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La integracion regional y la insercion
internacional de las empresas
en América Latina

La apertura comercial y una mayor insercién internacional de las empresas en el comercio de bienes y
servicios promueven un mayor nivel de productividad y bienestar. Al permitir expandir la producciéon mas
alla de los limites de los mercados domésticos, se generan economias de escala y una mayor especiali-
zacién o diversificacién en nuevos productos. Ese proceso se ve fortalecido por las oportunidades que
tienen las empresas de integrar cadenas globales de valor, que ademas impulsan la transmisién de tec-
nologias y conocimientos y facilitan el acceso a insumos criticos para apoyar la diversificacién productiva
y la especializacién.

La mayoria de los paises de la region han adoptado e implementado en los Ultimos 30 afios politi-
cas de apertura comercial en forma unilateral, multilateral y en el contexto de acuerdos comerciales
alcanzados dentro de la regién y con socios extrarregionales. Si bien para el promedio de la regién
estas politicas han generado aumentos en el comercio e inversiones, sus resultados han sido mas
bien modestos. De hecho, la participacion de la region en las exportaciones globales no se ha modi-
ficado sustancialmente y el impacto sobre el crecimiento no se condice con las expectativas que se
habian generado.

Una razén detras de esta situacion radica en que las medidas de apertura mencionadas no generaron
aumentos significativos y sostenidos en el intercambio intrarregional. Este se mantiene en torno al 15 %
del total de las exportaciones desde mediados de la década de los noventa, con escasa variacion a lo
largo del tiempo. 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 tie-
ne valores cercanos al 60 % del total, mientras que en América del Norte llega al 45 % y en el Este y
Sudeste de Asia al 35 %.

Aun teniendo en cuenta diversos factores, como el menor tamafo de sus economias, que harian espe-
rar que América Latina presente menores niveles de intercambio intrarregional, los paises de la regién
comercian poco entre si. En la region, la cercania geografica no parece haber tenido un impacto signi-
ficativo en términos de menores costos del comercio, que si se ven en otras regiones y bloques y que
impulsan el intercambio entre economias vecinas.

¢Cuales 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 nivel de intercambio también estéa relacionado con la baja
participacion de la regién en las cadenas globales de valor? ;Qué politicas regulatorias podrian apli-
carse para propiciar una mayor integracién de los distintos sectores productivos en la regién? ;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 hipotesis de que la baja inser-
cion internacional de las empresas en América Latina se debe en parte al escaso aprovechamiento del
espacio regional como complemento de una estrategia de expansion 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 «regionalismo abierto». Esta retroalimentacion esta determinada
por el hecho de que cuando se emprenden procesos de reduccion arancelaria generalizados, como
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ocurrio en varios paises de la region a finales de los afios ochenta y principios de los noventa, se ha-
cen mas relevantes los menores costos de transporte y logisticos que induce la cercania geogréafica.
Esto impulsa naturalmente el comercio entre economias vecinas, lo que, a su vez, crea incentivos para
reducir aun mas las tarifas y otros obstaculos al comercio regional, como las barreras no arancela-
rias (por ejemplo, la homologacion de requisitos fitosanitarios), y promueve medidas de facilitacion
del comercio, como la simplificaciéon de los tramites en la frontera. También propicia la inversiéon en
infraestructura que potencia los beneficios de la cercania geografica. Estas medidas fomentan los
encadenamientos productivos entre paises vecinos y mas aun el comercio de «bienes regionales»,
como el caso de la energia.

Buena parte de estas iniciativas 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 coordinacion de estas politicas entre los Estados y
el establecimiento de estos acuerdos. Ese 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. De esta forma, se crean espacios regionales de integraciéon o «bloques natura-
les», donde las distintas medidas de reduccién de los costos del comercio, tanto unilaterales como
preferenciales, se potencian entre si, maximizando las ganancias por creacion de comercio y mi-
nimizando las pérdidas por desvio de comercio (Ethier, 1998; Frankel, 1997; Garriga y Sanguinetti,
1995a, 1995b; Krugman, 1991).

La evolucién del comercio global y regional

América Latina no ha hecho avances significativos en su estrategia de insercién internacional en las
ultimas décadas. Es por ello que su participacion en las exportaciones globales no se ha modificado,
manteniéndose en valores de entre el 4 % o0 5 %, aunque este desempefio esta en parte explicado
por la insercion de México con sus vecinos del norte. Si no se incluye a México en la region, la par-
ticipacién de las exportaciones de América Latina cae aproximadamente 1 punto porcentual, desde
aproximadamente el 4 % al 3 %, como lo muestra el Grafico 1. Ese estancamiento contrasta con
importantes aumentos en la participacién de otras regiones en desarrollo, como el Este y Sudeste
de Asia,? que, impulsada por China, incrementd su participacidon en las exportaciones globales del
12 % al 25 %.

1. 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 regién, que reemplazan aquellas mas
eficientes (@ menores costos, sin considerar aranceles) provenientes de terceros paises.

2. El Este y Sudeste de Asia corresponde a los paises miembro de la Asociacion de Naciones del Sudeste Asiatico (Asean, por sus siglas
en inglés), que son Birmania, Brunéi, Camboya, Filipinas, Indonesia, Laos, Malasia, Singapur, Tailandia y Vietnam, sumados a China, Corea
del Sury Japén (Asean+3).
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Grafico 1
Evolucién de la participacién en exportaciones globales de bienes y servicios,
por regioén o bloque comercial
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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).

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

Esta vision de un relativo estancamiento de la insercién internacional de América Latina no se modifica
en forma significativa cuando se la evalla en términos del cociente entre exportaciones y el producto
interno bruto (PIB). Para el promedio de la regioén, ese cociente sube en forma moderada durante los
mas de 30 afios transcurridos entre 1980-1984 y 2015-2018, aunque los resultados muestran mucha
heterogeneidad entre paises. El Cuadro 1 presenta esa informacién, junto con los indicadores de
importaciones y la suma de ambos. En América del Sur se destacan casos como Paraguay, que casi
triplica su nivel de exportaciones respecto al PIB (pasando del 13 % al 37 % del PIB). Otros paises
que eran inicialmente mas abiertos, como Chile y Uruguay, también suben en su insercion interna-
cional, 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 insercién internacional, mientras que Pert y Colombia tienen
aumentos mas modestos. En este Ultimo caso destaca 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 pequefias, pero llama la atencién el fuerte aumento del
comercio en relacion al PIB en el caso de Honduras, Nicaragua y El Salvador. Finalmente, sin duda un
caso excepcional es el de México, que muestra un destacado aumento (casi se triplica) en el nivel de
internacionalizaciéon de su economia.
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Cuadro 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
presentados en el cuadro (incluyendo a Barbados, Republica Dominicana y Trinidad y Tobago); s.d significa dato no disponible.

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

Una explicacion para el relativo estancamiento de las exportaciones de América Latina es que los procesos
de apertura mencionados no generaron aumentos significativos en el comercio intrarregional. Sin embargo,
antes de evaluar los datos de comercio intrarregional, conviene recordar cémo es el mapa de los principales
acuerdos de libre comercio regionales que conectan a los diferentes paises de la region, representados
en la Figura 1.2 A lo largo del informe se hara referencia principalmente al Tratado de Libre Comercio de

3. 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 no es miembro fundador de ninguno de estos acuerdos, pero ha firmado tratados bilaterales con muchos de estos
bloques y paises individualmente. Ver detalle en Mesquita Moreira (2018).
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América del Norte (TLCAN) 4, el Mercado Comun del Sur (Mercosur), el Mercado Comun Centro Americano
(MCCA), la Comunidad Andina de Naciones (CAN) y la Alianza del Pacifico (AP). Adicionalmente, las nacio-
nes 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 liberalizacién. El Mercosur, la CAN, el
MCCA y Caricom estan constituidos formalmente como uniones aduaneras, en las que, ademas de la libe-
ralizacién interna de aranceles y barreras no arancelarias (BNA), se establece un arancel externo comun.
Por otro lado, la AP y el TLCAN son acuerdos de libre comercio, por los que los paises signatarios han redu-
cido 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.

Figura 1
Principales acuerdos comerciales regionales

Canada T-MEC (ex TLCAN)
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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.

4. EI TLCAN estuvo en vigor hasta la entrada en vigor, el 1 de julio de 2020, de su sucesor, el Tratado entre México, Estados Unidos y Canada
(T-MEC).
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Como muestra el Cuadro 2 para el agregado de América Latina, la proporcion de las exportaciones hacia la
region en el total de exportaciones fluctiia en torno al 15 % desde mediados de la década de 1990, con pocos
cambios a lo largo de los afios. Esto se compara con niveles cercanos al 60 % de la Unién Europea (UE), el
45 % del TLCAN y el 35 % de los paises de la Asociacién de Naciones del Sudeste Asiatico (Asean, por sus
siglas en inglés), junto con China, Corea de Sur y Japén (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 afios);® le sigue Mercosur,
donde se verifica una importante disminucion en los flujos de comercio internos, que pasan del 20 % a media-
dos de los noventa hasta el 12 % en 2015-2018. Por otro lado, la Comunidad Andina (CAN), la Comunidad del
Caribe (Caricom) y la mas recientemente creada Alianza del Pacifico muestran niveles mucho mas bajos y rela-
tivamente estables de comercio regional con relacién al comercio global (7 %, las dos primeras y 3 % la tltima).

Cuadro 2
Evolucién de la participacion de las 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

América 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 regién (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 conformacion actual de cada bloque.

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

Otra forma de analizar la evolucion de la apertura comercial general y su componente regional y extra-
rregional es a través de la construccién de los denominados indicadores de proximidad, que reflejan la
razén entre los flujos bilaterales de comercio internacional y el comercio doméstico (Moncarz et al., 2021).
Al incorporar el comercio interno, estos indicadores capturan mejor los esfuerzos que realizan los paises
para reducir los costos del comercio internacional y abrir sus economias, ya que dichas politicas sustitu-
yen el intercambio de mercancias y servicios dentro de las fronteras por operaciones transfronterizas.® El
Grafico 2 muestra las estimaciones de la evolucion de los indicadores de proximidad entre los extremos

5. Sise consideran solo las exportaciones de bienes, la proporcion llega al 20-22 %.

6. De hecho, estos indicadores de proximidad estan inversamente relacionados con los costos del comercio internacional versus los costos del
comercio doméstico (Novy, 2013).
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del periodo 1995-2015, distinguiendo el comercio intrarregional del extrarregional y tomando el total de
las exportaciones manufactureras de cada pais o regién.” Esta distincién permite ilustrar como ha sido la
tendencia a la integracion de cada bloque y en qué medida ha estado determinada por la evolucion de los
costos del comercio dentro de la region o fuera de ella. La distancia de los segmentos describe la magni-
tud de dicha expansién, 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.

Grafico 2
Indicadores de proximidad por regiones y destinos, 1995 y 2015
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Notas: El grafico muestra las estimaciones de los indicadores de proximidad (inverso de costos del 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 evolucién 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.

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

Asi, en un extremo se destacan América del Norte y la Unién Europea, donde se da un importante aumento
del comercio, tanto global como dentro de la region, 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. La Asean —que esta integrada por paises en desarrollo con
economias de menor tamafio— también muestra una marcada reduccion de los costos del comercio, con
un sesgo mayor hacia el interior de dicha regién. El mismo efecto se da cuando se agrega 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 expansién del comercio
internacional (y la reduccion 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. A su vez

7. Corresponde a los items incluidos en las secciones 5-8 de la CUCI 3, excluido el 68.
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la inclinacion sugiere que los costos del comercio se redujeron hacia los destinos extrarregionales aunque
aumentaron hacia aquellos localizados dentro de la region. Esta evidencia reafirma parte de lo visto previa-
mente sobre el débil aumento del comercio intrarregional en América Latina (mucho mas significativo en el
caso de América del Sur).

Evolucion de los aranceles y barreras no arancelarias

Como es de esperar, las medidas de apertura unilateral y los procesos de integracion regional que la region
implementé a lo largo de los afos se tradujeron en una caida de los niveles de tarifas aplicadas. Por ejem-
plo, desde el afio 2000, en promedio estas tarifas pasaron de valores cercanos al 12 % a aproximadamente
el 6 % en 2018. Si bien esta reduccion es significativa, estos niveles son todavia bastante mas elevados
que los de paises de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), donde se
han situado en aproximadamente el 2 % en afos recientes, lo cual sugiere que todavia queda un margen
importante para continuar reduciéndolas.

La situacion, sin embargo, es heterogénea entre los distintos bloques resultantes de los acuerdos plurila-
terales firmados en la regién (Cuadro 3). Por un lado, tanto los paises pertenecientes a la Caricom como al
Mercosur mantienen una alta proteccion en relaciéon con otras subregiones de América Latina o bloques
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 % vy utiliza tarifas de un nivel similar, dentro de la region, para los paises de América Central.
Por otro lado, negociaciones realizadas entre el Mercosur y los paises de la Alianza del Pacifico han permi-
tido una reduccion importante en dicha proteccion (con tarifas del 1,6 %), aunque, en el caso de México, los
acuerdos entre este pais y las economias mas grandes del Mercosur aun son limitados y persisten barreras
arancelarias importantes (Mesquita Moreira, 2018; Mesquita Moreira et al., 2019). Por otro lado, se muestra
que la liberalizacién interna dentro del Mercosur ha sido mayormente completada con tarifas promedio cer-
canas a cero. Ello se observa también en las tarifas internas de los otros bloques, que son muy reducidas
(ceroenelcasodelaUEyel TLCANy el 2 % en Asean+3).

Cuadro 3
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 7,77
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
Union 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.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Teti (2020).
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Las tarifas que la Alianza del Pacifico impone a los demas paises y regiones son las mas bajas (inferiores o
cercanas al 2 %, salvo con la Asean+3, que ascienden al 4,5 %, y con la Caricom, aproximadamente 5 %)
como consecuencia de los numerosos acuerdos firmados por los Estados miembros con otros bloques. En
el interior de la Alianza, las preferencias arancelarias 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 externay el 2,8 % para la interna).

En cuanto a las barreras no arancelarias (BNA), estas se clasifican en medidas técnicas y no técnicas.
Dentro de las primeras se encuentran, por un lado, medidas sanitarias y fitosanitarias y, por el otro, requi-
sitos de etiquetado y técnicos de los productos, incluida la certificacion, las pruebas y la inspeccién. Estas
medidas técnicas no necesariamente deben ser vistas como restricciones al comercio que, por lo tanto,
reducen el bienestar, ya que muchas de ellas tienen por objetivo salvaguardar la calidad de los productos y
la seguridad sanitaria de las personas y 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 medidas antidumping, compensatorias y de salva-
guardia, y restricciones cuantitativas, como requisitos de licencias, cuotas y otras medidas de control de
cantidades, ademas de prohibiciones de importacién que no estan relacionadas con barreras sanitarias y
fitosanitarias o técnicas. Las medidas no técnicas incluyen también controles de precios para los bienes
importados, dirigidos a apoyar o estabilizar el precio interno de los productos competidores o a aumentar
los ingresos fiscales.

Las estimaciones disponibles sobre el nivel de restricciones que estas barreras implican (o tarifa equi-
valente) sugieren que 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 %.8 La negociacion de acuerdos de libre comercio (regionales y extrarregionales) permite ir reduciendo
estas barreras u homogeneizarlas y mermar la discrecionalidad en su uso.

Impacto de los costos del comercio en los flujos bilaterales de intercambio

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. El reporte aporta nueva evidencia
sobre esta materia al presentar los resultados de la estimacion de una ecuacion de comercio gravitacio-
nal donde el intercambio de bienes entre dos paises depende del tamafio de las economias y los costos
del comercio (incluidas las barreras comerciales y la distancia o costos del transporte). La estimacion
utiliza datos correspondientes al periodo 1995-2015 para el sectores manufacturero® y toma en cuenta
el comercio de estos productos dentro de los paises. Utilizando los coeficientes de las regresiones,
el Cuadro 4 describe la descomposicion del impacto sobre el comercio de bienes manufactureros de
los distintos determinantes: tamafo del mercado y complementariedad (similitud de estructuras pro-
ductivas), politica comercial preferencial (efecto de los acuerdos de libre comercio), politica comercial
no discriminatoria (aranceles de nacion mas favorecida [NMF]) y error estadistico. Las estimaciones se

8. Esto también 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 de la Asean+3 la diferencia es mucho menor (6,3 % frente al 5,2 %).

9. En el Capitulo 2 del reporte, la estimacion se extiende para cubrir también el sector agricola.
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presentan para los distintos bloques subregionales —Mercosur, CAN y MCCA— y para los bloques ex-
trarregionales de referencia —la UE mas socios extracomunitarios de Europa con los que tiene acuerdos
comerciales (UE+ZLC), el TLCAN y la Asean+3.

En términos de la magnitud y dinamica de la variacién absoluta (ver columnas 1y 2 del cuadro), el comercio
intrarregional de los acuerdos de libre comercio de América Latina es marginal en comparacién con los
correspondientes al TLCAN, la UE+ZLC y Asean+3, pero esto no es una sorpresa, ya que esta asociado a
la diferente dimension de las economias. Se destaca el aumento del comercio intrarregional de los paises
de la Asean+3, que se multiplicd por un factor de mas de 8. Esa variacién se explica en gran medida por
el efecto del tamafio del mercado, en donde la irrupcién de China tiene un impacto significativo. Este es
un hecho compartido por la mayor parte de los otros acuerdos de integracién analizados en el Cuadro 4
(columnas 3y 8).

Cuadro 4
Descomposicion de los factores determinantes del comercio intrarregional en el sector
manufacturero segun acuerdos plurilaterales seleccionados, 1995-2015

Bloque Comercio Variacion Tamano ALC  Aranceles Residuo Variacion Tamaino ALC  Aranceles Residuo

intrarregional del comercio +CC  efectos NMF delcomercio +CC  efectos NMF
2015 intrarregional directos e intrarregional directos e
2015-1995 indirectos 2015-1995 (%) indirectos
(U] (2 ) @ (5) (6) ) (8) (9) (10) (1)
Millones de USD Participacion en la variacion

del comercio 2015-1995 (%)

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 1.048 887 447,8 61,0 10,5 15,5 13,1
TLCAN 921.462 643.677  340.514 48171 117.089 137.903 231,7 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 1150.905 427.534 392132 329.023 2.215 100,7 37,1 34,1 28,6 0,2

Notas: Para la descomposicion del comercio se sigue la metodologia de Bennet. Se utiliza la Clasificaciéon Industrial Internacional Uniforme de
Todas las Actividades Econémicas (ClIU), revision 3, para la conformacion del sector primario (sector AB) y manufacturero (sector D).

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

Como se menciond, la politica comercial se dividié en dos canales: el preferencial (ALC) (columnas 4
y 9)° y el no discriminatorio (NMF) (columnas 5 y 10). En la region, los efectos asociados a los ALC tu-
vieron 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 tuvo un rol regresivo en el Mercosur (dado que estos
aranceles subieron durante el periodo considerado) y positivo en los otros dos acuerdos latinoamerica-

10. El efecto de los acuerdos de libre comercio (ver la columna 4 para la variacién absoluta y la columna 9 para su participacion en la variacion
total) agrega la forma directa de influencia representada por la variable binaria que indica la existencia de un acuerdo de libre comercio y su
interaccion con los margenes de preferencias, ademas de las interacciones de estas preferencias con el nimero de acuerdos firmados por el pais
de origen y el pais destino de las exportaciones. También incluye el efecto del indicador que resume la acumulacion conjunta de acuerdos de libre
comercio entre ambos paises. Esta variable pretende captar la complementariedad entre la apertura preferencial y la apertura no discriminatoria.
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nos (CAN y el MCCA). Globalmente, la liberalizacién comercial en todas sus formas alcanzé a explicar
un cuarto de la variacién del comercio manufacturero en la CAN y el MCCA y tuvo un impacto levemente
negativo en el Mercosur (suma de los coeficientes de las columnas 9 y 10).

Mas alla de la liberalizacion comercial, las estimaciones del modelo gravitacional del comercio permiten
evaluar el efecto de variables mas estructurales, como la geografia (por ejemplo, la distancia). Un aspec-
to que interesa analizar es si el bajo comercio observado en la regién también podria deberse a que la
ventaja de la proximidad geogréfica 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 impul-
sar el comercio dentro de América Latina, no solo se debe reducir las tarifas y barreras no arancelarias,
sino también poner énfasis en la simplificacién de tramites y requisitos en las fronteras. Asimismo, es
preciso mejorar la infraestructura de transporte de mercaderias y aquella que atiende el intercambio de
bienes regionales, como la energia, y al mismo tiempo promover la integracion productiva, temas que se
discuten a continuacion.

Costos aduaneros y facilitacion del comercio

A los costos que imponen las tarifas y las barreas no tarifarias, tanto para las importaciones que entran en
los paises de América Latina como para las exportaciones con destinos regionales y extrarregionales, hay
que sumar los costos ocasionados por la gestion de los tramites de aduana y los correspondientes a otras
agencias relacionadas con el comercio exterior (por ejemplo, sanidad animal).

Si bien estas medidas en principio no discriminan entre el origen de las importaciones y el destino de las
exportaciones, en los hechos pueden tener mayor impacto en el intercambio regional. En un contexto de
baja de aranceles de NMF, la reduccion de estos otros costos del comercio podria impulsar en forma mas
que proporcional el comercio regional, ya que potencian las ventajas de la cercania geografica e incentivan
la firma de acuerdos comerciales que reducen aun mas los aranceles. Estas politicas fortalecen el proceso
de regionalismo abierto, puesto que el comercio regional no se incrementa por distorsiones que generan
desvio de comercio, sino por medidas que resultan en creacion de comercio.

La facilitacién del comercio comprende la simplificacién, estandarizacién, digitalizacién y armoni-
zacion de los distintos procedimientos, documentos, pagos de comisiones, certificacion de requeri-
mientos técnicos e inspecciones de mercaderias, 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
consumidor (Maldonado y Pérez, 2020). Atendiendo a la importancia de estos costos para el flujo del
comercio, se firmé en el marco de la OMC el Acuerdo de Facilitacion del Comercio (en vigencia desde
2017). Dicho acuerdo contiene disposiciones para agilizar el movimiento, levante y despacho de adua-
na de las mercancias, incluidas las que estan en transito, ademas de medidas para la cooperacioén
efectiva entre las Aduanas y otras autoridades competentes en cuestiones relacionadas con el flujo
del comercio internacional."

11. Este acuerdo contiene también disposiciones para la prestacion de asistencia técnica y apoyo para la creacion de capacidad en este ambito
(OMC, 2021).
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La OCDE implementé un sistema para recoger y procesar informacion sobre indicadores de la faci-
litacién del comercio (IFC) en once dimensiones relevantes para evaluar estas politicas.'?'® El panel
A del Grafico 3 presenta la informacién de estos indicadores correspondiente al afio 2019 para
los distintos acuerdos plurilaterales de la regién (Mercosur, Alianza del Pacifico y MCCA) y para el
Asean+5," Estados Unidos y Canadad, y la UE. Como se observa en el grafico, EE. UU.+ Canada son,
junto con los paises de la UE, los que en promedio registran los indicadores mas altos en todas las
dimensiones. El registro méas bajo en la mayoria de las dimensiones lo tienen los paises del MCCA.
El Mercosur y los paises de la Asean+5 se encuentran 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
region muestra que estos bloques subregionales se encuentran mas atrasados en las dimensiones
institucionales referidas a gobernanza e imparcialidad, cooperacién con las agencias fronterizas y
disponibilidad de informacién.

Dentro de la region y de cada subregion existe heterogeneidad en el desempeiio de este indicador.
Paises como Bolivia, Honduras o Venezuela presentan desempefos pobres, en linea con los que
presentan paises de ingreso bajo o medio bajo. Por otro lado, los paises de la Alianza del Pacifico,
Costa Rica y los del Mercosur (salvo Paraguay) muestran un buen desempefio, con indicadores
cercanos al promedio de paises de ingresos altos, aunque menores que los de EE. UU.+Canada o
la UE (panel B).

Como se expuso anteriormente, los tiempos y costos en frontera son un componente importante
de los costos del comercio, y la facilitacion de comercio tiene como objetivo reducirlos. Utilizando
informacién del informe Doing Business del Banco Mundial, el Grafico 4 muestra los costos mo-
netarios y en tiempo de realizar una operacién de comercio exterior estandar para los acuerdos
plurilaterales considerados anteriormente. En relacién a los costos monetarios asociados al comer-
cio exterior (panel A), dichos costos son menores en EE. UU.+Canada y en la UE. La informacién
para América Latina muestra que existe bastante heterogeneidad entre las distintas subregiones.
Mercosur tiene los mayores importes a pagar 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 vy la
Asean+5.

Por otro lado, en relacién al tiempo involucrado en las operaciones (panel B), se destaca el pobre desempe-
flo de la mayoria de los acuerdos plurilaterales de América Latina en comparacion con EE. UU.+Canaday la
UE. Mientras que los tramites 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.

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

13. Segun 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) informacion 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 c) informacion recibida del sector privado. El
mecanismo de construccion implica todo un proceso de revision y perfeccionamiento de los datos primarios realizados por los servicios
técnicos de la OCDE.

14. Al grupo de naciones de la Asean se suman Japon, China, Corea del Sur, Nueva Zelanda y Australia, para constituir el grupo denominado
Asean+5.
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Grafico 3
indice de facilitacién del comercio de la OCDE, 2019
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Notas: En el panel A 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. En el panel B cada barra representa el promedio de estos 11 indicadores para los distintos paises de América Latina,
asi como para regiones de referencia. Estos indicadores toman valores de 0 a 2, donde 2 corresponde al mejor rendimiento que se puede alcanzar.

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Trade Facilitation Indicators (OCDE, 2019).
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Grafico 4
Costo y tiempo para una operacion estandar de comercio exterior, 2019
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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 exportaciéon 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.

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

Facilitacion del comercio en servicios

La facilitacion del comercio en servicios se enfoca en aspectos referidos a la regulacion econémica en
estos sectores. Los acuerdos comerciales preferenciales, tanto regionales como extrarregionales, tomaron
el rumbo de la armonizacién regulatoria, al tiempo que se avanzaba en la liberalizacién de esta actividad en
las transacciones internacionales. Los acuerdos de integracion econémica (AIE), que van mas alla de los
ALC en términos de liberalizacion del comercio, se fueron generalizando como modalidad predominante
desde el afio 2000 y tomaron la delantera en relacion a la armonizacion de las regulaciones que afectaban
al comercio de servicios.

Realizar un diagnostico en esta materia se enfrenta al desafio de disponer de datos comparables entre
paises y en el tiempo. La OCDE, con sus indicadores de restriccién al comercio de servicios (STRI, por
sus siglas en inglés), realiza un esfuerzo por sistematizar esta informacion para 22 sectores en el conjunto
de sus miembros y para un grupo de paises no miembros. Para América Latina, el STRI cubre a Brasil,
Chile, Colombia, Costa Rica, México y Peru. En cada uno de los sectores, los indicadores STRI reflejan
cinco tipos de restricciones regulatorias que afectan el comercio o la integraciéon productiva en estos
sectores entre distintos paises. Estas son: a) restricciones a la entrada de empresas extranjeras; b) res-
tricciones al movimiento de personas; c) otras medidas discriminatorias; d) barreras a la competencia; y
e) transparencia regulatoria.’

15. 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.
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Al estudiar el nivel de restricciones agregado para todos los sectores, se puede notar que el promedio
de la regién (0,28) es superior al que presenta la OCDE (0,24), lo cual indica mayores restricciones para el
comercio de servicios en general. Las mayores diferencias se presentan en las dimensiones de entrada de
empresas extranjeras y transparencia regulatoria. Dentro de la region, México y Brasil, con valores de 0,36
y 0,34 respectivamente, aparecen como las economias con mayores restricciones, mientras que Chile, con
un promedio de 0,20, es el pais de la regién que menores restricciones impone.

Al analizar el nivel de restricciones por sectores, se puede apreciar que América Latina presenta menores tra-
bas que la OCDE en los sectores relacionados con servicios profesionales, como los contables, ingenieriles,
de arquitectura o legales; sin embargo, tiene mayores restricciones en algunos sectores clave para el desa-
rrollo productivo, como son las telecomunicaciones y los servicios financieros (considerando tanto la banca
comercial como el sector de seguros), asi como en la mayoria de los subsectores relacionados con el trans-
porte y la logistica, como el transporte carretero, la mensajeria, el despacho aduanero o el almacenamiento.

Iniciativas de facilitacion

Entre los instrumentos mas aplicados por los paises para llevar a la practica estas medidas de facilitacién
del comercio se destacan cuatro: la ventanilla Unica de comercio exterior (VUCE), que promueve la digitali-
zacion y simplificacion de los tramites aduaneros a través de la implementacién de un portal donde se con-
centran todas las gestiones referidas a la operatoria de comercio exterior; la implementacién del programa
Exporta Facil (EF), cuyo objetivo es ampliar la participacién 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 co-
mercio 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 exportacion a
través del territorio de un pais con destino a otro mercado.

La mayoria de los paises de la region ha implementado ya o esta en vias de poner en marcha las VUCE y
su interoperabilidad con sus principales socios comerciales. El ejemplo de la VUCE en Costa Rica es un
caso muy interesante de impactos positivos de estas medidas sobre las exportaciones y en particular de
las ventas externas de las pymes, con ahorros en tiempos y costos y un impacto ambiental significativos.

El programa Exporta Facil comenzé como una iniciativa de Brasil y luego fue replicado en otros paises de
América Latina a partir de su inclusién entre los proyectos prioritarios de la Iniciativa para la Integracién
de Infraestructura Regional en Sudamérica (IIRSA). Peru inicié un proyecto similar en 2008, seguido por
Colombia y Uruguay en 2009, Ecuador en 2011, Chile en 2015 y Argentina en 2017, entre otros. Este ins-
trumento reafirmé que los servicios postales pueden constituir un elemento importante en el desarrollo
econdémico de los paises. Asimismo, destaca la relevancia de desarrollar y fortalecer la infraestructura
postal de América del Sur para que los Gobiernos puedan utilizarla a fin de apoyar la integracion regional y
la implementacion de politicas publicas de inclusion.

El TIM es un sistema para facilitar el comercio internacional en transito dentro de un pais con destino a
un tercero. Una aplicacién exitosa puede verse en el caso de los paises centroamericanos (Costa Rica, El
Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama), donde comenzé a ser implementado a inicios de la
década pasada (2011-2013). Su objetivo es simplificar los documentos y procedimientos a través de un siste-
ma digitalizado para las gestiones relativas al manejo y control del transito de bienes, que incluye la creacion
de un control fronterizo unificado; la implementacion de tecnologia que interconecta a las entidades en el
proceso para el rastreo transitorio aduanero; una modernizacion del sistema, mediante la cual se reemplazan
los distintos formularios por uno solo que encapsula la informacién de multiples agencias (entre ellas las de
aduanas, migracion y sanidad); y una cooperacion mas fuerte entre las agencias nacionales relacionadas.
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La mayoria de las medidas de facilitacién del comercio se aplican en forma no discriminatoria, favorecien-
do a todas las operaciones de comercio exterior, sin importar el origen o destino de las mercaderias. Sin
embargo, debe mencionarse que el avance en otros aspectos de la facilitacion del comercio, como las ini-
ciativas de 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 a nivel regional o los acuerdos sobre transito trasnacional (TIM), son facilidades 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 coordinacién de politicas entre los paises.

La infraestructura de transporte

Los costos de transporte son un componente fundamental de los costos del comercio. Por esta razén, los
socios comerciales naturales son los vecinos, es decir economias con las cuales estos costos podrian ser
menores. Sin embargo, la ventaja de la cercania fisica debe hacerse efectiva y en ello desempefian un rol
fundamental los servicios que brinda la infraestructura que facilita la conexion fisica entre los paises. La es-
timacion del modelo gravitacional estructural del comercio permite calcular el efecto que la distancia (como
aproximacioén del costo de transporte) tiene sobre los flujos bilaterales de comercio. Como se menciond
antes, los resultados sugieren que la distancia afecta en mayor medida el comercio bilateral en América
Latina que en otras regiones, como Europa, América del Norte o el Este y Sudeste asiatico, apuntando a
que la infraestructura de transporte tiene espacio para reducir los costos del comercio.

Al analizar la infraestructura de transporte, se destacan tres caracteristicas fundamentales. Primero, tiene
una estructura de red, lo que implica complejas interrelaciones entre todas las localidades dentro y fuera
de los paises que se conectan a través de ella. Por eso, un andlisis robusto del impacto de las inversiones e
intervenciones regulatorias en el transporte requiere considerar los efectos directos e indirectos.

Segundo, la infraestructura de transporte estd compuesta por distintos modos (maritimo, carretero, ferrocarril,
aéreo), cuya disponibilidad, calidad y costos de uso relativos son relevantes para la composicion sectorial del
entramado productivo. Cada modo presenta caracteristicas especificas, que lo hacen mas o menos adecua-
do para el traslado de mercaderias, segun las caracteristicas de los bienes transportados (por ejemplo, el va-
lor por unidad de peso transportado o la fragilidad), la frecuencia de despachos y las distancias involucradas.

Tercero, un componente central de la infraestructura de transporte son los nodos de distribucién, pues
es alli donde suelen ocurrir los cuellos de botella que condicionan en gran medida el desempefio de los
servicios de transporte: puertos, aeropuertos y pasos fronterizos. 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 burocraticos requeridos a fin de llevar adelante este tipo de actividades.

Diagnéstico de la infraestructura

Al analizar la composicién modal del comercio internacional en diferentes subregiones y paises de América
(Gréfico 5), se observa que en América del Sur el transporte maritimo tiene una participacion muy alta, mien-
tras que, en América Central y México o Estados Unidos, si bien ese es también el principal modo de trans-
porte, se verifica una participacion no menor del transporte carretero. La mayor participacién del comercio
terrestre en el comercio internacional 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 (Gréafico 5).
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Grafico 5
Composicion modal en el comercio internacional, 2017

Ameérica del Sur Ameérica Central y México Estados Unidos
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Notas: Los valores reportados corresponden a la participacién de cada modo de transporte en las exportaciones de cada pais o regiéon de acuerdo
con el peso transportado.

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de CEPAL (2019) y Bureau of Transportation Statistics (2021).

Por supuesto que, tanto a nivel global como regional, la intensidad de uso de los distintos modos de trans-
porte no solo depende de la localizacion de los diferentes mercados (regionales versus extrarregionales), sino
también del tipo de producto comerciado. El hecho de que en Suramérica la distribucién del transporte esté
tan concentrada en el modo maritimo puede explicarse, en parte, por la composiciéon de sus exportaciones,
en las que hay una participacion elevada de bienes agricolas y mineros, que, en general, demandan infraes-
tructura portuaria para facilitar la carga a granel. Generalizando esta idea, la composicién del comercio inter-
nacional por sectores, por socios comerciales y por modo de transporte se determinan conjuntamente. Sin
embargo, la infraestructura de transporte disponible condiciona el desarrollo de nuevas relaciones comer-
ciales dependiendo de si la infraestructura actual da un soporte adecuado. Asi, una conectividad terrestre
deficiente entre paises que comparten fronteras puede resultar en una importante barrera para el comercio
regional y, en particular, para la integracién productiva y el establecimiento de cadenas regionales de valor.

Como primer paso para conocer el nivel de servicios prestados por la infraestructura de transporte, se pue-
den utilizar encuestas realizadas al sector privado sobre su percepcién de la infraestructura de transporte
como barrera para el desarrollo de su actividad en la mayoria de los paises de la regién. En el marco de este
reporte, se elaboraron encuestas a empresas que participan del comercio internacional y a operadores lo-
gisticos en paises seleccionados de América Latina. De estos estudios se desprende que el transporte pre-
senta problemas generalizados en la region, principalmente en su componente terrestre. Por otro lado, las
Enterprise Surveys (encuestas a empresas) que realiza el Banco Mundial (WBES, por sus siglas en inglés)
incluyen un indicador Util para este fin y permiten notar que, en los casos de Bolivia, Costa Rica, Paraguay
y Uruguay, mas del 40 % de las firmas exportadoras responden que la infraestructura de transporte es una
barrera importante. En especial se destaca el caso de Bolivia, donde el 80 % de las firmas exportadoras
responden de manera afirmativa a esta pregunta.

Mas alla de la percepcion de las empresas, es relevante medir los costos de transporte que estas enfrentan
en los distintos paises. Una manera indirecta de medir estos costos, que presenta la ventaja de comprender
a paises de todas las regiones y categorias de bienes, son las construidas a partir de los diferenciales entre
los valores de costo, seguro y flete y los valores francos a bordo (CIF y FOB, por sus respectivas siglas en
inglés) reportados como proporcion del valor FOB.
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El Gréafico 6 presenta estos calculos para distintas regiones relativos al promedio de las economias de la
Unién Europea (UE). Se puede apreciar que América del Sur (ASU) enfrenta en el comercio intrarregional
costos de transporte de sus exportaciones un 15 % superiores a los de la UE (panel A), aportando nue-
vamente evidencia del papel de los costos de transporte como determinante del bajo nivel del comercio
intrazona. A nivel extrarregional (panel B), sin embargo, no se observan diferencias de costos relevantes
entre América del Sur y la UE. Esto apunta a que el mal desempefio de la infraestructura de transporte
afecta principalmente al comercio intrarregional, donde el transporte terrestre tiene un rol preponderante.
Para el caso de América Central y el Caribe (ACE), no se observan diferencias significativas en los costos
de transporte con relacion a la UE.

Grafico 6
Costos de transporte relativo a la Uniéon Europea para las exportaciones intrarregionales
y extrarregionales, 2016
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Notas: Las barras indican el sobrecosto de transporte de las exportaciones intrarregionales (panel A) y extrarregionales (panel B) de cada regién
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), Canadd y Estados Unidos (CUS), México, América Central y
el Caribe (ACE), Asia Menor y el Sudeste Asiatico (ASA), Europa Oriental (EEC) y Oceania (OCE).

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Naciones Unidas (2021).

Transporte aéreo

La apertura de nuevas rutas aéreas y el establecimiento de nuevos servicios programados en las rutas exis-
tentes estan, en general, 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 casos, esta oportunidad hace viable el despacho de cargas
que, por ocurrir en baja escala, no seria rentable transportar a través de servicios aéreos exclusivos. Los
servicios aéreos programados, a su vez, presentan importantes ventajas debido a la previsibilidad que
ofrecen respecto a servicios charter y a la rapidez del modo aéreo en comparacién con modos alternativos.
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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 % entre 2009 y 2018 (Sanchez y Weikert, 2020).
Segun la Asociacion Latinoamericana de Transporte Aéreo (ALTA), una tercera parte de la actividad del ae-
rotransporte en la regiéon —medida en tonelada por kildmetro (t/km)— corresponde a trafico intrarregional y
dos terceras partes, a trafico extrarregional, que comprende, en casi un 80 %, el comercio de la regiéon con
Estados Unidos y Canada. La mayor parte de los movimientos (65 %) tiene origen o destino en América del
Sur, particularmente en Brasil, Colombia y Chile. Una parte relevante de las cargas se transportan en las
bodegas de los aviones de pasajeros (y ocupan hasta un 40 % de estas unidades), en tanto que otra parte
utiliza aviones exclusivamente cargueros cuando los volumenes son importantes.

Para continuar explotando la oportunidad que brinda el transporte aéreo de mercancias resulta de vital
importancia, primero, que las inversiones en infraestructura aeroportuaria contemplen el desarrollo de in-
fraestructura especifica para el transporte de cargas. Esta infraestructura incluye conectividad 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 productos. En segundo lugar, es esencial acompanfar el desarrollo de la infraestructura fisica con ini-
ciativas de facilitacion del comercio, tendientes a simplificar los procesos y mejorar la coordinacion de los
agentes que intervienen en las operaciones de comercio exterior.

Transporte maritimo

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
en parte a que permite un bajo costo total por tonelada-kildbmetro para viajes de distancias medias y largas,
donde se diluyen los gastos de gestion portuaria.

Los costos asociados a la utilizacién del transporte maritimo provienen de tres fuentes principales: el se-
guro de gestion portuaria y transporte, el costo de gestion portuaria y el costo del transporte. A estas ero-
gaciones pecuniarias deben sumarse otras en tiempos, tanto del propio transporte como por la espera en
los puertos 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 localizacién final. Por ultimo, los tiempos de espera responden en parte a la eficiencia de la operacion
portuaria y en parte a la disponibilidad de buques que cubran la ruta requerida, 1o que pone de relevancia
que, en la determinacién del costo total del transporte de mercancias, resulta importante la conectividad
de los puertos de un pais.

La Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD) produce y publica un
indicador de uso generalizado para cuantificar la conectividad maritima de un amplio conjunto de paises,
denominado indice de conectividad de carga maritima de linea. Este indice esta compuesto por seis indi-
cadores, correspondientes a tres dimensiones de analisis: nUmero de servicios programados, capacidad
portuaria y cantidad de servicios disponibles a cada destino. El Grafico 7 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 se 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 (Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio
y Desarrollo, 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
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clasificacion, con un valor del indice agregado cercano a 50, consecuente con el hecho de con-
centrar un gran flujo de buques a través del canal de Panama, en el otro extremo, Venezuela se
equipara a economias pequefias centroamericanas, con valores que rondan los 10 puntos. Cabe
destacar los casos de Costa Rica y Uruguay, que gozan de una conectividad elevada para el ta-
mafo de sus economias, favorecidas por una posicién 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
destinos; Uruguay, por su parte, se beneficia de la posicién intermedia entre Argentina y Brasil,
actuando de escala accesible y punto de trasbordo para servicios originados en sus dos grandes
vecinos (UNCTAD, 2017).

Grafico 7
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 integracion de cada pais en el mercado logistico
maritimo global, donde un mayor valor indica una mayor integracion. El indice se calcula con base 100, correspondiente al valor de China en el
primer cuatrimestre del afio 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 (2021). Las lineas horizontales indican el promedio simple de los paises de América
Latina (incluidos en el grafico) y Europa.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de UNCTAD (2021) y Banco Mundial (2021).

Una mejor infraestructura portuaria, con buena conectividad terrestre hacia estos nodos, depésitos
de almacenamiento, infraestructura para el transporte interno y la estiba de contenedores y sistemas
eficientes de operacién portuaria, redunda en menores costos de operacién, que incentivan el estable-
cimiento de prestadores de servicios. Adicionalmente, las mejoras en eficiencia y la reducciéon de cos-
tos de operacion portuaria promueven el redireccionamiento de cargas terrestres hacia el puerto mas
eficiente, mientras que la creciente demanda de transporte en el puerto incentiva el establecimiento de
nuevos servicios y rutas.
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Transporte terrestre

El transporte terrestre es un componente vital para la conectividad de los paises. Primero, porque per-
mite que las ganancias del comercio se distribuyan en el territorio de un pais, permitiendo participar del
comercio a las regiones mas distantes. Segundo, porque favorece el comercio entre paises vecinos con
gran potencial de integracion productiva. Dentro de las dimensiones utilizadas para analizar la provision de
servicios de infraestructura de transporte terrestre se encuentran la cobertura, la calidad y la distribucion
intermodal de la misma (carretera y ferrocarril).

En cuanto a la cobertura, la red de carreteras de la region presenta una muy baja densidad, tanto en relacién
con la superficie como con la poblacién. En promedio, América Latina muestra valores promedio por debajo
de 200 km de carretera por cada 1.000 km?, que contrastan con un valor promedio para paises de la OCDE
de 1.400 km. En relacion a la poblacion, la region muestra un valor promedio de 1,2 kilémetros de carretera
por cada 1.000 habitantes, mientras que este indicador para América del Norte se ubica por encima de 4
km y para los paises de Europa Occidental, por encima de 6 km.'®

Respecto a la calidad, utilizando como medida la proporcién de red vial primaria y secundaria que estéa pa-
vimentada, 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 %.

Finalmente, analizando la cantidad de red vial (primaria y secundaria) pavimentada por cada 100.000 ha-
bitantes o por kilometros cuadrados, se encuentra que Uruguay, Argentina y Panama se destacan por
mostrar una mayor cobertura per capita, con valores respectivos de 232, 189 y 172 km por cada 100.000
habitantes, a la vez que, Ecuador, México y Panama presentan una mayor cobertura en relacién con la su-
perficie, en linea con la mayor densidad poblacional de estos paises.

Para analizar la intermodalidad, se puede utilizar como indicador la participacion del transporte por
carretera y por ferrocarril en el transporte total de bienes. Con excepcién de Brasil, Colombia, Méxicoy,
en menor medida, Peru y Bolivia, los paises tienen un transporte de carga terrestre principalmente por
carretera. Esta baja participacién del transporte ferroviario podria ser una muestra de que los paises de
la regidn no estan explotando las ventajas comparativas que ofrecen los distintos medios de transporte
terrestre para minimizar el costo de transporte involucrado en las actividades de comercio doméstico
e internacional.

Las redes carreteras y el acceso a mercados en América Latina

Una alternativa al uso de indicadores de stock de infraestructura es construir indicadores del alcance de los
servicios que presta dicha infraestructura, enfocados en el acceso a mercados. Estas medidas tienen en
cuenta las diferencias en la distribucién de la poblacion y los accidentes geograficos y, por lo tanto, permiten
tener una aproximaciéon mas precisa a los servicios prestados por la infraestructura de transporte y las po-
tenciales ganancias que implicarian una mejora, permitiendo la comparacion entre paises de caracteristicas
geograficas disimiles. El indicador resume cuéles son los mercados que puede alcanzar una empresa desde
una determinada localizacion dependiendo de ciertos supuestos de horas de viaje y rutas utilizadas.

Para construir el indicador de acceso a mercados se consideran los tiempos de viaje entre las principales
ciudades dentro de un pais reportados por Google Maps, partiendo en un dia laborable en horas de la
mafana. El escenario base considera: 1) los tiempos de viaje reportados por Google Maps, 2) utilizando el

16. Esta medida de Europa Occidental considera a los paises miembro de la ex Comunidad Econémica Europea.
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camino mas rapido disponible, y 3) bajo las condiciones habituales de congestién de transito. Para tener
una medida del potencial de las inversiones viales para promover el acceso a mercados, se desarrolla un
segundo calculo correspondiente a un 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."”

Comparando las medidas de acceso a mercados descritas anteriormente para los dos escenarios, se
pueden calcular las ganancias en acceso a mercados como la razén entre el indicador en el escenario
contrafactual (con velocidad promedio de 90 km/h) y el indicador en el escenario base. Las dos prime-
ras columnas del Cuadro 5 muestran las potenciales ganancias de mejorar las carreteras que conectan
ciudades al interior de un pais calculadas con esta metodologia, considerando el valor correspondiente
a un viaje de hasta 6 horas de duracion (primera columna) y el valor maximo encontrado para el cocien-
te mencionado entre todas las horas de viaje posibles (segunda columna). La estimacion se presenta
para las economias de América Latina, junto a Espafia y Estados Unidos, que se toman como paises
de referencia.

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 Colombia y Bolivia; en ambos casos, la empresa promedio podria lograr un
incremento superior al 100 % de acceso a mercados con este contrafactual respecto a la situacion de
base. Este indicador alcanza valores del 56 % para Ecuador y alrededor del 25 % para Venezuela, Peru
y Brasil. A titulo comparativo, las ganancias para Espafa y Estados Unidos son nulas.' El valor obtenido
en esta métrica varia segun el corte temporal utilizado. La segunda columna del Cuadro 5 reporta el
maximo valor encontrado de aumento del acceso a mercados a través de todos los cortes temporales
a fin de acomodar el hecho de que los tiempos de viaje relevantes en los paises mas pequefios son de
menor duracién. El andlisis revela ahora ganancias muy significativas para la mayoria de los paises, pro-
mediando el 50 % en la regidn, lo que contrasta nuevamente con las ganancias casi nulas para Espanay
Estados Unidos. Colombia y Bolivia presentan las mayores ganancias potenciales de este contrafactual,
con valores del 107 % y el 116 %, respectivamente. Brasil, Ecuador y Guatemala presentan valores entre
el 80 % y el 92 %. El analisis muestra que la deficiencia de la infraestructura vial para la conectividad in-
terna en América Latina es generalizada, aunque con algunas excepciones, como en los casos de Chile,
Costa Rica, Panama y Uruguay.

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, evaluando los tiempos de viaje desde to-
das las localidades consideradas del pais de origen hacia todas las localidades de todos los paises con los
que comparte fronteras terrestres. Analizando las variaciones absolutas (medida en millones de personas)
de acceso a mercados externos, se nota que Bolivia y Peru se destacan como las de mayores ganancias
potenciales considerando el corte horario de viaje de entre 12 y 36 horas'® (tercera columna), lo que 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.

17. Este ejercicio puede realizarse considerando velocidades inferiores o superiores a la escogida.

18. Enestos dos paises, utilizados como punto de comparacién, 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 aqui.

19. Se utilizan 12 horas para Costa Rica, El Salvador, Espaha, Honduras, Nicaragua y Panama, ya que en 36 horas se cubriria el recorrido desde
todas las ciudades internas hacia cada ciudad del pais vecino.
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Cuadro 5
Ganancias en acceso a mercados internos por mejoras en infraestructura

Pais Acceso a mercados internos Acceso a mercados externos
Ganancia porcentual en indice Ganancia absoluta Ganancia como porcentaje
de acceso a mercados (millones de personas) del mercado interno
hasta 6 horas de viaje Maxima ganancia 12-36 horas Maxima 12-36 horas Maxima

Argentina 1,5 18,8 11,1 26,5 35,6 84,6
Bolivia 103,3 103,3 41,5 57,0 635,2 873,0
Brasil 23,8 78,1 6,6 34,4 1A 37,0
Chile 0,0 12,9 1,9 17,3 15,3 138,9
Colombia 110,7 113,2 13,8 776 56,5 317,8
Costa Rica®® 0,0 1,7 0,3 2,4 10,8 88,3
Ecuador 55,6 68,3 6,4 26,1 71,8 291,5
El Salvador® 0,0 26,7 0,2 73 8,5 275,0
Guatemala 17,0 73,9 3,9 34,0 38,5 332,2
Honduras® 6,7 60,7 1,9 8,1 38,5 163,1
México 78 26,1 0,0 5,0 0,0 73
Nicaragua® 75 53,0 0,2 4,3 8,6 162,7
Panama®’ 1,9 9,4 0,2 2,3 8,6 82,8
Paraguay 71 50,3 31 43,9 70,7 1003,4
Pert 23,2 42,8 21,0 59,6 17,9 334,9
Uruguay 6,1 6,1 24 22,5 92,9 855,6
Venezuela 27,5 29,5 2.1 82,3 10,9 423,5
Espafia® 0,0 0,4 0,0 0,3 0,0 1,2
Estados Unidos 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Notas: Se computa la ganancia en el acceso a mercados como el cambio porcentual entre el escenario base y el escenario a velocidad
optima. El escenario base utiliza el ruteo éptimo 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. 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 duracion del viaje. En la tercera y cuarta columna se calculan las ganancias
absolutas en el acceso a los mercados limitrofes como la diferencia entre el escenario base y el escenario a velocidad 6ptima, medida en
millones de personas. En las Gltimas dos columnas se presenta la ganancia absoluta en relacién a la magnitud del mercado interno. Los datos
fueron tomados el 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.

b/ Paises en los que el recorrido maximo entre cualquier par de ciudades del mercado interno y todas las ciudades 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: Elaboracién propia con base en datos de Allub et al. (2021).
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Al analizar las ganancias maximas teniendo en cuenta todas las posibles duraciones de los viajes (cuarta
columna), Colombia y Venezuela aparecen al tope de la lista, ademas de Peru y Bolivia. En estos casos,
la deficiente calidad de la infraestructura vial y la consecuente baja velocidad que permiten sus carreteras
resulta también en una pérdida importante de acceso a mercados externos. Para Paraguay estas ganancias
serian 11 veces su mercado interno y para Bolivia casi 10 veces (columna 6). En el caso de las economias
centroamericanas, si bien sus ganancias en valor absoluto son relativamente pequefias (salvo Guatemala,
por tener a México como vecino) las ganancias en acceso a mercados externos son importantes, llegando
a representar casi 4 veces su mercado interno en el caso del El Salvador y cerca de 2 veces en Nicaragua y
Honduras. Finalmente, los paises utilizados como referencia, Espafia y Estados Unidos presentan de nuevo
ganancias nulas o casi nulas.

La medicion de los impactos de inversiones en redes de transporte
sobre el desarrollo: nuevos datos y nuevas técnicas

Es notablemente dificil anticipar de manera cabal la totalidad de impactos directos 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. A las dificultades de establecer los posibles impactos ex ante se suman grandes dificultades de
identificacion causal luego de que una intervencién ha concluido. Primero, por el problema de la «cau-
salidad reversa». Tipicamente, las decisiones sobre el emplazamiento de infraestructura responden
a demandas ya observadas de mayor trafico, lo que hace dificil identificar cuanto del mayor flujo de
transporte es causado por la nueva infraestructura. Segundo, por la presencia de efectos «despla-
zamiento» desde otras vias. Es por ello que la evaluacion de impactos causales de una mejora en la
infraestructura de transporte sobre las regiones intervenidas requiere encontrar un grupo de control
adecuado, lo que resulta practicamente imposible si hay estos efectos indirectos. Tercero, existen
grandes deficiencias de datos confiables para muchas de las dimensiones esperadas de mejoras en
infraestructura de transporte o, en los casos en los que existen datos, la agregacién geografica a la
que estan disponibles no corresponden a las areas de influencia de las intervenciones de transporte
que se busca estudiar.

A pesar de todas las dificultades mencionadas anteriormente, existe un conjunto de recientes desarro-
llos en economia que permiten abordar y resolver parte de las barreras asociadas al andlisis de infraes-
tructura de transporte: los modelos espaciales cuantitativos, impulsados por la creciente disponibilidad
de datos no tradicionales. Estos modelos se valen de una estructura de redes para dar cuenta de mu-
chos de los 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
las politicas publicas.

Este reporte aplica un modelo estandar de economia espacial cuantitativa para el analisis de dos corre-
dores de Suramérica: el corredor Santa Cruz-Puerto Suarez, en Bolivia, y el corredor logistico Rosario-
NOA (Noroeste), en Argentina. El andlisis sugiere importantes efectos heterogéneos entre las distintas
localidades consideradas. En primer lugar, las localidades directamente afectadas y aquellas cercanas
a las vias mejoradas presentan mejoras de salarios y experimentan un incremento de poblacién. Sin
embargo, en ambas aplicaciones se encuentran localidades perjudicadas por la mejora en infraestruc-
tura vial. Algunas localidades distantes ven que sus costos relativos de acceso a mercado se han in-
crementado luego de la obra, sencillamente porque experimentaron una mejora en conectividad menor
a la de las localidades restantes. Esto resulta en pérdida de poblacion en favor de las beneficiadas y
caida en el salario real. La aplicacién de este modelo permite demostrar la importancia de considerar
los efectos indirectos al evaluar estas mejoras para identificar de mejor manera potenciales ganadores
y perdedores de las mismas.
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Politicas publicas para mejorar la gestion de las inversiones
en infraestructura de transporte de apoyo a la integracion

La evidencia discutida en relacién con la infraestructura de transporte de América Latina muestra importan-
tes rezagos en la cantidad de infraestructura disponible, asi como en los servicios que la misma presta. El
retraso es particularmente significativo en la infraestructura terrestre, ya sea ferroviaria o vial, y es de vital
importancia revertirlo para promover el comercio regional. Por ello, hay que preguntarse ¢qué rol puede
desempeniar la politica publica para mejorar la calidad y cobertura de la infraestructura de transporte en
favor de un mayor acceso a mercados de consumidores y empresas en América Latina y cudles son los
mejores cursos de accioén a seguir en el futuro?

Para responder a esta pregunta, resulta primordial contextualizar el esfuerzo presupuestario de la regién
en la infraestructura de transporte comparado al de regiones de alto desempefio. El andlisis de las partidas
de inversién en infraestructura de transporte revela esfuerzos en América Latina comparables a los de la
Unién Europea en términos de la inversién como proporcion del PIB. Sin embargo, esto deja a América
Latina con un marcado rezago en sus niveles de inversion per capita: alcanzar niveles de inversion en doéla-
res per capita similares a los de paises desarrollados requeriria destinar en promedio 9,2 % del PIB de las
economias de la region.

Este contexto de marcada escasez de recursos resalta la importancia de maximizar el impacto de las
inversiones en infraestructura de transporte en la region. Para ello, un primer aspecto a considerar es man-
tener una matriz de inversién balanceada entre partidas de conservacion preventiva de la infraestructura
existente, restitucion de la infraestructura deteriorada y obra nueva. La conservacion preventiva implica
intervenciones regulares de menor cuantia para mantener el estado de la infraestructura consistentemente
en un nivel elevado de calidad, a costa de requerir erogaciones de manera periédica. La rehabilitacion
contempla llevar adelante las inversiones en mantenimiento una vez que los servicios prestados caen por
debajo de un nivel definido como aceptable. Finalmente, la depreciacién total y reemplazo consiste en
destinar un nivel minimo de inversién durante el ciclo de vida de la infraestructura y proceder al reemplazo
o reposicion de esta una vez que ese ciclo llega a su fin. La estrategia 6ptima depende de muchos factores,
como pueden ser el tipo de infraestructura, las caracteristicas constructivas, las condiciones climaticas y
el nivel de tréfico, entre otros.

El mantenimiento de la infraestructura plantea distintos desafios. Por un lado, deberia contarse
con un registro actualizado de la antigliedad y estado de la infraestructura; por otra parte, el fi-
nanciamiento de estos gastos de mantenimiento enfrenta multiples limitaciones: consideraciones
politicas, ya que el rédito politico de cada ddélar destinado a mantenimiento suele ser menor que el
destinado a nuevas obras; problemas fiscales, ya que en momentos de poco espacio fiscal se sue-
len priorizar gastos impostergables en detrimento del gasto en mantenimiento; institucionales, ya
que puede existir un desfase de tiempo entre quienes toman las decisiones de inversion en infraes-
tructura y el ciclo de vida de los proyectos; y razones de capacidad, como las sefaladas al inicio,
por falta de datos precisos para realizar un diagnoéstico adecuado del estado de la infraestructura
existente (Blazey et al., 2020). Finalmente, muchas veces es mas facil conseguir financiamiento de
organismos internacionales para la construccién de nuevas obras que para inversiones en mante-
nimiento (Rioja, 2013).

Un segundo aspecto es prestar especial atencion a los corredores logisticos como objeto de las poli-
ticas. Este concepto pone énfasis en las cadenas de valor a las que la infraestructura fisica debe dar
soporte de principio a fin. Se denomina corredor logistico a un complejo interconectado de estructuras
(fisicas e institucionales) que integran espacios de produccion y consumo. Es decir, consiste en un
subconjunto de la infraestructura de transporte y logistica que da soporte al flujo de una o multiples
cadenas de valor.
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La existencia de un corredor estd marcada por una relacién funcional estable a través de distintos
componentes de vinculacion (infraestructura, servicios, flujos de comercio y poblacién, entre otros)
y por varios ambitos a lo largo de su extension (tramos urbanos, interurbanos, nodos de produccion
y consumo, fronteras, interconexién multimodal) (Farromeque Quiroz, 2018). A su vez, el concepto de
corredor abarca un ambito de influencia en el que confluyen no solo los nodos o ciudades situadas a
lo largo de un trayecto principal, sino también otros nucleos de poblacion y produccidon menores que
participan de la cadena de valor, conectados al corredor a través de redes de accesibilidad secunda-
rias o terciarias.

En respuesta a las mejoras necesarias en los servicios de transporte y logisticos en general y en paises
emergentes en particular, las agencias e instituciones con competencia en este ambito desarrollaron nume-
rosas estrategias enfocadas en corredores logisticos.?° Este foco en corredores logisticos como objetivo de
politica ha sido impulsado también por los organismos multilaterales y la banca de desarrollo. Por ejemplo,
CAF —banco de desarrollo de América Latina— ha implementado una estrategia de apoyo a los corredores
logisticos y lleva a cabo una agenda activa de intervencion en la materia, que comprende la produccién de
datos, la generaciéon de conocimiento y la priorizacion de intervenciones en infraestructura de transporte
enfocada en mejorar la provision de servicios y apoyar el desarrollo de cadenas de valor (AC&A et al., 2020;
Barbero, 2019; Farromeque Quiroz, 2017a'y 2017b).

Tercero y ultimo, debe resaltarse la importancia de la coordinacion regional para maximizar los im-
pactos de la inversién en infraestructura de transporte en la integracion comercial y productiva, tanto
regional como global. Cuando se trata de mejorar la conexion internacional entre paises vecinos o que
pertenecen a una misma region es muy relevante la coordinacion de dichas inversiones entre los dife-
rentes gobiernos involucrados. De poco 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 la misma no se producen
acciones analogas.

Esta coordinacion podria facilitarse via negociaciones bilaterales puntuales o mediante esquemas
de integracién mas profundos, que creen espacios de dialogo y colaboracién entre las agencias na-
cionales encargadas de estos temas. A su vez, estas acciones se pueden facilitar ain mas si dichos
acuerdos prevén la creacién 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 Uniéon de Naciones Suramericanas
(Unasur) absorbié el principal componente: la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura
Regional Sudamericana (lIRSA), bajo el marco del Consejo Suramericano de Infraestructura y
Planeamiento (Cosiplan).

Los resultados de estas iniciativas de fondos subregionales para coordinar las inversiones en infraestruc-
turas de integracion han sido mixtos, tanto por la falta de recursos financieros de los gobiernos como por
las 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 principa-
les bancos multilaterales de desarrollo de la regidon (como CAF y BID).

20. Por ejemplo, la «Iniciativa Cinturén y Ruta» de China o la iniciativa Red de Transporte Transeuropeo (TEN-T).
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Integracidn energética

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 permite establecer infraestructuras de interconexion que
reducen sensiblemente los costos del transporte de estos bienes o servicios en comparaciéon con
intercambios extrarregionales. La electricidad no es almacenable y debe transportarse por infraes-
tructuras especiales de interconexién que encarecen su traslado a medida que aumenta la distan-
cia. Ademas, requiere la coordinacién de los despachos de los sistemas nacionales, que pueden
tener distintos precios y reglas de operacién. Por este motivo, la electricidad es un bien transable
a nivel regional.

El comercio de electricidad potencialmente produce beneficios a través de la posibilidad de lograr econo-
mias de escala en la produccion y la consiguiente reduccion de costos, mejorar la seguridad de la oferta,
reducir el impacto de choques no previstos y alcanzar mejores resultados en cuanto a la calidad del servicio
y la proteccién del medioambiente. Los procesos de integracion energética pueden ir desde una interco-
nexion de los sistemas eléctricos hasta una integracién amplia.

En América Latina, los avances hacia una integracion regional en esta materia han sido dispares. En
Centroamérica se dio un paso significativo con la conformacién de un mercado eléctrico regional y la
finalizacién de la interconexién fisica entre los seis 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 binacionales (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 implementarlos. Uno de los obstaculos principales
es la concepcién de seguridad energética. En algunos paises con posicion neta deficitaria de productos
energéticos, la busqueda de seguridad energética, entendida como la desvinculacién de la economia de un
pais de los choques energéticos externos, requiere de medidas que apunten al autoabastecimiento, mas
alla de tener opciones mas baratas y eficientes con el medio ambiente en paises vecinos. A ello se suma la
debilidad institucional o la falta de mecanismos de resolucion de controversias en los bloques regionales,
que es otra barrera en el camino de la integracion.??

La regién ha invertido en capacidad de generacion eléctrica para abastecer la demanda durante la Ultima
década. Si se establecen como referencia los afios 2009 y 2019, la reduccién en la razén entre demanda
maxima y potencia se da en todos los paises, lo que puede ser un indicio de falta de integracion. Sin em-
bargo, del andlisis también se desprende que la integracion de los paises de América Central permite relajar
las necesidades de potencia para atender la demanda maxima en paises donde la capacidad de respuesta
ha estado comprometida en el pasado, como Honduras.

Uno de los frentes en el cual los paises de la region han avanzado es en la incorporacion en la ma-
triz energética de las energias renovables no convencionales (ERNC), aumentando su capacidad de
generacion. Los paises de América Central han ampliado esta capacidad en la ultima década, con
una participacion de las ERNC en la generacién total levemente por encima del 20 %, mientras que

21. En este reporte, la denominacion Cono Sur abarca un area mas amplia que la estrictamente geogréfica, al incluir a Brasil y Paraguay, ademas
de Argentina, Chile y Uruguay.

22. La definicién de reglas estables y previsibles, que brinden seguridad juridica a través de mecanismos adecuados para la solucién de
controversias, ha sido muy dificil de implementar, sobre todo en los paises de América del Sur.
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en el Cono Sur esta participacién se ubica en el 10 %. Si bien estos indicadores son comparables
0 aun mejores que los que se observan en paises desarrollados, como Estados Unidos, aln se en-
cuentran lejos de los niveles de la Unién Europea. El avance de América Central en esta dimensién
sugiere que la integracion energética puede servir como respaldo de las fuentes de generacion me-
nos contaminantes.

Los flujos de comercio de energia eléctrica en la regién

Los intercambios de energia eléctrica en América Latina en los ultimos afios han sido bajos, como se
puede observar en el Grafico 8. Si se incluyen los flujos generados por explotacion de fuentes comu-
nes (represas hidroeléctricas binacionales), los flujos de electricidad entre paises oscilaron entre el
5 % y el 10 % del consumo total del Cono Sur, mucho menos que en la Unién Europea (UE), donde
el comercio excedié el 14 % del consumo en los ultimos cinco afios, aunque con diferencias por
paises. Eliminando la energia generada en represas binacionales, solamente el 0,5 % del consumo
provino de transacciones via interconexiones. Por su parte, la subregion andina estuvo mas activa
entre 2005 y 2011 (1,3 %), para luego reducir el comercio al 0,4 % del consumo en afos posteriores.
En cambio, Centroamérica registré un volumen creciente de transacciones a partir de la entrada en
funcionamiento del Mercado Eléctrico Regional (MER), superando el 4 % del consumo total de la
region entre 2017 y 2019.

Grafico 8
Importacién de electricidad
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Notas: Los valores corresponden al porcentaje de electricidad importada sobre el consumo total. El consumo de electricidad total para el periodo
1990-2005 de América Central, el Cono Sury la regién Andina, se construye a partir de la informacion de consumo per cépita de CAF y CIER (2012)
y los datos poblacionales del Banco Mundial (2020b).

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién de las oficinas de estadistica nacionales, CAF y CIER (2012), Banco Mundial (2020b), EIA
(2020) y Eurostat (2020).
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Al analizar el saldo entre exportacion e importacion para los afios 2009 y 2019, se observan excedentes
casi nulos en la mayoria de los paises, lo cual se puede interpretar como una prevalencia en estas econo-
mias de la estrategia de soberania eléctrica y, por lo tanto, que ningun pais quiere quedar expuesto como
importador neto.

Los datos de flujos bilaterales de comercio de energia sélo se pueden analizar para América del Sur, ya que,
en el caso de América Central, el comercio de energia se da a través del MER, lo que no permite identificar
transacciones bilaterales. La conclusion que surge de estos datos es que el comercio de electricidad es
limitado en América del Sur. Esto puede deberse a que la capacidad de las interconexiones es escasa (mar-
gen extensivo) o, por el contrario, puede indicar una subutilizacion de los recursos instalados (margen in-
tensivo). La evidencia indica que existe una subutilizacion generalizada del margen intensivo.?® En todos los
casos, el uso promedio de la capacidad de interconexién no llega al 10 %, salvo entre Ecuador y Colombia,
donde alcanza el 30 %. Esta informacion puede estar reflejando dos cosas: por un lado, cierto optimismo en
la prevision del comercio en América del Sur; o, por el otro, politicas nacionales que favorecen la seguridad
energética y dificultan la implementacién de marcos regulatorios sélidos (un bajo nivel de compromiso y
malos mecanismos de cumplimiento) para el intercambio de energia eléctrica, dando lugar a flujos de co-
mercio focalizados en intercambios de oportunidad o estacionales acordados por los Gobiernos.

Los determinantes de la integracion energética

Con la informacién disponible para América del Sur, se puede estimar un modelo gravitatorio del comercio
de energia que permita identificar los determinantes que habilitan o generan resistencia al comercio de
energia eléctrica para este conjunto de paises. Los resultados de este ejercicio se pueden apreciar en el
Gréfico 9. Esta evidencia sugiere, en primer lugar, que la relacion entre los flujos de electricidad y la acti-
vidad econdémica es positiva, teniendo mayor impacto la dinamica del PIB en el pais de destino (panel A).
Estos resultados estan en linea con los resultados observados para el comercio de bienes y con los resul-
tados obtenidos por Batalla et al. (2019) para el sistema eléctrico europeo.

En segundo lugar, al tratarse mayoritariamente de intercambios de oportunidad entre paises, se confirma
que los flujos observados obedecen a las condiciones de escasez relativa capturada principalmente por los
precios spot del pais importador.2* Asimismo, como es de esperar, los intercambios son mayores a menor
distancia, sugiriendo que los costos de interconexion bajan con la cercania geografica.

En tercer lugar, los intercambios bilaterales parecen guiarse por una combinacion de condiciones estructu-
rales de los respectivos sectores eléctricos (panel B). En particular, se observa un mayor nivel de exporta-
ciones de electricidad en paises que invirtieron relativamente mas en fuentes renovables no convencionales
de generacion. Estas inversiones favorecen la optimizacion de recursos y la sostenibilidad ambiental en los
paises involucrados en los intercambios de energia eléctrica (el caso mas notable es Uruguay). También se
presenta una relacién positiva con las reservas del sistema del pais exportador.?® Todos estos resultados
apuntan a que los intercambios de energia se mueven por determinantes de demanda (actividad y precios)
en la medida que estén dadas las condiciones de oferta (fuentes de energia de menores costos, con capa-
cidad disponible en los paises exportadores).

23. Con excepcion del flujo desde Venezuela al norte de Brasil (hasta su interrupcién en 2019).

24. En una configuracién que excluye los componentes estructurales asociados con la politica energética de los paises, la elasticidad-precio del
pais de origen es de aproximadamente -0,5.

25. En este caso, se trata de una variable proxy, pues podria suceder que un sistema tenga poca reserva en los picos de demanda, pero mucha
holgura el resto del tiempo y exporte durante los periodos sin restricciones de capacidad.
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Grafico 9
Determinantes de los intercambios eléctricos en América del Sur

Panel A. Determinantes econémicos Panel B. Efectos estructurales vinculados
con la politica energética
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Notas: Se presentan los coeficientes de los determinantes de los intercambios de electricidad estimados por el método de pseudomaxima
verosimilitud de Poisson, junto con los intervalos de confianza al 90 %, con datos del periodo 2009-2019.

a/ ERNC corresponde a energia renovable de fuentes no convencionales.
Fuente: Elaboracién propia con base en Cont et al. (2021).

Para el caso de América Central, resulta interesante analizar el efecto que tuvo el proceso de integracién
energética en el nivel y la volatilidad de los precios. Como se mencioné antes, los procesos de integracion
energética mas desarrollados, como el Sistema de Interconexién Eléctrica de América Central (SIEPAC),
podrian reducir los niveles de precios a través del aprovechamiento de economias de escala. Ello se debe a
que se pueden lograr mayores reducciones en el costo de la energia a partir de la planificacion y ejecucion
de inversiones a escala regional (no serian rentables a escala nacional) y de la coordinacion entre el despa-
cho nacional y el regional (Qque permitiria evitar o postergar inversiones, al sustituirlas por respaldo de la red
regional). Al mismo tiempo, el despacho programado permite aprovechar las fuentes mas baratas entre las
disponibles en la region. Por otra parte, estos procesos de integracion ayudan a reducir la volatilidad en los
precios a partir de la mitigacién de riesgos asociados con la aleatoriedad de las distintas fuentes de ener-
gia, como la hidroeléctrica (relacionados con eventos climaticos de lluvias o sequias) o las renovables no
convencionales. Esto permite aprovechar los desfases de la oferta cuando se dan picos de demanda en los
diferentes sistemas, en plazos mas cortos, inclusive durante el dia. Asimismo, se favorece la sostenibilidad
ambiental (proteccion del medio ambiente y lucha contra el cambio climatico) aprovechando el despacho
coordinado de electricidad generada por aquellos paises en condiciones de recurrir a fuentes renovables no
convencionales o con menor emision de carbono (p. €j., hidroelectricidad) a un costo competitivo.

De acuerdo con los argumentos tedricos arriba mencionados en el caso del SIEPAC, se identifica una con-
vergencia de largo plazo en los precios spot de la electricidad en los distintos paises que integran el MER
en Centroamérica. Ademas, reflejando reducciones en los costos de produccién se observa una caida en el
precio relativo de la electricidad en relacién con los de los hidrocarburos (gas natural y petréleo).
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Desafios politicos, normativos y regulatorios
de la integracion energética en América Latina

Los intercambios regionales de electricidad, desde los mas simples a los mas sofisticados, requie-
ren de un minimo de coordinacién entre los paises involucrados. En particular, se necesitan distintos
grados de armonizacién de las regulaciones nacionales, la potencial creacion de entes regionales
con mayor o menor delegacién de autoridad y jerarquia, y el disefio de mecanismos de resolucién de
controversias.

En el caso de América Central, a medida que se fueron profundizando los desarrollos del MER, surgie-
ron diversas preocupaciones sobre la resiliencia de este mercado a eventos externos y la viabilidad de
los contratos de largo plazo que podrian generarse dentro de este esquema frente a la priorizacion del
mercado nacional. Un primer obstaculo es que mas alla de que el reglamento del MER otorga prioridad
de suministro a contratos firmes, las regulaciones nacionales han priorizado situaciones de escasez
nacional y solo se han podido ejecutar contratos de duracién que no exceden el aio (Mercados — Aries
Internacional, 2021).26 Otra preocupacion en el marco del MER es la utilizacion efectiva de la capacidad
y sus implicancias respecto a la planificacion de la expansion del sistema de transmisién regional. El
tercer desafio se presenta en la expansién de la capacidad de generacién. El MER prevé el desarrollo
de generacion con escala regional, pero, hasta el momento, solamente se ha planificado la expansion
a nivel nacional.

En la Comunidad Andina, la institucién regional es responsable de las regulaciones supranacionales
correspondientes a transacciones internacionales de electricidad intracomunitarias para sus paises
miembros. Inicialmente se elaboré el Marco General para la Interconexion Subregional de Sistemas
Eléctricos e Intercambio Intracomunitario de Electricidad y se cred un Comité Andino de Organismos
Normativos y Reguladores de Electricidad. Este comité debia regular las transacciones internacio-
nales de electricidad en el marco de un mercado andino eléctrico regional, sujeto a la priorizacién
del suministro interno de los paises miembros. Sin embargo, esta decisién fue suspendida y, en los
hechos, los intercambios binacionales se implementaron a través de regimenes temporales que prio-
rizaban la autosuficiencia y permitian intercambios de corto plazo de excedentes originados en los
despachos coordinados.?”

En el resto de América del Sur, los acuerdos de interconexion han sido de naturaleza bilateral. En el caso
particular del Mercosur, existe el Memorandum de Entendimiento Relativo a Intercambios e Integracién
Eléctricos. Este memorando acuerda principios de simetrias minimas, relativos a no discriminacién entre
agentes de distintos paises, contratacion libre, reglamentaciones en los mercados eléctricos que permitan
la garantia de suministro, etc. Mas recientemente, en diciembre de 2018, los representantes del sector
eléctrico de algunos paises de la regién y distintos organismos internacionales® firmaron un protocolo
para realizar un estudio de interconexiones eléctricas en el Cono Sur (iniciativa SIESUR). Esta iniciativa se
encuentra actualmente en la etapa de identificacion y resolucién de las principales barreras que limitan el
uso de la infraestructura existente y de formulaciéon de oportunidades y desafios para una planificacién
regional coordinada.

26. Actualmente, el desarrollo de derechos de transmision de largo plazo esta en proceso de revision.

27. Mas recientemente se ha observado un avance en la integracion eléctrica de la Comunidad Andina que se materializ6 con la propuesta,
lanzada en 2017, de creacién del Mercado Andino de Energia Regional de Corto Plazo (MAERCP). Las regulaciones para el funcionamiento de este
mercado se encuentran en fase de desarrollo.

28. Los paises involucrados fueron Argentina, Brasil, Chile y Uruguay, acompafiados por representantes del BID, CAF, la Organizacion
Latinoamericana de Energia (OLADE) y la Comisién de Integracion Energética Regional (CIER).
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Participacion en cadenas de valor

La reduccién en los costos del comercio a nivel mundial promovié la fragmentacién e internacionali-
zacién de la produccién, impulsando la creacion y crecimiento de las cadenas globales de valor. La
participacion en estas cadenas implica que los insumos fabricados en un pais son usados para la pro-
duccién de otros bienes intermedios en otras economias, los cuales, a su vez, las exportan a aquellas
otras que producen los bienes finales. Desde esta perspectiva, los paises pueden ocupar distintos
lugares en las cadenas de valor para un determinado producto o sector: exportaciones de insumos
basicos (bienes primarios), de insumos intermedios o de bienes finales. Este proceso de fragmentacion
de la produccién se ve alentado por las ganancias de economia de escala y de especializacion, y es lo
que explica el significativo aumento del comercio de bienes intermedios en las ultimas décadas, el cual
tiene un importante componente regional, ya que estos encadenamientos productivos pueden benefi-
ciarse de la cercania geografica.

La participacién en estas cadenas de valor incluye no solo a las empresas que directamente estan involu-
cradas en actividades de comercio exterior, ya sea porque exportan sus productos o porque importan insu-
mos necesarios para su produccion, sino también a empresas domésticas que se vinculan indirectamente
por ser proveedoras o clientes de las firmas exportadoras e importadoras respectivamente. Asi, mediante
la incorporacion de exigencias o estandares de calidad por parte de una empresa inserta en una cadena de
valor global, se pueden mejorar las condiciones de produccién de firmas que no participan directamente
en estos eslabonamientos. En este conjunto de actividades indirectamente afectadas, se destaca el rol que
desempenia el sector servicios, que permite en muchos casos diferenciar un producto y agregar mayor valor
a las exportaciones.

El andlisis de la insercion en cadenas de valor se puede hacer desde una perspectiva hacia adelante
(forward), donde se estudia a un pais como proveedor de valor agregado a otros paises, o desde una pers-
pectiva hacia atras (backward), donde se estudia a un pais como usuario de valor agregado extranjero en
su produccion. Asimismo, las cadenas de valor pueden ser domésticas, donde todas las etapas de produc-
cion se realizan dentro de las fronteras de un pais, regionales en las cuales parte del proceso productivo
y la agregacion de valor se realiza en paises cercanos geograficamente, y extrarregionales, en las que las
etapas intermedias o la finalizacion del producto tienen lugar en paises distantes.

El Grafico 10 muestra, desde una perspectiva backward, una estimacion de la participacién de distintas
regiones del mundo en cadenas globales de valor y la relevancia dentro de estas uUltimas de los enca-
denamientos productivos a nivel regional. En particular, se describe la relacién entre el valor agregado
extranjero en el valor agregado exportado y el valor agregado regional en el valor agregado extranjero.
Se observa una clara correlacion positiva, lo que sugiere que el uso de insumos importados en las ex-
portaciones totales de los paises esta muy determinado por la provision de esos insumos en el contexto
regional; es decir, la participacion en cadenas globales de valor tiene un importante contenido regional
(Antras y Gortari, 2020). Lo vemos claramente en el caso de la Union 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. Los datos para América Latina muestran una menor integracién en
cadenas regionales de valor. Para el conjunto de la regién se observa que el valor agregado importado
es aproximadamente un 23 % del valor agregado total de las exportaciones (no muy diferente del TLCAN
o Asean +3), pero la participacion del valor agregado importado desde la regiéon es mucho menor (un
poco mas del 10 %).2° Al interior de América Latina hay bastante heterogeneidad. El Mercado Comun

29. Si se excluye a México de América Latina, el nivel de apertura medido por la proporcion de valor agregado importado en las exportaciones
cae a aproximadamente el 15 %, mientras que aumenta la participacion de insumos importados provenientes de la regién (22 %). Ello se explica
intuitivamente por el alto nivel de apertura de México, aunque esté fuertemente concentrado en el comercio con sus socios del TLCAN.
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Centroamericano, incluyendo a Republica Dominicana (MCCA+RD), es la subregiéon con mayor inciden-
cia de cadenas de valor regionales, seguida por el Mercosur y la CAN. En el otro extremo, se observa
a la Alianza del Pacifico, que, si bien esta integrada por economias mas abiertas (tienen una mayor
proporcién de valor agregado importado en sus exportaciones), presenta una integracion en cadenas
regionales de valor casi nula.

Grafico 10
Relacién entre la contribucion del valor agregado regional en el valor agregado extranjero y
la contribucion del valor agregado extranjero en el valor agregado exportado total por bloques, 2019
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Notas: El grafico presenta la relacion entre la proporciéon de valor agregado regional en el valor agregado extranjero (eje Y) y el porcentaje del
valor agregado extranjero respecto al valor agregado exportado total (eje X). Las exportaciones de los paises se componen del valor agregado
doméstico y el valor agregado extranjero; 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.

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

Un analisis mas detallado y a nivel de paises de América Latina de participacion en cadenas globales de
valor (regionales y extrarregionales) de tipo hacia atras (backward) y hacia adelante (forward) se presenta
en el Grafico 11. En primer lugar, los resultados sugieren que las cadenas extrarregionales son mucho
mas importantes que las regionales, como ya se mostraba en el Grafico 10. En estas cadenas extrarre-
gionales, los paises de América Central y México tienen una participacion de tipo backward, es decir
son finalizadores de procesos productivos y mayormente usuarios de valor extranjero, mientras que, en
América del Sur, ciertos paises, a partir de su producciéon minera y de combustibles (como Bolivia, Chile,
Ecuador y Venezuela), muestran una participacion de tipo forward, en tanto que el resto tienen una posi-
cién mas balanceada. Los niveles de participacién en cadenas regionales de valor son mucho menores,
mostrando la mayoria de los paises posiciones balanceadas, salvo los casos de Bolivia y Paraguay, don-
de se da un fuerte sesgo forward.
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Grafico 11
Participacién forward y backward en cadenas de valor como porcentaje del VAB de cada pais, 2015
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Notas: El gréfico presenta la participacion forward y backward en las cadenas regionales (panel A) y extrarregionales (panel B), medido como
porcentaje del valor agregado bruto de cada pais. La perspectiva forward, o hacia adelante, mide la proporciéon del valor agregado de un pais que
es utilizado como insumo en la produccién de otros paises. La perspectiva backward, o hacia atras, mide el valor agregado extranjero inserto en
la produccion de bienes finales de un pais.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Full Eora (https:/www.worldmrio.com/eora/).

Como se discutié anteriormente, esta fragmentacion de la produccion afecta no sélo a empresas directa-
mente insertas en actividades de comercio exterior, sino también a empresas que no exportan, pero estan
relacionadas con aquellas. Un sector particularmente importante en este caso es el de servicios. Utilizando
informacion de matrices insumo-producto, se pueden construir indicadores de participacion del valor agre-
gado del sector servicios en el valor agregado exportado de bienes, distinguiendo dentro del sector servi-
cios la contribucion de los servicios financieros y empresariales.®® La evidencia indica que existe una gran

30. Esta division surge porque la literatura identifica a los sectores de servicios financieros y empresariales como un insumo clave para el
desarrollo exportador y el desempefio de las firmas, especialmente para los paises en vias de desarrollo.
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heterogeneidad dentro de la region, puesto que, en unos paises, como Bolivia, Colombia y Costa Rica, los
servicios aportan mas del 30 % del valor agregado doméstico de las exportaciones y en otros, como Per,
el aporte de este sector apenas supera el 10 %. En todos los paises utilizados como referencia,®' el sector
servicios aporta mas del 25 % del valor agregado doméstico. Esta heterogeneidad aparece también al
analizar la composicién de los distintos subsectores de servicios. Los servicios financieros y empresariales
superan el 10 % de contribucion al valor agregado doméstico en Chile, Colombia y Costa Rica, mientras
que en Bolivia y Peru se ubican en torno al 5 %. En cambio, en los paises desarrollados, estos servicios
aportan mas del 10 % del valor agregado doméstico a las exportaciones de bienes, alcanzando en Nueva
Zelanda valores cercanos al 25 %.

En resumen, los servicios cumplen un rol importante en la fabricacion y exportacién de bienes vy, en par-
ticular, pueden ayudar a agregar valor a los bienes exportados por los paises. Al mismo tiempo, pueden
desempefiar un rol clave en la insercién de las economias en cadenas regionales y extrarregionales de
valor, a la vez que permiten que esta mayor insercion se traduzca en mejoras de productividad en la eco-
nomia doméstica.

Politicas para promover la integracién de la produccién

Existen distintas acciones posibles para promover la integraciéon de la produccion. Por un lado, estan las
politicas ya discutidas sobre medidas arancelarias y no arancelarias, de facilitacion del comercio, tanto de
bienes como de servicios, y de mejora de la infraestructura de transporte. Por otro lado, hay otras politi-
cas, como las reglas de origen, las politicas dirigidas a promover la inversion extranjera directa (IED) o los
regimenes especiales de importacion, que también son relevantes para promover la participacion de las
empresas en cadenas regionales y globales de valor.

Las reglas de origen determinan las condiciones que debe cumplir un producto para ser elegible para las
preferencias arancelarias otorgadas por un acuerdo comercial. Para determinar el pais de origen de un bien
se suele utilizar alguno de los siguientes criterios: i) los productos totalmente obtenidos; ii) los productos
elaborados exclusivamente a partir de materiales originarios vy iii) la transformacion sustancial o suficiente a
partir de insumos importados de terceros paises.??

Las reglas de origen pueden convertirse en un determinante central de la posibilidad de integrar cadenas
globales de valor, dado que estipulan normativamente la relacion que debe haber entre los insumos y los
productos en la fraccidon del comercio internacional que se rige bajo acuerdos comerciales. Reglas de ori-
gen muy estrictas pueden desalentar la integracion productiva dentro de un acuerdo comercial si exigen
requisitos de transformacién nacional muy elevados y no permiten computar como producciéon doméstica
insumos que provienen de otros socios del acuerdo en el caso de exportaciones a terceros mercados.
También estas regulaciones pueden provocar desvios de comercio en favor de los paises pertenecientes a
un acuerdo de libre comercio, ya que los exportadores pueden tener incentivos a reemplazar insumos pro-
venientes de proveedores extrazona por aquellos originarios de los socios si estas reglas exigen requisitos
de valor muy altos.

Un camino para atender las necesidades de los paises cumpliendo con los requisitos de origen es permitir
la acumulacion entre los miembros de un acuerdo, es decir, que todos los insumos originarios de cualquier

31. Los paises utilizados como referencia son Alemania, Australia, China, Estados Unidos, Japon y Nueva Zelanda.

32. Los productos totalmente obtenidos son aquellos que se encuentran en la naturaleza, como animales vivos, plantas o minerales extraidos
en un pais. También entran en esta clasificacion los residuos y desechos provenientes de la fabricacién o del consumo. Los obtenidos a partir
de materiales originarios exigen que el producto sea elaborado completamente en el territorio de los paises del acuerdo y se utilicen para su
produccion exclusivamente materiales provenientes de dichos paises.
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pais del acuerdo puedan ser utilizados por otro como si fueran nacionales. Un requisito mas laxo aun es
permitir la acumulacién diagonal, lo que significa que se acepten como originarios productos provenientes
de terceros paises con los que los dos paises que comercian entre si tienen acuerdos, algo que esta lejos
de ser laregla en la region.

Otra forma de promover la integracién productiva es a través de la promocion de la IED, en especial la de
tipo vertical, ya que las empresas extranjeras tienen una mayor probabilidad de exportar, importar y reali-
zar ambas actividades simultaneamente que las empresas domésticas. A su vez, estas empresas pueden
resolver mejor la integracion de los procesos productivos entre paises dentro de una regién instalando
plantas que elaboran distintos insumos en las diferentes economias aprovechando asi las ganancias de
escala y especializacion.

Como toda inversion, la IED se beneficia de entornos econémicos y politicos estables, con sistemas juridi-
cos que la protejan y hagan posible materializar las ganancias obtenidas. En estas decisiones de inversion
tienen un papel relevante los niveles de apertura que permiten comerciar facilmente y, por lo tanto, importar
los insumos necesarios y exportar la produccién. También son importantes los servicios prestados por la
infraestructura existente, que posibilitan producir y transportar los bienes con facilidad, sin la necesidad de
incurrir en grandes costos logisticos o de almacenamiento. Otro aspecto relevante que determina la locali-
zacion de firmas y el grado con el cual una economia se puede beneficiar de la inversion extranjera directa
es el nivel de capital humano, ya que puede resultar un insumo fundamental para las empresas y un deter-
minante clave en el potencial que tiene la economia doméstica de apropiarse de parte de las ganancias que
esta empresa extranjera genera. El desarrollo de los mercados financieros es otro factor crucial para que
las empresas domésticas puedan explotar todas las ganancias derivadas de la IED y que no se produzca
un efecto de desplazamiento del crédito por parte de las empresas extranjeras. Programas de desarrollo y
fomento de proveedores pueden también ayudar a capitalizar las ganancias de atraer IED para las firmas
domésticas, haciendo mas sofisticados y eficientes sus procesos productivos.

Finalmente, los regimenes especiales de importacion son muy utilizados en gran parte de los paises de
América Latina. Estos regimenes permiten importar insumos libres de impuestos con la condicion de que
se utilicen para producir bienes que seran exportados. Utilizando datos para Argentina y Uruguay, se ve
que la incidencia de los insumos importados en los sectores que hacen un uso intensivo de estos progra-
mas es alta y, por lo tanto, la aplicacién de dichos programas podria resultar clave para lograr una mayor
integracion productiva.

Los condicionantes institucionales para
sostener las politicas de integracién

América Latina ha avanzado en su estrategia de insercion internacional a partir de importantes esfuerzos de
apertura comercial desplegados en los ultimos 30 afos. Este esfuerzo ha combinado estrategias de liberali-
zacion unilateral durante los afios 80 y 90 con negociaciones multilaterales, como la incorporacién de varios
paises al GATT, y acuerdos regionales que fueron establecidos desde mediados de esa Ultima década y
cobraron impulso en la década del 2000. Al principio, estos acuerdos estuvieron focalizados en renovar o
crear iniciativas subregionales, que luego se extendieron a ALC bilaterales (liderados por Chile y México),
que cubrieron nexos entre paises de la regidon no abarcados por estos acuerdos. Este impulso de integra-
cion regional implicé la celebracion de 33 acuerdos, que en la practica cubren aproximadamente un 85 %
del intercambio entre América Latina y el Caribe (Mesquita Moreira, 2018). Simultaneamente a este proceso,
varios paises sellaron acuerdos Norte-Sur, siendo el mas emblematico de todos el TLCAN en 1994, involu-
crando a México con sus vecinos del norte (sustituido recientemente por el denominado T-MEC).
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Pese a todos estos esfuerzos, sus resultados en términos de insercion internacional de la regién, medi-
da por la participacion en las exportaciones globales, no han sido muy destacados. Al mismo tiempo, si
bien medir el impacto del comercio sobre el crecimiento representa un desafio metodoldgico importante
(Pavcnik, 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.

En este reporte se enfatiza que estos resultados no tan alentadores se explican en parte por el hecho de que
el mercado regional todavia no ha sido un espacio que las empresas, sobre todo las medianas y pequefas,
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.

La agenda para la integracién se puede resumir en tres aspectos. El primero es la reduccion de los nive-
les de aranceles aplicados unilateralmente, que en algunos casos son todavia altos (notablemente en la
Caricom y el Mercosur) e incompatibles con una estrategia de regionalismo abierto; ello debe complemen-
tarse con negociaciones bilaterales o plurilaterales a nivel subregional para completar la reduccion aran-
celaria 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 disminucién de los costos
aduaneros y de frontera y en mejoras sustantivas en la infraestructura de transporte que facilite la integra-
cion fisica entre los paises, incluyendo aquella que favorece la integracion energética. El otro se refiere a
las regulaciones domésticas y regionales (por ejemplo, las 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 componente 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

¢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 macroeco-
némicas que han generado consecuencias negativas sobre las politicas comerciales, tanto 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 las barreras y
expandir el comercio.

Mas alla de estas razones de tipo coyuntural, existen factores mas estructurales que pueden desatar re-
sistencia a las medidas de apertura comercial e integracion. 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 integracion no se distribuyen en forma balanceada entre
los distintos actores econdmicos que participan en estas iniciativas. En particular, la apertura'y el mayor co-
mercio pueden tener consecuencias distributivas entre sectores mas o menos expuestos a la competencia
internacional, entre trabajadores con distintos niveles educativos o incluso entre paises de distinto tamario
que deciden integrarse.

Estos hechos y consecuencias sectoriales o distributivas de la apertura comercial, ademas de generar
resistencia a estas politicas en los actores directamente afectados, pueden debilitar la percepcién
del publico en general sobre las bondades de las politicas de integracién. La evidencia al respecto
a partir de encuestas sugiere que, si bien una mayoria de la poblacion de paises desarrollados y en
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desarrollo reconoce como buena la apertura comercial, también admite que podria afectar negativa-
mente el empleo y los salarios en ciertos sectores (Mezquita Moreira et al., 2019; Pavnick, 2017). No
llama la atencion, entonces, que estas consecuencias distributivas y percepciones puedan dar lugar
a presiones politicas que promuevan medidas para evitar la apertura comercial, ya sea unilateral o en
el contexto de ALC.

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. Estos pueden tener la forma de
politicas de entrenamiento de trabajadores y de fortalecimiento de las capacidades productivas en las em-
presas 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 trabajadores se ajusten al nuevo contexto de mayor competencia y puedan
aprovechar las oportunidades en los mercados que se abren.

Las capacidades estatales para sostener
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 para avanzar con la agenda de medidas de integracion regio-
nal y global resefiada previamente?

En lo que respecta a medidas arancelarias, estas si son mas conflictivas. Sin embargo, en la mayoria de los
paises de la region, las barreras arancelarias y otras BNA han sido reducidas sustancialmente a partir de los
multiples acuerdos alcanzados dentro de cada zona y con socios del exterior. Es necesario complementar
la reduccién tarifaria con medidas de facilitacion del comercio, logisticas y de infraestructura, asi como de
integracion productiva, para que las oportunidades del comercio se derramen a todo el tejido productivo
de las economias. Esta es una agenda mucho mas pragmatica, menos sujeta a discusiones ideoldgicas y
por lo tanto menos conflictiva.

La implementacion efectiva de esta Ultima agenda no deja de requerir importantes capacidades publicas
y coordinacién dentro del sector publico, con el sector privado y entre gobiernos. Los aspectos de facilita-
cién del comercio requieren identificar la posibilidad de simplificar y digitalizar los distintos tipos de trami-
tes y procesos que demoran y hacen mas costoso cumplir con los requerimientos en aduanas y fronteras.
Para ello se requiere coordinar distintas areas y agencias del gobierno que actiian sobre las operaciones
de comercio exterior, unificando registros y fomentando la interoperabilidad de los sistemas informaticos
y de control. Mas aun, estos sistemas de informacién que apoyan los tramites de comercio exterior se
pueden convertir en sitios que provean otros servicios de tipo financiero y de consultoria de negocios a
las empresas, sobre todo a las pymes que siempre encuentran la operatoria de comercio exterior mas
compleja y costosa.

En lo que se refiere a intervenciones en logistica e infraestructura que reduzcan los costos de trans-
porte y faciliten la conexién fisica entre los paises, se requieren capacidades publicas para disefar,
evaluar y fiscalizar proyectos de inversion. Estas infraestructuras no solo deben servir para conectar
los paises, sino también para conectar los puntos de produccion dentro de los paises con los nodos de
conexion 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 region, es muy relevante la coordinacién de dichas inversiones
entre los diferentes gobiernos involucrados. Esta coordinacion podria facilitarse via negociaciones bi-
laterales puntuales o por la existencia de esquemas de integracién mas profundos que creen espacios
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de dialogo y colaboracién entre las agencias nacionales encargadas de estos temas. Estas acciones
se podrian facilitar aln mas si dichos acuerdos prevén la creaciéon de fondos para financiar en forma
conjunta estas inversiones.3®

En lo referido a medidas para facilitar la integracioén productiva, se requiere homologar entre los distintos
paises las regulaciones asociadas a requisitos de contenido doméstico o reglas de origen. También es
preciso coordinar incentivos que promuevan la IED de tipo vertical, que favorezcan la creacién de cadenas
regionales y globales de valor y regimenes que faciliten la importacion 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 co-
mercio 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
acumulacioén de los requisitos de contenido nacional entre paises que integran un mismo acuerdo. Pero,
para que estas reglamentaciones se pongan en practica, se requiere que los mecanismos de integracion
sean mas profundos y eviten politicas unilaterales (por ejemplo, el establecimiento de zonas francas que
debilitan la concesion de preferencias arancelarias a paises vecinos o desconocen los aspectos 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 los compromisos pactados.

Finalmente, en todas estas politicas es clave asegurar su continuidad en el tiempo mas alla de los cambios
de gobierno y articular su disefio e implementacién con el sector privado, sin dar lugar a que intereses
particulares las desvien de sus propésitos. La constitucion de comisiones de productividad, integradas por
representantes de los gobiernos y el sector privado, puede ayudar al cumplimiento de estos objetivos. 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. 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 exportado-
res 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 ac-
ciones que permitan explotar las nuevas oportunidades productivas. Al mismo tiempo, hace posible disefiar
los programas dirigidos a moderar los efectos negativos sobre sectores que deberan reconvertirse para
estar en condiciones de competir en el nuevo escenario de una economia mas abierta.

Esta institucionalidad doméstica para coordinar acciones con el sector privado y mantenerlas en el tiempo
es complementaria al mencionado fortalecimiento de la institucionalidad de los acuerdos supranacionales,
como los de 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 integracién. Sin embargo, la
experiencia también muestra que, sin una clara alineacion de los intereses nacionales en favor de esas
politicas, el progreso se debilita.

En resumen, los procesos de integracion requieren de una institucionalidad y capacidades estatales para
su disefo e implementacion. Estos deben alinear los intereses de sectores que se beneficiaran de estas
iniciativas y, al mismo tiempo, servir para reducir los costos y reconvertir aquellas actividades que podrian
enfrentar mayor competencia. Para ello se requieren recursos, pero también capacidades de coordinacion
entre diferentes agencias estatales, con el sector privado y con otros gobiernos socios de estas iniciativas.

38. Varios de los acuerdos de integracién subregionales han lanzado iniciativas de este tipo, como, 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.
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En los ultimos 30 afos la mayoria de los paises de América Latina han implementado
politicas de apertura comercial, tanto de forma unilateral, multilateral, como en el
marco de acuerdos comerciales regionales y extrarregionales. Estas politicas
resultaron en una reduccién de los aranceles y las barreras no arancelarias, que han
generado aumentos en los niveles de comercio e inversion, aunque la magnitud de
estos aumentos ha sido modesta y no se condice con las expectativas que se tenia
sobre su impacto en el crecimiento y el bienestar. Una razén para ello radica en que
las medidas de apertura mencionadas no generaron incrementos significativos y
sostenidos en el intercambio intrarregional.

El presente reporte explora la hipotesis de que la baja insercion internacional de las
empresas en América Latina se debe, en parte, al poco aprovechamiento del
espacio regional como complemento de una estrategia de expansion global de las
exportaciones. Esta hipétesis pone el foco en la retroalimentacion y los beneficios
entre la apertura regional y global, o lo que se ha dado en llamar regionalismo
abierto. Para lograr esta mayor insercion regional y global, el reporte propone
actuar sobre tres areas especificas: la facilitacion del comercio, la infraestructura
fisica y la integracion productiva.
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