas pro-
medio aplicadas por sector y bloque comercial:

Mercosur: Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay.

Alianza del Pacifico: Chile, Colombia, México y Peru.

CAN: Bolivia, Colombia, Ecuador y Peru.

MCCA + RD: Costa Rica, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama y El Salvador.

Caricom: Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Dominica, Granada, Guyana,
Jamaica, Surinam y Trinidad y Tobago.

Unién Europea: Austria, Bélgica, Bulgaria, Croacia, Chipre, Republica Checa,
Dinamarca, Estonia, Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Hungria, Irlanda, Italia,
Letonia, Lituania, Luxemburgo, Malta, Paises Bajos, Polonia, Portugal, Rumania,
Republica Eslovaca, Eslovenia, Espafa y Suecia.

TLCAN: Estados Unidos, Canada y México.

Asean+3: Birmania, Brunéi, Camboya, Filipinas, Indonesia, Laos, Malasia,
Singapur, Tailandia, Vietnam, China, Japon y Corea del Sur.

Aclaraciones del Cuadro A 1.3

Se consideran los siguientes paises y territorios con informacién sobre exportacio-
nes intrarregionales y totales:

Ameérica Latina: Argentina, Barbados, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Republica Dominicana, Ecuador, ElI Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela.
Mercosur: Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay.

Alianza del Pacifico: Chile, Colombia, México y Peru.

CAN: Bolivia, Colombia, Ecuador y Per.

MCCA + RD: Costa Rica, Republica Dominicana, Guatemala, Honduras, Nicaragua,
Panama y El Salvador.

Caricom: Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice, Dominica, Granada,
Guyana, Haiti, Jamaica, Montserrat, San Cristébal y Nieves, Santa Lucia, San
Vicente y las Granadinas, Surinam y Trinidad y Tobago.

Unién Europea: Austria, Bélgica, Bulgaria, Croacia, Chipre, Republica Checa,
Dinamarca, Estonia, Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Hungria, Irlanda, Italia,
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Letonia, Lituania, Luxemburgo, Malta, Paises Bajos, Polonia, Portugal, Rumania,
Republica Eslovaca, Eslovenia, Espafia y Suecia.

TLCAN: Estados Unidos, Canada y México.

Asean+3: Birmania, Brunéi, Camboya, Filipinas, Indonesia, Laos, Malasia,
Singapur, Tailandia, Vietnam, China, Jap6n y Corea del Sur.

Aclaraciones del Cuadro A 1.4

Se consideran los siguientes paises y territorios con informacion sobre tarifas bila-
terales promedio aplicadas por sector y bloque comercial:

Mercosur: Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay.

Alianza del Pacifico: Chile, Colombia, México y Peru.

CAN: Bolivia, Colombia, Ecuador y Peru.

MCCA + RD: Costa Rica, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama y El Salvador.

Caricom: Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Dominica, Granada, Guyana,
Jamaica, Surinam y Trinidad y Tobago.

Unién Europea: Austria, Bélgica, Bulgaria, Croacia, Chipre, Republica Checa,
Dinamarca, Estonia, Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Hungria, Irlanda, Italia,
Letonia, Lituania, Luxemburgo, Malta, Paises Bajos, Polonia, Portugal, Rumania,
Republica Eslovaca, Eslovenia, Espafia y Suecia.

TLCAN: Estados Unidos, Canada y México.

Asean+3: Birmania, Brunéi, Camboya, Filipinas, Indonesia, Laos, Malasia,
Singapur, Tailandia, Vietnam, China, Jap6n y Corea del Sur.

Aclaraciones del Cuadro A 1.5

Se consideran los siguientes paises y territorios con informacion sobre tarifas bila-
terales promedio aplicadas por sector y bloque comercial:

Mercosur: Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay.

Alianza del Pacifico: Chile, Colombia, México y Peru.

CAN: Bolivia, Colombia, Ecuador y Peru.

MCCA + RD: Costa Rica, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama y El Salvador.

Caricom: Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Dominica, Granada, Guyana,
Jamaica, Surinam y Trinidad y Tobago.
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Unién Europea: Austria, Bélgica, Bulgaria, Croacia, Chipre, Republica Checa,
Dinamarca, Estonia, Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Hungria, Irlanda, Italia,
Letonia, Lituania, Luxemburgo, Malta, Paises Bajos, Polonia, Portugal, Rumania,
Republica Eslovaca, Eslovenia, Espafa y Suecia.

TLCAN: Estados Unidos, Canada y México.

Asean+3: Birmania, Brunéi, Camboya, Filipinas, Indonesia, Laos, Malasia,
Singapur, Tailandia, Vietnam, China, Japon y Corea del Sur.
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El impacto de los costos
del comercio’

El comercio intrarregional en América Latina, como se ha expuesto en el capitulo
anterior, es reducido y ha registrado una escasa dinamica de crecimiento en
relacién con otras regiones. El objetivo de este capitulo es conocer los motivos
de este pobre desempefio, para lo cual se estudian en detalle los efectos de la
politica comercial y la influencia de otros factores asociados con la geografia (por
ejemplo, la distancia y la vecindad). Un componente fundamental de los costos
del comercio son los costos del transporte que deben incurrirse para trasladar
los bienes desde el lugar de produccién al lugar de consumo.? Por ello, el comer-
cio tiende a expandirse entre economias que tienen cercania geografica y, por
lo tanto, es natural que las iniciativas de integracion tengan un componente re-
gional. Estas iniciativas incluyen la reduccién preferencial de aranceles entre los
paises miembros, pero también otras medidas y politicas que afectan los costos
del comercio, como las barreras no arancelarias (técnicas), la facilitaciéon del co-
mercio (por ejemplo, la simplificacién aduanera y de tramites fronterizos), las in-
versiones en infraestructura fisica (por ejemplo, carreteras), la homogeneizacion
de regulaciones sobre el comercio de servicios (como transporte y logistica) y las
compras publicas.

Es por eso que la geografia promueve la existencia de «bloques naturales», donde
todas estas medidas de integracién se potencian mutuamente, favoreciendo el
intercambio y la integracién productiva, y compensando los posibles costos por
desvio del comercio que podrian implicar las preferencias arancelarias.® Es asi
como el auge del comercio y de la globalizacion en los ultimos 30 afios ha sido en
parte un proceso dinamizado por la regionalizacion.

El analisis cuantitativo que se desarrolla en este capitulo pretende responder a
tres preguntas centrales relacionadas con los procesos de integracion regional en
general y sus efectos en América Latina en particular. En primer lugar, cual ha sido
el impacto de los acuerdos regionales de comercio sobre los flujos de intercambio
y en qué medida estos acuerdos fueron significativos para impulsar el comercio
entre los paises miembros en la region.

1. La elaboracion de este capitulo fue responsabilidad de Pedro Moncarz y Marcel Vaillant.
2. En este caso el consumo también incluye el uso de los bienes como insumos para la produccién.

3. Krugman (1991) desarrolla el argumento a favor del bloque natural basado en la idea de que los ahorros de
costos del comercio mas que compensan las eventuales pérdidas por desvio del comercio. En Frankel (1997) se
revisa la literatura empirica donde se muestra que un aspecto critico para verificar ese resultado es la magnitud
relativa de los costos del comercio regionales respecto a los extrarregionales.
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En segundo lugar, en qué medida los acuerdos de libre comercio (ALC) regionales
fueron un complemento exitoso de otras iniciativas de apertura tomadas concu-
rrentemente. En tal sentido, es importante sefalar que los acuerdos comerciales
regionales han sido un vehiculo para liberalizar el comercio, pero no el uUnico.
Simultaneamente, los paises redujeron aranceles de nacién mas favorecida (NMF)
en forma unilateral, promovieron distintas medidas de facilitacion del comercio,
emprendieron negociaciones multilaterales a través del mecanismo de las rondas
de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) y firmaron acuerdos bilaterales o
plurilaterales con paises y regiones extrazona. Esta posibilidad de complementa-
riedad entre la firma de ALC regionales y estas otras acciones se asocia con la
hipétesis de regionalismo abierto.*

Finalmente, esta la pregunta de si, mas alla de la politica comercial, el bajo co-
mercio observado en la regidon podria deberse a que la ventaja de la proximidad
geografica dentro de América Latina no tiene un correlato importante en menores
costos de transporte y otras iniciativas de coordinacion (p. €j., la simplificacién
de tramites en frontera) que pudieran impulsar el intercambio de bienes y servi-
cios. En otras palabras, que la distancia efectiva sea mayor que lo que sugiere la
cercania fisica entre los paises en comparacion con otras regiones del mundo.
Esta pregunta es central ya que, si la respuesta es que la geografia desempefa
un rol limitante en el comercio intrarregional, las politicas a favor de la integracion
deberian focalizarse también en otros aspectos, dentro de los cuales se destacan
aquellos referidos a la infraestructura de transporte y conectividad y a la facilita-
cion del comercio.

El modelo gravitatorio
estructural de comercio

Las preguntas anteriormente planteadas se responderan con la ayuda de la esti-
macion de un modelo econométrico basado en el enfoque gravitatorio del comer-
cio internacional. Asi como la ley de la gravedad propone que la fuerza ejercida
entre dos cuerpos es directamente proporcional al producto de la masa de los
mismos e inversamente proporcional a la distancia que existe entre ellos, la ver-
sibn mas simple del modelo gravitatorio estructural del comercio (MGEC) plantea
que el comercio entre dos economias es directamente proporcional a su tamario
(medido generalmente con el PIB) e inversamente proporcional a los costos de co-
merciar, aproximados por variables geograficas (distancia y vecindad, entre otras)
y de politica comercial.

4. El término regionalismo abierto nacié a principios de los afios noventa en el contexto del debate sobre las
estrategias de liberalizacion comercial multilaterales versus las preferenciales, en el curso de las negociaciones
de la Ronda Uruguay del Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio (GATT, por sus siglas en inglés), cuando
existia escepticismo sobre su final exitoso. Simultaneamente, se fortalecia el camino de acuerdos preferenciales,
fundamentalmente a nivel regional. Un aspecto de este debate es si las negociaciones multilaterales y regionales
eran estrategias sustitutivas o complementarias para alcanzar una mayor liberalizacién del comercio. Se pueden
encontrar definiciones alternativas e informacion sobre el desarrollo del concepto de regionalismo abierto
en Bergsten (1997) y Ethier (1998). Una aplicacién de este concepto para la regién puede verse en Devlin y
Estevadeordal (2021b).
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Este modelo ha sido sujeto de multiples test empiricos en los Ultimos 20 afios y ha
mostrado una sorprendente robustez en términos de sus resultados y capacidad
predictiva.’ De acuerdo con la versiéon del modelo desarrollado por Anderson y
van Wincoop (2003), la ecuacién basica que describe la evolucién del comercio
bilateral entre dos paises tiene la siguiente forma,®

X = (¥.E:) < Cir )1_0 1)

it Y, P,

it" jt

donde: Xj; son las exportaciones del pais i al pais j; Y es la produccion del pais
i; Ey es el gasto total del pais j; Y; es la produccion mundialy’ ¢ representa los
costos de comercio que enfrentan las exportaciones que van desde / a j; [1; es
el indice de precios en i, mientras que P lo es para el pais j. Por otro lado, 1-0
con o>1 representa la elasticidad del comercio respecto a los costos. Todas las
variables tienen un subindice t, lo que indica el periodo (afio) al que corresponde.

La ecuacion de gravedad (2.1) implica que, en igualdad de condiciones, los pai-
ses mas grandes comercian mas entre si. Los costos del comercio bilateral (c;;)
disminuyen el comercio bilateral, pero deben medirse relativos a los indices de
precios ([T, y Py). Anderson y van Wincoop (2003) denominan a estos indices de
precios como variables de «resistencia multilateral» (RM), porque representan los
costos del comercio promedio que iy j tienen con todos los demas socios.? Es
intuitivo entender por qué un mayor nivel de costos del comercio del pais j con
todos los demas socios (P,) aumenta el comercio con i. Ello se debe a que hace
mas competitivo a este pais en el mercado j, dado los costos de comercio entre jy
J (cj)- Lo mismo sucede si aumenta /T, ya que, en este caso, lo que aumentan son
los costos del comercio del pais i con todos sus demas socios, lo que reduce la
demanda del bien exportado por i en todos los mercados del mundo, reduciendo
su precio en el mercado doméstico (neto de costo del comercio), lo que aumenta
las exportaciones a j, dado los costos del comercio (c;;).

C.
El efecto de los costos del comercio bilateral relativos ﬁ afecta los flujos de
intercambio a través del coeficiente 1—-o0. Como se indico, este exponente mide la
elasticidad del comercio bilateral respecto a los costos del comercio que, en esta
versiéon del modelo, depende de la elasticidad de sustitucion o entre variedades,
tanto importadas como domésticas, parametro determinado por las preferencias
de los consumidores. Asi, dados los costos relativos del comercio entre i y j, el
intercambio bilateral se reducira cuanto mas alta sea la elasticidad del comercio,
determinada por el grado de sustitucion entre las variedades importadas desde
distintos origenes y las domésticas, ya que se puede evitar mas facilmente incurrir

5. El modelo gravitatorio del comercio se remonta a las contribuciones de Tinbergen (1962) y Péyhdnen (1963).
La capacidad empirica para explicar los flujos comerciales bilaterales encontré apoyo tedrico con Anderson
(1979). En los afios ochenta y noventa se agregaron mas contribuciones (Bergstrand, 1985, 1989; Deardorff,
1998), pero no encontré una fuerte base microeconémica hasta comienzos de este siglo, con los aportes de
Eaton y Kortum (2002) y de Anderson y van Wincoop (2003).

6. Ver Apéndice (p. 108) para la derivacion formal de la ecuacion.

7. Es importante resaltar que, a diferencia de lo que se conoce como la especificacion naive de la ecuacién
gravitatoria, en el modelo estructural no se usan los niveles de PIB (que se corresponden con la nocién de valor
agregado), sino los niveles de produccion y gasto.

8. Ver detalle en el Apéndice (p. 108).
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en esos costos, reemplazando importaciones desde otros origenes o, alternativa-
mente, por produccién nacional.

Un aspecto clave que surge del razonamiento desarrollado previamente es que
el modelo gravitatorio estructural del comercio, en su version tedrica, es un mo-
delo de equilibrio general, donde la oferta de un pais (medida por el valor de
su produccioén) es igual a la suma de las demandas de todos los paises de la
produccién de este pais, lo que necesariamente incluye la demanda interna de
la produccién propia.

Intuitivamente, el modelo implica que un cambio en las barreras comerciales bila-
terales no solo afecta al comercio internacional de bienes entre distintos origenes,
sino también el interno. Por ejemplo, si caen las barreras comerciales del pais icon
todos los demas paises, algunos de los bienes que el pais i solia consumir interna-
mente ahora se envian a paises extranjeros. Por lo tanto, no es solo el comercio
internacional lo que se ve afectado por las barreras comerciales con el resto del
mundo, sino también el comercio interno de los productos que se venden interna-
cionalmente. De aqui que, en las estimaciones empiricas que se realicen del mo-
delo gravitatorio del comercio, sea necesario incorporar el comercio doméstico.
Este tema no estaba debidamente tenido en cuenta en muchas estimaciones pre-
vias del modelo gravitacional. Ello se debia, por un lado, a que el desarrollo de la
teoria (Anderson y van Wincoop, 2003; Novy, 2013) puso en evidencia solo recien-
temente que este es un requisito indispensable para identificar correctamente el
impacto de los costos del comercio sobre los flujos internacionales y, por otro, a la
falta de datos de comercio interno (en valores brutos de produccion, para que se
corresponda con la informaciéon de exportaciones/importaciones) para muchos
paises y afos.®

Volviendo a la ecuacion (2.1), los costos del comercio bilateral (c;), que afectan
la «proximidad» comercial entre el pais i y el pais j, incluyen un conjunto amplio
de factores que pueden clasificarse en distintas categorias. Por un lado, esta la
politica comercial. Un primer aspecto que se debe analizar es hasta qué punto
la firma de acuerdos de libre comercio, que implican la reduccién de aranceles
bilaterales y otras medidas, como las barreras no arancelarias (restricciones cuan-
titativas a las importaciones, licencias, barreras técnicas tales como certificados
fitosanitarios, etc.), impactan en el intercambio bilateral. Estos acuerdos, como
se vera, pueden ser mas o menos profundos, abarcando zonas de libre comercio
(ZLC), donde fundamentalmente solo se reducen los aranceles intrazona; uniones
aduaneras (UA), en las cuales se agrega un arancel externo comun; o acuerdos de
integracion econdmica (AIE), que implican disciplinar otras politicas domésticas
(por ejemplo, compras publicas, inversién, competencia, propiedad intelectual,
etc.) y la liberalizacion de los servicios. Asimismo, estos diferentes acuerdos de
libre comercio pueden tener un caracter regional, cuando se realizan entre paises
cercanos geograficamente, o extrarregional, cuando implican a paises o regiones
distantes entre si. De todas formas, como se mencioné y se documentara mas

9. Vaillant et al. (2020) destacan algunas excepciones. Autores como Dai et al. (2014) o Bergstrand et al. (2015)
si incluyen flujos comerciales internos en sus estimaciones. Recientemente Baier et al. (2019) han prestado
especial atencion a la cuestion de incluir el comercio interno en su estudio de los impactos de los acuerdos de
libre comercio. El resultado principal es que esta incorporacién da lugar a estimaciones positivas, significativas
y de mayor magnitud de estos acuerdos en los flujos bilaterales.
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adelante, en la practica, los acuerdos de libre comercio tienen un fuerte compo-
nente regional, sobre todo, aquellos mas profundos (uniones aduaneras o acuer-
dos de integracion econdmica).’

Dentro de las politicas de reduccion de aranceles estan aquellas que no son dis-
criminatorias, en el sentido de que se aplican a todos los socios comerciales en
forma generalizada (por ejemplo, la reduccién de aranceles bajo esquemas de
NMF). Estas politicas, en muchos casos, fueron complementarias de los procesos
de liberalizaciéon mediante ALC™ y, si bien, como se menciona, no discriminan
entre origenes, pueden tener el efecto de impulsar el comercio entre socios de un
ALC, sobre todo en el ambito regional, ya que el efecto de las menores barreras
tarifarias se refuerza por los menores costos de transporte inducidos por la cerca-
nia fisica (Ethier, 1998; Garriga y Sanguinetti, 1995b). Las estimaciones que se pre-
sentan a continuacién van a poner énfasis en medir el impacto de estas politicas
comerciales asociadas tanto con ALC como aquellas de reduccioén de aranceles
bajo esquemas de NMF.

Por otro lado, la variable ¢, también comprende una serie de indicadores que se
asocian con la reduccién de costos que tienen que ver con la facilitacion del co-
mercio, que incluye la simplificacion de tramites aduaneros, digitalizacion de estos
procesos, mejoras en la operacién de inspecciones y actividades que se desarro-
llan en los pasos fronterizos, entre otros. Como se explicé en el Capitulo 1, estas
medidas pasan a representar una porcién importante de los costos del comercio
luego de que se han reducidos los aranceles y otras barreras no arancelarias. En
principio, las medidas de facilitacién del comercio se aplican en forma generali-
zada a todos los socios comerciales y, por lo tanto, no discriminan entre pares
de paises. Sin embargo, los ALC, sobre todo aquellos mas profundos, pueden
implicar la coordinacion de estas medidas entre los paises que se integran, espe-
cialmente en el contexto de los ALC regionales, donde la proximidad fisica podria
inducir a acuerdos de reconocimiento reciproco de certificados, intercambio de
informacion y facilidades en los pasos fronterizos.

La infraestructura asociada con puertos, aeropuertos, carreteras y conectivi-
dad digital es también un elemento fundamental que afecta los costos del co-
mercio, via los costos del transporte. Estos factores también se suman en el
componente ¢;. Estos costos, en general, estan asociados con la geografia, en
el sentido de que, a mayor distancia, los pagos implicados por fletes se incre-
mentan, aunque ha habido importantes cambios tecnolégicos que han signifi-
cado una reduccion efectiva de la distancia fisica y el peso de estos gastos.'

10. Existe otro conjunto de acuerdos, al que se denominara otros acuerdos preferenciales de comercio (OAPC),
eincluye los acuerdos de tipo parcial entre economias en desarrollo y no reciprocos de economias desarrolladas
con economias en desarrollo. En las estimaciones que se presentan mas adelante se incluiran los OAPC dentro
de la categoria de ALC.

11. Estrictamente la reduccién de aranceles de NMF no es una politica que afecta el costo del comercio bilateral
para cada par jj en el tiempo, sino que son cambios que se dan en el periodo t en el pais j para todo pais
i exportador. Esto ocurre porque el cambio es sobre bases de NMF no discriminatorias. La sustitucion que
promueve es entre el comercio interno y el comercio internacional; es decir, genera mas apertura comercial.

12. Desde los afios ochenta, el proceso de unitarizacion de la carga (gracias al uso generalizado de containers)
desencadend progresivamente un conjunto de transformaciones en el transporte internacional, afectando
tanto en la escala como la eficiencia de las operaciones portuarias. Esto explica el predominio del transporte
maritimo en los flujos internacionales y es uno de los factores que colaboré en el proceso de fragmentacion de
la produccioén y el subsiguiente crecimiento en el comercio de insumos. En Bernhofen et al. (2016) se aporta
evidencia empirica que apoya esta hipotesis.
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De todas formas, mas alla de estos cambios tecnolégicos, los paises que com-
parten fronteras o cercanos geograficamente podrian tener una ventaja en lo
que respecta a este factor de localizacién. El transporte por carretera puede
conectar ciudades de paises vecinos en poco tiempo y a costos relativamente
bajos; lo mismo puede hacer el transporte ferroviario, cuyo costo por unidad
transportada es aun mas reducido. Sin embargo, aqui es importante enfatizar
que la cercania fisica no implica de por si una efectiva proximidad si no existen
las inversiones e infraestructuras necesarias para conectar a los paises. En
otras palabras, los bloques naturales tienen una primera naturaleza geografica,
pero existe una segunda naturaleza de caracter «enddégena», dada por decisio-
nes de politica publica, que podrian potenciar el efecto de los determinantes
geograficos sobre el comercio.

Como se indicd anteriormente, mas alla de los costos del comercio, el inter-
cambio bilateral depende del tamafio de las economias. Esto es relevante para
América Latina, dado que, en promedio, se trata de economias pequefias y no
hay, como en América del Norte, Europa o Asia, paises con un tamafo tal que
pueda constituirse en «la fabrica» que impulse el comercio regional. Ademas
del tamafo, puede importar la estructura productiva. Si bien el modelo gra-
vitatorio estructural es compatible con distintas teorias del comercio (Novy,
2013), al menos durante la primera etapa de los procesos de integracién, pue-
de ser relevante que el intercambio esté regido por las ventajas comparativas
que cada pais tiene respecto del resto del mundo (Deardorff, 1998). Bajo este
escenario, en el caso de dos economias con similar especializacion —sobre
todo, cuando estas especializaciones estan determinadas por factores exo-
genos, como la presencia de ciertos recursos naturales (p. €j., minerales)—,
el comercio bilateral puede ser menor. En el caso particular del comercio in-
trarregional, en América Latina se ha sefialado que su bajo nivel es producto
de una especializacion productiva muy similar y, por lo tanto, de una escasa
complementariedad comercial (FMI, 2017; Mesquita Moreira, 2018). De todas
formas, este podria ser un efecto transitorio, ya que la integracion mismay los
procesos de inversidn e innovacion y la participacion en cadenas productivas
que esta impulsa pueden hacer cambiar con el tiempo el tejido productivo, la
especializacion y, por lo tanto, los flujos comerciales.™ Sobran ejemplos en el
mundo y en la regién donde se verifica esta transicién hacia economias mas
diversificadas (por ejemplo, México y su integracion en el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte [TLCAN] o el proceso mas reciente en algunos
paises de Centroamérica, donde el caso mas saliente es el de Costa Rica, y
obviamente los casos del este y sudeste asiatico).

13. Cooper y Massell (1965) sugieren que los hacedores de politica pueden tener una preferencia por la
industrializacién y estan dispuestos a pagar un cierto costo en términos de ingresos estaticos para alcanzar
este objetivo. Una vez que los mercados estan agrupados a raiz del establecimiento de un ALC, el objetivo de
industrializacion puede lograrse con un menor nivel de proteccién arancelaria, porque la demanda regional
que enfrentan los productores industriales es mayor y les permite reducir los costos, comparando con el caso
de atender los mas reducidos mercados nacionales. Estas ideas de los sesenta siguen siendo predominantes
en la region, aun cuando las condiciones internacionales han cambiado dramaticamente. No fue la integracion
regional per se el mecanismo fundamental, sino la capacidad de integrarse a cadenas de valor lo que promovié
el cambio en las estructuras de las exportaciones vy, con ello, la capacidad de alcanzar niveles mayores de
complejidad en la produccion.
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De la teoria a los datos:
estimacion del MGEC

Al utilizar la ecuacién (2.1) como motivacion para realizar un analisis empirico que
estime los diversos impactos de los determinantes del comercio bilateral, se debe
reconocer, en primer lugar, que, en la ecuacién de gravedad, las variables apare-
cen en forma multiplicativa. Por este motivo, es natural pensar en una transforma-
cion lineal logaritmica para aplicar el tradicional estimador de minimos cuadra-
dos ordinarios (MCO). No obstante, esta transformacién logaritmica implica retos
cuando existen ceros en las relaciones bilaterales de comercio entre pares de
paises, ya que esa informacion no seria tenida en cuenta para las estimaciones.
Esto, a su vez, podria sesgar los resultados, ya que, precisamente, un muy bajo
nivel de intercambio (en el limite, cero) podria en parte explicarse por la presencia
de importantes costos de comercio resumidos en Cj;.

Para resolver este y otros desafios que implica la estimacion del modelo gravi-
tatorio estructural, la especificacién mas recomendada y de mejor practica es la
utilizacién de un estimador de pseudomaxima verisimilitud de Poisson (PPML, por
sus siglas en inglés), que puede representarse en la siguiente ecuacién genérica
(Larch et al., 2019; Yotov et al., 2016):

X =exp(@g+ni+ ui+ BIALC, + BINMF; + B;CC, ) x €, @.2)
La variable X5 denota las exportaciones del sector s (p. €j., manufactura y bie-
nes agricolas) del pais i alj en el afio t, que también incluye el comercio interno,
es decir las «exportaciones» que i se hace a si mismo (x?,). Como se explico
antes, considerar el comercio interno es critico para identificar sin sesgos los
efectos de las distintas variables que afectan los costos de comercio interna-
cional. 3 y n; son variables binarias (dummy) temporales, correspondientes
al pais de origen (i) y al pais de destino (j), que controlan por las resistencias
multilaterales —los términos [,y P, de la ecuacion (2.1) que describen la evo-
lucion temporal de los costos promedio del comercio de cada pais respecto
de todos los otros socios— y el nivel de produccion del pais de origen y del
gasto total del pais de destino. También capturan cualquier otra variable o ca-
racteristica no observable del exportador e importador que varie en el tiempo.™*
El termino M denota un efecto fijo constante que afecta a las exportaciones
de i aj (que difiere del M asociado con el flujo inverso), el cual representa los
costos del comercio que no varian en el tiempo, asociados con la geografia
(por ejemplo la distancia, el hecho de que los paises compartan una frontera o
aquella infraestructura de conexion fisica que se ha mantenido fija en el tiempo)
y con cualquier otra variable que afecte el comercio y se mantenga constante
(por ejemplo, si los dos paises comparten el mismo idioma).

La variable ALCy, representa un vector de indicadores de politica comercial pre-
ferencial entre i y j en el afo t. Esta variable puede incluir una dummy que captura
si en el afo t ambos paises pertenecen a un ALC (sea este una ZLC, UA o AIE) e

14. Estas variables no capturan el impacto de la variable tarifa de NMF. Esta ultima vale 0 para el comercio
interno, mientras que ese no es el caso de los efectos fijos temporales antes mencionados.
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incorporar directamente los aranceles aplicados o las preferencias arancelarias
otorgadas por el pais j al pais i a raiz de los acuerdos firmados. La estimacion
del impacto de estas variables ayuda a responder la primera pregunta planteada
previamente en relacion con los efectos de los ALC regionales en los flujos de
intercambio. El vector de variables ALC; también incluye otras preferencias aran-
celarias (OAPC;;) otorgadas en forma unilateral por el pais j al pais / (por ejemplo,
el sistema generalizado de preferencias que los paises ricos ofrecen a los de me-
nores ingresos per capita).

La variable NMF describe la politica comercial no preferencial relacionada con
cambios en el tiempo del arancel general aplicado por los paises. Este indicador
describe las politicas de liberalizacion unilateral y aquellas negociaciones multila-
terales que se realizan en el contexto de la OMC.

Finalmente, la variable CCy; representa una adicion al modelo basico de grave-
dad estructural discutido previamente y captura las diferencias en las estructuras
productivas entre los paises o, alternativamente, el grado de complementariedad
comercial. Se empled un indicador desarrollado por Flores (2020), que califica las
relaciones comerciales bilaterales a partir de la estructura de ventajas y desventa-
jas comparativas a nivel de producto.

Si bien el analisis busca enfocarse en América Latina, las estimaciones in-
corporan una muestra amplia de paises (112, que representan el 95 % del
comercio internacional), lo que permite construir un diagnéstico comparati-
vo con el resto de regiones y paises del mundo. El periodo de analisis es
1995-2015, el mas reciente para el cual se dispone de toda la informacién
necesaria.”® Se desagregé la economia en dos sectores: el primario' (AB de
la Clasificacion Industrial Internacional Uniforme de Todas las Actividades
Econdmicas [ClIU], revision 3) y el manufacturero (D de la ClIU, rev. 3). La
estimacién por sectores se realiz6 siguiendo las recomendaciones en la lite-
ratura para facilitar la comparabilidad de los resultados (Larch et al., 2019)."”
La ecuacion (2.2) se estima simultaneamente para los dos sectores, utilizando
datos a intervalos de dos afios dentro del periodo considerado. Los datos de
comercio interno fueron calculados empleando una base de datos de pro-
duccion Y, y otra de exportaciones totales X, (x;;;=Y;;—X;;=Y;;=2 .;X;)-"® La
informacién de tarifas aplicadas se obtuvo de Teti (2020)."®

15. Ver Apéndice (p. 109) para méas detalles sobre las bases de datos utilizadas para construir las variables
incluidas en la estimacion.

16. Las categorias A y B de la CIIU incluyen los sectores de agricultura, ganaderia, caza, silvicultura y pesca.
En este capitulo, por razones précticas, se les denomina en conjunto por la denominacién «bienes primarios» o
simplemente se refiere a ellos como sector primario o agricultura.

17. No se trabajé con la mineria, dado que los célculos de comercio interno no eran consistentes ni posibles de
reproducir para el mismo periodo de tiempo.

18. Ver Apéndice (p. 109) para los detalles del calculo de comercio interno.

19. Agradecemos muy especialmente a Feodora Teti (ifo Institute, Leibniz Institute for Economic Research, de
la Universidad de Munich), por facilitarnos los datos sobre aranceles aplicados, los cuales permitieron el calculo
de los margenes de preferencia y de las tasas de NMF. A pesar de que estos datos son esenciales para la
correcta estimacién de los costos de comercio, no se encuentran disponibles sobre bases bilaterales y de forma
desagregada por producto.
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Antes de pasar a los resultados de la regresion puede ser relevante hacer un
analisis descriptivo de la evolucién del comercio global a partir de la base de
datos que se usara en el andlisis econométrico. En particular, es de interés mos-
trar la evolucién de los flujos de intercambio distinguiendo entre relaciones de
comercio preferenciales y no preferenciales y en qué medida estas tienen un
componente regional versus extrarregional.

Este andlisis se presenta en el Cuadro 2.1. Como se puede observar, en las dos
décadas estudiadas, el comercio con preferencias creci6 mas que el que se
realiza sin preferencias. Dentro del comercio con preferencias, el intercambio
extrarregional fue el flujo mas dinamico en el periodo. Este cambio se produjo
especialmente en el margen extensivo, a través de un aumento en el nime-
ro de relaciones liberalizadas con esta modalidad. Esto en parte se explica
porque al inicio del periodo ya estaban consolidados una serie de acuerdos
preferenciales regionales (como la Unién Europea [UE], el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte [TLCAN], la Asociacién de Naciones de Asia
Sudoriental [ASEAN], el Mercado Comun del Sur [Mercosur], la Comunidad
Andina de Naciones [CAN] y el Mercado Comun Centroamericano [MCCA]).2°
Ademas, durante la década del 2000 fue importante el surgimiento de acuerdos
interbloques o bilaterales entre paises de diferentes regiones. De todas formas,
como muestra el Cuadro 2.1, el comercio preferencial intrarregional en términos
absolutos es el de mayor magnitud y en el caso de bienes manufacturados se
triplicé entre 1995 y 2015.

Cuadro 2.1
Evolucién global del comercio por grandes regiones y en dos sectores
(millones de USD)

Sector primario Sector manufacturero
1995 2015 Ratio 1995 2015 Ratio
Con preferencia 103.672 292.217 2,8 2.040.650 7.447.521 3,6
Intrarregional 67.574 171.512 2,5 1.710.915  5.130.291 3,0
Extrarregional 36.098 120.706 3,3 329.735 2.317.230 7,0
Sin preferencia 62.736 151.616 2,4 1.465.967 3.487.986 2,4
Intrarregional 7100 6.261 0,9 261.334 274.040 1,0
Extrarregional 55.636 145.355 2,6 1.204.633 3.213.946 27
Total 166.408 443.833 2,7 3.506.617 10.935.507 3,1

Notas: Se utiliza la CllIU, revisién 3, para la conformacién del sector primario (sector AB) y manufacturero (sector D).
Los detalles sobre los paises incluidos en el analisis se pueden consultar en el Apéndice (p. 111).

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Dynamic Gravity Dataset (Gurevich y Herman, 2018).

20. En el Cuadro A 1.1 (p. 70) se pueden identificar los paises miembro de cada acuerdo.
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El Cuadro 2.2 describe los resultados de las estimaciones de la ecuacion (2.2) sepa-
rando los resultados por tipo de producto (primario frente a manufacturero).?! En la pri-
mera columna se muestra la especificacion que incluye solo la variable binaria ALCy,
que resulta positiva y significativa. El valor del coeficiente indica que, manteniendo
otros factores constantes, la existencia de un ALC aumenta el intercambio aproxima-
damente un 25 % en el caso de bienes agricolas y un 20 % para productos manufac-
turados. En promedio, y para el mundo en su conjunto, se concluye entonces que los
ALC han sido relevantes en promover el comercio entre los paises que se integran.

Cuadro 2.2
Determinantes variables del comercio bilateral: politica comercial y
estructura productiva

U] () (6] @
Sector primario
ALCy; 0,2462*** 0,0411
ALCjy x In(1+MP; 2,3352"** 2,1350*** 2,9823"*
In(1+NMF,)* -7,0837*** -6,3149"* -5,9882***
OAPCy; x In(1+MPy) 1,6823** 2,2683** 1,5640™
ALCj; x NALC; 0,0098*** 0,0039**
ALCij, x NALC;, -0,0011 -0,0055"**
NALC;, x NALC;, 0,0002***
CCj 0,9320***
Sector manufacturero
ALCj 0,1975*** 0,0733***
ALCy x In(1+MPy;;) 0,8303** 0,4845* 1,2745"*
OAPCy; x In(1+MP;;) 1,1044* 1,6039" 1,3724*
In(1+NMF ) -7,0837*** -6,3149"* -5,9882"*
ALC;; x NALC, 0,0071** 0,0052***
ALCy;, x NALC;, 0,0004 -0,0029**
NALC;, x NALC;, 0,0001***
CC; 1,2756***
Observaciones 245.080 245.080 245.080 245.080

Notas: Se utilizan datos a intervalos de dos afios para el periodo 1995-2015. Todas las regresiones incluyen
efectos fijos de origen-sector-tiempo, destino-sector-tiempo y origen-destino-sector. Se utiliza la ClIU, revision
3, para la conformacién del sector primario (sector AB) y manufacturero (sector D). * Denota significancia
estadistica al 10 %, ** al 5 % y *** al 1 %, respectivamente. Los detalles sobre los paises incluidos en el analisis
se pueden consultar en el Apéndice (p. 111).

a/ No corresponde a estimaciones a nivel de sector.
Fuente: Elaboracion propia con base en Moncarz et al. (2021).

21. Ver Moncarz et al. (2021) para un mayor detalle de las estimaciones y otros resultados.
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En la columna (2) se agrega la interaccion de la variable binaria ALC con las pre-
ferencias que se otorgan en dichos acuerdos para evaluar si un aspecto central
de estos arreglos, como lo son las reducciones arancelarias aplicadas, resul-
tan relevantes para aumentar el intercambio comercial. En la misma columna se
incluye la variable que refleja otras preferencias otorgadas en forma unilateral
(OAPy;) y también la que describe la politica comercial no preferencial, repre-
sentada por los aranceles aplicados de nacion mas favorecida (NMF).?* Los re-
sultados muestran que las variables que miden las preferencias dentro de los
ALC son significativas y positivas para ambos sectores, aunque su impacto es
mayor para los bienes primarios. Al mismo tiempo, se observa que se debilita la
magnitud y, en el caso de la agricultura, la significancia de la variable que indica
el efecto de un acuerdo de libre comercio (ALC;;,). Esto sugiere que la reduccion
de aranceles aplicados es la que explica en parte el aumento del intercambio,
aunque en el caso de los bienes industriales existen otros aspectos establecidos
en los ALC (por ejemplo, la eliminacién de barreras no arancelarias), que, depen-
diendo de su profundidad, también fomentan el comercio. Este efecto implica un
primer nivel de heterogeneidad entre distintos ALC en funcion del nivel de la pre-
ferencia dentro del acuerdo y de otras medidas de liberalizacion reciproca que
se establezcan. Por otro lado, aumentos en el arancel de NMF (que no distingue
por sector) reducen el comercio bilateral.

En las columnas (1) y (2), el uso de la variable binaria para identificar la exis-
tencia de acuerdos comerciales asume que su impacto es homogéneo inde-
pendientemente del nimero de acuerdos que los paises hayan firmado con
terceras naciones. Sin embargo, es de esperar que no sea asi. En la columna
(8) se incorporan interacciones entre la dummy ALC y el nUmero de acuerdos
preferenciales firmados con otros socios por parte del pais de origen (i), por
un lado, y el pais de destino (j), por el otro.?®* Respecto de la interaccién para
el pais exportador, ALC;; x NALCy, la inclusion de esta nueva variable mide
en qué medida un pais exportador que tiene un mayor nimero de acuerdos
comerciales firmados con terceros paises se beneficia de aumentos en la efi-
ciencia productiva (por ejemplo, por la mayor escala o competencia) y el apren-
dizaje en el uso de las preferencias, y, por lo tanto, puede aprovechar mejor la
apertura de un nuevo mercado. Esta intuiciéon se confirma, dado el resultado
positivo y significativo del coeficiente de ALCj; x NALCy, y sugiere una res-
puesta positiva a la segunda pregunta planteada en la introduccion del capitu-
lo, referida en este caso a la existencia de una importante complementariedad
entre las diversas iniciativas de acuerdos de libre comercio, tanto regionales
como extrarregionales. Por otro lado, la inclusion de la variable ALC;; x NALCy
trata de capturar el hecho de que, cuanto mas abierto es el pais importador
(medido por la cantidad de acuerdos de libre comercio firmados con terceros
paises), menor es la preferencia que obtiene el pais i en el mercado j y, por lo

22. Para la estimacion del efecto de la tarifa de NMF se utiliza el arancel que el pais importador  le aplica a todos
los origenes (por ello el subindice es jt) y se impuso como restriccion que fuera el mismo para ambos sectores. El
resultado obtenido esta en linea con lo que se cita en la literatura respecto al valor de la elasticidad del comercio
(Head y Mayer, 2014;Yotov et al., 2016).

283. Una vez que se incluyen las variables de nimero de acuerdos y complementariedad comercial, la variable
dummy ALC deja de tener relevancia. Esto se explica, porque los otros determinantes que se agregan en estas
otras regresiones (ej. nimero de acuerdos firmados con otros socios y regiones) capturan parte de los beneficios
de los esquemas de integracion, més alla de la reduccion reciproca de aranceles (preferencias). Por esta razén
en las especificaciones de las columnas (3) y (4) no se introduce la variable dummy ALC.
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tanto, si se mantienen otros factores constantes, menor es el aumento de las
exportaciones de j aj que se produce a partir de un acuerdo preferencial entre
ambas economias. Esta variable no resulta significativa en este caso, aunque
si lo es en la especificacion de la columna (4) que incorpora todas las variables
de interés.

Finalmente, esa ultima columna incorpora la variable que resulta de la multipli-
cacién del nimero de acuerdos comerciales con terceros socios que tiene tan-
to el pais de origen i como el pais de destino j (NALC;; x NALC) y la variable de
complementariedad comercial (CC). Se espera que la variable NALC;, x NALC
esté directamente asociada con el comercio bilateral entre j y j, tal y como lo
confirma el valor positivo y significativo del coeficiente en el Cuadro 2.2. Esta
variable captura el proceso acumulado de liberalizacion comercial preferencial,
tanto del pais de origen como el de destino. Si bien se trata de politicas de li-
beralizacién de tipo preferencial, a medida que estas se acumulan y ambos
paises firman cada vez mas acuerdos, los efectos finales terminan siendo con-
sistentes con una estrategia de apertura de tipo global no discriminatoria, dado
que aumenta el comercio entre i y j, mas alla de la existencia de una reduccién
de aranceles preferenciales entre ellos. Esto permite confirmar la hipétesis de
que el regionalismo es complementario y fortalece la apertura multilateral, pro-
veyendo nuevamente una repuesta positiva a la segunda pregunta descrita en
la introduccidn, en este caso, sobre cémo se potencia la estrategia de apertura
regional y aquella de tipo no discriminatoria (Baldwin, 2006).

El mecanismo que se desencadena en este proceso de mayor comercio bilateral
entre i y j ante la acumulacion de mayores acuerdos preferenciales con otros pai-
ses y regiones tiene un fundamento de economia politica. Esto se debe a que los
ALC tienden a debilitar los intereses de sectores que compiten con las importacio-
nes y refuerzan aquellos de actividades de exportacion y de los que usan las im-
portaciones como insumos. Este proceso impulsa también la reduccién de otras
barreras no discriminatorias (no arancelarias, de tipo regulatorio, de facilitacion
del comercio, etc.), lo que hace aumentar el comercio bilateral entre los paises.?*
Este resultado sugiere que el proceso de acuerdos dentro y fuera de la region que
se dio durante este periodo ha impulsado la liberalizacién del comercio en forma
global (regionalismo abierto) y que los temores sobre el supuesto efecto negativo
(stumbling blocks) sobre el comercio de esta explosion de negociaciones prefe-
renciales no se materializaron.

Por ultimo, la variable que describe la complementariedad comercial entre los dos
paises que conforman la relacion bilateral muestra, como era de esperar, que pai-
ses que no comparten las mismas ventajas comparativas (su estructura producti-
va es mas complementaria) comercian mas.

24. Como se indica en el texto, el efecto de esta variable identifica la complementariedad que se establece
entre los acuerdos preferenciales y los multilaterales basados en el principio de NMF. Este alineamiento es
mayor conforme los acuerdos evolucionan desde una ZLC y UA hacia un AIE. Los aranceles a las importaciones
discriminan por origenes, favoreciendo solo al socio, pero, cuando se establece la regla de trato nacional
en un AIE o cuando se eliminan otras barreras al comercio y se implementan mecanismos de facilitacion,
estas mejoras ocurren para todos los origenes, tanto dentro como fuera del acuerdo. La agenda futura del
multilateralismo tendra el desafio de colaborar en la necesaria armonizacion de los acuerdos comerciales
existentes (multilateralizacion del regionalismo).
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En el Cuadro 2.3 se utilizan los coeficientes obtenidos de la regresion (presenta-
dos en el Cuadro 2.2) para analizar el impacto que han tenido, en los extremos del
periodo analizado, las diferentes variables que determinan los flujos del comercio
bilateral. La columna ALC presenta los valores de las variables asociadas con la
dummy ALC vy las preferencias arancelarias, ademas de sus interacciones con
el nimero de acuerdos del pais de origen y destino. La columna NMF se refiere
al efecto de la politica de liberalizacién no discriminatoria de aranceles de NMF.
La columna NALC muestra el efecto del proceso de acumulacién de ALC de los
paises de origen y destino (NALC; x NALC)). Finalmente, la columna CC muestra el
efecto de la variable de complementariedad productiva.

Un incremento en el indicador que se presenta en cada columna (en 2015 respecto
del calculado para 1995)% significa que la variable analizada tuvo un mayor impacto
en el comercio bilateral hacia el final de periodo comparado con el afio de inicio.?®

Cuadro 2.3
Impacto de los diferentes determinantes del comercio en la evolucion
del intercambio bilateral entre 1995 y 2015

ALC¥ NMF NALC CcC

Sector primario

1995 1,1668 0,5303 1,0440 1,4627

2015 1,1471 0,6325 1,2472 1,4544

Sector manufacturero

1995 1,0922 0,5894 1,0208 1,6789

2015 1,1377 0,6778 1,1130 1,6605

Notas: Para la elaboracién de este cuadro se utilizan los resultados de la columna (4) del Cuadro 2.2. Los valores
corresponden a los promedios simples de las proximidades de cada pais en su rol de exportador. Se utiliza la
CIIU, revision 3, para la conformacién del sector primario (sector AB) y manufacturero (sector D). Los detalles
sobre los paises incluidos en el andlisis se pueden consultar en el Apéndice (p. 111).

a/ Solo teniendo en cuenta los pares de paises que poseen un ALC en el afio en cuestién.

Fuente: Elaboracién propia con base en Moncarz et al. (2021).

Como se observa en el cuadro, el comercio bilateral para ambos tipos de bie-
nes aumenta entre 1995 y 2015 gracias a todos los factores sefialados, salvo el
componente referido a complementariedad productiva, que muestra una muy leve
baja, y el componente de ALC para el sector primario. El impacto de los ALC es
considerable para el caso de bienes manufacturados (sube el 4,2 %). La liberaliza-
cion via caida de aranceles de NMF es importante para ambos productos (19,3 %

25. Los indicadores en el Cuadro 2.3 se obtienen de multiplicar, para cada relacion bilateral, el valor de los
coeficientes estimados que corresponden a la columna (4) del Cuadro 2.2 por los valores que asumen las
diferentes variables explicativas. Luego, para cada una de estas variables, se procede a calcular el promedio
ponderado, utilizando como ponderador laimportancia que el comercio bilateral total posee en las exportaciones
totales del exportador.

26. No se incluyen en el andlisis las variables referidas a preferencias unilaterales, ya que su impacto es muy
reducido o incluso tiende a disminuir levemente el comercio bilateral.
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primarios y 15 % manufacturados) y se ve un fuerte efecto de la variable asociada
con la variable NALC, que describe el «regionalismo abierto» (19,5 % primarios y
9 % manufacturados). Este resultado es muy relevante para entender el proceso
de liberalizacién mundial que ocurrié desde 1995, con un fuerte sesgo en términos
de acuerdos preferenciales. La evidencia muestra, como se indicé antes, que, una
vez que se generaliza, este proceso es complementario de la liberalizacion bajo
esquemas mas convencionales no preferenciales (unilaterales o multilaterales) que
afectan a la tarifa de NMF.

Implicancias para América Latina
y comparacion internacional

¢Cuanto explican las politicas comerciales
el comercio bilateral en la regién?

El andlisis desarrollado hasta aqui muestra el impacto de las politicas comerciales
preferenciales y no preferenciales a nivel global, sin distinguir entre regiones y, en
particular, sin un analisis especifico para América Latina. Este apartado cambia
el foco para analizar en profundidad las implicancias para la regién en términos
comparativos. Como primer paso, conviene repasar los datos que describen los
cambios en los flujos comerciales durante el periodo de analisis para distintos es-
quemas de integracion regional y evaluar los cambios en las politicas comerciales
que tuvieron lugar en dicho periodo bajo los distintos acuerdos.

Como ya se indico, hay una asociacién entre la liberalizacién del comercio prefe-
rencial y la geografia. A nivel global, el Cuadro 2.1 mostré que el comercio regional
en 2015 es mayoritariamente preferencial: los paises tienen incentivos para reducir
los costos del comercio alli donde estos ya son naturalmente bajos. La primera
liberalizacion preferencial fue regional y, asi, cada subregién del planeta tiene un
acuerdo plurilateral que las agrupa. En el Cuadro 2.4 se desagrega la informa-
cioén para los tres acuerdos plurilaterales latinoamericanos: el MCCA, la CAN y el
Mercosur.?” Estos tres acuerdos, que abarcan la mayoria de los paises de la re-
gién, se comparan con los tres tratados plurilaterales que funcionan como nodos
mundiales: el TLCAN, la Unién Europea y las zonas de Libre Comercio Europeas
(UE+ZLCEU)?® y los paises que integran la Asociacion de paises del Sudeste
Asiatico junto con Japén, China y Corea del Sur (Asean+3).2° Para América Latina,
se vuelven a confirmar los resultados que ya se vieron en el Capitulo 1. EI MCCA
tiene un mejor desempeiio comercial que la CAN y el Mercosur, que muestran los
flujos menos dinamicos entre todas las regiones.

27. En este capitulo el MCCA no incluye a Panama debido a que no fue miembro del acuerdo durante la mayor
parte del periodo de andlisis. No se incluy6 a la Alianza del Pacifico porque se trata de un acuerdo establecido
hacia el final del periodo bajo estudio (se inicié en 2011). Para mas detalles sobre los paises incluidos en cada
acuerdo ver Apéndice (p. 111).

28. México se incluyo en el TLCAN. La zona de libre comercio europea incluye todas las zonas de libre comercio
que la Union Europea tiene con paises del continente.

29. Asean+3 no incluye Birmania, Brunéi y Camboya por falta de informacion.
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Cuadro 2.4
Evolucién del comercio intrarregional y extrarregional por sector
(millones de USD)

Sector primario Sector manufacturero
1995 2015 Ratio 1995 2015 Ratio

Intrarregional 74.674 177772 2,4 1.972.249 5.404.331 2,7
Mercosur 1.970 2.336 1,2 12.641 29.153 2,3
CAN 93 221 24 1.425 6.598 4,6
MCCA 99 304 31 1.514 8.292 55
TLCAN 11.329 34.425 3,0 277.785 921.462 3,3
Asean+3 2.070 11.891 57 29.955 665.581 22,2
UE+ZLCEU 46.163 92.026 2,0 1.274.687  2.621.208 21

Extrarregional 91.734 266.061 2,9 1.534.368 5.5631.176 3,6
Total 166.408 443.833 2,7 3.506.617  10.935.507 3,1

Notas: Se utiliza la ClIU, revisién 3, para la conformacién del sector primario (sector AB) y manufacturero (sector
D). Los detalles sobre los paises incluidos en cada grupo se pueden consultar en el Apéndice (p. 111).

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Dynamic Gravity Dataset (Gurevich y Herman, 2018)

Por supuesto, los flujos comerciales estan en parte explicados por la evolucion de
los costos del comercio y, dentro de estos, los aranceles desempefian un rol cen-
tral. En el Capitulo 1 ya se han descrito los niveles arancelarios en América Latina.
Sin embargo, no se ha hecho una distincién entre aquellos correspondientes a
los niveles de NMF y los aplicados bajo esquemas de preferencia. Es importante
describir la evolucién de ambos tipos de aranceles porque, como se mencioné a
nivel global, ambos caminos de la liberalizacion comercial han funcionado durante
el periodo de forma complementaria.

Para tener una medida de la magnitud de la liberalizacién a través de ambos me-
canismos, en el Cuadro 2.5 se construyeron dos indicadores: uno que refleja la li-
beralizacion no discriminatoria (NMF) y otro que cuantifica el nivel de liberalizacion
preferencial.®®* Ambos se construyen como la razén entre 2015 y 1995 en el arancel
de NMF,* por un lado, y las preferencias,* por el otro.

30. Laliberalizacion preferencial se refiere alareduccion de los aranceles con socios comerciales pertenecientes
a un acuerdo en relacién a aguellos correspondientes a terceros paises (aranceles NMF). Ver Apéndice (p. 110)
para el célculo formal de la preferencia arancelaria.

31. La liberalizacion por NMF se observa cuando el indicador es menor a uno; si es mayor significa que se
incremento la proteccion. Los aranceles NMF se obtienen como promedio simple de los miembros del grupo.
Ver Apéndice (p. 110) para detalles sobre el céalculo del indicador.

32. Larelacion entre la tarifa de NMF y la tarifa preferencial aplicada mide el margen de preferencia comercial.
Se calcula un promedio simple para cada grupo y luego el ratio de cambio. Si el indicador es mayor a uno, las
preferencias aumentaron, es decir, los aranceles aplicados cayeron mas que los de NMF. Ver Apéndice (p. 110)
para detalles sobre el célculo del indicador.
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Los resultados muestran que la liberalizacion por NMF fue relativamente mayor a la
preferencial. En el periodo analizado, el Mercosur se destaca por la ausencia de
liberalizaciéon no preferencial e incluso su reversion.®® La segunda conclusion que
surge del Cuadro 2.5 se refiere a un comportamiento heterogéneo en relacién con
las preferencias. Por ejemplo, dentro de la region, en bienes manufacturados se ve
una caida significativa de las preferencias en el MCCA mientras que se observa un
leve aumento en el Mercosur y se mantienen sin cambios en la CAN. Por otro lado,
en bienes primarios se produjeron avances en las preferencias otorgadas en la
CAN, pero no en el Mercosur y se redujeron en el MCCA. En el TLCAN las preferen-
cias se incrementaron muy levemente para los bienes primarios pero cayeron para
manufactura, mientras que en la UE+ZLCEU casi no se modificaron. Por otro lado,
en Asean+3 subieron en ambos tipos de bienes. Claramente, este proceso hetero-
géneo refleja el efecto conjunto de las politicas aplicadas en términos de reduccién
de los aranceles de NMF (que tienden a reducir las preferencias de los ALC), la
profundizacion de los procesos de liberalizacién arancelaria dentro de los acuer-
dos ya establecidos (que tiende a aumentar las preferencias) y la firma de nuevos
acuerdos preferenciales (intrarregionales y extrarregionales), que tienden a diluir
los margenes que obtienen los paises para sus exportaciones en los mercados
regionales con los que habian firmado acuerdos preferenciales inicialmente. El he-
cho de que, a nivel global (Ultima fila del Cuadro 2.5), la reduccion en los aranceles
de NMF haya sido mas marcada que el aumento en las preferencias muestra que
el proceso de liberalizacion, en el que la proliferacién de acuerdos preferenciales
ha sido relevante, no ha implicado en la practica un aumento importante en estos
margenes que pudieran implicar costos por desvio de comercio significativos.

Cuadro 2.5
Cambios de la politica comercial, 1995-2015 (ratios final/inicio)

Liberalizacion NMF Preferencias
Sector Sector Sector Sector
primario manufacturero primario manufacturero

Intrarregional 0,958 0,958 1,005 1,001
Mercosur 1,000 1,005 1,000 1,011
CAN 0,976 0,957 1,019 1,000
MCCA 0,961 0,960 0,967 0,967
TLCAN 0,988 0,956 1,003 0,989
Asean+3 0,932 0,941 1,049 1,033
UE+ZLCEU 0,956 0,969 0,995 0,994
Extrarregional 0,956 0,944 1,000 0,991
Total 0,957 0,955 1,004 0,999

Notas: Se utiliza la ClIU, revisiéon 3, para la conformacion del sector primario (sector AB) y manufacturero
(sector D). Los detalles sobre los paises incluidos en cada grupo se pueden consultar en el Apéndice (p. 108).

Fuente: Elaboracion propia con base en Teti (2020).

383. En distintos afos, el Mercosur tuvo incrementos del arancel externo comun (AEC) en listas sectoriales (por
ejemplo, textiles y vestimenta), que luego no regresaron a su nivel original.



Capitulo 2. El impacto de los costos del comercio

Utilizando la estimacion discutida en el apartado previo, es posible hacer una des-
composicién de la contribucién de cada uno de los factores que influyen en el
comercio bilateral, como se sefiala en la ecuacién (2.2), haciendo referencia es-
pecifica a los ALC de la region (Mercosur, CAN y MCCA) y comparandolos con
el TLCAN, UE+ZLCEU y Asean+3. Como se describe en dicha ecuacion, estos
factores se asocian con el tamafio de los mercados, corregidos por las resisten-
cias multilaterales, la especializacién productiva, a través de la medida de com-
plementariedad (CC), y las diferentes variables que explican las politicas comer-
ciales, tanto preferenciales como no preferenciales.®* El ejercicio se realiza sobre
el comercio observado, lo que implica agregar el denominado error estadistico de
la estimacién. La descomposicién propuesta tiene limitaciones de computacion
en el numero de factores a considerar. Por este motivo, los factores en los que se
descompone son cuatro: tamarfio de mercado corregido por resistencias y com-
plementariedad; politica comercial preferencial (ALC) en sus canales directos e
indirectos; politica comercial no discriminatoria (NMF); y error estadistico.

El Cuadro 2.6 presenta los resultados de la descomposicion. En las dos primeras
columnas se muestra tanto el nivel de comercio al final del periodo como su va-
riaciéon en términos absolutos —la columna (7) presenta la variacion en términos
porcentuales—. El resto de las columnas descomponen esta variacién en funcion
de los distintos determinantes indicados previamente (incluyendo la parte no ex-
plicada o error estadistico), tanto en nivel absoluto —columnas (3) a (6)— como su
participacion porcentual en dicha variacion —columnas (8) a (10)—.

El MGEC estimado ajusté mucho mejor el comercio manufacturero dentro de los
acuerdos de integracion regional que el comercio en la agricultura. En este ultimo
sector, los acuerdos plurilaterales en América Latina (Mercosur, CAN, MCCA) y en
el este y sudeste de Asia (Asean+3) sobreestimaron el comercio en magnitudes
considerables. En el caso del TLCAN y la UE, el MGEC subestimd el comercio
observado en agricultura, aunque en una magnitud mucho menor. Este resultado,
sin embargo, es en cierta forma esperado. El comercio de bienes primarios tiene
un mayor componente de flujos interregionales, obedeciendo a ventajas compara-
tivas globales, que el comercio de manufacturas. Ademas, el comercio agricola es
comparativamente mucho mas reducido.

Por esos motivos, la lectura de los resultados se enfoca en el comercio manu-
facturero. En términos de tamafo y dinamica de variacién absoluta, el comercio
intrarregional de los ALC de América Latina es marginal en comparacién con los
correspondientes al TLCAN, la UE y Asean+3, pero esto no es una sorpresa ya que
esta asociado al diferente tamafo de las economias. Se destaca el aumento del
comercio intrarregional de los paises del Asean+3, que se multiplicd por un factor
de mas de 8. Esa variacion se explica en gran medida por el efecto del tamafio
del mercado corregido por las resistencias multilaterales. Este es un hecho com-
partido por la mayor parte de los otros acuerdos de integracion analizados en el
Cuadro 2.6. Es tipico en el MGEC que las estimaciones muestren que los flujos de
comercio bilateral se determinan en buena medida por los niveles y la variacion en
el tiempo de la produccién y el gasto de las economias.

34. Este ejercicio enfrenta algunos problemas técnicos por el hecho de que estos distintos factores entran en
forma multiplicativa en la ecuacién. No obstante, el problema se puede resolver aplicando la descomposiciéon
de Bennet para la agregacion de factores multiplicativos (de Boer y Rodrigues, 2020).
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Cuadro 2.6
Descomposicion de los factores determinantes del comercio intrarregional segun acuerdos
plurilaterales seleccionados, 1995-2015

Bloque Comercio Variacién  Tamaio ALC Aranceles Residuo Variacion Tamaio ALC  Aranceles Residuo
intrarregional del comercio +RM efectos NMF del comercio +RM efectos NMF
2015 intrarregional +CC directose intrarregional +CC directose
2015-1995 indirectos 2015-1995 (%) indirectos
a 2 @) @ (5) (6) @) (8 ) (10) 1)
Millones de USD Participacion en la variacion
del comercio 2015-1995 (%)
Sector primario
Mercosur 2.336 366 483 6 5 -129 18,6 132,2 17 15 -35,3
CAN 221 128 185 2 46 -105 137,7 144,9 1,2 36,0 -82,0
MCCA 304 206 180 16 46 -37 208,1 87,7 8,0 22,2 -18,0
TLCAN 34.425 23.097 17.689 1.613 1.477 2.317 203,9 76,6 7,0 6,4 10,0
Asean+3 11.891 7.719 9.970 1.053 1.803 -5.107 185,0 129,2 13,6 23,4 -66,2
UE 83.879 40.484 3.761 16.533 16.345 3.845 93,3 9,3 40,8 40,4 9,5
Sector manufacturero

Mercosur 29.153 16.512 14.065 742 -1.181 2.886 130,6 85,2 4,5 -71 17,5
CAN 6.598 5173 3.672 167 1.094 240 362,9 71,0 3,2 211 4,6
MCCA 8.292 6.779 4132 712 1.048 887 4478 61,0 10,5 15,5 13,1
TLCAN 921.462 643.677 340.514 48171 117.089  137.903 2317 52,9 75 18,2 21,4
Asean+3 665.581 586.676 555.014  34.249 68.904  -71.490 743,5 94,6 5,8 1,7 -12,2
UE 2.293.310 1.150.905 427534 392132 329.023 2.215 100,7 371 34,1 28,6 0,2

Notas: Para la descomposicion del comercio se sigue la metodologia de Bennet. Se utiliza la ClIU, revision 3, para la conformacién del sector primario (sector
AB) y manufacturero (sector D). Los detalles sobre los paises incluidos en cada grupo se pueden consultar en el Apéndice (p. 108).

Fuente: Elaboracion propia con base en Moncarz et al. (2021).

La politica comercial se dividié en dos canales: el preferencial (ALC) y el no discri-
minatorio (NMF). El efecto de los ALC —ver la columna (4) para la variacién absolu-
tay la columna (9) para su participacion en la variacién total— agrega la influencia
de forma directa, representada por la variable binaria que indica la existencia de un
ALC y su interaccion con los margenes de preferencias, ademas de las interaccio-
nes con el nimero de acuerdos de pais de origen y destino de las exportaciones, y
la indirecta, derivada de la acumulacién conjunta de ALC. En la regién, los efectos
asociados alos ALC —ver la columna (9)— tuvieron un rol dinamico en el comercio
manufacturero del MCCA (explica mas del 10 % de la variacién) y muy poco aporte
en los acuerdos plurilaterales de Sudamérica (CAN y Mercosur). Por su parte, la
liberalizacion por reduccion de las tarifas de NMF —columna (10)— tuvo un rol
regresivo en el Mercosur y positivo en los otros dos acuerdos latinoamericanos
(CAN y el MCCA). Globalmente, la liberalizacion comercial en todas sus formas
alcanzé a explicar un cuarto de la variacién del comercio manufacturero en la CAN
y el MCCA y contribuy6 de forma negativa en el Mercosur (-2,6 %).
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Estos resultados permiten concluir que la liberalizacién comercial fue relevante
para aumentar el comercio en algunos de los espacios regionales que se crearon
en América Latina, pero no en otros. En el MCCA, que se destaca por el considera-
ble aumento del comercio en manufactura, puesto que se quintuplicé —colum-
na (7)—, hubo un alineamiento de los caminos de la liberalizacion (preferencial y no
discriminatoria); en la CAN fue activo el camino por reduccién de aranceles de NMF,
y en el Mercosur la suma de ambos efectos fue casi nulo.

La liberalizacién comercial fue un motor dinamico para el resto de los acuerdos
plurilaterales considerados y, en general, hubo efectos positivos, tanto del meca-
nismo preferencial como del no preferencial, aunque con heterogeneidad en las
intensidades relativas. Mientras que en el TLCAN y Asean+3 la apertura no discri-
minatoria multilateral desempefié un rol un poco mas relevante en el crecimiento
del comercio regional que la liberalizacion preferencial —columna (9)—, en la UE
esta ultima tuvo un papel mas notorio que la primera. Es destacable encontrar esta
evidencia en el caso de la UE, siendo este un acuerdo preexistente y relativamente
maduro al comienzo del periodo considerado. Los resultados sugieren que este
hecho no ha impedido encontrar nuevas vias para la reduccion de las barreras al
comercio interno (incluyendo la expansiéon misma del acuerdo, llegando a otros
paises del continente), lo que ha implicado que esta via de liberalizacién explique el
34 % —columna (10)— del aumento del comercio en el periodo estudiado (el mas
alto entre los acuerdos analizados).

¢Comercia poco América Latina?

La ultima pregunta planteada al comienzo del capitulo se referia a si, dados los
factores variables (en el tiempo) que explican el comercio bilateral entre paises
(tamafio y evolucion de la produccion y el gasto, politicas comerciales, etc.), se
puede afirmar que el comercio dentro de América Latina es estructuralmente bajo
en comparacion con otras regiones y bloques. Si asi fuera, este hecho podria
asociarse a determinantes permanentes que afectan los costos del comercio, que,
en la estimacién de la ecuacion (2.2), estaban resumidos en el efecto fijo de pa-
res de paises (,u;). Algunos de estos costos estan asociados en sentido estricto
a la geografia, que efectivamente se mantienen constantes (p. €j., la distancia),
y otros reflejan variables de tipo estructural (p. €j., la conectividad intrarregional
que se construye sobre cierta geografia), que tienen un patrén de cambio mas
lento. La conectividad tiene aspectos fisicos vinculados a infraestructuras (p. €j.,
carreteras), pero los hay también de tipo regulatorio, relacionados, por ejemplo, a
variables de facilitacion del comercio, aspecto que se analizara con mas detalle
en el Capitulo 3.

La reduccién de estos costos de tipo estructural puede generar aumentos del
comercio que luego producen incentivos a reducciones en los costos variables
asociados con la politica comercial (p. €j., aranceles y barreras no arancelarias).
De hecho, a nivel de la economia mundial, la integracién regional es producto de
este mecanismo. Ahi donde los costos son estructuralmente mas bajos, se incre-
mentan los incentivos a liberalizar el comercio.

Es de interés entonces poder evaluar en qué medida estos aspectos estructurales
que afectan los costos del comercio de forma permanente son altos en la regién.
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Ademas, podrian explicar por qué América Latina comercia poco, mas alla de lo
que se explica por altos aranceles y otras barreras no arancelarias existentes en la
regién. Para ello, se propone una estimacién de «segunda etapa», donde el efecto
fijo bilateral (u;) estimado en la regresion que se describe en la ecuacion (2.2) se
correlaciona con variables que no se modifican en el tiempo (al menos, durante el
periodo 1995-2015). Estas variables describen en forma mas directa aspectos de
la geografia, como distancia, adyacencia (frontera comun) o salida al mar, y otros
aspectos culturales, que podrian también afectar el comercio bilateral (p. €j., mis-
mo idioma) o arreglos institucionales de integracion que preceden al periodo inicial
del periodo en consideracién (pre-1995). El Recuadro 2.1 ahonda en los detalles
metodoldgicos de esta estimacion.

Recuadro 2.1
Impacto de los determinantes estructurales en el comercio bilateral

Con el objetivo de evaluar el impacto en el comercio bilateral de determinantes que se mantienen constantes
en el tiempo, tales como los relacionados con la geografia, se propone estimar la siguiente ecuacion, utili-
zando datos de corte transversal (solo varian por pares de paises) utilizando nuevamente un estimador de
pseudomaxima verosimilitud de Poisson:

efi = exp (¢;+ Wi+ Y48l + Yais; + Yac0n; + Yjlc; + y,ln(d;) + ysln(FC,-]-)) X g 1)

donde /.7,] son los efectos fijos por par de paises, estimados en la primera etapa; ¢; es un efecto fijo de origen
(exportador); ; es un efecto fijo de destino (importador); s/;; es una variable binaria igual a 1 si uno o los dos
paises que conforman la relacion bilateral /, j carecen de salida al mar; is;; es una variable binaria igual a 1 si
uno o los dos paises que conforman la relacion bilateral j, j son una isla; con;; es una variable binaria igual
a 1 si los paises i y j comparten una frontera comun; /c;; es una variable binaria igual a 1 si los paises i y
comparten un lenguaje comun; y d;; es una variable que mide la distancia® entre los paises iy, y FC;; es una
variable que captura medidas de facilitaciéon del comercio. Los coeficientes relacionados a esta variable se
presentan en el Capitulo 3.

Para identificar la peculiaridad de estos aspectos de orden estructural en el comercio intrarregional de
Ameérica Latina, se construyeron variables binarias para cada una de las relaciones intrarregionales e in-
terregionales en un mundo dividido en cinco macrorregiones: América Latina (AL)°; América del Norte
(AN)°; Europa; este y sudeste de Asia (Asean+3); y resto del mundo (RdM). Estas variables binarias se
interactuaron con la variable distancia, uno de los determinantes geograficos fundamentales de los costos
permanentes del comercio. El objetivo es evaluar si el menor comercio interno en América Latina esta
relacionado con el hecho de que la distancia tiene un impacto mas fuerte (negativo) en el comercio intra-
rregional comparado con otras regiones.

a. Corresponde a la distancia, ponderada por poblacion, entre las principales ciudades de los pares de paises (ver Gurevich et al., 2018).
b. América Latina incluye los paises de América del Sur, América Central y el Caribe.
c. México esta incluido en América del Norte, no en América Latina.
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Los resultados de las regresiones que analizan los determinantes permanentes de
comercio bilateral se presentan en el Cuadro 2.7, tanto para la agricultura como
para la manufactura.

Una primera conclusion, que reafirma el buen ajuste de todo el ejercicio de estima-
cion del MGEC, es que se confirman los resultados esperados para la estructura
estandar del modelo, que explica la variacion del comercio bilateral en sus compo-
nente estructurales —columnas (1) y (3)—. Los paises mediterraneos comercian
menos; compartir fronteras y la misma lengua impulsa el intercambio, mientras
que la distancia ejerce un efecto negativo, con una elasticidad cercana a -1. La
magnitud de los coeficientes, especialmente aquel referido a la distancia, es con-
sistente con la obtenida en la literatura mas reciente (Yotov et al., 2016). Existen
diferencias entre sectores, pero estas se ajustan a los distintos patrones, de acuer-
do al tipo de producto que se esta analizando.®®

Cuadro 2.7
Determinantes del comercio bilateral estructural (permanente), 1995-2015

Variables ™) 2 (3) 4)

Sector primario Sector primario Sector Sector
manufacturero manufacturero

Sin litoral (sl) -0,665*** -0,656*** -0,082 -0,062
Isla (is) 0,153 0,230 -0,209 -0,187
Lengua comun (Ic) 0,535"** 0,481*** 0,640*** 0,631***
Contiguiidad (con) 0,174* 0,249*** 0,292*** 0,260***
Distancia (InD) # -0,984*** -0,876*** -1,089*** -1,069***
InD*(AL,AL) -0,198 -0,395"**
InD*(AN,AN) -1,521*** -0,134
InD*(Asean+3,Asean+3) -0,213 0,115
Observaciones 10.506 10.506 10.506 10.506
R? 0,699 0,755 0,684 0,700

Notas: Todas las regresiones incluyen efectos fijos de origen-tiempo y destino-tiempo, y se controla también por
los costos de procedimientos asociados al cumplimiento de tramites aduaneros (ver detalle en el Capitulo 3).
Ademas, se incluyen las interacciones entre 5 macrorregiones: América Latina (AL, incluye los paises del Caribe),
América del Norte (AN), Europa, Asean+3 y Resto del Mundo. México se incluye en América del Norte, no en
Ameérica Latina. Se utiliza la CllU, revision 3, para la conformacion del sector primario (sector AB) y manufacturero
(sector D). * Denota significancia estadistica al 10 %, ** al 5 % y *** al 1 %, respectivamente. Los detalles sobre
los paises incluidos en el andlisis se pueden consultar en el Apéndice (p. 111).

a/ Corresponde a la distancia, ponderada por poblacion, entre las principales ciudades de los pares de paises
(ver Gurevich et al., 2018).

Fuente: Elaboracién propia con base en Moncarz et al. (2021).

35. Por ejemplo, la variable contigtiidad (compartir fronteras) no es relevante para explicar el comercio agricola
y si lo es para bienes manufacturados. Esto es un resultado esperado dado que el comercio del primer tipo
de producto tiene un patrén mas global, mientras que el segundo surge en parte a partir de la integraciéon en
cadenas globales de valor que, como se vio en el Capitulo 1, tienen un componente regional importante.

La distancia afecta

en mayor medida

el comercio en América
Latina, en comparacion
a otras regiones.
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Las interacciones de la variable distancia con las variables binarias por region
—InD*(AL,AL), InD*(AN,AN) y InD*(Asean+3,Asean+3)—, que describen posibles
diferencias del efecto de la distancia dentro de los bloques —ver las columnas (2)
y (4)—, se miden en relacion con Europa, ya que la dummy que se omite en el ejer-
cicio es justamente la que corresponde a los flujos intrarregionales de este bloque
(Europa,Europa); por lo tanto, el efecto distancia sin interaccion (InD) sefala el im-
pacto de esta variable en el comercio bilateral para esta region —ver las columnas
(2) y (4)—. Los resultados muestran que, en el caso de la manufactura, el efecto
de la distancia es significativamente mayor para las relaciones intrarregionales de
América Latina que para Europa: -1,069 frente a -(1,069+0,395)=-1,454 —ver co-
lumna (4)—. Mas aun, de acuerdo a estos resultados, los costos estructurales del
comercio intrarregional en América Latina se ven negativamente afectados por la
distancia de forma mas intensa que en otras regiones, como América del Norte
y el este y sudeste de Asia. Para estos dos bloques, los efectos de la distancia
sobre el comercio intrarregional no son significativamente diferentes de los que se
verifican para Europa.

Esta evidencia final se alinea con la conjetura antes establecida, y que sera ana-
lizada con mas detalle en el Capitulo 4, en el sentido de que la construccion de
infraestructura para la conectividad dentro de América Latina tendria la potencia-
lidad de lograr que la region alcance niveles de costos de comercio estructurales
menores Yy, por lo tanto, mayor comercio. Esto podria, a su vez, alentar cambios
en las variables mas convencionales de politica comercial, en donde, como se vio
anteriormente (Cuadro 2.6), la region tampoco ha tenido en general un desempefio
dinamico que aliente el crecimiento del comercio internacional. Esto podria gene-
rar un circulo virtuoso, donde la mayor integracion fisica se retroalimenta con in-
centivos a reducir barreras comerciales que finalmente promueva la tan anhelada
integracion de América Latina.
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Claves para entender el impacto
de los costos del comercio

1 El proceso de integracién en el mundo tomé 4 La descomposicion de factores que
gran dinamismo en las Ultimas décadas, explican la evolucion del comercio
impulsado tanto por el comercio preferencial intrarregional en manufacturas muestra
como por el comercio sin preferencias. que, como era de esperar, gran parte de
Esta evolucion se observa en el comercio esta evolucién en la regién y en el mundo
intrarregional y en el extrarregional. se debié al tamafio y la dinamica de

las economias. Sin embargo, la politica

2 El modelo gravitatorio estructural del comercio comercial desempeié un rol importante en
se ha convertido en una herramienta potente la mayoria de los bloques considerados,
para analizar la evidencia sobre la evolucion y explicando 15 % o mas de la variacion.

los determinantes del comercio.
5 Enlaregion, la politica comercial (preferencial

3 El hecho de que el comercio cony sin y sin preferencias) explica aproximadamente
preferencias impulsen el intercambio el 25 % de la variacién en el comercio
internacional de bienes y servicios sugiere intrarregional de manufacturas en la CAN y
que el regionalismo abierto parece haber el MCCA. Sin embargo, en el Mercosur este
vencido los miedos que existian sobre los porcentaje es cercano a 0, ya que aumenté
potenciales desvios de comercio que podia levemente por la politica preferencial, pero
traer el aumento del comercio preferencial. cayd por la politica no preferencial.

Evidencia a favor de esta hipotesis es el signo

positivo asociado a la variable que mide el 6 La distancia afecta negativamente al comercio
efecto del proceso de acumulacién de ALC en todas las regiones. Sin embargo, este

de los paises de origen y destino en las efecto al interior de América Latina parece ser
regresiones del MGEC. mucho mayor en comparacién con Europa,

América del Norte o el este y sudeste de Asia,
sugiriendo que queda espacio de mejora en
politicas de infraestructura de transporte y

de facilitacion del comercio que reduzcan las
distancias efectivas.
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Apéndice

Modelo tedrico

El MGEC se especifica en un sistema de tres conjuntos de ecuaciones, una para
los flujos bilaterales y dos para las resistencias multilaterales:

x = L) - A14)
" Y, ’7,,P,, '
1-0 Eu Cut 1-o
i, =Z,7[<Pﬂ) A1.2)
1-0 Yt Cur 1-o
1703, 7 ( n) (A1.3)

EI MGEC considera el tamafio de las economias en términos de oferta (Y},) y gasto
(Ej), su ubicacion multilateral (7,9, P;'-°) y los costos del comercio ().

Con este modelo, se obtiene una estimaciéon de los costos del comercio bilateral

en cada periodo (c;), sin requerir imponer un supuesto de simetria, como era ne-
cesario en la metodologia no paramétrica de Novy (2013). Se incluye la geografia
particular de los paises en la forma de resistencias multilaterales, como vendedo-
res (I1;'~°) y compradores (P;'~°). Estas resistencias son agregaC|ones ponderadas

1-
del efecto en el comercio de los costos relativos vendiendo ( ”’) y comprando

C

7
(n—”’) . A este efecto se le denomina proximidad de mercado y esta inversamente
it

relacionado con los costos relativos de comerciar.

Las RM se derivan de las condiciones asociadas al equilibrio general y, de ahi, la
denominacién de modelo gravitatorio estructural. Las RM cumplen con esta forma
solamente si la oferta total es la suma de las ventas de i a todos los mercados
(Yie =2;X;) y el gasto es la suma de las compras (Ej; = 3 X;y)-

Para identificar las variables de los costos del comercio se distinguen los costos
permanentes (cp;,) Y los que cambian en el tiempo (cvi).

Cijt = CPjj CVijt (A 1.4)

Los componentes variables (cv;,) y permanentes (cp;;) se desagregan en diferen-
tes variables explicativas en el subapartado empirico de este trabajo. Es util, a
los efectos de la identificacion de parametros, reescribir la ecuacion (A 1.1) de la
siguiente forma:

Y, E,

X, = nW ow (ep)" ™ (cv,)" ™’ (A1.5)

La forma empirica derivada de la ecuacion (A 1.5) es la siguiente:

Xijjt = eXp (i + N+ W+ Bzy) x &5 (A 1.6)
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donde los coeficientes de la ecuacion (A 1.6) se relacionan con los parametros del
modelo tedrico de la siguiente manera:

Y E.
W= exp (ﬁ) Ny = exp (W) ;= (epy)'~% Bzj = (cvi)™™® (A7)

i

Bases de datos

A continuacién se describe el procedimiento llevado a cabo para construir las ba-
ses de datos utilizadas, con especial atencion a la base de transacciones bilate-
rales, que incluye los flujos de comercio interno, indispensables para el analisis
empirico que se desarrolla en este capitulo.

Si bien existen algunas bases de datos que incluyen comercio interno, estas tienen
una cobertura geografica limitada, por lo que no se dispone de informacion para
varios paises de América Latina.®® Ademas, plantean dudas en cuanto a su grado
de cobertura sectorial cuando se trabaja con un determinado nivel de agregacion.®”

En este trabajo, se discrimina a nivel de dos sectores agregados, tomando los
grandes sectores de la CIIU, revision 3: sector primario, que incluye agricultura,
ganaderia, caza y silvicultura, junto con pesca (sector AB), y sector manufacturero
(sector D). En cuanto a la cobertura geografica, se incluyen aquellos paises para
los cuales se pudo obtener la informacién al nivel deseado o, alternativamente,
reconstruir por medio de los procedimientos que se explican a continuacion.

La base construida abarca 112 paises, incluyendo la mayoria de las economias
latinoamericanas, para el periodo comprendido entre los afios 1995 y 2015. Los
paises incluidos representan mas del 90 % del comercio mundial del sector pri-
mario y el 94 % del sector manufacturero, y la lista completa se reporta en el
Cuadro A 1.1 (p. 70).

Las fuentes de datos utilizadas incluyen la base National Accounts - Analysis of Main
Aggregates (AMA) de la Division de Estadisticas de las Naciones Unidas (Unstats),
para datos de produccion y valor agregado para los sectores primario y manufac-
turero;® la base de Indicadores del Desarrollo Mundial (WDI, por sus siglas en in-
glés) del Banco Mundial, para datos de valor agregado para los sectores primario
y manufacturero;®® las Input-Output Tables (IOT, por sus siglas en inglés) de la base
estadistica de la OCDE, para datos de produccion, valor agregado, exportaciones
brutas y netas para los sectores primario y manufacturero;* y la base BACI del
Centro de Estudios Prospectivos e Informacién Internacional (CEPII), para datos de

36. Arvis et al. (2015), y mas recientemente la base ITPD-E, elaborada para la United States International Trade
Commission (Borchert et al., 2021). Ver el Gravity Portal en https://www.usitc.gov/data/gravity/itpde.htm.

37. Por un lado, las bases que reportan totales sectoriales a partir de datos mas desagregados no especifican
en todos los casos si esos totales surgen de considerar todos los subsectores o solo aquellos para los cuales
se pudo obtener informacién. Por otro lado, se tiene la situacién en la cual, al no poseer datos para algunos
subsectores, se procede a no reportar el total del sector.

38. Disponible en https://unstats.un.org/unsd/snaama/Index.
39. Disponible en https://databank.worldbank.org/source/world-development-indicators#.

40. Disponible en http://www.oecd.org/sti/ind/input-outputtables.htm.
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comercio bilateral a nivel de seis digitos del Sistema Armonizado, en su version 1992
(SA-1992).4" Una ventaja de la base BACI es que reporta estadisticas en las cuales
se ha llevado a cabo un proceso de armonizacion entre lo declarado por el pais
importador y lo declarado por el pais exportador. Los datos estan expresados en
valores francos a bordo (FOB) y la fuente de informacién original es la Base de Datos
Estadisticos de las Naciones Unidas sobre el Comercio Internacional (COMTRADE).

Para armar la base de datos de transacciones bilaterales fue necesario elaborar
cuatro bases de datos (todas en ddlares corrientes), que luego fueron combina-
das: produccién, exportaciones totales, transacciones internas vy flujos bilaterales
de comercio.

El Ultimo paso consistié en la unién de la base de flujos bilaterales de comercio,
luego de realizadas las correcciones oportunamente mencionadas, y la base de
transacciones internas, lo cual resulta en una base que cubre el periodo 1995-2015
para un total de 112 economias, para los sectores primario y manufacturero.

Ademas de los datos que corresponden a los flujos comerciales bilaterales y tran-
sacciones internas, se ha relevado informacién sobre las variables caracteristi-
cas del modelo gravitatorio del comercio. Las dos principales fuentes son la base
Gravity, elaborada por el CEPII, y la base Dynamic Gravity Dataset (DGD), elabora-
da para la United States International Trade Commission (USITC).#2

Un detalle de los supuestos y todas las transformaciones realizadas se encuentra
en Moncarz et al. (2021).

Calculo de los indicadores
de liberalizacion NMF y preferencial

El indicador de liberalizacion NMF (rNMF ) para el sector (s) y el grupo (g) se obtie-
ne a partir del ratio de los aranceles NMF para el periodo de analisis:

(1 + NM 515)

INMF§ = ————
(1 + NMFggs)

donde los aranceles NMF son calculados como el promedio simple de los miem-
bros del grupo (g) para el afio de interés. Por lo tanto, la liberalizacion por NMF se
observa cuando el indicador rNMFg es menor a uno.

Para el computo del indicador de liberalizacion preferencial, primero se calcula el
margen de preferencia comercial (MP) para cada sector (s) y relacion bilateral (i, j) a
partir de la relacién entre la tarifa NMF vy la tarifa preferencial aplicada (A):

(1 + NM ,‘7[)

1+ MPj) =
( I/t) (1+AUS()

41. Disponible en http://www.cepii.fr/CEPIl/en/bdd_modele/presentation.asp?id=37.
42. Ver el Gravity Portal en https://www.usitc.gov/data/gravity/dgd.htm.
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Luego se calcula el promedio simple de este margen para cada sector (s) y grupo
(9). Una vez calculados estos promedios simples se realiza el ratio para el periodo
de analisis para obtener el indicador de liberalizacion preferencial:

(1 + MP515)

rMPg =
(1 + MPggs)

En este caso, si el indicador rMP; es mayor a uno indica que las preferencias
aumentaron, es decir, que los aranceles aplicados cayeron mas que los de NMF.
Aclaraciones sobre los paises incluidos en los cuadros
Se consideran los siguientes paises y territorios:
América Central y el Caribe:
América Central: Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y
Panama.
El Caribe: Cuba, Haiti, Jamaica y Republica Dominicana.

Ameérica del Norte: Canada, Estados Unidos y México.

América del Sur: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay,
Peru, Uruguay y Venezuela.

Europa: Alemania, Austria, Azerbaiyan, Bielorrusia, Bélgica-Luxemburgo, Bosnia y
Herzegovina, Chipre, Croacia, Dinamarca, Eslovaquia, Eslovenia, Espafia, Estonia,
Finlandia, Francia, Grecia, Hungria, Irlanda, Islandia, Italia, Letonia, Lituania,
Moldavia, Noruega, Paises Bajos, Polonia, Portugal, Reino Unido, Republica
Checa, Rumania, Suecia, Suiza y Ucrania.

Pacifico: Australia, Fiyi, Nueva Zelanda, Samoa y Tonga.

Asia central y meridional y Eurasia: Bangladesh, India, Kazajstan, Kirguistan,
Maldivas, Nepal, Pakistan, Rusia, Turkmenistan y Turquia.

Este y sudeste de Asia: China, Corea del Sur, Filipinas, Indonesia, Japoén, Laos,
Malasia, Singapur, Tailandia y Vietnam.

Africa: Angola, Benin, Burundi, Cabo Verde, Camerun, Costa de Marfil, Egipto,
Etiopia, Gambia, Guinea, Guinea-Bissau, Kenia, Madagascar, Malawi, Marruecos,
Mauricio, Mauritania, Nigeria, Sudafrica, Sudan, Tanzania, Tunez y Uganda

Oriente Medio: Arabia Saudita, Iran, Israel, Jordania, Kuwait, Libano y Yemen.

En el Cuadro 2.7 la macrorregion América Latina incluye América del Sur, América
Central y el Caribe.

Por otro lado, para los acuerdos comerciales se utilizaron los siguientes paises:

Mercosur: Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay.
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CAN: Bolivia, Colombia, Ecuador y Per.
MCCA: Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua.
TLCAN: Canad4, Estados Unidos y México.

Asean+3: China, Corea del Sur, Filipinas, Indonesia, Japén, Laos, Malasia,
Singapur, Tailandia y Vietnam.

UE+ZLCEU: Alemania, Austria, Bélgica-Luxemburgo, Bosnia y Herzegovina,
Chipre, Croacia, Dinamarca, Eslovaquia, Eslovenia, Espafa, Estonia, Finlandia,
Francia, Grecia, Hungria, Irlanda, Islandia, Italia, Letonia, Lituania, Moldavia,
Noruega, Paises Bajos, Polonia, Portugal, Reino Unido, Republica Checa,
Rumania, Suecia y Suiza.

Union Europea: Alemania, Austria, Bélgica-Luxemburgo, Chipre, Croacia,
Dinamarca, Eslovaquia, Eslovenia, Espafa, Estonia, Finlandia, Francia, Grecia,
Hungria, Irlanda, Italia, Letonia, Lituania, Paises Bajos, Polonia, Portugal, Reino
Unido, Republica Checa, Rumania y Suecia.
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Facilitacion del comercio
de bienes y servicios'

El comercio internacional funciona como una red interconectada, cuyo resultado
final son los flujos de comercio. Por detras de ellos, existe otra red, compues-
ta por reglas, procedimientos y regulaciones asociados con tramites aduaneros
de diverso tipo, como, por ejemplo, la entrega de documentacién e informacién
respaldatoria de las operaciones, las certificaciones de cumplimiento de normas
técnicas, la verificacion e inspeccién de la mercaderia en frontera y los permisos
de transporte de carga en transito, entre otros. El cumplimiento de estas regu-
laciones se hace mas engorroso cuando estas son diferentes entre las distintas
jurisdicciones nacionales. La ausencia de una simplificacién y armonizacién de
estos procesos puede traducirse en un costo adicional de transaccion y convertir-
se potencialmente en un obstaculo que reduzca o incluso impida el comercio. Una
manifestacién del proceso de globalizacion es la gradual y permanente simplifica-
cioén, armonizacion y convergencia de estas reglas. A ese proceso se le denomina
facilitacién del comercio (FC).

En la ultima década, la facilitacion del comercio ha cobrado una mayor relevancia
y centralidad en las discusiones globales, regionales y nacionales sobre formas de
promover el comercio internacional. Esto ha sido asi porque, una vez que se han
reducido los aranceles y otras barreras no arancelarias, estos tramites y regula-
ciones cobran mayor importancia en los costos totales del comercio. Si bien esto
afecta a todas las empresas y tipos de productos y servicios, puede tener una in-
cidencia mayor en el caso de empresas medianas y pequefnas que incursionan por
primera vez en los mercados internacionales, tanto exportando como importando
bienes intermedios o bienes finales en pequefos volumenes.

En general, las medidas de liberalizacion relacionadas con la facilitacion del co-
mercio son de tipo no discriminatorio, esto es, afectan por igual a todas las expor-
taciones e importaciones independientemente del origen o destino de las mismas.
En parte, ello responde a que estas medidas son adoptadas unilateralmente por
los paises o se toman en el contexto de acuerdos multilaterales, como el acuerdo
sobre facilitacion del comercio de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC),
firmado en 2017. Sin embargo, también hay espacio para que estas medidas se
adopten en el contexto de acuerdos de integracién regional, en los que las econo-
mias pueden obtener algun grado de reciprocidad en su aplicacién, lo que puede
generar mayor motivacion para su puesta en practica.

El objetivo del capitulo es analizar la situacion comparada de América Latina en
esta materia, empleando bases de datos internacionales que recogen informacién

1. La elaboracion de este capitulo fue responsabilidad de Marcel Vaillant, con la asistencia de investigacion de
Ivana Benzaquen y Matias Italia.
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sobre los procedimientos asociados con la facilitacién del comercio y los costos
y tiempos que estos implican para las operaciones de comercio exterior. También
se revisaran las experiencias de politicas e intervenciones concretas que se han
realizado a nivel de los paises para reducir estas barreras y repasar el impacto
que han tenido. Por otro lado, se evaluara el papel de los acuerdos multilaterales y
regionales en la consecucion de iniciativas de liberalizacién. Por ultimo, se tratara
de desarrollar una visién prospectiva de cuales son los desafios que se plantean
a futuro en funcién de los cambios tecnoldgicos en curso y sus consecuencias
sobre las practicas asociadas con la facilitacién del comercio.

El capitulo muestra que, si bien hubo avances en distintas dimensiones referi-
das a la facilitaciéon del comercio, América Latina esta todavia rezagada en la
mayoria de los indicadores respecto a regiones mas desarrolladas. Al mismo
tiempo, incluso dentro de la region, el grado de avance es heterogéneo, tanto
a nivel de acuerdos comerciales como de paises. Tal y como muestran las esti-
maciones a partir del modelo gravitatorio estructural del comercio, los mayores
costos en términos de tiempos, documentos y procedimientos necesarios para
llevar adelante actividades de comercio exterior se traducen en menores niveles
de intercambios.

Los paises de la region han utilizado distintos instrumentos para reducir esos cos-
tos y avanzar en la facilitacion del comercio. Entre ellos, figuran las ventanillas
Unicas de comercio exterior (VUCE) o los programas para facilitar las exportacio-
nes a pequefias empresas, como Exporta Facil, que se han traducido en menores
costos y mayores niveles de exportaciones e importaciones. Estos instrumentos,
sumados a la digitalizacién de los procesos y el uso de tecnologia (por ejemplo, el
intercambio de datos, el uso de blockchain, etc.) pueden permitir a los paises de
la region continuar cerrando la brecha de costos del comercio con paises y regio-
nes mas desarrollados. Finalmente, si bien los paises implementaron de manera
unilateral muchas de estas iniciativas, los acuerdos comerciales existentes fueron
un elemento dinamizador de los procesos de apertura comercial y se espera que
continten cumpliendo con este rol.

Facilitacion del comercio
y politica comercial

Conceptos y definiciones sobre facilitacion del comercio

La caracteristica principal de las barreras al comercio es que son heterogéneas
y dindmicas. Los procesos de liberalizacién comercial suelen comenzar por los
elementos mas visibles, que son los referidos a las politicas arancelarias, las
restricciones cuantitativas, la eliminaciéon de prohibiciones, etc. Levantadas es-
tas trabas, se aprecian otros obstaculos mas sutiles. Por ejemplo, los tiempos
y costos para completar una operaciéon de comercio exterior asociados al con-
junto de procedimientos requeridos para ello. En los servicios, la armonizacién
regulatoria importa por ser un elemento central que habilita los intercambios
internacionales.
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La reduccion de estos otros obstaculos se agrupa bajo el concepto de facilitacion
del comercio. Dicho concepto comprende la simplificacion, estandarizacion, digi-
talizacion y armonizacién de los distintos procedimientos, documentos, pagos de
comisiones, certificacion de requerimientos técnicos e inspecciones de mercade-
rias, entre otros tramites que condicionan el movimiento de los bienes, servicios o
factores productivos entre paises y que inciden en el costo final para el consumi-
dor (Maldonado y Pérez, 2020).

El rol de la facilitacion del comercio es muy importante, ya que los inevitables
controles fiscales pueden obstaculizar el flujo comercial (Barbero, 2010) y gene-
rar importantes sobrecostos en tiempo y dinero. En el escenario internacional, el
reconocimiento de esta importancia llevo a la conformacion de organizaciones
multilaterales como la Organizacién Mundial de Aduanas (151 paises miembros),
con el objetivo de simplificar los procedimientos aduaneros mediante convenios
entre sus socios y, mas recientemente, la firma del Acuerdo de Facilitacion del
Comercio en el marco de la OMC, en vigencia desde febrero de 2017. El avance de
este acuerdo es monitoreado por una encuesta anual realizada por las Naciones
Unidas a través de sus organismos regionales.?

Las medidas referidas a la facilitacion del comercio son responsabilidad basica-
mente del sector publico y su modernizacién tiene un alto potencial de impacto.
Los principales problemas de la gestién de la facilitacion del comercio se concen-
tran en los puertos y aeropuertos y en las zonas fronterizas, aunque también invo-
lucra algunas operaciones domésticas. En este sentido, la visibn mas actual de la
problematica considera la facilitacion del comercio a lo largo de toda la cadena de
suministro y distribuciéon —es decir, sin hacer distincion entre tramites que afectan
las operaciones de aduanas, el transito internacional o de transporte local hasta
las fronteras—, y donde la competitividad depende en buena medida de la minimi-
zacion de estos costos (Staples, 2015). En el Recuadro 3.1 se presentan algunas
definiciones Utiles que describen con mas precisién distintos componentes de las
iniciativas de facilitacion de comercio.

Entre las mejores practicas de uso de la tecnologia de la informacién para la facili-
tacién del comercio se encuentran las VUCE, la transmision electronica de datos 'y
la utilizacion de algunos dispositivos como etiquetas o cddigos de respuesta rapi-
da (QR, por sus siglas en inglés) para reducir el tiempo de verificacion de certifica-
dos, entre otras aplicaciones que facilitan una adecuada trazabilidad y seguridad
de la cadena de suministro (Maldonado y Pérez, 2020).%

Los operadores econémicos autorizados (OEA) son una respuesta de los or-
ganismos fronterizos ante el aumento de las amenazas de fraude y seguridad,
introduciendo medidas mas estrictas de control de las fronteras (inspecciones).
Dado que estas medidas pueden generar a las empresas costos adicionales
para el comercio y, por lo tanto, afectar negativamente sus actividades comer-
ciales, estos organismos simultaneamente han implementado varias iniciativas
para facilitar el comercio licito en este nuevo contexto. Entre ellas sobresalen

2. En el caso de América Latina, la CEPAL es la institucién encargada de realizar este relevamiento (ver CEPAL
[2019]).

3. En el subapartado «Impactos de la tecnologia en los procesos de facilitacion del comercio» se profundiza
sobre nuevas aplicaciones tecnoldgicas que podrian impactar en los procesos de FC a futuro.

La facilitacion del
comercio comprende
la simplificacién,
modernizaciény
armonizacién de

los procedimientos
de exportacion e
importacion.
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los programas para «firmas confiables» orientados a lograr mayor seguridad en
las cadenas de suministro, comunmente denominados programas de OEA. Las
empresas que participan en estos programas estan certificadas por las admi-
nistraciones aduaneras nacionales, quienes dan cuenta de que cumplen con los
estandares relevantes de seguridad en sus cadenas de suministro, sobre la base
de un andlisis completo y exhaustivo de sus plantas, asi como de su comporta-
miento aduanero y tributario.

Los acuerdos para la circulaciéon de carga en transito entre paises limitrofes
responden a la visiéon de la facilitacién a lo largo de toda la cadena. Bajo ese
modelo, los arreglos aduaneros se hacen en instalaciones en el interior de
cada pais, sin detenerse en las fronteras. Se usan garantias bancarias para
acotar los riesgos y en América del Sur es habitual utilizar al camién de tras-

lado como garantia.

Recuadro 3.1
Componentes de la facilitacion del comercio

Ventanilla unica: Permite que las partes involucradas en el comercio y transporte internacional utilicen do-
cumentos e informacion estandarizados, que se ingresan en un Unico punto de entrada para llevar a cabo una
exportacion, una importacién o circular en transito. Tal documentacion incluye las declaraciones aduaneras,
las solicitudes de permiso de importar o exportar y otros documentos, tales como los certificados de origen
y las facturas comerciales.

Procesamiento conjunto en los pasos de frontera: El control aduanero conjunto en fronteras se refiere
al procesamiento de documentacion y la realizacion de inspecciones por la autoridad aduanera en un solo
punto fronterizo con el reconocimiento mutuo de los resultados de despacho e inspecciéon de la autoridad
aduanera asociada.

Operador econémico autorizado: Ciertas empresas que operan en el comercio exterior en forma continua
reciben una certificacién que acredita practicas de seguridad y transparencia y ello les permite agilizar y re-
ducir los tiempos de los procesos aduaneros (p. €j., inspecciones fisicas de mercaderia).

Intercambio electronico de datos: Conocido como EDI (por sus siglas en inglés), constituye el intercambio
estructurado de datos entre las aplicaciones de diversas organizaciones, lo que facilita sustancialmente la
comunicacion entre los actores publicos y privados del comercio y del transporte. El formato y secuencia
en la transmision de datos que se utiliza generalmente se denominan UN/EDIFACT, cuyo significado es «in-
tercambio electrénico de datos para la administracion, el comercio y el transporte»; fue desarrollado por las
Naciones Unidas para reemplazar a varios estandares anteriores no compatibles entre si.

Circulacion de carga en transito: En el caso del comercio entre dos paises limitrofes, la circulacion en
transito significa que la salida de aduana se realiza en instalaciones habilitadas en el interior de los paises, no

en frontera. El riesgo de fraude es controlado con garantias bancarias o el propio camién del transportista.

Fuente: Elaboracién propia con base en FIEL (2021).
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Las medidas de facilitacion del comercio generalmente son adoptadas por los
paises en forma unilateral o en el contexto de acuerdos multilaterales, como el ya
mencionado tratado sobre facilitacidon del comercio de la OMC. Por lo tanto, son
analogas a reducciones arancelarias sobre bases no discriminatorias. No obstan-
te, es posible que los acuerdos de libre comercio, especialmente aquellos estable-
cidos en contextos regionales, incluyan disposiciones sobre facilitacion del co-
mercio que, cuando se implementan, no discriminan entre el origen de las
importaciones o el destino de las exportaciones. Esto es, se aplican bajo estanda-
res de nacion mas favorecida (NMF), lo que significa que todos los paises acceden
al mismo trato que obtiene el pais con mayor ventaja en las aplicaciones de estas
reglas comerciales. Este es otro caso donde el camino preferencial de la integra-
cion regional es complementario del multilateral, reforzandose mutuamente
(Baldwin y Low, 2009).

De todas formas, dentro del contexto de acuerdos de comercio preferenciales re-
gionales, puede haber espacio para la reciprocidad en el marco de los programas
de facilitaciéon del comercio. Esto puede existir como un estimulo para promover la
aplicacion de estas medidas y, aunque en la practica su aplicacion sea no discri-
minatoria, esas politicas pueden afectar mas el comercio con socios de la region
con los que el proceso de armonizacion enfrentaria menos dificultades.

Las diferentes acciones requeridas para hacer una operacién de comercio exterior
generan costos que no deben incurrirse en el caso de transacciones domésticas,
pero, como ya se sefald, estos costos son comunes a todos los origenes o desti-
nos internacionales de los productos. En este sentido, actian igual que un arancel
a las importaciones o un impuesto a las exportaciones.* Por lo tanto, siempre es
posible encontrar un arancel equivalente de todas estas otras medidas que en-
carecen las operaciones de comercio exterior respecto al comercio nacional. Lo
que hacen los instrumentos de facilitacion es reducir este arancel equivalente vy,
por lo tanto, disminuir el efecto de la frontera de cada jurisdicciéon nacional. Las
iniciativas de facilitacion del comercio pueden fracasar o verse comprometidas
por una tendencia que se ha observado con otras medidas de liberalizacion co-
mercial, como es el caso de las barreras no arancelarias mas tradicionales (p. €j.,
antidumping). A medida que se reducen los aranceles, aumentan los incentivos a
encubrir el proteccionismo empleando otros instrumentos, como pueden ser los
engorrosos tramites aduaneros.

Para contrarrestar estas tendencias, la facilitacion del comercio ofrece instrumen-
tos novedosos asociados con el uso de la tecnologia para efectuar operaciones
de comercio exterior (transacciones comerciales entre residentes y no residentes)
de forma eficiente y a bajo costo. Como ya se ha mencionado, estas transacciones
tienen especificidades propias, asociadas a la gestién de informacién y a la nece-
saria certificacién del cumplimiento de un conjunto diverso de requisitos. Se suele
resumir la evaluacion de la facilitacion del comercio en los tiempos, la cantidad
y los costos de los procedimientos necesarios para completar una operacion de
exportacion o de importacion.

4. Sibien como costos de comerciar pueden ser equivalentes, desde el punto de vista del Estado, los aranceles
alas importaciones o impuestos a las exportaciones generan un ingreso tributario, mientras que las medidas de
facilitacion no tienen este efecto directo en los ingresos fiscales.
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Estos tiempos y costos, si bien afectan a todos los flujos comerciales de bienes y
servicios, pueden ser muy relevantes en el caso de aquellos involucrados en cade-
nas regionales o globales de valor, donde la produccién de un bien se fragmenta
en plantas localizadas en distintos paises, impulsando el comercio de partes
(componentes o piezas) y bienes intermedios. La capacidad de participar de forma
dinamica de este proceso esta condicionada, entre otros factores, a la eficiencia
con la que se desarrollan las tareas requeridas para realizar una operacién de co-
mercio internacional. Los costos de frontera, tiempos y certeza de entrega para
satisfacer la demanda son requisitos cada vez mas importantes que determinan la
capacidad de participar en estos flujos de comercio de insumos y bienes interme-
dios, tanto cuando se importa como cuando se exporta (Volpe Martincus, 2017).

Este tipo de comercio basado en cadenas globales de valor requiere también ser
apoyado en informacion precisa sobre transito y trazabilidad de los envios, lo que
se ha visto favorecido por los cambios tecnoldgicos y la digitalizacién de los pro-
cesos. Sin embargo, como veremos, el aprovechamiento de este tipo de infor-
macién esta lejos de ser usado en todo su potencial para mejorar el desempefio
de las intervenciones en la frontera. En el segundo apartado de este capitulo se
desarrollan algunos ejemplos que ayudan a entender esto mejor.

Indicadores de facilitacion del comercio
asociados con el comercio de bienes

Analisis comparado de la situacion en América Latina

La Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE, 2019)
implementé un sistema para recoger y procesar informacion sobre indicadores de
la facilitacion del comercio (IFC).5 El sistema contiene 11 dimensiones relevantes
para evaluar estas politicas, que siguen la metodologia fijada en el acuerdo sobre
facilitacion del comercio de la OMC.® De esta forma, este sistema de informacion
permite hacer un seguimiento de los avances que van realizando los paises, en par-
ticular, las economias en desarrollo, que tienen la posibilidad de una incorporacion
mas gradual de las distintas disposiciones que prescribe el tratado. El Grafico 3.1
describe las diferentes dimensiones, que, como se ve, cubren un amplio espectro
de temas, abarcando cuestiones técnicas referidas a procedimientos, documentos
y automatizacién, y asuntos de indole mas institucional, como gobernanza e im-
parcialidad, disponibilidad de informacion, cooperacién con agencias fronterizas,
procedimiento de apelacion y resoluciones anticipadas, entre otros. El grafico pre-
senta la informacion para el afo 2019; los paises se agrupan conforme a su perte-
nencia a distintos acuerdos plurilaterales existentes en la regiéon y en otros bloques
extrarregionales tomados como referencia (en el Cuadro A 1.1, p. 70, se pueden
identificar los paises miembros de cada acuerdo o grupo). El indicador para cada

5. Disponibles en la web de la OCDE: http://www.oecd.org/trade/facilitation/indicators.htm

6. De acuerdo a la OCDE (2018), los IFC estan basados en un cuestionario comparable en el tiempo y entre
jurisdicciones distintas. Los datos provienen de tres tipos de fuentes: a) informacién publica disponible en
los sitios web de las Aduanas y otras agencias gubernamentales que acttan en la frontera; b) envios directos
desde las administraciones de los paises; y ¢) informacion recibida desde el sector privado. El mecanismo de
construccién implica todo un proceso de revision y perfeccionamiento de los datos primarios realizados por los
servicios técnicos de la OCDE.
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dimension varia entre 0 y 2 y crece con la implementacién de las mejores practicas
en cada materia.

La informacion para conformar el valor del indicador esta basada en formularios
que contestan diferentes tipos de actores en los paises, de ahi que los resultados
para ejercicios comparativos deban ser usados con cautela.”

Grafico 3.1
Dimensiones del indice de facilitaciéon del comercio de la OCDE
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Notas: Se presentan los promedios simples en cada grupo de paises, para cada uno de los 11 indicadores
de facilitacién del comercio de la OCDE en el afio 2019. Estos indicadores toman valores de 0 a 2, donde 2
corresponde al mejor rendimiento que se puede alcanzar. Los detalles sobre los paises incluidos en cada grupo
se pueden consultar en el Apéndice (p. 156).

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Trade Facilitation Indicators (OCDE, 2019).

Como se observa en el grafico, EE. UU.+Canada, junto con los paises de la Union
Europea (UE) son los que en promedio registran los indicadores mas altos en todas
las dimensiones. Mientras que en EE. UU.+Canada se destacan los mecanismos
de cooperacion con las agencias de gobierno a nivel interno, la Unién Europea

7. Cada una de las dimensiones se desagrega en aspectos mas especificos, que reciben una puntuacién en
tres niveles distintos: 0 corresponde a una respuesta negativa o ausencia de la disciplina; 1, a presencia de la
disciplina; y 2, a cumplimiento total de la disciplina. El resultado para cada dimensién se genera resumiendo
resultados de estas preguntas para cada una de las dimensiones. El formulario consta de 133 preguntas, por lo
que hay en promedio mas de 13 preguntas por cada dimensién. El indicador para cada dimension toma valores de
0a1yenlamedidaen que aumenta indica un mejor desempefio de la facilitacién del comercio en cada dimension.
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se ubica como mejor practica en la dimensién resoluciones anticipadas. El regis-
tro mas bajo en la mayoria de las dimensiones lo tienen los paises del Mercado
Comun Centroamericano (MCCA). El Mercado Comun del Sur (Mercosur) y los
paises de la Asociacién de Naciones del Sudeste Asiatico (Asean)+5° se encuen-
tran en niveles intermedios comparables. Un poco mejor que el Mercosur, pero
mas abajo que el mejor estandar observado, se ubican los paises de la Alianza del
Pacifico. En general, el valor promedio obtenido para los acuerdos plurilaterales de
la regién muestra que estos bloques subregionales se encuentran mas atrasados
en las dimensiones institucionales referidas a gobernanza e imparcialidad, coo-
peracion con las agencias fronterizas y disponibilidad de informacién. El detalle
desagregado por pais se puede ver en el Cuadro A 3.1 del Apéndice (p. 154).

En forma complementaria, el Grafico 3.2 presenta el valor promedio para las
11 dimensiones, agrupando de nuevo a los paises por bloques y segun sus in-
gresos, pero también mostrando los indicadores desagregados para cada pais
latinoamericano.

Grafico 3.2
indice de facilitacién del comercio de la OCDE
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Notas: Cada barra representa el promedio de los 11 indicadores de facilitacion del comercio de la OCDE para el afio 2019. Estos indicadores toman valores
de 0 a2, donde 2 corresponde al mejor rendimiento que se puede alcanzar. Se presentan los promedios simples para cada grupo de paises. América Latina
corresponde al promedio simple de los paises sefialados en el grafico. Los detalles sobre los paises incluidos en cada grupo se pueden consultar en el
Apéndice (p.156).
Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Trade Facilitation Indicators (OCDE, 2019).

8. Al grupo de naciones de la Asean se suman Japon, China, Corea del Sur, Nueva Zelanda y Australia, para
construir el grupo denominado Asean+5.
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Las barras de la derecha del grafico indican los promedios simples para los paises
de la Asean+5, EE. UU.+Canada, Unién Europea y América Latina, asi como cuatro
grupos de paises en funcion de su nivel de ingreso, de acuerdo con el criterio de
ingreso del Banco Mundial (2021e).° El promedio de América Latina esta claramen-
te por debajo de las otras regiones del mundo y algo por encima del que tienen los
paises de ingreso medio alto. Dentro de la regién, el mejor estandar regional lo
tiene la Alianza del Pacifico, al interior de la cual se destaca Chile, México y
Colombia, cuyos valores se acercan a los de la UE y EE. UU.+Canada. Si bien,
como se menciond antes, el MCCA aparece mas retrasado, dentro de este grupo
se destaca Costa Rica, con valores elevados de implementacién de medidas de
facilitacién del comercio, muy cercanos a los de las regiones mas avanzadas.
Finalmente, algunos paises del Caribe, como Republica Dominicana y Trinidad y
Tobago, y andinos, como Ecuador y Bolivia, estan entre los que presentan peores
indicadores promedio en las 11 dimensiones.

Existen otras fuentes de informacién que elaboran indicadores vinculados a la fa-
cilitacién del comercio. Entre ellas, se destaca la que produce el Banco Mundial
con los indicadores de comercio transfronterizo para su informe «Doing Business».
A partir de informacion obtenida mediante encuestas a agentes de carga locales,
agentes de aduanas, autoridades portuarias y comerciantes internacionales, estos
indicadores registran el tiempo y el costo de exportacién e importacion asociados
a una determinada operacioén de comercio exterior.

Con respecto a dicha operacién, siguiendo la metodologia que se introdujo en
2016, se consideran diferentes cargamentos estandarizados de bienes para los
casos de importaciéon y exportacion. En el primer caso, la operacion para cada
pais esta basada en la importacién de 15 toneladas con autopartes enviadas por
el socio comercial mas relevante de dicho sector. En el segundo, la operacion esta
basada en la exportacién del producto con mayor ventaja comparativa hacia su
socio comercial mas relevante de dicho sector.’

En cuanto a los indicadores de comercio transfronterizo, estos recogen informa-
cion sobre el tiempo y el costo (excluidos los aranceles) de procedimientos aso-
ciados al cumplimiento documental y fronterizo dentro del proceso de exportacién
o importacion. El cumplimiento documental mide el tiempo y el costo que implica
la preparacion del conjunto de documentos que permitiran completar la opera-
cién de comercio internacional. Incluye el tiempo y el costo de obtener, preparar,
procesar y presentar o enviar los documentos. En cuanto al cumplimiento fronte-
rizo, refleja el tiempo y el costo necesario para obtener, preparar y presentar los
documentos durante el manejo en puertos o fronteras, ademas del despacho de
aduanas y los procedimientos de inspeccién (Banco Mundial, 2020c).

Con estas advertencias, los indicadores de tiempos y costos son Utiles para hacer
ejercicios de analisis comparativo (benchmarking) y ver cuales son los aspectos
que, en términos relativos, resultan mas restrictivos en la region. Los resultados se

9. Enlos célculos por nivel de ingreso no se incluyen los paises de América Latina. Ver el Apéndice (p. 156) para
mas detalles sobre los paises incluidos en cada grupo.

10. Para un mayor detalle de la metodologia y los supuestos asociados a cada operacion, se puede consultar
la pagina del Banco Mundial: https:/espanol.doingbusiness.org/es/methodology/trading-across-borders
(accedido el 12/05/2021).
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presentan en el Grafico 3.3y, si bien confirman las tendencias antes mencionadas,
son mucho mas elocuentes en mostrar el rezago relativo de los paises de América
Latina respecto a la Unién Europea y EE. UU.+Canada. En particular, en relacion
a los costos monetarios asociados al comercio exterior (panel A), dichos costos
son menores en EE. UU.+Canada y la UE, aunque existe heterogeneidad dentro
de América Latina. El Mercosur muestra los mayores importes que deben pagarse
por los distintos tramites en frontera. En un escalén menor se encuentra la Alianza
del Pacifico, donde son un poco superiores a los del MCCA y la Asean+5. Por otro
lado, en relacién al tiempo involucrado en las operaciones (panel B), se destaca el
pobre desempefio de la mayoria de los acuerdos plurilaterales de América Latina
en comparacion con EE. UU.+Canada y la Unién Europea. Mientras que los trami-
tes en frontera toman entre 80 y 100 horas en los primeros (similar a lo observado
en Asia), los tiempos se reducen a menos de 10 horas en los ultimos.

Grafico 3.3
Costo y tiempo para una operacion estandar de comercio exterior

Panel A. Costo monetario Panel B. Tiempo
uUsD Horas
1.000 120
800 100
80
600
60
400
40
200 20
0 0 — —
MCCA Mercosur  Alianza Asean+5 EE. UU. Union MCCA Mercosur  Alianza Asean+5 EE. UU. Union
del Pacifico +Canada  Europea del Pacifico +Canada  Europea
@ Costo para exportar: Frontera @ Costo para importar: Frontera
@ Costo para exportar: Documentos @ Costo para importar: Documentos

Notas: Para el caso de la importacion, la operacién esta basada en 15 tn. de autopartes importadas por el socio comercial mas relevante de dicho sector.
Para el caso de la exportacion, se basa en la exportacion del producto con mayor ventaja comparativa hacia su socio comercial mas relevante de dicho
sector. Se presentan los promedios simples para cada grupo de paises. Los detalles sobre los paises incluidos en cada grupo se pueden consultar en el
Apéndice (p. 157).

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Doing Business (Banco Mundial, 2020b).

El Grafico 3.4 complementa el andlisis previo con el detalle de estos indicadores
por pais, el promedio para América Latina y para paises de ingreso bajo, me-
dio bajo, medio alto y alto, de acuerdo a la clasificacién que produce el Banco
Mundial. De nuevo se distinguen los tiempos y costos para importar y exportar,
aunque aqui se suman los tramites de frontera y los correspondientes al cumpli-
miento documental.
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Grafico 3.4

Costos y tiempos del comercio internacional por grupos de paises y desagregado para América Latina

Panel A. Costo para exportar
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Panel B. Costo para importar
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Panel C. Tiempo para exportar
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Panel D. Tiempo para importar
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Notas: Para el caso de la importacioén, la operacion esta basada en 15 tn. de autopartes importadas por el socio comercial mas relevante de dicho sector.
Para el caso de la exportacion, la operacion esta basada en la exportacion del producto con mayor ventaja comparativa hacia su socio comercial mas
relevante de dicho sector. Se agrupan los tiempos y costos de documentos y frontera. Se presentan los promedios simples para cada grupo de paises.
América Latina corresponde al promedio simple de los paises sefialados en el grafico. Los detalles sobre los paises incluidos en cada grupo se pueden
consultar el Apéndice (p. 157).

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Doing Business (Banco Mundial, 2020b).
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Para el promedio de América Latina, no hay diferencias sustantivas en relacion al
tiempo que demandan los tramites de importacion y exportacién (paneles C y D),
que se encuentran cercanos a las 100 horas, aunque si hay importantes diferen-
cias entre paises. Por ejemplo, en Argentina los tiempos de importacién son los
mas altos de la region (superiores a 200 horas), mientras que bajan sustancialmen-
te para las operaciones de exportacion (menos de 50 horas). México, Panama,
Republica Dominicana y El Salvador estan dentro de los paises con mejor desem-
pefio en este indicador, tanto en importaciones como exportaciones, con valores
cercanos a los de paises con ingreso alto.

En relacion al pago de comisiones y tasas para tramites de frontera (paneles A 'y
B), América Latina en promedio se ubica en un desempefio similar a las econo-
mias de ingreso medio alto, aunque en la primera el costo de exportar es un 5 %
menor que en las segundas, y el de importar un 8 % mayor. La brecha es mucho
mas pronunciada con las economias de ingreso alto (210 % para exportary 190 %
para importar). Entre las economias con mejor desempefio en la region, se ubican
Bolivia, Chile, Ecuador y El Salvador para importar, y Chile, Panama, Argentina,
Bolivia y El Salvador para exportar.

La mayoria de los paises mantuvo el valor de estos indicadores en el tiempo, con
algunas excepciones en afos recientes, entre las cuales se destacan los casos
positivos de Argentina y Brasil. Dentro de las reformas implementadas que pue-
den asociarse a dichos cambios se encuentran la eliminacién de los requisitos
de licencias no automaticas (aunque se reintrodujeron en 2020) y el sistema de
licencias para la importacion en Argentina, asi como el sistema electrénico Portal
SISCOMEX y el sistema electronico de importacion en Brasil.

Efectos de las variables de facilitacion
en los flujos bilaterales de comercio

Es de interés integrar el resultado del modelo gravitatorio estructural del comercio
(MGECQC)™ desarrollado en el Capitulo 2 con el andlisis comparativo sobre indicado-
res de facilitacién del comercio realizado previamente.

Con este objetivo, se hace una extension de la estimacién de la segunda etapa
del MGEC, que trata de explicar el papel de los componentes mas permanentes
de los determinantes del comercio bilateral, como la geografia (p. €j., la distancia).
En esta extension, se incluye una medida de los costos de facilitacion del comer-
cio asociados con las operaciones de exportacion/importacion del par i,j (FC).
La ecuacion a estimar tiene la siguiente forma:

ebi = exp (¢ + Wi+ Y38l + YaiSji+ YaCON; + Yalc;+ y4ln(d;) + ysln(FC,/)) X & (3.1)

11. Se puede ver una perspectiva méas desagregada en el Cuadro A 3.2 del Apéndice (p. 155).

12. Es un modelo que, en su forma tradicional, predice los flujos comerciales bilaterales a partir del tamafio
de las economias y la distancia entre paises. El modelo sugiere que el comercio de dos paises es proporcional
al tamafio econémico de ambos e inversamente proporcional a la distancia que los separa (a mayor distancia
menos atractivo comercial).
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Esta ecuacion corresponde a la ecuacion (1) del Recuadro 2.1 del Capitulo 2."®
Estos indicadores de facilitacion del comercio estan medidos para el promedio del
periodo 2009-2015." Se utilizan dos indicadores del Banco Mundial (2020b) que
representan los costos de procedimientos asociados al cumplimiento documen-
tal y al cumplimiento fronterizo que se exigen para las operaciones de comercio
exterior, los cuales fueron analizados en el apartado anterior. El valor de estos
indicadores estan definidos a nivel de pais (en su rol de exportador o importador)
y se calculan como el valor que arroja el promedio geométrico entre j y j (para i
el indicador de exportacién y para j el valor como importador). Alternativamente,
también se toma la diferencia absoluta entre el valor del indice del pais i en su
rol de exportador y el pais j en su rol de importador. En ambos casos, se espera
que menores costos, asi como una menor diferencia entre los costos del expor-
tador e importador, estén relacionados con un mayor nivel de comercio bilateral.
El Grafico 3.5 presenta los resultados de los coeficientes correspondientes a las
variables de facilitacién de comercio descritas anteriormente, que se incluyen en
la segunda etapa del MGEC utilizado en el Capitulo 2 (Cuadro 2.7, p. 105). Como
se ve, se obtienen los resultados esperados, sobre todo en el caso del sector ma-
nufacturero. Cuanto menores son los costos de tramites, tanto en frontera como
aquellos asociados a la entrega de documentos, mayor es el comercio bilateral.

Grafico 3.5
Facilitacion del comercio como determinante del comercio bilateral estructural

Panel A. Costos fronterizos Panel B. Costos documentales
Costo en
promedio
geomeétrico f ° P
Costo en d d
diferencias
absolutas r L Py

-0,5-0,4-0,3-0,2-0,1 0 0,1 0,2 0,3 04 055 -0,5-0,4-0,3-0,2-0,1 0 0,1 0,2 0,3 0,4 0,5

@ Sector primario
® Sector manufacturero

Notas: Se presentan los coeficientes estimados por el modelo de pseudomaxima verisimilitud de Poisson
(PPML, por sus siglas en inglés) y los intervalos de confianza (95 %). Los indicadores de facilitacién del comercio
estadn medidos para el promedio del periodo 2009-2015. Todas las regresiones incluyen los efectos fijos por
origen, destino y los controles tradicionales (si uno o ambos paises de la relacion bilateral tiene salida al mar,
si uno o ambos son una isla, si comparten una frontera comun, si comparten un lenguaje, la distancia entre los
paises). Ademas, se incluye las interacciones entre 5 macroregiones: América Latina, América del Norte, Europa,
Este y Sudeste de Asia y Resto del Mundo. Se utiliza la Clasificacion Industrial Internacional Uniforme (CIIU,
revision 3) para la conformacion del sector primario (sector AB) y manufacturero (sector D).

Fuente: Elaboracion propia con base en Moncarz et al. (2021).

13. Para mayor detalle sobre la estimacion ver Recuadro 2.1 (p. 104).

14. Lainformacion de estos indicadores no esta disponible para afios anteriores.
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Es Gtil comparar estos resultados con otros trabajos que también utilizan el mode-
lo gravitatorio del comercio para evaluar el efecto de medidas de facilitacion del
comercio. Martinez-Zarzoso y Chelala (2020) incluyen en el modelo la variable
VUCE para una muestra de 176 paises durante el periodo de 1995 a 2017. Su obje-
tivo es determinar el impacto de las VUCE en el comercio respondiendo a la si-
guiente pregunta: jcuanto aumenta el comercio cuando se implementan estos
instrumentos de facilitacion del comercio? Para calcularlo, se emplea un procedi-
miento en dos etapas (Head y Mayer, 2014). En la primera, se especifican efectos
fijos origen-tiempo (i), destino-tiempo (jt) y origen-destino (jj) y se recuperan los
efectos fijos pais-tiempo, que se utilizan como variables dependientes en la se-
gunda etapa. En esta, se introducen las variables de facilitacién del comercio
(VUCE) como variables it y jt. Asi, se encuentra que el comercio total entre dos
paises que implementan las VUCE aumenta, en promedio, un 37 %."

Otros dos estudios, Moisé et al. (2011) y Moisé y Sorescu (2013), utilizan una base
de datos con variables relacionados a diferentes dimensiones de la facilitacion
del comercio. En el primer trabajo se restringe el andlisis a un conjunto de pai-
ses de la OCDE y se consideran 12 dimensiones de la facilitacion del comercio,
mientras que en el segundo se incluyen paises en desarrollo y se consideran 16
dimensiones.'® En cuanto a los resultados, Moisé et al. (2011) encuentran que, si
se implementaran medidas conjuntamente en las 12 dimensiones de facilitacién
del comercio, se reducirian en un 10 % los costos del comercio para los paises
de la OCDE. Ademas, observan que las dimensiones que parecen tener el mayor
impacto son las resoluciones anticipadas, la disponibilidad de informacion, los tra-
mites y procedimientos, y la cooperacion entre organismos. Por otro lado, Moisé y
Sorescu (2013) concluyen que, si se introdujeran mejoras en las 16 dimensiones de
facilitacién del comercio, se produciria una disminucién del 14,5 % de los costos
del comercio para los paises de ingreso bajo, del 15,5 % para los de ingreso medio
y del 13,2 % para los de ingreso alto."”

Servicios y divergencias regulatorias

Cuando se trata de servicios, el foco de la facilitacion del comercio cambia de los
asuntos de frontera a la regulacién econdmica. Esta regulacién genera el marco
de reglas en el cual los Estados desarrollan y aplican los instrumentos para alcan-
zar sus objetivos de politicas publicas. Los esquemas regulatorios tienen conse-
cuencias sobre la actividad que regulan y, por esa via, sobre la economia en su
conjunto. Algunas de las dimensiones centrales en las que se manifiestan las con-
secuencias son los niveles de competencia de mercado, los costos de la actividad

15. Ademas, como ejercicio de robustez, los autores utilizan el método de PPML en lugar de una regresion lineal de
logaritmos en logaritmos vy, si bien el resultado sigue siendo positivo y significativo, la magnitud es mucho menor
(1 %). Por otro lado, vale la pena sefialar que la estimacién no incluye informacién sobre el comercio interno, por lo
que no capta la sustitucion entre comercio interno e internacional que la facilitacién del comercio podria generar.

16. Los 12 indicadores asociados a medidas de facilitacion del comercio considerados en Moisé et al. (2011)
son: disponibilidad de informacién; participacién de la comunidad comercial; resoluciones anticipadas;
procedimientos de apelacién; tasas y tarifas; formalidades en documentos; formalidades en automatizacion;
formalidades en procedimientos; cooperacién interna; cooperacion externa; consularizacion; y gobernanza e
imparcialidad. En Moisé y Sorescu (2013) se incorporan también tasas y tarifas de transito; tramites de transito;
garantias de transito; y acuerdos de transito y cooperacion.

17. En este caso, el estudio tampoco incluye el comercio interno, con lo cual no serd posible captar el efecto que
tiene la facilitacion sobre la sustitucién entre comercio interno y comercio internacional.
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economica y la productividad a nivel de firmas. La evaluacioén y revision periddica
de los instrumentos y entidades regulatorias representa una labor central de la
actividad de gobierno.

En un contexto de globalizacién de la actividad econémica, que amplia la
cobertura de sectores afectados de los bienes hacia los servicios, las diver-
gencias en los marcos regulatorios se convierten en un obstaculo a la inter-
nacionalizacién. El aumento de la integracién de la economia global, particu-
larmente el desarrollo de cadenas globales de valor (ver el Capitulo 6), agrega
un problema de compatibilidad bilateral de la regulacion. No solo importa que
las reglas sean utiles para la economia doméstica, sino que deben permitir
funcionar de forma armaénica con las reglas establecidas en otras economias
con las que se establecen relaciones comerciales y de inversion. Esta inte-
raccién en las reglas del juego condiciona la capacidad de integracién entre
jurisdicciones nacionales distintas y, en este sentido, puede afectar la com-
petitividad de un pais.

Los acuerdos comerciales preferenciales, tanto regionales como extrarregionales,
tomaron el rumbo de la armonizacion regulatoria al tiempo que se avanzaba en la
liberalizacion del sector de servicios en las transacciones internacionales. Como
ya se destaco en el Capitulo 2, los acuerdos de integraciéon econdémica (AIE), que
van mas alla de los acuerdos de libre comercio en términos de liberalizacion del
comercio, se fueron generalizando como modalidad predominante desde el afio
2000. En ese contexto, el principal avance fue a nivel de acuerdos plurilaterales
sobre bases regionales. Conforme se acelerd este proceso, fueron aumentando
las demandas por armonizar en los acuerdos de integraciéon econémica las regu-
laciones que afectaban al comercio de servicios.

La realizacion de un diagndstico en esta materia se enfrenta a la dificultad de la
disponibilidad de informacion, sobre todo, datos que cubran un amplio conjunto
de paises de América Latina. El objetivo es poder establecer comparaciones entre
paises y generar indicadores que midan el grado de compatibilidad entre regula-
ciones nacionales distintas.

Una fuente de informacion que resulta util y tiene una cobertura parcial de pai-
ses de la regidn es la base de datos sobre restriccidon al comercio de servicios
elaborada por la OCDE.'® Esta organizacién calcula los indices de restriccion del
comercio de servicios (STRI, por sus siglas en inglés) para 22 sectores en los pai-
ses miembros, ademas de Brasil, China, Costa Rica, India, Indonesia, Kazajistan,
Malasia, Peru, Rusia, Sudafrica y Tailandia.”® La base de datos, que se inicid en
2014, abarca mas de 40 paises y cubre mas del 80 % del comercio de servicios a
nivel mundial. Se trata de un programa de trabajo que no se restringe solo a la con-
feccion de los indices, sino que es también un sistema de informacién y de empleo
de herramientas para el andlisis de los procesos de armonizacion regulatoria que
facilitan el comercio de servicios.

18. Ver web de la OCDE: https://www.oecd.org/trade/topics/services-trade/

19. Seria Util hacer un esfuerzo con el objetivo de ampliar la cobertura de estos indicadores para el resto de
paises de la regién, ya que pueden constituir un insumo critico para el disefio y el perfeccionamiento de las
regulaciones en estos campos.



Capitulo 3. Facilitaciéon del comercio de bienes y servicios

Con estos datos es posible describir la situacion comparada de algunos paises
de América Latina (Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México y Peru).

En cada uno de los sectores, los indicadores STRI reflejan cinco tipos de restriccio-
nes regulatorias que afectan el comercio o la integracion productiva entre distintos
paises. Estas son: a) restricciones a la entrada de empresas extranjeras (limites a
las participacién accionaria, requerimientos respecto a la nacionalidad o residencia
de los directivos de las empresas, restricciones en relacién a la inversién extranjera,
tanto en compras, fusiones y adquisiciones, como controles de capital y medidas
sectoriales especificas); b) restricciones al movimiento de personas (cuotas por
pais, examenes de mercado laboral, duracién de estancia de extranjeros para pro-
veer servicios internos a la empresa, servicios independientes contratados de for-
ma temporal); ¢) otras medidas discriminatorias (a proveedores de servicios extran-
jeros, en impuestos, subsidios, acceso a compras publicas, diferencias entre
estandares nacionales e internacionales); d) barreras a la competencia (politicas de
competencia, empresas del Estado y preferencias con que cuentan, regulaciones
especificas de competencia en sectores de servicios publicos de redes); y €) trans-
parencia regulatoria (disponibilidad de informacién, procesos de consultas previos
a cambios regulatorios, procedimientos administrativos relacionados con estable-
cimientos de una empresa y obtencion de visas).

Para cada una de estas dimensiones se define un rango y luego se ponderan
para construir indices compuestos, que toman valores entre 0 y 1, siendo 1 el
mas restrictivo.

Se seleccionaron dos grandes agrupamientos de sectores: transporte (aire, mari-
timo, carretero y trenes) y mensajeria, por un lado, y servicios logisticos (manipu-
lacion de carga, depdsito y almacenamiento, transporte de carga y servicios de
aduana), por otro. Estos servicios se caracterizan por tener un papel primordial
en la internacionalizacién de la actividad econdémica y estar asociados a los cos-
tos de facilitacién del comercio en bienes y mercancias que fueron discutidos
anteriormente.

Transporte

En el Gréafico 3.6 se presenta el indice STRI para los subsectores del sector trans-
porte para América Latina y la OCDE. Los seis paises de América Latina para los
que se cuenta con informacién tienen niveles del indicador de restricciones mas
altos que el promedio de los paises de la OCDE. Esto se cumple en todos los
casos, salvo en transporte aéreo, donde el promedio de la OCDE es mas restricti-
vo. Comparativamente, los subsectores mas restrictivos en América Latina son el
transporte carretero y la mensajeria.

En la base de datos de los indicadores STRI se cubren las distintas dimensio-
nes regulatorias mencionadas previamente (OCDE, 2020). En el subsector aéreo,
existe bastante armonizacién regulatoria entre las regiones, con valores cercanos
unos de otros. No obstante, se destaca el mayor nivel del indicador de restriccion
en la OCDE en la dimensién de restriccion a la entrada de empresas extranjeras.
En América Latina, Perlu y México son también los que registran los principales
desvios (hacia un valor alto) en esta dimension.

133

Los indicadores de
restricciones regulatorias
al comercio de servicios
se clasifican en

5 dimensiones: entrada
de empresas extranjeras,
movimiento de personas,
barreras a la competencia,
transparencia regulatoria,
y otras medidas
discriminatorias.



134

Los paises de la regiéon
presentan mayores
restricciones que los

de la OCDE para los
subsectores de servicios
de transporte, a excepcion
del subsector aéreo.

Caminos para la integracion: facilitaciéon del comercio,
infraestructura y cadenas globales de valor

Grafico 3.6
Restricciones al comercio de servicios de transporte y mensajeria, 2020
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Notas: Se reporta el indice de restriccion del comercio de servicios (STRI, por sus siglas en inglés), el cual toma
valores entre 0 y 1, siendo 1 el mas restrictivo. Se presentan los promedios simples para América Latina y la
OCDE, junto con los valores del peor y mejor desempefio. La regién OCDE excluye a los paises de América
Latina. Los detalles sobre los paises incluidos en cada grupo se pueden consultar en el Apéndice (p. 158).

Fuente: Elaboracion propia con base de datos de industria y servicios de OCDE.Stats (OCDE, 2020).

En el caso de la mensajeria, la situacion es mas heterogénea. El mejor desempefio lo
tiene la OCDE y muy cerca estan Costa Rica, Colombia y Perd. Los mas restrictivos
en este sector son Brasil, Chile y México en tres dimensiones: restriccién a la entrada
de empresas extranjeras, transparencia regulatoria y barreras a la competencia. La
primera de estas dimensiones nuevamente es la que registra el desvio mayor.

En transporte maritimo, el pais mas abierto, es decir, con menos restricciones, es
Chile. Colombia esta casi al mismo nivel que la OCDE. Le siguen Costa Rica y México,
muy cerca del segundo escaldn en apertura. Los mas cerrados son Brasil y Perd, en
los cuales se destaca el desvio en restriccion a la entrada de empresas extranjeras.

El ferrocarril registra heterogeneidad en el desempefio del indicador, pero con ni-
veles en general mas bajos. Se puede observar, ademas, que el rango de variacion
es menor que en el resto de casos. Se destacan los desvios hacia valores mas al-
tos del indicador sobre restriccidn a la entrada de empresas extranjeras en México
y Brasil. Costa Rica tiene un nivel mas alto que los demas en el indicador de barre-
ras a la competencia, mientras que el resto de los paises y la OCDE tienen bajos
niveles de restriccidn en todas las dimensiones, con la excepcion de Corea del Sur
e Israel, que son los paises de la OCDE con peor desempefio en el subsector de
transporte ferroviario.

En quinto lugar, se encuentra el transporte carretero. En este caso, el desvio mas
grande y el mayor nivel del STRI en cualquier dimension lo tiene México, espe-
cialmente sobre la restriccidn a la entrada de empresas extranjeras. En la misma
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direccion, pero en una magnitud menor, se destacan los casos de Costa Rica y
Brasil. Chile es el pais mas abierto, seguido por Colombia, ambos con restriccio-
nes menores con relacion al promedio de la OCDE.

Servicios logisticos

Al igual que lo realizado con el sector transporte, se utilizan los indicadores STRI
de la OCDE para analizar el desempefio de los servicios logisticos en América
Latina. En general, este sector presenta mejores indicadores de apertura que el
transporte, aunque América Latina mantiene un mayor nivel de restricciéon prome-
dio que la OCDE.

En el Grafico 3.7 se presentan los promedios simples para ambos grupos de pai-
ses, junto a las mejores y peores practicas del indicador STRI para cada subsector
del sector de servicios logisticos. En promedio, América Latina tiene un nivel de
restriccion siempre mayor que la OCDE en los cuatro subsectores, siendo la mejor
practica de la regién similar al promedio de la OCDE. En el sector de despacho
aduanero, el promedio de la regién es incluso mas restrictivo que la peor practica en
la OCDE,?® mientras que se destaca una homogeneidad de los indicadores STRI en
los otros tres subsectores (manipulacion de carga, transporte y almacenamiento).

Grafico 3.7
Restricciones al comercio de servicios de logistica, 2020
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Notas: Se reporta el indice de restriccion del comercio de servicios (STRI, por sus siglas en inglés), el cual toma
valores de 0 a 1, siendo uno el mas restrictivo. Se presentan los promedios simples para América Latina y la
OCDE, junto con los valores del peor y mejor desempefio. Los detalles sobre los paises incluidos en cada grupo
se pueden consultar en el Apéndice (p. 158).

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de industria y servicios de OCDE.Stats (OCDE, 2020).

20. Despacho aduanero es un subsector mas dependiente de la actividad del Estado y presenta mas casos
idiosincraticos.
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Nuevamente, se analiza el desempefio en cada dimension (barreras a la compe-
tencia, otras medidas discriminatorias, restricciones a la circulaciéon de personas,
restriccion a la entrada de empresas extranjeras y transparencia regulatoria) incor-
porada en los indicadores STRI de cada subsector del sector de servicios logisti-
cos (OCDE, 2020).

En el subsector de despacho aduanero se encuentra un promedio bajo en la OCDE
para todas las dimensiones, mientras que la mayoria de los paises de América
Latina considerados tienen un desempefio algo mas restrictivo, pero muy préximo.
Solo destaca el caso de México, que en todas las dimensiones registra los mayo-
res niveles de restriccion. Perl también se aparta en transparencia regulatoria, con
un nivel de restriccién elevado.

Con respecto a los subsectores de manipulacién de carga, transporte y almacena-
miento, el desempefio de los paises de la regién es similar en cada uno de ellos al
analizar las distintas dimensiones regulatorias. Se vuelve a encontrar que el estan-
dar de los paises de la OCDE es el mas abierto y que Chile es el pais de América
Latina que mas se acerca (incluso es mas abierto en algunas dimensiones en los
subsectores de transporte de carga y almacenamiento). Sin embargo, los paises de
la regién se caracterizan por tener niveles de restriccion altos en la dimension de
transparencia regulatoria, destacandose los casos de Perd y México por ser los mas
restrictivos en esta dimension. Por otra parte, Brasil es el mas cerrado en términos
de restricciones a la entrada de empresas extranjeras para los tres subsectores.

Iniciativas de facilitacion
del comercio: casos e impactos

Instrumentos y casos

Los instrumentos para la facilitacién del comercio pueden ser desarrollados sobre
bases unilaterales. Son programas de base nacional, que se llevan adelante con
el objetivo de que los costos administrativos y los tiempos de las operaciones dis-
minuyan. Por ejemplo, los nimeros de procedimientos, la facilidad para llevarlos
a cabo, la homogenizacién de procedimientos entre paises y otra variedad muy
diversa de asuntos. Por ello, es Util seleccionar algunos casos de desarrollo de
estos instrumentos a nivel regional, asi como revisar las evaluaciones realizadas
sobre los resultados obtenidos.

Estos instrumentos pueden ser orientados de manera que faciliten la participacion
de cierto tipo de empresas en la actividad exportadora. Un obstaculo clasico es la
existencia de costos fijos altos para exportar, lo que es una barrera a la participa-
cién de las micro, pequefias y medianas empresas (mipymes). Este problema es
incluso mas grave en las economias en desarrollo con menores niveles de eficien-
cia en las actividades relacionadas con el comercio exterior. Este tipo de empresas
pueden tener oportunidades en el mercado internacional, que no son capaces de
aprovechar en virtud de la escala de las operaciones, lo que se convierte en una
barrera a la entrada.
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Para superar este obstaculo se cre6 el programa Exporta Fécil, uno de los
instrumentos de facilitacion del comercio apoyados en el marco de la iniciativa
de Ayuda para el Comercio de la OMC.?" Su objetivo es ampliar la participacion
de las mipymes en el comercio internacional, con servicios de exportacién
postal simplificados. El programa atrajo el interés de diferentes organismos
multilaterales que contribuyeron con financiacién y apoyo técnico al desarrollo
de estas iniciativas.

Exporta Facil comenzé como una iniciativa de Brasil (OCDE y OMC, 2010), donde
buscaba inicialmente mejorar la competitividad de las mipymes brasilefias facili-
tando su acceso al comercio internacional. A través de este programa el Correo
Brasilefio ofrecié su amplia red postal, compuesta por 8.000 puntos de venta, para
exportar mercancias a un costo mucho mas econémico que el de la competen-
cia. Gracias a la cooperacién entre el Gobierno, el Correo y la Aduana, Exporta
Facil permitia reducir el nimero de formularios que debian cumplimentarse para
despachar paquetes de menos de 30 kg y con un valor inferior a USD 10.000,
umbral que luego se elevo a USD 50.000. Ademas, liberd a los exportadores de
tratar con otras autoridades involucradas en el proceso de exportacién, como las
agencias de aduanas y de salud, medio ambiente y exportacién. De esta forma,
la participacién de las mipymes en las actividades de exportacion aumenté y el
proyecto resulté en una mayor variedad de productos brasilefios exportados a
mas destinos.??

El programa en Brasil fue replicado después en otros paises de América Latina
a partir de su inclusién entre los proyectos prioritarios de la Iniciativa para la
Integracion de Infraestructura Regional en Sudamérica (IIRSA). Peru inicié un pro-
yecto similar en 2008, seguido por Colombia y Uruguay en 2009, Ecuador en 2011,
Chile en 2015 y Argentina en 2017, entre otros.?? Este instrumento reafirmé que los
servicios postales pueden constituir una faceta importante del desarrollo social y
econdémico de los paises. Asimismo, destaca la relevancia de desarrollar y forta-
lecer la infraestructura postal de América del Sur para que los Gobiernos puedan
utilizarla para apoyar la integracion regional y la implementacion de politicas publi-
cas de inclusion. En tal sentido, este sector ya forma parte de los proyectos de la
IIRSA de apoyo a la infraestructura.

Otro instrumento muy utilizado para implementar las politicas de facilitacién del
comercio son las ventanillas Unicas de comercio exterior, que también pueden ser
muy relevantes para las mipymes. Entre las dificultades que experimentan estas
empresas en su proceso de internacionalizacion se encuentran la falta de acceso a
informacion especializada y aspectos practicos sobre el comercio, la ausencia de
mecanismos institucionales para la realizaciéon de consultas y la no conformidad
con las normas internacionales (CESPAP, 2016). En este contexto, la VUCE es una
de las medidas de facilitacién del comercio clave para solucionar estos desafios.

21. La Iniciativa de Ayuda para el Comercio se puso en marcha en la Conferencia Ministerial de la OMC de Hong
Kong en 2005 y tiene por objeto apoyar el acceso de los paises en desarrollo a los mercados, ayudandoles a
articular, comunicar e integrar sus objetivos relacionados con el comercio, y a que los donantes se alineen con ellos.

22. El volumen de exportaciones usando Exporta Facil pasé de 0,19 millones de dolares en 1999 a 254 millones
de dolares en 2010 (OCDE y OMC, 2010).

23. No se dispone de una lista exhaustiva, pero el programa se extendié a otros paises, por ejemplo Venezuela,
aungue no se cuenta con la fecha de implementacion.

El objetivo de Exporta
Facil es aumentar

la exportacion de

las mipymes a través

de servicios postales

simplificados.
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El ejemplo de la VUCE en Costa Rica es un caso muy interesante de impactos po-
sitivos de estas medidas sobre las exportaciones y en particular sobre las ventas
externas de las pymes (ver el Recuadro 3.2).

Recuadro 3.2
La VUCE de Costa Rica: un ejemplo de mayor agilidad y reduccién de tiempos
y costos

La VUCE de Costa Rica fue creada por la Ley 7.638 en noviembre de 1996. Opera electronicamente para
importacién y exportacion y tiene un funcionamiento dual en médulos: el externo, en el cual operan el expor-
tador, el importador y las agencias de aduana; y el interno, en el que interactian las diferentes autoridades
y entidades publicas. A pesar de ser un pais pequefo, el proceso de exportacién e importacion antes de la
VUCE exigia la participacion de 22 entidades con sus correspondientes formularios y la duplicacion tradi-
cional de informacién. Todos los tramites se concentraban en la capital y no existia una coordinacién entre
el sector publico y privado. Es por ello que la VUCE contribuyé a lograr un estado mas moderno, atractivo
para la inversion, la produccioén y las exportaciones. Con esta ventanilla Unica, se han integrado al sistema
las diferentes entidades publicas que emiten autorizacién y certificados sanitarios, de origen y otros.

La particularidad de la VUCE de Costa Rica es el importante papel que desempefia el sector privado, el
cual tiene una participacién directa en la concepcion estratégica y la administracién del instrumento. Esto
garantiza su rapida adaptabilidad cuando es necesario, asi como la mayor estabilidad y sostenibilidad
en el funcionamiento, desde el punto de vista administrativo y financiero. Ademas, favorece un modelo
de pago por los servicios que garantiza recursos para la operacion de la VUCE, al tiempo que impone la
obligacion de calidad. Por ejemplo, la VUCE incorporé rapidamente mejoras tecnolégicas, como el SIVU-
CE (Sistema Integrado de Ventanilla Unica de Comercio Exterior), herramienta generada para reducir los
costos de intermediacion de las exportaciones (sobre todo de las pymes) y agilizar mas las operaciones.
El SIVUCE se desarrolld de forma gradual y tuvo un impacto positivo sobre las exportaciones, benefician-
do mayormente a aquellas firmas que coordinaban su tarea con muchas agencias localizadas de otras
regiones (Elorza, 2012).

En 2011, la filial en Costa Rica del Centro de Comercio, Innovacion y Productividad del Instituto de Tecnologia
de Georgia (Georgia Tech) realizé un estudio para estimar los potenciales ahorros que podria generar el sis-
tema en materia de costos, tiempos e impacto ambiental. El estudio estimé que el nuevo sistema de la VUCE
podria generar un ahorro promedio del 79 % en el tiempo y un 78 % en el costo total para el tramite de los
permisos de exportacion e importacion, acompanado de una reduccién promedio del 96 % en las emisiones
de CO2 y un 66 % en el consumo de papel (Thorrens, 2020).

En marzo de 2014 se implementa la VUCE 2.0, un sistema interoperable que permite intercambiar infor-
macion de manera automatizada, facilitando el intercambio de requisitos que surgen de las regulaciones y
tratados internacionales. Como resultado, se logré: mayor rapidez para la obtencién de permisos y certifi-
caciones, reduciendo los costos y tiempos de espera; disponibilidad de los servicios de todas las institu-
ciones involucradas en frontera las 24 horas, los 7 dias de la semana, los 365 dias del afio; implementacién
del uso de la firma digital en todas las gestiones, elevando sus niveles de seguridad; aplicacion de pagos
electrénicos en todas las transacciones; trazabilidad en todos los procesos que se realicen a través del
sistema; y disminucién del consumo de papel, con miras a un funcionamiento totalmente automatizado y
electronico (BID-INTAL, 2018).
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Otros paises de la region han avanzado también con proyectos de inversion
para establecer y mejorar las ventanillas Unicas de comercio exterior.?* Al afio
2017, 14 paises de la regién se habian comprometido con préstamos de inver-
sién que se enfocaban unicamente en la VUCE o incluian un componente para
la creacién, implementacién, actualizaciéon o interoperabilidad de este instru-
mento (OCDE y OMC, 2017b). Se trata de inversiones de tamafio menor orien-
tadas a reducir los costos de comercio. El caso de Perlu muestra resultados
muy positivos de este tipo de iniciativas ya que las inversiones realizadas han
implicado la expansion del funcionamiento de su VUCE, convirtiéndola en una
ventanilla Unica de clase mundial. En el afio 2020, se observaron los siguientes
resultados: 27 instituciones participantes (17 del sector publico, 9 gremios em-
presariales y 1 administrador portuario), el tiempo en tramites se redujo un
25 % y los costos de comercio exterior se redujeron en un 5 % (CEPAL, 2020).
Reformas mas recientes en la VUCE de Peru muestran otras mejoras sustan-
ciales, ya que esa plataforma va mas alla de los tramites aduaneros (de empre-
sas con el Gobierno [B2G, por sus siglas en inglés]), ofreciendo servicios de
asesoramiento de mercado, acceso a financiamiento y otros instrumentos en-
tre empresas (B2B, por sus siglas en inglés) (Thorrens, 2020).25

Otro pais que ha realizado reformas en iniciativas de facilitacién del comercio
es Argentina. En el afio 2018, se llevd adelante un intercambio publico-privado
(Mesa Exportadora). Su objetivo era sustanciar intervenciones concretas, crista-
lizadas en proyectos especificos de un Plan de Desarrollo Exportador (Ministerio
de Produccién y Trabajo de Argentina, 2019). Es interesante destacar que la inte-
raccion del Gobierno fue no solo con el sector privado, sino también con organis-
mos multilaterales. En particular, destaca la mision de la Organizacién Mundial de
Aduanas (OMA) para dar recomendaciones sobre la implementacién del Acuerdo
de Facilitacion del Comercio de la OMC.

De todo este intercambio es posible identificar un conjunto de proyectos que se
llevaron adelante con distintos grados de avance. Primero, una serie de acciones
destinadas al perfeccionamiento de la VUCE: ampliacion de la cobertura con in-
clusién de todos los tramites de gobierno; integracién de las operaciones con la
Aduana de forma digital en el portal de la VUCE; mejora del buscador de tramites
en la Central de Informacion de Comercio Exterior (CICE), y avance de la digitali-
zacion en la terminal de carga.

También se realizaron cambios en el programa Exporta Simple: ampliacion de
la cobertura de operadores logisticos habilitados a prestar servicios dentro
del programa; cambios en el sistema de facturacion para simplificar la ope-
racion, y eliminacion del limite de peso. Una resolucién relacionada, pero de
impacto mas general, es la ampliacion del valor maximo permitido para ex-
portar en el régimen de mensajeria. En el comercio intrarregional, se destaca
la implementacion de certificados de origen digitales en las transacciones con
Brasil y Uruguay.

24. Para mas informacion sobre el estado actual de las VUCE en la region ver la nota informativa de CEPAL,
disponible en: https://www.cepal.org/es/notas/america-latina-caribe-paises-seleccionados-interoperabilidad-
vuce-pcs-existentes-1

25. En el caso de Uruguay, también se observa la misma tendencia.
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Por otro lado, Argentina cuenta desde 2017 con un programa de operador eco-
némico autorizado por el cual las empresas que relinen los requisitos estableci-
dos en dicha normativa pueden acceder a beneficios para volver mas eficiente
la gestion aduanera de sus operaciones de comercio exterior. La cobertura del
programa se amplié a las pequefias y medianas empresas (pymes), disminuyen-
do los requisitos sobre el patrimonio. Esta accién se deriva de las recomenda-
ciones de la misién de la Organizacién Mundial de Aduanas. Cabe sefialar que
toda la metodologia de trabajo estaba basada en un mecanismo de seguimiento
en relacién al avance de todos los proyectos identificados.

Otra experiencia interesante de aplicacién de iniciativas de facilitaciéon del co-
mercio es la de Transito Internacional de Mercancias (TIM) en Centroamérica
(OCDE y OMC, 2017a).%¢ El objetivo de esta iniciativa era simplificar documentos
y procedimientos. El TIM es un sistema digitalizado para las gestiones relativas
al manejo y control del transito de bienes, que incluye la creacién de un con-
trol fronterizo unificado; la implementacién tecnoldgica para interconectar las
entidades en el proceso para el rastreo transitorio aduanero; una moderniza-
cién del sistema mediante la cual se reemplazan los distintos formularios para
encapsular en uno solo la informacion de multiples agencias (entre ellas las de
aduanas, migracion y sanidad); y una cooperacion mas fuerte entre las agencias
regionales relacionadas.

En una primera evaluacién para el caso de El Salvador, se verificd una reduccion
del 27 % en los costos de entrega de mercancias, que condujo a que las expor-
taciones crecieran y alcanzaran USD 5.100 millones en 2013. Un 45 % de esas
exportaciones tenian como destino los paises de la region (OCDE y OMC, 2017a).
Por otra parte, las exportaciones que utilizaron el TIM crecieron un 2,7 % mas
que las exportaciones que utilizaron procesos estandares de transito. En 2013,
aproximadamente 2.300 exportadores realizaron mas de 400.000 envios para
vender 3.277 productos a casi 9.300 compradores. Otro de los resultados del
TIM es el Documento Unico de Transporte (DUT), con el cual se presenta un solo
documento electronico en la aduana mas cercana.

Otra experiencia interesante aplicada en Centroamérica se refiere a la sim-
plificacién y automatizacion del registro sanitario de productos comestibles
(OCDE y OMC, 2017c). Las empresas que buscan comercializar alimentos y
bebidas en esta subregién deben cumplir con los procedimientos de registro
sanitario. Si bien las regulaciones existentes exigen el reconocimiento de re-
gistros entre los paises centroamericanos, los comerciantes aun deben viajar
a cada pais para presentar la documentacion requerida, lo que ralentiza el
ritmo y aumenta el costo del comercio regional. En respuesta a esta proble-
matica, Centroamérica se embarco en un piloto para simplificar y automatizar
el registro sanitario de alimentos y bebidas procesados en la region. En 2016
fue lanzado un sistema regional digitalizado que facilita el reconocimiento de
dichos registros. El proyecto ya ha mejorado cinco procesos y reducido el
tiempo necesario para registrarse de cinco dias a tres. Se espera que ademas

26. Este nuevo sistema de comercio de transito fue implementado a inicios de la década pasada y se aplica
al comercio de transito por carretera entre los paises centroamericanos (Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
Honduras, Nicaragua y Panamad). Este régimen de transito se introdujo gradualmente en los corredores
comerciales de esa region.
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disminuya el tiempo, el costo y la cantidad de documentos necesarios para
el registro sanitario, lo que contribuira a la integracién econdmica regional y a
acelerar el crecimiento.

Evaluaciones de impacto y lecciones de los casos

Mas alla de la descripcidon de las reformas realizadas previamente, interesa
revisar la evidencia que existe a nivel micro sobre el impacto que estas han
tenido siguiendo metodologias que aislen el efecto de las politicas de facili-
tacion del comercio de cualquier otro factor que pudiera afectar a los resul-
tados. En otras palabras, se busca tener algun indicio del efecto causal de
las reformas.

Un estudio de la Unién Postal Universal (UPU) sefiala que, desde 2002 hasta 2008,
cerca de 10.000 empresas que nunca antes habian exportado pudieron acce-
der a mercados externos utilizando el servicio de Exporta Facil en Brasil (Caron
y Ansén, 2008). El estudio también muestra que, en 2005, uno de cada diez
exportadores brasilefios no habria podido enviar sus productos al exterior sin
este servicio. La UPU, patrocinadora del programa, sefala en sus conclusio-
nes que el aumento significativo del volumen de las exportaciones postales ha
significado una mayor participacion de las empresas brasilefias en el comercio
regional e internacional.

Carballo et al. (2016) realizan otra evaluacién de Exporta Facil para el caso del
Peru. Este mecanismo de exportacion por via postal implica tanto una simpli-
ficacion de los procedimientos de exportacion como la provisidon de servicios
de intermediacion. El estudio utiliza un conjunto de datos Unico que consta de
todo el universo de transacciones de exportacion de PerU durante el periodo
1999-2014, incluidos los envios regulares y los envios postales. Los autores
concluyen que el nuevo modo de exportacion se ha asociado con un aumen-
to y una mayor diversificacion de las exportaciones regionales, tasas mas al-
tas de entrada y salida, y mas experimentacién de exportacion y aprendizaje,
tanto dentro de las empresas como entre ellas. Este instrumento les sirve a
las firmas para testar a bajo costo su ingreso en el mercado con nuevos pro-
ductos o su entrada en nuevos mercados. Ademas, se verifican efectos dina-
micos, en el sentido de que el ingreso de las empresas por esta modalidad
postal esta relacionado con trayectorias posteriores exitosas de expansion.
Adicionalmente, se observan efectos derrame, incluso para las empresas que
no usan el instrumento.

El trabajo de Volpe Martincus et al. (2015) estudia los procedimientos adua-
neros en Uruguay, donde se usa un sistema de controles aleatorios, que asig-
nan canal verde o rojo en las inspecciones. El trabajo estima los efectos que
este procedimiento podria ocasionar en términos de demoras en las aduanas
y su impacto en las exportaciones de las empresas. Para ello, se utiliza un
conjunto de datos muy amplio, que consiste en el universo de las transac-
ciones de exportacion de Uruguay durante el periodo 2002-2011, incluyendo
informacion precisa sobre el tiempo real que tardé cada una de ellas en pasar
por la aduana. Los autores constatan que las demoras relacionadas con los
procedimientos aduaneros tienen un impacto negativo y significativo en las
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exportaciones de las empresas. En particular, un aumento del 10 % en los
retrasos aduaneros resulta en una disminucién del 3,8 % en las exportacio-
nes. Este efecto proviene de los mayores costos para los exportadores, que,
en consecuencia, reducen sus ventas al exterior, asi como para los compra-
dores, que parecen reducir su exposicion a empresas cuyas entregas estan
sujetas a estos cambios.

Laajaj et al. (2019) analizan los efectos de la informatizacion de las aduanas
sobre distintas variables asociadas con la produccién de las empresas en
Colombia. La reforma ocurrié de manera secuencial en las diferentes aduanas
entre 2000 y 2005, lo que permitié utilizar una estrategia de triple diferencia.
Esta consiste en comparar el cambio en las variables de resultado de las em-
presas que estaban importando antes del inicio de la reforma con el de las
empresas que no importaban en ese periodo; lo mismo se hace para la posre-
forma, y luego se calculan las diferencias entre esas dos comparaciones. El
trabajo encontré que la informatizaciéon de las importaciones generé un au-
mento del 6 % en el valor agregado de las empresas, junto con los consiguien-
tes aumentos en el empleo, la productividad y la recaudacion de impuestos
aduaneros. Como resultado, hubo ganadores (empresas importadoras) y per-
dedores (empresas no importadoras). La investigacion de los mecanismos re-
vela, ademas, una reduccién en los casos judiciales de corrupcién en las adua-
nas tratadas, asi como una reduccion del tiempo necesario para el despacho
de aduanas y su imprevisibilidad.

En relacién a la evaluacion de la experiencia del TIM en Centroamérica, hay
informacion disponible que varia a nivel de empresa exportadora, producto,
destino y afno, dependiendo de las rutas que utilizan las empresas para entre-
gar ciertos productos a determinados destinos. Carballo et al. (2018) se ba-
san en esta rica fuente de informacién, combinada con datos detallados de
exportacion de El Salvador, para examinar el efecto de este nuevo régimen
de comercio de transito en el sector del transporte. En particular, se explora
el impacto en los cargos totales de flete y de seguros, asi como estos cargos
calculados por valor exportado, por peso y por numero de envios. Segun estos
autores, la introduccion de una nueva politica comercial de transito para las
exportaciones que se originan en El Salvador y cuyo destino son otros paises
de Centroamérica, a la vez que aumenta las exportaciones, puede expandir la
demanda de servicios de transporte y flete, con lo que el efecto final sobre los
costos de flete y transporte puede no reducirse. Los resultados parecen con-
firmar esta hipodtesis. Si bien la nueva politica comercial de transito tiene com-
ponentes que aminoran los costos de transporte —como tiempos de entrega
mas rapidos y un cruce fronterizo mas confiable, que deberia resultar en menos
equipo inactivo, menos horas de conduccion y una mejor programacién—, no
se encuentra evidencia de efectos sistematicos de disminucion de los costos
para el sector comercial en términos de tarifas de flete mas bajas. En la mayoria
de los casos, los efectos del TIM sobre las tasas ad valorem y los cargos por
envio son nulos o, en todo caso, ligeramente positivos, aunque los efectos no
se estiman con precisién con los datos disponibles.

El Cuadro 3.1 resume el conjunto de las experiencias de implementacion de
politicas de facilitacion del comercio analizadas en este apartado, de las cua-
les se desprenden las siguientes lecciones. Un sindrome de la region es que,
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si bien se registran muchas iniciativas en este campo, estas carecen de con-
tinuidad. Cambios de Gobierno, con o sin diferente orientacién, afectan la
continuidad de programas que requieren tiempo de maduracion para que sus
resultados fructifiquen. Mantener en el tiempo las iniciativas, generar siste-
mas de informacién que permitan evaluarlas y modificarlas en funciéon de las
evaluaciones, es una regla simple que esta lejos de ser el estandar de la ges-
tién en la mayoria de los programas de facilitacion del comercio. Si bien hay
varias evaluaciones disponibles, algunas de las cuales fueron descriptas pre-
viamente, en muchos casos estan alejadas de un sistema de decisiones gu-
bernamentales que permita retroalimentarse para optimizar la gestion de la
facilitacién del comercio. El objetivo es que los controles asociados con los
instrumentos de facilitacién del comercio se gestionen en un contexto donde
se busque agilizarlos y que no representen mayores costos para las operacio-
nes de comercio exterior.

Los sistemas de facilitacion del comercio son intensivos en el uso de infor-
macién. Por lo tanto, tener sistemas de apoyo que mejoren la eficiencia en
la informacion es crucial. La digitalizacion de los procedimientos aduaneros
puede ser altamente beneficiosa para la economia y respalda la creciente
evidencia del alto impacto potencial del uso adecuado de las tecnologias de
la informacién para mejorar la eficiencia y combatir la corrupcién en la admi-
nistracion publica.

Las VUCE son un instrumento que estan en el centro de las iniciativas de fa-
cilitacion del comercio y la mayoria de los paises de la regiéon han avanzado
en su implementacion. Sin embargo, al revisar el disefio y funcionamiento de
la mayoria de estas ventanillas en América Latina, se observa que su alcance
se limita a los tramites y procedimientos de comercio exterior, lo que ha sido
exitoso en la reduccion de tiempos y costos para las empresas. Sin embargo,
el aporte directo de las VUCE a la internacionalizacién de las pymes ha sido
todavia limitado. Pese a que se han logrado grandes réditos con el enfoque
B2G (tramitologia), se requiere un cambio profundo en la concepcién de la
VUCE para convertirla en una pieza fundamental para la internacionalizacién
de las pymes. De hecho, como se discutio, en algunos paises las VUCE se
estan convirtiendo en plataformas que van mas alla de los tramites aduaneros,
ofreciendo servicios de asesoramiento de mercado, acceso a financiamiento y
otros instrumentos del tipo B2B.

Las reformas de facilitacién del comercio integradas en programas mas am-
plios, que incluyen al sector del transporte y la logistica, son mas ricas y tienen
mas impactos, lo cual permite aprovechar todo el potencial de las politicas
de facilitacién del comercio.?” Sin embargo, disefiar estos programas es mas
complejo, dado que requiere un analisis mas detallado de las multiples interco-
nexiones que se establecen.

27. Ver Moisé y Sorescu (2013).
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Cuadro 3.1

Experiencias seleccionadas de facilitacion del comercio en América Latina

Programa Pais Inicio  Cobertura Instrumento Institucion local Organismo Financiador Fuente
ejecutora multilateral utilizada
promotor
Ministerio de OCDEy OMC
Brasil 2001 Comunicaciones Eé?\lglﬂfrx (2017b) y Caron
de Brasil y Anson (2008)
. BID, CAF, OCDEy OMC
Perti 2007 Prom g:{“bgttfa”” FONPLATAY (2017b)y Carballo
y Serp Banco Mundial  etal. (2016)
Ministerio de
Produccion, Comercio Carballo et al.
Ecuador 2011 Exterior, Inversiones (2016)
b ”
Régimen de exportacion y Pescay otros Ulrfi?/lgrr; ;O(Stslu)
pof;zm“ﬁ#gg;gﬁ ?gto Ministerio de e Iniciativa para
Exporta Facil Colombia 2011 Mipymes a los rogadimientos de Comercio, Industriay la Integracion de BID, CAF y
P nivel nacional P 2 Turismo y otros” la Infraestructura FONPLATA
exp(_)r_tgcn(;)n como la Regional OCDE v OMG
provision de Servicios Ministerio de Suramericana Y
de intermediacion Economiay Finanzas, (IIRSA) (20179)
Uruguay 2009 Correo Uruguayo,
Direccién Nacional
de Aduanas y otros™
Banco de
. Ministerio de Inversiény
(dé\ﬁ%ﬂrﬂgzo Producciony Comercio
Exporta 2017 Administracion Exterior (BICE) Palmieri (2018)
Sir?w le) Federal de Ingresos y Banco de la
P Publicos Nacion Argentina
VUCE, Sistema Nacional
de Inspecciones
Construccion N%Qﬁg{g;ﬁi’ g’éan Ministerio Coordinador OCDEy
ggoli’%ﬁg:ltlca Ecuador 2010 Nacional Desarrollo de Sector de IaEr;o;ilgguon, BID CAFyBID l\/(I)o'\rqt(a;\r%?e?t) gl
logistica (PNL) J ﬁﬁ;ﬁg%ﬂ:&gﬁtgg y Competitividad 015)
politicas de puertos y
aeropuertos
Secretaria de
TIM para la simplificacion E‘Ctgg[f;'lgg OCDE y OMC
Transito y - 2011- ’ de documentos y ; (2017a)y
transporte Centroamérica 2013 Regional procedimientos de (SI(I:E%rX)ma;atec?r?ggges SIECA BID Carballo et al.
exportacion na\é/ionales (2018)
especializadas
Automatizacion de datos )
; N ; Autoridades Grupo Banco
Alimentos - : para mejorar el registro : : OCDEy OMC
Centroamérica Centroamérica 2016 Regional sanitario e impulsar el esn?a%ic;rﬁezlﬁ?as SIECA Mund;:all,AgEAlD y (20173)
comercio regional P
. ’ Perfeccionamiento Ministerio de_ OCDEy OMC
VUCE Pera 2015 Nacional de VUCE Comercio Exterior BID" BID (2017b)
y Turismo
Mesa 2017- Perfeccionamiento Ministerio de Organizacion Gobierno '\girrgzhe(';godne
Exportadora Argentina 2018 Nacional de VUCEy Produccion Mundial de nacional Trabajo de
P Exporta Simple y Trabajo Aduanas Ar)g,;entin; 2019)
; Apoyo a Pymes en sector
Apoyopymes  Colombia 2017 ’E‘;frfgg de exportacion de flores.  Sector puiblico CBIM pz&gs;qﬁ:l': OCI:()Q'EO¥7C))MC

Proyecto TFF

Notas: Los programas de Exporta Facil en Brasil y Perd, de Transito y transporte de Centroamérica y de VUCE en Peru, cuentan con evaluacion técnica.

a/ Comision de Promocion del Peru para la Exportacion y el Turismo (Prom Perd), Superintendencia Nacional de Aduanas y de Administracién Tributaria
(SUNAT), y Servicios Postales del Pert (Serpost)

b/ Nacional de Aduana del Ecuador, Correos del Ecuador

¢/ Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones, Departamento Nacional de Planeacion, Correos, Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales
d/ Ministerio de Industria, Energia y Mineria y Uruguay XXI (Promocién de inversiones y exportaciones)

e/ Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID, por sus siglas en inglés) y Grupo de Servicios de Asesoramiento sobre el Clima
de Inversiones (FIAS, por sus siglas en inglés)/e

/ En el contexto de un programa para varios paises de América Latina

g/ Flores tropicales, follaje y hortensias (TFF, por sus siglas en inglés)

h/ Centro de Promocién de Importaciones de paises en desarrollo (CBI, por sus siglas en inglés)

Fuente: Elaboracién propia con base en los documentos aclarados en la ultima columna.
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Rol de los acuerdos

Las medidas de facilitacion del comercio tipicamente se aplican sobre bases no  La iniciativa de ayuda
discriminatorias. La mayoria de las experiencias de implementacién de nuevos para el comercio puede
instrumentos resefiados al comienzo del capitulo se refieren a iniciativas que los  ser una herramienta
paises adoptaron unilateralmente. Esto es, reformas y cambios promovidos porun  de gran utilidad para
Gobierno en funciones, sin ninguna contrapartida de reciprocidad de un socio la implementacién de
comercial. Sin embargo, los acuerdos comerciales cumplieron un rol fundamental medidas de facilitacion
en la dinamizacién de este proceso. En primer lugar, el Acuerdo de Facilitaciéon del  del comercio en los
Comercio (AFC) de la OMC establecié un marco estandarizado para desarrollar  paises de la region.
iniciativas de facilitacion en las 11 dimensiones antes mencionadas (ver el su- __

bapartado «Andlisis comparado de la situacién en América Latina»).?® Segun la

OMC (2015b), las estimaciones muestran que la implementaciéon completa del AFC

podria reducir los costos comerciales en un promedio del 14,3 % e impulsar el

comercio mundial en hasta USD 1 billén por afio, con las mayores ganancias en los

paises mas pobres. El AFC de la OMC abarca disciplinas y disposiciones en varias

dimensiones:

Agilizacion del movimiento, retiro y despacho de mercancias.

Cooperacion efectiva entre las autoridades aduaneras y otras autoridades com-
petentes en facilitacion del comercio con vistas a la simplificacion y digitaliza-
cion de tramites.

Cumplimiento de los procedimientos aduaneros.
Asistencia técnica y creacion de capacidad en facilitacion del comercio.

En relacion a la asistencia técnica y la creacion de capacidades, en el caso de los
paises en desarrollo, se promovié la Iniciativa de Ayuda para el Comercio. Su pro-
posito es apoyar el acceso de los paises en desarrollo a los mercados, colaboran-
do en la articulacién, comunicacion e integracién de los objetivos relacionados con
el comercio, y que los donantes se alineen con ellos. Una de las principales orien-
taciones que tuvo el programa a partir del AFC fue apoyar el financiamiento de
proyectos que promovieran la facilitacién del comercio y estuvieran en consonan-
cia con las directivas de lo estipulado en el tratado. El uso de este instrumento es
altamente recomendable para los paises de la region, dado que permite relajar la
restriccion de presupuesto para incorporar innovaciones y, al mismo tiempo, acce-
der a asistencia técnica en apoyo a los procesos de perfeccionamiento y reforma.

En la OMC se usa la definicién mas restrictiva de la facilitacion del comercio, en-
tendida como la reduccién de los costos del comercio asociados a la simplifi-
cacién de procedimientos de frontera. Eso no significa que estén ausentes los
otros componentes asociados con disciplinas que abarcan también los clasicos
asuntos de las barreras no arancelarias (BNA), como, por ejemplo, las licencias no
automaticas para importar, las cuotas, el régimen antidumping, etc. La presencia
de estas otras barreras sigue predominando en aquellos ambientes nacionales y

28. Los paises miembros de la OMC concluyeron en la Conferencia Ministerial de Bali de 2013 las negociaciones
relativas al importante AFC que entré en vigor el 22 de febrero de 2017 tras su ratificacion por dos tercios de los
signatarios. Ver https://www.wto.org/spanish/tratop_s/tradfa_s/tradfa_s.htm
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regionales mas proteccionistas y, en estos casos, queda mucha tarea por hacer.
Esto se traduce en mas transparencia en la politica comercial y la eliminacion de
obstaculos opacos al comercio.
Las jurisdicciones nacionales que consolidaron un equilibrio de economia politica
hacia la apertura comercial adoptaron una postura mas estricta en relacién con
la facilitacion del comercio. Esta queda definida por la mejora de la tecnologia de
gestion en la frontera, con el objetivo de reducir tiempos y costos.
En el Cuadro 3.2 se resumen algunos de los principales acuerdos plurilaterales
que incluyen referencias a la facilitacién del comercio. La lista abarca tanto acuer-
dos propios de los paises de América Latina, como acuerdos con terceros, ajenos
alaregioén, y son de tipo plurilateral (mas de dos miembros). También se incluyo el
AFC de la OMC, tras el cual, la inclusion de estos capitulos sobre facilitacién del
comercio en los acuerdos plurilaterales se hizo mas usual, lo que marca otro ejem-
plo de complementariedad entre el regionalismo y el multilateralismo.
Cuadro 3.2
Acuerdos de comercio preferenciales multilaterales y plurilaterales con participacion de paises
de América Latina
Acuerdo Miembros Fecha Nombre Articulos Operador VUCE Interoperabilidad
econémico
autorizado
(OEA)
CAFTA-DR Centroamérica, Estados  Firma: 2004  Administracion aduanera 12 NO NO NO
Unidos y Republica Vigencia: 2006 y facilitacién del comercio
Dominicana (capitulo 5 del CAFTA-DR)
Comunidad Bolivia, Colombia, Firma: 2012 Resolucion 1467 Plan 4 Implementa Implementa Promueve
Andina (CAN) Ecuador y Peru Vigencia: 2012 Estratégico de la Comunidad
Andina sobre Facilitacion del
Comercio en Materia Aduanera
Acuerdoentre  Miembros de laUE y Firma: 2012 Aduanas y faciitacion 8 NO NO NO
Centroaméricay Centroamérica (Costa Vigencia: 2013 del comercio (capitulo 3)
la Union Europea Rica, El Salvador,
(AACUE) Guatemala, Honduras,
Nicaragua y Panama)
OoMC 127 miembros. Lalistade Firma: 2014  Acuerdo sobre facilitacion 24 Promueve  Promueve NO
paises en «<OMC-TF» Vigencia: 2017 del comercio
Alianza del Chile, Colombia, México  Firma: 2014 Facilitacion del comercio 24 Implementa Implementa  Implementa
Pacifico y Pert Vigencia: 2016 y cooperacion aduanera
(capitulo 5 AP)
Alianza Australia, Brunei Firma: 2018  Administracion aduanera 12 NO NO NO
Transpacifico Darussalam, Canada, Vigencia: 2018 y facilitacién del comercio
(TPP11) Chile, Japdén, Malasia, (capitulo 5)
México, Nueva Zelanda,
Perd, Singapur y Vietnam
T-MEC Canada, Estados Unidos  Firma: 2018 Administracion aduanera 24 Implementa Implementa Promueve
y México Vigencia: 2020 Yy facilitacién del comercio
(capitulo 7)
Mercosur Argentina, Brasil, Firma: 2019 Acuerdo sobre Facilitacion 21 Promueve  Promueve Promueve
Paraguay y Uruguay Vigencia: del Comercio del Mercosur
pendiente

Fuente: Elaboracién propia con base en informacion de los acuerdos comerciales recopilados por el Sistema de Informacion sobre Comercio Exterior de
la Organizacién de los Estados Americanos (2021).
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En los acuerdos de facilitacion, se destaca el uso de tres instrumentos: el operador
econdémico autorizado, la VUCE, y la interoperabilidad de bases de datos sobre
registros aduaneros y las VUCE a nivel regional. Mientras los dos primeros son de
aplicacion nacional y se refieren en Ultima instancia a la capacidad unilateral de
establecerlos, el Ultimo implica necesariamente estar inserto en un acuerdo mayor.
En este sentido, tiene la originalidad de contener un requisito de reciprocidad y un
efecto que deja de ser sobre las bases de NMF, e implica una facilitaciéon del co-
mercio que reduce costos, particularmente dentro de acuerdos de comercio pre-
ferenciales. En el conjunto de casos revisados, el Unico que implica la implemen-
tacién de la interoperabilidad de las VUCE es la Alianza del Pacifico. EI T-MEC y el
Mercosur plantean el objetivo, pero solo a nivel de la promocién, sin un compromi-
so explicito de implementacion. En el caso del Mercosur, ademas de incluir los
aspectos tradicionales de la facilitacion del comercio, contempla disciplinar las
barreras no arancelarias mas convencionales con el propdsito de hacer mas trans-
parente la politica comercial. En el ejemplo anterior, esto se traduce en la elimina-
cion de la tasa consular en Uruguay y la tasa estadistica en Argentina, que, en los
hechos, actian como aranceles a las importaciones.

Por ultimo, los proyectos regionales de facilitacion del comercio presentan pecu-
liaridades que deben tenerse en cuenta a la hora de su implementacion y pers-
pectiva de éxito: i) la revision y la coordinacion entre los paises consume tiempo y
este debe ser asignado; ii) de manera similar, al construir sistemas regionales, es
importante considerar gastos inesperados debido al tiempo extra necesario para
finalizar las negociaciones entre los paises; iii) los lanzamientos publicos aceleran
las reformas y obligan a las agencias publicas a comprometerse con el proceso;
y iv) la participacion del sector privado ayuda a asegurar compromisos politicos.

Impactos de la tecnologia en los procesos
de facilitacion del comercio

La digitalizacion de documentos es un primer paso en un proceso donde el uso y
apertura de datos y las nuevas tecnologias de la informacién y las comunicaciones
(TIC) revolucionan los procesos de facilitacién del comercio. Este incremento en la in-
tensidad de uso de las TIC y el consiguiente aumento de la digitalizacion de los proce-
dimientos y la aplicacion de las regulaciones plantean al menos dos desafios distintos:

1. Asegurar la consistencia de los distintos marcos regulatorios que se han ido
superponiendo a lo largo del tiempo. Frecuentemente estos no guardan una
coherencia global, ya que tipicamente cada una de las regulaciones ha sido
desarrollada de manera aislada.

2. Garantizar la congruencia de los procesos. Antes de proceder al proceso de
digitalizacion, se deberia revisar la simplificacion de los tramites y comprobar
si cumplen con el propdsito para el cual fueron creados. Consistencia, armo-
nizacién y redundancia son aspectos que se deben considerar; es decir, llevar
adelante una estrategia de reingenieria de procesos.

La digitalizacion mejora la eficiencia de los tramites al hacer mas riguroso el flujo
de la informacién. Otra ventaja es que minimiza los errores que puede generar el
manejo de tramites en papel.
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Esta dinamica afecta de forma particular a todo lo referido a la facilitacién del
comercio y la armonizacién regulatoria de los servicios asociados al comercio
internacional. Tanto la facilitaciéon como la armonizacién regulatoria relativa al
comercio de servicios conexos demandan un uso y procesamiento intensivo de
informacion. El tiempo requerido y los obstaculos que se deben sortear depen-
den de la eficiencia con la que se realiza la gestion de la informacion. Una gestion
mas eficiente de la informacién permite mejorar no solo los costos del comercio,
sino también las decisiones que se toman a nivel publico y privado. Adecuados
sistemas de gestion de la informacion deberian contener mecanismos que per-
mitan transitar una senda de perfeccionamiento y mejora continua de los proce-
dimientos y tramites.

En un reciente trabajo sobre un conjunto de paises del Cono Sur, se releva
informacion cualitativa y cuantitativa sobre las condiciones de operacion de
la infraestructura de exportaciones (puertos, aeropuertos y pasos fronteri-
zos) y las condiciones de facilitacion del comercio en los nodos de salida de
la mercaderia. Esto ultimo implicé evaluar el desempefio de los organismos
aduaneros y otros ambitos de control. Para ello, se realizé una encuesta en
cinco paises (Argentina, Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay), cubriendo 105
empresas exportadoras y 14 operadores y expertos en logistica. Las res-
puestas indican avances positivos en la simplificacion de las formalidades
aplicables al comercio. Sin embargo, los encuestados sefialan la necesidad
de incorporar soluciones tecnolégicas que faciliten el comercio sin papeles,
como el intercambio electrénico transfronterizo de certificados de origen, sa-
nitarios y fitosanitarios, y la solicitud electrénica de reembolsos aduaneros.
Este mejor funcionamiento ayudaria, a su vez, a dar mayor transparencia a las
operaciones (FIEL, 2021).

En el contexto del comercio asociado a cadenas globales y la fragmentacion de
la produccion, la tecnologia de la informacién podria resolver algunos de los retos
mas importantes que enfrenta este tipo de estrategia productiva:

1. Tiempo entre la realizacion de un pedido (firma del contrato) y su ejecucion,
con la distribucion del producto demandado (ejecucion del contrato).

2. Imperfeccion en la obligatoriedad de los contratos en ambientes internaciona-
les que involucran varias jurisdicciones nacionales distintas.

3. Riesgo e interdependencia mutua entre ofertantes y demandantes

Todos estos aspectos se resumen en la necesidad de una accesibilidad confiable
y oportuna de la informacién. Una forma de superar estos obstaculos es a través
del control y propiedad empresarial a lo largo de los segmentos de una cadena de
valor. En otras palabras, la organizacion empresarial de una cadena de valor que
define coémo se toman las decisiones sobre el control, cuanto se terceriza a un
proveedor y cuantos segmentos seran de propiedad dentro de una misma organi-
zacion empresarial (Antras y Chor, 2013).

La transformacion digital (datos + tecnologia) cumple un rol fundamental en la
eliminacion de los potenciales obstaculos derivados de los nuevos exigentes re-
quisitos que se deben cumplir. La profundizacién de la interoperabilidad entre
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las agencias nacionales e internacionales responsables de la regulacién es una
necesidad cada vez mayor de las nuevas relaciones comerciales. La interope-
rabilidad tiene varias dimensiones nacional-internacional y publica-privada. Los
cambios tecnolégicos han permitido alcanzar niveles de comunicacion y pro-
cesamiento digital que pueden abarcar y gestionar todas estas dimensiones si-
multaneamente y, de esta forma, satisfacer mejor los requisitos de las nuevas
relaciones comerciales.

Un paso es avanzar en el desarrollo del instrumento de la ventanilla Unica con
todos los procedimientos digitalizados. Este se ve simplificado cuando ya existen
desarrollos previos en las partes que han ido recorriendo el proceso de digitaliza-
cion. Dicho proceso se ve favorecido si los segmentos regulatorios que han logra-
do avanzar primero lo hacen en una perspectiva modular. En la region, se observa
una generalizacién del uso de instrumentos de ventanilla Unica para concentrar y
despachar tramites en un cierto ambito. Menos frecuente es la interoperabilidad
de estas ventanillas y que estas crucen fronteras. En los temas comerciales, se
destaca el potencial de desarrollar la interoperabilidad entre ventanillas Unicas de
comercio exterior (Trade SW), comercio electréonico (e-trade) sistema de informa-
cion de la comunidad portuaria (Port Community System, PCS), ventanilla Unica
maritima (Maritime SW) y transporte de carga aéreo (e-freight). Asi se destaca en
la recomendacién numero 36 del Centro de las Naciones Unidas de Facilitacion de
Procedimientos y Practicas de Administracién, Comercio y Transporte (CEFACT-
ONU, 2017).2°

Toda esta dinamica establece los fundamentos para la aplicacién de nuevas tec-
nologias disruptivas en la gestion de la informacion, en la aplicacién de las regula-
ciones y en la toma de decisiones, tanto a nivel publico como privado. Por ejemplo,
dentro de las denominadas tecnologias de libro mayor distribuido (DLT, por sus
siglas en inglés) la mas difundida en la actualidad es la de cadena de bloques
(blockchain), pero existen otras aplicaciones asociadas a cadenas productivas y al
comercio, el transporte y la logistica.®

Chang et al. (2020) presentan varios ejemplos de aplicacion de blockchain. Por un
lado, se encuentran los casos relacionados con la gestion de cadenas de ofertas
(supply chain) sectoriales para los alimentos, productos farmacéuticos y electré-
nicos. Luego estan aquellos asociados al comercio, el transporte y la logistica, los
cuales se resumen en el Recuadro 3.3.

29. El CEFACT (por sus siglas en inglés) es un organismo subsidiario de la Comisién Econémica para Europa
(CEPE) encargado de formular recomendaciones para la facilitacion del comercio y los estandares de negocios
electronicos. Tiene una membresia global de expertos de organizaciones intergubernamentales, autoridades
gubernamentales y de la comunidad empresarial. Hasta ahora, ha producido 43 recomendaciones sobre cémo
conducir el proceso de transformacion digital en el campo de la facilitacién del comercio. Ver https://unece.org/
trade/uncefact/tf_recommendations.

30. Como sostiene Ganne (2018), una cadena de bloques es un registro descentralizado, distribuido o
«libro mayor» de transacciones en el que estas se almacenan de forma permanente y casi inalterable
utilizando técnicas criptograficas. A diferencia de las bases de datos tradicionales, que son administradas
por una entidad central, las cadenas de bloques se basan en una red punto a punto que ninguna parte
puede controlar. La autenticacion de transacciones se logra a través de medios criptograficos y un
«protocolo de consenso» matematico que determina las reglas por las que se actualiza el libro mayor, lo
que permite a los participantes sin confianza particular entre si colaborar sin tener que confiar en un solo
tercero de confianza.
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En general, las plataformas digitales permiten a multiples participantes comer-
ciales y socios compartir informacién de forma seguray colaborar estableciendo
una Unica vista compartida de una transaccién, sin comprometer detalles, priva-
cidad ni confidencialidad. Varias partes pueden interactuar entre si, accediendo
a datos y documentos de envio en tiempo real. Existen distintos ejemplos a nivel
internacional de empresas que ofertan servicios orientados a la construccién de
plataformas de transporte, logistica y facilitacion del comercio con el propdsito
de vincularlas en una red. No todas ellas estan basadas en la tecnologia de
blockchain; existen muchas otras alternativas y empresas en el mercado que
ofrecen productos distintos.

Este cambio tecnolégico en curso tiene efectos sobre los fundamentos de la cons-
truccion de cadenas globales de valor, dado que permiten construir confianza y
seguridad en el intercambio de informacién, que segun Antras y Chor (2013) son

uno de los componentes fundamentales de este tipo de estructuras.

Recuadro 3.3
Ejemplos de cadenas de bloque asociados al comercio, el transporte
y la logistica

El puerto de Amberes, en colaboraciéon con una empresa privada especializada en la aplicacion de estas tec-
nologias a la gestién portuaria (T-Mining),? desarrollé una plataforma que mejora la seguridad y la eficiencia
de dos funciones fundamentales: la liberacion de contenedores y el flujo de documentos.

Con respecto al transporte internacional, la empresa transportadora de contenedores Maersk desarrollé con
IBM la plataforma Tradelens.” Esta tecnologia se aplica desde 2018 al transporte maritimo y a lo largo de
toda la cadena de suministro, de extremo a extremo.

Vinculado a los servicios de logistica y fletes, un consorcio de empresas privadas manufactureras, consulto-
ria, transporte y logistica de transporte (AB InBev, Accenture, APL, Kuehne y Nagel) trabaja con una autoridad
aduanera europea para probar una nueva soluciéon de cadena de bloques.®

Ademas, esta Blockchain in Transport Alliance (BiTA), un consorcio de empresas de transporte y logistica que
produce estandares y promueve la adopcién de esta tecnologia en este campo.? Su membresia es abierta y
la integran las principales empresas mundiales del sector.

Por ultimo, la empresa UPS ha solicitado una patente que emplea la cadena de bloques para optimizar el
envio de paquetes a través de una red de mensajeria internacional, en la que participan varios operadores.®

a. Ver https:/t-mining.be/

b. Ver https://www.tradelens.com/c

c. Ver https://www.accenture.com/us-en/insights/blockchain-index

d. Ver https://www.bita.studio/).

e. De acuerdo con la descripcién de Chang et al. (2020), el sistema disefiado puede determinar automaticamente una ruta basada en las ofertas
de servicio de una red de proveedores una vez que el pagquete se escanea en una instalacion de embalaje. A medida que el paquete se traslada a
su destino, la solucién de blockchain registra toda la informacion sobre el envio y verifica si todos los proveedores de servicios cumplen con las
obligaciones de sus respectivas ofertas. El sistema utiliza ademas contratos inteligentes para pagar a varias partes dentro de la red de servicio postal
una vez que cumplen con sus obligaciones.


https://t-mining.be/
https://www.tradelens.com/
https://www.accenture.com/us-en/insights/blockchain-index
https://www.bita.studio/
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Como se expuso en los subapartados previos, América Latina tiene desarrollos
parciales en este campo de la digitalizacién y la construccion de plataformas diri-
gidas a la interoperabilidad. Las VUCE han avanzado en la regién y, en unos pocos
casos, hacia la interoperabilidad (Alianza del Pacifico). Existen algunas platafor-
mas multinacionales, como la TIM en Centroamérica, pero no se observan los
otros desarrollos resefiados en otras partes del mundo. Se trata de un fenémeno
muy reciente que tendra un impacto en el futuro. La capacidad de los paises de
atraer etapas de los procesos productivos actualmente fragmentadas, es decir,
de aumentar su participacion en las cadenas globales de valor, estara también
condicionada por la velocidad con la que la region pueda desarrollar o adoptar
estas nuevas tecnologias de conectividad y gestién de la informacién asociada al
comercio, el transporte y la logistica.
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Claves para promover la facilitacion
del comercio en América Latina

1 Una vez que se han reducido los aranceles y 5
otras barreras no arancelarias, cobra mayor
relevancia y centralidad la facilitacion del
comercio en la politica comercial, ya que
los tramites aduaneros y las regulaciones
en frontera pasan a representar una parte
importante de los costos totales del comercio.

2 En general, las medidas de liberalizacion 6
relacionadas con la facilitacion del comercio
son de tipo no discriminatorio, esto es,
afectan por igual a todas las exportaciones e
importaciones independientemente del origen
o destino de las mismas.

3 Las medidas de facilitacién del comercio
constituyen un requisito indispensable para
una participacién dinamica en cadenas
globales y regionales de valor. Estos flujos
comerciales demandan no solo la reduccion
de los costos asociados con tramites y
requisitos aduaneros, sino mayor certidumbre 7
en los tiempos de entrega de las mercaderias.
Al tratarse mayoritariamente de intercambio de
insumos, que estan conectados en distintas
etapas del proceso productivo, se requieren
no solo altos estandares de calidad, sino
también contar con ellos oportunamente.

4 La facilitacion del comercio ofrece
instrumentos novedosos asociados con el
uso de la tecnologia y la digitalizacion para
efectuar operaciones de comercio exterior
de forma eficiente y a bajo costo. Entre ellos
estan las ventanillas Unicas de comercio 8
exterior o el intercambio electrénico de datos
(p. €j., reconocimiento mutuo de certificados
digitales de cumplimiento de requisitos
fitosanitarios).

Caminos para la integracion: facilitaciéon del comercio,
infraestructura y cadenas globales de valor

América Latina esta todavia rezagada en la
mayoria de los indicadores de facilitacion
del comercio respecto a regiones mas
desarrolladas. Al mismo tiempo, incluso
dentro de la region, el nivel de avance es
heterogéneo, tanto a nivel de acuerdos
comerciales como a nivel de paises.

De acuerdo con el indice de facilitacion del
comercio de la OCDE, el valor promedio
obtenido para los acuerdos plurilaterales de
la regién, como lo son el Mercado Comun de
Centro América, la Alianza de Pacifico y el
Mercado Comun del Sur, muestra que estos
bloques subregionales presentan indicadores
mas bajos en todas las dimensiones. Se
destaca el atraso en las dimensiones
institucionales referidas a gobernanza e
imparcialidad, cooperacién con las agencias
fronterizas y disponibilidad de informacion.

Los tiempos y costos en frontera muestran un
claro rezago de los acuerdos plurilaterales de
la regioén respecto a otros acuerdos, como el
de la Unién Europea. Por ejemplo, los tiempos
en frontera son entre 7 y 9 veces mas altos en
América Latina que en Europa. Sin embargo,
dentro de la regidn existe heterogeneidad, con
paises como El Salvador, México, Panama o
Republica Dominicana, con un desempefo
satisfactorio, mientras que paises como
Argentina, Bolivia o Colombia presentan
retrasos significativos.

La evidencia empirica proveniente de la
estimacion de modelos cuantitativos sobre
los determinantes del comercio bilateral
confirma el impacto negativo de las variables
de facilitaciéon del comercio (por ejemplo, el
costo de la documentacion requerida en las
operaciones de comercio exterior)
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9 La facilitacion del comercio también afecta 11 Si bien los paises implementaron de manera

el comercio de servicios, pero, en este caso,
los instrumentos son de tipo regulatorio. Los
niveles de restriccion al comercio de servicios
en transporte y mensajeria son mas altos en
la regién que el promedio de la OCDE. En
cuanto a los servicios logisticos, los niveles
de restriccion son menores que en el rubro
anterior, pero todavia muestran cierto rezago
respecto a la OCDE. Mayores esfuerzos para
recabar informacion en todos los paises de
América Latina proporcionarian un insumo
critico para el disefio y el perfeccionamiento
de las regulaciones en estos campos.

10 Distintos paises de la regién implementaron

instrumentos de facilitacion del comercio. El
programa Exporta Facil se utilizd en Brasil,
Colombia, Uruguay, Ecuador, Chile, Argentina
y Venezuela, entre otros. Las ventanillas
Unicas de comercio exterior (VUCE) se
implementaron en la mayoria de los paises
de la region, siendo casos destacados

los de Costa Rica y Peru. Finalmente, otro
instrumento que se implementé fue el Transito
Internacional de Mercancias en América
Central. El uso de estos instrumentos se

ha traducido en menores costos y mayores
niveles de exportaciones e importaciones

unilateral muchas iniciativas de facilitacién
del comercio, los acuerdos comerciales
existentes pueden constituirse en un
elemento dinamizador de los procesos de
apertura comercial y se espera que continlen
cumpliendo con este rol. El ejemplo de la
interoperabilidad de la ventanillas Unicas de
comercio exterior en el caso de la Alianza del
Pacifico, es uno de los que se conocen de
este tipo de colaboracién.

12 El apoyo de la cooperacién internacional

a través del programa de Ayuda para el
Comercio de la OMC puede constituir

una herramienta muy util que facilite la
implementacion de medidas de facilitacion

del comercio, tanto en la etapa de disefio
como en su implementacién. Estos programas
de la OMC pueden integrar intervenciones
que abarcan el transporte, la logistica y los
tramites aduaneros y en frontera. Este enfoque
sistémico debe estructurarse sobre bases
modulares de forma de poder secuenciar su
desarrollo.
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Apéndice

Cuadro A 3.1
Dimensiones del indice de facilitacién del comercio de la OCDE
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Costa Rica 1,60 1,57 2,00 1,67 1,71 1,33 1,85 1,57 1,09 1,36 1,44
El Salvador 1,48 1,25 1,50 11 1,92 1,13 1,80 1,67 1,00 0,91 1,67
Guatemala 1,25 1,25 1,57 1,56 1,62 1,44 0,92 1,58 0,46 0,64 1,44
Honduras 0,86 0,43 1,67 1,56 1,23 0,88 1,30 0,96 0,36 0,55 0,83
Nicaragua 1,10 1,83 2,00 1,56 1,75 113 1,33 1,41 0,55 0,73 1,13
Panama 1,70 1,29 1,14 1,22 1,77 1,75 1,42 1,69 0,82 1,09 1,89
MCCA 1,33 1,27 1,65 1,45 1,67 1,28 1,44 1,48 0,71 0,88 1,40
Argentina 1,43 1,43 1,71 1,63 1,77 1,13 1,46 1,65 1,30 1,18 1,56
Brasil 1,67 1,38 1,64 1,50 1,85 1,78 1,46 1,61 0,91 1,09 1,89
Paraguay 0,91 0,86 2,00 1,44 1,00 1,25 0,85 1,46 0,91 0,82 1,33
Uruguay 1,81 1,71 1,46 1,22 2,00 1,38 1,69 1,43 0,91 1,09 1,67
Mercosur 1,43 1,35 1,70 1,45 1,66 1,39 1,37 1,54 1,01 1,05 1,61
Chile 1,70 1,63 1,36 1,39 1,93 1,38 1,77 1,70 0,91 1,36 2,00
Colombia 1,75 1,71 1,67 1,44 1,85 1,38 1,77 1,33 1,18 1,00 1,89
México 1,24 1,63 1,50 1,00 1,77 1,50 1,92 1,60 1,46 1,55 1,89
Peru 1,76 1,57 1,71 1,38 1,85 1,75 1,23 1,62 1,00 0,82 1,89
Alianza del Pacifico 1,61 1,64 1,56 1,30 1,85 1,50 1,67 1,54 1,14 1,18 1,92
Asean+5 1,49 1,52 1,67 1,57 1,65 1,4 1,39 1,51 1,17 1,10 1,61
EE. UU.+Canada 1,68 1,80 1,67 1,47 1,83 1,71 1,82 1,68 1,64 1,58 1,96
Unién Europea 1,72 1,77 1,90 1,63 1,86 1,80 1,71 1,68 1,37 1,67 1,88

Notas: Se presentan los valores de los 11 indicadores de facilitacion del comercio de la OCDE en el afio 2019, por grupos de paises y desagregado para los
acuerdos de América Latina. Estos indicadores toman valores de 0 a 2, donde 2 corresponde al mejor rendimiento que se puede alcanzar. Los detalles sobre
los paises incluidos en Asean+5 y la Unién Europea se pueden consultar en el Apéndice (p. 156).

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Trade Facilitation Indicators (OCDE, 2019).
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Cuadro A 3.2
Tiempo y costo para operaciones de comercio exterior
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Costa Rica 24 26 20 80 80 75 450 500
El Salvador 9 13 24 36 50 67 128 128
Guatemala 48 32 36 72 105 37 310 405
Honduras 48 72 108 96 80 70 601 483
Nicaragua 48 16 72 72 47 86 240 400
Panama 6 6 24 24 60 50 270 490
MCCA 31 28 47 63 70 64 333 401
Argentina 25 166 21 60 60 120 150 1,200
Brasil 12 24 49 30 226 107 862 375
Paraguay 24 36 120 24 120 135 815 500
Uruguay 24 48 96 6 231 285 1,038 500
Mercosur 21 69 72 30 159 162 716 644
Chile 24 36 60 54 50 50 290 290
Colombia 48 64 112 112 90 50 630 545
México 8 18 20 44 60 100 400 450
Peru 24 48 48 72 50 80 630 700
Alianza del Pacifico 26 4 60 4l 63 70 488 496
Asean+5 46 46 46 56 102 96 322 347
EE. UU.+Canada 1 4 2 2 108 131 171 173
Unién Europea 2 1 8 2 17 4 87 29

Notas: Se presentan los tiempos y costos para importar y exportar una operacion estandar de comercio exterior, por grupos de paises y desagregado para
los acuerdos de América Latina. Para el caso de la importacion, la operacion estéa basada en 15 tn. de autopartes importadas por el socio comercial mas
relevante de dicho sector. Para el caso de la exportacion, la operacion esta basada en la exportacion del producto con mayor ventaja comparativa hacia su
socio comercial mas relevante de dicho sector. Los detalles sobre los paises incluidos en Asean+5 y la Unién Europea se pueden consultar en el Apéndice
(p. 157).

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Doing Business (Banco Mundial, 2020b).
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Aclaraciones del Grafico 3.1, Grafico 3.2 y Cuadro A 3.1

Se consideran los siguientes paises y territorios con informacién sobre el indice de
facilitacién del comercio de la OCDE para el afio 2019:

Asean+5: Australia, Birmania, Brunéi, Camboya, China, Corea del Sur, Filipinas,
Indonesia, Japén, Laos, Malasia, Nueva Zelanda, Singapur, Tailandia y Vietnam.

Alianza del Pacifico: Chile, Colombia, México y Peru.
MCCA: Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama.
Mercosur: Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay.

Ameérica Latina: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru,
Republica Dominicana, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela.

Unién Europea: Alemania, Austria, Bélgica, Bulgaria, Chipre, Croacia, Dinamarca,
Eslovaquia, Eslovenia, Espafa, Estonia, Finlandia, Francia, Grecia, Hungria, Irlanda,
Italia, Letonia, Lituania, Luxemburgo, Malta, Paises Bajos, Polonia, Portugal, Reino
Unido, Republica Checa, Rumania y Suecia.

Ademas, también se clasificaron los paises y territorios en funcion de su nivel de
ingreso, de acuerdo con el criterio del Banco Mundial (2021e):

Ingreso bajo: Burundi, Burkina Faso, Chad, Etiopia, Gambia, Liberia, Madagascar,
Malawi, Mali, Mozambique, Niger, Republica Centroafricana, Republica
Democratica de Congo, Ruanda, Sudan, Sierra Leona, Tayikistan, Togo, Uganda
y Yemen.

Ingreso medio bajo: Argelia, Angola, Benin, Bangladesh, Bhutan, Birmania,
Camboya, Costa de Marfil, Camerun, Comoras, Congo, Yibuti, Egipto, Eswatini,
Filipinas, Ghana, India, Islas Salomén, Kenia, Kirguistan, Kiribati, Laos, Lesoto,
Marruecos, Micronesia, Moldavia, Mongolia, Nepal, Nigeria, Pakistan, Papua
Nueva Guinea, Senegal, Sri Lanka, Tanzania, Tunez, Ucrania, Ingreso medio alto:
Albania, Armenia, Azerbaiyan, Bielorrusia, Bosnia y Herzegovina, Botswana,
Bulgaria, China, Fiji, Gabon, Georgia, Indonesia, Jordania, Kazajstan, Libano,
Macedonia del Norte, Malasia, Maldivas, Montenegro, Namibia, Rusia, Serbia,
Tailandia, Tonga, Turquia, Samoa y Sudafrica.

Ingreso alto: Alemania, Arabia Saudita, Australia, Austria, Bahréin, Bélgica, Brunei
Darussalam, Canada, Chipre, Corea del Sur, Croacia, Dinamarca, Emiratos Arabes
Unidos, Eslovenia, Espafa, Estados Unidos, Estonia, Finlandia, Francia, Grecia,
Hong Kong (China), Hungria, Irlanda, Islandia, Israel, ltalia, Japdn, Kuwait, Letonia,
Lituania, Luxemburgo, Malta, Mauricio, Noruega, Nueva Zelanda, Oman, Paises
Bajos, Palao, Polonia, Portugal, Qatar, Reino Unido, Republica Checa, Singapur,
Suecia, Suiza y Taiwan (China).

Los promedios se calculan como promedios simples entre paises.
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Aclaraciones del Grafico 3.3, Grafico 3.4 y Cuadro A 3.2

Se consideran los siguientes paises vy territorios con informacién de la base de
datos Doing Business para el afio 2020:

Asean+5: Australia, Birmania, Brunéi, Camboya, China, Corea del Sur, Filipinas,
Indonesia, Japén, Laos, Malasia, Nueva Zelanda, Singapur, Tailandia y Vietnam.

Alianza del Pacifico: Chile, Colombia, México y Peru.
MCCA: Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama.
Mercosur: Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay.

Ameérica Latina: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru,
Republica Dominicana, Trinidad y Tobago y Uruguay.

Unién Europea: Alemania, Austria, Bélgica, Bulgaria, Chipre, Croacia, Dinamarca,
Eslovaquia, Eslovenia, Espafa, Estonia, Finlandia, Francia, Grecia, Hungria, Irlanda,
Italia, Letonia, Lituania, Luxemburgo, Malta, Paises Bajos, Polonia, Portugal, Reino
Unido, Republica Checa, Rumania y Suecia.

Ademas, también se clasificaron los paises y territorios en funcién de su nivel de
ingreso, de acuerdo con el criterio de ingreso del Banco Mundial (2021e):

Ingreso bajo: Afganistan, Burkina Faso, Burundi, Chad, Eritrea, Etiopia, Gambia,
Guinea, Guinea-Bissau, Haiti, Liberia, Madagascar, Malawi, Mali, Mozambique,
Niger, Republica Centroafricana, Republica Democratica de Congo, Ruanda,
Sierra Leona, Siria, Somalia, Sudan, Sudan del Sur, Tayikistan, Togo, Uganda y
Yemen.

Ingreso medio bajo: Argelia, Angola, Bangladesh, Benin, Bhutan, Birmania, Cabo
Verde, Camboya, Camerun, Comoras, Costa de Marfil, Yibuti, Egipto, Eswatini,
Filipinas, Gaza y Cisjordania, Ghana, India, Islas Salomén, Kenia, Kirguistan,
Kiribati, Laos, Lesoto, Marruecos, Mauritania, Micronesia, Moldavia, Mongolia,
Nepal, Nigeria, Pakistan, Papua Nueva Guinea, Republica de Congo, Santo Tomé
y Principe, Senegal, Sri Lanka, Tanzania, Timor-Leste, Tunez, Ucrania, Uzbekistan,
Vanuatu, Vietnam, Zambia y Zimbabue.

Ingreso medio alto: Albania, Armenia, Azerbaiyan, Bielorrusia, Belice, Bosnia y
Herzegovina, Botswana, Bulgaria, China, Dominica, Fiji, Gabdn, Georgia, Granada,
Guinea Ecuatorial, Guyana, Indonesia, Iran, Iraq, Islas Marshall, Jamaica, Jordania,
Kazajstan, Kosovo, Libano, Libia, Malasia, Maldivas, Montenegro, Namibia,
Macedonia del Norte, Rusia, Samoa, Santa Lucia, San Vicente y las Granadinas,
Serbia, Sudafrica, Surinam, Tailandia, Tonga y Turquia.

Ingreso alto: Alemania, Antigua y Barbuda, Arabia Saudita, Australia, Austria,
Bahamas, Bahréin, Barbados, Bélgica, Brunei Darussalam, Canada, Chipre, Corea
del Sur, Croacia, Dinamarca, Emiratos Arabes Unidos, Eslovaquia, Eslovenia,
Espafia, Estados Unidos, Estonia, Finlandia, Francia, Grecia, Hong Kong (China),
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Hungria, Irlanda, Islandia, Israel, ltalia, Japon, Kuwait, Letonia, Liechtenstein,
Lituania, Luxemburgo, Malta, Nueva Zelanda, Noruega, Oman, Paises Bajos,
Palaos, Polonia, Portugal, Puerto Rico, Qatar, Reino Unido, Republica Checa,
San Cristébal y Nieves, San Marino, Seychelles, Singapur, Suecia, Suiza, Taiwan
(China).

Los promedios se calculan como promedios simples entre paises.

Aclaraciones del Grafico 3.6 y Grafico 3.7

Se consideran los siguientes paises y territorios con informacién sobre el indice de
restriccion del comercio de servicios de la OCDE para el afio 2020:

América Latina: Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México y Peru.

OCDE: Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Canada, Corea del Sur, Dinamarca,
Eslovaquia, Eslovenia, Espafa, Estados Unidos, Estonia, Finlandia, Francia, Grecia,
Hungria, Irlanda, Islandia, Israel, Italia, Japon, Letonia, Lituania, Luxemburgo,
Noruega, Nueva Zelanda, Paises Bajos, Polonia, Portugal, Reino Unido, Republica
Checa, Suecia, Suiza y Turquia.
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El rol de la infraestructura
de transporte'

El comercio intrarregional en América Latina es bajo en comparacién con otras re-
giones del mundo y ello se explica, en parte, por la prevalencia de los altos costos
del comercio. Un componente critico de los mismos es el costo de transporte de
mercaderias, el cual, a su vez, esta influido por la distancia fisica, los accidentes
geograficos y la eficiencia de los medios de transporte disponibles para superar-
los. La estimacién presentada en el Capitulo 2 de este reporte destaca el hecho
que al interior de América Latina el impacto de estos costos de transporte, repre-
sentado por la elasticidad del comercio ante el aumento de la distancia, es mas
alto en comparacion con otras regiones del mundo, lo que resalta el rol fundamen-
tal que podrian tener estos factores en explicar, en parte, el bajo nivel de comercio
intrabloque que se observa en la regién.

Este capitulo se centra en el estudio de la infraestructura como determinante fun-
damental de los costos de transporte y logisticos. En el ambito regional, esos
costos se reducen sustancialmente por la cercania fisica de los paises, un ele-
mento que naturalmente impulsa el comercio entre naciones vecinas respecto al
extrarregional y da origen a procesos de integracion en donde se van eliminando
otras barreras al comercio (por ejemplo, los aranceles, obstaculos técnicos, tra-
mites aduaneros, regulaciones en el comercio de servicios, etc.). Este proceso
potencia aun mas el intercambio de bienes y servicios, lo que, a su vez, impulsa la
integracion productiva entre las economias a través de la formacion de cadenas
regionales de valor, retroalimentando el crecimiento del comercio, en este caso,
de bienes intermedios.

Ahora bien, la ventaja de la cercania fisica debe hacerse efectivay ello implicain-  La ventaja de la cercania
tervenciones e inversiones en los multiples componentes de la infraestructura de  fisica entre paises vecinos
transporte que afectan los costos. El primero de esos componentes es el conjunto  debe hacerse efectiva
de infraestructuras lineales de transporte terrestre —carreteras e infraestructura  a través de inversiones
ferroviaria— para conectar tanto las zonas productivas del pais de origen (entre los  en infraestructura
lugares de produccioén y las fronteras) como del pais de destino (desde la frontera  de transporte.

hasta los mercados de consumo). El segundo es la infraestructura de los pasos

fronterizos, es decir, puentes, tuneles, basculas e infraestructura edilicia de adua-

nas integradas, que facilita el paso de la carga y los tramites aduaneros. El tercero

es la conectividad terrestre con puertos y aeropuertos y la infraestructura de car-

ga, descarga y almacenamiento en estos nodos.

1. La elaboracion de este capitulo fue responsabilidad de Lian Allub y Federico Juncosa, con la asistencia de
investigacion de Augusto Caro y Matias ltalia.



164

Caminos para la Integracion: facilitacién del comercio,
infraestructura y cadenas globales de valor

Mas alla del stock de infraestructura de transporte disponible y las inversio-
nes que se destinen a mejorarla, los costos de transporte también se en-
cuentran determinados en gran medida por el funcionamiento del mercado
de transporte y logistico. La productividad de las empresas de este sector no
es ajena al funcionamiento de la economia en su conjunto y resulta afectada
por la disponibilidad y los costos de acceder a insumos de calidad, el nivel
de competencia al que se ven enfrentadas o la efectividad y adecuacién re-
gulatoria, el funcionamiento del mercado laboral y el acceso a financiamiento
(CAF, 2018).

Este capitulo comienza con una discusion conceptual sobre el rol de la in-
fraestructura de transporte en el desarrollo de América Latina a través de su
impacto en la integracién comercial y productiva, destacando la complejidad
inherente al analisis del transporte. Dicha complejidad se debe, primero, a su
estructura de red, que implica la presencia de sustanciales efectos indirec-
tos, y segundo, a la dimension espacial del problema, que entrafia la presen-
cia generalizada de externalidades positivas y negativas.

El apartado siguiente realiza un diagndstico sobre la infraestructura de transporte
en la regién, poniendo especial énfasis en evaluar en qué medida esta favorece
el acceso a los mercados. En América Latina se encuentran costos de transporte
elevados comparados con otras regiones, en particular para el comercio intrarre-
gional, y una elevada dependencia del transporte maritimo sobre otros modos.
Los datos disponibles sobre el stock de infraestructura y las métricas de acceso a
mercados muestran que esto se debe a una infraestructura deficiente, en especial
para el transporte terrestre.

Luego de este diagnodstico, se discuten los principales problemas que enfrenta
la medicidn de impactos de obras de infraestructura y un conjunto de recientes
desarrollos en el campo de la economia espacial que permiten sortear muchas
de estas barreras. Para ilustrar el potencial que tienen estas herramientas para
informar la toma de decisiones se desarrollan dos aplicaciones de un modelo
de economia espacial cuantitativo a proyectos de corredores viales en Bolivia
y Argentina.

El capitulo concluye con un apartado de politicas que discute aspectos im-
portantes para operativizar las decisiones de inversion en infraestructura de
transporte en América Latina. En este se discuten tres instrumentos clave
para maximizar el impacto de las inversiones en el sector: primero, la impor-
tancia de mantener una partida presupuestaria balanceada entre obra nueva,
rehabilitacion y mantenimiento de infraestructura; segundo, la relevancia de
los corredores logisticos de integracion como objetivo de politicas, pues tiene
la virtud de poner el foco en dar soporte a las cadenas de valor de principio a
fin; y tercero, el rol de las organizaciones supranacionales y los acuerdos plu-
rilaterales de comercio en América Latina en la resolucion de los problemas
de coordinacion necesarios para mejorar la conectividad entre los paises de
la region.
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Marco conceptual

Los costos del comercio de una economia estan determinados por un conjunto
de variables. Entre ellas se encuentran principalmente los aranceles a los pro-
ductos importados, los costos asociados a procedimientos aduaneros y otros
tramites requeridos para el comercio exterior, las barreras no arancelarias (por
ejemplo, las regulaciones fitosanitarias), asi como los costos de transporte y lo-
gisticos. La Figura 4.1 muestra algunos de los componentes de estos costos
del comercio. El foco de este capitulo esta en estudiar el rol de los costos de
transporte como determinante de los costos del comercio, en particular a partir
del papel que desempefian los distintos componentes de la infraestructura de
este sector, que esta asociada con los flujos comerciales internacionales, como
carreteras, puertos y aeropuertos.

Figura 4.1
Composicion de los costos del comercio

Estructura del
mercado logistico

Costos de transporte { Infraestructura

J Aranceles

Costos de Procedimientos y

comercio K tramites en frontera
Barreras no arancelarias
Costos estructurales
(cultura, seguridad juridica, etc.)

Geografia

Fuente: Elaboracién propia.

Los costos del comercio y
la infraestructura de transporte

Como se describe en los capitulos previos de este reporte, la politica comer-
cial y la facilitacién del comercio desempefian un papel primordial a la hora de
determinar los niveles de comercio entre paises. Otro elemento fundamental
donde los Estados pueden tener gran influencia es en los costos de transporte.
Estos dependen de la infraestructura de transporte, junto a la geografia, por un
lado, y el funcionamiento del mercado de servicios de transporte y logistico,
por el otro.
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La composicién modal
de la infraestructura
de transporte afecta
la estructura sectorial
de la economia.
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Al analizar esta infraestructura de transporte, se destacan tres caracteristicas fun-
damentales. Primero, tiene una estructura de red, lo que implica complejas interre-
laciones entre todas las localidades dentro y fuera de los paises que se conectan
a través de ella. Asi, por ejemplo, la construcciéon de una autopista para enlazar
dos ciudades puede tener implicancias sobre el funcionamiento de otros vinculos
o ciudades que se encuentran distantes, ya sea por el redireccionamiento de flujos
de bienes y personas, por nuevos despachos de bienes o por cambios en la loca-
lizaciéon de empresas y familias. Por esto, es primordial considerar los efectos di-
rectos e indirectos que resultan de este tipo de intervenciones.

Segundo, la infraestructura de transporte esta compuesta por distintos modos,
cuya disponibilidad, calidad y costos relativos son relevantes para la composiciéon
sectorial del entramado productivo. Cada modo presenta caracteristicas especifi-
cas, que lo hacen mas o menos adecuado para el traslado de mercaderias, segun
el tipo de bien, la frecuencia de despachos y las distancias involucradas. Asi, €l
transporte carretero tiene ventajas por resultar mas flexible ante cambios en los
flujos de bienes, a la vez que presenta un acceso mas granular e independiente
que otros modos. Esta caracteristica puede hacer del transporte carretero el me-
dio preferido para una empresa cuyos despachos de cargas en una ruta particular
no son recurrentes y para la que no existen servicios programados. Por el contra-
rio, el acceso al ferrocarril puede ser el mejor modo, por ejemplo, para empresas
que despachan productos a granel, en cantidades grandes y frecuentes hacia un
puerto especializado, como ocurre con los envios de carbén a través del ferrocarril
que van a Puerto Bolivar, en Colombia, y cuyos destinos finales estan fueran de la
regién. En el caso de productos de estacién o perecederos, como las exportacio-
nes de flores de la Sabana de Bogota hacia Europa, estos requieren habitualmente
la agilidad que permite el transporte aéreo.

Tercero, un componente central de la infraestructura de transporte son los nodos
de distribucién (puertos, aeropuertos y pasos fronterizos), pues es alli donde sue-
len ocurrir los cuellos de botella que condicionan en gran medida el desempefio
de los servicios de transporte. Para que el proceso de transporte de cargas se
pueda realizar de manera eficiente y previsible son fundamentales tanto el acceso
a estos nodos como la infraestructura para carga, descarga y almacenamiento de
mercaderia, asi como la facilidad para cumplimentar los procedimientos burocra-
ticos requeridos para llevar adelante este tipo de actividades. El funcionamiento de
las fronteras terrestres cobra particular relevancia para los paises mediterraneos,
como Bolivia o Paraguay, puesto que el comercio extrarregional por via maritima
requiere atravesar paises de transito.

La infraestructura de transporte afecta los costos pecuniarios (p. €j., tarifas de
fletes) y los costos no pecuniarios del transporte, asociados a los tiempos, la se-
guridad, la calidad y la fiabilidad del servicio de transporte. La distincion entre los
costos monetarios y los costos de tiempo resulta relevante porque la valoracion
relativa de ambos componentes depende fuertemente del sector o tipo de bien
considerado. Asi, en el caso de productos no perecederos y que no presentan
dificultades de almacenamiento (lo que puede ser un problema con productos
fragiles), la disposicion a pagar para acelerar el despacho en, por ejemplo, un dia
de viaje dependera tipicamente del costo financiero que implica ese dia adicional
de capital inmovilizado en el valor de los bienes. Por otra parte, para bienes pere-
cederos, como el marisco o la fruta fresca, el tiempo de transporte resulta un
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componente fundamental en la posibilidad de comerciar el bien; localizaciones
alejadas de los centros de consumo o de los puertos pueden verse imposibilitadas
de comerciar ese bien si los costos en términos de tiempos son demasiado eleva-
dos (Hummels, 2007).

Adicionalmente, el componente de variabilidad o incertidumbre en los tiempos de
viaje es de gran relevancia e igualmente presenta especiales desafios para aque-
llas industrias donde el costo de almacenamiento es alto. Esto ocurre, por ejemplo,
con el caso de combustibles liquidos volatiles: una demora no prevista en el des-
pacho del combustible puede ocasionar costosas interrupciones en un proceso
productivo que lo utiliza como insumo, mientras que el almacenamiento necesario
para evitar interrupciones puede resultar costoso por tratarse de una sustancia vo-
latil. Asimismo, la integracion en cadenas de valor, ya sean regionales o globales,
requiere muchas veces disponer de los insumos en los momentos adecuados; por
lo tanto, una buena planificacién de tiempos y costos de traslado resulta esencial
para la integracion productiva.

Asimismo, el funcionamiento del mercado de transporte y logistico desempefia un
rol central en la determinacién de los costos de transporte. Rutas que conectan
origenes y destinos con elevados niveles de comercio seran mas atractivas para
los prestadores de servicios de transporte. Al mismo tiempo, localidades remotas
con bajos niveles de produccién o demanda seran poco atractivas y, por lo tan-
to, el nivel de los servicios de transporte disponibles probablemente sera menor.
Por consiguiente, la cantidad y calidad de los servicios de transporte y logisticos
disponibles dependera del potencial de comerciar de las localidades conectadas,
que determinara a su vez el volumen de carga disponible y el precio a cobrar.

Finalmente, distintos medios de transporte tienen distintas estructuras de mercado.
Los ferrocarriles suelen ser monopolios naturales, mientras que el transporte te-
rrestre, aéreo o maritimo permiten entornos mas competitivos. El rol del Estado en
cada uno de estos casos es garantizar que el servicio que se preste sea de calidad
y a precios competitivos. Puede ocurrir que, a precios de mercado, ciertas rutas no
sean atendidas por los proveedores de servicios. En estas situaciones, el Estado
puede subsidiar a los proveedores si considera esas rutas estratégicas para su po-
litica comercial, econémica o social. Si bien el capitulo no discute este aspecto del
mercado de transporte y logistica, el marco regulatorio resulta un elemento clave
para determinar los costos de transporte a los que se enfrentan las economias.

Infraestructura de transporte, comercio y desarrollo

La infraestructura de transporte contribuye a los niveles de integracion comer-
cial y productiva y, en ultima instancia, al desarrollo econdmico y el bienestar.
Los canales y mecanismos por los que estos impactos ocurren han sido am-
pliamente estudiados e identificados por la literatura de comercio internacional
y de geografia econdmica. Por un lado, el canal de consumo opera a través de
la disponibilidad de bienes en mayor variedad y calidad y a menor precio; por
otro lado, el canal de produccién lo hace a través del mayor acceso a merca-
dos por parte de los productores, o que permite explotar las ventajas compa-
rativas, obtener mayores economias de escala, profundizar la especializacion
productiva y agilizar la adopcion tecnoldgica. También fomenta la reasignacion
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de recursos desde empresas menos productivas a aquellas mas productivas. A
continuacioén, se discuten con mas detalles algunos de estos canales a través
de los cuales la infraestructura de transporte puede afectar la productividad y el
bienestar de las localidades.

Las reducciones en los costos de transporte permiten que empresas para las
que no era rentable producir (o exportar) se incorporen a la actividad, afectando
la demanda de trabajo, los precios y la produccién tanto de la localidad como
a nivel agregado. Una caida en los costos del transporte permite que las firmas
mas productivas puedan expandir su escala de produccion para satisfacer la
mayor demanda de bienes proveniente de los nuevos o mayores mercados al-
canzados (Melitz, 2003). Esta expansion de escala se traduce en un aumento
de la demanda de insumos y factores productivos, que lleva a un incremento
de su precio, provocando una subida del salario (y del retorno del capital), a la
vez que crece la oferta de bienes en la economia de destino. El mayor acceso
a mercados por parte de las empresas beneficia también a los destinos de sus
productos, ya que expande el conjunto de bienes e insumos disponibles para
sus consumidores y empresas.

Por los efectos descritos, la mejora de una conexion tiene beneficiarios directos
e indirectos y, en ocasiones, puede haber perjudicados. La reduccion de los cos-
tos de transporte entre un conjunto de localidades resulta en un mayor poder de
compra de los salarios en esas localidades, pues son necesarios menos recursos
para el traslado de los bienes. Sin embargo, esto resulta también en una mayor
demanda de trabajo (y de otros factores productivos) por parte de las empresas en
estas localidades, que compiten por trabajadores aumentando los salarios. Para
las localidades beneficiadas solo marginalmente por la reduccién de los costos
de transporte estas son malas noticias, pues el aumento de salarios en sus loca-
lidades vecinas repercute en un mayor costo productivo, lo que empuja al alza el
precio de los bienes que importan (Asturias et al., 2018).

Al mismo tiempo, la red de transporte puede afectar la estructura productiva de un
pais. Bienes para los que los costos de transporte son una parte importante del
costo total (lo que puede responder a un bajo valor de la mercaderia por unidad de
peso o volumen o a dificultades de transporte particulares, como en el caso de
bienes fragiles) tienden a producirse en regiones bien conectadas y, por lo tanto, a
desalentar su produccién en regiones con altos costos de transporte. La reduc-
cién de estos costos lleva a que las economias exploten en mayor medida sus
ventajas comparativas en la produccion de bienes, es decir, concentren su pro-
duccion en las actividades para las cuales son mas productivas. Esto genera una
reasignacion de recursos, desde actividades que pierden participacion en este
nuevo contexto hacia actividades mas competitivas, que ganan participacion. Esta
misma reasignacion ocurre también dentro de cada sector, desde firmas menos
productivas hacia aquellas mas productivas (Eaton y Kortum, 2002; Fajgelbaum y
Redding, 2021). Finalmente, los beneficios asociados a una reduccion de los cos-
tos de transporte se extienden mas alla de las empresas y consumidores afecta-
dos de manera directa a través de las relaciones insumo-producto (Baldomero
Quintana, 2021).

Nuevamente, la reorganizacion de la produccion y las reasignaciones de factores
productivos entre regiones y sectores ocasionadas por reducciones en costos de
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transporte puede tener beneficios agregados positivos, pero con efectos hetero-
géneos por regiones. La mejora en la red de transporte puede llevar a un aumento
en la produccién de los bienes ofrecidos via un incremento de la productividad
por mayor especializacién y mejor acceso a insumos, pero también reforzar la
competencia, porque productores mas lejanos ahora pueden vender en los mer-
cados locales, lo cual hace bajar el precio de los bienes comerciados. Por lo tanto,
esta mejora implicaria ganancias heterogéneas entre localidades y entre sectores
dentro de una misma localidad, dependiendo del balance entre las fuerzas antes
mencionadas (Sotelo, 2020).

Finalmente, gran parte de los efectos descritos previamente se relacionan con
el hecho de que la mejora de la infraestructura aumenta el acceso a mercados
que experimentan las empresas y los consumidores. En este punto, existen
fuerzas de aglomeracioén, como las economias de escala o los efectos derrame
de conocimiento, que aumentan el beneficio de localidades mas pobladas, y
fuerzas de dispersion, como pueden ser la presencia de factores de produc-
cion fijos (p. €j., la tierra) o de altos costos de congestién, que aumentan los
costos de localizarse en ciudades mas pobladas. Asi, dependiendo de cual de
estas fuerzas domine, una mejora de infraestructura puede llevar a una ma-
yor o menor concentracion de la produccién y la poblaciéon (Redding y Rossi-
Hansberg, 2017).

Diagnéstico y caracterizacion

El objetivo de este apartado es hacer un diagnéstico de la infraestructura de
transporte que apoya al comercio internacional y cémo se compara con la de
otras regiones. Para ello, en primer lugar se muestra la importancia de los
distintos modos de transporte en los flujos comerciales, tanto globales como
regionales. Se destaca aqui que América Latina depende del transporte mari-
timo en mayor medida que otras regiones, lo que puede ser indicio de un bajo
nivel de infraestructura de transporte para otros modos, particularmente el
terrestre. En segundo lugar, se evallan las percepciones que tiene el sector
privado sobre el funcionamiento y la calidad de estas infraestructuras. En ter-
cer lugar, se documentan los costos del transporte internacional que enfrenta
América Latina en relacién con otras regiones mas desarrolladas, a través de
una medida indirecta de costos de transporte: los margenes CIF-FOB.2
Finalmente, se presenta evidencia del stock de infraestructura de transporte
de cargas, tanto nodales para el transporte maritimo y aéreo como de infraes-
tructuras lineales de transporte terrestre. Esta informaciéon sirve de insumo
para estimar indicadores de acceso a mercados, los cuales describen con
mayor precisién en qué medida estas redes de carreteras proporcionan servi-
cios a las empresas para permitirles alcanzar localidades y mercados domés-
ticos y en paises vecinos.

2. Las siglas CIF hacen referencia a coste, seguro y flete (cost, insurance and fright, por su nombre en inglés)
mientras que las siglas FOB hacen referencia a franco a bordo (free on board, por su nombre en inglés).
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La infraestructura de transporte y los flujos
comerciales globales y regionales en América Latina

Al analizar la composicién modal del comercio internacional en diferentes
subregiones y paises de América (Grafico 4.1), se observa que América del
Sur tiene una participaciéon muy alta del transporte maritimo, mientras que en
América Central y México, o en Estados Unidos, si bien ese es también el prin-
cipal modo de transporte, se verifica una participacién no menor del transporte
carretero. La mayor participacion del comercio terrestre en el comercio inter-
nacional en el caso de Estados Unidos y de América Central y México se debe,
en parte, al mayor volumen de comercio intrarregional, el cual es intensivo en
este tipo de transporte (Grafico 4.2).

Grafico 4.1

Composicion modal en el comercio internacional, 2017

Panel A. América del Sur Panel B. América Central Panel C. Estados Unidos
y México
42,5 % 11,0 %
0,4 %
0,1 %
21 %
0,3 % 9,9 % 20,3 %
2,7 %
94,9 % 47,5 %
68,3 %
@ Maritimo @ Carretera @ Aéreo Otros

Notas: Los valores reportados corresponden a la participacién de cada modo de transporte en las exportaciones de cada pais o region de acuerdo con el
peso transportado. Los detalles sobre los paises incluidos en cada regiéon se pueden consultar en el Apéndice (p. 224).

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de CEPAL (2019a) y BTS (2021).

Por ejemplo, dos tercios del comercio de Estados Unidos con sus socios del
TLCAN (actual T-MEC) se realiza a través de medios terrestres. En América del
Sur, la proporcién del uso del transporte terrestre en el comercio intrarregional
también sube al 46,4 %, pero, dado el menor intercambio comercial dentro de
la regién, esta participacién se pierde en el comercio total. Adicionalmente, en
América del Sur el comercio maritimo tiene alin un peso significativo (47,7 %)
en el comercio intrazona, mientras que es solo del 6,4 % en el caso de Estados
Unidos y sus vecinos.

Por supuesto que, tanto a nivel global como regional, la intensidad de uso de
los distintos modos de transporte no solo depende de la localizacién de los
diferentes mercados (regionales versus extrarregionales), sino también del tipo
de producto comerciado. El hecho de que en Suramérica la distribucién del
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transporte esté tan concentrada en el modo maritimo puede explicarse, en
parte, por el aumento de la proporcion en el comercio total de bienes agricolas
y mineros en los Ultimos afos, que, en general, demanda infraestructura por-
tuaria para facilitar la carga a granel.

Grafico 4.2
Composicion modal en el comercio intrarregional, 2017

Panel A. América del Sur Panel B. Estados Unidos -
Socios del TLCAN

60,2 %

3,1 %
46,4 %
3,5 %

2,4 %
30,3 %

47,7 %

6,4 %

@ Maritimo @ Carretera @ Aéreo Otros

Notas: Los valores reportados corresponden a la participacién de cada modo de transporte en las exportaciones
de cada regién de acuerdo con el peso transportado. Los detalles sobre los paises incluidos en cada region se
pueden consultar en el Apéndice (p. 225).

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de CEPAL (2019a) y BTS (2021).

Generalizando esta idea, la composiciéon del comercio internacional por secto-
res, por socios comerciales y por modo de transporte se determinan conjunta-
mente. Por ejemplo, aquellas economias de América Latina que se organizan
en torno a la produccién y exportaciéon de productos primarios hacia destinos
distantes extrarregionales, como Europa o China, generan demandas de desa-
rrollo de infraestructuras para conectar las regiones productivas con los puer-
tos y para aumentar la capacidad portuaria. Sin embargo, la infraestructura de
transporte disponible condiciona el desarrollo de nuevas relaciones comercia-
les con aquellas economias a las que la infraestructura actual proporciona un
soporte adecuado. Asi, una conectividad terrestre deficiente entre paises que
comparten fronteras puede resultar en una importante barrera para el comer-
cio regional y, en particular, para la integracién productiva y el establecimiento
de cadenas regionales de valor.?

3. Por ejemplo, Baldomero Quintana (2021) muestra cémo la infraestructura de transporte, como determinante
fundamental de los costos de transporte y de comercio, moldea las ventajas comparativas (y, por lo tanto, el
comercio) de un pais.
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Percepciéon empresarial sobre
la infraestructura de transporte

Un primer paso cuando se trata de evaluar la calidad y disponibilidad de infraes-
tructura de transporte para el comercio es recurrir a las percepciones de las em-
presas y actores relevantes. En el marco de este reporte, se encargaron encuestas
y entrevistas a operadores logisticos y empresas que operan en Argentina, Brasil,
Chile, Colombia, Paraguay y Uruguay para conocer la percepcion del funciona-
miento de los pasos de frontera, puertos y aeropuertos, asi como de la infraestruc-
tura de transporte en general (Consejo Nacional de Consultoria, 2021a; FIEL, 2021).

El Recuadro 4.1 desarrolla los resultados encontrados en ambos estudios. En re-
sumen, los andlisis revelan que existe espacio de mejora en el funcionamiento,
principalmente en los pasos de frontera, y en el estado de las carreteras; ademas,
la oferta del autotransporte de cargas enfrenta problemas de subinversion en va-
rios de los paises de la regién, especialmente en el sector ferroviario. Por otro lado,
la infraestructura portuaria es en general valorada como de mayor calidad que la
terrestre, aunque hay espacios de mejora en temas de asignacién de turnos, digi-
talizacion y falta de transparencia. Finalmente, las empresas mencionan que los
aeropuertos de la region muestran mayor eficacia para el negocio de carga que los
otros nodos, aunque el uso de este modo de transporte, por su alto precio, esta
restringido a categorias de bienes particulares para los que resulta rentable por su
valor monetario, estacionalidad o por constituir productos perecederos.

Recuadro 4.1
Opinidn empresarial sobre la infraestructura y la logistica del comercio
de América Latina

En el marco de este reporte, se llevaron a cabo dos estudios de opinién de las empresas de la regién sobre
los pasos de frontera, puertos y aeropuertos para identificar los avances y obstaculos en la infraestructura y
en los mecanismos para la facilitacion del comercio internacional y regional en América Latina.

El primer estudio realizé encuestas a empresas privadas y obtuvo informacion cuantitativa y cualitativa sobre
las condiciones de operacion de puertos, aeropuertos y pasos fronterizos de Argentina, Brasil, Chile, Para-
guay y Uruguay. Para ello, se consulté a 105 empresas exportadoras y 14 operadores logisticos y expertos
en la materia. El segundo estudio, enfocado en Colombia, realizé 15 entrevistas en profundidad a exper-
tos, autoridades locales y académicos, junto con encuestas a 381 empresas (importadoras, exportadoras
y agentes logisticos), para indagar sobre la dinamica existente dentro de los puertos y en pasos fronterizos
colombianos con el fin de establecer los avances y obstaculos propios del proceso exportador.

Los andlisis encontraron que la infraestructura de los pasos fronterizos muestra una eficiencia promedio o regular y,
en lineas generales, es percibida como de menor eficiencia en su funcionamiento que el resto de los nodos (puertos
y aeropuertos). Si bien se verifica que algunos han recibido importantes inversiones y han mejorado su coordina-
cién a través de la integracion binacional, otros funcionan con grandes obstaculos y por ello las empresas indican
que todavia existe un gran espacio para mejorar. Entre los aspectos negativos, se menciond la interrupcion de los
pasos por problemas climaticos y en algunos paises se sefiald que los servicios son muy variables segun el lugar.
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En cuanto a los puertos, las empresas de la region perciben una mejor disponibilidad de infraestructura
con respecto a los pasos. Dentro de los aspectos a mejorar, resaltaron las demoras por mecanismos de
turnos, la falta de digitalizacién, la duplicacién de tramites, los costos elevados de los servicios y la falta
de transparencia.

Por ultimo, los aeropuertos son percibidos como relativamente mas eficientes. Casi la mitad de las
empresas que utilizan este modo de transporte calificaron la calidad de la infraestructura como de
eficiencia alta o promedio. Sin embargo, su participacién es muy baja con respecto al resto de los
medios utilizados y suele estar dirigida al envio de productos manufactureros y productos perecederos
de alto valor.

En el caso de Colombia, el analisis revela que los servicios aeroportuarios son los mejor calificados por las
empresas colombianas, destacando la agilidad que presentan en cuanto a los tramites y procesos. Las
empresas colombianas califican positivamente la infraestructura aeroportuaria, portuaria y fronteriza en un
77 %, 64 % y 27 %, respectivamente.

Por ultimo, como comun denominador entre las empresas de los seis paises —Argentina, Brasil, Colombia,
Chile, Paraguay y Uruguay— destacan los altos costos operativos del transporte de cargas como la principal

barrera para sus operaciones, seguida por los tiempos de transporte.

Fuente: Elaborado con base en la encuesta solicitada a FIEL (2021) y Consejo Nacional de Consultoria (2021a).

Existen otras encuestas disponibles que indagan sobre la calidad de la in-
fraestructura de transporte y su impacto en las operaciones de comercio
exterior. La Enterprise Surveys del Banco Mundial (WBES, por sus siglas
en inglés) incluye un indicador util para este fin; en ella se pregunta a las
empresas si consideran al transporte como una barrera importante para
llevar adelante sus operaciones. La encuesta permite distinguir empresas
exportadoras de no exportadoras y se observa que, en los casos de Bolivia,
Costa Rica, Paraguay y Uruguay, un porcentaje cercano al 45 % o superior
de las exportadoras responden de forma afirmativa. En especial se desta-
ca el caso de Bolivia, donde el 80 % de las firmas exportadoras reportan
que la infraestructura de transporte es una barrera importante para llevar
adelante su actividad. Este indicador para Bolivia en parte responde a su
condicion de pais mediterraneo, por lo cual, la infraestructura de transporte
terrestre es critica para sus contactos con los mercados externos y, como
se expuso anteriormente, en general las empresas evallan estos servicios
como de peor calidad en comparacion con el transporte maritimo o aéreo.
Lo contrario ocurre con Panama, donde las empresas no sefialan a la in-
fraestructura de transporte como un impedimento para sus operaciones, lo
que esta asociado a las grandes inversiones que este pais ha desarrollado
en sus servicios logisticos de conexion maritima (y también aérea) a partir
del canal de Panama.

Otro indicador de uso muy difundido es el indice de desempefio logistico (IDL),
elaborado por el Foro Econdomico Mundial (WEF, por sus siglas en inglés), que
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recoge opiniones de empresas de mensajeria y agentes de carga.* De los di-
ferentes componentes que se agregan en este indice, hay dos de particular
relevancia para la discusion de este apartado: el indicador de calidad y apti-
tud del servicio logistico y el de calidad de la infraestructura relacionada con
el transporte y el comercio. La comparacion de los datos para los paises de
la region da como resultado un patrén similar al observado en el indicador del
Banco Mundial: Chile y Panama presentan los mejores desempefios, mientras
que Bolivia, Guatemala y Venezuela son los paises con los valores mas bajos (ver
Grafico A 4.3 del Apéndice).®

Los altos costos del transporte intrarregional

El hecho estilizado central que motiva este reporte sobre integracién en América
Latina son los altos costos del comercio en la region cuando se la compara con
otras regiones del mundo. Las actividades de transporte de bienes que son ne-
cesarias para la integracion no escapan de este fenédmeno. En lo que respecta al
transporte de cargas maritimo, por ejemplo, los costos por tonelada-kildbmetro que
enfrenta la region son casi el doble de los que asume Estados Unidos para envios
hacia China (UNCTAD, 2021a).

Los datos sobre costos de transporte que enfrentan las economias del globo
para exportar e importar constituyen un elemento central de la integraciéon
econdmica. Sin embargo, existe una gran deficiencia de datos sistematizados
que midan de manera directa los costos. Una manera indirecta de medirlos,
que presenta la ventaja de ser comprehensiva a través de paises de todas las
regiones y de categorias de bienes, son las construidas con base en datos
administrativos de comercio exterior. Esta informacién se obtiene a partir de
los diferenciales de precios de las mercaderias CIF y FOB, reportados como
proporcion del valor FOB.

El Grafico 4.3 presenta los costos de transporte medidos a partir de la diferencia
entre los margenes CIF y FOB de distintas regiones, como incremento porcentual
sobre los observados para el promedio de las economias de la Unién Europea
(UE), controlando por la diferente composiciéon de la canasta exportadora (es decir,
con efectos fijos de bienes). El panel A presenta el valor para los costos en el co-
mercio intrarregional, mientras que el panel B presenta el valor para el comercio
extrarregional. Como se puede apreciar, América del Sur enfrenta costos de trans-
porte de sus exportaciones un 15 % superiores a los de la UE en el comercio
intrarregional.

Por otra parte, al analizar el comercio extrarregional, se puede notar que el desem-
peio de América del Sur y América Central es similar al que se observa en paises
de la UE. Esta evidencia es consistente con lo mostrado en los Capitulos 1y 2,
donde la region, particularmente América del Sur, mostré una apertura al comercio

4. EI IDL considera las siguientes dimensiones: i) eficiencia en el despacho de aduanas; ii) calidad de la
infraestructura relacionada con el comercio y el transporte; iii) facilidad de organizar envios a precios competitivos;
iv) calidad de los servicios de logistica; v) capacidad de rastrear envios; y vi) frecuencia con la cual los envios
llegan al destinatario en el tiempo programado. Ver el detalle en el Apéndice (p. 221).

5. En el Gréfico A 4.3 (p. 223) se presentan mayores detalles sobre el desempefio comparado de los paises de la region.
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extrarregional superior a la expansién que se observa con relacion a los flujos
intrarregionales. Ademas, hay evidencia de que al interior de América Latina las
distancias parecen tener un efecto mas limitante en los flujos comerciales que en
Asia, Europa y Norteamérica.

Grafico 4.3
Costos de transporte relativo a la Union Europea para las exportaciones intrarregionales
y extrarregionales, 2016

Panel A. Intrarregional Panel B. Extrarregional
Puntos porcentuales Puntos porcentuales
0,3 0,3
0,2 0,2
0,1 0,1

0 0
-0,1 -0,1
-0,2 -0,2
-0,3 -0,3

SSA ASU MENA CUS ACE ASA EEC OCE SSA ASU MENA CUS ACE ASA EEC OCE

Notas: Las barras indican el sobrecosto de transporte de las exportaciones intrarregionales (panel A) y extrarregionales (panel B) de cada region
respecto del nivel de la Unién Europea. Estos sobrecostos corresponden a los coeficientes de la regresion del logaritmo del margen CIF-FOB dados
por los efectos fijos de regiones, y controlando adicionalmente por categorias de bienes exportados. Las regiones incluidas son Africa Subsahariana
(SSA), América del Sur (ASU), Africa del Norte y Medio Oriente (MENA), Canada y Estados Unidos (CUS), México, América Central y el Caribe (ACE), Asia
Menor y el Sudeste Asiatico (ASA), Europa Oriental (EEC) y Oceania (OCE). Los detalles sobre los paises incluidos en cada regién se pueden consultar
en el Apéndice (p. 225).

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Naciones Unidas (2021).

Puertos y aeropuertos: nodos
de integracion regional y global

Transporte aéreo

La infraestructura aeroportuaria es clave para la integraciéon de las economias.
Una adecuada calidad de los servicios aeroportuarios resulta en menores costos
operativos, lo que a su vez atrae el establecimiento de nuevas empresas y nue-
vas rutas. Como es habitual en los sectores de transporte, estos fendmenos se
refuerzan mutuamente, pues la mayor demanda por parte de pasajeros y cargas
de servicios de transporte aéreo en una terminal en particular genera incentivos
para el establecimiento de empresas prestadoras de servicios, tanto de transporte
aéreo como de servicios conexos, por ejemplo, agentes de carga y servicios de
traslados carretero desde y hacia la terminal.
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La apertura de nuevas rutas aéreas y el establecimiento de nuevos servicios
programados en las rutas existentes en general estan globalmente impulsados
por una creciente demanda de transporte de pasajeros (Planzer y Pérez, 2019).
Esto ofrece oportunidades para el despacho de cargas por via aérea, dado que
tipicamente los vuelos de pasajeros tienen exceso de capacidad en la bodega
que puede ser aprovechada para el transporte de mercancias. En muchos ca-
sos, esta oportunidad hace viable el despacho de cargas que, por ocurrir en
baja escala, no seria rentable transportar a través de servicios aéreos exclusi-
vos. Los servicios aéreos programados, a su vez, presentan importantes venta-
jas debido a la previsibilidad que ofrecen respecto a servicios charter y a la ra-
pidez del modo aéreo en comparacién con modos alternativos. De hecho, en
2019, la mitad de la carga aérea en todo el mundo fue transportada en bodegas
de aviones de pasajeros, con mucha mayor cobertura de rutas, mientras que el
resto correspondio a aeronaves dedicadas Unicamente a carga, con menos ru-
tas disponibles.

Para cuantificar la conectividad disponible para los paises en cada momento, la
Asociacion Internacional de Transporte Aéreo (IATA, por su acrénimo en inglés)
produce y publica el indice de conectividad aérea (ICA), calculado como la suma
del numero anual de asientos disponibles de todos los destinos ponderada de
acuerdo con el aeropuerto de destino. La ponderaciéon de cada destino indica la
importancia relativa del mismo en términos de las conexiones que puede brindar.
Asi, se otorga un valor de 1 a la ponderacién del aeropuerto con mayor flujo de pa-
sajeros anuales en el mundo (el aeropuerto internacional de Pekin) y se construye
el ponderador de los restantes de acuerdo con su flujo de pasajeros respecto al de
esta ciudad china (IATA, 2020).

El Grafico 4.4 muestra la evolucion del ICA de los paises de América Latina en
términos per capita, relativo al valor de Estados Unidos para tres momentos
en el tiempo: 2009, 2014 y 2019. En el periodo mostrado, el indicador de base
mostré un incremento del 57 % para Estados Unidos, con lo que pueden des-
tacarse dos observaciones principales. Primero, la conectividad aérea en la
regidon se encuentra muy rezagada en términos per capita respecto a Estados
Unidos, con un ICA promedio de alrededor del 8,7 % del reportado para este
pais de referencia en 2019, aunque se observa cierta convergencia en el tiempo
en la mayoria de los paises dado que las diferencias se reducen. En su com-
ponente internacional, este indicador se encuentra mas proximo al observado
para Estados Unidos, aunque aun con un marcado rezago, alcanzando un valor
promedio del 25 % en 2019. Segundo, se observan grandes disparidades en
la region que fueron acentuandose con el tiempo y que no parecen explicarse
solamente por ventajas geograficas. Asi, en 2019, El Salvador, Chile y Uruguay
dominaban el ICA, con valores respectivos del 48 %, el 41 % y el 39 % con
relacion a Estados Unidos, seguidos por México y Colombia, con el 27 % y
26 %, respectivamente. Mientras que estos cinco paises mostraron una fuerte
convergencia a la conectividad de Estados Unidos, se observa un estanca-
miento para Argentina, Brasil, Ecuador y Guatemala, a la vez que una notoria
desmejora en Venezuela.

Si bien el indice ICA no es especifico al transporte de cargas, resulta clave para
el comercio debido a la complementariedad entre el transporte de cargas y el
de pasajeros.
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Grafico 4.4
Conectividad aérea per capita como proporciéon de la conectividad de Estados Unidos
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Nota: El indice de conectividad aérea (ICA) es un indicador agregado del desempefio del servicio de traslado aéreo a nivel nacional. El panel A muestra el
desempefio general, que califica tanto al servicio de vuelos domésticos como al servicio de vuelos internacionales (estos Ultimos se presentan en el panel B).
Los valores de cada pais se presentan como proporcion del valor de Estados Unidos, para cada uno de los afios. Las lineas horizontales indican el promedio
simple de los paises de América Latina (incluidos en el grafico) para el afio 2019.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de IATA (2020).

En América Latina, el transporte aéreo de carga mostré un crecimiento del volumen
movilizado, que ha superado el promedio global, con un aumento de un 90,5 % en-
tre 2009 y 2018 (Sanchez y Weikert, 2020). Segun la Asociacién Latinoamericana
de Transporte Aéreo (ALTA), una tercera parte de la actividad del aerotransporte en
la regiéon —medida en tonelada por kildbmetro (t/km)— corresponde a trafico intra-
rregional y dos terceras partes a trafico extrarregional, que comprende, en casi un
80 %, el comercio de la regién con Canada y Estados Unidos. La mayor parte de
los movimientos (65 %) tiene origen o destino en América del Sur, particularmente
en Brasil, Chile y Colombia. Una parte relevante de las cargas se transportan en
las bodegas de los aviones de pasajeros (y ocupan hasta un 40 % de estas unida-
des), en tanto que otra parte utiliza aviones exclusivamente cargueros cuando los
volumenes son importantes. Los cargueros puros son operados por empresas de
transporte aéreo mixtas (pasajeros y cargas), empresas exclusivamente dedica-
das a las cargas y operadores integrados de servicios exprés.

El transporte aéreo de cargas esta globalmente concentrado en algunos traficos
particulares, vinculados sobre todo al comercio exterior de productos de mayor
valor monetario en relacién con el peso (medicamentos y material médico; dinero
en efectivo, valores, tarjetas de crédito, metales preciosos y joyas; repuestos y par-
tes industriales; alimentos frescos; flores; animales vivos; productos electronicos y
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explosivos). Es por ello que, en la region, es esperable un incremento de la deman-
da y que esta resulte en una mayor participacion del transporte aéreo de cargas
sobre el total, en la medida que se profundice el cambio estructural y las econo-
mias viren hacia productos de mayor valor agregado (Planzer y Pérez, 2019).

En conclusion, el desarrollo de la infraestructura para el transporte aéreo en
Ameérica Latina ha permitido cierta convergencia en la demanda de transporte de
pasajeros respecto a la observada en economias desarrolladas, como Estados
Unidos. Este crecimiento y la consecuente apertura de nuevos servicios y nue-
vas rutas presentan grandes oportunidades para el comercio por via aérea. Sin
embargo, para explotar plenamente esta oportunidad resulta de vital importan-
cia, primero, que las inversiones en infraestructura aeroportuaria contemplen el
desarrollo de infraestructura especifica para el transporte de cargas. Es decir, vial
para el acceso fluido de camiones; centros de almacenamiento; equipamiento
para carga y descarga; y camaras frigorificas, cuando sean necesarias para el
transporte de alimentos frescos, flores 0 medicamentos, entre otros. En segundo
lugar, es esencial acompanar el desarrollo de la infraestructura fisica con iniciati-
vas de facilitacion del comercio, tendientes a simplificar los procesos y mejorar
la coordinaciéon de los agentes que intervienen en las operaciones de comercio
exterior (FIEL, 2021).

Transporte maritimo

Como se describid antes, el transporte maritimo es, por amplio margen, el soporte
mas importante para el comercio internacional de mercancias, abarcando mas
del 90 % del comercio en los paises de la region. Este predominio responde a
que permite un bajo costo total por tonelada-kildbmetro para viajes de distancias
medias y largas, donde se diluyen los costos de gestion portuaria.

Los costos asociados a la utilizaciéon del transporte maritimo provienen de tres
fuentes principales: el seguro de gestién portuaria y transporte, el costo de ges-
tién portuaria y el costo del flete. A estos costos pecuniarios deben sumarse otros
por tiempos, tanto del propio transporte como por los tiempos de espera en los
puestos de origen, trasbordo y destino. Los tiempos de transporte entre origen y
destino dependen de la distancia y de la cantidad de escalas intermedias (con o
sin trasbordo) que sean necesarias para llegar a la localizacion final. Por dltimo, los
tiempos de espera responden tanto a la eficiencia de la operacién portuaria, como
a la disponibilidad de buques que cubran la ruta requerida.

Lo descrito previamente pone de relevancia que, en la determinacion del costo
total del transporte de mercancias, resulta importante la conectividad de los puer-
tos de un pais, concepto asociado a las siguientes cuatro dimensiones. Primero,
un mayor numero de empresas que operan en un puerto puede llevar a menores
costos por la via de la competencia por cargas entre ellas. Segundo, una mayor
cantidad de servicios programados de transporte implica usualmente menores
tiempos de espera hasta encontrar alternativas para cubrir una ruta en particular.
Tercero, a mayor cantidad de destinos directos posibles desde el puerto y a mayor
importancia de los destinos cubiertos, menor cantidad promedio de escalas y
trasbordos necesarios para cubrir las rutas demandadas. Finalmente, una elevada
capacidad portuaria tipicamente esta vinculada a la mayor disponibilidad de
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servicios asociados al comercio exterior, tanto en términos de conectividad terres-
tre hacia el puerto como de prestadores de servicios de agentes de carga, trans-
porte y logistica, y a la disponibilidad de servicios aduaneros mas eficientes.

En la actualidad, el flujo de cargas por via maritima se concentra en muy pocos
puertos en cada pais, que operan como cabeceras de redes de distribucion. En el
caso del transporte en contenedor, los buques portacontenedores han aumenta-
do significativamente su tamafo y se ha reducido el niUmero de escalas a aquellos
puertos con gran capacidad de atraque y equipamientos de transbordo adecua-
dos. Todo ello ha permitido reducir los costos, dado el flujo de contenedores a lo
largo de las rutas transoceanicas. En ese contexto, aparece una jerarquia portua-
ria donde algunos puertos operan como nodos regionales, recibiendo y consoli-
dando la carga de puertos mas pequefos.

Este modelo es conocido como sistemas de distribucion hub and spoke (nodo
central y distribucion).® En los hub portuarios atracan los grandes buques porta-
contenedores abocados a las conexiones de larga distancia, mientras que desde
alli se trasbordan cargas desde y hacia buques alimentadores (feeders), destina-
dos a rutas regionales. Los buques alimentadores tienen una capacidad menor,
operan en puertos de menor calado y usualmente cuentan con medios propios de
carga y descarga de contenedores. Debido a las ventajas que supone contar con
conectividad directa a multiples y distantes destinos, los paises procuran que sus
puertos sean los nodos regionales, ya que eso favorece la competitividad de su
propio comercio.

La Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD)
produce y publica un indicador de uso generalizado para cuantificar la conectivi-
dad maritima de un amplio conjunto de paises, denominado indice de conectivi-
dad de carga maritima de linea. Este indice esta compuesto por seis indicadores,
correspondientes a tres dimensiones de analisis: nimero de servicios programa-
dos, capacidad portuaria y cantidad de servicios disponibles a cada destino. El
Gréfico 4.5 muestra el valor del indice para paises de América Latina, junto al
promedio regional y al promedio de paises de la UE. El indicador toma base 100,
correspondiente al valor de China en el afio 2006, cuando inicié la publicacion de
la serie. Ademas, se presenta el indicador para Paraguay, a pesar de tratarse de
un pais mediterraneo, por contar con conectividad maritima a través del rio Parana
(UNCTAD, 2017).

En el grafico, puede apreciarse primero que la conectividad promedio en Europa
es un 45 % superior al promedio en América Latina, mientras que en términos per
capita esta brecha es del 119 %. Segundo, se observa gran heterogeneidad en la
regidon: mientras que Panama lidera la clasificacion, con un valor del indice agrega-
do cercano a 50, consecuente con el hecho de concentrar un gran flujo de buques
a través del canal de Panama; en el otro extremo, Venezuela se equipara a econo-
mias pequenas centroamericanas, con valores para el indice entorno a los 10 pun-
tos. Cabe destacar los casos de Costa Rica y Uruguay, que gozan de una conec-
tividad elevada para el tamafo de sus economias, favorecidas por una posicion

6. Para que un puerto alcance el estatus de nodo, un «hub status» en el trafico maritimo de contenedores, su
trafico debe ser superior a 1.000.000 de TEU/afo (TEU, acrénimo en inglés de unidad equivalente a 20 pies, es
la unidad de medida habitual de contenedores).
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geografica privilegiada: en el primer caso, la proximidad con Panama posibilita una
buena conectividad a través de servicios alimentadores, que toman a este pais
como nodo, contando desde alli con conexiones directas con numerosos desti-
nos; Uruguay, por su parte, se beneficia por la posicion intermedia entre Argentina
y Brasil, actuando de escala accesible y punto de trasbordo para servicios origina-
dos en sus dos grandes vecinos (UNCTAD, 2017).

Grafico 4.5
indice de conectividad maritima, 2020
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Notas: El indice de conectividad maritima (LSCI, por sus siglas en inglés) cuantifica el nivel de integracién de cada pais en el mercado logistico maritimo
global, donde un mayor valor del mismo indica una mayor integracién. El indice se calcula con base 100, correspondiente al valor de China en el primer
cuatrimestre del afo 2006. El panel A presenta los valores del indice de cada pais, mientras que el panel B deflacta dichos valores por la poblacién de cada
pais, utilizando datos del Banco Mundial (2021b). Las lineas horizontales indican el promedio simple de los paises de América Latina (incluidos en el gréafico)
y Europa. Los detalles sobre los paises incluidos en Europa se pueden consultar en el Apéndice (p. 226).

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de UNCTAD (2021b) y Banco Mundial (2021b).

Una mejor infraestructura portuaria, consistente con conectividad terrestre de
cargas hacia estos nodos, depdsitos de almacenamiento, infraestructura para el
transporte interno y estiba de contenedores y sistemas eficientes de operacion
portuaria, redunda en menores costos de operacion, que incentivan el estableci-
miento de prestadores de servicios. Adicionalmente, las mejoras en eficiencia y
reduccion de costos de operacion en el puerto promueven el redireccionamiento
de cargas terrestres hacia el puerto mas eficiente, mientras que la creciente de-
manda de transporte en el puerto incentiva el establecimiento de nuevos servi-
cios y rutas.’

7. Clark et al. (2004) encuentran que mejoras en una métrica proxy de eficiencia portuaria equivalentes a pasar
del primer cuartil al dltimo cuartil de eficiencia resulta en una reduccién de costos de transporte del 12 %.
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Una barrera importante a este circulo virtuoso es la complementariedad de las me-
joras de infraestructura entre puertos que suelen formar parte de una misma ruta,
efecto particularmente relevante entre puertos alimentadores. Mejoras aisladas en
un puerto que permiten la operacién de buques de mayor calado, por ejemplo,
pueden presentar nulos beneficios si los puertos que habitualmente forman parte
de la misma ruta no tienen la misma capacidad.

Una métrica para evaluar la eficiencia del funcionamiento de la infraestructura por-
tuaria es la mediana del tiempo de demora de los buques en el puerto. El Grafico
4.6 presenta esta medicion publicada por UNCTAD (2021b). En la misma se obser-
va una menor eficiencia promedio de las economias de América Latina, mostrando
una mediana de tiempo en puerto en promedio un 25 % mayor que la observa-
da en la UE. A su vez, se percibe mucha variabilidad dentro de la regién, donde
Honduras lidera el indicador con tiempos medianos de 10 horas, seguido de Costa
Rica, Colombia y Guatemala, con valores alrededor de 14 horas. El peor desem-
pefio corresponde a Venezuela, superando las 41 horas, seguido de Argentina, El
Salvador y Nicaragua, con valores de 35, 33 y 30 horas, respectivamente.

Grafico 4.6
Tiempo de buques en puerto, 2020
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Notas: Se presenta la mediana de horas de demora de los buques en puerto por paises. Las lineas horizontales
indican el promedio simple de los paises de América Latina (incluidos en el grafico) y Europa. Los detalles sobre
los paises incluidos en Europa se pueden consultar en el Apéndice (p. 226).

Fuente: Elaboracién propia con base en UNCTAD (2021b).

Los reportes de empresas que participan del comercio exterior refuerzan lo encon-
trado en los datos presentados aqui, destacando a los puertos de América Latina
como el area de mayor aporte potencial a la competitividad regional (Consejo
Nacional de Consultoria, 2021a). Para mejorar la eficiencia portuaria resulta clave
reducir los tiempos de los buques en los puertos, mejorando la planificacion de
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las escalas en forma coordinada con la disponibilidad de la carga; asegurar los
instrumentos de facilitacién del comercio para que las tareas no dependan de
tiempos burocraticos, y fortalecer la operacién portuaria con inversiones en in-
fraestructura, tecnologia y capital humano.

El desafio de la digitalizacion de los procedimientos de logistica esta siendo li-
derado por las principales compafias navieras, especialmente para el transporte
maritimo de contenedores y la cadena de suministro global, impulsando a su vez
la digitalizacion de los puertos en los que operan.?

La infraestructura de transporte terrestre
y el acceso a mercados

Analisis descriptivo de las redes viales y ferroviarias

El rol fundamental de la infraestructura de transporte es conectar localizaciones
para el traslado de bienes o personas. Dentro de las dimensiones utilizadas para
analizar la provision de servicios de infraestructura de transporte terrestre se en-
cuentran la cobertura, la calidad o la distribucion intermodal de la misma (carretera
y ferrocarril).

Para analizar la cobertura se suelen utilizar medidas que contemplan la longi-
tud de la red vial o ferroviaria total como proporcién de la superficie del pais
o como proporcion de la cantidad de habitantes a los que alcanza. La region
presenta una muy baja densidad, con valores por debajo de 200 km de carre-
tera por cada 1.000 km?, mientras que el promedio de paises de la OCDE es
de 1.400 km de carretera cada 1.000 km2. Incluso en paises extensos, como
Estados Unidos, la densidad de la red vial es muy superior, entre 3 y 4 veces
mas alta. La baja densidad se corrobora también tomando indicadores como
los kilbmetros de carretera por cada 1.000 habitantes, donde la regién pre-
senta un valor de 1,2, mientras que este indicador para América del Norte se
ubica por encima de 4 y para los paises de Europa occidental por encima de 6
(AC&A et al., 2020).°

En cuanto a la calidad, un indicador muy utilizado en el transporte carretero es la
proporcién de la red vial que esta pavimentada, ya que este tipo de vias permite
ir a mayor velocidad y con mayor seguridad, ademas de reducir los costos de
mantenimiento de los vehiculos usuarios de la carretera. Al evaluar el porcentaje
de la red vial primaria y secundaria que esta pavimentada sobresalen Panama y
Uruguay, con valores que superan el 90 %, mientras que en paises como Bolivia o
Colombia este porcentaje esta en torno al 20 %.

8. En la region, el puerto de San Antonio (Chile) espera completar su digitalizaciéon en 2021. En Argentina, el
Grupo ITL, holding que forma parte del grupo portuario PSA Group y que opera la terminal de contenedores de
Exolgan, lanzé la solucioén ITL Track, una herramienta que permite el seguimiento en tiempo real de la ubicacion
y el estado de las cargas de importacién y exportacion en dicha terminal.

9. Esta medida de Europa occidental considera a los paises miembro de la ex Comunidad Econémica Europea.
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Asimismo, se pueden construir indicadores que midan tanto la cobertura como la
calidad de la infraestructura.’® Para ello, el panel A del Gréafico 4.7 presenta la cantidad
de red vial (primaria y secundaria) pavimentada por cada 100.000 habitantes o por
kilbmetros cuadrados. Uruguay, Argentina y Panama se destacan por mostrar una
mayor cobertura per capita, con valores de 232, 189 y 172 km por cada 100.000 ha-
bitantes. A la vez, Panama, México y Ecuador presentan una mayor cobertura en re-
lacion con la superficie, en linea con la mayor densidad poblacional de estos paises.
Esto resalta una dificultad que presenta el uso de este tipo de indicadores y es que los
valores dependen en buena medida de las caracteristicas geograficas del pais.

Respecto al transporte ferroviario, América Latina comenzé a desarrollar su red a fi-
nes del siglo XIX; a principios del siglo XX, se dio la gran expansién de las redes ferro-
viarias locales. En su momento de maxima extension, la red alcanzé los 130.000 km.
Sin embargo, con la introduccion del transporte por carretera, el transporte de mer-
caderias por este modo comenzo a ganar participacion en desmedro del ferrocarril,
lo que ha llevado a que la red ferroviaria actual sea de aproximadamente 85.000 km.
Un desafio adicional que presenta el transporte ferroviario en la regién, y que dificulta
el comercio regional por este medio de transporte, es el diferencial de trochas que
existe en sus redes. En Argentina, se operan tres trochas diferentes; en Brasil, Chile,
México y Peru, dos. Estas diferencias de trochas incrementan los costos de transpor-
te, ya que la falta de una conexién directa de la redes obliga a trasbordar las cargas.

Para analizar la intermodalidad, se puede utilizar como indicador la participacion
del transporte por carretera y por ferrocarril en el transporte de bienes. Como se
puede observar en el panel B del Grafico 4.7, con excepciéon de Brasil, Bolivia,
México, Panama y Colombia, los paises tienen un transporte de carga ferroviaria
practicamente nula. Esta baja participacion del transporte ferroviario podria ser
una muestra de que los paises de la regién no estan explotando las ventajas com-
parativas que ofrecen los distintos medios de transporte terrestre. Dichas ventajas
apuntan a minimizar el costo de transporte involucrado en las actividades de co-
mercio doméstico e internacional.

Considerando estas dimensiones y los indicadores presentados hasta ahora, se
puede notar que las medidas de stock de infraestructura indican un desempe-
fo de la infraestructura de transporte terrestre en linea con lo encontrado en el
apartado anterior, utilizando indicadores de percepcion de los agentes sobre la
infraestructura. México y Panama figuran entre los paises con mejor desempefio,
mientras que Bolivia, Colombia y Peru se encuentran entre los mas rezagados.

Al mismo tiempo, como se desprende del analisis previo, los servicios provistos
por la infraestructura de transporte terrestre contienen numerosas dimensiones
que necesitan ser estudiadas, y para lo cual no existe un indicador Unico que
permita resumirlas. En un esfuerzo por sintetizar y sistematizar un conjunto de
indicadores relevantes, AC&A et al. (2020) plantean el analisis de los servicios de
infraestructura en seis dimensiones, que se discuten en el Recuadro 4.2. Estos

10. Realizar comparaciones del stock de infraestructura vial presenta algunas barreras originadas en diferentes
criterios de registro y la falta de actualizacién de los datos. La clasificacién de red vial entre principal, secundaria
y terciaria tipicamente responde al nivel de gobierno responsable de su mantenimiento, en lugar de algun criterio
objetivohomogéneo entre paises. Adicionalmente, algunos paises reportan el largo total de las carretaras incluyendo
los tramos urbanos. Finalmente, las carreteras bajo la responsabilidad del gobierno nacional tipicamente presentan
un menor subregistro y una mayor frecuencia de actualizacion que las redes secundarias y terciarias.

183

Uruguay, Argentina

y Panama se destacan
por mostrar la mayor
cobertura de carreteras
pavimentadas per capita,
con valores de 232, 189

y 172 km por cada
100.000 habitantes.



184 Caminos para la Integracién: facilitacion del comercio,
infraestructura y cadenas globales de valor

esfuerzos por sistematizar la informacion son de gran valor para el analisis de las
necesidades de infraestructura de los distintos paises y pueden constituirse en una
herramienta complementaria fundamental para la priorizacién de intervenciones.

Grafico 4.7
Indicadores de cobertura, calidad e intermodalidad de la infraestructura
de transporte, 2019
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Panel B. Intermodalidad de transporte de carga
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Notas: En el panel A se muestran los kilémetros de ruta pavimentada, deflactado por la poblacién y la superficie
de cada pais (eje primario y secundario, respectivamente). En el panel B se presenta la proporcién de la carga,
medida en millones de toneladas por kilémetro, transportada por carretera y ferrocarril.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de AC&A et al. (2020).
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Recuadro 4.2
Sistema de indicadores de transporte terrestre de CAF

AC&A et al. (2020) desarrollaron un sistema que agrupa 18 indicadores tradicionales en seis dimensio-
nes: cobertura; calidad y seguridad; productividad y costos operativos; equilibrio modal para la optimi-
zacion logistica; sostenibilidad ambiental y social; y finalmente institucionalidad y participacion publico
privada. Este sistema se construyo para 11 paises de la regién: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colom-
bia, Ecuador, México, Panama, Paraguay, Peru y Uruguay. A continuacién se precisa en qué consiste
cada dimensioén.

® Cobertura. Refleja en qué medida la poblacién accede a la infraestructura de transporte y, para ello,
incorpora los indicadores de km de red total por km?, km de red total por poblacién, km de red total pavi-
mentada por km? y porcentaje de poblacién rural del pais con acceso a via transitable.

©® Calidad y seguridad. Mide si la infraestructura dispone de la calidad suficiente para transitar con segu-
ridad y, para ello, incluye la percepcion de la red carretera y ferroviaria, el porcentaje pavimentado de la
red principal, el porcentaje de autopista sobre la red principal y los accidentes totales (heridos y fallecidos)
respecto al parque vehicular.

® Productividad y costos operativos. Incluye indicadores que brindan una medida de los servicios que
presta la infraestructura para empresas, para lo cual incluye los km por hora entre puntos nodales y el
componente de calidad de la infraestructura relacionada con el comercio y el transporte del indice de
desempefio logistico.

©® Equilibrio modal para optimizacion logistica. Incluye la participacion del ferrocarril en el transporte de
cargas y la ocupacion de las redes ferroviarias, buscando capturar la disponibilidad de los distintos me-
dios de transporte terrestre y el grado en que los mismos se complementan para brindar un mejor servicio
de transporte.

©® Sostenibilidad ambiental y social. Incorpora los indicadores que miden el impacto que tiene el trans-
porte en el medio ambiente y el alcance de la red a zonas mas desfavorecidas; para ello, incluye la edad
promedio de la flota vehicular, las emisiones de CO, por cada 1.000 habitantes y el porcentaje de la red
en regiones menos favorecidas.

© Institucionalidad y participacién publica privada. Mide el grado en que el sector privado estéa invo-
lucrado en las inversiones en infraestructura de transporte y el desempefio del Gobierno en su gestion;
para ello, incluye el porcentaje de la red concesionada, la evaluacién del desempefio en asociaciones
publico-privadas (APP) y la percepcion de efectividad del Gobierno.

El Grafico 1 presenta el desempeiio individual de los paises en las distintas dimensiones analizadas
y en el indicador que resume el desempefio en conjunto. La conclusién general de este analisis
esta en linea con lo que sugieren los indicadores de percepcion: México y Panama son los paises
con el indicador mas alto y Bolivia, Ecuador y Peru los que tienen peor desempefo. Sin embargo,
incluso entre los paises con buen desempefio, se pueden identificar potenciales areas de mejora,
como la sostenibilidad ambiental y social en México o el desarrollo intermodal en Argentina, Chile
y Uruguay.
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Grafico 1
Sistema de Indicadores de transporte terrestre
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Notas: Se presentan seis indicadores que miden el estado de situacion de la infraestructura del transporte terrestre. La escala de cada indicador
es de 0 a 1, siendo 1 la mayor calificacion posible sobre el estado de cada uno de ellos. A su vez, el indicador Total mide el estado general de la
prestacién del servicio y corresponde al promedio ponderado de los seis indicadores mencionados.

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de AC&A et al. (2020).

Las redes carreteras y el acceso
a mercados

El subapartado previo presentd una serie de indicadores para medir los servicios
que presta la infraestructura de transporte terrestre. Esos servicios contienen va-
rias dimensiones que son dificiles de resumir utilizando un solo indicador. Una
alternativa es construir indicadores, no del stock de infraestructura per se, sino del
alcance de los servicios que presta dicha infraestructura, enfocadas en el acceso
amercados. Estas medidas tienen en cuenta las diferencias en la distribucion de la
poblacién y los accidentes geograficos y, por lo tanto, permiten tener una aproxi-
macién mas precisa a los servicios prestados por la infraestructura de transporte y
las potenciales ganancias que implicarian una mejora, permitiendo la comparacion
entre paises de caracteristicas geograficas disimiles.
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En este apartado se mide el acceso a mercados con un indicador que resume los
mercados que puede alcanzar una empresa desde una determinada localizacién,
dados ciertos supuestos de horas de viaje y rutas utilizadas. Asi, a cero horas de
viaje, una empresa solo podria comerciar con la poblacién de su localidad, a una
hora podria hacerlo con todas las personas que vivan en localidades que se en-
cuentren a menos de una hora de viaje, y asi sucesivamente. En el Recuadro 4.3
se describe en mas detalle esta metodologia.
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Recuadro 4.3
Medidas de acceso a mercados

Para las firmas y los consumidores en una economia resulta importante el tiempo necesario para llegar a sus
consumidores, sus proveedores, sus trabajos o a los negocios donde compraran los bienes que deseen. Para
ello, se pueden computar las distancias y los tiempos necesarios para vincular las distintas localidades que
concentran la poblaciéon y la produccion entre si, y cuantificar el acceso a empresas o poblacién que puede
alcanzarse en diversos intervalos de tiempo. Tomando el ejemplo de una empresa, esta medida brindara infor-
macion sobre el nUmero de consumidores a los que puede acceder en un periodo de tiempo o0 a menos de una
distancia dada, lo que es de extrema relevancia para poder estimar, por ejemplo, la demanda de sus productos.
Un elemento central que subyace al tiempo necesario para conectar dos localidades es la infraestructura de
transporte disponible, la cual determina la velocidad a la que pueden conectarse distintas ciudades.

Dado que el interés de este capitulo esta en el acceso a mercados regionales, se computan: 1) medidas de
acceso a mercados entre las ciudades dentro de un pais, lo que refiere al acceso a mercados internos; y
2) medidas de acceso a mercados de ciudades de paises vecinos, lo que brinda una medida de acceso a
mercados externos. Ambas se construyen de manera similar, con lo cual, para facilitar la exposicion, se des-
cribe en detalle la medida de acceso a mercados internos.

La métrica de acceso a mercados internos se obtiene a partir de considerar las N mayores localidades de
cada pais, donde denotaremos la poblaciéon conjunta de estas ciudades como Pob. Luego, se calcula el
tiempo de viaje y la distancia de cada localidad a las restantes N — 1 ciudades utilizando Google Maps. Una
vez que se cuenta con esta informacion, se calcula el acceso a mercados internos de cada localidad i para
cada intervalo de tiempo t, sumando el total de poblacion a la que se puede acceder desde la i-ésima ciudad
en t horas de viaje, lo que denominamos como AM,’. Finalmente, el indicador agregado AM;, que cuantifica
el acceso a mercados internos en t horas de viaje del pais bajo analisis, se computa a partir del promedio
ponderado de las localidades que lo integran, a partir de la siguiente férmula:
; Pob’

N
AM, = Y AM] -
= Pob

Fuente: Elaboracion propia con base en Allub et al. (2021b)

El Gréfico 4.8 presenta, como ejemplo, el nivel de acceso a mercados para el caso
de Colombia. La curva negra muestra la cantidad de personas/consumidores que
puede alcanzar la empresa promedio de Colombia de acuerdo a las horas de viaje
desde su localizacién. Para construirla, se consideran los tiempos de viaje entre las
principales ciudades dentro de Colombia reportados por Google Maps, partiendo
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en un dia laborable en horas de la mafiana. Llamamos a este indicador acceso a
mercado interno en el escenario base. Dicho escenario considera: 1) los tiempos
de viaje reportados por Google Maps, 2) el camino mas rapido disponible, y 3) las
condiciones habituales de congestién de transito. Segun estos célculos, en horas la
empresa promedio colombiana puede acceder a millones de personas'' en 3 horas a
5 millones de personas y, en 5 horas, a alrededor de 6 millones de personas.

Esta medida de acceso a mercados internos en el escenario base resulta de una
combinacién de los siguientes factores: primero, la distribucién espacial de la po-
blacién y el grado de concentracién de poblacion en pocas ciudades; segundo,
los accidentes geograficos y distancias entre las localidades y ciudades conside-
radas; y tercero, la cobertura y calidad de la infraestructura vial disponible. Para
tener una medida de diagndstico del estado de la infraestructura y del potencial
de las inversiones viales para promover el acceso a mercados, se desarrolla el
siguiente ejercicio contrafactual: se considera el acceso a mercados internos que
prevaleceria si se implementaran mejoras en la infraestructura vial que permitieran
una velocidad de circulacion constante de 90 km/h.” El acceso a mercados alcan-
zado en este nuevo escenario esta representado por la curva roja del Grafico 4.8.
Asi en 0 horas se alcanzarian 3,3 millones de personas, es decir la misma cantidad
que en el escenario base, pero en 3 horas se podrian alcanzar 7,7 millones de
personas, en lugar de los 5 millones del escenario base, y en 5 horas serian 14 mi-
llones de personas, mas del doble que el escenario base.

Grafico 4.8
Cambio en el acceso a mercados internos en Colombia a partir de mejoras
en su infraestructura vial
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Notas: El acceso a mercados indica la poblacion a la que se accede en cada pais dada una cantidad de horas
de viaje. El escenario base utiliza el ruteo éptimo recorrido a la velocidad provista por Google Maps, mientras
que el escenario a velocidad 6ptima utiliza el mismo ruteo pero recorrido a una velocidad de 90 km/h. Los datos
son tomados al 15 de abril de 2021.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Allub et al. (2021b).

11. Se considera a los consumidores que se localizan en la misma localidad y para la cual se normaliza el tiempo
de viaje en cero.

12. Este ejercicio puede realizarse considerando velocidades inferiores o superiores a la escogida.
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Comparando las medidas de acceso a mercados descritas anteriormente para
los dos escenarios, se pueden calcular las ganancias potenciales en acceso a
mercados como el ratio entre el indicador en el escenario contrafactual (con
velocidad promedio de 90 km/h) y el indicador en el escenario base. El Cuadro
4.1 muestra las potenciales ganancias de mejorar las carreteras, calculadas con
esta metodologia, considerando el valor correspondiente a 6 horas de viaje (pri-
mera columna) y el valor maximo encontrado entre todas las horas de viaje posi-
bles (segunda columna) para las economias de América Latina, junto a Espafiay
Estados Unidos considerados como paises de referencia.

Cuadro 4.1
Ganancias en acceso a mercados internos por mejoras en infraestructura

Pais Ganancia hasta 6 horas Maxima ganancia (%)
de viaje (%)
Uruguay 6,1 6,1
Panama 1,9 9,4
Costa Rica¥ 0,0 1,7
Chile 0,0 12,9
Argentina 1,5 18,8
México 7,8 26,1
El Salvador 0,0 26,7
Venezuela 27,5 29,5
Peru 23,2 42,8
Paraguay 71 50,3
Nicaragua 75 53,0
Honduras 6,7 60,7
Ecuador 55,6 68,3
Guatemala 17,0 73,9
Brasil 23,8 78,1
Bolivia 103,3 103,3
Colombia 110,7 113,2
Espafha 0,0 0,4
Estados Unidos 0,0 0,0

Notas: Se computa la ganancia en acceso a mercados internos como el cambio porcentual entre el escenario
base y el escenario a velocidad éptima. El escenario base utiliza el ruteo éptimo recorrido a la velocidad
promedio provista por Google Maps, mientras que el escenario a velocidad éptima utiliza el mismo ruteo pero
recorrido a una velocidad de 90 km/h. La primera columna reporta las ganancias de acceso para los recorridos
que tienen una duracién maxima de 6 horas de viaje en cada uno de los escenarios. La segunda columna
reporta la ganancia maxima de acceso entre ambos escenarios, sin restringir la duracién del viaje. Los datos
son tomados al 15 de abril de 2021.

a/ Paises en los que el recorrido maximo entre cualquier par de locaciones internas es abarcado dentro de las 6
horas de viaje, de manera que la métrica para dichos casos es irrelevante.

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Allub et al. (2021b).
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Como se puede notar, existe una gran heterogeneidad en ganancias de acceso a
mercados entre los paises de América Latina al considerar el corte de 6 horas de
viaje. Primero, se encuentran ganancias muy significativas para Bolivia y Colombia.
En ambos casos, la empresa promedio podria lograr un incremento superior al
100 % de acceso a mercados con este contrafactual respecto a la situacién de
base. Este indicador alcanza valores del 56 % para Ecuador y alrededor del 25 %
para Brasil, Pert y Venezuela. A titulo comparativo, las ganancias para Espafa y
Estados Unidos son nulas.”®

Ahora bien, como puede esperarse al observar el Grafico 4.8, el valor obtenido
en esta métrica varia segun el corte temporal utilizado, limitacion particularmente
relevante para paises como Costa Rica y El Salvador, donde por el menor tamafio
de su superficie, en ese tiempo es posible conectar todos los pares de localidades
en ambos escenarios. Por esto, se reporta en la segunda columna del Cuadro 4.1
el maximo valor encontrado a través de todos los cortes temporales, lo que permi-
te la comparacién de paises sin importar su tamafio. El andlisis revela ganancias
muy significativas para la mayoria de los paises, promediando 50 % en la region, lo
que contrasta con ganancias casi nulas para Espafa y Estados Unidos. Colombia
y Bolivia presentan las mayores ganancias potenciales de este contrafactual,
con valores aproximados de 103 % y 113 %, respectivamente. Brasil, Ecuador
y Guatemala presentan valores aproximados entre el 70 % y 80 %. El analisis
muestra que la deficiencia de la infraestructura vial para la conectividad interna en
América Latina es generalizada, aunque con algunas excepciones, como en los
casos de Chile, Costa Rica, Panama y Uruguay.

Esta medida de brechas en la infraestructura vial basada en acceso a mercados,
computada como el cociente entre el valor alcanzado bajo el escenario contra-
factual propuesto y el valor de base, presenta numerosas ventajas respecto a los
indicadores de cobertura discutidos en el subapartado anterior. De una manera
sencilla e intuitiva, captura la estructura de red de la infraestructura vial y mide las
brechas de servicios en este tipo de infraestructura en términos del aspecto clave
para la integracién econémica dentro de las fronteras de un pais: la capacidad de
las empresas de alcanzar a los consumidores.

Acceso a mercados externos

De la misma manera que se construye el indicador de acceso a mercados para las
ciudades dentro de un pais, se puede calcular un indice de acceso a mercados
limitrofes para cada pais. Esto se hace evaluando los tiempos de viaje desde todas
las localidades consideradas del pais de origen hacia todas las localidades de
todos los paises con los que comparte fronteras terrestres.

Para este ejercicio se utiliza como velocidad de referencia 90 km/h y se considera
el rango de 12 horas para los paises de Centroamérica y 36 horas para los pai-
ses de América del Sur y para México, y se reporta ademas la ganancia maxima

13. En estos dos paises utilizados como punto de comparacion, las velocidades promedio reportadas por Google
Maps suelen superar la velocidad objetivo de 90 km/h, es decir que el contrafactual considerado conlleva pérdidas
de acceso a mercados. Para esos casos, reemplazamos valores negativos por ceros equivalente al considerar solo
intervenciones que mejoren la infraestructura vial, preservando la calidad actual en los casos discutidos.
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considerando todo el rango.™ El Cuadro 4.2 muestra en las primeras dos columnas
las ganancias en millones de personas/consumidores entre el escenario a 90 km/h
y el escenario base, y en las Ultimas dos columnas estas ganancias como porcenta-
je del acceso a mercados internos total. Un punto relevante de este ejercicio es que
el beneficio de acceder a mercados externos depende de quiénes son los vecinos,
tanto por el tamafo de su mercado como por la calidad de sus rutas. De esta ma-
nera, para paises que tengan como vecino a una economia grande como Brasil la
mejora de la conectividad vial hacia los paises vecinos podria presentar una gran
oportunidad para incrementar su acceso a mercados externos, mientras que para
paises con vecinos pequefos el potencial de acceso a mercados externo es menor.

Cuadro 4.2
Ganancia en el acceso a mercados limitrofes

Ganancia absoluta Ganancia como porcentaje
(millones de personas) del mercado interno
12-36 horas Maxima 12-36 horas Maxima
Argentina 11,1 26,5 35,6 84,6
Bolivia 41,5 57,0 635,2 873,0
Brasil 6,6 34,4 71 37,0
Chile 1,9 17,3 15,3 138,9
Colombia 13,8 77,6 56,5 317,8
Costa Rica¥ 0,3 2,4 10,8 88,3
Ecuador 6,4 26,1 71,8 291,5
El Salvador¥ 0,2 7.3 8,5 275,0
Guatemala 3,9 34,0 38,5 332,2
Honduras® 1,9 8,1 38,5 163,1
Mexico 0,0 5,0 0,0 73
Nicaragua® 0,2 4,3 8,6 162,7
Panama® 0,2 2,3 8,6 82,8
Paraguay 3,1 43,9 70,7 1003,4
Peru 21,0 59,6 17,9 334,9
Uruguay 2,4 22,5 92,9 855,6
Venezuela 2,1 82,3 10,9 423,5
0,0 0,0
Espafia® 0,0 0,3 0,0 1,2
Estados Unidos 0,0 0,0 0,0 0,0

Notas: En las primeras dos columnas se calcula la ganancia absoluta en el acceso a los mercados limitrofes
como la diferencia entre el escenario base y el escenario a velocidad éptima, medida en millones de personas.
El escenario base utiliza el ruteo 6ptimo recorrido a la velocidad promedio provista por Google Maps, mientras
que el escenario a velocidad 6ptima utiliza el mismo ruteo pero recorrido a una velocidad de 90 km/h. En las
ultimas dos columnas se presenta la ganancia absoluta en relacién a la magnitud del mercado interno. Los datos
son tomados al 15 de abril de 2021. Para mas detalles sobre la metodologia de célculo, ver el Apéndice (p. 227).
a/ Paises en los que el recorrido maximo entre cualquier par de ciudades del mercado interno contra toda ciudad
de paises limitrofes es abarcado dentro de las 36 horas de viaje, por lo tanto se reemplaza por la métrica de 12
horas de viaje. Para el resto de los paises se considera la métrica de 36 horas de viaje.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Google Maps.

14. Se puede consultar el analisis para el total de horas y para velocidad de 110 km/h en Allub et al. (2021b).
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Analizando las variaciones absolutas en el acceso a mercados externos se nota
que, en el rango de 12 o 36 horas segun sea el caso (primera columna), Bolivia y
Perd, con ganancias de 41 y 21 millones de consumidores respectivamente, se
destacan como las de mayores ganancias potenciales. Este resultado indica que
el rezago en la infraestructura vial de estos paises impide alcanzar gran parte del
potencial de acceso a mercados de sus paises vecinos. Al analizar las ganancias
maximas considerando todo el posible rango de tiempos de viaje (segunda colum-
na) aparecen ahora Colombia y Venezuela al tope de la tabla, ademas de Peru y
Bolivia. En estos casos, la deficiente calidad de la infraestructura vial y la conse-
cuente baja velocidad que permiten sus carreteras resulta también en una pérdida
importante de acceso a mercados externos.

Ahora bien, ¢cuan importantes son estas pérdidas de acceso a mercados para
los paises analizados? Responder esta pregunta requiere considerar también el
tamano de la propia economia. Por ejemplo, si bien Argentina y Ecuador presentan
ganancias potenciales maximas similares en términos absolutos, pueden ser mas
relevantes para Ecuador por su menor poblacién. Las terceras y cuartas columnas
muestran estas ganancias como proporcién del acceso al mercado interno. En
este caso sobresalen los resultados de Bolivia y Paraguay, dos economias rela-
tivamente pequefias en comparacion a sus vecinos. Asi, las ganancias maximas
para Paraguay serian 11 veces su mercado interno y para Bolivia casi 10 veces.
En el caso de las economias centroamericanas, si bien sus ganancias en valo-
res absolutos son relativamente pequefas (a excepcion de Guatemala por tener a
México como vecino), las ganancias en acceso a mercados externos son impor-
tantes en relacién a su tamano, llegando a representar casi 4 veces su mercado
interno en el caso del El Salvador, y cerca de 2 veces en los casos de Honduras
y Nicaragua. Finalmente, los paises utilizados como referencia, Espafa y Estados
Unidos, nuevamente presentan ganancias nulas o casi nulas.

Nuevas herramientas
para el analisis de proyectos
en el sector transporte

El apartado previo mostré cémo mejoras en la calidad de la infraestructura de ca-
rreteras que permiten incrementar la velocidad del transporte podrian aumentar de
manera significativa el acceso a mercados. Cuantificar las mejoras de infraestruc-
tura vial a través del incremento en acceso a mercados pone el foco en los poten-
ciales beneficios de las mejoras sobre la integracién comercial y productiva de las
economias de la regién. La infraestructura vial resulta clave en la medida en que
posibilita que las ganancias del comercio sean compartidas por regiones distantes,
mas alla de las ciudades capitales. Sin embargo, el potencial de acceso a merca-
dos representa un indicador intermedio de las ganancias en bienestar que podrian
alcanzarse mejorando la infraestructura. Los impactos Ultimos sobre el desarrollo de
una inversion particular que mejore la conectividad, tanto a nivel agregado como por
regiones dentro de un pais, depende de una delicada interrelaciéon de fuerzas que
operan en el espacio, como la distribucion espacial de la poblacion, las condiciones
de la geografia y la estructura productiva de las localidades, entre otros factores.
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Es notablemente dificil anticipar de manera cabal la totalidad de impactos di-
rectos e indirectos que puede tener una intervencién en la infraestructura de
transporte. Esto ocurre porque una mejora de un vinculo en la red de transporte
resulta en cambios en los costos de transporte relativos en toda la red, es decir,
una mejora en conectividad entre las localidades A y B puede implicar que el
despacho de cargas de A hacia C sea relativamente mas costoso, en igualdad de
condiciones, con el potencial de desencadenar un conjunto de cambios en las
decisiones de los agentes econémicos. Primero, puede producirse un redireccio-
namiento de los flujos de carga o de comercio, en desmedro de las localidades
ahora relativamente mas distantes, y un incremento en la demanda de viajes
sobre el vinculo mejorado. Este redireccionamiento de viajes genera cambios en
los niveles de congestion de las rutas, que resultan en modificaciones en los cos-
tos de transporte. Segundo, puede producir un incremento en el nivel agregado
del comercio, permitiendo mejoras de bienestar a través de la especializacién
productiva y economias de escala, pero, a su vez, con el potencial de afectar los
costos de transporte por la via de la congestion. Tercero, puede disparar deci-
siones de relocalizacion de personas y empresas, que, de ese modo, resulten en
nuevos cambios en los flujos comerciales.

A las dificultades de establecer a ciencia cierta los posibles impactos ex ante se
suman dificultades de identificacién causal luego de que una intervencién ha
concluido. Primero, por el problema de la «causalidad reversa». Tipicamente, las
decisiones sobre el emplazamiento de infraestructura responden a objetivos de
politica claramente definidos con anterioridad, lo que entra en conflicto con la
posibilidad de estimar causalmente los impactos. Segundo, por la presencia de
efectos «desplazamiento». La evaluacién de impactos causales de una mejora
en la infraestructura de transporte sobre las regiones intervenidas requiere en-
contrar un grupo de control adecuado, es decir, un conjunto de regiones de
comparacion que no hayan sido tratadas, lo que resulta practicamente imposi-
ble si hay efectos indirectos. Si las regiones intervenidas se desempefian en
promedio mejor que las no intervenidas puede deberse tanto a impactos positi-
vos de la intervencion sobre las primeras como a efectos de desplazamiento,
donde las regiones no tratadas directamente se encuentran perjudicadas indi-
rectamente por la intervencién. Tercero, existen grandes deficiencias de datos
confiables para muchas de las dimensiones esperadas de mejoras en infraes-
tructura de transporte, lo que es particularmente cierto para economias emer-
gentes. En general, es muy dificil conseguir datos de produccion a nivel subna-
cional y esto se vuelve aun mas complicado cuanto mas pequena es la unidad
de medida. Por ultimo, hay ocasiones en que existe informacion a nivel subna-
cional, pero las divisiones subnacionales con disponibilidad de datos respon-
den a criterios administrativos que no se corresponden con las areas de influen-
cia de las intervenciones de transporte, atenuando los impactos encontrados de
dichas intervenciones.

A pesar de todas las dificultades mencionadas anteriormente, la disciplina
econodmica desarrolld distintas maneras de realizar evaluaciones de impacto
causales a partir de estimaciones de forma reducida. Por otra parte, existe
también un conjunto de desarrollos recientes en economia que permiten abor-
dar y resolver parte de las barreras asociadas al analisis de infraestructura
de transporte: modelos espaciales cuantitativos, impulsados por la crecien-
te disponibilidad de datos no tradicionales. Estos modelos se valen de una
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estructura rica para dar cuenta de muchos impactos indirectos o agregados
que resultan de intervenciones de transporte, a la vez que prestan la suficiente
maleabilidad para ser llevados a los datos y responder a preguntas concretas
de politica publica. A su vez, los analisis de infraestructura se apoyan cada
vez mas en nuevas fuentes alternativas de datos de creciente disponibilidad.
El Recuadro 4.4 repasa algunas aplicaciones de datos no tradicionales para
suplir la falencia de datos a niveles desagregados y de mayor frecuencia en el
analisis de infraestructura.

Recuadro 4.4
Datos de sensores remotos y servicios digitales en economia

Como una via para suplir la falta de datos a niveles desagregados, o complementar los datos existentes
pero de baja calidad, la literatura econémica se ha apoyado crecientemente en datos no tradicionales, par-
ticularmente los producidos por sensores remotos y el uso de los servicios provistos en internet y mediante
telefonia celular. Estos datos permiten generar medidas proxy para variables de resultado de interés.

Uno de esos usos tiene por objetivo mejorar las mediciones estadisticas oficiales de produccion, por ejem-
plo, para calcular aproximaciones de cambios en los niveles de produccion a nivel subnacional. Un ejemplo
del uso temprano de estas medidas alternativas fue el de luminosidad nocturna, utilizado para estimar el
producto bruto interno, el cual inicié luego de la desclasificacion de los primeros datos de este tipo en 1972
(Croft, 1973). Mas recientemente, con la ayuda de mejores imagenes de base y herramientas econométricas
robustas (Henderson et al., 2012), se han logrado importantes avances en establecer la estabilidad y preci-
sion de la luminosidad nocturna como proxy de actividad econdémica, encontrando que un aumento de 1 %
en la luminocidad esta asociado con un incremento de entre 0,28 y 0,32 % del PIB, relaciéon que no muestra
evidencias de efectos no lineales o asimétricos entre aumento y reduccion del PIB.

Una vez encontrada esta relacién robusta entre luminosidad y PIB, numerosos estudios en economia se
valieron de estas técnicas, persiguiendo a grandes rasgos dos objetivos. Primero, la mejora de indicadores
de produccion a nivel nacional. En este terreno, Henderson et al. (2012) muestran que, en paises donde la
calidad de los datos estadisticos es mala, el uso de medidas de luminosidad ayuda a corregir errores de
medicion del PIB. Sin embargo, estos datos no resultaron de mayor relevancia en paises con estadisticas de
alta calidad. El segundo objetivo es utilizar datos de luminosidad para aproximar la produccién a niveles sub-
nacionales. Numerosos articulos empezaron a usar cambios en los niveles de luminosidad como proxy en la
medicion de cambios en los niveles de produccion para diversas preguntas de investigacion, como pueden
ser la distribucién de la produccién o los efectos de obras de infraestructura.

Otra aplicacion de este tipo de datos en economia que resulta relevante para intervenciones de infraestruc-
tura de transporte consistié en estimaciones de la produccién agricola mediante el andlisis de bandas de
frecuencia en imagenes satelitales y aéreas. En la década de 1970, investigadores abocados al estudio de la
cobertura y el estado de la vegetacién desarrollaron el indice de vegetacién de diferencia normalizada (NDVI,
por sus siglas en inglés), que permite realizar esta estimacion de manera sencilla, basada enteramente en
las intensidades relativas de diversas bandas espectrales presentes en las imagenes (Rouse et al., 1974). En
economia, este indice posibilitd incorporar la produccién del sector agricola como variable de resultado en
numerosos estudios (Farmaha et al., 2016).



Capitulo 4. El rol de la infraestructura de transporte

El apartado siguiente discute los principales elementos de los modelos de econo-
mia espacial cuantitativa y presenta la aplicacién de un modelo estandar de este
tipo para el andlisis de dos corredores en América Latina: el corredor Santa Cruz-
Puerto Suarez, en Bolivia, y el corredor vial Rosario de Santa Fe-Paso de Jama, en
Argentina. Luego, se presenta un resumen de evaluaciones de impacto de infraes-
tructura de transporte y los principales mecanismos a través de los cuales afecta
el bienestar de la economia, con un foco particular en las que analizan proyectos
para América Latina

Modelos espaciales cuantitativos

Los modelos de economia espacial cuantitativa son un conjunto de herramien-
tas que surgen de la conexién de modelos de economia urbana con modelos de
economia internacional. Los primeros se caracterizan por incluir costos de con-
gestion y ganancias de aglomeracién, mientras que en los segundos se tienen
en cuenta multiples regiones o paises que producen e intercambian diversos
bienes y servicios. El ingrediente fundamental de estos modelos es la conside-
racion de una red de transporte entre todas las regiones o localidades, que re-
sulta en el factor fundamental de los costos del comercio y la movilidad entre
las mismas.

De los modelos de economia urbana, los modelos de economia espacial in-
corporan en general un conjunto de atributos de base asociados a las regio-
nes: las denominadas amenidades, la productividad, una dotacién exégena y
limitada de tierra y, como se mencioné anteriormente, costos de congestion
y ganancias de aglomeracién. Estos ingredientes permiten a los modelos ser
consistentes con los datos y dar cuenta de la distribucion observada de la
poblacion y de la actividad econdmica. La consistencia con los datos es ne-
cesaria para utilizar el modelo como laboratorio al estudiar efectos de una
mejora sobre la red de transporte en decisiones de produccién, localizacion,
consumo y bienestar.

De los modelos de economia internacional, se incorporan los ingredientes de
costos del comercio determinados por la infraestructura de transporte subya-
cente y ventajas comparativas, que abren la puerta a la existencia de comercio
y la especializacion de la produccién de ciertas localizaciones en determinados
bienes y servicios.

En resumen, los modelos de economia espacial cuantitativa se construyen a partir
de un conjunto de supuestos, principalmente sobre la estructura productiva, las
fricciones para el movimiento de bienes y personas, la estructura del mercado de
bienes y del mercado de factores (p. €j., si se trata de mercados competitivos o
existe poder monopdlico, etc.), el tipo de preferencias de los consumidores y las
fuerzas de aglomeracién y dispersién que predominan en la economia.

Tras definir el modelo que delimita el marco tedrico con el que se analizara el
problema, se debe acudir a un conjunto de datos necesarios para estimar el mo-
delo, es decir, asignar valores a los parametros relevantes para que se ajuste a un
conjunto de atributos importantes de la realidad bajo estudio. Algunos de ellos se
pueden obtener directamente de los datos, como el nimero de localidades o la
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poblacién por localidad. Para otros, se pueden usar los datos para inferir valores
de estadisticas que ayuden a parametrizar el modelo. Por ejemplo, los salarios
pueden ser un indicador de productividad; los tiempos de viajes o los diferencia-
les de precios de determinados bienes pueden servir como aproximacién de los
costos de transporte y, por lo tanto, ser utilizados para parametrizar la cantidad y
calidad de la infraestructura entre distintas localizaciones; la renta de la vivienda
puede ser un indicador de las amenidades o atributos de una localizacién, etc.
Finalmente, algunos parametros pueden fijarse utilizando estimaciones realizadas
por otros estudios.

Para ilustrar el potencial de estas herramientas como instrumento para las poli-
ticas publicas, a continuacion se presenta una aplicacion de un modelo de eco-
nomia espacial cuantitativa para el analisis de dos proyectos de conectividad vial
caracterizados por su relevancia para la integracion regional. Primero, se analiza
la construccién de un corredor vial en Bolivia que fue clave para conectar entre
si diferentes puntos del oriente del pais y estos con el vecino Brasil: la carretera
Santa Cruz-Puerto Suarez, implementada en varias etapas entre los afios 2005 y
2010. Segundo, se realiza un analisis prospectivo de un corredor vial proyectado
para favorecer la conectividad del noroeste argentino con el vecino Chile a través
del Paso de Jama, de un lado, y la salida portuaria por Rosario, en la provincia
argentina de Santa Fe, del otro. Para este andlisis, se utiliza un modelo candnico
de geografia econémica descrito en el Recuadro 4.5. A continuacion, se 