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En 2019 el desempeno del comercio mundial de bienes seria el peor desde la crisis
financiera. En el capitulo | de esta edicién de Perspectivas del Comercio Internacional de
América Latina y el Caribe se analiza dicho fendmeno, asi como las crecientes tensiones
comerciales y las repercusiones en el comercio regional. La fuerte desaceleracion del
comercio mundial responde tanto a la acumulacion de barreras comerciales desde
2018 como a otros factores de mas larga data. Entre estos se destacan la menor
demanda mundial, la creciente sustitucién de importaciones por produccién nacional
en algunas economias, la menor proporcion de la produccion china que se destina a
la exportacién, el retroceso de las cadenas globales de valor y la irrupcién de nuevas
tecnologias que causan un impacto en la naturaleza misma del comercio. Por su parte,
las tensiones comerciales reflejan la competencia econdmica y tecnolégica entre China
y los Estados Unidos, el resquebrajamiento del “consenso proglobalizacion” de los
anos noventa y dos mil, y las crecientes criticas al funcionamiento de la Organizacién
Mundial del Comercio (OMC). La incertidumbre asociada a las actuales tensiones
estd repercutiendo negativamente en las economias mas vinculadas con las cadenas
productivas mundiales, especialmente en Europa y Asia Oriental. En este contexto,
el valor de las exportaciones e importaciones regionales de bienes caeria en 2019
un 2% vy un 3%, respectivamente, aunque con una importante heterogeneidad por
subregiones. A su vez, el valor del comercio intrarregional caerfa un 10%. Con ello
se repite el patron prociclico que se ha visto en anos anteriores, al amplificar la caida
de las exportaciones totales de la regién.

En el capitulo Il se analiza la forma en que el comercio internacional puede hacer
un mayor aporte a la sostenibilidad ambiental. El comercio tiene impactos tanto
positivos como negativos en el medio ambiente, con un resultado neto incierto. Los
vinculos entre comercio y medioambiente se han hecho mas visibles desde los anos
noventa, como muestra el aumento de las controversias comerciales vinculadas con
aspectos ambientales y la creciente incorporacion de capitulos ambientales en los
acuerdos comerciales. La huella de carbono de las exportaciones de paises de la region
intensivos en recursos naturales es similar a la de otros paises con un perfil exportador
comparable. En cambio, los paises de la regidn cuyas exportaciones se concentran en
manufacturas intensivas en tecnologia y servicios muestran una menor intensidad de
emisiones que aquellos especializados en la exportacion de materias primas. Durante la
Ultima década, América Latina aumento su participacion en las exportaciones mundiales
de productos ambientales. México y Centroamérica concentran tres cuartos de las
exportaciones regionales de estos productos y los Estados Unidos son el principal
mercado. La incorporacién de la sostenibilidad ambiental en la actividad exportadora ha
estado motivada por avances normativos, desastres ecoldgicos y presiones sociales.
Los estandares internacionales han servido de base para generar instrumentos locales
orientados a la mitigacién de impactos ambientales en la regién. Hacia el futuro, existe
un potencial importante para aumentar la contribucion del comercio a las indispensables
transformaciones estructurales hacia estilos de produccién y consumo con bajas
emisiones de carbono. Para ello se requiere una mayor coherencia entre los regimenes
internacionales del comercio y del cambio climatico.

En el capitulo Il se examina la situacién de la infraestructura y la logistica, aspectos
clave para el comercio internacional y la produccion. Se parte de la tesis de gue mientras
los aranceles se han ido reduciendo, la importancia de otras barreras ha ido aumentando,
en particular aquellas vinculadas a la logistica y la infraestructura. En este contexto, se
observan sus restricciones actuales: la escasa infraestructura, el desequilibrio modal,
las fallas y dificultades institucionales y regulatorias y, en muchos casos, la marcada
dispersién de las acciones y visiones publicas sobre la infraestructura y sus servicios,
y la falta de integralidad en el abordaje de las politicas. Para superar estas limitaciones
es preciso alcanzar una logistica integradora, aplicando el principio de comodalidad, y
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formando una red amplia de servicios eficientes, resilientes y sostenibles. Se examina
la participacién de la region en el comercio maritimo mundial de mercaderias, y los
tres grandes desafios en materia de politicas de infraestructura y logistica, a saber, el
nivel de inversiones, la resiliencia de la infraestructura y los aspectos regulatorios y de
competencia de las concesiones de infraestructura. Se analizan las concesiones y se
hace un diagnostico de los principales problemas que se han producido en torno a estas,
como la alta tasa de renegociaciones de contratos. Se concluye destacando la necesidad
de reexaminar las politicas publicas en materia de concesiones de infraestructura
econdmica vy el rol central de la accién regulatoria del Estado, especialmente en el
ambito de la competencia.
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A. Se agravan las tensiones comerciales y cae
el comercio regional

El comercio mundial de bienes se ha desacelerado bruscamente desde fines de 2018,
y las proyecciones mas recientes indican que en 2019 se expandiria apenas un 1,2%,
su peor desempeno desde la crisis financiera. Esta situacion se debe principalmente a
la acumulacién de barreras comerciales desde comienzos de 2018, que ascenderian a
alrededor de un billén de ddlares a fines del presente ano. Esta cifra equivale al 6% de
las importaciones mundiales de bienes en 2017, el aho anterior a que empezaran las
tensiones comerciales entre China y los Estados Unidos. Sin embargo, el impacto de
las actuales tensiones trasciende el efecto directo de las alzas arancelarias. En efecto,
las empresas que participan en las cadenas globales de valor afrontan un cuadro de
creciente incertidumbre sobre dénde producir, cudndo hacerlo, y desde qué paises
abastecerse de insumos, lo que a su vez repercute negativamente en sus decisiones
de inversion.

Las actuales tensiones tienen como trasfondo la insatisfaccién de algunos paises —en
particular, los Estados Unidos— respecto del funcionamiento de la Organizacidon Mundial
del Comercio (OMC). Las dificultades por las que esta atraviesa son de larga data, pero
se han acentuado en el contexto de la creciente competencia econémica y tecnoldgica
entre China y los Estados Unidos, del socavamiento del “consenso proglobalizacion”
y de un entorno internacional menos proclive a la cooperacién multilateral. En este
contexto, han proliferado los llamados a emprender una reforma de dicho organismo, pero
existe una gran incertidumbre sobre su resultado. Resulta especialmente preocupante
el inminente cese de funciones del Organo de Apelacion de la OMC en diciembre de
2019, en medio de un continuo aumento de las controversias comerciales.

Actualmente, casi el 70% del valor de las importaciones estadounidenses desde
China se encuentra sometido a sobretasas arancelarias, 11 puntos mas que en el
caso de las importaciones chinas desde ese pais. Como consecuencia, las compras
estadounidenses desde China se contrajeron un 12% en el primer semestre de 2019
respecto de igual periodo de 2018, mientras que las importaciones chinas desde los
Estados Unidos cayeron un 28%. A lo anterior cabe sumar las restricciones impuestas
por los Estados Unidos a las inversiones chinas en su territorio en sectores de alta
tecnologia, asi como a las ventas de dichas tecnologias a determinadas empresas de
ese pals. Asi comienza a evidenciarse un cierto desacople entre ambas economias,
objetivo expresamente perseguido por la actual Administracion estadounidense.

Las tensiones comerciales entre China y los Estados Unidos no solo afectan a
su intercambio bilateral, sino también a otras economias participantes en las redes
internacionales de produccion, especialmente en Europa y Asia (véase el grafico 1). En
la primera, la caida de las exportaciones de Alemania ha arrastrado a los envios de los
paises de Europa Central y Oriental; mientras que en la segunda, la menor demanda
china ha repercutido negativamente en los envios procedentes del Japén, la Republica
de Corea y otras economias. Entre los sectores mas afectados se cuentan los de
vehiculos y autopartes, maquinaria y equipo, quimica y farmacia, otras manufacturas,
y metales y derivados, los que representan conjuntamente el 20% del valor bruto de
la produccién mundial. En este contexto, se proyecta que la economia mundial —al
igual gue el comercio— alcance en 2019 su menor expansién desde la crisis financiera,
debido principalmente a la debilidad del sector manufacturero.

SINTESIS




16 Sintesis

Graff

ico1

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Paises seleccionados y Union Europea: variacion del valor del comercio de bienes, primer semestre de 2018 y de 2019
respecto de igual periodo del afo anterior ¢?
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacion Mundial del Comercio (OMC) [en linea] www.data.wto.org.

El escalamiento de las tensiones comerciales ha acentuado la senda de bajo
dinamismo que ya venia exhibiendo el comercio mundial en la poscrisis. Entre 2012
y 2018, su volumen —medido por las exportaciones— crecié en promedio apenas un
2,7% al ano, cifra muy similar al crecimiento medio del PIB mundial, y menos de la
mitad de la tasa media de expansion del comercio mundial entre 2000 y 2007

Varias tendencias explican el bajo crecimiento del comercio desde 2012. Primero, se
redujo el crecimiento de la demanda mundial respecto de la década precrisis, en parte
como resultado de las menores tasas de inversién en los paises avanzados, un menor
crecimiento de la productividad y el envejecimiento de la poblacion en varios paises.
Segundo, China y otras grandes economias en desarrollo han sustituido una parte de
sus importaciones por produccion nacional, mientras que desde 2007 se ha reducido
ala mitad la proporcién de la produccion china que se destina a la exportacién. Tercero,
se redujo la demanda de importaciones de los paises intensivos en la exportacion de
productos basicos debido a la caida de sus precios, sobre todo entre 2014 y 2016.
Cuarto, se observa un cierto retroceso de las cadenas globales de valor, debido a la
menor importancia de la minimizacién de costos laborales en la organizacién geogréfica
de la produccién, el bajo dinamismo de la inversién extranjera directa (IED), el menor
ritmo de reducciéon de los costos logisticos y la tendencia hacia la regionalizacion del
comercio mundial. Quinto, la apreciacién real del délar también parece haber frenado
el comercio en los Ultimos anos.

La pronunciada desaceleracion que ha sufrido el comercio de bienes en esta
década se ha producido paralelamente a la irrupciéon de varias innovaciones tecnolégicas
asociadas con la Cuarta Revolucion Industrial, que estan transformando la naturaleza
del comercio y la produccién. El dinamismo que el comercio tradicional de bienes
mostré en los anos ochenta, noventa y dos mil se ha trasladado en esta década a las
actividades facilitadas por las nuevas tecnologias digitales, en particular el comercio
de servicios. Segun algunas estimaciones, estos ya representan mas de la mitad del
valor del comercio mundial.
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En este complejo contexto internacional, se proyecta una caida del valor de las
exportaciones e importaciones regionales de bienes del 2,0% y el 3,0%, respectivamente
(véase el cuadro 1). En el caso de las exportaciones, el leve aumento proyectado
de su volumen no alcanzaria a contrarrestar la caida de los precios, en tanto que
las importaciones se contraerian tanto en volumen como en precio. El desempeno
regional muestra una importante heterogeneidad por subregiones. América del Sur
experimentaria una contraccion de sus envios muy superior (6,7 %) al promedio regional,
con caidas tanto de los volUmenes como de los precios. En ello influye el estancamiento
econdmico por el que atraviesa la subregién —con una proyeccion de crecimiento de
apenas un 0,2% en 2019, lo que afecta negativamente al comercio intrarregional— y
el elevado peso gue tienen los productos bdsicos en su canasta exportadora, varios
de los cuales han registrado caidas de sus precios. Se proyecta que solo tres paises
sudamericanos (la Argentina, el Ecuadory el Uruguay) aumenten el valor de sus envios
en 2019, impulsados por alzas de los volimenes exportados de sus productos basicos.

Cuadro 1
Ameérica Latina y el Caribe (subregiones y México): variacion proyectada de las exportaciones
e importaciones de bienes, 2019

(En porcentajes)
Exportaciones Importaciones
Volumen Precio Valor Volumen Precio Valor
América del Sur -25 42 -6,7 5,1 1.7 6.8
Centroamérica 2,7 0,1 2,6 09 -1,2 2,1
El Caribe 58 2,1 37 1.2 2,1 09
México 44 -1,6 28 09 -05 05
América Latina y el Caribe 038 -2,8 -2,0 -2,0 -1,0 -3.0

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los bancos centrales, las oficinas de aduanas y los institutos
nacionales de estadistica de los paises.

A diferencia de América del Sur, en 2019 Centroamérica, el Caribe y México
registrardn aumentos del valor y del volumen de sus exportaciones. Ello refleja su
menor dependencia de los productos basicos y su mayor vinculacion comercial con los
Estados Unidos, cuya demanda de importaciones ha mostrado una mayor resiliencia
que la de los otros mercados principales de exportacion de la regiéon. México ha
experimentado un importante aumento del volumen exportado, principalmente debido
a que la desviacion de comercio generada por las tensiones comerciales entre China
y los Estados Unidos ha favorecido sus envios de manufacturas a este ultimo pais. De
hecho, desde febrero de 2019 México es su principal socio comercial. En el caso de
Centroamérica, la expansion proyectada de los volimenes exportados compensaria
con creces la caida de los precios de algunos de sus productos basicos de exportacion
como el café, el banano y el azicar. En el Caribe se proyectan aumentos del valor de
los envios en 13 de los 16 paises que conforman la subregién, principalmente debido
a los mayores volumenes exportados.

La contraccion proyectada del valor de las importaciones de América del Sur
duplicaria con creces el promedio regional, impulsada por la fuerte caida de las compras
externas de la Argentina (19%) y Venezuela (Republica Bolivariana de) (60%). El Unico
pals sudamericano que aumentaria el valor de sus compras externas es Colombia. La
principal causa de esta caida generalizada es la alicaida demanda interna, especialmente
en los paises del Mercado Comun del Sur (MERCOSUR). El valor de las importaciones
centroamericanas caeria un 2,1% en 2019, resultado influido en buena medida por la
disminucion de la factura petrolera y por el menor dinamismo de la demanda en algunos
paises de la subregién, en especial Honduras y Nicaragua.
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Las proyecciones del valor del comercio de América Latina y el Caribe con sus
principales socios extrarregionales muestran que las mayores caidas (8% y 6%,
respectivamente) se registrarian en los flujos con la Unién Europea, tanto en el caso
de las exportaciones como de las importaciones. Los envios hacia los Estados Unidos
y Asia tendrian una leve expansion del 1%, mientras que los destinados a China caerian
en alrededor del 1%. Las importaciones experimentarian una caida generalizada desde
todos los origenes.

En el primer semestre de 2019, el comercio intrarregional se ha visto fuertemente
afectado por el bajo dinamismo econémico de la regiéon. Los intercambios dentro del
MERCOSUR vy de la Comunidad del Caribe registraron las mayores caidas (21,5% y
18,5%, respectivamente), arrastrados por la debilidad de la demanda en algunos miembros
de ambos grupos. Se proyecta que el valor de las exportaciones intrarregionales se
contraiga un 10% en 2019, caida mucho mayor que la que experimentarian los envios
al resto del mundo (véase el grafico 2). De este modo, el coeficiente de exportaciones
intrarregionales caeria hasta ubicarse en un 15,5%, uno de los més bajos entre todas
las regiones del mundo.

América Latina y el Caribe: variacion anual del valor de las exportaciones intrarregionales
y al resto del mundo, 2007-20192 (R

(En porcentajes)

40 T-mommmmenon-

04

— Exportaciones
intrarregionales
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del mundo

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacidn oficial de los bancos centrales, las oficinas de aduanas y los institutos
nacionales de estadistica de los paises.
@ | as cifras para 2019 son proyecciones.

Tal como en anos anteriores, el desplome del comercio intrarregional evidencia un
patrén prociclico, al amplificar la caida de las exportaciones totales de la regién. Ello es
muy preocupante, ya que se trata del comercio con mayor contenido de manufacturas y
con mayor presencia de pequenas y medianas empresas (pymes). Un cumulo de factores
hacen que este patrén no haya podido ser superado hasta el momento. Unos de los
principales es la deficiente conectividad entre los paises de la regién, que impide que el
comercio entre estos sirva de véalvula de escape ante la menor demanda internacional.
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B. Hacia una mayor contribucién del comercio
a la sostenibilidad ambiental

En las Ultimas décadas, el crecimiento simultaneo del comercio y las emisiones globales
de gases de efecto invernadero hace surgir la pregunta de cdmo se vinculan ambas
tendencias. Los impactos del comercio internacional en el cambio climético son tanto
positivos (a raiz de la difusion internacional de tecnologias limpias) como negativos
(debido a la mayor escala de produccién), con un resultado neto incierto. El vinculo
entre ambos fenémenos también depende de la interaccion entre sus respectivos
regimenes regulatorios, en particular los acuerdos multilaterales de la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC) y el Acuerdo de Paris.

El andlisis de la huella de carbono de las exportaciones de siete paises de América Latina
acerca de los que se dispone de informacion —incluidas solo las emisiones asociadas al
uso de combustibles fésiles— muestra que su intensidad de emisiones se ha reducido
entre 2005y 2015y, en general, presenta niveles similares a otros paises con un perfil
exportador comparable. En cambio, paises cuyas exportaciones se concentran en
manufacturas intensivas en tecnologia y servicios (como los Estados Unidos, Alemania,
Francia y el Reino Unido) muestran una menor intensidad de emisiones. No obstante, en
cada pais hay diferencias entre los sectores exportadores, destacandose en particular
la alta intensidad relativa de emisiones del sector minero y sus manufacturas, en
comparaciéon con el sector agropecuario y la agroindustria.

Las diferencias en términos de intensidad de emisiones entre sectores y paises se
reflejan en el saldo neto de carbono que resulta de los vinculos comerciales de cada
economia con sus socios (dado por la diferencia entre las emisiones contenidas en las
exportaciones y en las importaciones). Los siete paises de América Latina considerados
son importadores netos de carbono desde el mundo (véase el grafico 3). Se destaca su
déficit con China, debido a la alta intensidad de emisiones de los productos importados
desde ese pais.

Grafico 3
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Ameérica Latina (7 paises): saldo neto de emisiones de carbono contenidas en las exportaciones
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Los vinculos entre el comercio y el medio ambiente se han hecho mas visibles
desde los anos noventa, como lo pone en evidencia el aumento de las notificaciones
de medidas ambientales a la OMC y de las controversias comerciales vinculadas
con aspectos ambientales. Con el lanzamiento en 2011 de la Ronda de Doha para el
Desarrollo se buscé reforzar el aporte del sistema multilateral de comercio al desarrollo
sostenible, principalmente mediante la reduccién de las barreras al comercio de bienes
y servicios ambientales y la elaboracién de disciplinas sobre subvenciones a la pesca.
Mientras que las primeras negociaciones estan suspendidas desde 2016, el plazo fijado
para concluir las segundas es diciembre de 2019.

El comercio puede tener un papel relevante en el cumplimiento de los objetivos
del Acuerdo de Paris, al facilitar la difusién de los bienes y servicios requeridos para
la mitigacion del cambio climatico. Sin embargo, el Acuerdo no hace una referencia
especifica al comercio, y este tampoco figura de manera destacada en las contribuciones
determinadas a nivel nacional presentadas por los paises hasta el momento. En este
contexto, un tema que podria generar nuevas controversias ambientales en la OMC
es el de los ajustes de carbono en frontera. Estos son un cobro que algunos paises
que aplican impuestos al carbono (o que estan examinando la posibilidad de hacerlo)
se han planteado imponer a las importaciones desde paises donde no se aplican
tales impuestos, o donde son menores que en el pais importador. Con ello se busca
desincentivar la “fuga de carbono’ es decir, el traslado de produccién hacia jurisdicciones
donde no se grava el carbono incorporado en los bienes.

Si bien hasta ahora ningun pafs ha aplicado ajustes de carbono en frontera, es
probable que en los préximos anos aumente la presién por hacerlo —especialmente en
los paises desarrollados— en el contexto de los compromisos asumidos en el Acuerdo
de Paris. Esto ilustra la urgencia de lograr una mayor coherencia entre los regimenes
multilaterales del comercio y del cambio climatico. Por ello, deberia estudiarse el
establecimiento de una excepcioén climatica que exima de cuestionamientos ante
la OMC a ciertas medidas adoptadas por los gobiernos para hacer frente a dicho
fendmeno. Esta excepcion deberia disenarse cuidadosamente, de modo de evitar su
uso para fines proteccionistas.

La incorporacién de capitulos ambientales en los acuerdos comerciales preferenciales
ha sido impulsada principalmente por los Estados Unidos y la Unién Europea desde
los anos noventa. Durante la Ultima década se ha observado un aumento del nimeroy
variedad de las disposiciones ambientales en dichos acuerdos, incluidos aquellos en que
participan paises de la regién. Sin embargo, es necesario incorporar los compromisos
ambientales con un enfoque transversal. Por ejemplo, respecto del cambio climatico
existen diversas medidas —no necesariamente contenidas en un capitulo sobre medio
ambiente— que pueden contribuir significativamente a la reduccién de las emisiones,
como la reduccién de las barreras a los bienes ambientales, la limitacion de los subsidios
a los combustibles fésiles y los incentivos a las compras publicas verdes, entre otras.

Entre 2007 y 2017 América Latina aumentd su participacion en las exportaciones
mundiales de productos ambientales del 3,8% al 4,7%. No obstante, la region es un
importador neto de dichos productos. En 2017 México y Centroamérica representaron
tres cuartas partes de las exportaciones regionales y mas de la mitad de las
importaciones de bienes ambientales. Los Estados Unidos son el principal mercado
de exportacion de los bienes ambientales de la regién, y en 2017 representaron tres
cuartos de los envios totales. El segundo mercado mas importante es la propia region.
Las maquinarias, equipos e insumos para las energias renovables fueron la principal
categoria de exportacion de bienes ambientales de la regiéon en 2016-2017, seguidos
por los productos para el tratamiento de agua.
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Entre 2007 y 2017, México y Centroamérica aumentaron su participacion en las
exportaciones mundiales de multiples categorias de bienes ambientales. A su vez,
varias de estas aumentaron su participacion en el comercio mundial en este periodo
(véase el grafico 4.A). Son las “estrellas nacientes” de esta subregion. Durante este
mismo periodo, América del Sur sobre todo perdié oportunidades en las categorias
ambientales mas dindmicas en el comercio mundial (véase el gréafico 4.B).

Grafico 4
México, Centroameérica y Ameérica del Sur: dinamica en las exportaciones de bienes ambientales, 2012-2017
(En porcentajes)
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La incorporacién de la sostenibilidad ambiental en los negocios ha estado motivada
por avances normativos, desastres ecolégicos y presiones sociales. El desempeno
ambiental de las empresas es cada vez mas evaluado por los posibles inversionistas
internacionales y se ha convertido en una variable sensible para los consumidores.
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Aquellas empresas que participan en el comercio internacional suelen estar méas
expuestas a estas demandas. Los exportadores de América Latina, particularmente en
el sector agricola y de alimentos, estan incorporando gradualmente mejores practicas
ambientales para dar respuesta a estas demandas y mantener su competitividad
internacional. A raiz de esto se han ido incorporando, por ejemplo, aspectos como el
cambio climatico, el uso y la contaminacioén del agua, y el cuidado de la biodiversidad
en los esquemas productivos y las estrategias globales de las empresas.

El ritmo con que los sectores exportadores de alimentos incorporan practicas
de sostenibilidad a partir de los estandares internacionales depende del nivel de la
competencia que enfrentan en los mercados extranjeros. A su vez, los estandares
internacionales han servido de base para generar instrumentos locales orientados a
la mitigacién de impactos ambientales en varios paises de la regién para productos
como aceite de palma, café, carne de vacuno, fruta fresca, soja y productos forestales.
Los organismos de promocién comercial desempefnan un papel relevante en la tarea
de identificar las nuevas demandas internacionales en temas ambientales; a través
de sus representaciones en el exterior, estdn en condiciones de monitorear las
exigencias ambientales en los principales mercados.

De cara al futuro, el mayor reto para la regién consiste en reducir las emisiones
absolutas pese a los incrementos previstos del consumo vy la produccién. Ello
requiere transformaciones estructurales hacia estilos de produccién y consumo
bajos en carbono. El comercio puede contribuir a esta transformacién mediante
las importaciones de bienes y servicios con una menor huella ambiental, asi como
mediante las exportaciones de bienes y servicios ambientales, aprovechando la
creciente demanda internacional.

C. Logistica e infraestructura para el comercio
y la produccién

Las carencias en materia de infraestructura y logistica son parte fundamental de las
barreras no arancelarias, que constituyen actualmente los principales obstaculos al
comercio. A medida que los aranceles se han ido reduciendo, la logistica ha cobrado
mayor importancia para la competitividad y la productividad. Para avanzar en el
cambio estructural progresivo y alcanzar los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)
es necesario un abordaje integrado de las politicas de logistica con otras politicas
publicas, como las de desarrollo productivo, financiamiento, movilidad, desarrollo
social e integracioén territorial y transfronteriza. Ello representa un esfuerzo de alta
complejidad, pero una oportunidad cierta para el cumplimiento de la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible.

Enlaregion, la logistica y la infraestructura presentan falencias que tienen efectos
negativos sobre su desempeno comercial (entre otras areas), y gue pueden resumirse
en el siguiente diagndstico: i) una importante brecha de infraestructura, resultado
de la sostenida baja inversién, y que se ve agravada por una demanda creciente de
servicios logisticos eficientes; ii) fallas institucionales y regulatorias que afectan la
competencia, la facilitacion y el comercio; vy iii) falta de integralidad de las politicas, lo que
profundiza las desigualdades territoriales y no atiende debidamente las externalidades
negativas, especialmente las ambientales y sociales. Se abordan varios aspectos
qgue guardan estrecha relacion con dichas falencias, como la conceptualizaciéon de la
logistica para las politicas publicas, la logistica maritima, el desempeno histérico de
las inversiones que conformaron la actual brecha de infraestructura, la necesidad de
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tener un abordaje equilibrado de la misma entre resiliencia, eficiencia y sostenibilidad,
su impacto sobre las cadenas de valor, algunas deficiencias de la regulacién de los
mercados, la facilitacién del comercio y la integracién fisica regional.

La conceptualizacion de la logistica debe ser revisada, dado que el enfoque
tradicional de una logistica internacional separada de la interna lleva a confusién y a
la toma de decisiones que pueden no ser conducentes al desarrollo. La légica de la
concepcion de la logistica moderna es integradora de la infraestructura, los servicios
de transporte y distribucién y las regulaciones sectoriales, considerando al fenémeno
logistico como el objeto de las politicas y poniendo a la logistica al servicio de la
produccion y el comercio. De esta forma, se concibe a la cadena de suministro en
un continuo eficaz y eficiente, y no en compartimentos estancos donde la logistica
internacional y la logistica interna se conciben y resuelven por separado.

La logistica maritima es crucial para el comercio mundial, ya que moviliza el 80%
de su volumen y el 70% de su valor. Lo mismo ocurre en la regiéon. En América del
Sur, el transporte maritimo es el modo predominante, mientras que en Centroamérica
y México se observa un mayor reparto con el transporte por carretera y ferroviario
—principalmente debido a los flujos comerciales con los Estados Unidos— aunque
el modo maritimo sigue siendo el principal. Si se excluye del anélisis a México, el
transporte internacional extrarregional es sobre todo maritimo, mientras que el
transporte intrarregional es mayoritariamente por carretera. En cuanto al Caribe, el
movimiento de mercancias se realiza casi en forma exclusiva por via maritima, con la
excepcion de algunos productos quimicos, equipamiento y manufacturas de pequefio
volumen que se transportan por via aérea. En resumen, el modo acuético internacional
(maritimo-fluvial-lacustre) representa casi el 95% del comercio de toda la regién.

Los movimientos portuarios reafirman la tendencia del comercio en los Ultimos anos,
gue se corrobora en la caida de su tasa de crecimiento interanual (véase el gréafico b).
En el primer semestre de 2019, ademas, el comercio maritimo por contenedores
presenta una desaceleraciéon respecto del primer semestre de 2018.

Grafico 5
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2019.
@ Las cifras para 2019 son estimaciones.
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El desempenfo histérico de las inversiones en infraestructura ha ido conformando
la actual brecha de infraestructura, con lo que la dotacién de infraestructura de la
regiéon presenta grandes deficiencias tanto en cantidad como en calidad. En el periodo
2008-2016, los paises de América Latina y el Caribe invirtieron, en promedio, solo el
1,2% del PIB en infraestructura de transporte, muy por debajo de los anos ochenta,
cuando dicha cifra llegé al 3,6 % del PIB (principalmente inversion publica). Para cerrar
la brecha de infraestructura habria que invertir anualmente un 6% del PIB. Dicho monto
equivaldria a invertir un total de 6,9 billones de délares en 15 anos (desde 2016 hasta
2030), expresado en délares de 2010. Este ejercicio supone un crecimiento del PIB del
3,9% desde 2016 hasta 2030 y que se mantiene el patrén de inversiones de capital en
la economia. Adicionalmente, se estimaron necesidades de inversion equivalentes al
1,5% del PIB para alcanzar la cobertura universal de los servicios de electricidad, banda
ancha fija y agua y saneamiento. Se debe sefalar que la brecha seguramente seria mayor
si se incluyeran las necesidades de inversién en transporte para la cobertura universal.

América Latina y el Caribe no solo necesita invertir mas, sino que también mejor,
lo cual impone la necesidad de que la inversion presente un equilibrio correcto entre
resiliencia, eficiencia y sostenibilidad. Ello resulta fundamental para avanzar en la
Agenda 2030 y para mejorar el desempeno de las cadenas de valor. La resiliencia de
estas depende, en buena medida, de la disponibilidad y correcto funcionamiento de las
redes de infraestructura: transporte, energia y servicios de telecomunicaciones, como
también la estructura y el funcionamiento de los servicios y fallas exdégenas asociadas
al clima y al cambio climatico.

Ademas de las condiciones fisicas de la provision de infraestructura, la regulacion
de los mercados de servicios es otro de los aspectos principales que explican el
funcionamiento de la logistica para el comercio. En este capitulo se abordan algunos
aspectos relacionados con estos temas, como el desafio que representan la consolidacién
y concentracion de las industrias logistica, maritima y portuaria y los contratos de
concesion de infraestructura.

La concentracion en la industria logistica es un tema de alcance mundial: el 71%
de los traficos maritimos principales es controlado por tres alianzas globales, el 76%
del movimiento portuario de contenedores es manejado por los 10 mayores operadores
del mundo, y 1 de cada 7 contenedores es manejado por 25 empresas globales de
transporte de carga (freight forwarding). En la regién se ha ido consolidando la misma
tendencia y se han comenzado a notar problemas de integracion vertical intraindustrial.
Por otra parte, la industria de la infraestructura se ha visto sacudida por fenédmenos
complejos, como las denuncias por actos colusorios o de corrupcion. Ella también
presenta dificultades en la marcha de los contratos de concesién y sus renegociaciones,
que tuvieron entre el 55% vy el 81% de ocurrencia durante el periodo 1990-2015.

La renegociacion de contratos es una practica frecuente, sobre todo en contratos
complejos y de largo plazo. Sin embargo, puede también fomentar comportamientos
oportunistas, desalentar a los licitadores honestos y debilitar el resultado del
procedimiento. Estos hechos han puesto en duda, en algunos sectores sociales, la
marcha de las concesiones de infraestructura, al considerarse que los procesos no
habian sido transparentes y que los frutos resultantes de los programas guardaban
poca relacion con los cambios de tarifas y con la calidad del servicio, que es una de
las expectativas de una concesion.

En el caso de América Latina y el Caribe, la integracién productiva no solo se ve
afectada por la inestabilidad de los acuerdos arancelarios y por lo engorrosos que a
veces resultan los procesos de cruce de frontera, sino también por la ausencia de
infraestructura y servicios logisticos, lo que aumenta los costos y tiempos de las
operaciones comerciales. En la competitividad también influyen notoriamente los costos
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de transporte dentro del pais, entre otros motivos por el excesivo uso de camiones en
distancias donde no resulta competitivo frente a otros modos. La incidencia del flete
interno de transporte es casi tan importante como el flete internacional que paga el
mismo producto hasta el destino en ultramar, y a veces lo supera.

Durante el primer semestre de 2019, la CEPAL, junto con las otras cuatro comisiones
regionales de las Naciones Unidas, realizé la Encuesta mundial sobre facilitacion del
comercio digital y sostenible. Esta tuvo por objeto monitorear el avance de los distintos
paises y regiones en la implementacion del Acuerdo sobre Facilitacion del Comercio
de la OMC, asi como en la incorporacion de las tecnologias de la informacién vy las
comunicaciones (TIC) para avanzar hacia el comercio sin papeles. Los resultados muestran
que la regidon ha registrado avances importantes en el establecimiento de mecanismos
de apelaciéon independientes para las decisiones de aduanas, la publicacién en Internet
de leyes y reglamentos aplicables al comercio, y la consulta a las partes interesadas
sobre nuevas regulaciones comerciales. Por su parte, las medidas de facilitacién con
las tasas de implementacion mas bajas tienen que ver con el intercambio electrénico
transfronterizo de certificados de origen, sanitarios y fitosanitarios, asi como con la
solicitud electrénica de reembolsos aduaneros.

Por ultimo, la integracion fisica también puede jugar un papel estratégico en la
logistica mediante la coordinacién de medidas para facilitar el comercio regional y
propiciar los encadenamientos productivos, favoreciendo asi la convergencia regulatoria
y la integracion plena de América Latina y el Caribe.
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Introduccion

En la edicién de 2018 de esta publicacién se analizaba la desaceleracién del comercio
mundial y el preocupante aumento de las barreras comerciales, en el contexto de
cuestionamientos crecientes a la globalizacién. Se senhalaba que mientras mas aumentaran
las tensiones comerciales, mayor seria el impacto negativo en las cadenas globales
de valor vy, por ende, en el dinamismo del comercio (CEPAL, 2018a). Transcurrido un
afo desde entonces, la situacidon ha empeorado significativamente y se empiezan a
materializar varios de esos efectos negativos. En efecto, a partir de fines de 2018 el
comercio mundial se desacelerd bruscamente. Las proyecciones mas recientes indican
que en 2019 su volumen se expandiria apenas un 1,2%, su peor desempeno desde la
crisis financiera mundial. Lo propio ocurriria con la expansion de la economia mundial.

Cerca de dos terceras partes del valor de las restricciones comerciales introducidas
desde 2018 corresponden a las alzas arancelarias aplicadas reciprocamente entre
China y los Estados Unidos. A partir de septiembre de 2019, casi el 70% del valor de
las importaciones estadounidenses desde China se encuentra sometido a sobretasas
arancelarias, cifra que supera en 11 puntos porcentuales la proporcion de las importaciones
chinas desde los Estados Unidos que estan en la misma condiciéon. Como consecuencia,
el valor de las importaciones estadounidenses desde China se contrajo un 12% en
el primer semestre de 2019 respecto del mismo periodo de 2018, mientras que el
de las importaciones chinas desde los Estados Unidos cayd un 28%. Asi comienza
a evidenciarse un cierto desacople entre ambas economias, objetivo expresamente
perseguido por la actual Administracion estadounidense.

Una de las principales causas de las actuales tensiones comerciales es la insatisfaccion
de algunos paises —en particular, los Estados Unidos— con el funcionamiento de la
Organizacion Mundial del Comercio (OMC). Las dificultades por las que esta atraviesa
son de larga data, pero se han acentuado en el contexto de la creciente competencia
econdémica, tecnoldgica y geopolitica entre China y los Estados Unidos, del debilitamiento
del “consenso proglobalizacion” y de un entorno internacional menos proclive a la
cooperacién multilateral (CEPAL, 2018a). Ello genera una gran incertidumbre sobre el
proceso de reforma de dicho organismo.

Las tensiones comerciales entre China y los Estados Unidos no solo afectan a estos
dos paises, sino también a otras economias involucradas en las redes internacionales
de produccién, especialmente en Asia 'y Europa. En efecto, la prolongada incertidumbre
asociada a los conflictos comerciales esté afectando la confianza y, por ende, las decisiones
de inversion de las empresas y con ello el crecimiento y el empleo, especialmente en
el sector industrial.

El aumento de las tensiones comerciales ha venido a acentuar la senda de bajo
dinamismo que ha exhibido el comercio mundial de bienes en el periodo posterior
a la crisis. Entre 2012 y 2018, su volumen —medido por las exportaciones— crecio
en promedio apenas un 2,7% al afo, cifra muy similar al crecimiento medio del PIB
mundial. Con ello, la relacion entre el crecimiento del comercio y el del PIB parece
haber cambiado estructuralmente con respecto a la que existia en las dos décadas
anteriores a la crisis, cuando el primero crecia dos veces mas rapido que el segundo.

Varias tendencias en la economia mundial contribuyen a explicar el bajo crecimiento
del comercio desde 2012. Primero, se redujo la expansion de la demanda mundial
respecto de la década anterior a la crisis, en parte como resultado de las menores
tasas de inversion en los paises avanzados, un menor crecimiento de la productividad
y el envejecimiento de la poblacion en varios paises. Segundo, China y otras grandes
economias en desarrollo han sustituido una parte de sus importaciones por produccion




30 Capitulo | Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

nacional, mientras que desde 2007 se ha reducido a la mitad la proporcién de la
produccién de China que se destina a la exportacién. Tercero, disminuyé la demanda
de importaciones de los paises cuyas exportaciones estan compuestas principalmente
por productos basicos, debido a la caida de sus precios, sobre todo entre 2014 y 2016.
Cuarto, se observa un cierto retroceso de las cadenas globales de valor, debido a la
menor importancia de la minimizaciéon de costos en la organizaciéon geografica de la
produccién, un menor crecimiento de los flujos de inversion extranjera directa (IED), el
menor ritmo de reduccién de los costos logisticos y la tendencia hacia la regionalizacion
del comercio mundial. Quinto, la apreciacion real del délar también parece haber frenado
el comercio en los Ultimos anos.

La fuerte desaceleracion que ha sufrido el comercio de bienes en esta década
se ha producido paralelamente con la irrupcion de varias innovaciones tecnoldgicas
asociadas con la Cuarta Revolucion Industrial, que estan transformando la naturaleza del
comercio y la produccion. El dinamismo que el comercio tradicional de bienes mostré
en las décadas de 1980, 1990 y 2000 se ha trasladado en esta década a las actividades
facilitadas por las nuevas tecnologias digitales, en particular el comercio de servicios.
Algunas estimaciones sugieren que estos ya representan mas de la mitad del valor
del comercio mundial de bienes y servicios.

En este complejo contexto internacional, el comercio de bienes de América
Latina y el Caribe cayo en el primer semestre de 2019. Para el aho en su conjunto, se
proyectan caidas del valor de las exportaciones y de las importaciones regionales de
bienes del 2% v el 3%, respectivamente, si bien con una notoria heterogeneidad entre
las subregiones. La menor demanda, especialmente de Asia, la Unién Europea v la
propia region, explica en gran medida esta caida. La especializacidon de muchos paises
(en particular sudamericanos) en productos primarios también afecta negativamente
su desempeno exportador, dada la tendencia a la baja que han mostrado este afno los
precios de varios de esos productos.

A. Aumentan las tensiones comerciales

1. Lastensiones entre Chinay los Estados Unidos
se intensifican

La débil recuperacién de las economias avanzadas tras la crisis financiera mundial,
sumada al impacto de las politicas de austeridad, al estancamiento salarial y al aumento
de la desigualdad, ha socavado el “consenso proglobalizacion” de las décadas de 1990
y 2000. A ello se agrega la intensa competencia entre los Estados Unidos y China por
el liderazgo econémico y tecnolégico mundial (CEPAL, 2018a). La confluencia de ambos
factores permite contextualizar el abrupto incremento de las barreras comerciales que
se ha producido en los ultimos dos anos. El monto de comercio afectado por las nuevas
medidas restrictivas de las importaciones implementadas en el mundo entre octubre de
2018 y mayo de 2019 fue el segundo mas alto desde que este indicador se comenzé a
medir en 2012. Solo fue superado por el del periodo inmediatamente anterior (octubre
de 2017 a octubre de 2018), durante el cual los Estados Unidos implementaron diversas
restricciones a las importaciones', que a su vez dieron lugar a medidas de represalia
por parte de varios socios afectados (véase el gréafico I.1).

! Salvaguardias a las importaciones de paneles solares y lavadoras de ropa (enero de 2018), sobretasas a las importaciones
de acero y aluminio por motivos de seguridad nacional (marzo de 2018) y sobretasas a diversos productos importados desde
China debido a presuntas practicas desleales en materia de propiedad intelectual y transferencia tecnolégica (julio, agosto y
septiembre de 2018).
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Grafico l.1
Cobertura de las medidas restrictivas de las importaciones, octubre de 2012 a diciembre de 2019 &
(En miles de millones de dolares)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacién Mundial del Comercio (OMC), Report of the TPRB from the Director-
General on Trade-Related Developments (mid-October 2018 to mid-May 2019), (WT/TPR/QV/W/13), Ginebra, 2019, y estimaciones propias del periodo comprendido
entre el 16 de mayo y el 31 de diciembre de 2019.

@ En esta estimacion se consideran solo las medidas implementadas y las anunciadas oficialmente hasta el 1 de septiembre de 2019.

La mayoria de las restricciones comerciales introducidas desde 2018 se encuentran
vigentes (OMC, 2019), y cerca de dos terceras partes del valor del comercio afectado
corresponden a las alzas arancelarias aplicadas reciprocamente entre China y los
Estados Unidos. Al considerar la préxima ronda de alzas arancelarias ya anunciada,
el monto del comercio afectado alcanzaria aproximadamente 1 billon de dolares en
diciembre de 2019. Esta cifra equivale al 6% de las importaciones mundiales de
bienes de 2017, ano anterior a aquel en que se iniciaron las tensiones comerciales. Sin
embargo, el impacto de estas sobre el comercio mundial trasciende el efecto directo
de las alzas arancelarias. La imposibilidad hasta ahora de que se alcance un acuerdo
entre China y los Estados Unidos? y los continuos anuncios de nuevas restricciones
por parte de este Ultimo pais —con frecuencia vinculados a temas no comerciales,
como la migracién y la seguridad nacional— generan un entorno adverso para las
cadenas globales de valor, independientemente de que algunos anuncios finalmente
no se concreten3. En efecto, las empresas que participan en dichas cadenas se ven
confrontadas con un cuadro de creciente incertidumbre sobre dénde producir, cudndo
hacerlo y en qué paises abastecerse de insumos, lo que a su vez impacta negativamente
en sus decisiones de inversion.

Como consecuencia de las continuas alzas arancelarias que Chinay los Estados Unidos
se han aplicado mutuamente desde 2018, se ha abierto una brecha sustancial entre las
condiciones reciprocas de acceso a sus respectivos mercados vy las aplicables al resto
del mundo?. En el caso de China, esta brecha alcanza ya los 15 puntos porcentuales y

2 EI'11 de octubre se anuncié un acuerdo interino, en virtud del cual los Estados Unidos suspendieron alzas arancelarias programadas
para mediados de ese mismo mes a cambio de mayores compras de productos agricolas por parte de China. No obstante, las
alzas arancelarias anunciadas por los Estados Unidos para diciembre de 2019 no han sido canceladas.

3 Por ejemplo, el 30 de mayo de 2019 se anunciaron alzas arancelarias a todas las importaciones desde México a partir del

10 de junio, a menos que este pais lograra reducir drasticamente el flujo de migrantes ilegales hacia los Estados Unidos. Dichas

alzas fueron dejadas sin efecto el 7 de junio, al alcanzarse un acuerdo en materia de control migratorio.

Al aumento de las barreras arancelarias se suman las restricciones impuestas por los Estados Unidos a las inversiones chinas

en su territorio en sectores de alta tecnologfa, asi como a las ventas de ciertas tecnologias a empresas de ese pais.
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Grafico l.2

se ampliaria a 19 puntos porcentuales en diciembre de 2019, tras la entrada en vigor de
nuevas alzas arancelarias ya anunciadas. Por su parte, en los Estados Unidos la brecha
es de 18 puntos porcentuales vy llegaria a los 21 puntos porcentuales en diciembre
de 2019 (véase el gréafico 1.2). Cabe notar que, ademas de elevar sus aranceles a las
importaciones desde los Estados Unidos, China ha reducido sus aranceles de nacién
mas favorecida (NMF) para bienes como automéviles, maquinaria, cosméticos y
electrodomésticos, beneficiando a competidores como el Japén y la Unién Europea.

China y Estados Unidos: aranceles medios aplicados reciprocamente y aranceles medios de nacion mas favorecida,
enero de 2018 a diciembre de 20192
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de C. Bown, “US-China trade war: the guns of August”, Peterson Institute for International
Economics (PIIE), 20 de septiembre de 2019 [en linea] https://www.piie.com/blogs/trade-and-investment-policy-watch/us-china-trade-war-guns-august.
@ L as cifras de diciembre de 2019 son proyecciones basadas en los anuncios efectuados hasta comienzos de septiembre.

Pese a que los niveles arancelarios medios aplicados entre China y los Estados
Unidos son similares, el porcentaje de comercio afectado difiere significativamente. Tras
la entrada en vigor de las mas recientes alzas arancelarias reciprocas, el 1 de septiembre
de 2019, casi el 70% del valor de las importaciones estadounidenses desde China se
encuentra sometido a sobretasas arancelarias, 11 puntos porcentuales mas que en el
caso de las importaciones chinas desde los Estados Unidos. Esta diferencia aumentaria
notablemente tras la entrada en vigor de una nueva ronda de alzas arancelarias en
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diciembre de 2019, cuando casi la totalidad de las importaciones estadounidenses
desde China quedarian sujetas a sobretasas, en comparacién con algo mas de dos
tercios de las importaciones chinas desde los Estados Unidos (véase el grafico 1.3).

Grafico .3

China y Estados Unidos: proporcion de las importaciones reciprocas de bienes sujeta a alzas arancelarias,
agosto a diciembre de 2019 (»
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de C. Bown, “US-China trade war: the guns of August”, Peterson Institute for International
Economics (PIIE), 20 de septiembre de 2019 [en linea] https://www.piie.com/blogs/trade-and-investment-palicy-watch/us-china-trade-war-guns-august.
a Las cifras de diciembre de 2019 son proyecciones basadas en los anuncios efectuados hasta comienzos de septiembre.

La menor cobertura de comercio sujeto a sobretasas en China refleja la decisiéon de
mantener hasta ahora practicamente excluidos de las alzas a los productos de algunas
industrias en las que registra elevadas importaciones desde los Estados Unidos, como
las aeronaves civiles y los productos farmacéuticos. En esas industrias, las capacidades
productivas de China son aun relativamente limitadas y por ende mantiene una alta
dependencia de las importaciones®. Por el contrario, practicamente la totalidad de
sus importaciones de productos agricolas y pesqueros desde los Estados Unidos se
encuentran sujetas a sobretasas. Esta situacion ha abierto importantes oportunidades
a los exportadores latinoamericanos —y especialmente sudamericanos— que poseen
una oferta competitiva en esos sectores (véase la seccién D).

Si bien hasta ahora el aumento de las barreras comerciales se ha concentrado en
la relacion entre China y los Estados Unidos, en los proximos meses podria sumarse
un segundo foco de tensién entre este Ultimo pais y la Unién Europea. Por una parte,
en mayo de 2019 la Administracion del Presidente Trump pospuso hasta noviembre del
mismo ano la decisién de aplicar aranceles a los automoviles y autopartes importados,
por motivos de seguridad nacional. Esta posibilidad ha causado gran preocupacion
en varios paises europeos, en particular Alemania. Por otra parte, el 2 de octubre
de 2019 la OMC autorizé a los Estados Unidos a aplicar medidas de retorsion hasta
por 7500 millones de délares anuales a productos importados desde la Unién Europea,
como compensacion por los subsidios otorgados por varios de sus paises miembros a la
empresa Airbus, que fueron declarados ilegales por esa organizacion. Los Estados Unidos
ya han anunciado que aplicaran alzas arancelarias a las aeronaves fabricadas por Airbus
y a varios productos agroindustriales europeos.

> Porejemplo, los productores chinos representan solo el 5% del mercado de aeronaves de ese pais (McKinsey Global Institute, 2019b).
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Grafico 1.4
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En los préximos meses se espera que la OMC autorice a la Unién Europea a aplicar
medidas de retorsion a los Estados Unidos por los subsidios que este pais ha otorgado
a Boeing, el principal competidor de Airbus, en el contexto de una controversia iniciada
en 2004. La Unién Europea ha planteado su preferencia por resolverla mediante la
negociacion de un acuerdo bilateral sobre subsidios a la industria aeronautica civil. Sin
embargo, hasta ahora los Estados Unidos no han mostrado interés por esa posibilidad.
Esto hace mas probable una escalada de alzas arancelarias reciprocas, especialmente si
ese pais decide ademas aplicar sobretasas a los automoéviles y autopartes importados.

2. En eltrasfondo estan los cuestionamientos
al sistema multilateral de comercio

Las actuales tensiones comerciales se vinculan estrechamente con el cuestionamiento de
algunos paises —en particular, los Estados Unidos— a la manera en que la OMC cumple
sus diferentes funciones. De hecho, la escalada de restricciones al comercio desde 2018
se ha producido en gran medida al margen de las reglas de ese organismo. Las dificultades
por las que atraviesa el sistema multilateral de comercio son de larga data, pero se han
exacerbado en el contexto de la creciente competencia econdmica y tecnolédgica entre
China y los Estados Unidos, del fortalecimiento de las visiones criticas de la globalizacion
y de un entorno internacional menos proclive a la cooperacion multilateral.

Un primer cuestionamiento a la OMC se refiere a su incapacidad de generar nuevas
reglas que se adapten a las profundas transformaciones que ha experimentado el comercio
mundial en las Ultimas décadas®. Tres de ellas son particularmente relevantes: la proliferacion
de las redes internacionales de produccion de tipo Norte-Sur (Baldwin, 2016), el consecuente
aumento de la participacion de las economias en desarrollo —y especialmente de China—en
las exportaciones mundiales (véase el grafico |.4) y la intensa digitalizacién del comercio
mundial asociada a la Cuarta Revolucion Industrial (OMC, 2018)7. Para ilustrar la magnitud
de estos cambios, basta notar que, en 1995, cuando la OMC entré en funciones, las
economias avanzadas de América del Norte, Europa Occidental y el Japdn representaban
aproximadamente el 70% de las exportaciones mundiales de bienes, habia solo un acuerdo
comercial Norte-Sur vigente (el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN))

(En porcentajes) y el uso comercial de Internet estaba en sus inicios.
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD),
UNCTADStat [base de datos en linea] https://unctadstat.unctad.org.

6 Una excepci6n es el Acuerdo sobre Facilitacion del Comercio, alcanzado en 2013 y vigente desde febrero de 2017.
7 Una cuarta transformacion que tiene importantes consecuencias potenciales para la OMC es la gradual creacion de una
institucionalidad multilateral para el combate al cambio climéatico, tema que se aborda en el capitulo II.
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El ingreso de China a la OMC en 2001 fue visto en aquel entonces como un hito
gue consolidaria el modelo de globalizacién asociado a la continua reduccion de las
barreras al comercio y a la inversién extranjera directa. Sin embargo, también fue un
factor que contribuy6 al fracaso de la Ronda de Doha para el Desarrollo, iniciada ese
mismo ano, debido a la reticencia de muchos paises a abrir sus mercados por temor a
la competencia de las exportaciones industriales chinas. Esto a su vez redujo el espacio
politico —ya limitado— para que los paises avanzados aceptaran reducir sus aranceles
y subsidios agricolas, demanda basica de los paises en desarrollo.

Por otra parte, la débil recuperacion de las economias avanzadas tras la crisis
financiera mundial, sumada al impacto de las politicas de austeridad y el aumento de
la desigualdad, ha fortalecido a los partidos y movimientos politicos que se declaran
criticos de la globalizacion y de la economia que aparece como su principal beneficiaria:
China. Si bien esto es particularmente notorio en el caso de los Estados Unidos,
otras economias avanzadas como la Unién Europea y el Japdn comparten varias de
las preocupaciones estadounidenses. Seguln estos actores, los acuerdos de la OMC
presentan insuficiencias para abordar problemas que consideran caracteristicos del
modelo econdmico chino, como las distorsiones generadas por los subsidios industriales,
los privilegios otorgados a sus empresas estatales y las practicas de transferencia
forzada de tecnologia (CEPAL, 2018a).

Las negociaciones plurilaterales en curso sobre comercio electrénico, iniciadas
en enero de 2019, ilustran la contraposicion de posiciones e intereses entre China
y los Estados Unidos. En efecto, el segundo busca alcanzar en la OMC un acuerdo
gue prohiba varias practicas empleadas por el primero, como el bloqueo de distintos
sitios de Internet, los requisitos de localizacion de servidores, las restricciones al libre
flujo transfronterizo de datos y la exigencia a las empresas extranjeras de divulgar sus
cédigos fuente, algoritmos o secretos comerciales como condicién para operar en
ese mercado. Asimismo, propone un acuerdo en que todos los participantes asuman
las mismas obligaciones independientemente de su nivel de desarrollo, posicion a
la gue China se resiste. Por ultimo, mientras que los Estados Unidos desean hacer
permanente la moratoria existente desde 1998 al cobro de aranceles a las transmisiones
electrénicas, China ha manifestado su preferencia por la practica actual de renovarla
cada dos afos (Herreros, 2019).

Sin perijuicio de las dificultades por las que atraviesa la OMC como foro de negociacion,
su crisis mas inmediata se refiere a su rol como foro de solucién de controversias. Hace
una década, su entonces Director General, Pascal Lamy, declaraba que el sistema de
solucion de controversias era ampliamente considerado “la joya de la corona” de la OMCE.
Sin embargo, este ya enfrentaba problemas que se han agravado desde entonces®.
Por una parte, el creciente nimero y complejidad de los casos que se someten a su
consideracion ha reducido progresivamente su capacidad para resolver las controversias
de forma oportuna. Por otra parte, sucesivas Administraciones estadounidenses han
sostenido que el Organo de Apelacién de la OMC ha excedido frecuentemente su
mandato, al hacer interpretaciones de los acuerdos de la organizacién que exceden
los derechos y obligaciones negociados por sus miembros'™. Segun esta vision, el
problema se ve agravado por la tendencia del Organo de Apelacién a considerar que
sus resoluciones constituyen precedentes.

8 Véase "WTO disputes reach 400 mark”, 6 de noviembre de 2009 [en linea] https://www.wto.org/english/news_e/pres09_e/
pr578_e.htm.

9 Véase una sintesis de ello en Creamer (2019).

10 Este ha sido en particular el caso respecto de ciertas interpretaciones del Organo de Apelacion que, en opinién de los Estados
Unidos, restringen indebidamente su derecho a utilizar medidas antidumping.
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Como medida de presion, desde mediados de 2017 los Estados Unidos han
blogqueado la seleccion de nuevos integrantes del Organo de Apelacién. En caso de
no alcanzarse una solucién en las préximas semanas, este dejaria de funcionar en
diciembre de 2019, al no contar con el niUmero minimo de integrantes requerido. En
la practica, esto implicaria el cese de la funcién de la OMC como foro de solucién de
controversias. Ello es particularmente preocupante dado el continuo aumento del nimero
de controversias, en un contexto mundial de creciente proteccionismo: entre enero de
2018 y septiembre de 2019 se iniciaron 55 controversias, lo que representa un alza del
62% respecto de las 34 iniciadas entre 2016 y 2017, y el doble de las 27 iniciadas entre
2014y 2015. Hasta mediados de octubre de 2019, los Estados Unidos no han explicitado
sus demandas para levantar el veto a la designacién de nuevos miembros del Organo
de Apelacién. Esto hace muy improbable que se logre evitar el cese de sus funciones.

Como trasfondo de los cuestionamientos mencionados se encuentran las criticas
a la propia gobernanza de la OMC. Estas se han centrado en tres aspectos: la regla del
consenso, la autodeclaraciéon de algunos de sus miembros como paises en desarrollo, y
el trato especial y diferenciado al que estos acceden. La regla del consenso implica que,
como norma general, cada uno de los 164 miembros actuales de la organizacion tiene
poder de veto en la toma de decisiones (como lo ilustra el caso descrito de los Estados
Unidos y el Organo de Apelacion). Ello hace muy dificil y lento el logro de acuerdos
entre todos los paises miembros y es un factor crucial por el cual las negociaciones
en la OMC de manera creciente se desarrollan de forma plurilateral, es decir, entre
grupos de paises interesados en avanzar en un determinado tema. Esta opcién, si
bien facilita el logro de acuerdos, presenta el riesgo de debilitar el cardcter multilateral
de la organizacién'. De modo més general, la OMC ha encontrado dificultades para
acomodar el mayor peso que reclaman las grandes economias en desarrollo en la
toma de decisiones.

Por su parte, la autodeclaracién se refiere a que cada miembro de la OMC tiene
la prerrogativa de declararse pais en desarrollo, independientemente de su nivel de
ingreso per capita o de otro criterio socioecondmico. Esto ha permitido que paises de
altos ingresos como Singapur, la Republica de Corea y los Emiratos Arabes Unidos
se declaren en esa categoria y asuman menores compromisos de liberalizaciéon que
los paises desarrollados, en virtud del principio del trato especial y diferenciado para
paises en desarrollo. Lo mismo ocurre con algunas de las economias de mayor tamano
y dinamismo, en particular Chinay la India. En una institucion como la OMC, que opera
fundamentalmente sobre la base de la reciprocidad en las concesiones, esta situacion
ha sido criticada por los paises desarrollados, y en particular por los Estados Unidos.
En febrero de 2019, este pais propuso que los miembros de la OMC que cumplan al
menos una de cuatro condiciones que se especifican no accedan al trato especial y
diferenciado en toda negociacién actual o futura. Varios paises de la regién quedarian
en esta situacion (véase el cuadro [.1).

Los Estados Unidos proponen un mecanismo de graduacién, cuyo objetivo principal
es lograr una mayor apertura por parte de las economias en desarrollo més avanzadas'?.
En esta légica, los beneficios del trato especial y diferenciado —bastante modestos
en la actualidad y por definicién desconocidos respecto de futuros acuerdos— se
reservarian para las economias mas rezagadas. En el trasfondo de esta discusién se
encuentra la rigidez de las normas actuales de la OMC. Estas distinguen solo tres
categorias de miembros (paises desarrollados, en desarrollo y menos adelantados)

" Existen diversas opciones para minimizar este riesgo, como, por ejemplo, la opcién de hacer extensivos a los paises no
participantes los beneficios negociados en los acuerdos plurilaterales, mediante el principio de la nacién méas favorecida.

12 Enjulio de 2019, la Presidencia de los Estados Unidos emitié un memorandum por el que se instruye al Representante de Comercio
a utilizar todos los medios disponibles para lograr cambios en la OMC que impidan a autodeclarados paises en desarrollo obtener
flexibilidades que no estén justificadas mediante indicadores apropiados, econdmicos o de otro tipo. Véase [en linea] https://www.
whitehouse.gov/presidential-actions/memorandum-reforming-developing-country-status-world-trade-organization/.
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y dos conjuntos de disposiciones sobre trato especial y diferenciado (para paises en
desarrollo y para paises menos adelantados). Por ello, no responden adecuadamente
a la gran diversidad de necesidades existentes entre sus miembros, en particular en
cuanto a la preservacion del espacio para experimentar con distintas politicas en temas
como el tratamiento de la inversion extranjera o la proteccién de la propiedad intelectual
(Chang, citado en CEPAL, 2019).

Cuadro 1.1
Paises de América Latina y el Caribe potencialmente incluidos en la propuesta de los Estados Unidos
sobre trato especial y diferenciado en la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), 2019

. Miembros de la Organizacio e .
Miembros del Grupo d(:.egm:):rate:i:n vrgae::xg:ﬂ:' Clasificacion como pais de altos

de los Veinte Econémicos (OCDE)® ingresos por el Banco Mundial

Participacion igual o superior
al 0,5% en el comercio
mundial de bienes®

H Antigua y Barbuda 7

| X
memm Argentina

: Bahamas i

M Barbados 7

<> Brasil 7 7
Bl i v 4

I Colombia 4

E Costa Rica 7

I + I México 4 4 4
i_ Panamé v

B Saint Kitts y Nevis v

-TrinidadyTabago v

= Uruguay 7

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacién Mundial del Comercio (OMC), “Procedures to strengthen the negotiating
function of the WT0", 15 de febrero de 2019.

Nota: La propuesta de los Estados Unidos es que en toda negociacion actual o futura los miembros de la OMC que cumplan al menos una de las cuatro condiciones
indicadas no accedan al trato especial y diferenciado.

@ Se incluye a los paises que han iniciado el proceso de adhesion a la OCDE.

b Promedio entre exportaciones e importaciones.

En el contexto descrito, han proliferado los llamados a emprender un proceso de
reforma de la OMC. Asi quedd reflejado en el comunicado de la Cumbre del Grupo
de los 20 efectuada en Buenos Aires a fines de 2018. Ya se han presentado varias
propuestas para tal efecto. Estas incluyen no solo posibles nuevos temas de negociacion,
sino también ideas para mejorar la efectividad de sus otras funciones, en particular
la solucion de controversias y el monitoreo del cumplimiento de las obligaciones de
sus miembros. No obstante, la reforma se ve dificultada por su propia amplitud, por el
aumento de las tensiones comerciales y por la posicidon que han sostenido hasta ahora
los Estados Unidos respecto de la renovacion de los miembros del Organo de Apelacion
y de la autodeclaracién de los paises en desarrollo. Por estas razones, existe una gran
incertidumbre sobre los avances que puedan alcanzarse en la préxima Conferencia
Ministerial de la OMC, que se realizara en Nursultan en junio de 2020.
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Para la region, es crucial contar con un sistema multilateral de comercio abierto,
transparente, no discriminatorio, prodesarrollo y basado en reglas universalmente
aceptadas. Es en el espacio multilateral donde se logra reducir las asimetrias de poder
que caracterizan a las negociaciones del tipo Norte-Sur. Por lo mismo, los acuerdos
megarregionales surgidos durante esta década no son un sustituto de dicho sistema,
y de hecho presentan el riesgo de fragmentacién de la gobernanza del comercio
mundial en esferas de influencia de las principales potencias econémicas. Por otra
parte, la experiencia de varias décadas muestra que solo en el dmbito multilateral es
posible avanzar hacia una reforma integral del comercio agricola, tema de la mayor
importancia para la region. Asimismo, la OMC ha desempefnado un rol fundamental
en la resolucion de controversias entre los paises de la regién: méas de la mitad de las
controversias iniciadas por paises de América Latina y el Caribe ante ese organismo
entre 1995 y 2014 fueron de caracter intrarregional (Herreros y Garcia-Millan, 2015),
tendencia que se mantiene hasta hoy. Esto ocurre incluso entre paises miembros de
un mismo mecanismo de integracién o que poseen acuerdos bilaterales vigentes.
Por todas estas razones, resulta imperativo explorar la posibilidad de una acciéon mas
coordinada de la region frente a la reforma de la OMC?3.

B. Los efectos de las tensiones comerciales
se trasladan a la economia real

1. Mientras la desaceleracion del comercio
se profundiza, las economias de China
y los Estados Unidos se desacoplan

El agravamiento de las tensiones comerciales se ha traducido en que desde fines de
2018 se haya exacerbado la desaceleracién del comercio mundial (véase el gréafico
[.5). Entre enero y junio de 2019, su volumen cayé un 0,1% respecto del primer
semestre de 20184, Este estancamiento ha venido acompanado de una caida de los
precios de alrededor del 3% (véase el cuadro |.2). En octubre de 2019, la OMC redujo
significativamente su proyeccién de crecimiento del volumen del comercio mundial
para este ano, del 2,6% al 1,2%. Este seria el peor desempeno del comercio mundial
desde el registrado en 2009, en medio de la crisis financiera mundial. Para 2020, se
proyecta una expansion del 2,7 %, pero con importantes riesgos a la baja (OMC, 2019).

Las tensiones comerciales tienen una relacién directa con la desaceleracion del
comercio mundial. En efecto, en el primer semestre de 2019, el valor de las exportaciones
de China hacia los Estados Unidos se contrajo un 8% respecto de igual periodo
de 2018. Se registraron caidas de los envios en todos los sectores, varias de ellas en
porcentajes de dos digitos (véase el cuadro 1.3). Las importaciones chinas desde los
Estados Unidos sufrieron una contraccién mucho mayor (-28%) y se registraron caidas
superiores al 20% en la mayoria de los sectores. En varios de ellos, dicha contraccion
se ha visto compensada por aumentos de las compras de China a otros socios como
la Union Europea y América Latina y el Caribe. No obstante, el comercio exterior chino
en su conjunto muestra una tendencia declinante desde comienzos de 2018 (véase
el gréafico 1.6). Las importaciones chinas que més cayeron en términos de valor en el
primer semestre de 2019 fueron las de madera, celulosa y papel (-12%), caucho y
plastico (-9%) y maquinaria y equipos (-8%).

13 Un primer esfuerzo en este sentido, promovido por la CEPAL, fue el taller de trabajo La Alianza del Pacifico y el MERCOSUR
frente a la Reforma del Sistema Multilateral de Comercio: Buscando Espacios para la Coordinacion Regional, celebrado en
Santiago los dias 7 y 8 de agosto de 2019.

Promedio de las exportaciones y las importaciones.
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Netherlands Bureau for Economic Policy
Analysis (CPB), World Trade Monitor [base de datos en linea] https://www.cpb.nl/en/worldtrademonitor.
Exportaciones Importaciones Cuadro |.2

Mundo, regiones y paises

Volumen Precio Valor Volumen Precio Valor seleccionados: variacion
Mundo 0,1 34 34 02 27 29 del comercio de bienes,
. enero a junio de 2019

Estados Unidos -0,1 -0.8 -1,0 1,2 -09 0.3 con respecto al mismo
Unién Europea 0.1 34 -33 1,0 -39 28 periodo de 2018 ¢?
Asiay el Pacifico 06 20 26 09 21 30 (En porcentajes)

China 08 -1.8 0.9 -3.2 -1,6 47

Japén -2,6 -3,0 -6,6 2,0 =31 -11
América Latina y el Caribe -0.8 -0,7 -15 -05 -2,0 -29

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién de la Organizacién Mundial
del Comercio (OMC) y de Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis (CPB), World Trade Monitor [base de datos en
linea] https://www.cpb.nl/en/worldtrademonitor.

Cuadro 1.3
China: variacion del valor del comercio de bienes por sectores y socios, enero a junio de 2019
con respecto al mismo periodo de 2018 ¢?

(En porcentajes)
ST Estados Unidos Unién Europea América Latina y el Caribe Mundo
Exportaciones Importaciones Exportaciones Importaciones Exportaciones Importaciones Exportaciones Importaciones

Agricultura, caza y pesca -10,7 -60,3 24 27,2 -85 14,4 24 3.2
Petréleo y mineria -33,3 -121 34 69,1 -1 47 -1.4 18
Alimentos, bebidas y tabaco -25,4 -14,7 B15) -0,7 -45 26,1 2,1 73
Madera, celulosa y papel -10,1 -32,2 14,6 -0,7 118 -13,6 47 -11,5
Textiles, confecciones y calzado -3.6 -16,2 2.9 35 -6,0 -9.6 -1.9 24
Quimica y farmacia -14.9 -20,1 2.8 9,7 10,4 16,4 -1.3 32
Caucho y pléstico -4,7 211 10,3 -121 7.7 -15 7.3 9,2
Minerales no metélicos -20,5 05 21,3 -4,0 -4.5 3,1 2,7 24
Metales y productos derivados -12,3 -41,2 47 -8,7 0.3 12 -1.2 -1.2
Magquinaria y equipos -7.9 12 7.8 -3.6 11 1,7 03 -1.8
Automotor -18.9 -28,6 4,2 9.1 -34.6 233 114 -3.0
Otras manufacturas -34 -63,1 20,0 9.1 7.3 5,7 10,4 -34.1
Todos los productos -83 -283 59 34 -2,1 49 0,0 -4,7

Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Centro de Comercio Internacional (CCl), Trade Map [base de datos en linea]
https://www.trademap.org/.
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Grafico 1.6
China: variacion interanual del valor del comercio de bienes con el resto del mundo y socios seleccionados,
enero de 2018 a junio de 2019

(En porcentqjes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Centro de Comercio Internacional (CCI), Trade Map [base de datos en linea]
https://www.trademap.org/.

En los Estados Unidos, el aumento reciproco de los aranceles con China redundé
en gue en el primer semestre de 2019 se produjera una fuerte caida del valor del
comercio con ese pais, que fue mas marcada en el caso de las exportaciones
(-19%) que en el de las importaciones (-12%) (véase el cuadro 1.4). La contraccion
del intercambio bilateral fue generalizada: solo se registré una leve alza (2%) en las
exportaciones de los Estados Unidos a China de maquinaria y equipos, sector que
represent6 el 30% del valor de las exportaciones estadounidenses a ese pais en 2018
(véase el grafico 1.7). Por su parte, las compras desde China se redujeron en todos
los sectores excepto el de caucho y plastico, que representé solo el 4% de los envios
totales chinos a los Estados Unidos en 2018.


https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/44918/PCI2019_Datos_Cap1_mu.xlsx
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Cuadro 1.4
Estados Unidos: variacion del valor del comercio de bienes por sectores y socios, enero a junio de 2019
con respecto al mismo periodo de 2018 ¢?

(En porcentajes)
S China Union Europea América Latina y el Caribe Mundo
Exportaciones Importaciones Exportaciones Importaciones Exportaciones Importaciones Exportaciones Importaciones

Agricultura, caza y pesca -19,5 2215 -9,6 56 -3,0 6.9 -8,0 1,7
Petréleo y mineria -62,7 -45,1 24,7 79 6.6 -18,4 59 -10,2
Alimentos, bebidas y tabaco -204 -25,7 -6,7 6,0 -04 49 -14 3,0
Madera, celulosa y papel -28,6 -11.9 24 04 -4.3 7.2 -8,0 -4.6
Textiles, confecciones y calzado -19,3 -4,0 -0,3 54 2,1 28 2.8 33
Quimica y farmacia -11.0 -19.6 13,2 7.0 =19 3.0 43 37
Caucho y plastico -14,5 1.4 57 8.3 5,2 6,4 3.1 5,0
Minerales no metélicos -11.8 -17.9 09 -15 -4.8 8.4 2,7 -1.0
Metales y productos derivados -39.9 -10,4 -0,7 -0,5 -2,6 0,2 -5,1 6,2
Maquinaria y equipos 23 -15,8 0,6 75 2,0 24 -1.9 09
Automotor 22,0 -11,0 06 5.5 43 16,9 -0,6 6,4
Otras manufacturas -38.4 -55 94 9,0 -36 -7.4 -4,6 19
Todos los productos -18,9 -12,4 55 6,6 -03 28 -1.0 03

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Centro de Comercio Internacional (CCI), Trade Map [base de datos en linea]
https://www.trademap.org/.

Grafico l.7
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de Comision de Comercio Internacional
de los Estados Unidos (USITC), USITC DataWeb [base de datos en linea] https://dataweb.usitc.gov/ y de Centro de Comercio
Internacional (CCl), Trade Map [base de datos en linea] https://www.trademap.org/.
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La disminucion de las importaciones estadounidenses de productos agropecuarios y
pesqueros desde China ha sido compensada con mayores compras desde América Latina
y el Caribe. En el caso de las manufacturas, también se ha producido una desviacion
del comercio que ha beneficiado a los paises de la Unién Europea y de la region (véase
la seccién D). Por ejemplo, en el sector automotor, mientras que las importaciones
estadounidenses desde China se contrajeron un 11% en el primer semestre de 2019,
las procedentes de la region aumentaron un 17%.

Desde el inicio de las tensiones comerciales, el intercambio de los Estados Unidos
con China ha mostrado una caida mucho mas pronunciada que la observada con el resto
del mundo, la Uniéon Europea y América Latina y el Caribe (véase el gréfico 1.8). Durante
el primer semestre de 2019, los Estados Unidos redujeron un 10% su déficit comercial
con China con respecto al mismo periodo de 2018, principalmente en maquinaria y

Grafico 1.8 equipos (categoria que representé el 51% del valor de los envios chinos a ese pais en
Estados Unidos: 2018). No obstante, el déficit comercial agregado aumento (véase el cuadro 1.5). Es decir,
variacion interanual si bien se observa un cierto desacople —no exento de dificultades— entre la economia

delvalor del comercio estadounidense y la de China, las diversas barreras comerciales impuestas por los Estados
de bienes con el resto y ' p p

del mundo y socios Unidos desde 2018 no han logrado el objetivo declarado de reducir el déficit comercial
seleccionados, enero de  global. Ello pone de manifiesto la inefectividad de la politica comercial para incidir en los
2018 ajunio de 2019 saldos comerciales, particularmente dadas las politicas macroecondémicas expansivas
(En porcentajes) que han aplicado los Estados Unidos durante la actual Administracion (CEPAL, 2018a).
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de Comision de Comercio Internacional de los Estados Unidos (USITC), USITC
DataWeb [base de datos en linea] https://dataweb.usitc.gov/.
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Cuadro I.5

Estados Unidos: balanza comercial con el mundo y socios comerciales seleccionados,
primer semestre de 2018 y 2019 ¢?

(En millones de dolares)

China Union Europea Ameérica Latina y el Caribe Mundo
Grandes sectores Primer Primer Primer Primer Primer Primer Primer Primer
semestre semestre semestre semestre semestre semestre semestre semestre
de 2018 de 2019 de 2018 de 2019 de 2018 de 2019 de 2018 de 2019
Agricultura, caza y pesca 4251 3455 2600 2116 -3726 -4 902 16 152 11941
Petréleo y minerfa 5170 1821 3878 6194 9580 16 126 -29 949 -14 078
Alimentos, bebidas y tabaco -885 -594 -8 853 -9755 -7 894 -8 695 -18 195 -20 101
Madera, celulosa y papel -986 -1498 -349 -435 1791 1344 -2 167 -2 826
Textiles, confecciones y calzado -28013 -27 043 -3 856 -4 155 -3217 -3 595 -63 119 -66 064
Quimica y farmacia -891 107 -30 304 -30513 23 415 22 638 -11776 -11 551
Caucho y pléstico -8 144 -8 357 -1179 -1324 2391 1904 -11 548 -13 267
Minerales no metélicos -2970 2412 -1124 -1073 -685 -889 -4510 -4574
Metales y productos derivados -6 950 7223 -4 108 -4 099 16 -341 -27 629 -25 478
Maquinaria y equipos -119 542 -97 448 -24 546 -29 259 -9874 -13018 -167 408 -168 326
Automotor 3686 1903 -667 -2 336 -25 151 -31934 -24 098 -35 320
Otras manufacturas -30615 -29 756 -8 527 9214 -7 352 -6 381 -56 239 -62 504
Total -185 839 -167 044 -77 036 -83 852 -20 706 -27 744 -400 436 -412 150
Aumento/disminucion 18 845 -6 816 -7037 -11 664

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de Comision de Comercio Internacional de los Estados Unidos (USITC), USITC
DataWeb [base de datos en linea] https://dataweb.usitc.gov/.

Las tensiones comerciales entre China y los Estados Unidos no solo estéan afectando
el comercio exterior de ambos paises, sino también el de otras economias, especialmente
en dos de las tres grandes “fabricas” mundiales: Europa y Asia (véase el gréafico 1.9).
En la primera, las exportaciones siderurgicas, de productos metalicos, maquinaria y
equipos y de las industrias automotriz y quimica han tenido fuertes caidas durante el
primer semestre de 2019. Alemania, Austria, Chequia, Espana, Hungria, Italia y Polonia,
entre otros paises, sufrieron caidas simultaneas de sus exportaciones e importaciones
en ese periodo (véase el cuadro |.6). Ello refleja la dindmica de las cadenas de valor, ya
que —por ejemplo— la caida de las exportaciones automotrices de Alemania arrastra
los envios de los paises de Europa Central y Oriental que la abastecen de autopartes
y componentes. También se observa una fuerte desaceleracion del comercio en
varias economias de la denominada “fabrica Asia’] que estan sufriendo el efecto del
estancamiento de las exportaciones de Chinay la consiguiente desaceleraciéon de sus
importaciones de insumos (véase el cuadro |.7).

La desaceleraciéon de las importaciones de bienes de China, los Estados Unidos y
la Unién Europea entre enero de 2018 y junio de 2019 se ha concentrado sobre todo en
las categorias de bienes intermedios y de capital. Dado que se trata de dos categorias
estrechamente vinculadas con el comportamiento de la inversion, esta tendencia podria
tener un impacto negativo en el crecimiento mundial mas alld de 2019. En contraste,
las compras de bienes de consumo muestran una mayor resiliencia y estarian siendo
menos afectadas hasta ahora por los efectos de las tensiones comerciales (véase el
grafico 1.10).
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Grafico l.9
Paises y agrupaciones seleccionados: variacion del volumen del comercio exterior,
enero a junio de 2019 con respecto al mismo periodo de 2018

(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de Organizacién Mundial del Comercio
(OMC); Union Europea, Eurostat [base de datos en linea] https://ec.europa.eu/eurostat, y Netherlands Bureau for Economic
Policy Analysis (CPB).

@ | os paises de Europa Central y Oriental son Chequia, Eslovenia, Hungria, Letonia, Lituania y Polonia.
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Exportaciones Importaciones Cuadro 1.6
Paises de la Unidn

Pais

Enero a junio Enero a junio Enero a junio Enero a junio N
de 2018 de 2019 de 2018 de 2019 Europea: variacion del
Alemania 16.2 63 173 EY valor del comercio de
' bienes, enero a junio de
Austria 17.9 22 18.2 21 2018 y 2019 con respecto
Bélgica 14,8 75 152 5,1 al mismo periodo
Bulgaria 1,6 12 189 6,1 del ano anterior ¢?
Chequia 177 21 19.9 46 (En porcentajes)
Dinamarca 11.8 29 21,5 9,7
Eslovaquia 19,3 2,7 185 14
Eslovenia 24,2 1,0 24.8 42
Espafa 15,7 -6,3 17.9 6,2
Estonia 22,1 29 18,7 -4.8
Francia 15,2 -1.0 15,5 -3.1
Grecia 294 5,7 17.0 -35
Hungria 18,0 2,4 19,7 -1.9
Irlanda 22,7 11 94 -8,0
Italia 15,3 6,3 15,9 6,0
Letonia 23,0 31 20,8 2,0
Lituania 18,6 02 20,0 2,2
Luxemburgo 10,0 16,8 10,3 7.8
Malta 34,7 -7,6 11 259
Pafses Bajos 16,9 -1.8 19,5 1,7
Polonia 19,2 -45 22,3 -4.8
Portugal 19,4 47 20,6 17
Reino Unido 15,2 21 10,5 24
Suecia 15,3 2,1 18,6 -7,8

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de la Organizacion Mundial del
Comercio (OMC), y Unién Europea, Eurostat [base de datos en linea] https://ec.europa.eu/eurostat.

X N Cuadro I.7
) Exportaciones Importaciones Economias de Asia y el
Economia Enero a junio Enero a junio Enero a junio Enero a junio Pacifico: variacion del
de 2018 de 2019 de 2018 de 2019 valor del comercio de
Australia 1.1 6.5 12,3 -4,8 bienes, enero a junio
China 11,4 -1.0 20,1 03 de 2018 y 2019 con
Filipinas 34 09 131 16 respecto a igual periodo
Hong Kong (RAE. de China) 15 46 79 56 %ilsgzea:ti;gr‘?
India 10,0 35 13,7 2.8
Indonesia 10,0 -85 23,1 5,7
Japén 9.8 -6,6 11,2 11
Malasia 19,1 -39 15.1 -6,6
Nueva Zelandia 8.1 47 135 08
Provincia china de Taiwén 10,8 6,2 104 0,3
Republica de Corea 6,3 -85 12,2 2,0
Singapur 12,1 -3,1 13,4 1,2
Tailandia 1,7 3,8 15,2 0,8
Viet Nam 16,6 5,6 9,6 11,9

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de la Organizacion Mundial del
Comercio (OMC).
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Grafico .10

China, Estados Unidos y Unién Europea: variacion interanual del valor de las importaciones de bienes

segun grandes categorias economicas, enero de 2018 a junio de 2019

(En porcentqjes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de Comision de Comercio Internacional de los Estados Unidos (USITC), USITC
DataWeb [base de datos en linea] https://dataweb.usitc.gov/; Unién Europea, Eurostat [base de datos en linea] https://ec.europa.eu/eurostat, y Centro de Comercio
Internacional (CCl), Trade Map [base de datos en linea] https://www.trademap.org/.

2. Ladesaceleracion del comercio golpea
a la industria manufacturera

Los ciclos de la produccion industrial y del comercio tienden a estar altamente correlacionados
(véase el grafico I.11A). Por una parte, las manufacturas representan mas del 70% del
valor del comercio mundial de bienes (medido en valores brutos). Por otra parte, en 2015
el 13% de los insumos intermedios utilizados en la produccion manufacturera mundial
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eran importados'™ y el 24% del valor de esta produccién se exportaba’®. Los vinculos
entre la produccién industrial y el comercio se profundizaron desde mediados de los anos
ochenta como consecuencia de la proliferacién de las redes internacionales de produccion.
En este contexto, las tensiones comerciales entre China y los Estados Unidos no solo
afectan la produccion industrial de estos dos paises, sino también la de otras economias
fuertemente involucradas en dichas redes (véase el gréfico |.11B). La desaceleracion de
la produccion manufacturera mundial en 2018 y 2019 ha sido particularmente pronunciada
en las industrias electronica y automotriz, ambas insertas en gran medida en redes
internacionales de produccion (Bobasu, Manu y Quaglietti, 2019).

Grafico .11

Mundo y paises y agrupaciones seleccionados: variacion interanual del volumen
del comercio y de la produccion industrial, 2012-2019

(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis (CPB), World Trade Monitor [base
de datos en linea] https://www.cpb.nl/en/worldtrademonitor, y Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE), OECD Main Economic Indicators

[base de datos en linea] https://www.oecd.org/sdd/oecdmaineconomicindicatorsmei.htm.

Este porcentaje incluye solo los insumos importados utilizados directamente en la produccion mundial de manufacturas.
Adicionalmente, esta emplea insumos de origen nacional en cuya elaboracion se utilizan otros insumos importados.

Cifras calculadas con informacion de la base de datos Trade in Value Added (TiVA) de la Organizacion de Cooperacién y Desarrollo
Econdmicos (OCDE).
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Grafico .12

Como se comentd en la seccién precedente, las exportaciones europeas se ven
afectadas por la menor demanda china de vehiculos, bienes intermedios y maquinaria,
causada en parte por las tensiones comerciales. Ademas, el incierto proceso del brexit
también ha afectado a la industria europea (véase el recuadro |.1). De este modo, las
economias mas orientadas a la exportacion han sufrido el mayor impacto negativo
de las tensiones comerciales en el crecimiento. En particular, el PIB de Alemania ha
registrado una brusca desaceleracion (véase el grafico 1.12). Debido a la disminucién
del crecimiento de sus exportaciones, se anticipa que su superavit en cuenta corriente
podria reducirse de mas del 8% del PIB en 2016 al 7% del PIB en 2020 (OCDE, 2019).
A pesar de la desaceleracion, el Gobierno se mantiene renuente a introducir estimulos
fiscales. Las otras principales economias de la zona del euro también registran caidas
en su crecimiento, con la excepcion de Espana.

Paises seleccionados: intensidad exportadora y variacion interanual del PIB, 2011-2019

(Porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Fondo Monetario Internacional (FMI), Perspectivas de la Economia Mundial:
desaceleracion del crecimiento, precaria recuperacion, Washington, D.C., abril de 2019, y datos de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC).
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Recuadro I.1

ELReino Unido es uno de los socios comerciales mas importantes de los restantes 27 miembros Posibles efectos del.

de la Union Europea y genera alrededor del 13% del comercio de bienes y servicios del geﬁigr? Etl,llrQoerl)gZ Unido,
bloque. Las conexiones financieras también son importantes: los flujos brutos de capital y América Latina

entre el Reino Unido y el resto de la Union Europea totalizaron el 52% del PIB de este bloque y el Caribe

en 2016 (Chen y otros, 2019).

El17 de octubre se anuncio que el Reino Unido y la Unidn Europea habian alcanzado un
acuerdo sobre los términos del brexit, previsto para el 31 del mismo mes. Sin embargo, las
perspectivas de aprobacion delacuerdo por el Parlamento britanico son inciertas. Si el Reino
Unido saliera de la Union Europea sin acuerdo a fines de octubre de 2019, sus exportaciones
a ese mercado volverian a estar sujetas al tratamiento de nacién mas favorecida (NMF). Las
importaciones procedentes de la Union Europea no sujetas al régimen arancelario temporal
tambien volverian a las normas de NMF, mientras que aquellas que estan sujetas a dicho
regimen lo harian a mediados de 2020. Con ello, el 87% de las importaciones del Reino
Unido desde la Union Europea quedarian exentas de aranceles durante un ano, antes de
pasar a una tasa de alrededor del 4%. EL 13% restante quedaria sujeto al pago de aranceles
inmediatamente. Por otra parte, con un brexit sin acuerdo aumentarian las barreras no
arancelarias como consecuencia del surgimiento de una frontera aduanera y normativa entre
elReino Unidoy la Union Europea. La mayor parte delaumento de los costos no arancelarios
para el Reino Unido se produciria durante el primer ano tras el brexit, con la excepcion de
algunos servicios, como ciertas actividades del sector financiero y el transporte, en que
dicho aumento se concentraria en el segundo ano (FMI, 2019).

Al concretarse el brexit, el Reino Unido dejaria de ser parte de los acuerdos de libre
comercio suscritos por la Union Europea con terceros paises, los que comprenden alrededor
del 15% del comercio total de ese pais. Con ello, su comercio con esos paises volveria a
las normas de NMF. Para evitarlo, el Reino Unido ya ha comenzado a negociar nuevos
acuerdos bilaterales con esos socios —incluidos algunos de la region, como Chile y los
paises centroamericanos—, los cuales entrarian en vigor una vez concretado el brexit.

Se estima que el impacto economico del brexit (con acuerdo) sobre el PIB de la Union
Europea (-0,5%) seria bastante menor que el que se produciria sobre el PIB del Reino Unido
(entre un -2,6%y un -3,9%). Irlanda sufriria un impacto similar al del Reino Unido, seguida por
los Paises Bajos, Belgica y Francia (FMI, 2018). ELimpacto economico del brexit sin acuerdo
seria bastante mayor: entre un -5,2% y un -7,8% del PIB en el caso del Reino Unido y un -1,5%
del PIB en el caso de la Union Europea (FMI, 2018).

El brexit afectaria escasamente a América Latina y el Caribe, debido a que el Reino Unido
solo concentra el 0,65% del total de las exportaciones de la region. Algo parecido ocurre
con la inversion extranjera directa, ya que los flujos de capitales britanicos son pequenos
en la mayoria de los paises. Sin embargo, el brexit puede afectar a la region de manera
indirecta, en la medida en que afecte negativamente la economia de la Union Europea y el
comercio internacional y prolongue por un tiempo mayor la incertidumbre y la volatilidad
de los mercados cambiarios, financieros y bursatiles. En tal escenario, la region podria verse
afectada por menores flujos de inversion extranjera directa desde Europa y un incremento
de los costos de los préstamos si se fortalece el dolar (Grynspan Mayufis, 2016).

Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de J. L. Vega (coord.), “Brexit: balance de situacion
y perspectivas”, Documentos Ocasionales, N° 1905, Madrid, Banco de Espafia, 2019; J. Chen y otros, “El impacto a largo
plazo del brexit en la UE”, Fondo Monetario Internacional (FMI), 10 de agosto de 2018 [en linea] https://blog-dialogoafondo.
imf.org/?p=9757; Fondo Monetario Internacional (FMI), “Brexit: sectoral impact and policies”, IMF Country Report, N° 18/317,
2018; FMI, Perspectivas de la Economia Mundial: desaceleracién del crecimiento, precaria recuperacion, Washington, D.C.,
abril de 2019; R. Grynspan Mayufis, “Los efectos del ‘Brexit" en América Latina”, £/ Pais, 29 de julio de 2016, y S. Payne,
“Leaked Brexit preparedness document paints stark picture”, Financial Times, 18 de agosto de 2019.




50 Capitulo | Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

La economia de los Estados Unidos también se ha desacelerado en 2019 —aunque
en menor grado que la de la zona del euro—, a medida que el efecto positivo de la
reforma fiscal de 2017 sobre el crecimiento se ha ido diluyendo. Si bien el consumo
sigue dinamico debido al desempleo histéricamente bajo, la inversion se desacelera
en un contexto de alta incertidumbre en el sector manufacturero. En septiembre, la
produccién manufacturera se contrajo por segundo mes consecutivo y registré su peor
desempeno desde junio de 2009, un resultado estrechamente ligado a las tensiones
comerciales (ISM, 2019). Debido a que se prevé que las importaciones disminuyan
mas que las exportaciones, se anticipa una mejora en la balanza comercial y la cuenta
corriente en 2019 y 2020 (OCDE, 2019).

En 2019, el Japén contintia moderando su crecimiento econdmico, tras registrar una
expansion del 1,7% en 2017 que se redujo al 0,8% en 2018. Durante el primer semestre
de 2019, el valor de sus exportaciones se contrajo un 6,6 % —una de las mayores caidas
registradas entre los principales exportadores mundiales de bienes—, en el contexto
de la desaceleracion de los flujos comerciales dentro de la “fabrica Asia” Aunque en
2019 su produccién industrial y sus exportaciones experimentan una caida, el consumo
y la inversiéon siguen creciendo, con lo que se espera que el PIB aumente levemente.
Los principales desafios de esta economia son la busqueda de nuevos mercados de
exportacion, la reduccion de la deuda publica (que alcanza un nivel del 226% del PIB,
el mas alto entre los paises de la OCDE) y el envejecimiento de la poblacién.

La economia china continla su gradual desaceleracién, con un crecimiento del 6,4%,
el 6,2% vy el 6,0% en el primer, segundo y tercer trimestre de 2019, respectivamente.
El consumo sigue siendo el principal motor de la demanda final, pero su aporte bajo
recientemente, mientras que el de la inversion en infraestructura aumenté. Para compensar
la disminucién de la demanda externa, el Gobierno ha introducido medidas de estimulo
fiscal y monetario. Es probable que la cuenta corriente registre un déficit este ano por
primera vez desde los anos noventa como resultado de la caida de las exportaciones
y el creciente gasto de los turistas chinos en el exterior. El Gobierno ha logrado reducir
fuertemente los préstamos de la banca en la sombra, manteniendo estable el crédito
total en la economia (Banco Mundial, 2019; OCDE, 2019). En septiembre de 2019, el
renminbi alcanzé su menor nivel en mas de una década, frenando en parte la pérdida
de competitividad de las exportaciones frente a la subida de aranceles en su principal
mercado de exportacién, los Estados Unidos.

Algunos indicadores apuntan a una mayor desaceleracion de la economia mundial
en 2020. Los indices lideres compuestos para las cuatro principales economias estan
en terreno negativo en el segundo semestre de 2019". Por otra parte, el diferencial
de rendimiento de los bonos a 10 y 2 afnos en los Estados Unidos se acercé a terreno
negativo en agosto de 2019 (véase el gréafico 1.13). El diferencial de rendimiento en este
pais ha anticipado varias recesiones globales anteriores. No obstante, el momento exacto
en que podria ocurrir este fendémeno es dificil de anticipar (Capital Economics, 2019).

Con el propdsito de analizar como se estarian propagando los efectos de las tensiones
comerciales sobre la produccién en los Estados Unidos, China y el resto del mundo,
se realizaron simulaciones del choque comercial observado sobre la demanda final de
China y los Estados Unidos, utilizando la matriz insumo-producto de multiples paises

7" Los indices compuestos incluyen varios indices que anticipan el dinamismo econdmico de los proximos meses, como los nuevos
pedidos y los indices de confianza de los consumidores y empresarios.
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de la OCDE'8. Ello permite captar los efectos esperados de las caidas observadas en
la demanda de exportaciones de bienes finales de Chinay los Estados Unidos, y cémo
estas se propagan al resto de los sectores, a medida que la produccién pierde impulso
por la menor actividad econémica local. Los resultados de este ejercicio revelaron que
la mayor propagacion del choque se registra en cinco sectores: automotor, maquinaria y
equipos, quimica y farmacia, otras manufacturas, y metales y productos derivados, con
efectos de arrastre sobre el resto de los sectores econdémicos, incluidos los servicios
(véase el cuadro 1.8).

Grafico .13
Paises seleccionados: indice lider compuesto y diferencial de rendimiento de bonos
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de la Organizacion de Cooperacion
y Desarrollo Econémicos (OCDE) y el Banco de la Reserva Federal.

8 |a matriz se utilizo para simular, en un modelo estatico, un choque de reduccion de la demanda de bienes finales en las
importaciones reciprocas de China y los Estados Unidos. Ante tal choque se observaron los cambios en el valor bruto de la
produccién de los dos paises y del resto de los paises del modelo, asi como los principales sectores afectados.
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Cuadro 1.8

China, Estados Unidos y mundo: efectos sectoriales esperados de la caida de la demanda final en China
y los Estados Unidos como consecuencia de las tensiones comerciales

Grandes sectores Efectos sobre China Efectos sobre los Estados Unidos Efectos sobre el mundo
Agricultura, caza y pesca EA MP EA
Petréleo y mineria EA MP MP
Alimentos, bebidas y tabaco EA MP EA
Textiles, confecciones y calzado MP EA MP
Madera, celulosa y papel MP EA MP
Quimica y farmacia MP MP MP
Caucho y pléstico MP MP MP
Minerales no metélicos EA MP MP
Metales y productos derivados MP MP MP
Maquinaria y equipos MP MP MP
Automotor MP MP MP
Otras manufacturas MP EA MP
Servicios EA EA EA

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de simulaciones realizadas a partir de cuadros de insumo-producto de la Organizacion
de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE).

Nota: MP=Mayor propagacion: sectores en que se producen cambios negativos superiores al promedio de todos los sectores a nivel pais y que muestran mayores caidas
en el valor de la produccion. EA = Efecto de arrastre: sectores cuya produccion se reduce, pero en menor medida que la de aquellos de la categoria MP.

Los cinco sectores mas afectados representan el 20% del valor bruto de la produccion
mundial, pero su peso es menor que el promedio mundial en los Estados Unidos (12%)
y mayor en China (32%). Por ello, el impacto de las tensiones comerciales seria mayor
para este pais, donde también se registrarian efectos importantes en otras industrias
(textiles, confecciones y calzado, madera, celulosa y papel, y otras manufacturas) y en
los servicios comerciales.

C. Ladebilidad del comercio mundial se arrastra
desde la crisis financiera

1. Varios factores contribuyen a esta debilidad

Elaumento de las barreras comerciales a partir de 2018 ha agudizado el escaso dinamismo
que ya venia exhibiendo el comercio mundial en la década de 2010. Desde 2012, el
volumen de dicho comercio —medido por las exportaciones— ha crecido apenas un
2,7% al ano en promedio, menos de la mitad del ritmo al que se expandié en la década
anterior (véase el grafico 1.14). Como se ha destacado en versiones anteriores de este
informe (CEPAL, 2016 y 2017), el cociente entre el crecimiento del comercio y el del
producto mundial, que representa la elasticidad aparente entre ambas variables, ha
disminuido en comparacion con las dos décadas anteriores. En efecto, entre 1990 y
2007, el comercio mundial crecié en promedio dos veces mas rapido que el producto.
La elasticidad llegd a su punto maximo a fines de los anos noventa y ha mantenido
una tendencia descendente desde entonces.

En los dos decenios anteriores a la crisis, varios factores proporcionaron un impulso
extraordinario al comercio; entre ellos, la disminucion de los costos logisticos y de
coordinacion debido a la difusion masiva del uso de contenedores vy las tecnologias
de la informacién y las comunicaciones (TIC), la reduccién de las barreras comerciales
y a la inversién extranjera directa (IED) en los paises emergentes y en transicion, el
ingreso de China a la OMC en 2001 vy la entrada de varios paises de Europa Central y
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Oriental a la Union Europea en 2004. Todo ello acelerd la fragmentacién de los procesos
productivos mundiales y la proliferaciéon de las cadenas globales de valor, lo que, a su
vez, dio un fuerte impulso al comercio de bienes intermedios y elevo la elasticidad del
comercio respecto del producto por sobre la unidad.

Grafico l.14 5
Variacion real de las exportaciones de bienes y del PIB en el mundo, 1950-2018 &
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacion Mundial del Comercio (OMC), Examen estadistico del comercio
mundial 2019, Ginebra, 2019.
Nota: Los promedios de la primera y segunda década de este siglo excluyen los afios de crisis (2009) y recuperacion (2010 y 2011).

La desaceleracion del comercio mundial desde 2012 se relaciona también con
varios factores: la pérdida de dinamismo de la economia mundial, los cambios en
la composicion geografica de la actividad econdmica, la caida de la demanda en los
paises exportadores de productos basicos, el acortamiento de las cadenas globales de
valor, las transformaciones estructurales en China y los cambios en la disponibilidad de
financiamiento y en el tipo de cambio real del délar. Por otra parte, los efectos sobre
el comercio de la irrupcion de nuevas tecnologias asociadas con la digitalizacién y la
Cuarta Revolucién Industrial son de caracter mixto (véase el cuadro 1.9).

Cuadro l.9
Factores que explican el bajo crecimiento del comercio de bienes en el periodo de poscrisis

Efecto sobre la

Factor e M Duracion del efecto
Factores de composicion 0,4-0,6
a) Menor dinamismo de la economia mundial y menor Pequefio a mediano Corto plazo: la inversién podria recuperarse.
crecimiento de |a inversién
b) Cambios en la composicién de la actividad y el comercio Grande Largo plazo: la actividad mundial se traslada a China y otras economias
mundial emergentes.
¢) Caida de la demanda en los paises cuyas exportaciones Pequefio a mediano Corto plazo: los precios de los productos basicos podrian recuperarse.
se componen principalmente de productos basicos
Cambios estructurales 0.3-04
d) Acortamiento de las cadenas globales de valor Mediano Largo plazo, aunque depende del progreso tecnoldgico y la liberalizacién
del comercio.
e) Transformaciones estructurales en China Mediano Largo plazo, aunque disminuirfa su intensidad.
f) Profundizacion financiera y tipo de cambio real del délar Pequefio a mediano Largo plazo: dicha profundizacién fue répida y deja poco espacio para seguir
apoyando el comercio. Los efectos del tipo de cambio dependen de su tendencia.
g) Nuevas tecnologias Incierto Algunos avances aumentan y otros reducen el comercio.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco Central Europeo, “Understanding the weakness in global trade: What is the
new normal?”, Occasional Paper Series, N° 178, Francfort, 2016.
a Esta columna muestra el aporte de cada factor al cambio en la elasticidad del comercio respecto del ingreso entre los periodos de precrisis (2003-2007) y de poscrisis (2012-2015).
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Grafico .15

En primer lugar, la debilidad del comercio desde 2012 se debe en gran medida
a la pérdida de dinamismo de la economia mundial respecto del periodo de precrisis
(véase el gréafico 1.15). Este menor crecimiento es resultado del descenso de las tasas
de inversion, el bajo crecimiento de la productividad y el envejecimiento de la poblacion
en varios paises, sobre todo los desarrollados. Tras la crisis financiera, el crecimiento se
desacelerd, especialmente en la zona del euro, la cual no recuperé el nivel de ingreso
per cépita del periodo de precrisis hasta 2016, mientras que el Japén lo hizo en 2013 y
los Estados Unidos, en 2011 (FMI, 2018). En las economias avanzadas, los principales
instrumentos para recuperar el crecimiento fueron la expansién de la base monetaria
y la aceleracion de la inflacion. Se esperaba que una reduccion de las tasas de interés
a largo plazo estimulara la demanda agregada. No obstante, las politicas monetarias
expansivas no lograron atenuar el sesgo recesivo de la economia mundial (CEPAL,
2016 y 2017) y las proyecciones de crecimiento mundial a mas largo plazo también se
han reducido (OCDE, 2019).

Mundo, economias avanzadas y economias en desarrollo: variacion del PIB real, 2000-2019 ¢?
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Fondo Monetario Internacional (FMI), Perspectivas de la Economia Mundial:
desaceleracion del crecimiento, precaria recuperacion, Washington, D.C., abril de 2019.
. Los datos de 2019 corresponden a proyecciones.

Nota

El débil contexto macroeconémico mundial en el periodo de poscrisis se reflejo
especialmente en el escaso dinamismo de la inversién en las economias avanzadas,
donde esta alin no ha recuperado el nivel anterior a la crisis (véase el grafico |.16A). Dado
que la inversion es el componente del gasto con una mayor intensidad importadora,
su bajo crecimiento contribuy6 a la desaceleracion del comercio mundial de bienes de
capital, bienes primarios y bienes de consumo no duraderos (véanse los graficos |.16B y
1.16C). La Union Europea, que representa un tercio del comercio mundial, ha registrado
una tasa de inversién especialmente baja. Esta reduccién se ha compensado en parte
con una mayor tasa de inversién en los paises emergentes, especialmente China. No
obstante, la intensidad importadora de la inversién en este pais es menor que en las
economias avanzadas. Ademas, su economia estad en un proceso de transformacion,
mediante el que se pretende reducir la importancia relativa de la inversién y aumentar
el aporte del consumo.


https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/44918/PCI2019_Datos_Cap1_mu.xlsx

Perspectivas del Comercio Internacional de Ameérica Latina y el Caribe - 2019 Capitulol 55

Grafico 1.16

Mundo y paises y agrupaciones seleccionados: dinamica de la inversion
y de las importaciones por categorias, 2000-2018

(En porcentagjes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Fondo Monetario Internacional (FMI), Perspectivas de la Economia Mundial:
desaceleracion del crecimiento, precaria recuperacion, Washington, D.C., abril de 2019.
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En segundo lugar, los cambios geograficos de la actividad mundial han afectado
de manera estructural la relacion entre el comercio y el ingreso. Si se compara el
periodo de mayor auge del comercio mundial (1994-1999) con el periodo de poscrisis
(2012-2016), se observa que la elasticidad del comercio mundial respecto del ingreso
cayd de 2,2 a 0,8 puntos porcentuales (Wozniak y Galar, 2018). La contribucién de
las economias avanzadas a la elasticidad global se redujo drasticamente (1,4 puntos
porcentuales), mientras que el aporte de las economias en desarrollo no se modificé
(véase el gréafico [.17A).

Grafico .17

Mundo, economias avanzadas y economias en desarrollo: contribuciones al cambio en la elasticidad del comercio
respecto del ingreso entre 1994-1999 y 2012-2016
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de P. Wozniak y M. Galar, “Understanding the weakness in global trade”, Economic
Brief, N° 033, Luxemburgo, Comisién Europea, 2018.
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El cambio en la elasticidad del comercio mundial depende de tres factores: el
cambio en las elasticidades nacionales, el cambio en la participacion de los paises en
las importaciones mundiales y la diferencia entre el crecimiento del PIB de los paises
en relacion con el crecimiento promedio mundial (BCE, 2016; Wozniak y Galar, 2018).
La elasticidad del comercio mundial cayd 1,4 puntos porcentuales entre 1994-1999 y
2012-2016. La disminucién de las elasticidades nacionales explica la mayor parte de esa
caida (0,9 puntos porcentuales), lo que, en parte, se debe al descenso de la inversién
y las importaciones en los paises avanzados. La caida en algunos grandes paises en
desarrollo como China fue aun mayor, debido a la reduccién de su tasa de inversion
y a un proceso de sustitucién de importaciones. A su vez, la recesién prolongada en
los paises avanzados (de elevada intensidad comercial) redujo la elasticidad mundial
0,6 puntos porcentuales (véase el grafico 1.17B).

Las economias avanzadas y en desarrollo muestran tendencias contrastantes con
respecto a su aporte a la elasticidad del comercio mundial. La disminucién del aporte del
primer grupo se debe sobre todo a su menor crecimiento. El aporte del segundo grupo
se mantuvo estable entre los dos periodos, pero con tendencias de signo opuesto en
su composicion: por un lado, un descenso de las elasticidades nacionales y, por otro
lado, un mayor peso en las importaciones mundiales y un crecimiento mayor que el
promedio mundial. Estos cambios se concentran sobre todo en China y otros paises
asiaticos emergentes (Wozniak y Galar, 2018).

El tercer factor que afectd al comercio mundial, sobre todo entre 2014 y 2016, fue
la caida de la demanda en los paises dependientes de la exportacién de productos
béasicos, que constituyen mas de la mitad de los paises del mundo (54 %) y dos tercios
de los paises en desarrollo’®. Esta caida se debe principalmente a la fase descendente
del ciclo de precios de esos productos, después de un periodo de crecimiento continuo
qgue se inicié en 2004 y solo se vio interrumpido brevemente por la crisis financiera.
Entre el momento de mayor auge (inicios de 2014) y el punto mas bajo (inicios de 2016),
los precios de las exportaciones de estos paises bajaron un 41% vy los ingresos, un
35% (véanse los gréaficos I.18A y 1.18B). La situacion de varios de estos paises se vio
agravada por la inestabilidad politica, las salidas de capital, el deterioro de la situacion
fiscal y la depreciacién cambiaria. Como resultado, se redujo la demanda de inversién
(muy vinculada al sector primario), el consumo y, con ello, las importaciones (véase el
grafico 1.18C) (Wozniak y Galar, 2018; UNCTAD, 2019c¢).

En cuarto lugar, se ha frenado la expansion de las cadenas globales de valor. El grado
de participacion de los paises en dichas cadenas se refleja en los encadenamientos
hacia adelante y hacia atrds. El primer indicador se refiere a la venta de bienes vy
servicios nacionales a otros paises para que estos los incorporen en su produccion
y sus exportaciones, mientras que el segundo hace referencia a la importacién de
bienes y servicios intermedios extranjeros para su incorporacién en las exportaciones
del propio pais. En las economias de ingreso alto, mediano alto y mediano bajo, se
observa un aumento de ambos tipos de encadenamientos entre 2000 y 2007 (véase
el grafico 1.19). Entre 2007 y 2017, sin embargo, el grado de encadenamiento se redujo
en los dos ultimos grupos de paises. Otros dos indicadores confirman la tendencia al
retroceso poscrisis de las cadenas globales de valor. En primer lugar, la proporcion de
la produccién exportada del sector industrial a nivel mundial se redujo de un 28,1% en
2007 a un 22,5% en 2017 (McKinsey Global Institute, 2019a). En segundo lugar, entre
es0s mismos anos, la participacion de los bienes intermedios en las importaciones
mundiales baj6 del 34% al 26% (Wozniak y Galar, 2018).

19 Los paises dependientes de la exportacion de productos bésicos son aquellos en los que estos bienes representan un 60% o
mas del valor total de los envios. Entre los periodos de 1998 a 2002 y de 2013 a 2017, su nimero aument6 de 92 a 102. Mientras
que el nimero de paises especializados en la exportacion de productos agricolas se redujo de 50 a 37, el nimero de paises
que exportan principalmente minerales aumenté de 14 a 33, y el de aquellos que exportan principalmente energia pas6 de
28 a 32 (UNCTAD, 2019c).
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Grafico 1.18
Paises exportadores de productos basicos y otros paises exportadores: evolucion

de las exportaciones e importaciones, 2000-2019
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis (CPB), World Trade Monitor [base
de datos en linea] https://www.cpb.nl/en/worldtrademonitor.
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Grafico .19

Paises de ingreso alto, mediano alto y mediano bajo: participacion hacia adelante y hacia atras
en las cadenas globales de valor, 2000, 2007 y 2017 ¢?

(En porcentajes del PIB y de la produccion de bienes)
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacién Mundial del Comercio (OMC)y otros, Global Value Chain Development
Report 2019: technological innovation, supply chain trade, and workers in a globalized world, Ginebra, 2019.

Diversos factores contribuyen a explicar el aparente acortamiento o retroceso de
las cadenas globales de valor. Por un lado, los costos laborales han perdido importancia
relativa para las empresas multinacionales como factor determinante para decidir donde
producir. Actualmente, la mayoria de los flujos comerciales se sustentan en factores
como algun tipo de especializacion, escasez de recursos, proximidad a los mercados
0 acceso al talento, pero cada vez menos en los costos salariales??. De manera méas
general, la minimizacion de los costos ha reducido su importancia en la organizacion
geografica de las cadenas globales de valor. Los desastres naturales, como el terremoto
que ocurrié en Japon en 2011, pueden interrumpir las cadenas productivas y generar
grandes pérdidas. En consecuencia, varias empresas multinacionales han reducido
la profundidad de sus redes productivas, lo que disminuye los encadenamientos
productivos, y han invertido en la gestién de riesgos dentro las cadenas (BCE, 2016 y
2019). En el capitulo Il se profundiza en este tema.

Por otro lado, la moderacion de la expansion de las cadenas globales de valor
también se asocia a un menor crecimiento de los flujos de IED. Los datos empiricos
sugieren que la IED y el comercio mantienen una relacion complementaria, ya que la
difusion de redes de produccion internacionales aumenta la produccién extranjeray ello
genera un crecimiento de la demanda de insumos en el pais de origen (Carril-Caccia y
Pavlova, 2018; BCE, 2016). Tras un fuerte crecimiento en las décadas de 1990y 2000, las
entradas mundiales de IED han disminuido en los ultimos afos (véase el gréafico 1.20).
Desde 2008, la IED ha crecido apenas un 1% por ano en promedio, en comparacion
con el 8% por ano observado entre 2000 y 2007 vy el méas del 20% registrado en los
afhos noventa. Esta tendencia se debe a una disminucion de las tasas de rendimiento
de la IED, la maduracion de las cadenas globales de valor, la creciente digitalizacion y
un clima politico menos favorable a la inversién extranjera (UNCTAD, 2019a).

20 |3 menor importancia de los costos laborales refleja una reduccion relativa del comercio mundial basado en ventajas
comparativas (comercio interindustrial) en las Gltimas décadas, y el consecuente aumento relativo del comercio intraindustrial
(Francis y Morel, 2015).
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Grafico .20

Mundo, economias avanzadas y economias en desarrollo: entradas de inversion extranjera directa, 2007-2018 ¢?
(En porcentajes del PIB de cada grupo)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD)
y de Fondo Monetario Internacional (FMI), World Economic Outlook Database, para el PIB mundial.

Los costos logisticos son un tercer factor que incide en el acortamiento de las
cadenas de valor, ya que han dejado de reducirse al ritmo al que lo habian hecho en
las décadas anteriores, lo que frena el aumento de la fragmentacion geogréfica de
la produccion mundial. Los costos del transporte aéreo y maritimo, que mueven el
90% del comercio mundial, disminuyeron sustancialmente desde los anos ochenta,
impulsados en este Ultimo caso por la contenedorizacién. El final de un largo periodo de
disminucién de estos costos podria ser una explicacién adicional del escaso crecimiento
del comercio mundial (BCE, 2016).

El cuarto factor que promueve el acortamiento de las cadenas globales de valor es
la tendencia a la regionalizacién del comercio mundial. Entre 2000 y 2012, se registro
un retroceso del comercio dentro de las regiones, con una caida de la participacion
del comercio intrarregional en el comercio total del 51% al 45%. Sin embargo, este
fendmeno se revirtié parcialmente entre 2013 y 2017, periodo en que dicha participacién
crecidé 2,7 puntos porcentuales (McKinsey Global Institute, 2019a). La regionalizacién
de las cadenas de valor obedece a distintos factores. Por una parte, las empresas
estan privilegiando la cercania a los principales mercados de consumo vy la entrega del
producto justo a tiempo (just-in-time delivery). Por otra parte, nuevas tecnologias, como
la robotizacion y la impresion en tres dimensiones, favorecen la produccién mas cerca
del lugar de consumo (véase la subseccion 1.C.2.). Por ultimo, las propias tensiones
comerciales acenttan el proceso de regionalizacion como estrategia para reducir riesgos.

En quinto lugar, las profundas transformaciones por las que atraviesa la economia
china también frenan la expansién de las cadenas globales de valor y del comercio. Por
una parte, la clase media en ese pafs esta creciendo rapidamente, con lo cual el consumo
se ha vuelto un motor cada vez més importante de la economia, en detrimento relativo
de lainversion y las exportaciones. Como consecuencia, una proporcién creciente de la
produccion se vende localmente. La contracara de ello es la reduccion de la proporcion
de la produccién exportada de un 17% en 2007 a solo un 9% en 2017, nivel similar al
de los Estados Unidos (McKinsey Global Institute, 2019a). Por otra parte, la localizacion
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cada vez mayor de las cadenas de suministro en China esta reduciendo la intensidad del
comercio no solo de ese pais (Constantinescu, Mattoo y Ruta, 2015), sino del mundo
entero, dado el gran tamano de su economia. La mayor reduccion se ha registrado en
la industria electrénica: la participacion de los insumos importados en la produccion se
redujo b puntos porcentuales a nivel mundial entre 2007 y 2017, y China fue responsable
de casi el total de este cambio. En el mismo periodo, las exportaciones de este sector
como proporcion de la produccién se redujeron 13 puntos porcentuales a nivel mundial,
y China aport6 casi 11 puntos a dicha reduccion. Otros sectores en los que China explica
una parte importante de la disminucion de la intensidad comercial mundial son los de
automoviles y textiles y confeccién (véase el grafico 1.21).

Grafico .21

Chinay resto del mundo: aporte al cambio en los indicadores de participacion en las cadenas globales
de valor por industria, 2007-2017 ¢?
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de McKinsey Global Institute, Globalization in transition: the future of trade and value
chains, Washington, D.C., 2019.

Nota: Los nimeros del 1 al 14 corresponden a las siguientes industrias: 1: electrnica; 2: maquinas eléctricas; 3: automotriz; 4: caucho y plastico; 5: quimicos; 6: textiles
y confeccién; 7: equipos de transporte; 8: energia; 9: maquinaria y equipos; 10: vidrio, cemento y cerdmica; 11: fabricacién de productos metalicos; 12: metalurgia
basica; 13: muebles y otras manufacturas; y 14: alimentos y bebidas.

El sexto factor que incide en el comercio mundial es la profundidad de los mercados
financieros y el tipo de cambio real del délar, especialmente cuando el comercio se
produce dentro de las cadenas globales de valor. Esta forma de produccion demanda
mucho capital de trabajo, por lo que, cuando los requisitos financieros sobrepasan los
recursos propios de las empresas, estas necesitan obtener crédito bancario a corto
plazo. A medida que las cadenas globales de valor se expanden y el tiempo entre los
envios se alarga, las necesidades de financiamiento crecen, de modo que la fluidez de
las cadenas globales de valor —y, por ende, del comercio— depende en parte de las
condiciones financieras. Se estima que un tercio del comercio mundial esta financiado
por el sistema bancario, y alrededor del 80% de ese financiamiento esta denominado
en dolares (Shin, 2019).

Varios autores han encontrado una relacion positiva significativa entre la disponibilidad
de crédito privado y el cociente entre el comercio y el PIB. No obstante, esta relacion
pierde su significacién estadistica cuando el crédito privado alcanza el 100% del PIB
del pais. Casi el 60% de los paises ya ha alcanzado o excedido ese umbral, y muchos
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Grafico l.22
Comercio mundial y tipo de cambio real del doélar, 2000-2018 ¢?
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otros se encuentran cerca de él. Por lo tanto, si todos los paises que aln se sitlan
por debajo del umbral alcanzaran un indice de crédito privado sobre PIB del 100%, el
efecto sobre la elasticidad del comercio respecto del ingreso seria pequeno (BCE, 2016).

Entre los determinantes de la oferta de préstamos en dolares por parte de los
bancos esta el tipo de cambio del ddélar. Los préstamos en dolares tienden a crecer
maés rapido cuando esta moneda esta débil, mientras que se estancan o disminuyen
cuando se fortalece (Shin, 2019). Asi, los préstamos bancarios en délares crecieron
rapidamente antes de la crisis financiera y lentamente después. Ademas, parece existir
una relacién entre la intensidad del comercio (como porcentaje del PIB) y el tipo de
cambio real del dolar (véase el grafico 1.22).
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de la Reserva Federal de St. Louis, Federal Reserve Economic Data (FRED)
[base de datos en linea] https://fred.stlouisfed.org/, y datos de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC).

En periodos en los que el délar se encuentra fortalecido, el peso del comercio en
el PIB se reduce, en parte porque se encarecen los productos en otras monedas y los
créditos. Por el contrario, durante los periodos en los que el dolar se encuentra debilitado,
el comercio crece en relacion con el PIB. Esta correlacién aparente no comporta una
relacién causal, dado que ambas variables dependen también de otros factores.

2. Las nuevas tecnologias tienen efectos mixtos
sobre el comercio

La fuerte desaceleracién que ha experimentado el comercio de bienes en esta década
se ha producido de forma paralela a la irrupcién de varias innovaciones tecnolégicas
vinculadas a la Cuarta Revolucion Industrial, las cuales estan transformando la naturaleza
del comercio y la produccién (OMC, 2018; Suominen, 2019). Nuevas tecnologias como
la manufactura aditiva, la inteligencia artificial, las plataformas digitales y la Internet de
las cosas permiten producir, mover y comercializar productos y servicios en todo el
mundo con mayor facilidad. Por ello, el dinamismo que el comercio tradicional de bienes
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mostré en los anos ochenta, noventa y dos mil se ha trasladado en la década de 2010
a las actividades facilitadas por las nuevas tecnologias digitales (Lund y Tyson, 2018;
OMC vy otros, 2019). En efecto, la tasa de crecimiento de los flujos transfronterizos
aumenta de manera proporcional a su intensidad digital (véase el gréafico 1.23).

Grafico .23
Comercio mundial de bienes, servicios tradicionales y modernos y flujos transfronterizos de datos, 2005-2018 P
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacion Mundial del Comercio (OMC), Statistics Database [base de datos en
linea] http://stat.wto.org/Home/WSDBHome.aspx?Language=s, y McKinsey Global Institute, Globalization in Transition: The Future of Trade and Value Chains,
Washington, D.C., 2019.

Los avances tecnolégicos estan repercutiendo de diversas formas en el comercio
y, dada la intensidad de la revolucién digital en curso, sus efectos sobre el tamafo v la
composicion de este resultan muy dificiles de prever. Por una parte, ciertas tecnologias
estan reduciendo los costos de las transacciones transfronterizas. Un ejemplo son las
plataformas digitales que facilitan el encuentro entre oferentes y demandantes. La OMC
(2018) prevé que estas plataformas podrian aumentar el comercio de bienes en 2 puntos
porcentuales en comparacién con un escenario base. Otro ejemplo es la Internet de las
cosas, que mejora los servicios de entrega de productos mediante el seguimiento a
distancia de camiones, el procesamiento automatico de documentos en la aduana y el
manejo autonomo de vehiculos que mueven contenedores en los puertos. Se estima
que la Internet de las cosas podria reducir los costos de envio hasta un 28% y aumentar
el comercio hasta un 11% antes de 2030 (McKinsey Global Institute, 2019a).

Las tecnologias también estan cambiando los procesos productivos y la importancia
de los insumos. La automatizacién y la robética podrian reemplazar aproximadamente
la mitad de las tareas efectuadas por trabajadores. De esta manera, la proximidad
a los mercados de consumo, el acceso a los recursos, las habilidades laborales y
la calidad de la infraestructura serédn determinantes cada vez mas importantes para
decidir donde producir, en detrimento de los costos salariales. La inteligencia artificial
(IA) y los agentes virtuales también podrian automatizar muchos procesos de servicios
empresariales (Hewitt y Monge-Gonzélez, 2018). Eso podria conllevar una reduccion
de 160.000 millones de ddlares en la externalizacidon de estos servicios a otros paises
(contratacion externa de los procesos o0 business process outsourcing).

Otra tecnologia que se prevé que repercutird de manera significativa en la produccion
industrial y el comercio en las proximas décadas es la manufactura aditiva o impresion


https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/44918/PCI2019_Datos_Cap1_mu.xlsx

64 Capitulo | Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

en tres dimensiones. Esta tecnologia alin no puede reemplazar la produccién masiva
en muchas industrias, pero ya se utiliza para la fabricacion de prototipos, repuestos,
juguetes, zapatos deportivos y dispositivos médicos, entre otros productos. Por un
lado, la manufactura aditiva podria disminuir el comercio internacional, al incentivar
el acortamiento o incluso la relocalizacion de las cadenas globales de valor, pero, por
otro lado, podria aumentarlo, al facilitar las exportaciones de bienes personalizados. El
McKinsey Global Institute (2019a) estima que los efectos directos de estas tecnologias
(automatizacion, 1A y manufactura aditiva) podrian reducir el comercio hasta un 10%
en comparacién con una linea de base. El banco ING (2017), por su parte, estima que
la manufactura aditiva podria tener un impacto mucho mayor, al reducir el valor del
comercio mundial hasta un 40% antes de 2040.

La tecnologia también puede transformar algunos productos y servicios, cambiar
su contenido y el volumen del comercio. Por una parte, se espera que la creciente
difusién de los vehiculos eléctricos, que contienen menos partes que los tradicionales,
reduzca considerablemente el comercio internacional de autopartes y petréleo. Por
otra parte, la industria audiovisual ha sido precursora de la digitalizacion de productos
fisicos como discos y peliculas. En la industria de la muUsica, la transmisién en linea
(streaming) duplicé su participacion en los ingresos mundiales entre 2015 y 2017,
hasta alcanzar el 40% (CEPAL, 2018a). En contraste, la participacion de los bienes
digitalizables (CD, diarios, DVD vy libros, entre otros) en el comercio mundial bajé de
un 2,7% en 2000 a un 0,8% en 2016 (OMC, 2018).

La economia digital, impulsada por la capacidad de recolectar y analizar grandes
cantidades de datos (macrodatos o big data) ha dado lugar a nuevos modelos de negocios
(CEPAL, 2018b). Las plataformas digitales retinen a grupos especificos de usuarios y
les facilitan la interaccién vy la realizacién de transacciones con otros grupos. De esta
forma, la demanda de un grupo de usuarios se relaciona con la oferta de otros grupos,
y cada nuevo usuario tiene valor para los ya existentes o futuros. Cuando aumenta el
nuamero de usuarios, las plataformas pueden contabilizar mayores cantidades de datos
personales y no personales. Estos datos ayudan a satisfacer mejor las preferencias de
los consumidores, optimizar procesos de negocio, bajar costos y detectar tendencias
de mercado y oportunidades. Varias plataformas se han beneficiado de la utilizacién
de macrodatos debido a las economias de escala (volumen de los datos) y de alcance
(variedad de los datos) asociadas con la recoleccion y el andlisis de informacion.

La revolucién digital ha generado una enorme riqueza en un tiempo muy corto: siete
de las ocho principales companias del mundo por capitalizacién de mercado utilizan
modelos de negocio basados en plataformas (UNCTAD, 2019b). Sin embargo, se trata
de un fendbmeno muy concentrado en un pequeno numero de paises y empresas.
En la actualidad, los Estados Unidos producen la mayor parte del contenido digital
que se consume en el mundo, pero companias chinas como Alibaba, Baidu y Tencent
representan una competencia cada vez mayor para sus rivales estadounidenses Amazon,
Facebook y Google.

Las transformaciones que las nuevas tecnologias producen en el comercio internacional
también suponen desafios para su mediciéon. En efecto, una parte importante de los
flujos transfronterizos de datos no se monetizan y, por lo tanto, actualmente no se
consideran flujos comerciales, pese a constituir exportaciones de servicios. Un ejemplo
es la informaciéon personal proporcionada en redes sociales o los datos capturados por
empresas dentro de la Internet de las cosas. A pesar de que estos datos se obtienen
sin costo, tienen valor comercial para las empresas que los adquieren y utilizan en la
produccién, ya sea para la generacion de ingresos publicitarios, la mejora de una cadena
de suministro o la gestidon de riesgos, entre otros. Dos ejemplos de ello son Facebook
y Netflix, cuyas bases de usuarios e ingresos se generan en gran parte fuera de su
pais de origen, los Estados Unidos (véase el gréafico 1.24).



Perspectivas del Comercio Internacional de Ameérica Latina y el Caribe - 2019 Capitulol 65

Grafico .24
Facebook y Netflix: clientes e ingresos en los Estados Unidos y el resto del mundo, 2014-2019
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de Statista.

La revolucion digital esta proporcionando un fuerte impulso al comercio de servicios.
Se proyecta que su participacion en el comercio mundial de bienes y servicios (medida
en valores brutos) podria aumentar del 21% en 2016 al 25% en 2030 (OMC, 2018). Sin
embargo, las estadisticas tradicionales en valores brutos infravaloran el aporte real del
comercio de servicios, por tres motivos. En primer lugar, no contabilizan el componente
cada vez mayor de servicios incorporados en los bienes transados internacionalmente?’.
En segundo lugar, tampoco consideran aquellos flujos de servicios intangibles (como
marcas y software especializados) que las empresas multinacionales comparten con
sus filiales en otros pafses, cuando ello no tiene como contrapartida el pago de regalias

21 Sg estima que los servicios representan cerca de un tercio del valor agregado de las manufacturas que se comercian
internacionalmente (McKinsey Global Institute, 2019b).
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u otros cargos por uso de propiedad intelectual. En tercer lugar, dichas estadisticas no
consideran el valor de los flujos transfronterizos de servicios digitales —como correo
electrénico, motores de busqueda o visualizaciéon de videos en linea— que no tienen
un pago asociado (Herreros, 2019). Al considerar estos tres elementos, se estima que
el valor del comercio mundial de servicios en 2017 habria aumentado de 5,1 billones
de délares a 13,4 billones de ddlares, cifra equivalente al 53% del comercio total de
bienes y servicios (McKinsey Global Institute, 2019a).

Pese a la creciente importancia del comercio electrénico, su medicién supone
grandes retos metodoldgicos. Solo algunos paises lo miden y sus estadisticas suelen
no ser comparables (CEPAL, 2018b). Con todo, las estimaciones disponibles dejan claro
que este esta experimentando un fuerte crecimiento. Por ejemplo, la UNCTAD (2019b)
estima que las ventas del comercio electronico mundial se incrementaron un 13% en
2017, hasta alcanzar los 29 billones de ddlares (36% del PIB mundial), y que el nimero
de compradores en linea alcanzé los 1.300 millones. Un 88% de estas transacciones
se producen entre empresas (B2B) y un 12%, entre empresas y consumidores (B2C).
Entre 2015 y 2017 la participacién de las transacciones B2C transfronterizas en el
total de las ventas B2C crecié de un 7% a un 11%, y llegd a los 412.000 millones de
ddlares. Asimismo, la participacion de los compradores transfronterizos en el total de
los compradores en linea se elevé de un 15% a un 21%.

D. Tras dos anos de recuperacion, vuelve
a disminuir el comercio regional

1. Las exportaciones de bienes y servicios se contraen
en el primer semestre

El comercio exterior regional registrd una caida en el primer semestre de 2019, mas
aguda en los bienes que en los servicios (véase el grafico 1.25). Este cambio de tendencia
comenzd en agosto de 2018, en el caso de los bienes, y en el tercer trimestre del mismo
ano, en el de los servicios. Sus causas son variadas y responden a elementos tanto del
contexto internacional como de la propia region. En cuanto a los factores internos, se
destacan el escaso dinamismo econdmico regional, que afecta negativamente tanto
las importaciones como las exportaciones??, y la especializacion de muchos paises
(especialmente de América del Sur) en productos primarios brutos y procesados. Estos
dos factores perjudican el desempefno exportador regional, sesgando las decisiones
de inversionZ® y exacerbando los ciclos de bajo crecimiento de la demanda, como el
que sufre hoy la regién.

Entre los factores externos que afectan el comercio regional, destacan las tensiones
comerciales entre Chinay los Estados Unidos y la menor demanda mundial, especialmente
en Asia y la Unién Europea. Ambos factores, estrechamente vinculados entre si, estan
determinando, a su vez, el aumento de la volatilidad cambiaria y financiera, la caida de
los precios de las materias primas y una mayor competencia entre paises por capturar
parte de la posible desviacién de comercio en China y los Estados Unidos (véase el
diagrama [.1).

22 Para 2019, la CEPAL proyectd una tasa de crecimiento del PIB de apenas un 0,5% para toda la region. Veintiuno de los 33 paises
que la componen experimentarian un crecimiento menor que en 2018 (CEPAL, 2019c).

23 Dadas las menores tasas de crecimiento, algunos paises estan experimentando un proceso de ajuste fiscal. En este contexto,
se posponen los nuevos proyectos de inversion plblica en infraestructura, mientras que el sector privado también retrasa sus
decisiones de inversion.



Perspectivas del Comercio Internacional de Ameérica Latina y el Caribe - 2019 Capitulol 67

Grafico .25

América Latina y el Caribe: variacion anualizada del comercio de bienes y servicios, enero
de 2007 ajunio de 2019
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Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de las oficinas nacionales
de aduanas, los institutos de estadisticas y los bancos centrales de los paises.
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Diagrama I.1

Ameérica Latina y el Caribe: factores internos y externos que afectan el comercio exterior
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

A nivel sectorial, las exportaciones que mas se resienten son las de los sectores
de mineria y petréleo, cuyo valor se desplomo un 15% en el primer semestre de 2019,
después de haber experimentado una recuperaciéon en 2017 y 2018. La caida de los
precios del petréleo y los combustibles revirtié el efecto positivo sobre los términos
de intercambio que se habia producido en la regién durante el bienio precedente.
Por su parte, los envios de productos agricolas y agropecuarios (incluida la pesca y
acuicultura) registraron un leve crecimiento (3,5%), al igual que los de manufacturas
(2,6%) (véase el cuadro [.10). En ambos casos, el aumento del valor de los envios
se debiod principalmente a la expansién del volumen exportado?. Sin embargo, el
incremento de las exportaciones de estos grupos no alcanzé a contrarrestar el doble
desplome de los envios del sector de mineria y petréleo (de un 10% en precio y
un 4,9% en volumen), lo que determind una reduccion del 1,5% del valor de las
exportaciones totales de bienes de la region.

En cuanto a las importaciones de bienes, su desempeno durante el primer
semestre de 2019 fue negativo en todas las categorias econdmicas. Las mayores
caidas se registraron en los bienes de consumo y de capital (6,3% y 3,6%,
respectivamente). Cabe notar que, en promedio, han sido los volimenes importados
los que maés se han contraido?®. Las importaciones regionales de servicios también
disminuyeron en todas las categorias, especialmente en los sectores de viajes y
transporte internacional.

2 Se destacan las alzas del volumen exportado de productos agricolas y agropecuarios como la soja, el banano, la carne, el café

y el azicar, asi como de textiles y confecciones y otras manufacturas. Por ejemplo, en el primer semestre de 2019, el volumen
de las exportaciones argentinas aument6 un 12% (INDEC, 2019a)y, en el Uruguay, el volumen exportado por la agricultura se
expandi6 un 11% (BCU, 2019).

Por ejemplo, en la Argentina, el volumen de las importaciones de bienes de capital se desplomé un 18% en los primeros siete
meses de 2019 (INDEC, 2019a), y las importaciones de dichos bienes desde el Brasil disminuyeron un 63%(FUNCEX, 2019).

25
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Cuadro I.10
América Latina y el Caribe: variacion anualizada del valor del comercio de bienes
y servicios, primer semestre de 2016 a primer semestre de 2019 &

(En porcentajes)

Grandes grupos Enero a junio de 2016 Enero a junio de 2017 Enero a junio de 2018 Enero a junio de 2019

Bienes y servicios -7.3 12,6 10,8 1,7

Bienes -8,3 14,1 115 -1

Productos agricolas y agropecuarios 1.9 33 11 8IS

g Mineria y petréleo -28,9 40,7 249 -14.9

g Manufacturas 33 98 93 26

£ | seniios 23 49 72 30

Transportes -3.2 10,5 6,9 -0,1

Viajes 2,1 1,0 10,3 -3,8

Otros servicios -15 75 3,1 -3.4

Bienes y servicios -12.4 8.2 11.9 -3.3

Bienes =3,2 8.0 130 -2:9

Bienes de capital -12,0 -2,6 14,5 -3.6

@ Insumos intermedios -10,6 73 10,3 -1,8

§ Bienes de consumo 1.1 8,9 11.9 6.3

g_ Combustibles -32,1 31,5 278 2,0

£ | Senicios 85 92 64 52

Transportes -13,2 6,9 11,5 6,0

Viajes 6,5 159 6,6 -10,0

Otros servicios -6,3 6.2 2,7 0.9

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacidn oficial de las oficinas de aduanas, los institutos de estadisticas y los
bancos centrales de los paises.

Las menores expectativas de demanda mundial se han traspasado a los precios
de los productos bésicos. En el primer trimestre de 2019, los precios del petréleo vy el
cobre se recuperaron de las fuertes caidas que experimentaron durante los Ultimos
meses de 2018, pero volvieron a desplomarse a partir de junio y llegaron a nuevos
valores minimos en agosto?®. En general, el desemperfio de los precios de los principales
productos basicos exportados por la regién ha sido negativo entre enero y agosto de
2019 vy, en la gran mayoria de ellos, se proyectan caidas para el ano completo. Para
el indice de precios ponderado de la canasta de productos basicos exportados por la
region, se proyecta un descenso del 4,5% y una participacién en la variaciéon de los
precios totales de las exportaciones del 1,9% (véase el cuadro |.11). Entre los pocos
productos que experimentarian aumentos de precios, destacan el mineral de hierro y
los productos relacionados (40%). Ello es resultado, en parte, de la tragedia ambiental
en la mina de Brumadinho, de la empresa Vale do Rio Doce, en el Brasil, que presioné
los precios al alza. Otro producto cuyo precio registra alzas es la carne de vacuno (6%).

26 F| petréleo Brent y la cesta de referencia de la Organizacion de Paises Exportadores de Petréleo (OPEP) cotizaron en agosto
de 2019 por debajo de los 60 ddlares el barril, en tanto que el West Texas Intermediate lo hizo por debajo de los 55 délares.
Aungue el precio ha tendido a recuperarse en septiembre, debido a las tensiones geopoliticas en Oriente Medio y a la pérdida
de capacidad de refinado en la Arabia Saudita, no se proyecta que el precio objetivo a finales de afio supere los 65 délares
el barril. Ello, dado que los acervos de crudo en los Estados Unidos y la Unién Europea se encuentran en niveles un 5% mas
altos que en 2018 y la capacidad de produccién del conjunto de la OCDE aument6 un 7,5%, en tanto que el volumen de las
importaciones de crudo de ese mismo grupo de paises hasta junio disminuy6 un 2% (IEA, 2019).


https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/44918/PCI2019_Datos_Cap1_mu.xlsx

70 Capitulo | Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Cuadro .11
América Latina y el Caribe: variacion interanual de los precios de los principales productos basicos
de exportacion, enero a agosto de 2018 y de 2019 y proyeccion para 2019 ¢

(En porcentajes)

Producto mﬂﬂ'&iﬁfﬁaﬂl Enero a agosto de 2018  Enero a agosto de 2019 Proyeccion para 2019
Hierro 1.3 -6,5 39,8 41,0
Oro 20 4,0 25 7.0
Carne de vacuno 2.1 -3.3 43 6.0
Niguel 0.1 40,0 -7.3 0.3
Banano 2,4 8,7 -1,4 -1,0
Camarones y crustaceos 0,7 57 0,0 -1.3
Harina de pescado 1,0 14,9 3.1 -1.6
Arroz 0.2 7.7 5,4 24
Plata 0.3 131 -13,7 2.5
Derivados de petréleo 2,0 171 -3,7 -25
Tabaco 0.2 32 -2,6 31
Pescado 1.7 -0,6 55 -3.3
Cacao 0.3 16,0 -1,2 34
Estafo 0,1 3,0 -4.8 -4,0
Azlicar 1.2 -25,1 12 4,7
Aceite de soja 0,6 -2,6 -8,6 -6,1
Maiz 1,0 1,7 6.0 -6,4
Trigo 0,3 1,7 -54 -6,4
Otros minerales y metales 2,6 23,0 40 -6,5
Petréleo crudo 11,2 36,4 -9,2 95
Gas natural 1,0 -55 -1.2 -9,6
Cobre 25 14,5 9,3 -10,0
Poroto de soja 19 55 -13,8 -10,4
Zinc 0,2 131 -13,7 -10,5
Café 1.3 -11,0 -10,7 -10,7
Algodén 0.3 101 -135 -13,0
Plomo 0,1 58 -17,6 13,2
Aluminio 05 14,3 -16,6 -14.4
Carbén 05 278 -16,2 215
Aceite de palma 0,2 -19,5 -37.9 -33.3
indice compuesto? 40,0 14,4 4,4 -45
Incidencia en la variacion de 58 15 19

precios de las exportaciones

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo
(UNCTAD), el Banco Mundial, la Economist Intelligence Unit, Bloomberg, el Fondo Monetario Internacional (FMI), la Bolsa de Cereales de Buenos Aires, la Comisién
Chilena del Cobre (COCHILCO) y la Oficina de Estudios y Politicas Agrarias de Chile (ODEPA).

@ Corresponde al indice compuesto de los productos y agrupaciones considerados en el cuadro.

En el caso de los metales, la principal explicacién de la reduccién de precios es
la menor demanda asociada a la desaceleraciéon econémica de China, sumada a la
incertidumbre creada por las tensiones comerciales. Por otra parte, la cotizacion de los
productos agricolas —que habia mostrado un comportamiento menos volatil durante
el primer cuatrimestre del ano— ha sufrido posteriormente caidas debidas a varios
factores; entre ellos, el aumento del volumen de las cosechas en América del Sur, las
mayores precipitaciones, la depreciacién del real brasileno y del peso argentino —que
vuelve mas competitivos los productos agricolas de estos paises—y la aversion al riesgo
por parte de los inversionistas internacionales. En efecto, a inicios de septiembre, los
precios de los futuros de soja, maiz, trigo y otros productos agricolas derivados hasta
mediados de 2020 se cotizaban a la baja (Bolsa de Cereales de Buenos Aires, 2019;
Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca de la Argentina, 2019).
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Por socios, se observa una tendencia declinante del comercio exterior regional,

mas acentuada en

las importaciones desde la Unién Europea y la propia region

(véase el grafico 1.26). En el primer semestre de 2019, las importaciones regionales
desde los Estados Unidos y la Unién Europea mostraron un peor desempeno que las
exportaciones a esos socios, lo que refleja la debilidad de la demanda regional en un
cuadro de muy bajo crecimiento. Esta situaciéon ha afectado de manera particular al
comercio intrarregional, cuyo valor se contrajo aproximadamente un 10%. Por su parte,
el comercio con Asia, si bien continla aumentando, ha experimentado una fuerte

desaceleracién (véa

Grafico .26

se el cuadro 1.12).

América Latina y el Caribe: variacion anualizada del valor del comercio de bienes
con socios seleccionados, enero de 2015 a julio de 2019

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de las oficinas de aduanas,
los institutos de estadisticas y los bancos centrales de los paises.
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Cuadro .12
América Latina y el Caribe: variacion anualizada del valor del comercio de bienes con socios seleccionados,
primer semestre de 2018 y de 2019 con respecto al mismo periodo del ano anterior ¢?

(En porcentajes)
Exportaciones Importaciones
Primer semestre de 2018 Primer semestre de 2019 Primer semestre de 2018 Primer semestre de 2019

Mundo 9.8 -15 12,7 -29
Estados Unidos 6.6 22 10,3 -38
Uni6n Europea 17,2 -1,7 9,7 9,7
Asia 13,2 4.1 12,7 4,0
China 19,3 -0,6 16,4 33
Resto de Asia 6,1 10,3 8.1 50
América Latina y el Caribe 12,4 -9.4 11,6 -10,7
Resto del mundo 6,0 -10.9 318 1,0

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacidn oficial de las oficinas de aduanas, los institutos de estadisticas y los
bancos centrales de los paises.

Hasta junio de 2019, 12 de los 19 paises sobre los que se cuenta con informacion
registraron disminuciones del valor exportado, y el resto, una desaceleracion. El
desempefio de las importaciones fue similar. Unicamente Guatemala, México vy la
Republica Dominicana registraron aumentos —aungue moderados— de sus exportaciones
e importaciones de bienes (véase el cuadro 1.13).

Cuadro 1.13
América Latina y el Caribe (paises seleccionados): variacion anualizada del valor del comercio de bienes,
primer semestre de 2018 y de 2019 con respecto al mismo periodo del afo anterior ¢?

(En porcentajes)
Exportaciones Importaciones
Enero a junio de 2018 Enero a junio de 2019  Enero a junio de 2018  Enero a junio de 2019
América Latina y el Caribe 9.8 -15 12,7 -31
Argentina 55 3,2 13.8 -27.9
Bolivia (Estado Plurinacional de) 238 -7.9 58 50
Brasil 55 -1,3 17,2 0,0
Chile 21,0 -7.9 16,1 -34
Colombia 14,7 -1,1 7,0 &3
Costa Rica 6.0 0,7 5,3 -2,6
Cuba -32.2 5,0 7.4 6,0
Ecuador 13.3 37 19,1 43
El Salvador 5,6 05 12,4 39
Guatemala 3,0 2,1 9,1 09
Honduras 21 -84 11,0 2.3
México 10,9 3,6 11,6 0,2
Nicaragua -35 0,6 09 -18,3
Panamé (no incluye la Zona Libre de Coldn) 11 -6,8 8,2 0,6
Paraguay 183 -15,4 18,9 -8,1
Per( 18,0 9,0 12,7 -1,5
Republica Dominicana 9.3 29 13,3 2,0
Uruguay 14 -1,0 10,7 98
Venezuela (Repiblica Bolivariana de) -0,4 -40,3 25,5 60,8

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de las oficinas de aduanas, los institutos de estadisticas y los
bancos centrales de los paises.
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2. Elcomercio regional se reducira en 2019,
con grandes diferencias entre subregiones

Sobre la base de la informacion disponible hasta el mes de agosto, para 2019 se proyecta
una reduccioén del valor de las exportaciones e importaciones regionales de bienes del 2% y
el 3%, respectivamente (véase el grafico 1.27). En el caso de las exportaciones, el modesto
aumento de volumen proyectado no alcanzaria a contrarrestar la caida de los precios, en
tanto que las importaciones se contraerian tanto en volumen como en precio. El desempeno
regional es muy heterogéneo en las distintas subregiones (véase el gréfico 1.28). Los envios
de América del Sur experimentarian una contraccion muy superior al promedio regional
(6,7%) y reducciones tanto de los volimenes exportados como de los precios. En ello
influye el estancamiento econémico por el que atraviesa la subregién —cuya proyeccién de
crecimiento es de apenas un 0,2% para 2019— el elevado peso que tienen los productos
béasicos en su canasta exportadora, varios de los cuales han registrado bajadas de precio.

Grafico .27

América Latina y el Caribe: variacion anual del comercio de bienes segun precio,
valor y volumen, 2000-20192

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de las oficinas de aduanas, los institutos de estadisticas y los
bancos centrales de los paises.
a Las cifras de 2019 corresponden a proyecciones.
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Grafico .28

América Latina y el Caribe, México y subregiones: variacion proyectada del comercio de bienes,
segun volumen, precio y valor, 2019

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de las oficinas de aduanas, los institutos de estadisticas y los
bancos centrales de los paises.

En América del Sur, las mayores caidas del valor exportado se proyectan para la
Republica Bolivariana de Venezuela, el Paraguay vy el Pert (véase el cuadro |.14), mientras
que el Estado Plurinacional de Bolivia es el Unico pais de la subregion en el que los
precios de las exportaciones no sufririan un retroceso. Esto se debe a los contratos
a largo plazo suscritos con la Argentina y el Brasil para la venta de gas natural, en los
que el precio fijado es, actualmente, un 22% més alto que el precio internacional
(Estremadoiro, 2019).
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Cuadro .14

América Latina y el Caribe (agrupaciones y paises seleccionados): variacion proyectada del comercio
de bienes segun precio, valor y volumen, 2019 ?

(En porcentajes)
Exportaciones Importaciones

Precio Volumen Valor Precio Volumen Valor

Ameérica Latina y el Caribe -3.0 1,0 -2,0 -1.0 -2,0 -3,0
América Latina -30 0,9 -21 -1,0 -21 -30
América del Sur -4,2 -2,6 -6,7 -1,7 -5,2 -6,8
Mercado Comiin del Sur (MERCOSUR) -45 -3.2 -1 -1,5 -89 -10,4
Argentina -34 913 59 -1.6 -17.3 -18,9
Brasil -36 2,1 -5,6 1,7 1,2 -05
Paraguay -5,6 -3.3 -8.8 0.2 -84 -8,5
Uruguay -4.9 8.8 40 -4.1 6,3 -104
Venezuela (Republica Bolivariana de) -13,0 -36,9 -49.9 1.3 -61,5 -60,2
Comunidad Andina -4,2 03 -39 -1,6 1,2 -0,3
Bolivia (Estado Plurinacional de) 4,6 7.3 -2, -0,3 2,1 -2,4
Colombia -8,0 3,7 -4.3 -1.3 4.0 2,7
Ecuador -4.3 8,1 3.8 -0,6 0,6 0,0
Perd 24 -4.9 -1.2 -2,6 09 -3,6
Alianza del Pacifico® -2,2 2,6 04 -09 0,6 -03
Chile -2,6 -4,0 6,6 2,7 2.9 -5,6
México -1.6 44 2.8 -0,5 09 0,5
Centroamérica® 0,1 2,7 2,6 -1,2 -09 21
Costa Rica 04 29 3,3 -1,0 -2,0 -3,0
El Salvador 02 33 35 1.2 44 33
Guatemala -05 3,1 25 -1 1,0 0,2
Honduras -09 34 2,6 -0,7 -45 -5,1
Nicaragua 0,7 -3,7 -3.0 2.1 -15 -9,6
Panama (no incluye la Zona Libre de Coldn) -1,4 5,7 43 -1,8 -1,0 -29
Panamé (Zona Libre de Coldn) -6,0 -39 -10,0 -4,0 -3.0 -7,0
El Caribe -1,0 47 3.7 -21 1.2 -0,9
Republica Dominicana 1,6 1.8 34 -1.7 0,7 -1,0
Cuba -16 -1,0 3,7 -4.6 24 -70
Comunidad del Caribe (CARICOM) 24 7.4 50 -1.6 2,6 1,0

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de las oficinas de aduanas, los institutos de estadisticas y los
bancos centrales de los paises.

@ Promedio ponderado de los flujos comerciales de Colombia, Chile, el Perti y México.

b No incluye la Zona Libre de Colén.

Se proyecta que solo en tres paises de América del Sur (Argentina, Ecuador y
Uruguay) aumentara el valor de las exportaciones de bienes en 2019, impulsadas por
alzas de los volumenes. La Argentina, pese a una caida proyectada del 3,4% de los
precios de sus exportaciones, registraria una expansion del volumen exportado del
9,3%, especialmente en los productos agropecuarios, algunos de los cuales registraron
aumentos excepcionales durante la primera mitad del aho —por ejemplo, la soja
(108%), los cereales (21%) vy la carne (27%)— (INDEC, 2019b). De manera similar,
durante la primera mitad del ano, el Uruguay expandié las cantidades exportadas de
soja (56%), carnes (6%) y lacteos (8%), con lo que compensé ampliamente las caidas
de los precios de la soja (-9%), los cueros (-7%) y los lacteos (-6%) (BCU, 2019). Ello
contribuiria a un crecimiento de 4% del valor exportado. En el Ecuador, el volumen de
las exportaciones de petréleo, banano, camarén y otros productos de la pesca tuvo un
alza combinada del 11% entre enero y agosto de 2019. Ello, sumado a la ligera mejora
de los precios del petréleo y el banano para el Ultimo trimestre del aho, determinaria
un aumento del valor exportado del 3,8%.
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La reduccion proyectada del valor de las importaciones de América del Sur duplicaria
con creces el promedio regional, impulsada por la caida de las compras externas de la
Argentina, Chile, el Perl y la Republica Bolivariana de Venezuela, entre otros paises. La
principal causa de esta reduccién es la menor demanda interna, especialmente en los
paises del Mercado Comun del Sur (MERCOSUR). Los rubros més afectados son los
bienes de capital e insumos intermedios y, en menor medida, los bienes de consumo.
No obstante, en los casos de Colombia y el Ecuador, hasta el mes de julio se registraban
aumentos de las importaciones de bienes de capital e insumos intermedios (DANE, 2019;
Ministerio de Produccién, Comercio Exterior, Inversiones y Pesca del Ecuador, 2019).

A diferencia de América del Sur, en 2019, Centroamérica, el Caribe y México registrarian
aumentos del valor de sus exportaciones. Ello refleja su menor dependencia de los
productos béasicos y su mayor vinculacion comercial con los Estados Unidos, mercado
que ha mantenido su dinamismo y donde se han generado nuevas oportunidades
exportadoras en sustitucion de los productos chinos. Los mayores aumentos del volumen
exportado se han producido en México, principalmente por la desviacidon de comercio
generada por las tensiones comerciales entre China y los Estados Unidos. De hecho,
desde febrero de 2019, México es el principal socio comercial de los Estados Unidos al
sumar exportaciones e importaciones. En el caso de Centroamérica, la expansion de los
volumenes exportados compensaria con creces la caida de los precios de algunos de
sus productos basicos de exportacion, como el café, el banano y el azlcar. Por otro lado,
la subregion se ha beneficiado de los mejores precios de algunas de las manufacturas
que exporta (textiles y confecciones, elaborados de metal o plasticos, entre otras).

En Honduras, durante el primer semestre de 2019, la fuerte caida del valor unitario
de algunos de sus productos de exportacion mas importantes —azucar (-13%), banano
(-15%), camarones (-3,5%) y aceite de palma (-27,9%)— se compensd ampliamente con
la expansion del volumen exportado de esos mismos productos (un 4,7%, un 4,8%, un
11% y un 43,5%, respectivamente) (Banco Central de Honduras, 2019). En Costa Rica,
la expansion proyectada del valor de las exportaciones (3,3%) estard apuntalada por
el aumento de las ventas de dispositivos médicos, equipo electrénico y terapéutico y
preparaciones para las bebidas gaseosas, especialmente a los Estados Unidos. Entre
enero vy julio, las exportaciones a ese mercado registraron un aumento interanual del
6,6% (Banco Central de Costa Rica, 2019), lo gue compensd con creces la disminucion
de la oferta exportable de banano, pifa, aceite de palma, frutas y verduras.

Nicaragua es el Unico pais centroamericano que sufriria una contraccién de sus
exportaciones de bienes (3%), pese a que se ha visto beneficiado por el aumento del
precio de productos como el oro (11 %) y la carne bovina (6%). Ello se debe a la drastica
reduccion de las cantidades exportadas de productos como el azlcar, la carne bovina,
los alimentos preparados, el calzado, los productos de cuero y las maderas, entre otros
(Banco Central de Nicaragua, 2019).

Para Panama, se proyecta un aumento del valor de las exportaciones nacionales de
bienes de un 4,3%, impulsado por la expansién del volumen exportado de productos
como el banano, la sandia, el café, la harina de pescado, las maderas, las pieles y los
cueros y confecciones. Ello compensaria la caida de los precios del banano, el azicar,
el café, el camarén y el pescado. Esta misma expansion no ha tenido lugar en la Zona
Libre de Colén, en la que las reexportaciones de bienes acumuladas hasta el mes de
julio disminuyeron un 16% (Contraloria General de la Republica de Panama, 2019).
Se espera una leve recuperacién en lo que resta del ano, con lo que el valor de las
exportaciones de la Zona Libre de Colén se reduciria un 10%. Para las importaciones
de la Zona Libre de Coldn, también se proyecta un descenso del 7%. En ambos casos,
la disminucién de la actividad se explica por la caida tanto de los precios como de los
volumenes comercializados.
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El Salvador es el pais centroamericano en el que el comercio exterior registraria el
mayor nivel de crecimiento, tanto en el caso de las exportaciones como en el de las
importaciones (de un 3,5% y un 3,3%, respectivamente). En el primer semestre de 2019,
destaco el desempeno de las exportaciones de productos no tradicionales (plasticos,
quimicos, quimica basica o papel y cartén, entre otros). Asimismo, el valor de los envios
de la maquila textil y confeccion aumenté un 5,1% en ese periodo (BCR, 2019).

El valor de las importaciones centroamericanas de bienes bajaria un 2,1% en 2019,
influido en buena medida por la disminuciéon de la factura petrolera y por el menor
dinamismo de la demanda en algunos paises de la subregién. Por ejemplo, en el primer
semestre, Costa Rica redujo las compras de vehiculos y materiales metdlicos para la
construccion y la industria (Banco Central de Costa Rica, 2019). Asimismo, Honduras
informd sobre una caida generalizada de las importaciones de bienes de capital y de
consumo y de materias primas para la industria (Banco Central de Honduras, 2019).
La baja de las importaciones en Costa Rica, Honduras, Nicaragua y, en menor medida,
Guatemala y Panama se ha visto compensada en parte por su continua expansion en El
Salvador, donde, en el primer semestre, las compras externas de bienes de consumo
aumentaron un 79%; las de bienes intermedios, un 2%, y las de bienes de capital,
un 5,17% (BCR, 2019).

Para las economias del Caribe, se proyecta un aumento del valor exportado del 3,7 %,
resultado de la expansién del volumen (4,7%) y la bajada de precios (-1%) (véase el
cuadro 1.15). En 13 de los 16 paises del Caribe sobre los que se cuenta con informacion,
se proyectan aumentos del valor exportado, impulsados principalmente por la expansién
del volumen. Seis paises explican principalmente la evolucién favorable del sector
exportador: Guyana, Haiti, Jamaica, Republica Dominicana, Suriname y Trinidad y Tabago.

Cuadro .15
El Caribe: variacion proyectada del comercio de bienes segun precio, valor y volumen, 2019 ¢?
(En porcentajes)

Exportaciones Importaciones
Precio Volumen Valor Precio Volumen Valor
El Caribe -1,0 47 37 -21 1,2 -09
Comunidad del Caribe (CARICOM) -2,4 14 50 -1,6 2,6 1,0
Bahamas 2,0 6,1 41 2,3 9,5 -11.7
Barbados -0,6 32 26 -1,0 25 1.4
Belice -35 20 -1,5 0,8 0.8 0.0
Guyana 3.1 04 35 0,3 1,3 1,0
Haiti 0,6 5% 6.5 -0,5 9.4 8.9
Jamaica -1,7 125 48 -2,5 50 25
Suriname 6.9 -1,9 50 0,2 15,2 15,0
Trinidad y Tabago -4.6 10,4 58 -3.0 19 11
Organizacion de Estados del Caribe Oriental (OECO) -0,6 3.7 31 -11 53 42
Antigua y Barbuda -0,7 6,6 6,0 -1, 3,5 2,0
Dominica -0,5 4,0 3,5 -1,2 3,2 2,0
Granada -11 3,1 20 -11 72 6,2
Saint Kitts y Nevis 0,4 -35 -3.1 -1,2 6,2 50
Santa Lucfa 0,5 36 41 -05 4,6 4,1
San Vicente y las Granadinas 0,0 2,7 2,7 11 8.4 73
Cuba -1,6 21 -3,7 -4,6 24 -1,0
Repiblica Dominicana 16 18 34 1.7 0,7 -1.0

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacicén oficial de las oficinas de aduanas, los institutos de estadisticas y los
bancos centrales de los paises, y de la Economist Intelligence Unit.
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La Republica Dominicana, que aporté el 34% del total exportado por el Caribe en 2018,
se ve favorecida por el alza de algunos de los precios de sus productos de exportacion;
principalmente, el oro, el tabaco, el ferroniquel y los articulos de joyeria. Se proyecta un
crecimiento del valor exportado en 2019 del 3,4%, con una doble alza en precio (1,6%)
y en volumen (1,8%). La mayor expansién se producira en el caso de las exportaciones
agropecuarias y mineras, cuyo valor aumentaria un 10% y un 5%, respectivamente. Entre
las exportaciones agricolas destacarfa el incremento de las de banano y aguacate y, entre
las mineras, el de las de oro y ferroniquel. Entre los productos de las zonas francas, las
exportaciones de tabaco y productos eléctricos contrarrestaran la contraccion de los
sectores de confecciones y equipo médico, que, hasta junio de 2019, registraron mermas
del 0,8% y el 6,5%, respectivamente (Banco Central de la Republica Dominicana, 2019).

En el caso de Trinidad y Tabago, pese a la disminucion del precio del petréleo y
del gas, sus principales productos de exportacion, se espera que las exportaciones
continden expandiéndose. Ello se debe principalmente a la demanda de los Estados
Unidos, que, hasta junio, aument6 el volumen de sus compras a ese pais un 2,5%.
Jamaica es el pais de la subregién en el que los precios de las exportaciones sufririan un
mayor descenso, debido a la bajada de los precios de productos que representan poco
mas del 60% de su canasta exportadora —aluminio (-14%), refinados de petréleo (-3%),
café (-11%) y azlcar (-6%)—. Sin embargo, sus envios han seguido incrementandose
gracias a la demanda de los Estados Unidos. El valor de las exportaciones hacia ese
pais se expandié un 13% entre enero y mayo, impulsado principalmente por el aumento
del volumen exportado por la mineria, que se espera que continle en 2020 (EIU, 2019).

En Guyana y Suriname, aunque el precio de algunos sectores y productos sufrié
fuertes caidas (aluminio, bebidas, azUcar y arroz), se experimentd también el efecto
favorable del alza del precio del oro, el principal producto de exportacion de esos paises
(un 41% vy un 61%, respectivamente, del total exportado). Haiti, por su parte, sigue
beneficidndose de las preferencias arancelarias que otorgan los Estados Unidos a sus
productos textiles, que representaron el 93% de sus exportaciones totales hacia ese
pais en 2018 y que ingresan a este libres de aranceles. Entre enero vy julio, el valor
exportado por Haiti hacia los Estados Unidos se incrementé mas del 20% (USITC, 2019).

En el Caribe, solo Belice, Cubay Saint Kitts y Nevis registrarian caidas del valor exportado.
Belice se ha visto afectado por la caida de los precios de varios de sus productos de
exportacion (café, azlcar, banano, petréleo y camarones, entre otros), la cual fue atenuada
por el aumento del volumen de las ventas de azUcar, citricos y banano. Cuba, que también ha
sufrido el descenso de los precios de algunos de sus principales productos de exportacion
(azUcar, petroleo y bebidas, entre otros), se vio afectada positivamente por el alza de los
precios del mineral de hierro, los productos de acero y el tabaco, producto que se prevé
que termine el ano con un alza del 10% (Oficina Econdémica y Comercial de la Embajada
de Espana en La Habana, 2019). Pese a ello, se proyecta una caida del valor exportado
del 3,7%, por el efecto de arrastre de los sectores con peor desempeno (azUcar, citricos
y banano). En el caso de Saint Kitts y Nevis, las exportaciones de manufacturas diversas
hacia los Estados Unidos (mercado que absorbe casi el 60% de sus ventas externas) se
habian contraido un 80% entre enero y julio de 2019.

Las proyecciones del comercio de América Latina y el Caribe con sus principales
socios muestran que las mayores caidas se registrarian en los flujos con la Unién
Europea y con la propia region, tanto en el caso de las exportaciones como en de
las importaciones (véase el grafico 1.29). Unicamente se expandirian levemente las
exportaciones hacia los Estados Unidos y Asia (1%), en tanto que las importaciones
se reducirfan de manera generalizada desde todos los origenes.

En el primer semestre de 2019, las importaciones de los Estados Unidos desde
América Latina y el Caribe —medidas en valor— registraron una expansion del 2,5%
(véase el cuadro 1.16). Solo unos pocos sectores mostraron caidas (azlcar, minerales no
metalicos, productos de metal y petroquimica), mientras que se produjo una expansion
significativa de las compras de diversos productos manufacturados semielaborados
(hierro y acero, agroindustriales, productos quimicos y textiles), ademas de vehiculos
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y otras manufacturas. En particular, las importaciones estadounidenses desde México
se expandieron un 6,2%. Estos resultados reflejan en parte las oportunidades que
se han generado para la regién a raiz del incremento de las barreras impuestas a los
productos chinos en los Estados Unidos, principalmente en sectores como textiles
y confecciones, electronica y autopartes. No obstante, el desempefo de los envios
regionales a ese pals ha sido heterogéneo: las importaciones desde Chile y el Peru
disminuyeron, lo que explica la contraccion del 20% de sus compras desde América
del Sur (excluidos la Argentina y el Brasil) en el primer semestre de 2019.

Las sobretasas que China ha aplicado a algunos productos agricolas y agroindustriales
estadounidenses —soja, carnes y vinos, entre otros— han favorecido a sus competidores
de América del Sur, cuyas exportaciones a China se expandieron durante el primer
semestre de 2019. En algunos casos, el crecimiento fue notable —como en la Argentina
(31%), Colombia (32%) o el Uruguay (16%)— y se espera que durante el segundo
semestre continien aumentando. Para las exportaciones de la region a la Union
Europea, se proyecta una contraccién del 8% en 2019, debido a caidas superiores al
promedio en el Brasil, Chile, el Paraguay, el Pert y el Uruguay (véase el cuadro [.A1.2
del anexo I.A1). En caso de ser ratificado, el acuerdo alcanzado en junio de 2019 entre
el MERCOSUR vy la Uniéon Europea podria dar un nuevo impulso al intercambio entre
ambos grupos en los préximos anos (véase el recuadro 1.2).

Grafico .29
América Latina y el Caribe: variacion del valor del comercio de bienes por origen y destino, 2018 y 20192
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de las oficinas de aduanas, los institutos de estadisticas y los
bancos centrales de los paises.
@ Las cifras de 2019 corresponden a proyecciones.
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Estados Unidos: variacion del valor de las importaciones de bienes desde paises y subregiones seleccionados
de América Latina y el Caribe, enero a junio de 2019 con respecto al mismo periodo de 2018 ¢?

(En porcentajes)
Productos/sectores Argentina Brasil Am g?(f’;ndde‘f S Meéxico Centroamérica El Caribe Amérlit(::a I'-?]ﬁ"a
y el Caribe

Aceites -18,3 74 84 139 -5,6 39 712
Azlicar 49 -25,1 40,2 6,6 9.3 329 3.3
Bebidas y tabacos -1,9 53 -0,4 1,3 3,1 -3,4 6,3
Carne 0,0 68,0 14,3 13,6 4,5 0,0 13,0
Confecciones 1,7 -8.8 84 -25 56 4.9 32
Cuero y calzado -29,5 10,1 -17.9 -16,0 -10,6 2,2 9.1
Equipo eléctrico 121 21,0 2.6 1,8 2,2 0,1 1.9
Ganaderia 88,1 8.2 1,5 -15 17.4 55,0 42
Hierro y acero 39 221 -21,7 01 -51,5 0,5 50
Madera y sus manufacturas 46,5 15 -4,0 12,3 -3,1 18,7 16
Maquinarias y equipo 64,9 29,2 -14.1 4,1 2,1 76 49
Minerales no metdlicos 21,5 -15,9 -49,8 -1,2 -5,9 9.8 -18,7
Oleaginosas 29,0 60,2 -5,3 11,6 -35 53,9 3.0
Otras manufacturas 2,1 -16,7 25,9 0,2 13.0 27,0 -1,7
Otros alimentos 1,2 -13.2 -1.4 1.3 4.4 6.9 6,0
Otros cereales -12,6 99 -1,5 15,9 76 139 20
Otros cultivos 4.4 -33,6 6,7 99 49 58 6,6
Papel y cartén 210,0 30,5 13,5 4.4 6,3 1.3 13,8
Pesca 7.4 0.0 0,0 15,0 -13.1 -15 04
Productos agropecuarios -24,3 -10,4 1041 15,8 28,5 -67,6 15,4
Productos de metal 4,0 3.1 -28,2 0.9 -38,1 19,7 -11.4
Quimicos 214 12.1 -17.5 6.7 14,2 58 42
Textiles 1,0 -16,6 22,8 02 12,0 11,0 25
Vehiculos -73,7 8.4 29,0 16,5 -33,1 8,1 16,0
Petroquimica 7.6 6,0 29,4 5,3 274 20,3 -17,0
Total de importaciones 70 41 -20,2 6,2 09 0,6 25

Fuente: Comisién Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion de la Comisién de Comercio Internacional de los Estados Unidos (USITC).

Recuadro |.2
ELMERCOSURY la
Union Europea: ¢hacia
una nueva asociacion

econdmica y comercial?

El 28 de junio de 2019, los cuatro miembros originales del Mercado Comun del Sur
(MERCOSUR)y la Union Europea alcanzaron un acuerdo de principio en materia comercial,
poniendo término a un proceso de negociaciones iniciado casi 20 anos antes, en 2000. En
caso de ser ratificado, este acuerdo crearia la mayor area de libre comercio del mundo,
tanto por poblacion (780 millones de personas, un 10% de la poblacion mundial) como
por PIB (20 billones de dolares en 2017, un 25% del producto mundial). La Union Europea
es el segundo socio comercial del MERCOSUR, después de China. En 2018, el 17% de las
exportaciones totales de bienes del MERCOSUR se dirigio a la Union Europea y el 10% de
sus importaciones provino de esta, lo que supuso un intercambio total de 102.000 millones
de dolares (levemente favorable al MERCOSUR). La Union Europea es tambien el principal
inversionista extranjero en el MERCOSUR: su acervo en 2017 era de 381.000 millones de
euros (413.000 millones de dolares).

El texto del acuerdo debe ser objeto de una revision legal por ambas partes, a fin de
acordar un documento final para su firmay posterior ratificacion por parte de los congresos
de los Estados miembros de ambos bloques y el Parlamento Europeo. Se preve que este
proceso resultara complejo, debido a la resistencia que enfrenta el acuerdo en ambos
bloques. En el caso europeo, dicha resistencia esta vinculada principalmente a los intereses
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Recuadro .2 (conclusion)
agricolas de paises como Francia, Irlanday Polonia, asi como a consideraciones ambientales,
relacionadas sobre todo con la deforestacion de la Amazonia. En el caso del MERCOSUR,
el acuerdo ha resultado particularmente controvertido en la Argentina, por lo que sus
perspectivas de aprobacion dependeran en gran medida del resultado de las elecciones
presidenciales del 27 de octubre de 2019.

El acuerdo con la Union Europea es el primero que alcanza el MERCOSUR con una
agrupacion de paises desarrollados, y tambien es su primer tratado de libre comercio integral;
es decir, que incluye disposiciones detalladas sobre comercio de servicios, compras publicas,
propiedad intelectual, comercio electrénico y aspectos laborales y medioambientales,
entre otros temas. En el acuerdo se estipula que la Union Europea liberara de aranceles
el 95% de los productos originarios del MERCOSUR, y que este hara lo propio con el 91%
de los productos originarios de la Union Europea. La desgravacion se realizara hasta en 10
anos en el caso de la Union Europea y hasta en 15 afnos en el del MERCOSUR. En el caso
de algunos productos agricolas de alta sensibilidad politica, la Unién Europea no eliminara
sus aranceles, sino que otorgara un acceso preferencial al MERCOSUR mediante cuotas.

En caso de entrar en vigor, el acuerdo con la Union Europea reforzaria la continuidad
del proyecto original del MERCOSUR como una union aduanera con una politica comercial
comun hacia terceros. Este proyecto ha sido objeto de importantes cuestionamientos en los
ultimos anos, especialmente en el Brasil. Sin embargo, elacuerdo plantea diversas areas de
preocupacion para los paises del MERCOSUR y, en especial, para sus dos mayores economias
(la Argentina y el Brasil), puesto que los miembros del MERCOSUR se comprometerian,
entre otras cosas, a:

eliminar los aranceles relativamente elevados que mantienen en productos como los
automoviles (35%), las autopartes (14% a 18%), maquinaria (14% a 20%), quimicos (hasta
un 18%), vestuario y calzado (35%) y confiteria (20%);

abrir sus compras publicas de bienes, servicios y obras publicas (solo a nivel del gobierno
central) a los proveedores europeos en igualdad de condiciones con los paises del
propio MERCOSUR, y

abrir diversos sectores de servicios a la competencia de proveedores europeos.

La principal area de preocupacion para el MERCOSUR se relaciona con los efectos de la
desgravacion arancelaria sobre los sectores industriales que hoy gozan de niveles importantes
de proteccion. Este es el caso, por ejemplo, de la industria automotriz argentina (incluida la
de autopartes), que enfrentaria un escenario de mayor competencia europea en su propio
mercado y en el del Brasil, su principal mercado de exportacion. En suma, el acuerdo con
la Union Europea ofrece ganancias principalmente a los sectores agroexportadores del
MERCOSUR, pero tendria efectos severos en el sector industrial y podria limitar el “espacio
de politicas" del que han dispuesto hasta ahora los Gobiernos del bloque.

En caso de entrar en vigor el acuerdo con el MERCOSUR, 29 paises de Ameérica Latina
y el Caribe contarian con acuerdos comerciales vigentes con la Union Europea. Asi, esta
consolidaria su posicion actual como el socio extrarregional con mayor numero de acuerdos
vigentes en la region. A medio plazo, esto podria permitir la generacion de un area de
produccion compartida entre la region y Europa, mediante la gradualacumulacion de origen
entre los distintos acuerdos. Por otra parte, el “denominador comun” que representarian
los acuerdos con la Unidon Europea podria impulsar la propia integracion regional, ya que
los paises de América Latina y el Caribe podrian otorgarse reciprocamente las mismas
concesiones que cada uno ya le ha otorgado a la Union Europea. En particular, se podria
facilitar la convergencia entre la Alianza del Pacifico y el MERCOSUR, ya que todos los
miembros de ambos grupos tendrian acuerdos vigentes con la Union Europea.

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Boletin de Comercio Exterior del MERCOSUR,
N° 2, julio de 2019, y Comisién Europea, “New EU-Mercosur trade agreement: the agreement in principle”, julio
de 2019 [en linea] http://trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2019/june/tradoc_157964.pdf.
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El comercio intrarregional es el que registra
la mayor contraccion

3

En el primer semestre de 2019, el comercio intrarregional ha sido fuertemente golpeado
por el escaso dinamismo econdmico de la regién (véase el grafico 1.30). Los intercambios
dentro del MERCOSUR vy de la Comunidad del Caribe registraron las mayores caidas
(-21,5% y -18,5%, respectivamente). Las importaciones de sus principales bienes
de capital se redujeron mas del 30%, y lo mismo sucedié con las de productos de
guimica y farmacia, minerales no metélicos, metales y derivados, y otras manufacturas
(véase el cuadro 1.17). Ello se relaciona directamente con el escaso dinamismo de la
actividad econémica en varios de los paises miembros de ambos grupos. El comercio
entre los paises de la Alianza del Pacifico disminuyé en menor medida (-4,5%), debido
principalmente a la reduccién de las importaciones de los tres miembros sudamericanos
del blogue. Entre los productos mas afectados, se incluyen varios de origen mexicano
(tractores, vehiculos, productos de acero, automoviles, televisores y medicamentos),
asi como los combustibles de origen colombiano (MINCETUR, 2019).

El comercio entre los miembros del Mercado Comun Centroamericano (MCCA)
disminuyd levemente en el primer semestre (-0,6%). Esta disminucién fue mas aguda en
el sector de petréleo y mineria, asi como en el de maquinarias y equipo y el automotor,
principalmente por el desplome de las importaciones de insumos intermedios de
Nicaragua, Honduras y, en menor medida, Costa Rica. El mejor desempeno relativo del
comercio intracentroamericano se debe, sobre todo, a la mayor integraciéon productiva
entre los paises de esta subregién con respecto a otras subregiones, asi como al estimulo
adicional que constituye la unién aduanera entre Guatemala y Honduras, a la que se
espera se sume El Salvador. Pese a ello, a 2019, el comercio intracentroamericano
acumula tres anos de escaso dinamismo. Esta situacion perjudica a industrias como
las de alimentos, bebidas y tabaco, quimica y farmacia y otras manufacturas, cuyas
exportaciones a Centroamérica habian mostrado en el pasado un comportamiento
anticiclico que compensaba en parte los episodios de bajo dinamismo de la demanda
extrarregional. De mantenerse esta tendencia, l0s pequenos y medianos exportadores
perderan espacio en el comercio intrarregional, y se generaran pérdidas de empleo
qgue podrian agudizar las presiones migratorias hacia los Estados Unidos.

América Latina y el Caribe: variacion de las exportaciones de bienes dentro de cada mecanismo de integracion,
enero a junio de 2017, 2018 y 2019 con respecto al mismo periodo del afio anterior ¢?

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién oficial de las oficinas de aduanas, los institutos de estadisticas y los
bancos centrales de los paises, y datos de la Comunidad Andina (CAN) y el Mercado Comdn Centroamericano (MCCA).
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Cuadro .17

América Latina y el Caribe: variacion de las exportaciones de bienes dentro de cada mecanismo
de integracion por sector, enero a junio de 2019 con respecto al mismo periodo del afio anterior @
(En porcentajes)

- . . Mercado Comiin Comunidad o .
Moty Coedd Al Commameicamo  doiCore AL
Todos los productos -215 04 -4,5 -0,6 -18,5 -9,7
Agricultura, caza y pesca -1,6 10,4 -85 13,0 10,2 34
Petréleo y mineria 177,3 -15,9 -7.9 -15,2 =1 6.0
Alimentos, bebidas y tabaco -3.2 3.1 -11 2,1 5.3 -89
Madera, celulosa y papel -15,2 -89 -5,5 11 6,1 95
Textiles, confecciones y calzado -20,2 -0,3 94 0.8 -16,7 -8.3
Quimica y farmacia =241 2,7 1,0 2.4 -29,1 -12,1
Minerales no metalicos -16.1 -35 5,2 -4.9 -7,1 -19.8
Metales y productos derivados -29,0 6.2 -8.8 7.1 9.1 -15,8
Magquinaria y equipos -31,5 2.4 -3.0 -11,3 31,1 -14.3
Automotriz -41,2 83 -12,5 -16.9 -16,5 -15,2
Otras manufacturas -13,6 148,8 -10,6 4,5 0.3 -12,2

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién oficial de las oficinas de aduanas, los institutos de estadisticas y los
bancos centrales de los paises, y datos de la Comunidad Andina (CAN) y el Mercado Comdn Centroamericano (MCCA).

A diferencia de las contracciones experimentadas por los otros mecanismos de
integracion, la Comunidad Andina registré un leve aumento de las exportaciones de
bienes entre sus miembros (0,4 %), impulsado por la mayor resiliencia de los mercados
de Colombia y el Ecuador, que amortiguaron la fuerte bajada del valor exportado por
Bolivia (Estado Plurinacional de) y el Perd. Destaca el aumento de las compras de
alcohol, aceite, tortas de soja, aceite de palmay azlcar de cafa y remolacha realizadas
por ambos paises a los demas socios del grupo (del 9% en Colombia y el 20% en
el Ecuador). Ademas, Colombia continué expandiendo sus exportaciones al Ecuador
(un 13% hasta agosto) (DANE, 2019). No obstante, Bolivia (Estado Plurinacional de)
y el Perul redujeron sus importaciones desde Colombia y el Ecuador, especialmente
de alimentos, bebidas y tabaco, productos quimicos, vehiculos y combustibles. La
integracion productiva relativamente alta entre Colombia y el Ecuador, asi como de
ambos paises con Bolivia (Estado Plurinacional de) y el PerU, ha permitido contrarrestar
en parte la menor actividad econémica en estos dos Ultimos paises.

Las exportaciones intrarregionales continlan estando compuestas principalmente
por manufacturas, que representan el 82% de su valor total (véase el cuadro 1.18).
Ello evidencia la necesidad de activar mecanismos de apoyo a los vinculos productivos
intrarregionales, especialmente en las industrias que muestran mayores grados de
integracion: alimentos, bebidas y tabaco; quimica y farmacia; metales y derivados, vy
maquinaria y equipos. En estos sectores, a los exportadores de la region se les aplican
medidas no arancelarias superiores, en términos de equivalentes ad valorem (EAV),
a los aranceles que se aplican al comercio intrarregional (véanse el cuadro 1.19 y el
grafico 1.31).

Para los meses restantes, no se espera una modificacion de la tendencia declinante
de los flujos del comercio intrarregional. Por ello, se proyecta una contraccion de su
valor del 10% en 2019, mucho mayor que la que experimentarian los envios al resto del
mundo (cercana al 0%). De este modo, el coeficiente de exportaciones intrarregionales
caeria hasta ubicarse en el 15,5% (véase el grafico 1.32).
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Cuadro 1.18
Ameérica Latina y el Caribe: distribucion sectorial de las exportaciones intrarregionales de bienes segun mecanismo
de integracion, enero a junio de 2019 ¢?

(En porcentqjes)
Mercado Comiin del Comunidad Alianza del Mercado Comiin Comunidad América Latina
Sur (MERCOSUR) Andina Pacifico ce"‘},ﬂ,‘;&“&(‘f”““ (‘(’:‘j"R‘ig’(',',’\ﬁ) y el Caribe

Productos primarios 14,7 17.4 15,3 4,2 2,1 17,6
Agricultura, caza y pesca 13,2 2.1 33 4,0 1,6 7,0
Petréleo y minerfa 1,5 15,3 11.9 0.1 1,2 10,6
Manufacturas 853 82,6 84,7 95,8 973 82,4
Alimentos, bebidas y tabaco 10,0 26,8 11,6 30,3 22,1 14,0
Madera, celulosa y papel 24 38 44 8.5 33 3.8
Textiles, confecciones y calzado 25 54 34 8,2 04 3.2
Quimica y farmacia 15,4 22,6 239 29,8 54,3 21,0
Minerales no metélicos 11 1.7 15 25 24 1,6
Metales y productos derivados 54 9,9 94 9,1 1.9 8,0
Magquinaria y equipos 9,2 54 18,8 3.8 8,7 10,8
Automotriz 33,0 43 10,8 0,5 3.8 17,5
Otras manufacturas 6.3 2,6 0.8 32 04 25
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién oficial de las oficinas de aduanas, los institutos de estadisticas y los
bancos centrales de los paises, y datos de la Comunidad Andina (CAN) y el Mercado Comun Centroamericano (MCCA).

Cuadro l.19

América Latina y el Caribe: arancel medio aplicado y equivalentes ad valorem (EAV) de las medidas
no arancelarias, 2015 ¢?

(En porcentgjes ad valorem)

Arancel medio Equivalentes ad valorem de e Peso de las medidas
aplicado Iag medidas no arancelarias Pro(t;)cfn(n;:zt;)tal no arancelarias en la
(1) (2) B proteccion total (2/3)*100

Comunidad Andina 1.3 21 3,4 61,7
Mercado Comdn del Sur (VERCOSUR) 1.4 5.1 6.5 784
Mercado Comtin Centroamericano (MCCA) 25 23 49 47.9
Alianza del Pacifico 16 3,8 54 70,6
Comunidad del Caribe (CARICOM) 6.4 1,4 7.8 17.9
México 39 6.3 10,3 61,6
América Latina y el Caribe 2,0 3.8 58 64,8

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de M. Dolabella y J. Duran-Lima, “Trading costs in Latin America and the Caribbean:
customs tariffs and ad-valorem equivalents of non-tariff measures”, 2019 (en prensa).

Grafico .31

América Latina y el Caribe: arancel medio aplicado y proteccion no arancelaria en el mercado intrarregional
por sectores, 2015 (2
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de M. Dolabella y J. Durén-Lima, “Trading costs in Latin America and the Caribbean:
customs tariffs and ad-valorem equivalents of non-tariff measures”, 2019 (en prensa).
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Grafico .32
América Latina y el Caribe: exportaciones intrarregionales de bienes, 1991-20192 (2

(En millones de dolares y porcentajes de las exportaciones totales de bienes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de las oficinas de aduanas, los institutos de estadisticas y los
bancos centrales de los paises, y datos de la Comunidad Andina (CAN) y el Mercado Comin Centroamericano (MCCA).
@ Las cifras de 2019 corresponden a proyecciones.

Como en anos anteriores, el desplome del comercio intrarregional evidencia un patrén
prociclico, al amplificar la caida de las exportaciones totales de la regién. Un cumulo
de factores hacen que este patrén no haya podido ser superado hasta el momento.
Unos de los principales es la deficiente conectividad entre los paises de la regién, que
impide que el comercio entre estos sirva de vélvula de escape ante la menor demanda
internacional. Este tema se aborda en detalle en el capitulo 1.
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Anexo |.A1

Cuadro |.A1.1
América Latinay el Caribe: valor de las exportaciones e importaciones de bienes, 2017-2019? ¢?
(En millones de dolares)

Exportaciones Importaciones
2017 2018 2019 2017 2018 2019

Ameérica Latina y el Caribe 1008 064 1092 235 1070 527 976 291 1085 188 1059 032
América Latina 978 156 1060 003 1038 828 944 936 1051 529 1025 669
América del Sur 515789 554 859 520 006 421928 478 843 453 494
Mercado Comiin del Sur (MERCOSUR) 334109 354 956 329970 249 531 284 867 260 241
Argentina 58 636 61638 65 247 64 101 62 505 50716
Brasil 217 243 239034 225648 153215 185 447 183678
Paraguay 13396 13813 12 594 11524 12 926 11822
Uruguay 10 804 11488 11948 8668 9123 8115
Venezuela (Repdblica Bolivariana de) 34030 28983 14 534 12 023 14 866 5910
Comunidad Andina 112 821 124 41 119 576 110 897 123193 126 439
Bolivia (Estado Plurinacional de) 8105 8879 8639 8621 9354 9141
Colombia 39676 44 373 42 465 44247 49583 54 539
Ecuador 19618 22123 22 957 19 307 22 386 22 381
Perd 45422 49 066 45515 38722 41870 40 378
Chile 68 859 75 462 70 460 61 500 70783 66 814
Centroamérica 40 024 40 809 41370 72 369 76143 74 475
Costa Rica 10 808 11477 11 856 15150 15871 15302
El Salvador 4667 4735 5095 9512 10671 11019
Guatemala 11100 11079 11 356 17110 18 366 18143
Honduras 8 647 8669 8409 11324 12 200 11573
Nicaragua 4143 4169 3945 6549 5802 5247
Panamé (no incluye la Zona Libre de Coldn) 660 680 710 12724 13233 12 854
Panama (Zona Libre de Coldn) 12474 13 356 11887 9215 9773 9097
México 409 806 451 054 463 759 420 790 464 850 467 010
El Caribe 29970 32156 33504 51989 55579 54 956
Comunidad del Caribe (CARICOM) 17 433 18 875 19812 22140 23 886 24 266
Bahamas 570 657 683 3108 3044 2687
Barbados 803 448 460 1520 1499 1521
Belice 458 451 414 846 896 897
Guyana 1042 1552 1 606 1027 1113 1161
Haiti 992 1117 1190 3616 3888 4233
Jamaica 1306 1900 1991 2 386 2 561 2625
Suriname 2028 2124 2230 1293 1509 1736
Trinidad y Tabago 9927 10311 10912 6105 6844 6768
Organizacion de Estados del 309 315 325 2238 2532 2639
Caribe Oriental (OECO)

Antigua y Barbuda 37 38 40 494 604 616
Dominica 22 21 21 174 266 271
Granada 41 43 44 370 401 426
Saint Kitts y Nevis 29 34 32 332 350 367
Santa Lucfa 135 140 146 576 600 625
San Vicente y las Granadinas 44 40 4 291 31 334
Cuba 2402 23713 2285 12115 11484 10 680
Repiiblica Dominicana 10135 10 908 11 407 17734 20 209 20010

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre |a base de informacion oficial de las oficinas de aduanas, los institutos de estadisticas y los
bancos centrales de los paises.
@ Las cifras de 2019 corresponden a proyecciones.
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Cuadro 1.A1.2
América Latina y el Caribe: variacion del valor de las exportaciones a socios seleccionados,
2018 y proyeccion para 2019 ¢

(En porcentgjes)
Union Europea Estados Unidos China Rye:ﬁ,ggiaz:)a A";éerl'%z:'i?:e'"a
2018 2019 2018 2019 2018 2019 2018 2019 2018 2019
América Latina y el Caribe 9,6 -8.1 8,6 0,5 219 -0,7 34 50 6,7 -9,8
Argentina 6.9 4,1 -3.3 -36 2.1 25,5 1.1 349 11,2 -36
Bolivia (Estado Plurinacional de) 472 0,3 -17.4 -55 13,0 -19,0 11,5 95 223 71
Brasil 209 -17.8 6.8 35 34,7 26 4,6 139 28 -16.8
Chile 11 -11,7 4.1 -55 334 -18,2 1.4 32 0,7 29
Colombia 98 -0,7 -2,6 9,7 73,7 333 8.6 -1,6 13.3 71
Costa Rica 1,6 28 52 7.8 80,4 -43,8 47.9 10,7 52 54
Cuba 213 16,2 . . 22,2 2,2 -26,5 22,8 9.1 16,9
Ecuador 30 5,3 10,2 -15,8 93,6 74,7 09 -19,2 17,2 -09
El Salvador -11,2 23,1 14 2.7 81,4 41,7 -48.9 154 6.8 1.5
Guatemala -09 12.9 57 4,2 29,0 3264 -21.9 15,7 0,2 1,0
Honduras -16,3 1,6 -1.8 2.2 88,9 -87,1 31,2 16,4 3.7 3.2
México 95 1,3 9,6 51 10,7 -5,7 11,8 74 8,0 -11,0
Nicaragua 59 19,2 5,5 19,3 . e 6,2 -30,7 -10,5 8.3
Panamé 53 11,0 6,4 6.9 1.4 -31.9 -20,8 -36.9 4,7 49
Paraguay -34,4 -43,6 3,7 11,8 59 -65,4 215 -67,2 22,8 6,2
Pert 11,6 =241 15,0 -41,2 14,1 4.6 13,4 -89 25 4,2
Repblica Dominicana 18,2 14,5 12,2 6,6 8,1 187,6 15,6 -13.9 12.8 -6,0
Uruguay 4.1 -11,0 0.8 20 0,7 320 32 22,2 -5,6 -13,0
Venezuela (Republica Bolivariana de) 7.2 322 4,0 -69,4 -3,7 -47,5 2.9 -30,5 -10,9 -44,6

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacioén oficial de las oficinas de aduanas, los institutos de estadisticas y los
bancos centrales de los paises.

Cuadro |.A1.3

América Latina y el Caribe: variacion del valor de las importaciones desde socios seleccionados,
2018 y proyeccion para 2019 ¢

(En porcentajes)

Union Europea Estados Unidos China I:,egltgggiats::)a Alr‘;e;;((:::‘:.i%t;na

2018 2019 2018 2019 2018 2019 2018 2019 2018 2019
Ameérica Latina y el Caribe 9,7 -5,8 113 -39 13,7 -21 6.4 34 6,5 -9,9
Argentina 2.3 -15,6 14 -8,0 -1.9 -19,7 -1.0 92 -84 -18.9
Bolivia (Estado Plurinacional de) 29,3 24,2 -16,2 -1,8 1.8 772 23,2 -29 58 4.4
Brasil 19,1 -0,2 16,6 9,5 271 0,8 9.8 04 12,1 9,0
Chile 13,0 -84 19,8 -3.2 13,9 -4,7 6.4 -5,8 15,0 9,6
Colombia 14,0 -3,2 8,1 0,7 20,5 -2,7 4,7 -2.9 15,1 -11
Costa Rica 0,1 9,7 58 11 8.7 -84 26 -8,6 -89 3.6
Cuba 58 15,2 . . -25,6 224 2,7 -12.9 134 2.8
Ecuador 15,3 2,7 22,1 0.6 17.1 -2.3 15,4 15 7,7 -4.9
El Salvador 12,2 9.3 115 2.8 14,2 5.1 3B -4,0 9,7 13,2
Guatemala 1.3 -10,4 2,0 20 95 53 1,7 -1,0 8,7 815
Honduras 73 8.2 13,6 21,6 214 428 79 259 -0,8 5.3
México 75 -5,0 10,9 0,3 12,6 08 6.6 7,0 11.9 0,1
Nicaragua -19,2 -10,6 29 0,6 . . -25,9 -10,9 -11,3 -20,6
Panama 11 23,1 6.4 02 6.3 4.0 -29.9 -4,0 22 32
Paraguay 376 -39,7 8,1 22,6 32 6.3 4,2 0.2 8.8 22,4
Perd 2.8 24 14,1 -3,7 13,4 -09 -08 5.1 9,2 -9.2
Republica Dominicana 24,7 3.1 139 -3.1 17,2 58 12,7 -3.3 49 -0,2
Uruguay -14.6 -14,0 23,4 5.1 09 -6,7 8,7 -19,2 49 -85
Venezuela (Republica Bolivariana de) -10,5 -32,2 48,3 -78,1 13,4 -57,7 35,8 83,3 10,3 -62,0

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién oficial de las oficinas de aduanas, los institutos de estadisticas y los
bancos centrales de los paises.
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A. Lainterdependencia entre el comercio
y el cambio climatico

La produccién y el comercio internacional han crecido considerablemente en las Ultimas
décadas, al igual que las emisiones de dioxido de carbono (CO,) y otros gases de efecto
invernadero (GEI). Entre 1970y 2017, el volumen del comercio internacional de bienes 'y
servicios crecid 10,2 veces y el de la produccion aumenté 4,2 veces. Como resultado,
las exportaciones se incrementaron del 11,9% al 29,4% del producto mundial en este
periodo (véase el grafico 11.1.A). Este fendmeno se ha visto facilitado por la reduccién
generalizada de barreras arancelarias y no arancelarias, asi como por la disminucién de los
costos de transporte y comunicaciones, factores que permitieron el surgimiento de las
cadenas globales de valor. Durante este mismo periodo crecié mucho la concentracién
de CO, en la atmosfera: de 310 ppm (particulas por millén) en la década de 1950 a mas
de 400 ppm en 2018. En América Latina y el Caribe las tendencias han sido similares
(véase el gréafico 11.1.B). El crecimiento simultdneo del comercio y las emisiones plantea
la pregunta sobre cémo estas variables se vinculan entre si.

Grafico ll.a

Mundo y América Latina y el Caribe: PIB, exportaciones de bienes y servicios,
y emisiones de CO,, 19060-2017
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Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco Mundial, World Development Indicators.
Nota: EI PIB se mide en miles de millones de dolares y las emisiones se miden en millones de kilotoneladas de CO,.
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Diagrama Il.1

El comercio internacional tiene varios impactos directos, tanto positivos como
negativos, sobre el cambio climatico (véase la flecha 1 del diagrama I1.1). En términos
estilizados, una mayor apertura al comercio incide en las emisiones mediante tres canales:
i) un efecto escala, ii) un efecto de composicién vy iii) un efecto técnico (Grossman y
Krueger, 1993). El resultado neto depende de la interaccién entre estos tres efectos.
Primero, la apertura comercial permite a las empresas expandir sus mercados vy
aprovechar mejor las economias de escala y alcance. El consiguiente aumento de la
produccion, el consumo vy el transporte internacional trae aparejados un incremento
de las emisiones de gases de efecto invernadero y una degradacion de los recursos
naturales. Este efecto escala es entonces negativo. No obstante, en la practica podria
compensarse parcialmente, dado que la mayor actividad econémica aumenta el ingreso
per capita y también las exigencias ambientales a partir de cierto umbral de ingreso (la
llamada “curva ambiental de Kuznets”).

Vinculos entre el comercio y el cambio climatico
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de A. Cosbey, Trade and Climate Change Linkages, Winnipeg, International Institute
for Sustainable Development (IISD), 2007.
Nota: Las lineas continuas indican impactos directos en el comercio o el cambio climatico, mientras que las lineas discontinuas muestran efectos indirectos.

En segundo término, las emisiones de gases de efecto invernadero también
podrian variar por efecto de los cambios en la composicién de las estructuras de
produccién y consumo. La apertura al comercio cambia los precios relativos y lleva a
los paises a especializarse en aquellos productos y servicios en los que poseen una
ventaja comparativa. Por otra parte, la dotacién factorial de los paises —en cuanto a
capital, tierra y trabajo— determina si se especializan en actividades mas o menos
contaminantes. Como consecuencia de los cambios en los patrones de produccion,
algunos paises aumentarian sus emisiones de gases de efecto invernadero, mientras
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gue otros las reducirian. El impacto ambiental de los cambios inducidos por el comercio
en los patrones de consumo es incierto, dado que en algunos casos (como los paneles
solares) es positivo, mientras que en otros (como los automdviles con motor de
combustién) ocurre lo contrario (Cosbey, 2007).

En tercer lugar, existe un efecto técnico. El comercio facilita la difusién internacional
de tecnologias modernas que mejoran la eficiencia de los procesos de produccion locales
y reducen el uso de insumos como energia y agua. Asimismo, a medida que un palis
se integra mas a la economia mundial y a las cadenas globales de valor, el sector de
exportacion estd mas expuesto a los requisitos ambientales impuestos por los principales
mercados importadores. Los cambios necesarios para cumplir con estos requisitos, a su
vez, se difunden a lo largo de la cadena de suministro y estimulan el uso de procesos y
tecnologias de produccién mas limpios. Estos cambios pueden surgir espontdneamente
de la competencia entre empresas o promoverse mediante politicas publicas?.

La evidencia empirica sobre el tamano neto de estos efectos no es concluyente. En
la mayoria de los estudios revisados por Cherniwchan, Copeland y Taylor (2017) se indica
que el efecto escala aumenta el dafno ambiental, el efecto técnico lo reduce y el efecto de
composicién tiene signos variados. Kimy otros (2019) también resaltan la falta de consenso
entre distintos estudios: algunos encuentran que la liberalizacién comercial reduce las
emisiones, otros muestran un resultado contrario, mientras que otros sostienen que no
hay una relacion significativa entre ambas variables. Estos autores también destacan que
el impacto del comercio sobre las emisiones de gases de efecto invernadero depende
de cada pais, y en particular de su nivel de desarrollo. Es decir que mientras que en el
caso de los paises desarrollados el comercio parece reducir el impacto ambiental, en
los paises en desarrollo parece generar el efecto contrario. Este resultado se explica,
en parte, por la fuga de carbono asociada al desplazamiento de actividades productivas
contaminantes desde el primer grupo de paises hacia el segundo.

Una manera de ilustrar el vinculo entre el comercio y el medio ambiente es mediante
las emisiones contenidas en las exportaciones e importaciones de los paises (“huellas”).
Estas huellas del comercio corresponden a la parte de la demanda internacional de bienes
y servicios que es satisfecha por la produccién exportada de los paises. Wiedmann y
Lenzen (2018) estiman que, a nivel mundial, el comercio internacional absorbe entre
el 10% vy el 30% del agua superficial y del agua lluvia, y es responsable del uso del
11% del agua subterranea, de la contaminacién del 13% del agua, de la pérdida de
entre el 17% vy el 30% de la biodiversidad, de entre el 20% y el 33% de las emisiones
mundiales del CO,, de entre el 21% y el 37% del uso de la tierra, y de entre el 29%
y el 35% del uso de la energia®. En la seccién B se presentan algunas estimaciones
sobre la huella de carbono asociada al comercio de varios paises latinoamericanos.

Por su parte, el cambio climéatico también tiene efectos sobre el comercio
internacional, principalmente por dos vias (véanse la flecha 2 del diagrama 1.1 vy el
recuadro 11.1). La primera se refiere a los cambios en las capacidades productivas y
ventajas comparativas de los paises, en particular en sectores basados en recursos
naturales, como agricultura, alimentos y turismo. Los impactos climatolégicos inciden
de manera negativa en las exportaciones de estos productos y servicios, sobre todo
en regiones calidas, mientras que en otras podrian verse beneficiados. En segundo
lugar, el calentamiento global afecta directamente el transporte internacional al abrir
nuevas rutas maritimas y cerrar otras. Ademas, el aumento del nivel del mar puede
afectar los puertos y otras infraestructuras costeras (Dellink y otros, 2017).

2 Elefecto técnico también puede ser negativo, en la medida en que el comercio acelere la tasa de renovacion de los productos
(como ocurre con los teléfonos celulares).

3 Elresponsable de estas huellas ambientales no es el comercio en si, sino la demanda asociada a los bienes y servicios. Se podria
argumentar que la huella del comercio corresponde a la diferencia entre las emisiones observadas y aquellas generadas en una
situacion hipotética donde esta demanda internacional estuviera cubierta exclusivamente por la produccion local en cada pais.
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Recuadro Il.1
América Latina y el Caribe: impacto del cambio climatico sobre la produccién, el comercio y la logistica

Segun las proyecciones del Panel Intergubernamental del Cambio Climatico (Magrin y otros, 2014), las temperaturas en
la region aumentarian entre 1 °C y 1,5 °C entre 2015 y 2100 si se logra reducir drasticamente las emisiones de gases de
efecto invernadero. En caso contrario, las temperaturas podrian aumentar entre 1,6 °C y 4,0 °C en Centroameérica y hasta
6,7 °C en el resto de América Latina y el Caribe. Estos cambios tendran notorios efectos en las precipitaciones en todos
los paises. Las lluvias cada vez mas intensas en el sury sudeste de la region (sudeste del Brasil, el Paraguay, el Uruguay,
la region pampeana de la Argentina y algunas partes de Bolivia (Estado Plurinacional de), el Ecuador y el Pert) contrastan
con la reduccion de las precipitaciones en Centroameérica y el sudoeste latinoamericano (centro-sur de Chile, sudoeste
de la Argentinay sur del Perti). De la misma forma, para 2100 se espera una mayor frecuencia de los periodos de escasez
de lluvias y sequias en la zona tropical de Ameérica del Sur, al este de los Andes (Magrin y otros, 2014). Las costas de la
region tambien estan expuestas a los efectos del cambio climatico como resultado del aumento gradual del nivel del mar,
asi como por la variacion en el oleaje, la temperatura superficial del agua, la salinidad y el componente meteorologico
de las mareas (CEPAL, 2012).

El cambio climatico afectara de manera heterogénea la produccién y las exportaciones. La agricultura, que en 2017
representaba un 5% del PIB, un 19% del empleo y una cuarta parte de las exportaciones regionales, es particularmente
sensible al cambio climatico. Los cambios en las temperaturas y las precipitaciones, al igual que los eventos climaticos
extremos, inciden de manera negativa en los rendimientos en general, aunque algunas regiones se podrian ver beneficiadas.
Elcambio climatico acenttia sobre todo los procesos de desertificacion y degradacion de la tierra. Las pérdidas potenciales
estimadas para el sector agricola en America Latina y el Caribe serian mayores durante la segunda mitad del siglo. La
vulnerabilidad de los paises dependera, entre otras cosas, de sus condiciones geograficas y del tipo de cultivos que
produzcan o puedan producir. En Centroameérica, por ejemplo, en comparacion con los rendimientos de la ultima décaday
sobre la base de un escenario sin medidas de adaptacion, los rendimientos del maiz, del frijoly delarroz podrian caer hasta
un 35%, un 43% Yy un 50%, respectivamente, hacia finales del siglo en el caso del escenario extremo (con alto crecimiento
de la poblacion y desarrollo econémico y cambio tecnolégico lentos), o hasta un 17%, un 19% y un 30% en el escenario
intermedio. Por el contrario, se espera que en el sudeste de América del Sur la productividad se mantenga o incluso se
incremente ligeramente para mediados de siglo (CEPAL, 2013).

El sector del turismo también padecera los efectos del cambio climatico. Alrededor de 40 millones de personas que
viven actualmente en el Caribe enfrentaran algunas de las situaciones mas extremas como resultado de dicho fenomeno.
Si no se toman medidas al respecto, se experimentaran mayores danos por huracanes, destruccion de infraestructura y
perdida de turismo y de ingresos, que costarian alrededor de 22.000 millones de dolares anuales en 2050y 46.000 millones
de dolares anuales en 2100 (lo que equivale al 10% y el 22% del PIB de estos paises en 2004, respectivamente) (CEPAL, 2011).

El cambio climatico tambien afectaria la infraestructura para el comercio internacional. ELaumento del nivel del mar
y deloleaje, junto con la mayor intensidad de los ciclones tropicales, puede aumentar el tiempo de inactividad en puerto
de los buques y, por lo tanto, incrementar los costos de transporte (Reyer y otros, 2017). Las zonas mas afectadas serian
las costas del Uruguay, el norte y el sur del Brasil, Guatemala, El Salvador y la costa occidental de México (CEPAL, 2012).
Las interrupciones de las exportaciones e importaciones también generarian aumentos en los precios y podrian afectar
el funcionamiento de cadenas productivas regionales y mundiales.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “Turismo y agricultura seran los sectores mas afectados por el cambio climatico en el Caribe”, Notas de
la CEPAL, N° 69, Santiago, 2011; “Efectos del cambio climético en la costa de América Latina y el Caribe: impactos”, Documentos de Proyectos (LC/W.484), Santiago,
2012; Impactos potenciales del cambio climatico sobre los granos basicos en Centroamérica (LC/MEX/L.1123), Ciudad de México, noviembre de 2013; G.0. Magriny
otros, “Central and South America”, Climate Change 2014: Impacts, Adaptation, and Vulnerability. Part B: Regional Aspects. Contribution of Working Group Il to the
Fifth Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate Change, V. R. Barros y otros (eds.), Cambridge, Cambridge University Press, 2014 y Ch. Reyer y
otros, “Climate change impacts in Latin America and the Caribbean and their implications for development”, Regional Environmental Change, vol. 17, N° 6, 2017.

Los vinculos entre el comercio y el medio ambiente también dependen de la
interaccién entre sus respectivos regimenes regulatorios. Este tema se analiza en
la seccion C (véanse las flechas 3 y 4 del diagrama 11.1). Por ejemplo, las diferencias
en las exigencias ambientales entre paises de origen y destino pueden afectar la
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competitividad y los flujos comerciales (véase la flecha 4 del diagrama 1l.1). Si estas
diferencias son relevantes (como ocurre, por ejemplo, entre paises desarrollados y
algunos en desarrollo), se pueden producir “refugios de contaminacion” Esto implica
gue industrias contaminantes en un pais avanzado con restricciones fuertes podrian
desplazarse a un pais en desarrollo con menores restricciones. En este caso, el
efecto de composicion reduce las emisiones en el primer pais, pero las aumenta en
el segundo. De esta forma, un mayor nivel de restricciones ambientales en los paises
avanzados reduce la competitividad de sus industrias. Este impacto depende del nivel
de contaminacion e intensidad energética de cada industria, de su nivel tecnolégico y del
nivel de competencia (que afecta la capacidad de traspasar costos a los consumidores
finales). En algunos estudios recientes se confirma la evidencia del efecto de refugio de
contaminacién (Cherniwchany, Copeland y Taylor, 2017). La inclusién de disposiciones
ambientales en los acuerdos comerciales puede mitigar estos efectos.

Las negociaciones para reducir las barreras a los intercambios de bienes y servicios
ambientales, iniciadas en 2001 y suspendidas en 2016, constituyen una iniciativa orientada
aaumentar el aporte del comercio a la sostenibilidad ambiental. Los bienes y servicios
ambientales son esenciales para medir, prevenir, limitar, minimizar o corregir danos
ambientales al agua, el aire y el suelo, asi como para resolver problemas relacionados
con los residuos, el ruido y los ecosistemas. En la seccion D se revisa la dindmica de la
regiéon en el comercio mundial de estos productos (véase el punto 5 del diagrama l.1).

Las normativas que vinculan el comercio con el medio ambiente, junto con las
presiones sociales, han obligado a las empresas a procurar mejorar la sostenibilidad
ambiental de sus negocios (véase el punto 6 del diagrama I1.1). Las empresas
qgue enfrentan estas demandas tanto en los lugares donde producen como en los
mercados de consumo suelen incorporar mas rapidamente los aspectos ambientales
en su gestion y en las relaciones con otros actores de la cadena de valor. De hecho,
los temas ambientales son un factor cada vez mds importante para la competitividad
internacional, lo que se expresa en la mayor adopcién de normas ISO, certificaciones
internacionales, codigos de conducta, buenas practicas sectoriales, programas de
etiguetado y reglamentaciones nacionales, entre otras herramientas. Estos temas se
abordan en la seccion E.

B. Unaresena de la huella ambiental
del comercio de América Latina

1. La huella de carbono en el consumo supera
la de la produccion

En 2014, América Latina y el Caribe representé el 8,1% de las emisiones mundiales
de gases de efecto invernadero, incluidos cambios en el uso del suelo y la silvicultura.
Entre 2005 y 2014, las emisiones mundiales aumentaron un 1,6% en promedio anual,
en contraste con una caida promedio anual del 1,4% en la regién. Como resultado, la
participacion regional en las emisiones mundiales se redujo 2,5 puntos porcentuales
durante este periodo. Las emisiones regionales per cépita en 2014 fueron similares
al promedio mundial e inferiores a las de la Unién Europea y sobre todo a las de los
Estados Unidos (véase el gréafico 11.2.A). América Latina y el Caribe difiere del resto
del mundo con respecto a la composicién de sus emisiones, sobre todo por la mayor
participacion del metano y el 6xido nitroso (véase el gréafico 11.2.B). Los cambios en las
emisiones totales se concentran en el CO, (véase el grafico 11.2.C).
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Grafico ll.2

Paises y regiones seleccionadas: emisiones totales per capita y su composicion, 2005y 2014
(En porcentajes y MtCO,,)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de World Resources Institute, “CAIT Climate Data Explorer” [en linea] http://cait.wri.org.
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Ameérica Latina y el Caribe también se distingue del resto del mundo con respecto
a las principales fuentes de emisiones. El sector agropecuario, el cambio de uso del
sueloy la silvicultura son fuentes importantes de emisiones, mientras en otras regiones
tienen una participacion pequena. Entre 2005 y 2014, el menor ritmo de deforestacién
redujo el aporte de esta fuente al total de emisiones en la region. No obstante, la
participacién del sector agropecuario crecié en este periodo, lo que explica, en parte,
el aumento del aporte del metano a las emisiones, en particular en la ganaderia (véase
el gréafico 11.3.A).

Grafico Il.3
Paises y regiones seleccionadas: fuentes de emisiones totales, 2005y 2014

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de World Resources Institute, “CAIT Climate Data Explorer” [en linea] http://cait.wri.org.
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Diagrama Il.2

Los paises de la regién son muy heterogéneos en lo que respecta a las principales
fuentes de emisiones: mientras que en la mayoria se destaca el cambio de uso del
suelo vy la silvicultura, en un pequefno grupo (Argentina, Cuba, El Salvador, Guatemala,
México, Republica Dominicana y Venezuela (Republica Bolivariana de)) sobresale el uso
de energia. El sector agropecuario solo es la principal fuente en Haiti, Nicaragua vy el
Uruguay. En cierto modo, esta heterogeneidad refleja diferencias en las especializaciones
exportadoras nacionales. Por una parte, la preponderancia del sector agropecuario y el
cambio de uso del suelo da cuenta de la especializacion primaria de los paises. Por otra
parte, una alta participacién de la energia puede mostrar una especializacion petrolera
o industrial, como es el caso de México (véase el grafico |1.3.B).

En las emisiones generadas por la produccién dentro de un territorio no se toma
en cuenta que una parte de dichas emisiones es exportada y no se consume en el
pais. A su vez, las emisiones asociadas al consumo incluyen la huella asociada a las
importaciones (véase el diagrama I1.2). Aunque a nivel global las emisiones generadas
por la produccion son idénticas a las asociadas al consumo, a nivel de paises puede
haber grandes diferencias entre ambas medidas. Un pais podria reducir sus emisiones
asociadas a la producciéon desplazando ciertas industrias contaminantes a otros
paises e importando los bienes de estas industrias. Sin embargo, el efecto de este
desplazamiento sobre las emisiones globales depende de la intensidad en carbono del
productor nacional anterior frente a la de la nueva planta en el extranjero. A nivel de
un pais, la diferencia entre las emisiones generadas por la produccion y las asociadas
al consumo es idéntica a la huella asociada a la balanza comercial.

Emisiones asociadas a la produccion y al consumo

Emisiones
asociadas ala
produccion

Balance de
emisiones
X-M
Exportaciones Importaciones
(X) (M)
Emisiones
Produccién para Consumo de la asociadas al
el consumo produccion consumo
interno interna

Produccion Consumo

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

De siete paises de América Latina (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa
Rica, México y Peru), en todos salvo en México, entre 2005 y 2015 aumentaron las
emisiones de CO, per cépita asociadas a la produccion dentro del territorio (incluidas las
exportaciones) y el consumo (incluidas las importaciones) (véase el grafico I1.4.A). Estas
estimaciones son de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE)
y se refieren solo a la huella de carbono generada por la combustién de combustibles
fésiles (petréleo, carbén y gas natural). Los datos no incluyen los gases generados en
el sector agropecuario, los cambios de uso del suelo y silvicultura, ni los desechos. Si
se consideran todas estas fuentes, las emisiones per cépita bajaron en este periodo.
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Grafico ll.4
Paises seleccionados: emisiones de CO, de la produccion y el consumo per capita, 2005y 2015
(En miles de kilogramos)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE), Trade in Embodied
C0, Database (TECO,) [base de datos en linea] https://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=I0_GHG_2019.
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Grafico ll.5
Paises y regiones seleccionadas: balanza comercial de emisiones per capita, 2005y 2015

(En miles de kilogramos)

Las emisiones per capita de la region siguen siendo méas bajas que las de otros
paises especializados en recursos naturales (véase el grafico 11.4.B) y en manufacturas
(con la excepcion de Francia, debido la importancia de la energia nuclear en su matriz
energética) (véase el grafico 11.4.C). Estos dos grupos de paises extrarregionales (con
la excepcion de Arabia Saudita, China y la Republica de Corea) también se distinguen
de los paises latinoamericanos por la reduccion en las emisiones per capita de CO, en
este periodo. Ello podra reflejar el efecto descrito en la curva ambiental de Kuznets, que
postula el aumento de las emisiones per céapita a niveles bajos y medios de ingreso, y
una reduccion pasado cierto umbral. El desplazamiento de industrias contaminantes de
paises avanzados a paises en desarrollo también podria haber contribuido a esta tendencia.

Con la excepcion de la Argentina, todos los paises latinoamericanos analizados
registran un volumen de emisiones asociado al consumo (incluidas las importaciones)
superior al de la producciéon vy, por ende, son importadores netos de carbono. Entre
2005y 2015, las emisiones generadas por la produccién crecieron mas rapido que las
del consumo, lo que redujo los déficits (véase el grafico I1.5). En el mismo periodo, las
tendencias en el grupo de paises extrarregionales especializados en recursos naturales
son mixtas: el déficit aumenté en Australia y Nueva Zelandia, pero disminuyé (0 aumenté
el superavit) en paises petroleros como Arabia Saudita, el Canada y la Federacion
de Rusia. El tercer grupo de paises (especializados en manufacturas) profundizé las
importaciones netas de carbono.
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE), Trade in Embodied
(0, Database (TECO,) [base de datos en linea] https://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=I0_GHG_2019.

2. Los principales paises latinoamericanos
son importadores netos de carbono

En las ultimas décadas, la fragmentacién geogréfica de los procesos productivos,
vinculada al desarrollo de las cadenas internacionales de valor, ha traido aparejada
una dispersion de los impactos ambientales asociados. Esto tiene implicancias en la
medicion de la huella ambiental del comercio internacional, que debe tener en cuenta
las emisiones generadas a lo largo de toda la cadena productiva. Asi, las emisiones
asociadas a las exportaciones que realiza cada pais no se limitan a aquellas generadas
dentro de su territorio, sino que incluyen también las emisiones contenidas en los
insumos extranjeros utilizados en la elaboracion de los bienes y servicios exportados.
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A continuacion, se presenta la intensidad de las emisiones de carbono contenidas
en el comercio de siete paises de América Latina: Argentina, Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica, México y Peru. Estas estimaciones solo se refieren a la huella de carbono
generada por los combustibles fésiles (petréleo, carbdn y gas natural), excluidos otros
tipos de gases de efecto invernadero. Entre 2005 y 2015 se redujo la huella de las
exportaciones de todos ellos, medida en toneladas de carbono por dolar exportado
(véase el gréafico I1.6.A)*. La Argentina, Costa Rica y el Per( registran los niveles mas
bajos, asi como la mayor reduccion.

Grafico I.6
Paises seleccionados: emisiones de carbono contenidas en las exportaciones, 2005y 20152

(En toneladas de carbono por millon de ddlares exportado)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE), Trade in Embodied
C0, Database (TECO,) [base de datos en linea] https://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=I0_GHG_2019.
@ Los valores de las etiquetas indican la intensidad de las emisiones contenidas en las exportaciones de cada pais en 2015.

4 Labase de datos de la OCDE abarca 64 paises, incluidos 7 de América Latina, con informacion de 2005 a 2015. Las estimaciones
se realizaron sobre la base de las matrices de insumo-producto multipais de la OCDE (edicién 2018) y los datos de emisiones
de la Agencia Internacional de la Energia (IEA). Véanse més detalles sobre la metodologfa y el acceso a la base de datos en
[en linea] https://www.oecd.org/sti/ind/carbondioxideemissionsembodiedininternationaltrade.htm.
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Grafico ll.7

Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

La comparacion con otros paises cuya canasta exportadora se concentra en bienes
primarios y manufacturas basadas en recursos naturales revela situaciones heterogéneas.
Entre los pafses con una alta participacion de productos mineros, Arabia Saudita,
Australia, el Canada y Noruega registran niveles de intensidad de emisiones en el rango
de los alcanzados por Chile, Colombia y el Pert, mientras que la Federacion de Rusia
y Sudéfrica presentan intensidades considerablemente mayores. Por su parte, Nueva
Zelandia, especializada en productos agropecuarios, muestra niveles similares a los de
la Argentina y Costa Rica (paises con una estructura exportadora comparable). Alemania,
los Estados Unidos, Francia y el Reino Unido, cuyas exportaciones se concentran en
manufacturas con mayor contenido tecnoldgico y en servicios, presentan una menor
intensidad de emisiones que los paises latinoamericanos considerados (con excepcion
de Costa Rica) (véase el grafico I1.6.B). Las economias de Asia, en cambio, por lo general
registran mayores niveles de emisiones por dolar exportado (en particular China, a
pesar de la fuerte reduccion experimentada entre 2005 y 2015).

Costa Rica y México registran una proporcion significativamsnente mayor de emisiones
generadas fuera de sus territorios que el resto de los paises latinoamericanos analizados
(un 51% y un 44%, respectivamente, en 2015) (véase el grafico I.7). En el caso de
Meéxico, esto se relaciona con un nivel relativamente alto de encadenamientos hacia
atrds, en particular con los Estados Unidos y los paises de Asia (en especial China,
desde donde se importarian insumos considerablemente mas intensivos en carbono)®.
Las exportaciones de Costa Rica presentan vinculos hacia atrds mucho menores que
los de México, pero la alta intensidad relativa de las emisiones de origen extranjero se
refleja en una elevada participacion en el total. En 2015, la mayor parte de la energia
generada en Costa Rica provino de fuentes renovables, con una baja intensidad de
carbono. Por ende, las bajas emisiones de origen interno en este pais aumentan la
participacion relativa de las emisiones de origen extranjero en el total.

Paises seleccionados: emisiones de carbono contenidas en las exportaciones, por origen geografico, 20152

(En porcentajes del total)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE), Trade in Embodied
C0, Database (TECQ,) [base de datos en linea] https://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=I0_GHG_2019 y Organizacién Mundial del Comercio (OMC), Trade
in Value Added (TiVA) [base de datos en linea] http://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=TIVA_2018_C2.

@ Los porcentajes entre paréntesis indican la participacion del valor agregado extranjero en las exportaciones de cada pais (medida del nivel de encadenamientos hacia atras).

5 No se dispone de informacién detallada referida a la huella de carbono de las exportaciones por pais de origen de las emisiones.
No obstante, los datos disponibles indican que los productos intermedios importados por México desde China en 2015 fueron
cerca de tres veces mas intensivos en carbono que los originados en los Estados Unidos, y casi el doble que el promedio de
los insumos provenientes del resto del mundo.
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El resto de los paises latinoamericanos considerados y aquellas economias
extrarregionales especializadas en la exportacion de bienes primarios y sus manufacturas
—sectores, en general, menos encadenados hacia atras en cadenas internacionales de
valor— presentan niveles relativamente bajos de participacion de las fuentes extranjeras
en las emisiones contenidas en sus exportaciones. Por su parte, entre los paises
especializados en manufacturas con mayor contenido tecnolégico y servicios, Francia,
Alemania y, en menor medida, el Reino Unido registran porcentajes comparativamente
altos de emisiones originadas fuera de sus territorios, sobre todo en otros paises de
la Unién Europea (aunque paises relativamente mas intensivos en carbono, como
China, tendrian una incidencia importante en algunos sectores). En Asia, la Republica
de Corea —con importantes vinculos productivos con China— presenta un nivel de
participacion de las emisiones extranjeras similar a los de Francia, Alemania y el Reino
Unido, aunque con encadenamientos hacia atras considerablemente mayores. En el
caso de China, la elevada intensidad de carbono de su matriz productiva explicaria
la proporcion muy baja de fuentes extranjeras en las emisiones contenidas en sus
exportaciones, en comparacion con paises con niveles similares de integracion hacia
atrés en cadenas de valor (como Alemania, Francia y el Reino Unido).

En general, los paises de América Latina considerados no registraron grandes cambios
entre 2005 y 2015 en la estructura por origen de sus emisiones. Se destacan con las
mayores variaciones Chile, que alcanzé una disminucion del 30% (7 puntos porcentuales)
en la proporcion de emisiones de origen extranjero, y la Argentina, que experimentd un
aumento del 16% (1,8 puntos porcentuales). Entre los paises extrarregionales presentados
con fines comparativos en el gréafico I1.7 la Republica de Corea y Noruega anotaron las
mayores variaciones, con disminuciones del 15% v el 22%, respectivamente (6 puntos
porcentuales en ambos casos).

Los datos agregados analizados anteriormente esconden diferencias entre los sectores
exportadores de cada pais, tanto en términos de intensidad de las emisiones como de
su estructura por origen geografico. La informacién presentada en el gréfico 1.8 revela
las diferencias entre los cinco principales sectores exportadores de cada uno de los siete
paises de América Latina seleccionados. Se destaca la baja intensidad relativa de emisiones
de los sectores de productos agropecuarios primarios y elaborados (agricultura, ganaderia,
silvicultura y pesca, y productos alimenticios, bebidas y tabaco) en comparacion con los
sectores de productos mineros. Ademas, se observa que la intensidad de emisiones
de las principales exportaciones mineras del Brasil, Chile, Colombia y México es mayor
gue el promedio de los 64 paises para los que se dispone de informacién, mientras que
las del Perl se encuentran por debajo de este valor. En general, los sectores con mayor
participacién en las exportaciones de la Argentina, Costa Rica y el Pert presentan niveles
de intensidad de emisiones inferiores a la media mundial, mientras que en el caso del
Brasil, Chile, Colombia y México la situacion es méas heterogénea.

En cuanto al origen geogréfico de las emisiones, las industrias con mayor contenido
tecnolégico —ubicadas entre los principales sectores exportadores de la Argentina (vehiculos
automotores, remolques y semirremolques) y México (productos de informatica, electronica
y 6éptica, equipo eléctrico y vehiculos automotores, remolques y semirremolques)— se
destacan por tener una proporciéon significativamente mayor de emisiones extranjeras
(en particular, en comparacion con los sectores primarios y de servicios).

Las diferencias en términos de intensidad de emisiones entre sectores y paises se
reflejan en el saldo neto de carbono que resulta de los vinculos comerciales de cada
economia con sus socios (dado por la diferencia entre las emisiones contenidas en
las exportaciones y en las importaciones)®. Como ya se menciond, los siete paises de
América Latina considerados registraron en 2015 un saldo global negativo, por lo que son
importadores netos de carbono desde el mundo (véase el gréafico 11.9). La desagregacion
por socio comercial muestra, en todos los casos, que el comercio con China resulta
en un déficit de emisiones para los paises de la region, incluidos aquellos cuya balanza
comercial presenta un saldo positivo con dicho socio (Brasil, Chile y Pert). Este resultado

6 Las emisiones contenidas en las exportaciones de cada pafs incluyen las emisiones de origen nacional y extranjero.
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se explica por el hecho de que los productos importados desde China son, en promedio,
significativamente mas intensivos en carbono que los productos que la regién exporta a
ese destino. No obstante, cabe destacar que la Argentina, Costa Rica y el Peru registran
un saldo negativo de carbono con todos sus principales socios comerciales, debido a la
baja intensidad relativa de las emisiones contenidas en sus exportaciones. México, por
su parte, es un exportador neto de carbono a los Estados Unidos, a pesar de la mayor
intensidad de sus exportaciones, debido al fuerte superavit comercial con dicho pais.

Grafico 1.8

América Latina (7 paises). emisiones de carbono contenidas en las exportaciones de los cinco principales
sectores exportadores, 20152 P ¢
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Grafico 1.8 (conclusion)

G. Perd
2000 T
487
(17%)
1500~~~ i T
1 1
P
1000 -~ ----= - R
1
197 251 240 ! H 250
0 V) - . ’
soo 2%l (%% 132%) gt (23%)_ T Emisiones totales mundo (64 paises)
—— L r=-- i ! R I Emisiones extranjera
: H :—: |—: : : I_: m?s?on Xtr nJ(_ar S
0 1 ! — - ! (L HE— L Emisiones domésticas
% 5,3 34,8 12,0 7,9 16,0
Agricultura, Minerfa Productos Metales Comercio,
ganaderia, alimenticios, basicos transporte y
silvicultura bebidas y tabaco almacenamiento,
y pesca alojamientoy
servicio de
comidas y bebidas

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE), Trade in Embodied
C0, Database (TECO,) [base de datos en linea] https://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=I0_GHG_2019.
@ Los valores indicados en las etiquetas corresponden a la intensidad de emisiones totales (domésticas mdas extranjeras) contenidas en las exportaciones de cada sector.
Los porcentajes entre paréntesis indican, en cada caso, la participacion de las emisiones de origen extranjero en el total.
b Los porcentajes entre paréntesis junto al nombre de cada sector indican la participacién del sector en las exportaciones totales del pafs.
¢ El promedio mundial corresponde, para cada sector, a la intensidad promedio de emisiones totales contenidas en las exportaciones de los 64 paises para los que existe
informacién disponible, ponderada por la participacién de cada pais en las respectivas exportaciones mundiales.

Grafico ll.g

Ameérica Latina (7 paises): emisiones de carbono contenidas en las exportaciones e importaciones
y saldo neto, por socio comercial, 20152

(En millones de toneladas de carbono)
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Grafico Il.g (conclusion)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE), Trade in Embodied
C0, Database (TECO,) [base de datos en linea] https://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=I0_GHG_2019.
@ Los valores indicados en las etiquetas corresponden a la intensidad de emisiones contenidas en las exportaciones (E) e importaciones (I) (en toneladas de carbono por
millén de délares), y al saldo neto de emisiones (S) (en miles de toneladas de carbono).

C. Los crecientes vinculos entre la gobernanza
del comercio y la sostenibilidad ambiental

1. Serequiere una mayor coherencia entre los regimenes
multilaterales del comercio y el medio ambiente

Como se expuso en las secciones A y B, existen varios canales a través de los cuales
el comercio impacta sobre el medio ambiente y viceversa. Particularmente desde la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, celebrada
en Rio de Janeiro en junio de 1992, dichos vinculos se han hecho cada vez mas visibles.
Asi lo indica el gran aumento del nimero de medidas relacionadas con el medio ambiente
notificadas a la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) en las Ultimas dos décadas,
tanto en términos absolutos como relativos (véase el grafico 11.10). En este contexto,
se plantea el interrogante sobre la pertinencia de incluir disposiciones vinculadas con el
medio ambiente en los acuerdos comerciales.

La inclusién de consideraciones ambientales en la politica comercial siempre ha
sido una fuente de grandes controversias, sobre todo entre paises en desarrollo y paises
desarrollados. El discurso de los primeros generalmente ha puesto el énfasis en que la
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imposicion de requisitos ambientales a los productos comerciados podria encubrir fines
proteccionistas (el denominado “proteccionismo verde”). Por otra parte, en los paises
desarrollados ha dominado el discurso de que el incumplimiento de normas ambientales
darfa lugar a una competencia desleal en el comercio, al reducir los costos de produccién
en los paises con regimenes ambientales mas laxos (el llamado " dumping ambiental”).
Esta polarizacién de las posiciones ha dificultado llegar a acuerdos hasta el dia de hoy.

Grafico ll.10

Notificaciones relacionadas con el medio ambiente realizadas por los miembros de la
Organizacion Mundial del Comercio (OMC), 1997-2018
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Fuente: Organizacion Mundial del Comercio (OMC), Environmental Database [en linea] https://edb.wto.org/.

Desde sus inicios en 1947 el sistema multilateral de comercio procuré salvaguardar
el derecho de los paises a adoptar medidas de proteccién del medio ambiente, incluso
si ello implica imponer determinadas restricciones comerciales. Especificamente, en el
articulo XX (Excepciones generales) del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y
Comercio (GATT) se faculta a las partes a adoptar medidas “necesarias para proteger
la salud y la vida de las personas y de los animales o para preservar los vegetales” vy
“relativas a la conservacién de los recursos naturales agotables, a condicion de que tales
medidas se apliguen conjuntamente con restricciones a la produccién o al consumo
nacionales” En el propio articulo XX también se dispone que tales medidas no deben
aplicarse de forma que constituyan un medio de discriminacién arbitrario o injustificable
entre paises en que prevalezcan las mismas condiciones, 0 una restricciéon encubierta
al comercio internacional. Esta formulacion ha sido replicada no solo en numerosos
acuerdos comerciales y de inversion, sino también en instrumentos ambientales, como
la Declaracién de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo y la Convencion Marco
de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC), ambas de 19927,

La entrada en funciones de la OMC en 1995 produjo una notable ampliacién del
alcance tematico del sistema multilateral de comercio y, por consiguiente, de sus
vinculos con los temas ambientales. En la actualidad son varios los acuerdos comerciales
multilaterales que contienen disposiciones relevantes para el medio ambiente (véase el

7 Enel Principio 12 de la Declaracion de Rio se dispone que: “Las medidas de politica comercial con fines ambientales no deberfan
constituir un medio de discriminacion arbitraria o injustificable ni una restriccion velada del comercio internacional”. Por otra
parte, en el articulo 3.5 de la CMNUCC se establece que: “Las medidas adoptadas para combatir el cambio climatico, incluidas
las unilaterales, no deberian constituir un medio de discriminacién arbitraria o injustificable ni una restriccién encubierta al
comercio internacional”. Similar lenguaje se encuentra en los acuerdos de la OMC sobre comercio de servicios, obstaculos
técnicos al comercio y medidas sanitarias y fitosanitarias, entre otros.
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cuadro I1.1). En reconocimiento de esta creciente interdependencia, en 1994 se acordd
la creacion del Comité de Comercio y Medio Ambiente (CCMA), con un doble mandato:
a) establecer la relacién existente entre las medidas comerciales y las ambientales,
con el fin de promover un desarrollo sostenible; y b) hacer recomendaciones oportunas
sobre si es necesario modificar las disposiciones del sistema multilateral de comercio,

compatibles con su carécter abierto, equitativo y no discriminatorio®.

Cuadro ll.1

Ejemplos de vinculos entre los acuerdos de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC)
e instrumentos utilizados para fines ambientales

Acuerdo

Vinculos con el medio ambiente

Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros
y Comercio (GATT)

Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios
(AGCS)

Acuerdo sobre Obstéaculos Técnicos al Comercio
(Acuerdo QTC)

Acuerdo sobre la Aplicacion de Medidas Sanitarias
y Fitosanitarias (Acuerdo MSF)

Acuerdo sobre la Agricultura

Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas
Compensatorias (Acuerdo SMC)

Acuerdo sobre los Aspectos de los Derechos de
Propiedad Intelectual Relacionados con el Comercio

Acuerdo sobre las medidas en materia de
inversiones relacionadas con el comercio (MIC)

Acuerdo sobre Contratacion Piblica (ACP)

Aranceles y otras condiciones de acceso a los mercados aplicables a los bienes ambientales (por ejemplo,
turbinas edlicas o paneles solares para la generacion de electricidad) y a aquellos con baja huella ambiental
(en su produccién o consumo).

Posibilidad de aplicar ajustes de carbono en frontera a bienes con alta huella de carbono.

Condiciones de acceso a los mercados aplicables a los servicios ambientales (servicios de evaluacion
ambiental de proyectos, manejo de aguas y demas).

Reglamentos técnicos (sobre eficiencia energética de electrodomésticos, emisiones de gases contaminantes
de vehiculos y demas).

Reglamentos sobre etiquetado ambiental de productos (huella de carbono, huella hidrica y otras).

Regulaciones sobre riesgos de los productos importados para la bioseguridad del pafs importador,
propagacion de pestes y plagas, y otros.

Subvenciones a actividades de mitigacion y adaptacion al cambio climatico en el sector agricola.

Subvenciones a sectores y actividades “verdes” (por ejemplo, energias renovables no convencionales,
electromovilidad y demés).

Subvenciones a sectores y actividades con alta huella ambiental (combustibles fésiles, pesca y demés).

Patentes aplicables a las tecnologfas verdes, exclusiones a la patentabilidad, transferencia de tecnologfa,
tratamiento de recursos genéticos y conocimientos tradicionales.

Prohibicion de requisitos de contenido local en programas de generacion de energias renovables
no convencionales o industrias “verdes” en general.

Requisitos o incentivos vinculados con el medio ambiente en la contratacion publica.

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

En la practica, el Comité de Comercio y Medio Ambiente ha servido como foro
para que los miembros de la OMC discutan la interaccion entre medidas comerciales
y ambientales, pero no ha generado resultados respecto de la segunda parte de su
mandato®. Por el contrario, hace dos décadas se produjo un importante retroceso en la
contribucion de la OMC a la proteccion del medio ambiente, y al desarrollo sostenible
en general, con la expiracion, en diciembre de 1999, del articulo 8 del Acuerdo sobre
Subvenciones y Medidas Compensatorias. Este consideraba “no recurribles” (sujeto
a condiciones muy restrictivas y por un periodo de solo cinco anos) las subvenciones
de asistencia para: a) las actividades de investigacioén realizadas por empresas, o por
instituciones de ensenanza superior o investigacion contratadas por ellas; b) regiones
desfavorecidas dentro del territorio de un miembro de la OMC, y c) la adaptacién de
instalaciones existentes a nuevas exigencias ambientales'®. Esta disposicion abrfa un
espacio —si bien limitado— para intervenciones focalizadas en importantes objetivos
de politica publica (investigacion y desarrollo, desarrollo regional y proteccion ambiental,
respectivamente). Si hoy estuviera vigente, constituiria un apoyo a la consecucion de los
objetivos del Acuerdo de Paris y de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. No
obstante, los miembros de la OMC no alcanzaron el consenso requerido para su renovacion.

8 Decision sobre comercio y medio ambiente, Marrakech, 15 de abril de 1994 [en |inea] https://www.wto.org/spanish/tratop_s/
envir_s/issub_s.htm.

Algunos temas abordados han sido los esquemas de etiquetado de huella de carbono, los impuestos ambientales y los aspectos
ambientales del comercio de productos pesqueros, forestales y energéticos (OMC/PNUMA, 2018).

“No recurribles” significa que estos subsidios no podian ser cuestionados ante el mecanismo de solucion de diferencias de la
OMC, ni tampoco ser objeto de derechos compensatorios en terceros paises.
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Con el lanzamiento de la Ronda de Doha para el Desarrollo en 2001 se buscé reforzar
el aporte del sistema multilateral de comercio al desarrollo sostenible, principalmente
mediante: a) la reduccién de las barreras al comercio de bienes y servicios ambientales,
y b) la elaboracién de disciplinas sobre subvenciones a la pesca para combatir la
sobrecapacidad, la sobrepesca y la pesca ilegal, no declarada y no reglamentada.
Mientras que la primera iniciativa se encuentra estancada (véase la seccion D), las
negociaciones sobre subvenciones a la pesca cobraron un nuevo impulso tras la adopcién
de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) en septiembre de 2015. En efecto, en
la meta 14.6 de los ODS se fija el aho 2020 como plazo para eliminar las subvenciones
que contribuyen a la pesca ilegal, no declarada y no reglamentada y prohibir ciertas
formas de subvenciones a la pesca que contribuyen a la sobrecapacidad y la pesca
excesiva, con un trato especial y diferenciado para los paises en desarrollo y los paises
menos adelantados (véase el recuadro 11.2). En este contexto, los miembros de la OMC
se han planteado el objetivo de alcanzar un acuerdo en diciembre de 2019,

Recuadro I1.2
Los subsidios pesqueros y su impacto en la sobrepesca a nivel mundial

Desde 1961 el crecimiento anual mundial del consumo de pescado ha duplicado el crecimiento demografico (FAO, 2018). Ello
pone de relieve el rol crucial que le cabe al sector pesquero en la alimentacion de una poblacion mundial que se acercaria
a los 9.700 millones de habitantes en 2050, 2.000 millones de personas mas que en la actualidad (Naciones Unidas, 2019).
Sin embargo, mientras que en 1990 el 87% de la produccion mundial del sector correspondia a la pesca de captura, en
2016 su participacion habia caido al 53%. De hecho, el 92% del aumento de la produccion pesquera mundial en ese periodo
correspondio a la acuicultura, cuya produccion se sextuplico. Ello contrasta con la reducida expansion de la pesca de captura
(véase el cuadro 1). Este fenomeno refleja la creciente escasez de pescado en los oceanos: la proporcion de las poblaciones
marinas explotada a niveles biologicamente insostenibles crecio del 10% en 1975 al 33% en 2015 (véase el grafico 1).

Cuadro 1
Produccion mundial de la pesca de captura y la acuicultura, 1990-2016
(En millones de toneladas y porcentajes de variacion)

1990 2000 2010 2016 Variacion 1990-2016
Pesca de captura 84,7 936 878 90,9 73
Acuicultura 131 324 59,0 80,0 510,7
Produccion total 97.8 126,0 146,8 170,9 74,1

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAQ),
El Estado Mundial de la Pesca y la Acuicultura 2018: cumplir los objetivos de desarrollo sostenible, Roma, 2018.

Grafico 1

Tendencias mundiales de la situacion de las poblaciones marinas, 1975-2015
(En porcentajes)
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Fuente: Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAQ), £l Estado Mundial de la Pesca y la Acuicultura 2018: cumplir los objetivos de
desarrollo sostenible, Roma, 2018.

" Varios paises de la regién —como la Argentina, Colombia, Costa Rica, el Ecuador, Panama, el Perti y el Uruguay— han tenido

una activa participacion en estas negociaciones.
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Recuadro Il.2 (conclusién)

Un factor que contribuye significativamente a la sobreexplotacion de los recursos pesqueros marinos es el otorgamiento
de ciertos tipos de subsidios, especialmente al combustible empleado por los buques y a la expansion y renovacion de las
flotas pesqueras, asi como las exenciones tributarias a dicho sector. Se estima que en 2018 los subsidios que promueven
la sobrepesca alcanzaban los 22.200 millones de dolares a nivel mundial (Jarrett, 2019). Sala y otros (2018) estiman que,
en ausencia de tales subvenciones, el 54% de los caladeros de alta mar existentes no serian rentables con las tasas de
pesca actuales.

Se estima que los principales otorgantes de subsidios que promueven la sobrepesca en 2018 fueron China
(aproximadamente 5500 millones de dolares), el Japon y la Union Europea (aproximadamente 2.100 millones de dolares
cada uno), la Republica de Corea (1.500 millones de dolares), los Estados Unidos (1.300 millones de dolares), y la Federacion
de Rusia y Tailandia (alrededor de 1.100 millones de dolares cada uno). America Latina y el Caribe en su conjunto habria
otorgado cerca de 1300 millones de dolares de este tipo de subsidios (Jarrett, 2019).

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAQ), £/ Estado
Mundial de la Pesca y la Acuicultura 2018: cumplir los objetivos de desarrollo sostenible, Roma, 2018; I. Jarrett, “An economic case for fisheries subsidy reform at
the WTQ", presentacion realizada en el taller La Alianza del Pacifico y el MERCOSUR frente a la Reforma del Sistema Multilateral de Comercio: Buscando Espacios para
la Coordinacién Regional, Santiago, 7 y 8 de agosto de 2019; E. Sala y otros, “The economics of fishing the high seas”, Science Advances, vol. 4, N°6, 2018, y Naciones
Unidas, “World Population Prospects 2019: Highlights”, junio de 2019 [en linea] https://population.un.org/wpp/Publications/Files/WPP2019_10KeyFindings.pdf.

Por otra parte, el Organo de Solucion de Diferencias (OSD) de la OMC se ha
pronunciado sobre varios casos con implicancias ambientales, lo que ha ayudado a
aclarar —por la via de la interpretacion— el alcance de diversas disposiciones de la
OMC en esta materia (véase el cuadro 11.2). En lo medular, estos casos han reafirmado
el derecho de los paises a adoptar medidas de protecciéon ambiental, incluso si fueran
incompatibles con sus obligaciones bajo los propios acuerdos comerciales multilaterales.
No obstante, dichas controversias también han confirmado que esa prerrogativa no es
absoluta. Ella se ve restringida por el requerimiento de que las medidas en cuestiéon no se
apliquen de forma que constituyan un medio de discriminacién arbitrario o injustificable
entre paises en que prevalezcan las mismas condiciones, o una restricciéon encubierta
al comercio internacional. Dada la gran diversidad de las medidas cuestionadas, la
evaluacion del cumplimiento de esas condiciones se ha hecho caso a caso y no existe
un Unico estandar aplicable en toda circunstancia’2.

Durante la presente década, los programas de fomento de las energias renovables de
varios paises, tanto desarrollados como en desarrollo, han sido declarados en violacién
de los acuerdos de la OMC por incluir requisitos de contenido local. Cabe notar que
tales requisitos pueden no solo promover el desarrollo de capacidades productivas
locales en el sector de las energias renovables, sino también ayudar a crear coaliciones
favorables a las politicas requeridas para enfrentar el cambio climéatico en los paises
que los aplican (Gallagher, 2016). Dado que practicamente todas las contribuciones
nacionales presentadas en el marco del Acuerdo de Paris incluyen referencias a la
intencion de los paises de desarrollar el sector de las energias renovables, cabe prever
gue en los préximos anos aumenten las controversias sobre esta materia en la OMC
(Brandi, 2017).

12 \gase un resumen de cada una de estas controversias en OMC (2017).
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Controversias seleccionadas en la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) relacionadas con tematicas ambientales
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Aiio de inicio

Controversia

Reclamantes

Acuerdos invocados

1995 Estados Unidos — Pautas para la gasolina reformulada Venezuela (Repdblica Bolivariana de), ~ GATT, arts. Il y XX
y convencional Brasil
1996 Estados Unidos — Prohibicién de importar ciertos camarones Filipinas, India, Malasia, Pakistan, GATT, arts. Xl y XX
y sus productos Tailandia
1998 Unién Europea — Medidas que afectan al amianto y a los Canada GATT, arts. Ill, XXy XXIlI
productos que contienen amianto Acuerdo OTC, anexo 1.1
2005 Brasil — Medidas que afectan a las importaciones de neumaticos ~ Unién Europea GATT, arts. I, I, XI, XIH, XX y XXIV
recauchutados
2011 Canadd — Medidas relativas al Programa de tarifas reguladas Japén, Unién Europea GATT, art. Ill
Acuerdo SMC, art. 1.1;
MIC, art. 2.1
20122 Unién Europea y algunos Estados Miembros — Determinadas China GATT, arts. 1y Ill;
medidas que afectan al sector de generacién de energia MIC, arts. 2.1y 2.2;
renovable Acuerdo SMC, arts. 1y 3
2013 India — Determinadas medidas relativas a las células solares Estados Unidos GATT, arts. lll'y XX;
y los mddulos solares MIC, art. 2.1
20162 Estados Un[dos — Determinadas medidas relativas al sector India GATT, arts. Il y XVI;
de la energia renovable Acuerdo SMC, arts. 3, 5, 6y 25;
MIC, art. 2.1
20182 Estados Unidos — Determinadas medidas relacionadas con China GATT, art. Ill;

la energfa renovable

Acuerdo SMC, arts. 3.1y 3.2;
MIC, arts. 2.1y 2.2

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Organo de Solucion de Diferencias (0SD) de la Organizacién Mundial del Comercio
(OMC) [en linea] https://www.wto.org/spanish/tratop_s/dispu_s/dispu_s.htm.

GATT - Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio; Acuerdo OTC - Acuerdo sobre Obstaculos Técnicos al Comercio; Acuerdo SMC - Acuerdo sobre
Subvenciones y Medidas Compensatorias; MIC - Acuerdo sobre las medidas en materia de inversiones relacionadas con el comercio.

Nota:

@ Controversia en curso.

Otro tema que podria dar lugar a nuevas controversias ambientales en la OMC
es el de los ajustes de carbono en frontera, un cobro que algunos paises que aplican
impuestos al carbono dentro de sus fronteras (o que consideran hacerlo) han planteado
imponer a las importaciones desde paises donde no se aplican tales impuestos, o donde
estos son menores que en el pais importador'3. Esto tiene por objeto desincentivar la
“fuga de carbono’ es decir, el traslado de produccién hacia jurisdicciones donde no se
grava el carbono incorporado en los bienes. Si bien hasta ahora ningun pais ha aplicado
esta medida, es probable que en los préximos anos aumente la presion por hacerlo
—especialmente en los paises desarrollados— en el contexto de los compromisos
asumidos en el Acuerdo de Paris™.

Varios especialistas han analizado la legalidad de los ajustes de carbono en frontera
respecto de las normas de la OMC (véanse, por ejemplo, Hillman, 2013; Pauwelyn, 2012;
Panezi, 2015). En particular, se han planteado interrogantes respecto del principio de
la nacidén mas favorecida, ya que una medida de este tipo permitiria al pais importador
gravar de modo distinto un mismo producto dependiendo de su origen (y de la huella de
carbono asociada a este). En este contexto, y para evitar lo que considera un conflicto
inminente entre los regimenes internacionales del comercio y del cambio climatico,
Bacchus (2017) ha propuesto adoptar una excepcion climéatica en la OMC, que permitiria
legalizar los ajustes de carbono en frontera frente a eventuales cuestionamientos,
sujeto a condiciones estrictas para evitar abusos proteccionistas.

13 En 2009 se presentaron proyectos de ley en los Estados Unidos y Francia que inclufan la posibilidad de imponer ajustes de

carbono en frontera a las importaciones originarias de paises que no contribuyeran en la medida de sus capacidades al combate
al cambio climatico. Con estas iniciativas se buscaba inducir a las principales economias en desarrollo a asumir compromisos
internacionales de reduccién de sus emisiones de gases de efecto invernadero, lo que no era el caso bajo el Protocolo de Kioto
de la CMNUCC (Herreros, 2010).

La Presidenta electa de la Comisién Europea, Ursula von der Leyen, anuncié en julio de 2019 su intencién de establecer un
sistema de ajuste de carbono en frontera en la Unién Europea, como parte de un ambicioso plan orientado a que esta llegue
a ser neutra en carbono en 2050 (Horn y Sapir, 2019).
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Grafico Il.11
Distribucion de los acuerdos comerciales preferenciales que contienen disposiciones ambientales,
por tipo de disposicion y de paises participantes, hasta mayo de 2016

(En numero de acuerdos)
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2. Los acuerdos comerciales modernos incorporan
nuevas disposiciones ambientales

Sobre la base del anélisis de los 270 acuerdos preferenciales vigentes notificados al
GATT y posteriormente a la OMC entre 1957 y mayo de 2016, Monteiro (2016) constata
que casi la totalidad (263) contiene al menos una disposicidon ambiental, aunque solo
el 17% (46) incluye un capitulo especifico sobre medio ambiente’®. La disposicion més
comun, incluida en 262 acuerdos, es una excepciéon ambiental, similar a la establecida
en el articulo XX del GATT. No obstante, el nUmero vy la variedad de disposiciones
ambientales ha aumentado de manera continua desde comienzos de los aflos noventa.
De hecho, solo un tercio de los acuerdos analizados (86) contiene exclusivamente
una excepcion ambiental. El 75% de los acuerdos en esta categoria ha sido suscrito
entre paises en desarrollo (acuerdos Sur-Sur). Por el contrario, entre los acuerdos que
incluyen disposiciones adicionales, el 53% son entre paises desarrollados y paises en
desarrollo (acuerdos Norte-Sur) y el 42% involucra solo a paises en desarrollo (acuerdos
Sur-Sur) (véase el grafico 11.11)6.

93
,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, R
,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, T B S
7777777777 8 14 7 9 B - I Norte-Norte

- Norte-Sur
J | | I Sur-Sur
Solo excepcién ambiental (86) Disposiciones adicionales (177)

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de J.A. Monteiro, “Typology of environment-related provisions in regional trade
agreements”, WTO Staff Working Paper, Ginebra, 2016.

15 Enlaterminologia de la OMC, los acuerdos preferenciales se denominan “acuerdos comerciales regionales”. En esta subseccion,
ambos términos, asi como tratado o acuerdo de libre comercio, se utilizan como sinénimos.

16 Cabe notar que la OMC considera como pafses en desarrollo a todos aquellos miembros que se declaran en esta condicién. Entre
ellos se cuentan varias economias de altos ingresos, como Hong Kong (Region Administrativa Especial de China), la Provincia
china de Taiwan, la Republica de Coreay Singapur. Ello implica que los acuerdos entre dichas economias, asi como entre ellas
y los paises latinoamericanos, se contabilizan como acuerdos Sur-Sur.
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El proceso de incorporacién de temas ambientales en los acuerdos comerciales ha
sido muy dindmico, con marcadas diferencias en términos de su ubicacion en el texto
del tratado, el alcance y la profundidad de las disciplinas, y las implicancias legales
e institucionales (véase el cuadro 11.3). En muchos casos, las menciones han sido
meramente declarativas y aspiracionales, y estan contenidas en los preambulos. En
otros, se han definido compromisos y obligaciones en un capitulo especifico y se han
establecido reglas para su aplicaciéon. También se encuentran disposiciones ambientales
en otros capitulos, como los de inversién y compras publicas. En casi todos los acuerdos
que incluyen disposiciones ambientales hay compromisos de cooperaciéon, pero solo
en algunos existe una institucionalidad (con eventuales consecuencias sancionatorias)
para hacer cumplir los compromisos.

Cuadro 1.3

Ejemplos de disposiciones ambientales incluidas en acuerdos comerciales preferenciales
Categoria Ejemplos de tipos de disposiciones
1. Leyes ambientales de las partes e Derecho de las partes a fijar sus niveles de proteccion ambiental

e Compromiso de no reducir los niveles de proteccion ambiental para ganar competitividad
exportadora o atraer inversion extranjera

2. Acuerdos multilaterales sobre el medio ambiente e Reafirmacion de las obligaciones contenidas en los acuerdos multilaterales sobre el medio
ambiente de los que son parte los miembros del acuerdo comercial

3. Derechos de propiedad intelectual e Biodiversidad y conocimientos tradicionales

4. Bienes, servicios y tecnologfas relacionados e |istas de compromisos en materia de servicios ambientales

con el medio ambiente

5. Manejo de recursos naturales y temas
ambientales especificos

Manejo de pesquerfas y comercio de productos pesqueros
Manejo de bosques y comercio de productos forestales
Energia y recursos mineros

Cambio climético

e o o o

6. Gobernanza ambiental o Transparencia y derecho a la informacion ambiental
e Derecho a la justicia ambiental

7. Cooperacion * (ooperacion ambiental en general
e (Cooperacién en temas ambientales especificos

8. Arreglos institucionales * Puntos de contacto en materia ambiental
e Comités consultivos/de la sociedad civil
o Evaluacion del impacto ambiental del acuerdo comercial

9. Procedimientos de consultas e (onsultas sobre temas ambientales bajo los distintos capitulos del acuerdo comercial

10. Procedimientos de solucién de diferencias * Solucién de controversias sobre temas ambientales bajo los distintos capitulos del acuerdo comercial

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de J.A. Monteiro, “Typology of environment-related provisions in regional trade
agreements”, WTO Staff Working Paper, Ginebra, 2016.

Los Estados Unidos y la Unién Europea han sido los principales impulsores de la
inclusion de disposiciones ambientales en sus acuerdos comerciales, especialmente con
paises en desarrollo. Ello es consecuencia, en parte, de requerimientos contemplados
en sus propias legislaciones, asi como de las consideraciones de competitividad que
surgen en el comercio entre paises con distintos niveles de desarrollo (y, por ende,
niveles dispares de proteccién ambiental). De conformidad con esta observacién, el
numero promedio de disposiciones ambientales es mayor en los acuerdos Norte-Sur
qgue en los acuerdos SurSur y Norte-Norte. Por otra parte, durante la ultima década
se observa un significativo aumento del nimero de disposiciones ambientales en los
acuerdos Norte-Sur y Sur-Sur (véase el grafico 11.12)". Ello probablemente refleja una
mayor conciencia sobre la urgencia que reviste enfrentar el cambio climético y otros
desafios ambientales, asi como sobre la contribuciéon que el comercio y los acuerdos
comerciales pueden hacer a ese esfuerzo.

7" Lo propio ocurre en algunos acuerdos Norte-Norte suscritos después de 2016, en particular el de la Unién Europea con el Japon
(véase el cuadro I1.4).
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Grafico ll.12

Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Numero promedio de disposiciones ambientales contenidas en los acuerdos comerciales
por tipo de paises participantes, hasta mayo de 2016

25
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de J.A. Monteiro, “Typology of environment-related provisions in regional trade
agreements”, WTO Staff Working Paper, Ginebra, 2016.

Grafico 1l.13

En América Latina y el Caribe, como ocurre a nivel mundial, la inclusion de
disposiciones ambientales en acuerdos comerciales ha sido consecuencia directa
de los procesos de negociacion con paises desarrollados, en particular los Estados
Unidos vy la Unién Europea. En efecto, los paises de la regién con un mayor nimero
promedio de disposiciones ambientales en sus acuerdos preferenciales son también
aquellos que han suscrito la mayor cantidad de acuerdos con socios desarrollados: la
Republica Dominicana, los paises centroamericanos y los miembros de la Alianza del
Pacifico (véase el gréafico 11.13). En contraste, los acuerdos entre paises de la region
suelen tener un nimero mucho menor de disposiciones ambientales.

Ameérica Latina y el Caribe (paises seleccionados): numero promedio de disposiciones ambientales
incluidas en los acuerdos comerciales preferenciales suscritos hasta 2016

B = = o e
41
L N R R e L EE LR
37 37
35 35
32 31 10
48§ &- sl g e e e e e e
25 24 23
il B B B e BB B B R R D e R ettty
19 19
20 -1 -X-0-B-0-F-F-20-- o
40 1 1 B O L O
12
(Y & B s B B Bl B B B BE BE B EE BN BN BB S B4 EE BF B B B
N B B . N B BN BN BN BN BN BN BN B B B BN B BN BN N N . S5 4 4 4 4 3_3 __ ,
5 2
0 T T le__l T T T T Iml T T Iml ] le>_wl T T IAI>I>I_I_I T ro 1.1
2 8 2 8§53 32 = 222 g3 388 8 882283 8§ 2TF EFE E S8 LOB
S £ © 5 @ 2 2 S 5§ E X % ®8 8 € 3 meE® 3 ©.=°3 2 © © 5 5 8 §°F
2 5 £ 25 g5 E5E°E£ =285 8¢ J=2538 S5 3858 8= * 5 °%E35s
£ 3 & 5 © S 5 o 5 & = S 5 5 & =828 8 &SBF 5 5 S 2 2=
E o T L = S O » o T @m0 & ag5s> %2 = o = o 24
a @ ) « H E =BT o %} )
3 54(203-:7 =1 w =
o - © ‘= o
2 £ - £ =
(3+] o
) =<

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Trend & Environment Database (TREND) [en linea] https://klimalog.die-gdi.de/trend;.
@ El nimero promedio de disposiciones ambientales del Ecuador aumenta de 3 a 9 al incluir su adhesién en 2017 al acuerdo comercial suscrito en 2012 por Colombia y el

Perd con la Unién Europea.
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Tal como ocurre en el resto del mundo, el contenido ambiental de los acuerdos
comerciales en los que participan paises de la region se ha ido ampliando progresivamente.
El Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), suscrito en 1992, fue
pionero al incluir un acuerdo paralelo de cooperacién en materia ambiental, que abarca
una institucionalidad para hacer cumplir los compromisos. Ya en la década de 2000,
los Estados Unidos incluyeron capitulos especificos sobre medio ambiente en todos
los acuerdos de libre comercio suscritos con socios latinoamericanos: Chile (2003),
Centroamérica y la Republica Dominicana (2004), el Peru (2006), Colombia (2006) y
Panama (2007). En esencia, esos capitulos se limitan a dos objetivos: el cumplimiento
de la legislacion nacional de cada socio y el compromiso de no flexibilizar sus estandares
ambientales para promover el comercio o la inversion'®. Para garantizar la observancia
de esas obligaciones, se considera recurrir al mecanismo de solucién de controversias
general del respectivo tratado e incluso la posibilidad de suspensién de beneficios en
caso de incumplimiento. A la fecha, esta posibilidad nunca se ha concretado.

En algunos casos, la propia entrada en vigor de los acuerdos comerciales de los
Estados Unidos con paises de la region ha sido condicionada a cambios institucionales
significativos en estos y a la aprobacién de nuevas leyes ambientales. Por ejemplo, en
el Pery, en el marco del proceso de implementacion del tratado de libre comercio con
los Estados Unidos, se creé el Ministerio del Ambiente, se aprobaron nuevas leyes
en materia forestal y de fauna silvestre, y se modificé el Cédigo Penal para tipificar el
delito ambiental, entre otras medidas (Garcia, 2010).

Numerosos acuerdos comerciales y de inversion suscritos por paises de la region
incluyen el mecanismo de solucion de controversias entre los inversionistas y el Estado.
Este ofrece a las empresas multinacionales la posibilidad de recurrir a tribunales
internacionales ad hoc si consideran que las medidas ambientales adoptadas por sus
Estados anfitriones afectan sus ganancias (o incluso, en algunos casos, la expectativa
de estas). En los acuerdos de libre comercio posteriores a 2000, este riesgo para la
autonomia regulatoria de los Estados ha disminuido en algun grado debido a la inclusion
de reservas para politicas ambientales disconformes. De todos modos, seria importante
avanzar hacia nuevos modelos de solucion de controversias en materia de inversién
que protejan de mejor manera el derecho de los Estados a regular en el interés publico,
incluida la preservacion del medio ambiente™@.

En el contexto de la adopcion de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y
del Acuerdo de Paris sobre cambio climatico, se ha producido un notable aumento del
numero y la variedad de disposiciones ambientales contenidas en varios de los acuerdos
comerciales mas recientes, en algunos de los cuales participan paises de la regiéon. En
efecto, a los compromisos tradicionales —de corte principalmente transversal— se
han sumado, con distintos niveles de profundidad, disposiciones relativas al cambio
climatico, la polucién del aire, la proteccion de la capa de ozono, la basura marina y las
amenazas a la biodiversidad, entre otras materias2°. Asimismo, se incluyen compromisos
de sostenibilidad en los sectores pesquero y forestal (véase el cuadro 11.4). Sin embargo,
muchas de esas disposiciones no son vinculantes, sino que estan planteadas en
términos de mejores esfuerzos (The Economist Intelligence Unit, 2019).

8 El acuerdo con el Perd incluye también un anexo donde se estipulan varias obligaciones que ese pafs debe asumir para el
manejo sostenible de su sector forestal, y que se relacionan principalmente con el combate a la tala ilegal.

19 Algunas opciones actualmente en discusion son los mecanismos de solucién de controversias exclusivamente intergubernamentales
(como el de la OMC) y el establecimiento de tribunales permanentes sobre inversion con instancias de apelacion (modelo que
promueve la Unién Europea).

20 Una excepcién es el Tratado entre México, los Estados Unidos y el Canada, suscrito en noviembre de 2018, donde no se hace
ninguna referencia al cambio climatico debido a la posicion de la actual administracion estadounidense sobre dicho fenémeno.
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Cuadro ll.4

Temas ambientales incorporados en acuerdos comerciales seleccionados

Tratado Integral

N Tr ntre México, nion nion ..
y Progresista atado entre Al Unio Unio Union Europea-
Tema o et los Estados Unidos de Europea-  Europea- MERCOSUR®
oo América y Canada Japon Mexico?
Transpacifico
Derecho de las partes a fijar sus niveles de proteccién
ambiental y compromiso de no reducirlos para promover o ° o ° °
el comercio o atraer inversiones
Acuerdos multilaterales sobre medio ambiente ° ° ° ° °
Proteccién de la capa de ozono o °
Proteccion del medio marino de la contaminacién O o
por buques
Basura marina °
Pesca de captura marina ° ° ° °
Manejo sostenible de pesquerias ° ° o° o
Conservacion de especies marinas o o
Subvenciones a la pesca ° o
Pesca ilegal, no declarada y no reglamentada o ° ° °
Calidad del aire °
Comercio y biodiversidad o ° ° °
Especies exdticas invasoras ° °
Conservacion (de la flora y fauna) y comercio ° ° ° °
Gestion forestal sostenible y comercio ° ° °
Transicion a una economia resiliente y baja O
en emisiones
Comercio y cambio climatico ° °
Bienes y servicios ambientales ° ° ° °
Oportunidades para la participacion pdblica o ° ° °
Cooperacion ambiental ° ° ° °
Responsabilidad social corporativa ° ° °
Mecanismos voluntarios para mejorar a A
el desempefio ambiental
Cooperacion en foros comerciales A
y ambientales multilaterales
Mecanismos de consultas ° ° ° ° °
Mecanismos de solucién de diferencias o ° ° ° °

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de los textos de los distintos acuerdos.
@ Texto del acuerdo en principio anunciado en abril de 2018.

b Texto del acuerdo en principio alcanzado en junio de 2019.

¢ Sus disposiciones se aplican también a la acuicultura.

En los Ultimos anos, la Unién Europea se ha ubicado a la vanguardia de los esfuerzos
por maximizar las sinergias entre los acuerdos comerciales y la sostenibilidad ambiental.
En febrero de 2018 adoptd como politica oficial que todos sus nuevos acuerdos
comerciales deben incluir el compromiso de las partes de ratificar e implementar el
Acuerdo de Paris. Asimismo, la Unién Europea realiza un analisis ex ante del impacto
de cada negociacion comercial sobre la sostenibilidad (no solo ambiental, sino también
econdmica, social y en materia de derechos humanos), y en algunos casos también
efectla evaluaciones ex post. El principal objetivo es identificar eventuales medidas de
compensacion?’. De conformidad con esta vision, en sus acuerdos comerciales mas
recientes (negociados con el Japon, Singapur, México, el MERCOSUR vy Viet Nam) se
incluyen capitulos sobre comercio y desarrollo sostenible que rednen en un mismo

21 Vgase Comision Europea, “Sustainability Impact Assessments” [en linea] http://ec.europa.eu/trade/policy/policy-making/
analysis/policy-evaluation/sustainability-impact-assessments/index_en.htm.
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texto compromisos en materia ambiental y laboral?2. En casos de incumplimiento, y
en contraste con el modelo estadounidense, se establece un mecanismo de solucion
de controversias segun el cual ambas partes implementan de manera cooperativa las
recomendaciones de un panel arbitral.

La inclusion de compromisos ambientales en capitulos especificos de los acuerdos
comerciales no es suficiente para maximizar la contribucién de estos instrumentos
a la sostenibilidad ambiental?®. Para ello es necesario incorporar las consideraciones
ambientales con un enfoque transversal. Respecto del cambio climatico, por ejemplo,
existen diversas medidas comerciales —no necesariamente contenidas en un capitulo
sobre medio ambiente— que pueden contribuir de manera significativa a la reduccion
de las emisiones de gases de efecto invernadero (véase el diagrama 11.3). Mientras
que algunos de estos temas ya se han abordado en los acuerdos mas modernos (por
ejemplo, el otorgamiento de incentivos a las compras publicas verdes y la reduccion de
las barreras no arancelarias a los bienes y servicios ambientales), otros aln no se han
tratado, principalmente por su gran complejidad politica. Este es el caso en particular
de la adopcién de compromisos de reduccion de los subsidios a los combustibles
fésiles. Con todo, cabe destacar que la inclusion de mayores exigencias ambientales
en los acuerdos comerciales del tipo Norte-Sur no esta exenta de riesgos para las
exportaciones de los paises en desarrollo, puesto que estos generalmente deben
elevar mas que sus socios avanzados los estandares ambientales.

Diagrama I1.3

Medidas de politica
comercial para enfrentar
el cambio climatico

Reduccion
de barreras
arancelarias
a bienes
ambientales

Reduccion de
barreras no
arancelarias a

bienes y servicios

ambientales

Subsidios no
discriminatorios
a energias
renovables

Incentivos a
las compras
plblicas
verdes

Limites a los
subsidios a los
combustibles
fosiles

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de The Economist Intelligence Unit, “Climate
change and trade agreements. Friends or foes?”, 2019 [en linea] https://iccwbo.org/content/uploads/sites/3/2019/03/
icc-report-trade-and-climate-change.pdf.

22 En el caso del MERCOSUR y México, se trata de acuerdos en principio, que atn no han sido firmados por las partes.
23 Sjbien existen algunos estudios sobre los efectos de las disposiciones ambientales incluidas en acuerdos comerciales (Baghdadi,
Martinez-Zarzoso y Zitouna, 2013; Martinez-Zarzoso, 2017), no hay una evaluacién concluyente.
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3. Las contribuciones nacionales para el Acuerdo de
Paris aun contienen pocas medidas comerciales

En el Acuerdo de Paris, suscrito en diciembre de 2015 por los paises miembros de la
Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, no se hace una
referencia especifica a las politicas de comercio e inversion. Se delega en los paises la
responsabilidad de que sus contribuciones determinadas a nivel nacional aporten a la
meta de limitar el aumento de la temperatura global a menos de 2 °C. Cada pais debe
generar los instrumentos para ello, segln sus propias circunstancias, capacidades y
prioridades.

Al comercio le cabe un papel fundamental en el cumplimiento de los objetivos del
Acuerdo de Paris, al facilitar la difusion de los bienes, los servicios y las tecnologias
requeridos para la mitigacién del cambio climatico. No obstante, ello no se refleja
plenamente en el contenido de las contribuciones determinadas a nivel nacional. Si
bien cerca del 45% de las contribuciones determinadas a nivel nacional presentadas
previo al vigesimoprimer periodo de sesiones de la Conferencia de las Partes en
la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (COP 21)
incluye referencias al comercio, solo el 22% incluye medidas comerciales orientadas
especificamente a la mitigacion del cambio climatico y apenas el 6% menciona
la reduccion de barreras al comercio para este fin (Brandi, 2017). La ausencia de
referencias concretas a instrumentos relacionados con el comercio es particularmente
marcada en las contribuciones determinadas a nivel nacional de los mayores emisores
y exportadores netos de carbono.

Ademas de la reduccion de las barreras al comercio de bienes y servicios ambientales,
los principales elementos relacionados con el comercio que se han identificado en
las contribuciones determinadas a nivel nacional son: la regulacién del comercio con
un enfoque en el clima, la regulaciéon del comercio de la madera, los estandares y
esquemas de etiguetado, los ajustes de carbono en frontera, las energias renovables,
la reforma de los subsidios a los combustibles fésiles, los mecanismos internacionales
de mercado vy la transferencia de tecnologia. Todas estas herramientas pueden
contribuir a mitigar el cambio climéatico y a crear nuevas oportunidades econémicas.
Sin embargo, no estan exentas del riesgo de abusos proteccionistas, los que, en caso
de materializarse, probablemente afectarian en mayor medida a las exportaciones de
los paises en desarrollo.

En el caso de las contribuciones determinadas a nivel nacional de los paises de
Ameérica Latina y el Caribe, los elementos relacionados con el comercio que se han
identificado también son limitados, si bien superan el promedio mundial indicado en
el estudio de Brandi. Los elementos considerados por el mayor nimero de paises de
la regién son las energias renovables, los mecanismos de mercado v la transferencia
de tecnologia (véase el cuadro II.5). La mayoria de los paises que son grandes
exportadores de recursos naturales no asumieron compromisos que pudieran afectar
su sector externo. Por el contrario, las contribuciones determinadas a nivel nacional
presentadas por algunas pequenas economias del Caribe especialmente vulnerables
al cambio climatico otorgan un papel mas destacado a instrumentos como la reduccion
de barreras comerciales a los bienes ambientales y la regulacién del comercio basada
en consideraciones climaticas?*.

2 Por ejemplo, en las contribuciones determinadas a nivel nacional de Antigua y Barbuda, las Bahamas, Cuba, Guyana, Haiti,
San Vicente y las Granadinas y Santa Lucia se cuentan prohibiciones o restricciones a la importacion de automéviles antiguos
o de alta cilindrada y de bombillas eléctricas y electrodomésticos de alto consumo, asi como medidas para reducir las barreras
al comercio de hienes y servicios requeridos para la mitigacién del cambio climatico.
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La fragmentacion geogréfica de los procesos productivos ha generado cadenas de
suministro mas largas, con el consiguiente aumento de la demanda de servicios de transporte.
Ademés, los cambios en las preferencias de los consumidores han originado nuevos
patrones de transporte internacional, con mayores frecuencias, envios mas pequenosy una
demanda de transporte més rapido como es el aéreo. Como el transporte de carga —ya
sea por aire, tierra 0 mar— depende en gran medida de los combustibles fésiles, es uno
de los sectores mas dificiles de descarbonizar. De hecho, el transporte aéreo y maritimo
internacional se excluyeron del Acuerdo de Paris. Sin embargo, ambos sectores tienen sus
propias metas para contener la huella de carbono (véase el recuadro I1.3).

Recuadro 1.3
Medidas para reducir las emisiones asociadas al transporte maritimo y aéreo internacional

EL80% del volumeny el 70% del valor del comercio mundial de bienes se transporta por via maritima. El transporte maritimo
internacional represento el 2,1% de las emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) en 2012 (OMI, 2015) y si no se toman
medidas se prevé que estas emisiones aumenten entre un 50% y un 250% para 2050 (CMNUCC, 2018). La Organizacion
Maritima Internacional (OMI) promueve la reduccion de la contaminacion causada por los buques mediante reformas en el
marco hormativo para el transporte maritimo internacional. EL Comité de Proteccion del Medio Marino (MEPC), que es el 6rgano
tecnico superior de la OMI en cuestiones relativas a la contaminacion del mar, planted como objetivo reducir las emisiones
asociadas a este sector a la mitad en 2050. De los 51 reglamentos adoptados por la OMI hasta la fecha, 21 guardan relacion
directa con el medio ambiente. Las lineas navieras estan sujetas a cumplir con las normas que restringen las emisiones de
oxido de nitrogeno (NOx) para la seguridad de la vida en el mary la proteccion del medio ambiente marino.

Existen dos reglamentaciones esenciales para alcanzar los objetivos ambientales planteados por la OMI. La primera es
el Convenio Internacional para el Controly la Gestion del Agua de Lastre y los Sedimentos de los Buques, que requiere que
todos los buques construidos antes del 8 de septiembre de 2017 estén equipados con un sistema de tratamiento del agua
de lastre, que se usa para estabilizar los buques y puede danar el entorno debido a la introduccion de especies exdticas e
invasoras en elambiente de acogida. La segunda reglamentacion se denomina Azufre 2020 y busca reducir las emisiones de
oxido de azufre a partir de 2020, estableciendo un limite global para el contenido de azufre en elcombustible de los buques.

Con relacion a las emisiones de CO,, la OMI propuso una serie de medidas, tales como la creacion de una base de datos
que servira de referencia para medir el consumo de combustible y las emisiones de los buques. Ademas, se establecen
medidas administrativas en los buques para medir y controlar sus emisiones. Tres medidas son: el uso de electricidad
suministrada por una red terrestre cuando los motores del buque estan apagados para reducir las emisiones de gases
de efecto invernadero en las zonas aledanas a urbes, las llegadas justo a tiempo para reducir las emisiones mediante
mejoras en la planificacion y administracion del viaje, y el uso de combustibles alternativos.

En 2018, los vuelos nacionales e internacionales fueron responsables del 2,4% de las emisiones mundiales de CO,. Entre
2013y 2018, estas emisiones crecieron un 26% (IATA, 2018) y se espera que sigan aumentando. Se anticipa que el ahorro
de combustible de las aeronaves mas modernas (de alrededor del 1% al 2% por ano) no sera suficiente para compensar el
crecimiento del trafico esperado (de alrededor del 5% por ano). Esto significa que las emisiones de CO, podrian aumentar
entre 2,4 y 3,6 veces hasta 2050, dependiendo de las mejoras de eficiencia (ICAO, 2016; Timperley, 2019).

Para reducir el aumento de las emisiones, en 2016 los miembros de la Organizacion de Aviacion Civil Internacional
(ICAO) firmaron el Plan de Compensacion y Reduccion de Carbono para la Aviacion Internacional (CORSIA). Con este
Plan se busca que el crecimiento de los vuelos internacionales despues de 2020 sea neutral en emisiones de carbono
(el control de las emisiones de la aviacion interna de los paises ya esta cubierto por los compromisos nacionales bajo el
Acuerdo de Paris). Las aerolineas de paises miembros de la ICAO tendran que comprar permisos de emisiones de otros
sectores para compensar cualquier aumento en las emisiones de vuelos internacionales. Como alternativa, pueden usar
combustibles con menor contenido de carbono (Timperley, 2019).

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacion Maritima Internacional (OMI), Third IMO GHG Study 2014, Londres,
abril de 2015; Organizacion de Aviacién Civil Internacional (ICAO), On Board a Sustainable Future Environmental ICAO 2016 Report [en linea] https://www.icao.int/
environmental-protection/Documents/ICAQ%20Environmental %20Report%202016.pdf; J. Timperley, “CORSIA: The UN's plan to ‘offset’ growth in aviation emissions
after 2020”, CarbonBrief, 2019 [en linea] https://www.carbonbrief.org/corsia-un-plan-to-offset-growth-in-aviation-emissions-after-2020 y Convencién Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC), “Acuerdo mundial para reducir las emisiones del transporte maritimo en al menos un 50% para 2050", 2018
[en linea] https://unfcce.int/news/world-nations-agree-to-at-least-halve-shipping-emissions-by-2050, y Asociacién de Transporte Aéreo Internacional (IATA), “IATA
Industry Statistics. December 2018, 2018 [en linea] https://www.iata.org/publications/economics/Reports/Industry-Econ-Performance/Airline-Industry-Economic-
Performance-December-18-Datatables.pdf.
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D. Eldébil desempeno de la regidon en el
comercio mundial de bienes ambientales

El comercio internacional puede contribuir a la preservacion del ambiente mediante la
difusién de bienes y servicios con una huella ambiental reducida, asi como de tecnologias
requeridas para avanzar hacia procesos productivos mas verdes. En este contexto, el
concepto de bienes y servicios ambientales ha atraido una considerable atencién. Segun
la definicion propuesta por la OCDE y Eurostat en 1999, se trata de bienes y servicios
gue ayudan a medir, prevenir, limitar, minimizar o corregir danos ambientales al agua,
al aire y al suelo, asi como problemas relacionados con los residuos, el ruido y los
ecosistemas. De esta forma, reducen el riesgo ambiental y minimizan la contaminacién
y el uso de recursos (OCDE/Eurostat citado en Steenblik, 2005).

En 2001, en el marco de la Ronda de Doha de la OMC, se iniciaron negociaciones
multilaterales para reducir las barreras arancelarias y no arancelarias al comercio de
bienes y servicios ambientales. En la practica, las negociaciones se concentraron en
los bienes ambientales y, pese a prolongarse por mas de una década, no alcanzaron
un resultado positivo. La principal razén fue la ausencia de un acuerdo sobre el listado
de bienes que deberian ser objeto de compromisos de liberalizacion, lo que a su vez
refleja los intereses exportadores contrapuestos de los distintos paises. En 2012, los
miembros del Foro de Cooperacién Econdmica de Asia y el Pacifico (APEC) acordaron
reducir al 5% o menos sus aranceles aplicados a un conjunto de 54 bienes ambientales.
Esto llevd a que en 2014 se relanzaran las negociaciones en la OMC, esta vez en un
formato plurilateral. Este proceso se extendié hasta diciembre de 2016, pero una vez
mas no se pudo alcanzar un acuerdo.

Uno de los puntos de discrepancia que ha impedido alcanzar un acuerdo en la
OMC se refiere a los bienes con un uso dual o multiple. Por ejemplo, las turbinas de
gas pueden producir electricidad sobre la base de fuentes renovables (como biogas) o
gas tradicional, que genera emisiones de CO,. Asimismo, con el cambio tecnolégico,
algunos productos que hoy pueden considerarse amigables con el medio ambiente, en
el futuro pueden dejar de serlo (por ejemplo, ciertos tipos de bombillas eléctricas). Sin
duda, no obstante, la principal controversia se refiere a la distribucién de las ganancias
comerciales de un eventual acuerdo. Por ejemplo, la mayoria de los bienes ambientales
“clasicos” son exportados principalmente por los paises desarrollados y China. Por
ello, algunos paises en desarrollo argumentaron que debian incluirse también otros
bienes de particular interés para ellos, como productos de la agricultura ecolégica
y fibras naturales biodegradables. Sin embargo, la inclusion de estos “productos
ambientalmente preferibles” no logré el consenso requerido.

En el curso de las negociaciones se elaboraron varias listas de bienes ambientales
(véase el cuadro I1.6). La primera fue creada por la OCDE en conjunto con Eurostat en
1999 y consta de 120 productos. La segunda, propuesta por el Grupo de "Amigos de
los Bienes Ambientales” en 2009, contiene 166 productos. La tercera fue elaborada
por la OMC en 2011 e incluye 411 productos. La cuarta fue creada en el APEC en 2012
y es la mas reducida (54 productos). Por ultimo, el Listado consolidado de bienes
ambientales (CLEG, por su sigla en inglés) fue elaborado por la OCDE en 2014 y contiene
248 productos. Esta Ultima se trata de una combinacion de tres listas: la del APEC, la
de los “Amigos de los Bienes Ambientales” y una lista propuesta por la OCDE para
la reunién del G20 en Toronto en 2010 (Sauvage, 2014). Si bien las cinco listas tienen
grandes diferencias en cuanto al nimero de productos, la mayoria coinciden en las
categorias: control de la contaminacién atmosférica, gestién de aguas residuales, gestién
de residuos sélidos, monitoreo, analisis y diagndstico ambiental, y energia renovable.
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Cuadro 1.6

Listas de bienes ambientales: productos por categoria, 1999-2014
(Numero de codigos a 6 digitos del sistema armonizado)

Organizacion de Amigos de los Organizacion Foro de Cooperacion Listado consolidado
Cooperacion y Desarrollo Bienes Ambientales Mundial del Comercio Econémica de Asiayel de bienes ambientales
Econémicos (OCDE) (1999) (2009) (OMC) (2011) Pacifico (APEC) (2012) (CLEG) (2014)
Control de contaminacion 20 13 43 6 12
atmosférica
Gestion de aguas residuales 46 40 32 5 31
Gestion de residuos solidos 13 24 24 12 25
Monitoreo, anélisis y diagndstico 19 28 45 14 37
ambiental
Energia renovable 5 30 39 10 54
Gestion de riesgos naturales 3 3 1
Servicios de reduccion del ruido 8 4 1 4
y vibraciones
Gestion del calor y energia 7 6 1 25
Limpieza y recuperacion de 1 4 4 4
suelos y aguas
Productos més limpios y 2 4 13 47
eficientes en el uso de recursos
Productos ambientalmente 6 9 1 6
preferibles basado en el uso final
0 caracteristicas de deshecho
Consumo eficiente de tecnologias 197
energéticas
Otros 4 4 5 3
Total 120 166 m 54 248

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacion de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE)/Eurostat, “Annex 2",
The Environmental Goods and Services Industry: Manual for Data Collection and Analysis, Paris, OECD Publishing, 1999; Organizacién Mundial del Comercio (OMC),
Informe del Presidente, Embajador Manuel A.J. Teehankee, al Comité de Negociaciones Comerciales a los efectos del balance en el CNC (TN/TE/19), Comité
de Comercio y Medio Ambiente en Sesién Extraordinaria, 22 de marzo de 2010; OMC, Informe del Presidente, Embajador Manuel A.J. Teehankee, al Comité de
Negociaciones Comerciales (TN/TE/20), Comité de Comercio y Medio Ambiente en Sesion Extraordinaria, 21 de abril de 2011; G. Balineau y J. de Melo, “Removing
barriers to trade on environmental goods: an appraisal”, Working Paper, N° 67, Fondation pour les études et recherches sur le développement international,
Clermont-Ferrand, 2013; Foro de Cooperacion Econdmica de Asia y el Pacifico (APEC), “Annex C - APEC List of Environmental Goods”, 2012 [en linea] https://www.
apec.org/Meeting-Papers/Leaders-Declarations/2012/2012_aelm/2012_aelm_annexC.aspx; J Sauvage, “The stringency of environmental regulations and trade
in environmental goods”, OECD Trade and Environment Working Papers, N° 2014/03, Paris, OCDE, 2014.

A continuacion, se presenta la dindmica de América Latina en el comercio mundial
de bienes ambientales utilizando la lista del APEC y el CLEG de la OCDE (que contiene
194 productos adicionales a los 54 de la primera). Se considera ademas una lista de
108 productos ambientalmente preferibles, que fueron propuestos por distintos paises
en desarrollo durante las negociaciones en la OMC (Zugravu-Soilita, 2018).

El comercio mundial de bienes ambientales crecié mas rapido que el resto del
comercio mundial durante casi todo el periodo comprendido entre 2002 y 2017 (véase
el gréafico 11.14). Como resultado, la participaciéon del grupo de productos del APEC
en el comercio mundial crecié del 2,2% al 3,0%, vy la del grupo CLEG pasé del 3,8%
al 4,7%. El dinamismo mostrado por estas categorias de productos coincide con la
urgencia de enfrentar el cambio climatico y otros desafios ambientales. En contraste,
la participaciéon de los productos ambientalmente preferibles se estancé en torno al
0,4% del comercio mundial.

Entre 2007 y 2017 América Latina aumentd su participacion en las exportaciones
mundiales de ambos grupos de productos ambientales (APEC y CLEG), si bien desde
niveles bajos. La participacion regional en el caso del grupo APEC fue menos de la
mitad de la que exhibié la region en el comercio total de bienes en el bienio 2016-2017
(un 2,4% frente a un 6,0%), en tanto que en el caso del grupo CLEG fue mayor (4,7 %).
Su cuota en las exportaciones mundiales de productos ambientalmente preferibles se
mantuvo en torno al 3,2% durante este periodo (véase el grafico 11.15).
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Grafico Il.14
Participacion de los bienes ambientales en el comercio mundial, 2002-2017
(En porcentajes)

Il PAP
CLEG
[ APEC

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de UN Comtrade - Base de Datos Estadisticos sobre el Comercio Internacional.
Nota: APEC es la lista de 54 productos del Foro de Cooperacion Econémica de Asia y el Pacifico (APEC) (2012), CLEG es la lista de 248 productos de la Organizacion
de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE) (2014) y PAP es la lista de 106 productos ambientalmente preferibles propuesta por varios paises en desarrollo.

Grafico ll.15
Paises y regiones seleccionados: participacion en las exportaciones mundiales de productos ambientales,
2007-2008 y 2016-2017

(En porcentagjes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de UN Comtrade - Base de Datos Estadisticos sobre el Comercio Internacional.
Nota: APEC: Foro de Cooperacion Econdémica de Asia y el Pacifico; CLEG: Listado consolidado de bienes ambientales; PAP: productos ambientalmente preferibles.

La Unidon Europea fue el principal exportador mundial en las tres categorias de
productos (APEC, CLEG y productos ambientalmente preferibles) al representar un 31,5%,
un 40,6% vy un 20,7%, respectivamente, de las ventas mundiales en 2016-2017. Sin
embargo, entre 2007 y 2017, la Unién Europea perdid participacion en las exportaciones
mundiales, al igual que los Estados Unidos y el Japon. Por el contrario, China emergid
con fuerza en el comercio de bienes ambientales y casi duplicd su participacion en
las exportaciones de bienes APEC, en particular de productos de energia renovable y
equipos e insumos para el tratamiento de aguas y para reducir la contaminacion del aire.
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La participacion de la regién en las importaciones mundiales de productos ambientales
es mayor que la que registra en las exportaciones globales de estos productos (véase
el grafico 11.16). La region es entonces un importador neto de bienes ambientales, los
gue ayudan a mejorar la sostenibilidad de su produccion y consumo. Por su parte, la
Unidon Europea tuvo una participacién menor en las importaciones de los productos
APEC y CLEG que la que registra en sus exportaciones, por lo que es un exportador
neto. En el caso de los productos ambientalmente preferibles, la Union Europea fue
un importador neto, dado que no tiene ventajas comparativas en estos productos,
varios de los cuales son recursos naturales. La Unién Europea redujo su importancia
relativa como importador de estos bienes en la Ultima década, al contrario de China'y

los Estados Unidos.

Grafico 1l.16

Paises y regiones seleccionados: participacion en las importaciones mundiales de productos ambientales

y ambientalmente preferibles, 2007-2008 y 2016-2017

(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de UN Comtrade - Base de Datos Estadisticos sobre el Comercio Internacional.
Nota: APEC: Foro de Cooperacién Econémica de Asia y el Pacifico; CLEG: Listado consolidado de bienes ambientales; PAP: productos ambientalmente preferibles.

Entre 2002 y 2013, las importaciones de bienes ambientales de América Latina
crecieron mas rapido que las exportaciones. Como resultado, aumenté el déficit
comercial en estos productos. Esta tendencia oculta dindmicas contrastantes entre
América del Sur, por una parte, y México y Centroamérica, por la otra. En el segundo
grupo de paises, las exportaciones e importaciones aumentaron de manera continua
entre 2002 y 2017, excepto por la crisis de 2009 (véase el gréafico 11.17). México es, por
lejos, el mayor exportador de bienes ambientales de la regién y estd muy integrado
en cadenas productivas norteamericanas, por lo cual las importaciones de bienes
intermedios crecieron a un ritmo bastante similar al de las exportaciones de bienes
finales. En 2017 México y Centroameérica representaron tres cuartos de las exportaciones
regionales y mas de la mitad de las importaciones de bienes ambientales. En América
del Sur, por el contrario, ambos flujos se expandieron rapidamente hasta 2012, pero
en los anos posteriores se estancaron —sobre todo las importaciones— a raiz de la
recesion que afectd a las mayores economias de esta subregién. Con ello, se redujo

mucho su déficit comercial en dichos bienes.



Perspectivas del Comercio Internacional de Ameérica Latina y el Caribe - 2019 Capitulo Il 127

Grafico Il.17
América Latina y subregiones: comercio de bienes ambientales, 2002-2017

(En millones de dolares)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de UN Comtrade - Base de Datos Estadisticos sobre el Comercio Internacional.
Nota: APEC: Foro de Cooperacion Econémica de Asia y el Pacifico; CLEG: Listado consolidado de bienes ambientales; PAP: productos ambientalmente preferibles.
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Grafico 11.18
Paises seleccionados: participacion de los bienes ambientales en las exportaciones totales de bienes,

2007-2008 y 2016-2017

Meéxico, Barbados, Guatemala, el Brasil y el Uruguay son los paises de la regién donde
los bienes ambientales y los productos ambientalmente preferibles representaron mas del
3% de las exportaciones nacionales de bienes en el bienio 2016-2017 (véase el gréfico 11.18).
En México vy el Brasil, la gran mayoria de las exportaciones de bienes ambientales
corresponden a los del grupo CLEG y, en menor medida, los del grupo APEC. En Guatemala
y el Uruguay, los productos ambientalmente preferibles también fueron significativos en las
exportaciones. Entre 2007 y 2017, la participacion de los bienes ambientales y los productos
ambientalmente preferibles aumentd sobre todo en México, Barbados, Panamé y el Perd,
pero descendié en el Brasil, Barbados, Guatemala y el Uruguay.
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de UN Comtrade - Base de Datos Estadisticos sobre el Comercio Internacional.
CLEG: Listado consolidado de bienes ambientales; APEC: Foro de Cooperacion Econémica de Asia y el Pacifico; PAP: productos ambientalmente preferibles.

Nota:

Los Estados Unidos son el principal mercado de exportacién de los bienes
ambientales de laregion, y en 2017 representaron tres cuartos de los envios totales.
Esto se debe sobre todo a que los principales exportadores en esa categoria (México
y Centroamérica) dirigen casi el 90% de sus exportaciones de bienes ambientales
a su vecino del norte (véase el grafico 11.19). El segundo mercado mas importante
es la propia regién. De hecho, para América del Sur fue el principal mercado al
absorber el 45% de sus envios en 2016-2017, seguida por la Unién Europea y los
Estados Unidos. Aunque China continla siendo un destino poco relevante para las
exportaciones regionales de bienes ambientales, representa una cuarta parte de
las importaciones regionales. Los Estados Unidos y la Unién Europea también son
proveedores importantes para la region.
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Grafico ll.19
América Latina y subregiones: distribucion geografica de las exportacionese importaciones
de bienes ambientales, 2017

(En porcentagjes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de UN Comtrade - Base de Datos Estadisticos sobre el Comercio Internacional.
Nota:  Se define como bienes ambientales a los 248 productos del Listado consolidado de bienes ambientales (CLEG).

Las maquinarias, equipos e insumos para las energias renovables fueron la principal
categoria de exportacion de bienes ambientales de la regién en 2016-2017, con mas de
un tercio de las ventas externas de esa categoria (segun el listado CLEG). Les siguen,
con una participacion del 12,5% cada una, los productos para el tratamiento de agua
usada y las tecnologias eficientes y limpias2®. La primera y la tercera categoria son
importantes sobre todo para México y Centroamérica, mientras que la segunda tiene
una participacion considerable en los envios de América del Sur. En la Ultima década,
la estructura de las exportaciones ambientales ha sido muy estable, excepto por un
aumento en la participacion de los productos vinculados a las tecnologias eficientes y
limpias, y una ligera reducciéon de otras categorias (véase el grafico 11.20.A).

En el caso de los productos ambientalmente preferibles, la region exporta sobre
todo bienes intermedios (lanas peinadas e hilados, subproductos alimenticios para
alimentaciéon animal, ceras vegetales y materias primas, vegetales utilizados en
perfumeria, farmacia o con fines insecticidas o fungicidas, entre otros). Los bienes
intermedios semielaborados predominan sobre todo en los envios de América del Sur.
En el caso de México y Centroameérica, la canasta exportadora de los productos
ambientalmente preferibles se concentra en materias primas (caucho, vegetales
utilizados en perfumeria, jugos y extractos vegetales, entre otros) y bienes de capital
(como acumuladores eléctricos). Durante la Ultima década, la estructura exportadora
de los productos ambientalmente preferibles se mantuvo estable en América del Sur,
mientras que en México y Centroamérica ganaron relevancia sobre todo los bienes de
capital (véase el gréafico 11.20.B).

%5 |as tecnologias y los productos mas eficientes y limpios son bienes de capital —finales e intermedios— que reducen el
consumo energeético y otras huellas ambientales.
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Grafico ll.20
Ameérica Latina y subregiones: principales categorias de exportacion de bienes ambientales, 2007-2017
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de UN Comtrade - Base de Datos Estadisticos sobre el Comercio Internacional.

México y el Brasil son los principales exportadores de bienes ambientales de la region,

con tres cuartos de los envios regionales en el periodo 2016-2017. En el caso de México,
los 15 productos mas exportados representaron mas de la mitad de las exportaciones.
El principal producto —tableros para el control eléctrico— es un insumo para las energias
renovables y representé la décima parte de los envios (véase el cuadro I1.7). En la lista
hay otros cuatro productos de esta categoria. Otras categorias con mas de un producto
presente en esta lista son: control de contaminacion del aire, gestion de aguas tratadas,
reduccién de ruidos y vibraciones, y tecnologias y productos eficientes y limpios.

En el caso del Brasil, los 15 productos més exportados representaron casi dos

tercios de las exportaciones totales de bienes ambientales del grupo CLEG. El principal
producto ambiental exportado en el bienio 2016-2017, igual que una década antes, fue
partes de uso exclusivo o principalmente con los motores de las partidas 84.07 u 84.08,
que se utilizan para reducir ruidos y vibraciones (véase el cuadro 11.8). En la lista hay
otro producto de esta categoria. Otras categorias con méas de un producto presente en
esta lista son: control de contaminacion del aire; energia renovable; gestion de aguas
tratadas; reduccion de ruidos y vibraciones, y tecnologias y productos eficientes y limpios.
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Cuadro 1.7
México: 15 principales productos ambientales exportados, 2007-2017
(En millones de dolares y porcentajes)

2016-2017 2007-2008

Categoria® Cadigo  Descripcion

Valor Porcentaje N° Valor Porcentaje N°
2 853710  Tableros para el control eléctrico (< 1 000 voltios) 3905 10,0 1 2047 8,6 1
6 840991  Motores de pistén de combustion interna 2952 7.6 2 1659 7.0 2
2 903289  Instrumentos y/o aparatos de regulacién o control 1762 45 8 1276 54 3
4 940510  Lamparas y demds aparatos eléctricos de alumbrado 1570 4,0 4 1168 49 8
3 848180  Los demds articulos de griferia y érganos similares 1496 3.8 5 1001 42 4
1 842139  Maquinas y aparatos de filtracién o purificacién de gas 1430 3.7 6 977 41 5
2 850440  Convertidores estaticos eléctricos 1218 3.1 7 775 33 10
7 871639  Remolques y semirremolques 1175 3,0 8 697 2.9 22
6 840999  Piezas para motores de combustién interna 1110 28 9 625 2,6 6
(excepto encendido por chispa)
7 860691  Vagones de mercancias de ferrocarril o tranvia 988 25 10 576 2.4 24
3 732690  Hierro o acero; articulos n.e.c. en la partida 7326 909 2.3 1 464 2,0 9
2 841199  Partes de otras turbinas de gas 841 272 12 447 19 7
2 901380  Dispositivos Opticos, aparatos e instrumentos 736 19 13 439 1.8 45
1 841430  Compresores (para refrigeracion) 722 1.8 14 425 1.8 12
3 847989  Maquinas y aparatos mecanicos 710 1.8 15 422 1.8 13
Total 21524 55,1 12 997 54,7

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de UN Comtrade - Base de Datos Estadisticos sobre el Comercio Internacional.
@ Las categorias son: 1. Control de contaminacion del aire; 2. Energia renovable; 3. Gestion de aguas tratadas; 4. Gestion de calor y energia; 5. Gestion de residuos sélidos;
6. Reduccion de ruidos y vibraciones, y 7. Tecnologias y productos eficientes y limpios.

Cuadro 11.8
Brasil: 15 principales productos ambientales exportados, 2007-2017
(En millones de dolares y porcentajes)

2016-2017 2007-2008
SR - EECin Valor Porcentaje N° Valor Porcentaje N°
6 840999 Partes de uso exclusivo o principalmente con los motores 882 13.3 1 1138 15,5 1
de las partidas 84.07 u 84.08
3 848180  Refrigerador y congelador con puertas exteriores separadas 700 10,6 2 674 92 7
1 841430  Compresores (para refrigeracion) 397 6.0 3 633 8.6 2
6 840991  Motores de pistén de combustion interna 376 5.7 4 499 6.8 4
2 850300 Motores eléctricos y generadores 296 45 5 268 3,7 3
7 870390 Vehiculos de pasajeros n.e.c. en la partida 8703 278 472 6 264 3,6 128
3 732690  Hierro o acero; articulos n.e.c. en la partida 7326 207 31 7 260 35 8
2 903289 Instrumentos y/o0 aparatos de regulacion o control 196 3,0 8 194 2,6 1
5 847989 Magquinas y aparatos mecénicos 185 28 9 157 2,1 6
2 850423  Transformadores eléctricos; Dieléctrico de liquidos 142 21 10 148 2,0 5
(>10,000 kVA)
3 842129  Maquinaria para filtrar o purificar liquidos, n.e.c. 127 1.9 1 135 1.8 37
en el articulo 8421.2
1 842139  Maquinas y aparatos de filtracion o purificacién de gas 125 19 12 126 17 32
3 841370  Bombas; centrifugas 110 1,7 13 125 1,7 22
5 392010  Placas, hojas, peliculas, laminas y tiras de pléastico 104 1,6 14 96 1.3 25
7 860310  Vagones de mercancias de ferrocarril o tranvia 101 15 15 89 1.2 18
Total 4227 63,9 4808 65,6

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de UN Comtrade - Base de Datos Estadisticos sobre el Comercio Internacional.
@ Las categorias son: 1. Control de contaminacidn del aire; 2. Energia renovable; 3. Gestion de aguas tratadas; 5. Gestion de residuos sélidos; 6. Reduccion de ruidos y
vibraciones; y 7. Tecnologias y productos eficientes y limpios.
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E. Elcomercio promueve un mejor desempeno
ambiental en algunos sectores exportadores

1. Aumenta la conciencia sobre el impacto de la
actividad exportadora en el medio ambiente

La incorporacion de la sostenibilidad ambiental en los negocios ha estado motivada
por avances normativos, desastres ecolédgicos y presiones sociales. El desempeno
ambiental de las empresas es cada vez mas evaluado por los posibles inversionistas
internacionales y se ha convertido en una variable sensible para los consumidores.
Las empresas exportadoras de Ameérica Latina estan incorporando gradualmente
mejores practicas ambientales para dar respuesta a estas demandas y mantener su
competitividad internacional.

A partir de los compromisos climéaticos asumidos por los paises en el Protocolo de
Kioto, visibilizar la relacién del sector productivo con el cambio climéatico comenzé a ser
un aspecto relevante. La practica mas utilizada en los ultimos anos es la cuantificacion
de las emisiones de gases de efecto invernadero de las empresas, sus procesos y
productos. Entre 2007 y 2010 se pusieron en marcha en América Latina diversos
proyectos publicos y privados orientados a calcular la huella de carbono de productos
de exportacioén, particularmente de alimentos. Estos proyectos fueron una respuesta a
la creciente preocupacion de los consumidores de los paises desarrollados acerca de
las emisiones de gases de efecto invernadero y sus efectos sobre el cambio climatico.
En ese momento, en Europa y América del Norte se percibia una especial sensibilidad
ante los productos importados desde paises lejanos (la mayoria de ellos en desarrollo),
debido a las emisiones generadas en el transporte a los mercados de destino y también
porque se presuponia que sus procesos productivos serian mas contaminantes, lo que
no es necesariamente cierto (Frohmann y Olmos, 2013).

En 2014, la CEPAL, junto con los sectores publico y privado de Colombia, el
Ecuador, Honduras, Nicaragua y la Republica Dominicana, realizé una experiencia piloto
de célculo de la huella de carbono de siete productos agricolas de exportacién: aceite
de palma, banano, cacao, café, camardn, estevia y uchuva deshidratada. El cambio de
uso del suelo (cuando existia) fue la fuente més importante de emisiones. En algunos
casos la fuente mas importante fue la gestién de los residuos, y en otros el uso de
combustibles fosiles. En definitiva, cada huella (de las 44 analizadas) era diferente; de ahi
que cada plan de reduccién de emisiones fuera Unico. En todos los productos de todos
los paises, la menor fuente de emisiones correspondié a la distribucién internacional
de los productos analizados (Frohmann y otros, 2015).

2. La creciente difusion de estandares
de sostenibilidad en el comercio

Los esténdares de sostenibilidad son instrumentos que buscan mejorar la sostenibilidad
ambiental (y social, en algunos casos) de empresas y productos. Estos incorporan
buenas practicas en los procesos productivos e introducen indicadores cuantificables
de impactos, y todo ello se traduce en informacién que se entrega al consumidor.
Permiten una estandarizacion de la produccion de las grandes empresas vy la posibilidad
de que las pequenas y medianas empresas (pymes) consigan acceder a mercados
diferenciados. Bajo este concepto se integran certificaciones internacionales, coédigos
de conducta, buenas practicas sectoriales y programas de etiquetado, entre otros.



Perspectivas del Comercio Internacional de Ameérica Latina y el Caribe - 2019 Capitulo Il 133

Si bien la mayoria de estos estandares se denominan voluntarios, en la practica,
su cumplimiento puede resultar obligatorio, ya que son requisitos indispensables
para acceder a ciertos canales de comercializacion y nichos de mercado. En algunos
casos, la organizacion tras el disefo de un estandar brinda apoyo y asistencia a los
productores de los paises en desarrollo, incluida la transferencia de conocimientos y
facilidades para el acceso al financiamiento. Sin embargo, existe un cuestionamiento
a la eficacia de estos estandares y sobre todo a los altos costos de implementacién
para los productores. A ello se suma la falta de transparencia para los consumidores,
pues no siempre estéa claro qué implica cada una de las certificaciones en la practica 'y
cudles son los aspectos econdmicos, ambientales o sociales que aborda.

El sector con mas estandares es el agricola. El creciente comercio de alimentos
ha estimulado la ampliacién de la frontera agricola, lo que en las zonas tropicales suele
estar asociado a la deforestaciéon. Esta provoca no solo emisiones de gases de efecto
invernadero, sino también la pérdida de biodiversidad local. En este contexto, los
estandares incorporan indicadores como la huella de carbono, la huella hidrica y practicas
de conservacion de suelos y de la biodiversidad, entre otras variables. En el caso de
los productos del mar, los estandares de sostenibilidad se enfocan principalmente
en la conservacién de las especies. Por su parte, los mayores impactos ambientales
de la produccién de carne bovina se relacionan con las emisiones de metano y la
degradacion del suelo.

La utilizacion de estandares de sostenibilidad en América Latina ha estado
tradicionalmente ligada a los sectores de exportacion, aungue se amplié a los mercados
locales a medida que las grandes cadenas de supermercados comenzaron a utilizarlos.
En la actualidad, méas de la mitad del comercio minorista de alimentos se realiza a
través de estos agentes, que solicitan estandares tanto a productores locales como
extranjeros (CEPAL/FAQ/IICA, 2015). Esto ha significado incorporar aspectos como el
cambio climatico en las estrategias de negocios, antes centradas solo en temas de
calidad e inocuidad. Si bien el cambio climatico es una categoria central, aspectos como
el uso y la contaminacion del agua, y el cuidado de la biodiversidad en los esquemas
productivos van ganando terreno (Olmos, 2017b).

No obstante la gran cantidad de estandares del sector agricola, las hectareas
certificadas representan una fraccion relativamente baja del total de la superficie
agricola. En 2016, casi un 11% de la superficie mundial de bosques contaba con una
certificacion (la del Forest Stewardship Council (FSC) es la que tiene mayor cobertura). En
los cultivos agricolas, el estandar de sostenibilidad que contaba con la mayor superficie
en el mundo (y también la mayor variedad de productos) era el organico, que cubria
un 1,2% de la superficie agricola?. GLOBALG.A.P. es la certificacion que le sigue,
con un 0,09% de la superficie agricola total (CCI, 2018). Es usual que un predio tenga
dos 0 maés certificaciones, por lo que no es posible sumar las superficies certificadas.

Pese a lo expuesto, las certificaciones juegan un papel relevante para las exportaciones
de varios paises de la regiéon. Por ejemplo, el 41% de la superficie de café colombiano
contaba en 2016 con la certificaciéon 4C, a la que se suman muchas otras certificaciones
para ese producto, en tanto que un 38% de la superficie ecuatoriana de bananos
contaba con la certificacion GLOBALG.A.P En el cuadro 11.9 se identifican algunas de
las principales certificaciones agricolas utilizadas en determinados paises de la region,
todas ellas vinculadas a productos de exportacion (CCl, 2018).

%6 Este porcentaje subi al 1,4% del total de la superficie agricola en 2017.
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Cuadro ll.g
América Latina y el Caribe (paises seleccionados): eiemplos de cultivos de exportacion certificados, superficies
y estandares utilizados en el sector silvoagropecuario, 2016

Tipo de cultivo / principal estandar (por superficie) hectareas certificadas

Pais con el estandar y superficie certificada respecto del total
Argentina Bosque/FSC Soja/RTRS Azticar de cafia/Orgénica
467 933 (1,7%) 223770 ha (1,1%) 12500 (3,8%)
Bolivia (Estado Plurinacional de) Bosque/FSC Café /Organico Cacao/0rgénico
981 862 (1,8%) 9700 (41,6%) 4000 (38,9%)
Brasil Bosques/FSC Soja/ProTerra Az(car de cafia/Bonsucro
6 264 561 (1,3%) 1780000 (5,4%) 792 900 (7,8%)
Colombia Café/4C Bosques/FSC Banano/GLOBALG.A.P
354 217 (40,9%) 142 886 (0,2%) 42 548 (50,3%)
Costa Rica Bosque/FSC Aceite de palma/RSPO Banano/RA
45163 (1,6%) 44 385 (61,3%) 29230 (68,9%)
Ecuador Banano/GLOBALG.A.P. Cacao/UTZ Bosque/FSC
69 145 (38,3%) 53 356 (11,7%) 31718(0,3%)
Guatemala Bosque/FSC Aceite de palma/RA Banano/RA
500 263 (14,1%) 33754 (s/i) 26414 (33,8%)
Honduras Café/4C Aceite de palma/RSPO Bosque/FSC
79 374 (20,7%) 20 286 (12,7%) 17 815 (0,4%)
Meéxico Bosque/FSC Café/Qrgénico Aceite de palma/Qrgénico
823 042 (1,2%) 231000 (35,8%) 6900 (11,8%)
Nicaragua Café/FairTrade Bosques/FSC Banano/RA
59 431 (55%) 21783 (1,2%) 1708(99,4%)
Panamé Bosques/FSC Cacao/Orgénico Banano/FairTrade
22 077 (0,5%) 12 600 (s/i) 5520 (87,3%)
Paraguay Azlicar de cafia/Organica Bosques/FSC Soya/RTRS
43600 (36,3%) 27 603 (0,2%) 21470 (0,6%)
Perd Bosques/FSC Cacao/UTZ Banano/FairTrade

482 745(0,7%) 45 083 (35.9%) 6 797 (69%)
Republica Dominicana Cacao/Orgénico Banano/Orgénica Bosque/FSC
153 200 (88,6%) 20 350 (75,8%) 365 (0,02%)

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Centro de Comercio Internacional (CCl), The State of Sustainable Markets 2018.
Statistics and Emerging Trends, 2018 y Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAQ), base de datos FAOSTAT [en linea] http://
www.fao.org/faostat/en/#data [fecha de consulta: 12 de julio de 2019].

Nota:  FSC: Forest Stewardship Council; RTRS: Round Table on Responsible Soy (estandar RTRS utilizado en el cultivo de la soja); RA: Rainforest Alliance; RSPO: Roundtable
on Sustainable Palm Qil.

En el sector agricola, los esquemas organicos y de comercio justo son de especial
relevancia para Ameérica Latina. Es usual que grupos de agricultores busquen obtener
las dos certificaciones, ya que ambos segmentos son relevantes para los exportadores
de la region (CCl, 2018): el primero por el tamafo de su mercado y el segundo porque
permite contar con un precio minimo de venta y los productores pueden obtener una
prima para financiar proyectos asociativos que mejoren sus condiciones de vida.

En 2017 las mayores superficies regionales orgénicas certificadas estaban en la
Argentina, el Brasil y el Uruguay. Los principales productos certificados de la regién
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(en volumen) fueron el café, el cacao y el banano. Los principales mercados para
este tipo de productos estan en América del Norte (un 47% del total) y Europa (un
41% del mercado). El mercado mundial de productos organicos se estima en méas de
92.000 millones de euros (FIBL/IFOAM, 2019). Ese mismo ano, las ventas de productos
de comercio justo llegaron a los 8.500 millones de euros, con una variedad de mas de
30.000 productos, procedentes de 1.599 organizaciones de productores en 75 paises
(Fairtrade International, 2018).

En 2015, los pequenos productores de América Latina y el Caribe correspondian al
23% del total de pequenos productores certificados “comercio justo” a nivel mundial. En
24 paises de la regién se contaban 347162 personas bajo este esquema. Los principales
productos exportados por la region con esta certificacion, en orden descendente de
volumen, son: café, flores, cacao, banano, vino y miel. Los mayores valores obtenidos
en las exportaciones de estos productos corresponden al Perd, la Republica Dominicana,
Colombia y Honduras, también en orden decreciente (CEPAL/CLAC, 2017).

En la gran mayoria de los casos, la velocidad o intensidad con que los sectores
exportadores de alimentos incorporan practicas de sostenibilidad a partir de los estandares
internacionales tiene relacion con el nivel de la competencia gue enfrentan en los mercados
extranjeros. Los pioneros en la adopcion de practicas de sostenibilidad ambiental suelen
estar entre los productos que se posicionan en los primeros lugares del ranking exportador
de cada pais. A ellos se suman otros productos emergentes cuyos compradores se
han organizado en torno a requerimientos ambientales o que se orientan a nichos de
consumidores con una especial conciencia social o ambiental (véase el recuadro 11.4)

Recuadro ll.4

América Latina: determinantes de la incorporacion de la sostenibilidad ambiental en las exportaciones de alimentos

que colaboran con la incorporacion de la sostenibilidad ambiental en las exportaciones:

A partir de la revision de casos de Chile, Colombia, el Ecuadory el Uruguay (Olmos, 2017) se identifican factores comunes

Un sector publico activo dispuesto a mejorar la productividad de los sectores exportadores y que genera marcos
legales y programas especificos para estimular las practicas sostenibles en la produccion. Eiemplos de estos son los
esquemas de agricultura sostenible y programas de produccion mas limpia, que permiten instalar mejores practicas
en eficiencia energética, gestion de residuos y reduccion de gases de efecto invernadero. EL gran desafio es la
articulacion en el sector publico, pues también crece el nimero de instituciones y agencias involucradas.

Una politica comercial abierta que fomenta la exportacion. Los sectores que han estado por mas tiempo expuestos
a la competencia internacional han incorporado primero la sostenibilidad ambiental a su estrategia de negocios. En
otros casos, los socios comerciales, particularmente europeos, han colaborado para alcanzar un mejor desempeno
ambiental de productos de exportacion latinoamericanos que son de interés para su industria procesadora de
alimentos o para sus consumidores.

Asociaciones de productores y empresas capaces de articular a sus miembros (de todos los tamanos), de ser contrapartes
del sector publico en la definicion de una agenda y de jugar un papelimportante en la promocion del producto a nivel
internacional. AL mismo tiempo, las asociaciones buscan generar cierta uniformidad en la oferta nacional, no solo en
relacion con la calidad del producto, sino también respecto de la utilizacion de procesos mas limpios y sostenibles.

La incorporacion de toda la cadena (productores, procesadores y comercializadores), siguiendo la logica del ciclo de
vida del producto. Con este enfoque metodolégico se construyen los estandares mas avanzados. Esto implica incorporar
mas actores, tanto hacia el inicio de la cadena de valor como hacia el final, lo que supone que sera mas frecuente
involucrar a los proveedores de bienes y servicios como corresponsables de los impactos y las mejoras ambientales.

Fuente: X. Olmos, Sostenibilidad ambiental de las exportaciones agroalimentarias: los casos de Chile, Colombia, el Ecuador y el Uruguay”, Documentos de

Proyectos(LC/TS.2017/163), Santiago, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2017 y “Sostenibilidad ambiental de las exportaciones
agroalimentarias: un panorama de América Latina”, Documentos de Proyectos (LC/TS.2017/164), Santiago, CEPAL.
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Cuadro ll.10

3. Desafios publico-privados para mejorar
la sostenibilidad ambiental a nivel local

Pese a la gran diversidad y los distintos niveles de alcance de los estandares de
sostenibilidad ambiental, se han podido identificar algunos beneficios transversales
de su utilizaciéon. En Aidenvironment/Fondo Mundial para la Naturaleza (WWF)/ISEAL
Alliance (2018) se destacan como impactos tangibles la colaboracién entre las partes
interesadas, que a partir del didlogo mejoran la coordinacién, asi como la definicién
de estrategias y asociaciones para abordar los retos de sostenibilidad. Esto también
colabora con el empoderamiento de sectores habitualmente excluidos de la toma de
decisiones, como los pequenos productores.

Los estandares internacionales han servido de base para generar instrumentos
locales orientados a la mitigacion de impactos ambientales en varios paises de la
regién. La adaptacion de instrumentos internacionales a la realidad local no siempre es
sencilla, pues las realidades productivas no suelen ser similares. Una visiéon holistica
del suelo, el aire y el agua, cada vez mas desde la biodiversidad, constituye el eje de
estos estandares (Olmos, 2017a).

En el cuadro I1.10 se destacan ejemplos de estandares internacionales que han sido
adaptados a nivel nacional, ya sea a través de una norma o de un estandar voluntario,
como en el caso de la produccion organica y del sello FSC. En otros casos, los paises
han elaborado interpretaciones nacionales, a partir de las cuales se aplican principios
generales de sostenibilidad considerando la norma legal nacional y las condiciones
productivas locales. Este es el caso de las certificaciones bajo el esquema de mesa
redonda para el aceite de palma, la sojay la carne vacuna. En los casos de GLOBALG.A.P,
la Red del Café y comercio justo existen grupos a nivel nacional que trabajan para
facilitar la implementacion de los estandares internacionales entre sus productores,
utilizando para ello diversos instrumentos, principalmente guias.

Ameérica Latina y el Caribe (paises seleccionados): iniciativas nacionales que permiten adaptar y facilitar
la implementacion de estandares internacionales de sostenibilidad a la realidad local

©
o
£F - <
Iniciativas internacionales s 4.8 = Be S = o = > sz
de sostenibilidad/Paises E =8 S & 5 8 8 8 8 ¢ B = & 28 =
= = Sl £ c B = [} S ‘s o s E > 2L 3
® 2 =» 2 s 5 © S = B g % H s € 8 BE D
2 353 &8 £ © &8 3 ©¢ 53 5 § & & § & &© &5 B
< MA O O © © w W ¢ T S5 2 2 o o o e£a >
Legislacién nacional orgénica implementada v v v v v v v P v Vv EP v v Vv v V v v
Interpretacion nacional de RSPO (Roundtable on v v 7 1 7 1/
Sustainable Palm Qil) (aceite de palma)
Interpretacion Nacional de RTRS (Round Table on 1 71/ EP v
Responsible Soy) (soja)
Mesas nacionales de GRSB (Global Roundtable for
b v v v
Sustainable Beef) (carne de vacuno)
Grupos Técnicos de Trabajo Nacionales GLOBALG.A.P. v v v v v v v v v v v v
Estandares Nacionales FSC (Forest Stewardship v 117 v v v v
Council) (bosques)
Red I_.atinoamericapa y del Caribe de la Huella M0 00 00001 v v v
Ambiental del Café
Coordinaciones Nacionales Comercio Justo EP Vv v o v v v v v v o v v v EP

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Instituto de Investigacion sobre Agricultura Organica/Federacion Internacional de
los Movimientos de Agricultura Bioldgica (FiBL/IFOAM), The World of Organic Agriculture: Statistics & Emerging Trend 2019: Roundtable on Sustainable Palm
0il (RSPQ), Reporte de progreso: RSPO 10 afios de presencia en América Latina [en linea] https://www.rspo.org/publications/download/b6862cd949f84cc; Round
Table on Responsible Soy (RTRS) [en linea] http://www.responsiblesoy.org/certification/national-interpretations/; Global Roundtable for Sustainable Beef [en linea]
https://grsheef.org/page-1861857; GLOBALG.A.P. [en linea] https://www.globalgap.org/es/who-we-are/ntwgs/; Forest Stewardship Council (FSC) [en linea] https://
ic.fsc.org/en/document-center; A. Frohmann “Defining product environmental standards in international trade. The participation of Latin American stakeholders in
the European Union Environmental Footprint Programme”, Documentos de Proyectos (LC/TS.2017/51), Santiago, CEPAL, 2017 y Coordinadora Latinoamericana y
del Caribe de Pequefios Productores y Trabajadores de Comercio Justo (CLAC) [en linea] http://clac-comerciojusto.org/clac/nuestra-voz/coordinadoras-nacionales/.

Nota: EP: En proceso de implementacién.
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Adoptar como base los estandares internacionales permite enfrentar las demandas
de los compradores extranjeros con solidos respaldos que den cuenta de la particularidad
de los procesos productivos. Los productores de los bienes de exportacion méas exitosos
de la region han decidido generar sus propios esquemas de sostenibilidad ambiental,
recogiendo en ellos anos de experiencia con diversos instrumentos internacionales.
El desafio posterior es posicionar estos esquemas internos a nivel internacional vy
homologarlos a los pares globales mas populares. Esto requiere de una utilizacién
masiva, permanentes actualizaciones y el resguardo de la objetividad e independencia
de su certificacion. En esta linea se esté trabajando, por ejemplo, con los vinos chilenos
y las flores colombianas (Olmos, 2017a).

Los organismos de promocién comercial juegan un papel relevante en esta
tarea, ya que a través de sus representaciones en el exterior estan en condiciones
de monitorear las exigencias ambientales —y de sostenibilidad en general— en los
principales mercados de exportacion. De esta informacion se pueden nutrir no solo
los exportadores, sino también las agencias nacionales especializadas, de manera de
alinear estas demandas con programas y estimulos locales. Cada vez es méas usual
encontrar estudios de mercado enfocados en las demandas de productos sostenibles
generados, por ejemplo, por ProChile, ProColombia, PROCOMER (Costa Rica) vy la
Comision de Promocion del Pert para la Exportacién y el Turismo (PROMPERU).
Estas mismas agencias también realizan actividades en los mercados internacionales
destacando el desempeno ambiental de algunos de sus productos de exportacion y
generan articulaciones con organismos de fomento productivo y ambiental.

Tanto desde el sector publico como desde el privado se estan disefando herramientas
de sostenibilidad orientadas a las empresas, que incluyen métricas nuevas y mas exactas
para objetivar los impactos ambientales, basadas en el enfoque del ciclo de vida (es
decir, considerando los impactos de cada etapa en la vida de un producto, desde las
materias primas hasta su disposicién final). El caso més destacado en la promocion
de esta herramienta es la metodologia de huella ambiental de la Unién Europea, que
se utilizard para que empresas y consumidores conozcan los impactos ambientales de
todos los productos que se consuman en su mercado, ya sean nacionales o importados,
con un claro impacto potencial en los exportadores de la regién (Frohmann, 2017).
Como parte de la elaboracién de las denominadas “categorias de impacto’ un grupo de
11 paises latinoamericanos productores de café han llevado adelante una experiencia que
permite identificar aprendizajes y desafios para productores, gobiernos y académicos
de la regién (véase el recuadro I1.5).

El programa piloto de la huella ambiental se encuentra en una fase de transicion
previa a 2020, fecha en que se espera una decision respecto de cémo se implementara la
metodologia. Distintos actores, tanto europeos como de otros mercados, consideran que
este programa piloto es una buena oportunidad para la armonizacién de la metodologia
de anélisis del ciclo de vida mas alld de Europa. El nivel de discusién técnicay la gran
participacion de expertos y representantes de la industria se considera una fortaleza
del gjercicio, aunque también hay quienes opinan que el objetivo del proceso es poco
claro o poco realista. Asimismo, hay algunas dudas sobre la robustez y viabilidad de
la metodologia empleada. La visién mas positiva proviene de la industria, que ve en
este proceso la oportunidad de utilizar el anélisis del ciclo de vida en la promocién de
un mercado verde en la Unién Europea, en tanto que la vision mas negativa es la de
algunas organizaciones no gubernamentales (ONG) ambientales y de consumidores
(Vicent-Sweet y otros, 2017).
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Recuadro Il.5
América Latina: la construccion de un estandar ambiental para el café

La Red Latinoamericana y del Caribe de la Huella Ambiental del Café se cred en 2014 con el apoyo de la Comision
Economica para Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL) como respuesta al programa piloto europeo de Huella Ambiental
de Producto. La Red articula partes interesadas de paises productores y exportadores de cafe de la region para
participar y hacer comentarios durante la definicion del estandar propuesto por un grupo donde predominaban los
grandes tostadores mundiales. Dado que en la Union Europea se consume mas de la mitad del café del mundo y que
las exportaciones de la region se dirigen mayoritariamente a ese mercado, una norma europea que defina como se
evalla la sostenibilidad ambiental del café es de extraordinaria importancia para los productores de la region. En la
Red participan instituciones de Colombia, Costa Rica, el Ecuador, El Salvador, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua,
Panama, el Peru y la Republica Dominicana.

Entre 2014 y 2018, los miembros de la Red avanzaron en lo que respecta a comprender la metodologia basada en el
ciclo de vida de una taza de bebida en base a cafe. EL mayor esfuerzo consistio en recopilar los datos locales necesarios
para realizar los calculos. EL primer gran escollo fue la escasez de estadisticas e investigaciones en la mayoria de los paises.
En algunos casos se pudo testear la metodologia europea con datos de la produccion local, lo que permitié comprobar que
utilizar la informacion por defecto de las bases de datos internacionales genera resultados donde la etapa de cultivo esta
asociada aimpactos ambientales mayores que los reales, especialmente si se aplican practicas sostenibles en el campo.

En algunos paises de la region se instalaron mesas publico-privadas para recolectar informacion y analizar resultados
preliminares de los impactos ambientales del cultivo del cafe. Ademas, el intercambio de buenas practicas entre los
paises miembros de la Red (a través de talleres anuales) ha permitido identificar nuevas practicas de sostenibilidad que
van desde el manejo de residuos y el uso de tecnologias hasta el establecimiento de hormas nacionales sobre huella de
carbono y huella del agua. Todo esto ha fortalecido las capacidades de los actores publicos y privados que trabajan en
torno al cafe. En algunos paises, este esfuerzo ha contado con la participacion activa del sector academico, que no suele
realizar un trabajo colaborativo con el sector productivo.

La Red del Café fue el unico grupo organizado no europeo que participd de manera activa en la construccion del
estandar europeo. Su primer objetivo como grupo fue visibilizar la etapa de produccion del grano de café en una larga
cadena de actores. Como resultado, se incorporo en el borrador de la norma una unidad intermedia de analisis: un kilo de
café verde. El siguiente desafio grupal es incorporar en la categoria de cambio climatico, no solo las emisiones de gases
de efecto invernadero del cultivo, sino también la captura de carbono. Parte del cultivo de café —gran parte o la totalidad
de la superficie en varios paises de la region— se realiza bajo sombra, lo que genera una serie de impactos positivos para
el medio ambiente (entre ellos, la captura de didéxido de carbono). Si bien el indicador no forma parte de la metodologia
europea, es crucial para diferenciar un cultivo de café sostenible. EL grupo contintia trabajando en el desarrollo de lo que
se espera que se convierta también en el estandar regional de huella ambiental del café verde.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

En linea con la experiencia de la Red del Café, y considerando que la mayor superficie
de café certificado estd en América Latina —Ilo que respalda la amplia utilizacién de
practicas sostenibles en su produccién—, en torno a este producto se esté realizando
un primer ejercicio del futuro Sello Ambiental Americano. Se trata de una iniciativa para
contar con un sello ambiental, basado en normas ISO, con evaluacion de terceros y
que sea valido y reconocido en un nimero significativo de paises de América Latina y
el Caribe. En octubre de 2018, los ministros de Ambiente de la regién apoyaron este
proyecto, que ya se ha lanzado en Colombia, Costa Rica y México.

Un desafio a encarar en el futuro es la ausencia de tratamiento de residuos, que
constituye un grave problema tanto en la region como en el resto del mundo. Las
tasas de reciclaje en la region se estiman entre el 1% y el 20%, dependiendo del pais
y del tipo de residuo. En promedio, cada habitante de la regién produce un kilo de
residuos al dia, y la mitad corresponde a los de tipo organico, que son los que menos se
gestionan. Para enfrentar este problema, comienzan a emerger programas orientados
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a la economia circular, con el objeto de incorporar el modelo de responsabilidad
extendida del productor?’. Esto implica, en lineas generales, que quien produce el
bien es el responsable de incorporar sus materiales a un nuevo ciclo al final de su vida
atil (PNUMA, 2018).

En el sector agricola de algunos paises de la regién se esta adoptando la denominada
“bioeconomia’ que se caracteriza por el fomento al consumo y la produccién y exportacion
de bienes y servicios derivados del uso directo y la transformaciéon sostenible de los
recursos bioldgicos, incluidos los residuos de biomasa generados en su produccién,
transformaciéon y consumo. La bioeconomia se centra en el conocimiento de sistemas,
principios y procesos bioldgicos, y en la aplicacion de tecnologias relevantes para el
conocimiento vy la transformacién de recursos biolégicos (Rodriguez, 2018).

En la vanguardia de las estrategias para mejorar el medio ambiente estan aquellas
gue avanzan desde evitar o disminuir los impactos hacia la restauracién del medio
ambiente. Se trata de iniciativas privadas que buscan volver a las condiciones éptimas
de la naturaleza, mas alla de quién haya sido el responsable de su degradacion.
Ejemplos de proyectos de este tipo son los que se denominan “carbono-positivo” y
“bosque positivo” El primero implica que una empresa captura mas carbono del que
libera en sus actividades productivas, en tanto que el segundo supone colaborar con
el crecimiento de los bosques y la recuperacion de los servicios ecosistémicos, mas
alld de los impactos generados en su cadena de abastecimiento.

F. Caminos para reforzar el aporte del comercio
a la sostenibilidad ambiental

El comercio y el cambio climéatico se vinculan de varias maneras. Estos vinculos
dependen, en gran parte, de las emisiones asociadas a los patrones de produccion
y consumo de los paises. En el caso de América Latina y el Caribe, los volimenes
de emisiones de la produccién y el consumo son inferiores a los de otros paises
intensivos en recursos naturales o manufacturas. No obstante, la region se caracteriza
por los aportes significativos del cambio de uso del suelo y el sector agropecuario a
las emisiones totales, lo que refleja su especializacién exportadora primaria. Aunque
las emisiones totales per cépita se redujeron en la regién entre 2005 y 2014, las de
CO, aumentaron. El reto hacia el futuro es reducir las emisiones absolutas pese a los
incrementos previstos del consumo y la produccion. Ello requiere transformaciones
estructurales hacia estilos de produccién y consumo bajos en carbono. El comercio
puede aportar a esta transformacién mediante las importaciones de bienes y servicios
con una menor huella ambiental con la mejor relacion precio-calidad a nivel mundial,
asi como mediante las exportaciones de bienes y servicios ambientales, aprovechando
la creciente demanda internacional.

Entre 2005 y 2015 se redujo la huella de carbono de las exportaciones de siete
paises de América Latina para los que se dispone de informacién. Esta huella es similar
a la de otros paises con un perfil exportador comparable. En cambio, los paises cuyas
exportaciones se concentran en manufacturas (como Alemania, los Estados Unidos,
Francia y el Reino Unido) muestran una menor intensidad de emisiones. Si bien los
siete paises latinoamericanos son importadores netos de carbono desde el mundo,
se destaca su déficit en emisiones con China, debido a que los productos importados
desde este pais son, en promedio, significativamente mas intensivos en carbono que

21" |3 economia circular es un enfoque que se centra en la incorporacién de los residuos de procesos productivos en nuevos
procesos. De esa manera, se busca pasar de una economia lineal a una circular, manteniendo los materiales extraidos de la
naturaleza la mayor cantidad de tiempo posible en el sistema.
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los productos que la region exporta a dicho destino. Estas huellas solo consideran las
emisiones de carbono asociadas a los combustibles fésiles utilizados en la produccion de
los bienes y servicios comerciados por cada pais, y, por lo tanto, no consideran la huella
hidrica ni la relacionada con el uso del suelo (ambas de gran relevancia en los sectores
agropecuario y minero en los que se especializan muchos paises latinoamericanos).
Incluir esta informacién, que en la actualidad no se encuentra disponible, permitiria
realizar una evaluacién mas completa del impacto ambiental asociado al comercio
internacional de la region.

Los acuerdos comerciales més recientes reflejan un creciente reconocimiento
de los multiples vinculos que existen entre los problemas ambientales, el comercio
y la inversion extranjera directa. Pese a estos avances, persiste una tension entre la
l6gica subyacente de la mayoria de los acuerdos comerciales y el tipo de acciones
e instrumentos requeridos para hacer frente al cambio climatico y otras presiones
ambientales con la intensidad y rapidez necesarias. En particular, se requiere una accién
mucho mas vigorosa para desincentivar la produccion y el comercio de combustibles
fésiles, cuyo consumo es el principal contribuyente a las emisiones globales de gases
de efecto invernadero. En la misma linea, un eventual acuerdo en la OMC en materia
de limitacion de los subsidios pesqueros seria un aporte tangible a la conservacion de
los océanos y sus recursos.

Resulta sintomatico que en casi ningun acuerdo comercial vigente (multilateral,
regional o bilateral) se mencione expresamente el Acuerdo de Paris?8. A su vez, este
no contiene ninguna referencia al comercio, pese al aporte indispensable que le cabe
en la mitigacién del cambio climético. Por ende, se requiere urgentemente una mayor
coherencia entre dos regimenes internacionales que abordan materias muy vinculadas,
pero que, sin embargo, hasta ahora han funcionado como silos. De lo contrario, en
los préximos anos se corre el riesgo de que en la OMC se produzcan controversias
relativas a medidas adoptadas por los paises para cumplir sus compromisos en el
marco del Acuerdo de Paris (o para compensar a sus productores por el costo de
dicho cumplimiento).

En general, se observa una escasa presencia de medidas comerciales en las
contribuciones nacionales presentadas por los paises en el marco del Acuerdo de Paris.
No obstante, cada cinco anos estos deben presentar contribuciones nuevas (y cada
vez mas ambiciosas). Por ende, cabe esperar un mayor nimero de medidas vinculadas
con el comercio a partir de la “segunda generaciéon” de contribuciones nacionales, que
deberian presentarse en 2020, lo que aumenta el riesgo de conflictos con las normas
de la OMC. En este contexto, deberia estudiarse seriamente la propuesta de establecer
una excepcion climatica que exima de cuestionamientos ante la OMC a determinadas
medidas adoptadas por los gobiernos para hacer frente al cambio climatico. Si bien la
formulacion original de esta propuesta (Bacchus, 2017) se refiere especificamente a
los ajustes de carbono en frontera, una eventual excepcion climatica podria hacerse
extensiva a otras medidas, como los programas de apoyo a las energias renovables.
En una linea similar, los miembros de la OMC deberian considerar reintroducir normas
gue eximan de cuestionamientos legales a los programas de apoyo a la adaptacion a
nuevas exigencias ambientales, tales como las que existieron hasta 1999. Este tipo de
cldusulas deberfan disefiarse con cuidado para evitar un abuso con fines proteccionistas.

Es deseable reanudar las negociaciones comerciales sobre los bienes y servicios
ambientales, interrumpidas desde 2016. Estos son esenciales para medir, prevenir,
limitar, minimizar o corregir danos ambientales al agua, al aire y al suelo, asi como para

28 Jna excepcidn es el acuerdo entre la Unién Europea y el Japdn, concluido en diciembre de 2017 y vigente desde febrero de 2019,
en el que ambas partes reafirman su compromiso de ratificar e implementar el Acuerdo de Paris. Este compromiso se incluye
también en los acuerdos concluidos desde 2018 por la Unién Europea con Singapur, México y el MERCOSUR (adn no vigentes).
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resolver problemas relacionados con los residuos, el ruido y los ecosistemas. Con un
acuerdo de este tipo, se podria preservar mejor el medio ambiente, especialmente
si también se incluyen productos que se caracterizan por procesos de produccion
amigables con el medio ambiente (por ejemplo, al utilizar materiales biodegradables).
Para aumentar el nUmero de paises participantes en las negociaciones, sobre todo
desde las regiones en desarrollo, seria conveniente incluir también productos en los
que estas regiones tienen ciertas ventajas comparativas.

América Latina tiene una participacién baja en las exportaciones mundiales de
bienes ambientales, pero es un importador relevante de estos bienes, que promueven
una mayor sostenibilidad de sus patrones de produccién y consumo. Las exportaciones
regionales de estos productos estdn muy concentradas en el Brasil y México, los
paises con el mayor sector manufacturero al que pertenece la mayoria de estos bienes.
Barbados, el Brasil, Guatemala, México y el Uruguay son los Unicos paises de la region
donde los bienes ambientales representaron mas del 3% de las exportaciones. Para
promover las exportaciones de estos bienes, aprovechando la creciente demanda
internacional, se requieren estrategias publico-privadas maés articuladas y activas. Se
trata no solo de bienes industriales, sino también de productos primarios procesados
gue han sido producidos de manera amigable con el medio ambiente.

Los productores y las empresas de la region ligadas a los negocios internacionales,
particularmente a la exportacién, suelen incorporar aspectos relacionados con el medio
ambiente, a solicitud de sus clientes extranjeros, como parte de estrategias de ingreso
0 posicionamiento en nichos especificos del mercado. De esta manera, el comercio
internacional actla como un estimulo para mejorar el desempeno ambiental en distintos
sectores productivos, entre los que se destaca el sector agricola. Las certificaciones
internacionales de productos agricolas son los estandares mas populares en la regién.
Si bien no siempre se trata de grandes superficies o volimenes de exportacion, en
muchos casos los cultivos certificados involucran a un gran nimero de agricultores.

En la regién se ha trabajado para armonizar la perspectiva internacional y local en
la determinacion de impactos ambientales y formas de mitigarlos. En casos como los
de la agricultura orgéanica, el aceite de palma, la carne de vacuno, las frutas y verduras
frescas, el café y los bosques existen iniciativas en algunos paises de la regién que
facilitan su implementacién y homologan normas o procedimientos. De esa manera, los
requerimientos internacionales se asimilan a la legislacion y las condiciones locales de
ciertas producciones agricolas. Los nuevos esquemas internacionales, que tienen por
objeto hacerse cargo de disminuir los impactos ambientales, buscan incluso restaurar
los ciclos naturales. El trabajo con la comunidad cientifica ira creciendo. Asociado a
ello, las métricas de trabajo se han sofisticado y hoy es crucial contar con un enfoque
del ciclo de vida del producto que identifique y mitigue los impactos no solo de la
produccion sino también de la comercializacion, el consumo y la disposicién final.

La mejor manera de enfrentar estos desafios es a través del trabajo publico-privado,
donde a los representantes de los sectores productivos se sumen los funcionarios
del sector publico y del sector académico. En la identificacién de los requerimientos
de los distintos mercados, asi como en la promocién internacional de productos mas
sostenibles, los organismos de promocién comercial cumplen un papel importante.
La articulacién entre paises de la regiéon se identifica también como una forma de
potenciar y ampliar los aprendizajes obtenidos en los mercados internacionales a la
produccion local.
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A. Lainfraestructuray la logistica son clave
para el comercio y la produccion

Las barreras arancelarias siempre han sido consideradas los principales obstaculos al
comercio internacional. A medida que los aranceles se han ido reduciendo, sin embargo,
otras barreras han cobrado mayor importancia, en particular aquellas vinculadas a la
logistica y la movilidad. Para avanzar en el cambio estructural progresivo propuesto
por la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), profundizar la
integracion regional y elevar la competitividad exportadora de América Latina y el Caribe,
se requieren servicios de infraestructura diferentes a los actuales. Estos presentan
diversas falencias, entre las que destacan las siguientes™

e |aestrechez fisica o escasez en la provision de infraestructura, que la ha llevado
a experimentar una fuerte presion y ha generado una brecha cada vez mas
grande en el contexto de una demanda también creciente de sus servicios.

e La excesiva concentracion de la inversién en el transporte por carretera,
desaprovechando las ventajas que ofrecen otras opciones modales, como el
ferrocarril y el transporte fluvial.

e |a presencia de fallas y dificultades institucionales y regulatorias, y una
gobernanza que exige cambios, tanto en la conducciéon de las politicas como
en la organizacién de los mercados. Esta situacion afecta la competencia y la
facilitacion de procesos tanto en el comercio internacional como en el flujo de
personas, cargas y servicios dentro de un mismo pals.

e Lagrandispersion de acciones y visiones publicas sobre la infraestructura y sus
servicios, la falta de integralidad en el abordaje de las politicas y la ausencia de
criterios de sostenibilidad (especialmente en el transporte), que provocan un
aumento de las externalidades negativas de los servicios de transporte sobre
el medio ambiente y la poblacion.

Para alcanzar un desarrollo sostenible de conformidad con la Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible se requiere un abordaje integrado de las politicas de logistica
y movilidad en su concepcién, disefo, implementacion, seguimiento, fiscalizacion y
evaluacioén, en estrecha coordinaciéon con otras politicas publicas, como las de desarrollo
productivo, financiamiento, desarrollo social e integracién territorial y transfronteriza.
Ello hace imprescindible la inclusién de mecanismos para: i) incorporar e implementar
la integralidad y la sostenibilidad del abordaje; ii) permitir la articulacién de la politica
con los objetivos del desarrollo nacional y las demas politicas publicas, vy iii) asegurar
una buena planificacion y la gestién estratégica de la politica, de modo de alcanzar
beneficios sociales palpables.

Para ello, la conceptualizacion de la logistica debe ser revisada, dado que el enfoque
tradicional de la logistica internacional separada de la logistica interna lleva a la toma de
decisiones que pueden no ser conducentes al desarrollo. En linea con lo expuesto, la
l6gica de la concepcién de la logistica moderna integra la infraestructura, los servicios
de transporte y distribucion y las regulaciones sectoriales, considerando el fenémeno
logistico como sujeto de las politicas y poniendo la logistica al servicio del comercio
y la produccién. De esta forma, se concibe la cadena de suministro en un continuo
eficaz y eficiente, y no en compartimentos estancos donde la logistica internacional y
la logistica interna se piensan y resuelven por separado.

Puesto que los procesos de integracion requieren objetivos comunes en la blsqueda
de una mayor cohesion territorial, el desarrollo de infraestructuras en red es algo
inherente a dichos procesos. En este sentido, los servicios de logistica y movilidad,

' Véase una profundizacion de estos contenidos en Jaimurzina, Pérez-Salas y Sanchez (2015), y Sanchez y Cipoletta (2011).
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para ser integrados regionalmente, suponen transitar desde las tradicionales politicas
gue consideran cada infraestructura de manera separada hacia una concepcion integral,
gue potencie las cadenas, las redes y las conexiones entre los distintos modos del
sector de transporte (lo que debe ser extensivo a las infraestructuras de energia,
telecomunicaciones y agua), aplicando el principio de comodalidad y formando una
gran red de servicios eficientes, resilientes y sostenibles?.

Este capitulo tiene por objeto analizar como los servicios de logistica y movilidad,
en conjunto con una mayor inversion en infraestructura econdmica, pueden facilitar la
movilidad y la logistica de personas y mercancias dentro de la regién, asi como desde
y hacia el resto del mundo, favoreciendo también la transformacién productiva, un
desarrollo territorialmente equilibrado y una mayor competitividad de las economias
de la region. Para ello, en la seccién B se examina la participacion de la regién en el
comercio maritimo mundial de mercaderias. En las siguientes secciones se plantean
tres grandes desafios en materia de politicas de infraestructura: el nivel de inversiones,
la resiliencia de la infraestructura y los aspectos regulatorios y de competencia en las
concesiones de infraestructura.

En la seccion C se analizan las tendencias recientes de la inversion en infraestructura
de transporte en la regién y se la compara con las necesidades de inversion calculadas
por la CEPAL. Dada la importancia del transporte por carretera en la region, se compara
el gasto en mantenimiento de carreteras con el de los paises de la Organizacion de
Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE). En la secciéon D se abordan los requisitos
para la infraestructura en la region y se propone un equilibrio entre eficiencia, resiliencia
y sostenibilidad. En América Latina y el Caribe hay diversos motivos que hacen que
el debate sobre la resiliencia sea un ejercicio fundamental para la elaboracién e
implementacién de politicas de infraestructura. Factores como el reparto modal, la brecha
de infraestructura y la falta de integracién regional estan directamente relacionados
con la ausencia de capacidad de respuesta y recuperacién frente a distintos peligros
y amenazas. Como los servicios logisticos se prestan sobre las redes de transporte y
dependen de otros servicios de infraestructura, el debate acerca de la resiliencia de la
infraestructura resulta particularmente relevante para el comercio y las cadenas de valor.
La ausencia de servicios de infraestructura resilientes a perturbaciones y tensiones
por causas naturales o antrépicas esta asociada a altos costos de recuperacion de
infraestructuras, sobrecarga de activos y pérdidas de competitividad de empresas,
sectores econdmicos y regiones.

Las alianzas publico-privadas para la provisién de servicios de infraestructura explican
la mitad de la inversion en infraestructura en la region desde 1994. La seccién E contiene
un analisis de las concesiones de infraestructura y un diagnéstico de los principales
problemas que se han producido en torno a estas concesiones (como la alta tasa de
renegociacion de contratos). A modo de conclusién se destaca la necesidad de repensar
las politicas publicas en materia de concesiones de infraestructura econdémicay el papel
central que le cabe en dicho proceso a la accién regulatoria del Estado, especialmente
en el &ambito de la competencia.

En la seccién F, dedicada a la integracioén fisica, se analizan los avances logrados
en América Latina y el Caribe tanto en la provisién de infraestructura logistica como
en la reduccion de costos y tiempos del comercio. También se considera un conjunto
de reflexiones para promover la transformacién productiva con igualdad mediante el
fortalecimiento de la integracion regional, asi como otros procesos binacionales de
facilitacion del transporte transfronterizo para favorecer una mayor competitividad del
comercio de la region.

2 Unavision comodal del transporte se entiende como “la bisqueda de eficiencia en la distribucién del transporte y sus servicios
para cada viaje, mediante la utilizacién 6ptima de cada medio de transporte y su eventual combinacion con otros. Esta vision
debe apelar al uso de instrumentos regulatorios del mercado y de las caracteristicas técnicas de la actividad, que impulsen el
cambio modal hacia la sostenibilidad” (Sanchez y Cipoletta, 2011, pags. 5 6).
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B. La logistica maritima en el comercio exterior
de América Latina y el Caribe

El transporte maritimo es responsable de movilizar aproximadamente el 80% del
volumen del comercio mundial y el 70% de su valor (UNCTAD, 2018). En general, el
transporte maritimo también es el modo predominante en la regién, seguido por el
transporte terrestre por carretera. Sin embargo, la distribucién del comercio exterior
por modo de transporte es muy diferente entre las economias de América del Sur, por
una parte, y de Centroamérica y México, por la otra (véase el grafico Ill.1).

Grafico lll.1
Ameérica del Sur, Centroamérica y México: volumen del comercio exterior por modo de transporte, 2017
(En millones de toneladas y porcentajes)
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos oficiales de los paises.
Nota:  América del Sur no incluye a Guyana, Suriname ni Venezuela (Reptblica Bolivariana de), en tanto que en Centroamérica no se considera Panama, por la importancia
que posee la carga de transbordo en sus movimientos portuarios.

En el caso de Centroamérica y México se observa un mayor peso del transporte por
carretera y ferroviario en el comercio internacional, principalmente debido a los flujos
comerciales de México con los Estados Unidos mediante esos modos de transporte. Si
se excluye del analisis a México, el transporte internacional extrarregional es sobre todo
maritimo, mientras que el transporte intrarregional es mayoritariamente por carretera.
En cuanto al Caribe, el movimiento de mercancias se realiza casi en forma exclusiva
por via maritima, con la excepciéon de algunos productos quimicos, equipamiento y
manufacturas de pequefno volumen que se transportan por via area.

Durante 2018, en una muestra de 118 puertos y zonas portuarias de 31 paises de
Ameérica Latina y el Caribe, las mercaderias movilizadas por contenedores alcanzaron los
53,2 millones de TEU (unidad equivalente a 20 pies), un 7.1% del movimiento total de
contenedores (throughput) a nivel mundial (frente a un 6,6 % en 2017). El movimiento de
carga contenedorizada aumenté un 77% en 2018 en comparaciéon con el ano anterior. No
obstante, se mantuvo una gran heterogeneidad en el comportamiento de los movimientos
portuarios, tanto individualmente como por paises (véase el mapa lll.1). Del total analizado,
66 puertos y zonas portuarias aumentaron su movimiento con respecto a 2017 Por
regiones, la costa este de América del Sur registré en 2018 un aumento del 12% en la
actividad de los puertos vy las zonas portuarias, medida por el volumen operado en TEU
(véase el gréafico Ill.2). En la costa oeste de América del Sur, en tanto, el incremento fue
del 7%. El Caribe mostré un crecimiento del 12% en el movimiento total de contenedores,
mientras que Centroamérica (no incluye México) tuvo un alza mas leve en la costa oeste
(7%) y mantuvo a niveles similares a los de 2017 en la costa este. Las zonas de México
golfo y México Pacifico crecieron un 8% y un 11 %, respectivamente. En Panama, ambos
puertos y zonas portuarias de la costa caribena presentaron crecimiento (Colén un 11% vy
Almirante un 34%), mientras que en la costa del Pacifico se registré una caida del 16%.
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Mapa lll.1
América Latina y el Caribe: principales 20 puertos y zonas portuarias
en términos de movimiento total de contenedores, 2018
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Nota: Los limites y los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo o aceptacion oficial por las Naciones Unidas.
@ Unidad equivalente a 20 pies.
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Grafico lll.2
Ameérica Latina y el Caribe: movimiento total de contenedores por regiones y variacion anual, 2017 y 2018
(En miles de TEU?® y porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos oficiales de los paises.
@ Unidad equivalente a 20 pies.

Los puertos de los diez paises con mayor contribucion al volumen de carga operado
en toda la region representaron el 84% del movimiento total de contenedores en 2018.
Cabe notar que el principal puerto mundial en términos de movimiento de contenedores
(Shanghai) manejé un volumen de carga equivalente a casi diez veces el de Coldn, el
principal puerto de la region (véase el grafico 111.3). Los diez mayores puertos a nivel
mundial representaron un 32,2% del movimiento total de contenedores mundial de
2018, mientras que los de América Latina y el Caribe representaron el 3,5%.

Grafico lll.3
Mundo y América Latina y el Caribe: diez principales puertos en términos de movimiento total de contenedores, 2018
(En miles de TEU®)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos oficiales de los paises.

Nota: “Nivel regional” se refiere a los 118 puertos y zonas portuarias de los 31 paises de América Latina y el Caribe de la muestra. En el caso de Col6n también se consideran
las terminales de Manzanillo International Terminal (MIT), Colon Container Terminal (Grupo Evergreen) y Panama Ports Company; en Guayaquil se consideran las
terminales de la Autoridad Portuaria de Guayaquil (APG) y las terminales privadas; y en Buenos Aires también se consideran Puerto Nuevo y Dock Sud.

@ Unidad equivalente a 20 pies.
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En el cuadro lll.1 se muestra el crecimiento del movimiento total de contenedores
entre 2007 y 2018, y la tasa de crecimiento anual de los 15 principales puertos entre
esos mismos anos. Puede observarse una marcada heterogeneidad en las tasas de
crecimiento entre los paises.

Cuadro lll.1
América Latina y el Caribe (15 principales puertos): actividad portuaria, 2007 y 2018
(En millones de TEUR y porcentajes)

F;':fiztai(g" Puerto o zona portuaria 2007 2018 Va%gg&;gtal Var;gg;{:;oe;gual
1 Zona portuaria de Santos (Brasil) 2532 3836 51,5 35
2 Colén (Panama) 2222 4324 94,6 5,7
3 Kingston (Jamaica) 2016 1833 9,1 0,8
4 Panamd Pacifico (Panama) 1833 2520 375 2,7
5 Buenos Aires (Argentina) 1709 1797 5.1 04
6 San Juan (Puerto Rico) 1689 1405 -16.8 -1,5
7 Freeport (Bahamas) 1634 1050 -35,7 -3,6
8 Manzanillo (Colima, México) 1409 3078 1185 6,7
9 El Callao (Perd) 1022 2 340 129,0 71

10 Bahia de Cartagena (Colombia) 975 2 862 1935 94
1 Valparaiso (Chile) 843 903 71 0,6
12 Limén-Moin (Costa Rica) 842 1187 41,0 29
13 Guayaquil (Ecuador) 809 2064 155,1 8,1
14 Veracruz (México) 729 1176 61,3 41
15 Buenaventura (Colombia) 723 1369 89,3 55

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos oficiales de los paises.
@ Unidad equivalente a 20 pies.

El comercio maritimo de contenedores representa un importante aporte
al comercio regional. Ademas, ocupa una posicion central en las grandes rutas
comerciales mundiales por cuenta de algunos puertos de la regién que estan
estratégicamente ubicados y que juegan un papel importante en el transbordo
de contenedores®. En efecto, el transbordo representa casi un tercio del total de
la actividad portuaria en la muestra de 31 paises y 118 puertos y zonas portuarias
considerada para el analisis. El transbordo de los puertos del Caribe representa
un 22% del total del movimiento portuario regional, mientras que es notoria la
importancia que este adquirié en 2018 en la costa este de América del Sur, que
histéricamente tenfa un desempeno casi marginal en este aspecto.

En tres paises de la region, el transbordo representa méas del 80% del
movimiento total de contenedores del pais (véase el gréfico l11.4). Los paises que
ocupan las diez primeras posiciones en el gréafico lll.4 dependen en mas del 30%
del transbordo, lo que puede considerarse riesgoso dado el caracter volatil de esta
actividad. Segun Rodrigue (2015), cuando en una zona portuaria mas del 75% de
la actividad consiste en transbordo, dicha zona portuaria puede considerarse como
centro puro de transbordo. Se considera un bajo nivel de transbordo cuando su
porcentaje sobre el total es inferior al 25%. Todos los paises por debajo de Trinidad y
Tabago en el gréafico Ill.4 pueden considerarse como puerta de entrada o gateway”.

8 El transhordo consiste en el traslado de mercancias de un medio de transporte a otro sin pago de tributos aduaneros. Puede
tratarse de un cambio modal (por ejemplo, de barcaza a barco) o no (por ejemplo, de barco a barco).

4 Reciben el nombre de gateway aquellos puertos que son mayoritariamente de cargas nacionales. Estos puertos disponen de
un hinterland (zona de atraccién econémica) econémicamente potente, que genera asimismo grandes volimenes de carga.
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Grafico lll.4
Ameérica Latina y el Caribe: principales 15 paises en transbordo, 2018
(En porcentajes del total del movimiento nacional)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos oficiales de los pafses.
A pesar del crecimiento del movimiento total de contenedores observado en los
ultimos anos, se ha visto una desaceleracion del ritmo de crecimiento del movimiento
de contenedores. En el gréafico lll.5 se puede observar el modesto incremento del
comercio mundial via contenedores en los Ultimos anos.
LR et IRttt ettt Grafico lll.5
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Clarksons, Shipping Intelligence Weekly,
miltiples ediciones.
@ Las cifras de 2019 corresponden a proyecciones.

De acuerdo con Sanchez y Barleta (2018), en la literatura (véanse, por ejemplo,
Peters, 2001; Rodrigue y Notteboom, 2009; Wilmsmeier, 2014) tradicionalmente se
explicaba el avance de la contenedorizacion sobre la base de tres factores: i) crecimiento
organico (directamente relacionado con la actividad econémica y comercial), ii) crecimiento
inducido (causado por economias de red y por la prevalencia del transbordo en el trafico



154 Capitulo Il Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

de contenedores) v iii) crecimiento por el cambio tecnolégico (en el caso del transporte
maritimo, los contenedores absorbieron buena parte del manejo de la carga a granel,
lo que disminuye considerablemente el costo de gestién de la carga). La pérdida de
dinamismo de la contenedorizacion, sin embargo, hace necesario considerar los cambios
a nivel mundial que estan rompiendo los paradigmas tradicionales. Estos cambios
responden a una combinacién de factores estructurales y coyunturales. Entre ellos se
cuentan la persistente desaceleracion del comercio mundial tras la crisis financiera
de 2008-2009, la escalada de medidas proteccionistas desde 2018, el impacto de las
nuevas tecnologias asociadas a la cuarta revolucion industrial, que estan generando
un creciente reemplazo del comercio fisico por el comercio digital (véase el capitulo 1),
la progresiva reduccion de la cantidad de transbordos y otros movimientos portuarios,
y la reduccién de la carga. Esto se debe tanto al menor tamano de los productos (por
ejemplo, teléfonos moviles y otros equipos electrénicos) como a su transporte en
forma de unidades desmontadas para ensamblarlas en ubicaciones mas cercanas a
los consumidores y asi ahorrar espacio y peso.

C. La brecha de infraestructura es un freno
a la competitividad y a la productividad

La dotacién de infraestructura en América Latina y el Caribe presenta grandes deficiencias
tanto en cantidad como en calidad. Por ejemplo, en promedio, solo el 23% de la red
vial de la regién estd pavimentada (Sadnchez y otros, 2017) y es escasa la asignaciéon de
fondos para mantenimiento. El crecimiento de los volimenes de trafico aéreo y maritimo
internacional ha puesto una fuerte presién sobre las infraestructuras, pero la falta de espacio
para la construccion o ampliaciéon de puertos y aeropuertos es un obstaculo importante.
Ademas, muchos sistemas ferroviarios se encuentran practicamente abandonados y se
caracterizan por su obsolescencia y desarticulacion. En este contexto, Sanchez y otros
(2017) estimaron las necesidades de inversién anual en infraestructura de transporte
(especialmente en carreteras y ferrocarriles, incluidos sistemas de metro) en un promedio
del 2,2% del PIB de la regién entre 2016 y 2030° Dichas necesidades son mayores al
tomar en cuenta algunos requisitos minimos para avanzar hacia la cobertura universal de
las personas gue no tienen acceso a carreteras a menos de 2 km de su hogar.

La infraestructura para cada modalidad de transporte (carreteras, ferrocarriles, vias
navegables y transporte aéreo) deberia construirse y mantenerse estableciendo ciertos
estandares minimos de calidad y seguridad, y promoviendo los siguientes tres atributos:
eficiencia, resiliencia y sostenibilidad. Ademas, la politica de transporte debe considerar
el sistema de transporte desde una perspectiva de red (integrada y comodal), lo que esta
relacionado no solo con la integraciéon econdmica entre los paises (que no puede darse
si no hay una integracion fisica), sino también con los efectos externos positivos de las
economias de red presentes en los activos y servicios del transporte. Los beneficios de
una red de infraestructuras aumentan con el nimero total de consumidores o usuarios,
o mediante una mayor densidad de los activos fisicos, lo que tiene repercusiones sobre
el desarrollo regional y la cohesién social de los paises implicados.

Si se utiliza como referencia el criterio de eficiencia, son varios los beneficios de
invertir en infraestructuras y servicios de transporte. “En primer lugar, reduccién del
tiempo de acceso, de espera y de viaje mediante cambios en las redes, aumentos de
velocidad, de frecuencia, y reduccion de la congestion o de la escasez de infraestructuras.
En segundo lugar, mejora en la calidad del servicio. En tercer lugar, reduccion en los

5 La estimacion incluye inversin y gasto en mantenimiento.
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costes operativos; y en cuarto lugar, los beneficios por traficos desviados y generados
por la inversion” (De Rus, Campos y Nombela, 2003, pag. 8).

En el periodo 2008-2016, los paises de América Latina y el Caribe invirtieron, en
promedio, el 1,2% del PIB en infraestructura de transporte (véase el gréfico 111.6)6 El
monto promedio de inversiones se distribuye de la siguiente manera: un 76,1% en
carreteras, un 14,3% en transporte fluvial y maritimo, un 4,3% en ferrocarriles y un
2,5% en transporte aéreo. La tendencia de la inversion se mostro al alza desde 2008
hasta 2013, en parte probablemente debido al gasto de estimulo econdmico para hacer
frente a la crisis financiera mundial y a la disminucién en el crecimiento del PIB. Con
posterioridad se observé una tendencia irregular y descendente.

Grafico I11.6
Ameérica Latina y el Caribe: inversion en infraestructura de transporte, 2008-2016

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Datos de Inversion en Infraestructura
Econémica (INFRALATAM) [en linea] http://infralatam.info/.

Nota: Se incluyen los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Costa Rica, Guatemala, Guyana,
Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert y Trinidad y Tabago . Se incluye tanto la inversion del sector piblico
como la inversion privada.

Entre 2008y 2016, cinco paises registraron una inversion en transporte significativamente
mayor al promedio regional: Bolivia (Estado Plurinacional de), Colombia, Honduras,
Panama y Peru (véase el cuadro 111.2)7. La inversién regional en transporte muestra
una fuerte concentracidon modal en favor de las carreteras, que en casi todos los casos
supera el 75% vy en algunos llega hasta el 98%. En el mismo periodo, solo en cuatro
paises la inversién en carreteras fue inferior al 75% de la inversién total en transporte:
Argentina (55%), Brasil (48%), Panama (41%) y Perd (71%).

6 Seincluyen los siguientes pafses: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Costa Rica, Guatemala, Guyana, Honduras,
Meéxico, Nicaragua, Panamé, Paraguay, Per( y Trinidad y Tabago.
7 Sobre la base del promedio 2008-2015.
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Cuadro lll.2

América Latina y el Caribe: inversion en infraestructura de transporte, promedio 2008-2016

(En porcentajes del PIB)

Total® Aéreo Carreteras Ferrocarril Fluvial y maritimo

Argentina® 0,7 04 0,2

Belice® 1,0 09

Bolivia (Estado Plurinacional de) 39 0.1 37 0.1
Brasil 0,6 0.1 0.3 0.2 0.1
Chiled 1,7 0.1 1.3 0.3 0.1
Colombia® 2,6 0,1 24 0.1
Costa Rica 1.2 0,1 1.0 0,2
El Salvador® 09 09
Guatemala 11 11 0,1
Guyana 0,7 0,7
Honduras 21 0.1 1.6 04
México 0,6 0.5 0.1

Nicaragua 2,0 2,0
Panaméa 3,5 0,1 14 21
Paraguay 1,2 1,2
Perd 2,7 0.1 1.9 0,6 0.1
Trinidad y Tabago 0,6 0,6
América Latina y el Caribe 1,2 0.1 0.9 0,1 02

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Datos de Inversion en Infraestructura Econdmica (INFRALATAM) [en linea]

http://www.infralatam.info/.

@ Los datos de inversion incluyen al sector piblico y al sector privado, y son todos promedios simples.

b En la Argentina, la inversién modal (aéreo, carreteras, ferrocarril, y fluvial y maritimo) corresponde a datos de 2016.
¢ Los promedios de Belice, Colombia y El Salvador corresponden a 2008-2015.

dE| promedio de Chile corresponde a 2008-2014.

La composicion de la produccién de un pais influye mucho en la importancia relativa
de los modos de transporte. Cuando en la produccion nacional predominan los graneles
sélidos (por ejemplo, carbén, cereales, minerales, cemento, madera, fertilizantes,
alimentos secos como harinas o azucar) o liquidos (petréleo, gas natural licuado,
aceites, entre otros) los modos ferroviario, maritimo y por ductos tienden a adquirir
una mayor importancia relativa. Sin embargo, América Latina —que mayoritariamente
produce graneles sélidos vy liquidos— tiene una distribucion en la que predomina el
transporte carretero. Ello se ve reflejado también en la elevada inversiéon en carreteras
en comparacién con los otros modos de transporte.

Recientemente, los problemas de congestion, accidentalidad, polucién y otras
externalidades negativas asociadas al tréfico por carretera han gatillado el debate sobre
la planificacion de infraestructuras y el cambio en la distribucion modal hacia modos
mas sostenibles y con menores emisiones. En este contexto, se resaltan las ventajas
del ferrocarril y del transporte acuatico para determinados traficos. En los Ultimos anos
se han observado intentos de privilegiar otros modos, como la mayor inversion en el
ferrocarril en la Argentina, Chile y el Pery, y en puertos en Costa Rica y Honduras. Sin
embargo, la matriz de transporte regional sigue estando muy concentrada.

El transporte por carretera ofrece diversas ventajas, como rapidez para recorrer
distancias cortas y medianas (siempre y cuando no haya congestién), gran flexibilidad para
adaptarse a diferentes opciones de rutas, carga y horarios, permitir el retiro y la entrega
“puerta a puerta’] y hacer més rapido y efectivo el intercambio modal. Sin embargo,
también presenta grandes externalidades negativas y, pese a la tendencia a la reduccion
de gases contaminantes en los motores mas modernos, los autos, camiones y buses
alimentados con combustibles fésiles son una de las principales fuentes de emisiones
asociadas al calentamiento global. Pérez y Monzén de Céaceres (2008) senalan que la
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intensidad energética del transporte por carretera es 5 veces superior a la del transporte
ferroviario, pero 19 veces inferior a la del transporte aéreo (en el caso del transporte de
viajeros) y 4 veces inferior (en el caso del transporte de mercancias).

Entre las ventajas que puede tener el transporte ferroviario frente al transporte
carretero se pueden mencionar las siguientes: mayor capacidad de carga (ya sea
de graneles, liquidos o contenedores), menor tasa de accidentabilidad, ahorro de
combustible, acceso directo a los principales puertos y disminucién del tiempo de
operacion en los puertos a los que se podrian conectar, menor cantidad relativa de
emisiones contaminantes, menor ocupacion de superficie, y apoyo a la descongestion
de carreteras y ciudades. Por todo esto, el ferrocarril puede ser una solucion para el
transporte entre paises a menor costo y con mayor capacidad, tanto para el transporte
de cargas como de personas.

El transporte aéreo, por su parte, desempena un papel vital al trasladar mercancias
perecederas o de alto valor a través de largas distancias y conectar a personas vy
comunidades alejadas a las que no se puede acceder facilmente con otros modos
de transporte. Esto tiene especial relevancia para América Latina, por ser uno de los
territorios geograficamente més extensos y complejos del mundo. Con el incremento
de los ingresos per capita en la regién y la reduccion del costo del flete aéreo ha
aumentado el dinamismo del trafico aéreo. Entre 2006 y 2016, el trafico aéreo comercial
en América Latina y el Caribe se duplicd, y el trafico nacional incluso se triplicé en varios
paises (Wiltshire y Jaimurzina, 2017). No obstante, las limitaciones en la capacidad
aeroportuaria constituyen un obstaculo a su crecimiento futuro, a lo que se suma un
mayor impacto en términos de emisiones respecto de los otros modos de transporte.

Para que las redes viales contribuyan a la eficiencia del sistema productivo, los
paises deben cuidar sus activos de infraestructura con mantenimiento y reparacion
oportuna. Lo ideal es contar con un plan de mejoras y mantenimiento de toda la red
vial de acuerdo con el estandar propio de cada camino.

En América Latina, solo el 23% de la red vial estad pavimentada, con una importante
heterogeneidad entre un pais y otro (véase el gréafico II.7). No obstante, en todos los
paises de la regién se observa una mejora tanto en la cobertura total como en la calidad
de la red (porcentaje pavimentado) entre 2007 y 2015. Ademas, en la mayoria de los
paises se dio un mayor crecimiento de la red pavimentada (véase el gréfico I11.8).

Grafico lll.7

America Latina: composicion de la red vial, 2015
(En porcentajes de la red total)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de fuentes nacionales, 2015, o Gltimos datos disponibles.
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Grafico 111.8
América Latina: crecimiento de la red total y pavimentada, 2007-2015

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de fuentes nacionales, 2015, o Gltimos datos disponibles.

La capacidad de las infraestructuras de transporte (nimero de carriles o amplitud de
las vias en el caso de las autopistas, nimero de pistas de aterrizaje en los aeropuertos
y demas), su estado de conservaciéon (dependiendo de si se realiza un mantenimiento
periédico o no) y su calidad (por ejemplo, tipo de pavimento) determinan la eficiencia
con que se generan los servicios de transporte, influyen en el costo de la movilidad
y el tiempo de los usuarios, y, por tanto, tienen un impacto en la productividad y
competitividad de la economia en su conjunto.

En muchos paises, los usuarios expresan su preocupacion por la falta de financiamiento
de los activos de transporte y por el mal estado de la infraestructura existente, lo que
puede ocasionar, entre otras cosas, gastos excesivos en combustible, mantenimiento
y reparaciones de los vehiculos, mayores tiempos de traslado y més accidentes. En
América Latina, las quejas se refieren al efecto que tienen sobre la competitividad el
estado de las carreteras, la congestion vial y los largos tiempos de espera en puertos
y puestos fronterizos, como se observd, entre otros, en el caso de los pequenos y
medianos mineros de carbon en Colombia®.

Los costos de mantenimiento de los activos durante su vida Util son de una cuantia
inferior a los de la fase de construccién, pero no son despreciables, dado que se deben
efectuar durante toda la vida Util de la infraestructura, que por lo general es muy larga
(hasta 50 anos 0 mas en el caso de las carreteras). Los gastos anuales promedio en
mantenimiento de carreteras para 30 paises de la OCDE entre 1999 y 2017 ascienden al
0,3% del PIB (véase el gréafico 111.9). En este grupo de paises, la tendencia desde 2006
ha sido decreciente, excepto en 2009 (probablemente impulsado por el gasto de
estimulo econdmico frente a la crisis financiera y la disminucién del PIB)®. En el Gltimo
ano (2017) alcanza un valor del 0,23% del PIB, la cifra mas baja del periodo.

8 Véase Duque, Medina y Saade (2017) [en Iinea] https://www.cepal.org/es/publicaciones/42425-infraestructura-logistica-mejor-
gobernanza-la-cadena-carbon-colombia.
9 Veéase Foro Internacional de Transporte/OCDE (2015).
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Grafico lll.g

Paises no latinoamericanos de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Economicos (OCDE),

Meéxico y Chile: gasto en mantenimiento de infraestructura vial, 1999-2017
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de la Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE) [en linea]

https://data.oecd.org/.

En comparacion, el promedio de Chile también es del 0,3% del PIB entre 1999
y 2016. Asimismo, desde 2002 se observa una tendencia al alza, aunque con gran
variabilidad. En el caso de México, los datos promedian solo el 0,08% del PIB desde
1999 hasta 2017 Hay una tendencia casi estable desde 2000 hasta 2007, tras lo cual
comienza una escalada (con ciclos) hasta 2016 y una fuerte caida del gasto en 2017, El
caso de México representa el de muchos paises de la region.

Respecto de las fluctuaciones del gasto en mantenimiento, Chile ha tenido un
comportamiento mas volatil que México o los otros paises de la OCDE. La contraccién
de este gasto no solo tiene efectos en la demanda agregada y el empleo, sino que
también tiene un efecto negativo en la productividad, dado que los caminos en mal
estado incrementan los costos y los tiempos de traslado de las mercaderias vy las
personas. Puesto que los caminos deteriorados pueden implicar una reducciéon en el
stock de capital de la economia, también se amplia la brecha de infraestructura, lo que
influye en la trayectoria de largo plazo de la economia.

D. La infraestructura requiere resiliencia,
eficiencia y sostenibilidad

Las redes de infraestructura constituyen un elemento central de la integracién del
sistema econdémico v territorial de los paises. Ademas de propiciar la base sobre la
gue interactuan los factores de produccion, posibilitan las transacciones dentro de un
espacio geografico y econdmico determinado, y de este con el exterior. Tales redes
constituyen un factor vertebrador de la estructura econdmica de los paises y de sus
mercados, asi como de los mecanismos concretos de articulacion de las economias
nacionales con la economia mundial (Rozas y Sanchez, 2004; Sanchez y otros, 2017).

Por el papel crucial que cumplen en la promocién del desarrollo y de la calidad de
vida de las poblaciones, es imprescindible garantizar que los servicios de infraestructura
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sean fiables y eficientes. En particular, la operaciéon adecuada de los sistemas de
infraestructura es fundamental para proveer a las empresas la previsibilidad necesaria
para implementar sus planes de inversién y maximizar su capacidad de produccion
sin excesivos gastos en tecnologias contingenciales. Los servicios de infraestructura
poco fiables pueden tener efectos adversos sobre la operacién de las cadenas de
valor, reduciendo la productividad agregada y comprometiendo la competitividad de la
economia (Rentschler y otros, 2019).

La integridad fisica de las obras de infraestructura siempre ha sido objeto de
atencioén, ya que dichos activos estan constantemente bajo presién por su uso continuo.
Sin embargo, los debates sobre la continuidad de los servicios de infraestructura han
adquirido mayor relevancia tras la eclosion de combinaciones mas complejas de peligros
y el aumento de la frecuencia y magnitud de eventos extremos con grandes impactos
sobre los sistemas de transporte, energia, viviendas y servicios de infraestructura
social. En muchos casos, la infraestructura constituye la primera linea que enfrenta
los peligros de origen natural y causados por el hombre (ljjasz-Vasquez, 2017). Resulta
fundamental, entonces, considerar la resiliencia de la infraestructura como parte de
una agenda mas amplia de desarrollo sostenible™.

1. Laresiliencia como caracteristica fundamental
de la infraestructura

Segun la reaseguradora Swiss Re Group (2017), las pérdidas econdmicas totales por
desastres naturales y provocados por el hombre en 2017 se estiman en 306.000 millones
de ddlares, lo que supone un aumento del 63% respecto de los 188.000 millones de
ddlares estimados en 2016. A su vez, el costo anual proyectado de la baja resistencia
cibernética sobre la productividad y el crecimiento mundial hasta 2021 es de 6 billones
de dolares (Morgan, 2019). Segun Hallegatte, Rentschler y Rozenberg (2019), los dafnos
directos causados por los desastres en la generaciéon de energia vy la infraestructura
de transporte representan un costo anual de 18.000 millones de ddlares en los paises
de ingreso bajo y mediano. Si se consideran, ademas, los efectos indirectos de los
desastres, se estima que los costos anuales de las interrupciones en el funcionamiento
de la infraestructura a los hogares y las empresas de paises de ingreso bajo y mediano
estén entre los 391.000 millones de délares y los 647.000 millones de ddlares.

Debido a laimportancia de las redes de transporte, energia y telecomunicaciones
para el desarrollo social, econémico y ambiental, la resiliencia de la infraestructura se
ha convertido no solo en una tendencia, sino también en una linea de accion 6ptima
(Linkov y otros, 2014). En este contexto, se entiende por resiliencia la “capacidad
gue tiene un sistema, una comunidad o una sociedad expuestos a una amenaza
para resistir, absorber, adaptarse, transformarse y recuperarse de sus efectos de
manera oportuna y eficiente, en particular mediante la preservacion y la restauracion
de sus estructuras y funciones bésicas por conducto de la gestién de riesgos”
(Naciones Unidas, 2016, pag. 23).

Como fuera resaltado por Gallego-Lopez y Essex (2016), la relacién entre
resiliencia e infraestructura en el contexto del desarrollo se puede comprender bajo
dos perspectivas. La primera corresponde a la resiliencia de la infraestructura en si
misma; en otras palabras, se trata de la capacidad de los sistemas de infraestructura

10 En particular, el Objetivo de Desarrollo Sostenible (ODS 9) hace referencia a construir infraestructuras resilientes, promover la
industrializacion inclusiva y sostenible, y fomentar la innovacion. Se reconoce, en tal sentido, que las inversiones en infraestructura
son fundamentales para lograr un desarrollo sostenible y empoderar a las comunidades.
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de resistir disrupciones mientras mantienen sus funcionalidades criticas. La segunda
perspectiva se refiere a como la infraestructura afecta la resiliencia de otros sistemas
(de infraestructura o no) y las opciones de subsistencia de las personas, los hogares
y las comunidades. Como recalcan Fisher y Gamper (2017), los crecientes costos de
los desastres naturales y el aumento de la frecuencia de ataques cibernéticos y de
atentados terroristas desde comienzos del siglo XXI| han llevado a la adopcion de un
enfoque mas orientado a la resiliencia de las infraestructuras criticas, es decir, los
sistemas considerados esenciales para el funcionamiento adecuado de la sociedad y
cuyo colapso tendria significativas implicaciones negativas en términos de bienestar
social, seguridad o economia.

2. Laresiliencia de la infraestructura en Ameérica Latina
y el Caribe

A partir de encuestas realizadas por el Banco Mundial, Rentschler y otros (2019) vy
Hallegatte, Rentschler y Rozenberg (2019) estimaron los costos impuestos por la
infraestructura vulnerable a las empresas, considerando factores como los impactos
de las interrupciones del suministro de electricidad'. En el caso de la electricidad,
por ejemplo, las redes de transmision y distribucidon poco robustas y que no cuentan
con elementos de respaldo generan sobrecostos (debido a factores tales como las
pérdidas de energia en la red, el costo de oportunidad de los consumidores y el costo
de mantener los generadores), lo que resulta en ineficiencias y pérdidas agregadas
de competitividad. En el gréafico 11l.10 se muestra la lista de los paises de ingreso
mediano o bajo cuyas empresas presentan las mayores pérdidas de la tasa de utilizacion
ocasionadas por interrupciones de los servicios de infraestructura’.

Entre las economias que sufren mayores pérdidas por interrupciones en los servicios
de infraestructura econémica figuran algunos paises latinoamericanos: Republica
Dominicana (0,86%), en el caso de las disrupciones de la infraestructura de energia
eléctrica; Nicaragua (0,79%) y El Salvador (0,31%), en el caso de las disrupciones de la
infraestructura de agua; y Costa Rica (0,95%), el Paraguay (0,86%) y Guatemala (0,86 %),
en el caso de las disrupciones de la infraestructura de transporte. En las estimaciones
se consideran no solo los efectos directos de las interrupciones sobre la actividad de
las empresas (que, en la mayoria de los casos, implica su paralizacién), sino también
los efectos indirectos ocasionados por interrupciones en las cadenas de valor de las
gue son parte.

Pese a la escasez de datos que permitan realizar una evaluacion mas profunda de
los niveles de resiliencia de la infraestructura en América Latina y el Caribe, los hallazgos
de Rentschler y otros (2019) y de Hallegatte, Rentschler y Rozenberg (2019) coinciden
con datos de otras fuentes. Con respecto a los impactos de desastres de origen natural
en la region, los resultados de un estudio elaborado en 2017 por el Sistema Econémico
Latinoamericano y del Caribe (SELA) revelan que los danos econémicos resultantes de
ese tipo de eventos entre 1960 y 2016 han superado los 212.000 millones de dodlares,
lo que equivale a un promedio del 0,25% del PIB anual regional’s.

" La muestra del Banco Mundial consiste en 143.000 empresas de 137 paises de ingreso bajo o mediano.

12 | atasa de utilizacion de la capacidad es un indicador cominmente adoptado para medir la productividad de las empresas o la
productividad agregada de la economia. Esta tasa de utilizacién mide la efectividad con que una empresa convierte insumos
en productos (Rentschler y otros, 2019).

3" Entre 1980 y 2014.
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Grafico lll.1o

Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Perdidas economicas por interrupciones de servicios de infraestructura, por pais, 2018
(En porcentajes de la tasa de utilizacion)
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Fuente: J. Rentschler y otros, “Underutilized potential: the Business Costs of Unreliable Infrastructure in Developing Countries”, Policy Research Working Paper, N° 8899,
Grupo Banco Mundial, junio, 2019; S. Hallegatte, J. Rentschler y J. Rozenberg, “Lifelines: tomando accién hacia una infraestructura méas resiliente”, Serie de
infraestructuras sostenibles, Washington, D.C., Grupo Banco Mundial, 2019.

Es un hecho ampliamente documentado que América Latina y el Caribe, en general,
esta por debajo de las economias avanzadas y de los paises emergentes asiaticos en
cantidad y calidad de infraestructura, dos factores asociados a la persistencia de barreras
para alcanzar mayores niveles de resiliencia (CAF, 2016; Cerra y otros, 2016; Sadnchez y
otros, 2017; BNamericas, 2018). Dicho efecto no solo recae en la propia infraestructura
(por ejemplo, afectando la capacidad de los activos y servicios de transporte para resistir
y responder a las perturbaciones), sino que incide en la capacidad de respuesta de las
economias, las comunidades y los individuos. La existencia de canales adecuados para
el suministro vy la distribucién de servicios y productos basicos es clave para minimizar
los efectos y el tiempo necesario para la recuperacioén tras la ocurrencia de un desastre.
Por otra parte, la infraestructura critica no resiliente puede actuar como multiplicadora
de peligros, aumentando la gravedad de un evento disruptivo por medio de efectos en
cascada a través de distintos sectores (Fisher y Gamper, 2017).

La falta de infraestructura aumenta la presion sobre los activos existentes, que
a menudo estan sobrecargados y mas expuestos al riesgo de interrupcién. Ademas,
dado que comunmente existe una excesiva dependencia de activos especificos y una
insuficiente redundancia en los sistemas de infraestructura, los impactos en el caso de
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eventos disruptivos suelen magnificarse. Un desgaste mas rapido tiene como resultado
mayores costos de mantenimiento y refuerza la escasez de recursos financieros para
la inversion en nueva infraestructura, lo que mantiene a la regién atrapada en un circulo
vicioso. Aun asi, la aplicacién de recursos para la conservacion de la infraestructura de
transporte en América Latina y el Caribe es insuficiente. Segun Donnges, Edmonds vy
Johannessen (2007), durante la vida de una carretera, el costo anual de conservacion
corresponde a una pequena parte del costo de la inversion inicial (generalmente, del
2% al 3% para carreteras principales y del 5% al 6% para zonas rurales sin carreteras
pavimentadas). Por otra parte, sin la adecuada conservacién de la infraestructura, los
beneficios que esta aporta a la sociedad se pierden con el tiempo. Heggie y Vickers
(1998) encontraron que, en los anos noventa, el costo anual adicional debido a la
insuficiente conservacion vial en América Latina llegaba a 1.200 millones de euros.

Segun Bull y Schliessler (1994), los paises que mantienen su red de carreteras en
malas condiciones estan expuestos a serias consecuencias econémicas. Ello se traduce
en sobrecostos para la operacién de vehiculos y en rehabilitaciones y reconstrucciones
que podrian evitarse y que por ano ascienden a cifras de entre el 1% y el 3% del PIB.
Teniendo en cuenta otros factores, no necesariamente incluidos en estos excesos de
costos, como la pérdida de produccién o la imposibilidad de colocarla en los mercados,
asf como otros accidentes, esta cifra puede aumentar de manera significativa. En
otras palabras, las pérdidas pueden llegar a ser de una magnitud similar a las tasas
de crecimiento de la economia, o que impone obstaculos adicionales al desarrollo.

En ultima instancia, la capacidad actual de respuesta de la infraestructura a eventos
adversos esté vinculada a las decisiones de politica tomadas en el pasado. Un ejemplo
emblematico es la distribucién modal desigual del transporte en América Latina y
el Caribe, sumamente concentrada en el modo carretera y responsable de generar
externalidades negativas significativas, como la alta congestion y el elevado volumen
de emisiones de gases de efecto invernadero. Ademaés de tener implicaciones directas
sobre la resiliencia del sistema de transporte, la concentracién modal contribuye al
aumento de los estreses que pueden afectar a la misma infraestructura en el futuro.
El transporte automotor de carga moviliza mas del 70% de las cargas nacionales en
América Latina (Wilmsmeier y Spengler, 2015) y, aunque en el comercio entre paises de
la regién se mantenga el predominio del modo de transporte maritimo, la participacion
del transporte automotor en el comercio intrarregional ha crecido de forma considerable
en los Ultimos anos (Barbero y Guerrero, 2017).

En América Latina y el Caribe, todos los factores mencionados pueden contribuir
a la baja capacidad de respuesta de los servicios de infraestructura a una variedad de
choques y perturbaciones de origen natural, tecnolégico o socioecondmico. En particular,
la region presenta altos niveles de exposicion y vulnerabilidad a amenazas naturales y a
eventos climéaticos extremos. En el pasado reciente, por ejemplo, ha sufrido terremotos
de gran magnitud, como los que afectaron al Ecuador en 2016 y a México en 2017
Grandes inundaciones han afectado a Colombia (2010 y 2011), Chile (2015 y 2019), y la
Argentina, el Brasil y el Uruguay (2016) (CEPAL, 2015; Fisher y Gamper, 2017). El Caribe
y parte de Centroamérica han sido alcanzados por huracanes devastadores, como el
Michael en 2018 y Dorian en 2019.

Con respecto a los eventos climéaticos extremos, se proyecta que su magnitud
y frecuencia aumentardn como consecuencia de una mayor variabilidad climatica, lo
qgue tendra serias consecuencias para la infraestructura critica en la region (Fisher y
Gamper, 2017; BNamericas, 2018). Se estima que los impactos de la alteracion de los
patrones climaticos sobre la produccion econémicay el comercio llevarian a una pérdida
de entre el 1,5% vy el 5% del PIB regional en 2050 (CEPAL, 2015). La falta de agua
en el canal de Panam4, que posiblemente esté relacionada con los problemas que se
mencionan, ya ha tenido una expresién directa en 2019 (véase el recuadro I11.1). Entre

Capitulo Il 163




164 Capitulo Il

Recuadro lll.1
Sequia en el canal
de Panama

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

los impactos especificos sobre la logistica se destacan el aumento de la probabilidad
de condiciones adversas para la navegacion de acceso a puertos y la cantidad promedio
de horas por afo en que los puertos estarian cerrados. Los mas afectados serian los
puertos de la costa suroeste y norte de México, junto con los puertos del Brasil que
estan mas expuestos al mar abierto.

En 2019, los cambios en el régimen hidrometereolégico, intensificados por el fenomeno de
EL Nifo, han resultado en la peor sequia en los 115 anos de historia del canal de Panama.
Los niveles de agua en el lago Gatun, uno de los reservorios utilizados para la navegacion
en el canaly para el abastecimiento de distintas ciudades, disminuyeron hasta ocho pies
(2,5 metros), lo que obligo a reducir el peso permitido de los cargamentos de las embarcaciones
(Zamoranoy Franco, 2019). Debido a las restricciones impuestas a la navegacion en el canal
durante la sequia, se dejaron de recolectar 15 millones de dolares en tarifas. Ademas, los
buques mas pesados tuvieron que descargar los contenedores y seguir su recorrido por via
terrestre, lo que también ha resultado en sobrecostos (Fountain, 2019).

Aunque represente un evento extremo, el ejemplo del canal de Panama da muestras
de que los parametros sobre los que se han proyectado muchas de las grandes obras de
infraestructura en América Latina ya no son representativos de la realidad en que operan.
Por la funcion crucial que cumple el canal como arteria comercial entre el Atlantico y el
Pacifico, la ocurrencia de sequias similares en el futuro podria tener importantes efectos
sobre el comercio en la region y, principalmente, sobre la economia panamena, que depende
mucho del trafico por el canal.

Fuente: J. Zamorano y A. Franco, “Una sequia sin precedentes golpea el Canal de Panama en medio de temores por el cambio
climatico”, INFOBAE, 30 de abril, 2019 [en linea] https://www.infobae.com/america/fotos/2019/04/30/una-sequia-sin-
precedentes-impacta-al-canal-de-panama-en-medio-de-temores-por-el-cambio-climatico/; H. Fountain, “La peor sequia
en Panamé amenaza el futuro del canal”, The New York Times, 17 de mayo, 2019 [en linea] https://www.nytimes.com/
s/2019/05/17/canal-de-panama-sequia/.

3. Laresiliencia de las cadenas globales de valor

intimamente vinculadas al tema de la resiliencia de la infraestructura critica estan las
discusiones sobre la resiliencia de las cadenas de valor, ya que los servicios logisticos
en que estas se basan se prestan sobre las redes de transporte y dependen de
otras infraestructuras econdmicas, como la provision de energia y los servicios de
telecomunicaciones. El debate acerca de este tema ha ganado relevancia en los Ultimos
anos debido a la proliferacién de cadenas de valor de dimension global. Muchos autores
han sostenido que el aumento de la extensién y complejidad de las cadenas de valor
ha incrementado su vulnerabilidad, ya que tal proceso se ha dado en paralelo a la
emergencia de un ambiente de negocios menos previsible que el vigente en décadas
anteriores. En un mundo frecuentemente caracterizado como volatil, incierto, complejo
y ambiguo, la trayectoria futura de los sistemas fisicos y econémicos de alcance
global estd sujeta a niveles de incertidumbre sin precedentes (Christopher, 2018; Foro
Internacional de Transporte/OCDE, 2018).

En los resultados del estudio elaborado cada ano por el Business Continuity
Institute (Riglietti y Aguada, 2018) se ejemplifica la creciente atenciéon que se presta
a los factores que influyen en la capacidad de las cadenas de valor de reaccionar a
distintas perturbaciones. La encuesta de 2018 indica que las principales causas de
disrupciones enfrentadas por las organizaciones habfan sido, en el siguiente orden:
interrupciones de las tecnologias de la informacién y las comunicaciones (TIC),
condiciones meteorolégicas adversas, ciberataques y violaciones de datos, pérdida de
talentos y habilidades, y disrupciones en las redes de transporte. Entre las principales
consecuencias de las disrupciones evaluadas se han reportado impactos financieros,
logisticos y de reputacién (véase el cuadro 111.3).


https://www.infobae.com/america/fotos/2019/04/30/una-sequia-sin-precedentes-impacta-al-canal-de-panama-en-medio-de-temores-por-el-cambio-climatico/
https://www.infobae.com/america/fotos/2019/04/30/una-sequia-sin-precedentes-impacta-al-canal-de-panama-en-medio-de-temores-por-el-cambio-climatico/
https://www.nytimes.com/es/2019/05/17/canal-de-panama-sequia/
https://www.nytimes.com/es/2019/05/17/canal-de-panama-sequia/
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Cuadro lll.3
Principales causas de interrupcion de las cadenas de valor por region, 2017
(En porcentajes)

Region Causas de interrupcion de las cadenas de valor
1 2 3 4 5
América Latina Cortes no planificados Condiciones Fallas de proveedores Interrupciones de lared  Pérdida de talentos
y Caribe de telecomunicaciones o meteoroldgicas adversas  externos (64) de transporte (56) y habilidades (56)
tecnologias de la informacion  (68)
y las comunicaciones (TIC) (79)
Europa Cortes no planificados de Condiciones Interrupciones de lared  Ciberataques y violacion  Nuevas leyes y
telecomunicaciones o TIC (69) meteorolégicas de transporte (51) de datos (47) regulaciones (41)
adversas (61)
América del Norte Cortes no planificados de Condiciones Pérdida de talentos y Ciberataques y violacién  Incidentes relacionados
telecomunicaciones o TIC (68) meteoroldgicas habilidades (53) de datos (43) a la cualidad de los
adversas (59) productos (42)
Australasia Condiciones meteorolégicas  Interrupciones de lared  Cortes no planificados de Incidente de salud Disputas industriales (50)
adversas (68) de transporte (62) telecomunicaciones y seguridad (50)
o0 TIC (50)
Oriente Medio y Norte Incidentes de salud y Cortes no planificados de  Pérdida de talentos Volatilidad del tipo Escasez de energia (25)
de Africa seguridad (43) telecomunicaciones y habilidades (29) de cambio (27)
o TIC (41)
Africa Subsahariana Cortes no planificados de Escasez de energia (60) ~ Pérdida de talentos Volatilidad del tipo Interrupciones de la red
telecomunicaciones o TIC (68) y habilidades (59) de cambio (52) de transporte (48)
Asia Condiciones meteorolégicas  Cortes no planificados Pérdida de talentos Interrupciones de lared  Incendios (38)
adversas (54) TIC (53) y habilidades (46) de transporte (43)

Fuente: G. Riglietti y L. Aguada, BCI Supply Chain Resilience Report 2018, Berkshire, Inglaterra, Business Continuity Institute/Zurich, agosto, 2018.

América Latina y el Caribe es la regién en que una misma causa de interrupcion
(cortes no planificados de los servicios de telecomunicaciones o TIC) ha sido reportada
por méas encuestados (79%). Dichos cortes también han sido la causa mas comun de
disrupcion en las cadenas de valor en Europa, América del Norte y Africa Subsahariana.
Ademas, los resultados evidencian que, mientras las condiciones meteoroldgicas
adversas constituyen una importante causa de las disrupciones en la mayoria de las
regiones, también han ganado importancia los eventos relacionados a la ciberseguridad,
sobre todo en las economias avanzadas.

Del estudio de DHL Resilience360 (2019), donde se recopilan datos de riesgos
e incidentes (eventos) que hayan implicado disrupciones de las cadenas de valor
durante 2018, es posible extraer conclusiones complementarias a las expuestas’. Los
disturbios civiles han sido la causa mas importante de los incidentes reportados en la
region (31%), lo que se explica, entre otras razones, por un paro de grandes dimensiones
promovido por camioneros en el Brasil y protestas relacionadas con el precio de los
combustibles en otros paises. El peso de las perturbaciones desencadenadas por
disturbios civiles y por desastres naturales ha sido significativamente mas alto en la
regién que a nivel mundial (véase el grafico 111.11).

El potencial disruptivo de los peligros a que estan expuestas las cadenas globales
de valor pone en evidencia la importancia de tener en cuenta la resiliencia como uno
de los pilares de la gestion de dichas cadenas, y no solo como un elemento del diseno
y la operacion de los activos cuyos servicios soportan la logistica. La comprensién de
la sostenibilidad de forma amplia, asociada a la mitigacién de riesgos econdémicos,
sociales y ambientales, establece un nuevo paradigma en la gestion de las cadenas
de valor: la sostenibilidad de la infraestructura desde la perspectiva de los activos, de
las redes y de los usuarios (lo que incluye a las mismas cadenas logisticas), es decir,
su capacidad de apoyar, a lo largo de todos sus niveles, extension y ciclo de vida, la
promocién de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS).

" Los datos provienen de la plataforma de gestion de riesgos DHL Resilience360 (véase [en linea] https://www.resilience360.dhl.
com/) e incluyen eventos que tengan la capacidad de provocar disrupciones en las cadenas de valor, incluidos los asociados a
causas naturales, sociales, econémicas y tecnoldgicas.


https://www.resilience360.dhl.com/
https://www.resilience360.dhl.com/
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América Latina y el Caribe y mundo: principales tipos de eventos disruptivos de las cadenas de valor, 2018

(En porcentajes)
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Fuente: DHL Resilience360, “Resilience360 Annual Risk Report 2018, marzo [en linea] http://dhl.lookbookhg.com/ao_thought-leadership_resilience/whitepaper_resilience360-

annual-risk-report, 2019.

E. Las deficiencias de la accién regulatoria
pueden obstaculizar la competitividad
y la productividad

La inversion en infraestructura econémica en la regién es escasa: se ubica en alrededor
del 2% del PIB y genera una brecha de inversiones cuyo cierre requeriria aumentarla a
mas del 6% del PIB. Esta brecha es una de las mayores limitaciones al desarrollo, tal
como se ha identificado en varios estudios de la CEPAL y en uno reciente de Cavallo y
Powell (2018) sobre los obstaculos al crecimiento econémico. En este ultimo, que se
realizé en 19 paises de la regién, se identifico la infraestructura como una de las cinco
principales barreras en el 84% de los casos.

La suma de la inversién publica y privada ha permitido la modesta modernizacion
de los servicios de logistica y movilidad que la regién ha logrado en los ultimos 20 anos.
En el periodo 1990-2015, la inversién privada en infraestructura econdmica represento,
en promedio, casi la mitad del total (con un minimo del 33% y un maximo del 64 %),
mientras que en el caso especifico del transporte su participaciéon promedio fue del
40% (con un minimo del 20% y un maximo del 60%). Las alianzas publico-privadas
mediante concesiones representaron una parte sustantiva de la inversién privada en
infraestructura econémica'’®. En otras palabras, frente al desafio de aumentar la inversion
en infraestructura, es preciso considerar la situacién de las alianzas publico-privadas
porque estas representan una parte muy importante del total de la inversién.

15 Segln BAD y otros (2016), una alianza publico-privada es un contrato a largo plazo entre una parte ptblica y una parte privada,
para el desarrollo, el mejoramiento significativo o la renovacion, y la gestién de un activo o servicio pablico. En este tipo de
alianza, la parte privada asume una cuota de riesgo y responsabilidad en la gestion durante la vida del contrato, y puede proveer
una porcion significativa del financiamiento a su propio riesgo. Ademés, la remuneracion esta muy asociada al desempefio o la
demanda por uso del activo o servicio, a fin de alinear los intereses de ambas partes. Las concesiones son una forma particular
de alianza publico-privada.
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Como la CEPAL ha senalado en reiteradas ocasiones, América Latina y el Caribe
no solo necesita invertir mas, sino que es preciso invertir mejor. La experiencia ganada
desde el inicio de las concesiones permite reflexionar acerca de algunos problemas
asociados a estas, entre los que se incluyen las renegociaciones, el manejo de
incumplimientos y la gobernanza. La gobernanza es uno de los aspectos cruciales
para lograr que la infraestructura, y en particular aquella que se obtiene y mejora
por concesiones, alcance los objetivos de incremento del bienestar de la sociedad
y de la productividad. La gobernanza de la infraestructura puede definirse como “el
conjunto de procesos tanto de toma de decisiones en el dmbito de la infraestructura
como de implementacion de dichas decisiones, en los cuales actian los mecanismos,
procedimientos vy reglas establecidas formal e informalmente por las instituciones”
(Jaimurzina y Sanchez, 2017 pag. 3). Esto se refiere tanto a las conductas de los
prestadores en sus respectivos mercados de servicios de infraestructura, como a la
estructura vertical y horizontal de tales mercados.

Una mejor gobernanza de la infraestructura deberd promover cambios en las
politicas y regulaciones para una mejor integracion de politicas, fomentando una mayor
coordinacion entre el Estado, el sector privado y la sociedad civil. El sector privado
tiene un papel fundamental en la inversion, operacion y generacién de servicios de
valor agregado, asi como en la apertura de las cadenas productivas para favorecer un
uso compartido de la infraestructura y promover mayores encadenamientos de valor.
Por su parte, una mayor participacion ciudadana en la toma de decisiones acerca de
la ubicacién y las caracteristicas de las infraestructuras hace que estas sean mas
sostenibles y reporten mayores beneficios a la sociedad (Wiltshire y Jaimurzina, 2017).

En el caso de la logistica y la movilidad, el flujo de inversiones publicas y privadas
tiene como un destino muy importante a las alianzas publico-privadas en carreteras
(principalmente), pero también en puertos, aeropuertos, ferrocarriles y ductos. Dentro
de dicho flujo, la parte originada en las alianzas publico-privadas ha sido el principal
vehiculo para canalizar la inversion en las infraestructuras de transporte mas importantes,
mientras que las concesiones han sido la principal herramienta utilizada. En efecto,
el 98% de los proyectos de transporte en que hubo una confluencia publica y privada
fueron dados en concesién, mientras que el transporte en su conjunto representd
aproximadamente un tercio de todos los proyectos de inversiéon en infraestructura
economica (Guasch, 2004).

Los contratos de concesion son, en la practica, el instrumento que permite —o no—
que las ganancias en bienestar y productividad se puedan maximizar. Las concesiones
de servicios de infraestructura econémica, manejadas por contratos firmados entre
la administracion publica concedente y la entidad concesionaria —generalmente
privada— se caracterizan por largos plazos de duracion. Ello trae aparejado un
inconveniente propio de tales condiciones: el caracter incompleto de los contratos.
Los contratos son incompletos cuando las partes no pueden expresar en los términos
contractuales, en detalle y por adelantado, todas las eventualidades futuras. En esas
circunstancias surge la pregunta de quién tiene el derecho de decidir sobre la parte
no contemplada (o faltante). Quien lo tenga dispondra de una mayor capacidad para
lograr un mejor acuerdo en el futuro, como ocurre, por ejemplo, en una renegociacion
(Sanchez y Chauvet, 2018).

Una de las fallas tipicas de los contratos incompletos, que puede ocurrir en contratos
de concesion de servicios de infraestructura, es el comportamiento oportunista. Cuando
el contrato es incompleto —es decir que presenta zonas grises o le faltan detalles y
precisiones, entre otras fallas— el agente (o el principal) puede encontrarse en una
posicion con fuerte poder de negociacién frente a su contraparte, lo que puede llevar a

Capitulo lll 167




168 Capitulo Il

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

una renegociacion del contrato en beneficio del primero y en detrimento del bienestar
de la sociedad. Aunque podria ser dificil, o incluso imposible, escribir un contrato lo
suficientemente completo como para evitar el holdup, esto no significa que las partes
no sean capaces de anticiparlo: la renegociacion ex post sucede cuando la inversion
ex ante ya ha sido hundida, por lo que el holdup es posible, y, anticipdndose a esto,
las partes invierten de manera ineficiente®

Los contratos incompletos también podrian tener efectos adversos sobre la
competencia. Las presiones competitivas en la industria de los servicios de infraestructura
han llevado en muchos casos a un proceso de concentracién creciente, que no solo esté
presente en la integracién horizontal entre empresas, sino también en la integracién
vertical. La afectacion a la competencia también puede tomar la forma de conductas
colusorias, deterioro del ambiente de claridad en la gestion de los negocios publico-
privados, captura de agencia o una gran variedad de actitudes relativas al holdup. Por tales
motivos, los procedimientos de diseno y asignacion de las concesiones, la estructura
de los contratos, la defensa de la competencia y la regulacién son temas sumamente
relevantes para que la canalizacién de inversiones hacia servicios de infraestructura
logre maximizar la contribucién de estos servicios al desarrollo. Por ello, es crucial que
los paises cuenten con normas eficaces de defensa de la competencia que velen por
el mejor accionar de un mercado que es imperfecto por naturaleza.

A inicios de los anos noventa, la CEPAL argumentaba que las reformas que
comenzaban a formularse en el marco del nuevo sistema de concesiones en
América Latina debian reforzar una estructura que le diera al Estado facultades para
determinar el tipo de participacién privada, la descentralizacién y otras caracteristicas
propias del proceso. Especificamente, se insistia en la necesidad de contar con
“un régimen antimonopolios y la creacién de un organismo del sector publico que
equilibre los intereses en competencia con el objeto de asegurar que no haya un
grupo que pueda utilizar los mecanismos del mercado para lograr una situacién de
monopolio” (CEPAL, 1992, pag. 10). A continuacion, se examina la experiencia regional
de mas de dos décadas con las concesiones de infraestructura y las lecciones que
se desprenden de ese proceso.

1. Las concesionesy las alianzas publico-privadas
de infraestructura en la region

Las alianzas publico-privadas se introdujeron en las economias en desarrollo, y
particularmente en los paises latinoamericanos, en la década de 1990. Por ende, se
cuenta con mas de 25 anos de experiencia y mas de 7.000 proyectos implementados
como alianzas publico-privadas en todo el mundo?’.

Existe evidencia que indica que los programas de alianzas publico-privadas
se han desempefnado mejor que las obras publicas en indicadores como costos
excesivos y retrasos. En una muestra de 500 proyectos en la region, la incidencia de
sobrecostos en la obra publica es mayor al 85% en promedio y se registra un retraso
de alrededor del 92%, mientras que la incidencia de sobrecostos en los contratos de
alianzas publico-privadas fue de alrededor del 21% vy los retrasos rondaron el 26%

16 El problema del holdup aparece cuando parte de la rentabilidad de las inversiones especificas podria ser expropiable ex post
por el socio comercial 0 bien cuando se da una conducta especulativa en tal sentido.

7" Enlos dltimos 15 afios se han realizado importantes estudios sobre este tema (véanse, por ejemplo, Guasch, 2004; Guasch y
otros, 2016; Guasch, Laffont y Straubb, 2003 y 2006; Bitran, Nieto-Parra y Robledo, 2013, y Cruz y Marques, 2013).



Perspectivas del Comercio Internacional de Ameérica Latina y el Caribe - 2019

(Guasch y otros, 2016). En la calidad del stock fisico también se observan diferencias
notables. La infraestructura bajo la modalidad de alianzas publico-privadas muestra
mejor calidad, dado que la rehabilitacion y el mantenimiento es responsabilidad del
concesionario, mientras que en las obras publicas la asignacién de presupuesto
destinada a ello por los gobiernos suele ser inadecuada y muy variable de un afno a
otro (Cruz y Marques 2013).

Especialmente desde los afios noventa, la cantidad de contratos que se firmaron
en los paises en desarrollo evidencia que las alianzas pUblico-privadas fueron la opciéon
elegida para desarrollar infraestructura y servicios publicos con capital privado. Sin
embargo, estas alianzas tienen ciertas debilidades que deben abordarse (una de las
principales es la alta tasa de renegociacion de contratos).

La participacion privada puede darse de diferentes formas, como las privatizaciones
y las concesiones (en los sectores de transporte, agua y saneamiento, y en ciertos
segmentos del sector eléctrico), y, en menor grado, los contratos de administracion.
Entre las concesiones se incluyen los proyectos nuevos (greenfield), muy comunes
en los sectores energético y de provisidon de agua potable, plantas de tratamiento
de agua y de aguas residuales. Los contratos para ampliacién o reestructuracion de
instalaciones ya existentes (brownfield) han predominado en los casos de transporte,
con un comportamiento fluctuante asociado a los ciclos econémicos.

Los 2.078 contratos de concesiones suscritos entre 1980y 2017 en 20 paises de
Ameérica Latina y el Caribe evidencian la importancia de las alianzas publico-privadas
en el desarrollo de la infraestructura regional. Del total de contratos celebrados,
el 26% se realizd en el sector del transporte. En dicho periodo, el Brasil sumé
617 proyectos (un 30% del total). Le siguen México, con 389 proyectos (un 19% del
total), Chile (11%), el Pert (10%), Colombia (7 %) y la Argentina (6%).

La distribucién sectorial de los contratos difiere entre los periodos 1980-2000
y 2001-2017. En el primero, los sectores de transporte y telecomunicaciones
representaron cada uno el 29% de los contratos, seguidos por energia (27%) y
agua y saneamiento (15%)'8. Por el contrario, en el periodo 2001-2017, el 51% de
los contratos se concentré en el sector energético, el 22% en transporte, el 15%
en telecomunicaciones y el 12% en agua y saneamiento. Entre ambos periodos,
las concesiones por medio de alianzas publico-privadas se potenciaron en algunos
paises (como el Brasil, que pasé del 21% a mas del 37%, y el Uruguay, que multiplicé
su participacién del 0,3% al 4,8%), en otros se redujeron notablemente (como la
Argentina, que bajé del 10,8% al 2,6%) y en algunos no experimentaron grandes
variaciones. Ello refleja, en general, situaciones muy disimiles que son independientes
de los cambios politicos acontecidos en los distintos paises.

En términos absolutos, entre 2006 y 2015, un conjunto de 1.000 proyectos de
infraestructura mediante alianzas publico-privadas, mayormente en los sectores
de energia y transporte, sumé inversiones por 361.000 millones de doélares, y el
Brasil, México y Colombia fueron los paises que més las absorbieron (Michelitsch
y otros, 2017).

8 Porcentajes calculados sobre el nimero de contratos, exceptuando el sector de telecomunicaciones del total.
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2. Lasfallas en los contratos de concesion
de infraestructura y su impacto sobre
la competitividad

Los servicios provistos a partir de activos fisicos (infraestructuras) presentan caracteristicas
particulares, como larga vida util, grandes costos hundidos, poca divisibilidad de los
activos, su condicidon de instalaciones esenciales, barreras de entrada (por economias
de escala y de alcance) y la presencia de altas externalidades (tanto negativas como
positivas). Varias de esas caracteristicas se relacionan con el caracter incompleto de los
contratos, que, en algunos casos, puede tener efectos negativos desde el punto de vista
social. Entre los principales efectos negativos se cuentan: integracion vertical y riesgo
de exclusion, afectacion de la calidad, inversiones subdptimas y renegociaciones. Los
encargados de formular politicas deben tener esto especialmente en cuenta cuando
una transaccioén concierne a la provision de servicios de infraestructura en el marco
de un contrato a largo plazo.

En algunos negocios, Williamson (1975, 1996a y 1996b) y Klein, Crawford y
Alchian (1978) veian a la integracion vertical como una solucién al contrato incompleto
(para mitigar el comportamiento oportunista por el “excedente apropiable’/ reducir los
costos de evitar tal apropiacion y mejorar los incentivos de inversién). Sin embargo, el
gran riesgo de la integracion vertical es la exclusién (market foreclosure). Joskow (2006)
explica que la integracion vertical y los contratos verticales a largo plazo se pueden usar
estratégicamente para atenuar las condiciones de competencia a corto plazo, al aumentar
los costos de los rivales, o a largo plazo, al incrementar los costos de entrada para excluir
alos rivales que de otra manera podrian ingresar al mercado. Distingue entre una visiéon
ingenua del riesgo de exclusion, que a veces se asocia con la integracién vertical, y
otra que conduce a los problemas que surgen como resultado del uso estratégico de la
integracion vertical para atenuar la competencia al aumentar los precios en el mercado
aguas arriba, aguas abajo, o en ambos. En la primera, cuando una empresa se integra
verticalmente y se autoabastece de algunos insumos, otros proveedores potenciales
quedan, en cierto sentido, excluidos de proporcionarle esos insumos. En la segunda, en
cambio, el caso clasico de exclusion vertical potencialmente anticompetitiva se presenta
cuando existe un monopolio sobre el suministro de algun insumo esencial al que las
empresas competidoras, o potencialmente competidoras, necesitan acceso en términos
y condiciones comparables para competir en un mercado aguas abajo.

En el caso de la provision de servicios de infraestructura, la situaciéon que podria
generar problemas es la de un concesionario que se integra verticalmente con uno o
mas de sus clientes, usuarios del servicio brindado mediante el activo concesionado.
Este podria ser el caso de un operador de aeropuerto que se integre con una empresa
aérea o del operador de un puerto (terminal) que se integre con una empresa naviera.
Aqui se podria dar el riesgo de exclusién aguas abajo, ya que las navieras no integradas
con el concesionario del puerto, o las empresas de transporte aéreo no integradas
con el concesionario del aeropuerto, podrian ser discriminadas mediante condiciones
desventajosas de acceso al insumo (instalaciones y servicios esenciales).

Otro aspecto central de las concesiones es la relacion entre estructura de costos y
calidad del servicio brindado. Bajo el supuesto de que los contratos son incompletos,
los derechos de control residual son importantes, ya que determinan el poder de
negociacion y los incentivos para actuar. La administracion publica, como principal, se
preocupa por la eficiencia de la produccién vy la calidad del servicio. Sin embargo, si la
calidad del servicio es dificil de especificar en un contrato, el agente tendrd incentivos
para producir al menor costo posible, aunque probablemente deteriorando la calidad sin
faltar a la letra del contrato. En este contexto surge la problematica de los incentivos
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a la inversién suboptima, en la que esta latente el riesgo de holdup. Este podria
ejercerse bajo la forma de una integracion vertical (con el riesgo de exclusién) o de
una renegociacién del contrato no siempre ventajosa para el bienestar de la sociedad.

En los estudios consultados sobre el rendimiento de las reformas en la provision
de infraestructura a través de las concesiones y las alianzas publico-privadas en general
se muestran importantes mejoras, pero también problemas. Entre las primeras se ha
mencionado que es una forma efectiva de hacer infraestructura a partir de la evidencia de
un mejor desempeno en costos y puntualidad respecto de las obras publicas (Guasch y
otros, 2016). También se ha hecho mencién a un mejor desempeno en cuanto a calidad,
rehabilitacion y mantenimiento (Cruz y Marques, 2013). Al mismo tiempo, cuando se
evaluaron las ganancias de eficiencia de las empresas concesionarias se encontraron
ganancias anuales que muestran poca correlacién con los cambios de tarifas, aun cuando
este es uno de los objetivos y expectativas que persigue una concesion. Es por ello
que el proceso de concesiones ha sumado voces criticas, mas alla de las ventajas que
presenta para la economia. Existe, ademas, la creencia de que los procesos no han
sido transparentes y los frutos resultantes de los programas se han malgastados, dado
gue los usuarios no reciben las ganancias de eficiencia obtenidas por los operadores.

No solamente la transparencia de los procesos licitatorios es clave para el éxito de
las concesiones, sino también la gestién de los contratos posadjudicacién. Mientras
que respecto del primer punto resulta cada vez més preocupante la posibilidad de
corrupcion, en relacion con el segundo punto, la evidencia que alimenta los temores se
relaciona con las renegociaciones. Los problemas de posadjudicacién (como cambios
no previstos en las estructuras de costos o en las condiciones de demanda) pueden
no estar especificados en los contratos, dado su caracter incompleto. Los aspectos
no contemplados pueden dar lugar a comportamientos abusivos y oportunismo,
lo que aumenta la probabilidad de conflictos. Por ello, en los contratos de alianzas
publico-privadas son fundamentales la claridad de los procesos y la institucionalidad.
Es necesario que los contratos estén debidamente estipulados, con una correcta
asignacion de riesgos y la configuracion adecuada de supervision, fiscalizacion vy
regulacién, ademas de la implementacion de mecanismos predecibles y trasparentes
para la resolucion de conflictos.

Los intereses econdmicos no transparentes pueden influir en la formulacion e
implementacion de la legislacion, en la competencia en el mercado y, en Ultima instancia,
en el crecimiento econdmico y la competitividad. En la literatura econdmica se destacan
los efectos sumamente negativos de la corrupcion sobre el desempeno econdmico y
el desarrollo en general (Raganelli y Mauro, 2016). Segun una encuesta de la OCDE, la
contratacién publica es el sector mas afectado por la corrupcion vy la colusion. En efecto,
la asignacion de recursos publicos a través de los contratos y las funciones de adquisicion
proporciona amplias oportunidades para la corrupcion, lo que puede agregar hasta un
50% al costo de un proyecto, al tiempo que reduce la calidad de las obras o los servicios.
Por ello, la contratacién publica ha sido objeto de diversas iniciativas anticorrupcion, tanto
en el orden nacional como en el orden internacional y multilateral.

El 1 de julio de 2012, 160 Estados se convirtieron en partes de la Convencién de
las Naciones Unidas contra la Corrupcion, el primer tratado verdaderamente global
contra la corrupcion. Si bien su enfoque fue innovador, no ocurrié lo mismo con el
monitoreo. Solo se establecié una Conferencia de Estados Partes con el objeto de
monitorear regularmente la implementacién de la Convencién y exigir que los Estados
partes establezcan organismos nacionales de prevencién y lucha contra la corrupcion.

En la regién, el caso Odebrecht muestra una relacion entre el nivel de corrupcion
y el tamano de las renegociaciones de contratos. Segun Campos y otros (2019), esta
empresa, en el marco de un acuerdo de culpabilidad ante el Departamento de Justicia
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de los Estados Unidos, declaré en 2016 haber pagado a partir de 2001 unos 788 millones
de délares en sobornos en diez paises latinoamericanos y dos paises africanos. Entre los
hechos establecidos por los autores se destaca que en ocho paises donde Odebrecht
pagd sobornos y gand en 63 proyectos, la tasa de renegociacion alcanzé el 71,3%,
diez veces mas que en los 27 proyectos ganados sin sobornos y que tuvieron una tasa
de renegociacion del 6,5%. Los autores también destacaron que la anticipacion de las
renegociaciones genera bajas ofertas y costos excesivos que sugieren corrupcion. Los
sobornos estimulan los sobrecostos porque aumentan las rentas de la renegociacion,
lo que genera una baja en la subasta inicial. En opinién de los autores, la conjuncién
de varios factores coadyuvd al aumento de la participacion de mercado de Odebrecht
en un 60% vy su produccién se duplicé. Ademas, los resultados del estudio estiman
que la corrupcién lleva a una reduccién significativa del bienestar, del 14,4%, en los
casos analizados.

La renegociacion de contratos es una practica frecuente, sobre todo en contratos
complejos y de largo plazo. Sin embargo, la renegociacion puede fomentar comportamientos
oportunistas, desanimar a los licitadores honestos y debilitar el resultado del procedimiento.
Cambiar un contrato después de su firma reduce el efecto competitivo de dicho contrato
y la transparencia del proceso. Si bien en algunos casos puede ser necesario un ajuste,
a menudo este es impulsado por el oportunismo y aumenta la desconfianza en el pais,
lo que genera un “desplazamiento” del mercado (alejando las mejores habilidades vy
el capital). Ademés, la asimetria de la informacién v la falta o dificultad para activar las
habilidades necesarias erosionan el poder de negociacion de la autoridad, lo que hace
que el proceso de revision y renegociacion sea aun mas critico. De acuerdo con este
enfoque, mejorar la transparencia de los procedimientos de renegociacion ayudaria a
limitar la distorsién del proceso de licitacion inicial y a garantizar que se cumplan las
normas que rigen la renegociacién (Raganelli y Mauro, 2016).

3. Lasrenegociaciones de contratos de concesion
y la pérdida de competencia

La informacién asimétrica y la especificidad de ciertos trabajos involucrados en las
concesiones hacen que tanto el oferente como las empresas participantes no tengan
plena nocidn de los costos totales reales del proyecto. Ello eleva los costos e imposibilita
la elaboracion de contratos completos, los que implicarian elevados costos en tiempo,
dinero y conocimientos técnicos. Por su parte, la competencia por precios frente a
un contrato incompleto aumenta los riesgos de renegociacion y de incumplimiento.
Por ello, las renegociaciones terminan siendo una parte natural de la adquisicién de
la concesién y deberian limitarse para prevenir solamente los casos de abuso. La
evaluacién de las renegociaciones dependera entonces de si estas emergen de un
elemento intrinseco de un contrato complejo que fue especificado correctamente en
términos de incentivos y adjudicacién, o como resultado de la seleccién incorrecta de
los tipos de contratos y procedimientos utilizados. La practica muestra que los contratos
adjudicados a través de una competencia completa y abierta suelen renegociarse y
gue estas renegociaciones desharan los beneficios ganados por la competencia abierta
(Guasch, Laffont y Straub, 2006).

Las renegociaciones se han vuelto cada vez més importantes porque los acuerdos
de alianzas publico-privadas se utilizan con mayor frecuencia tanto a nivel local como
nacional, y la evidencia empirica apoya la tesis de que la mayoria de las concesiones se
renegociaran. Si la probabilidad de renegociacién es alta, en especial en los primeros
anos, el objetivo principal del concesionario es simplemente obtener la concesion
y abrir renegociaciones para compensar. El proceso de renegociacién ocurre en un
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entorno no competitivo, donde la probabilidad de que el gobierno anule el contrato
es baja debido a los altos costos de transaccion (Guasch, 2004). De este modo, la
probabilidad de renegociacién se convierte en uno de los impulsores clave del incentivo
al comportamiento estratégico de cada parte.

Una renegociacion implica una modificacion significativa en el contrato de concesion
no prevista o motivada por determinadas contingencias en tarifas, planes y niveles
de inversién, derechos de exclusividad, garantias, pagos de canon Unicos o anuales,
objetivos de cobertura, estandares de servicio y periodos de concesién. Ello supone
cambios en la matriz de asignacion de riesgos, condiciones de contrato o alcance
del proyecto no contemplados inicialmente. Los ajustes de tarifas programados vy las
revisiones periédicas de tarifas no constituyen renegociaciones, dado que se realizan
mediante mecanismos definidos en el contrato (Guasch, 2004).

Las renegociaciones pueden solicitarse por multiples causas, entre ellas: a) cambios
significativos en las circunstancias econémicas, ya sea por parte del operador o del
gobierno (incluidas crisis financieras, fluctuaciones de monedas y elecciones en las
que la nueva Administracién puede cambiar la regulacion y afectar los derechos del
operador); b) el sesgo politico que ocurre cuando los gobiernos locales, regionales o
centrales son demasiado optimistas en términos de las previsiones y el valor presente
neto de un proyecto; c¢) los eventos de fuerza mayor (por ejemplo, terremotos), y
d) los mecanismos de reputacion’. En un sector o pais donde un concesionario
espera participar en varios contratos en el futuro, este puede estar dispuesto a aceptar
renegociaciones (o evitarlas, segun el iniciador) para mantener su buena “reputacién’
por lo cual, a la luz de las expectativas de ganancias futuras, el concesionario podria
estar dispuesto a aceptar pérdidas en el momento actual. En general, estas causas se
relacionan con errores en los que se incurrié en la licitacién, falta de decision durante
el proceso de adquisicidn, ofertas agresivas y contratos mal redactados.

Los sentimientos negativos de la poblacion respecto de las concesiones en
Ameérica Latina, mencionados anteriormente, pueden atribuirse a la alta incidencia de
renegociaciones y sus resultados. Las renegociaciones implican una falta de cumplimiento
de los términos acordados vy, por lo general, hay una vision negativa en cuanto a que
su resultado afecta negativamente a los usuarios.

La incidencia de renegociaciones en las concesiones es alta y llega al 30% hasta
2000 (véase el cuadro Il1.5) y al 68% durante el periodo 2004-2010. Si se excluyen las
concesiones en el sector de telecomunicaciones, la incidencia de renegociaciones
aumenta al 41,5% hasta 2000. Las renegociaciones fueron comunes en las concesiones
de transporte (un 55% hasta 2000) y en las de servicios de agua y saneamiento (74%).
Entre 1990y 2010, el sector de transporte tuvo un promedio del 78% de renegociaciones,
que generalmente se produjeron en un plazo cercano a la adjudicacion. Por ejemplo,
entre 1980 y 2014 el promedio fue menor a los dos anos (Guasch y otros, 2016). En
términos generales, los resultados de las renegociaciones fueron: mejora de los
términos del operador o inversionista, reduccién de la eficiencia, disminucién de la
calidad para los usuarios e impacto fiscal adverso (incluidos aumentos en los pasivos
directos y contingentes).

19 El'sesgo de optimismo en los pronésticos de demanda es un problema importante en la mayoria de las concesiones, particularmente
en el transporte vy los sistemas de agua (Cruz y Marques, 2013).
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Cuadro lll.5
América Latina y el Caribe: concesiones en infraestructura renegociadas por sector, 1980-2000
S - Aguay Total sin Porcentaje sobre total
Telecomunicaciones  Energia Transporte saneamiento Total telecomunicaciones  sin telecomunicaciones
Total 3/273 25/256 151/276 102/137 281/942 278/669 41,5
Incidencia 1.1 9,7 54,7 744 29,8

(en porcentajes)

Fuente: J. Guasch, “Granting and Renegotiating Infrastructure Concessions: doing it Right”, WBI Development Studies, N° 28816, Banco Mundial, Washington, D.C., 2004.

La incidencia de la renegociaciéon sigue siendo muy alta en la region, ya que se
ubica en el rango del 50% al 80% (véase el cuadro 111.6). Como ejemplo de un solo
pais, la incidencia de las renegociaciones en el Per entre 1998 y 2012 fue del 69%
para todos los sectores y del 84% para el sector del transporte, en tanto que el nimero
promedio de renegociaciones por contrato fue de 2,3 veces.

1990-2004 2004-2010 2010-2015 Cuadro IIl.6
Ameérica Latinay

Todos los sectores 42 68 58 el Caribe: incidencia de
Electricidad 10 A 30 las renegociaciones de
Transporte 55 81 60 contratos de alianzas
Agua y saneamiento 75 76 66 publls:o—prlvadas, por sector

i y periodo, 1990-2015
Otros sectores sociales 42 40 (En porcentajes)

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Guasch, “The renegotiation of public private
partnerships contracts (PPP): an overview of its recent evolution in Latin America”, Revista Chilena de Economia y Sociedad,
vol. 10, N° 1, junio, 2016.

Con respecto al iniciador de las renegociaciones, estas pueden clasificarse en:
iniciadas por el gobierno, iniciadas por el operador o concesionario, por ambos, o
ambiguas. Cuando una renegociacion es iniciada por el gobierno, la razon generalmente
es el cambio de prioridades, el cambio de parte del gobierno o que este no puede cumplir
con su obligacién contractual, aunque también existen motivos de tipo oportunista (por
ejemplo, los gobiernos pueden ofrecer inversiones anticipadas, aumentar la inversion
o disminuir las tarifas para aumentar su popularidad antes de las elecciones). Cuando
las inicia el sector privado, las renegociaciones con frecuencia se deben a la busqueda
de maximizar el valor presente neto del contrato (aumentando ingresos o reduciendo
costos o riesgos), pero también a choques (internos o externos) que, sea cual sea la
causa, afectan significativamente el equilibrio financiero de la concesionaria. Segun
Guasch y otros (2016), en América Latina y el Caribe desde 1980 la mayoria de las
renegociaciones fueron iniciadas por los operadores (61%), seguido por el concedente
(26%). El sector de agua y saneamiento lideré el inicio por parte de los operadores en el
mismo periodo con el 66% (el gobierno registra un 24% y las conjuntas son un 10%),
mientras que en el sector de transporte el 57% de las acciones de inicio correspondieron
a los operadores, el 27% al gobierno y el 16% fueron conjuntas.

Las renegociaciones eliminan el efecto competitivo de la licitacion publica, puesto
que el ganador maés probable ya no es el méas eficiente sino quien sea mas experto en
renegociar. Ademas, la existencia de informaciéon asimétrica a favor del concesionario
debilita la capacidad del gobierno para renegociar el contrato. Los costos asociados a
las renegociaciones se relacionan con: i) el tiempo vy los recursos financieros utilizados
en la resolucién del conflicto; ii) el costo politico, dado que los medios de comunicacion
suelen amplificar los conflictos; iii) el costo financiero y fiscal, ya que los resultados
suelen implicar mayores obligaciones para el gobierno, y iv) el costo social, porque los
usuarios se ven afectados negativamente por los conflictos (acceso reducido, diferencias
de precios y pérdidas de calidad). En promedio, estos costos se cuantifican en entre



176 Capitulo Il Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

un 3% vy un 15% de la inversion. El impacto y la incertidumbre de los resultados de
la resolucion de conflictos pueden agregar de 2 a 4 puntos porcentuales del costo de
capital del proyecto (Guasch y otros, 2016). Bitréan, Nieto-Parra y Robledo (2013) afirman
qgue en el 98% de los contratos de concesion vial adjudicados entre 1993 y 2010 en
Chile, Colombia y el Pert, los costos de tales renegociaciones han incluido costos
fiscales directos por un valor de 7000 millones de doélares, aumentos promedio en el
plazo de las concesiones del 20%, precios mas altos de peaje, mayores riesgos que
enfrenta el Estado y retrasos en los plazos de construccion.

Si bien algunas renegociaciones pueden ser eficientes, muchas son oportunistas
y deben ser disuadidas o rechazadas. Sin embargo, los gobiernos han mostrado
dificultades para comprometerse de forma creible a rechazar la politica de peticiones
oportunistas o inapropiadas, y en general optan por acomodar las peticiones para no
arriesgar la discontinuidad del servicio y los costos de transaccion.

F. Integracion fisica, facilitacion del comercio
regional y servicios logisticos

En las ultimas décadas, los acuerdos multilaterales, subregionales y bilaterales han
reducido continuamente las barreras arancelarias al comercio. Junto con ello, los avances
gue se han producido en materia de tecnologia y logistica no solo han posibilitado que
el movimiento de bienes finales alrededor del mundo sea cada vez mas &gil y seguro,
ademas de menos costoso, sino que también han generado condiciones propicias
para la deslocalizacion y fragmentacién de la produccion mediante cadenas globales
y regionales de valor. En este contexto, el costo logistico y el tiempo de despacho se
han vuelto elementos fundamentales en la competitividad del comercio.

En el caso de América Latina y el Caribe, la integracion productiva no solo se ve
afectada por la inestabilidad de los acuerdos arancelarios y por lo engorrosos que a
veces resultan los procesos de cruce de frontera, sino también por la ausencia de
infraestructura y servicios logisticos, lo que aumenta los costos y tiempos de las
operaciones comerciales. Para promover un cambio estructural progresivo se requiere
elevar el valor agregado y el contenido de conocimiento de los productos exportados,
dejando atras la dependencia de las materias primas con bajo grado de procesamiento
y del ensamblaje o0 maquila de manufacturas. Integrarse a las cadenas globales de valor
mediante productos intermedios donde se han adquirido ventajas competitivas o en
los que se ha logrado una mejora en el nivel de sofisticacion puede ayudar a la regién
a avanzar en este sentido (CEPAL, 2013). Para ello, se requiere de una mejor logistica
y facilitacion de los procesos que permitan mejorar la posicién competitiva de los
exportadores, favorecer la internacionalizacion de las pequenas y medianas empresas
(pymes), escalar posiciones dentro de las cadenas de valor, ampliar el mercado de
trabajo, integrar mejoras tecnoldgicas y reducir los precios de los productos finales
que la poblaciéon consume.

En la actualidad son varias las iniciativas de integracién politica y econdmica en
la regién que atraviesan importantes procesos de redefinicién de sus objetivos y
funcionamiento. Sin embargo, la integracion fisica de infraestructuras no se ha detenido
y sigue avanzando silenciosamente, mejorando la conectividad vy la facilitacion de los
procesos comerciales a la espera de que se pueda retomar el impulso politico que
favorezca la convergencia y la integracion plena. La integracion fisica también juega
un papel estratégico en la logistica mediante la coordinacion de medidas para facilitar
el comercio regional y favorecer los encadenamientos productivos.
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1. Los costos internos tienen una incidencia
tan importante como el flete internacional

Tradicionalmente, las medidas tendientes a reducir los costos del comercio internacional
se han abordado desde una perspectiva secuencial y espacial: por una parte, aquellos
procesos que ocurren en la frontera (facilitacion comercial), y, por la otra, los que
ocurren dentro del territorio nacional (regulacion y facilitacién del transporte). Esta
distincién no tiene sentido desde un punto de vista logistico pues cuando el suministro
de insumos y partes en una cadena de valor estd fragmentado espacialmente, los
insumos y productos intermedios pueden cruzar varias veces las fronteras hasta su
comercializacion final en el mercado de destino.

En el caso de América Latina, dada la matriz de transporte imperante y las grandes
distancias que los bienes y productos primarios deben recorrer hasta su punto de
exportacion o consumo final, la incidencia del flete interno de transporte (por lo general
por camion) es casi tan importante como el flete internacional que paga ese mismo
producto hasta el mercado de destino de ultramar. En el gréfico I11.12, por ejemplo, se
ilustra la incidencia del flete interno en la logistica de granos en la Argentina.

Grafico lll.12
Argentina: costo del flete por tonelada/km transportada desde puertos del Gran Rosario, 2019
(En dolares)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion de la Bolsa de Comercio de Rosario (BCR).

En el gréfico 1ll.12 se muestra que movilizar carga dentro del territorio nacional
por camion puede ser hasta tres veces mas costoso en términos de tonelada/km
transportada que otras opciones modales, como el ferrocarril o las barcazas fluviales.
El flete por camién desde las zonas de produccidon mas alejadas de los puertos, como
el noroeste argentino (NOA) y el noreste argentino (NEA) hasta los puertos de Rosario
(distancia que puede alcanzar los 1.400 kilébmetros), tiene un costo unitario promedio
de 65 dolares por tonelada por cada kilémetro transportado??. El flete maritimo para
transportar esa misma tonelada desde Rosario a Shanghai, en tanto, es de 39 ddlares
por tonelada por kilémetro transportado. Este mayor costo del flete interno se explica,
en parte, por la ineficiencia de los camiones, que no son competitivos en términos de
consumo de combustible frente a otras opciones modales. Otro factor importante es
que en la Argentina, como en el resto de la regién, el 54% de los camiones regresan
vacios, lo que hace que el flete cobrado al dador de carga financie tanto la ida como el

20 E| NOA comprende las provincias de Jujuy, Salta, Tucuméan, Catamarca, La Rioja y Santiago del Estero, mientras que el NEA
abarca las provincias de Formosa, Chaco, Corrientes, Misiones y Entre Rios.
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Cuadro lll.7

regreso del convoy. Para dimensionar la magnitud de este problema, en la Argentina
el sector del autotransporte recorre aproximadamente 12.800 millones de kildmetros
anuales, de los cuales 7200 millones de kildbmetros (56%) lo recorre sin carga, con los
consecuentes impactos econémicos, sociales y ambientales.

En el caso de Centroamérica, los elevados costos logisticos no solo afectan a las
economias nacionales, sino también a la competitividad de toda la subregién, debido
a la alta interdependencia econémica existente entre los paises que la conforman.
Ademés del elevado costo del flete terrestre, existen importantes falencias en el
cruce de fronteras y los tiempos de despacho, producto de fallas en la provision de
infraestructura (fisica y tecnoldgica) y de problemas en la facilitacion de los procesos
(véase el cuadro I11.7).

Centroamérica: factores determinantes de los altos costos logisticos

Elevados costos de transporte de carga Transportar una tonelada de producto a lo largo de un kilémetro de la red de carreteras centroamericanas cuesta

0,17 délares, muy por encima de lo que se paga en otros paises (0,02 délares en los Estados Unidos, 0,05 délares
en la Argentina y 0,056 délares en el Brasil).

Deficiencias de infraestructura de transporte  La velocidad promedio de un vehiculo de carga en el corredor logistico centroamericano es de 17 km/h, que se reduce
y de telecomunicaciones en pasos de frontera a 0,89 km/h al momento de cruzar las fronteras terrestres. Las demoras en los pasos de frontera regionales pueden

Limitada gestién en frontera

llegar a 48 horas, con un promedio de 31 encendidos y apagados del motor de los camiones.

Presentar y terminar un trdmite en frontera puede demorar hasta 21 horas.

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) sobre la base de informacién de Secretaria de Integracion Econdmica Centroamericana (SIECA).

Conscientes de esta situacion, los Jefes de Estado y de Gobierno de los paises
miembros del Sistema de la Integracion Centroamericana (SICA), con el apoyo de la CEPAL
y otros organismos multilaterales de desarrollo, dispusieron el diseno de una Politica
Marco Regional de Movilidad y Logistica de Centroamérica que permitiese articular las
politicas nacionales en torno a objetivos regionales estratégicos. Dicha politica representa
un compromiso de abordar de manera coordinada las necesidades de infraestructura y
conectividad regional, bajo una vision integral y compartida en materia de integracion
de los aspectos logisticos, asi como de movilidad de las cargas y personas en el ambito
intra- y extrarregional. En efecto, los encadenamientos productivos demandan no solo
esfuerzos nacionales, sino la coordinacion de acciones a nivel subregional para que la cadena
completa fluya con la cantidad, calidad y seguridad requeridas. Ello implica que, junto con
la necesaria inversion en infraestructura nacional analizada en secciones anteriores, se
requiere de inversiones regionales que provean la conectividad y accesibilidad necesarias
para los encadenamientos productivos, normativas subregionales que favorezcan un
adecuado funcionamiento del mercado ampliado e infraestructuras de apoyo al comercio
(como cuartos de frio en las fronteras). Por ello, los paises centroamericanos estan
empenados en reducir los costos de transaccion vy facilitar un flujo expedito, confiable y
seguro de la informacién, las inversiones, los pagos y servicios asociados, sin importar
si estos procesos ocurren en el pais de origen, en las agencias de control en el destino
0 en un pais de transito, como se analiza en la seccion F2.

2. La facilitacion del comercio como herramienta
de competitividad

Junto con las deficiencias de la infraestructura fisica, las ineficiencias en los procedimientos
administrativos también aumentan los costos del comercio, tanto dentro de la region
COMO con socios extrarregionales. Los requerimientos excesivos de documentacion y
procedimientos engorrosos para comerciar afectan a las pymes de manera desproporcionada.
Por ello, la facilitacion del comercio fomenta la internacionalizacion de dichas empresas, la
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gran mayoria de las cuales no exporta?'. Esto puede, a su vez, promover la diversificacion
de las exportaciones, ayudando asi a reducir la elevada concentracién en productos
basicos que caracteriza a las canastas de exportacién de muchos paises de la region
(sobre todo en América del Sur). El movimiento expedito de las mercancias a través de
las fronteras también es critico para el buen funcionamiento de las redes internacionales
de produccion. Por lo tanto, los avances en la facilitacion del comercio pueden ayudar a
aumentar la presencia de los paises de la region en las cadenas internacionales de valor,
la que, con escasas excepciones, actualmente es muy limitada.

Durante el primer semestre de 2019, la CEPAL, en conjunto con las otras cuatro
Comisiones Regionales de las Naciones Unidas, realizd la Encuesta mundial sobre facilitacion
del comercio digital y sostenible?2. Esta se aplicd previamente a nivel mundial en 2015
y 2017 con el nombre de Encuesta Global sobre Facilitacion del Comercio e Implementacion
del Comercio sin Papeles. Con la Encuesta mundial 2019 se busca monitorear el estado
de avance de los distintos paises y regiones en la implementaciéon del Acuerdo sobre
Facilitacion del Comercio de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), vigente
desde febrero de 2017 Asimismo, se han sumado nuevos temas, en particular aquellos
vinculados con la incorporaciéon de las TIC, para avanzar hacia el comercio sin papeles
(véase el recuadro 111.2). En esta seccion se presenta una sintesis de sus resultados?e.

Recuadro 1l1.2
La Encuesta mundial sobre facilitacion del comercio digital y sostenible 2019: aspectos metodologicos

La encuesta incluye 50 preguntas de seleccion multiple, clasificadas en tres grupos. El primero (Medidas generales de
facilitacion del comercio) corresponde casi integramente a disposiciones contenidas en el Acuerdo sobre Facilitacion del
Comercio de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), tales como el establecimiento del comité nacional de facilitacion
delcomercio, la publicacion de leyes y reglamentaciones aplicables al comercio, el uso de la gestion del riesgo, la emision
de resoluciones anticipadas sobre clasificacion arancelaria, y el establecimiento de programas de operador economico
autorizado y de mecanismos de ventanilla unica de comercio exterior.

El segundo grupo (Medidas enfocadas en la facilitacion del comercio digital) evaluia aspectos que, en su gran mayoria,
exceden los compromisos contenidos en el Acuerdo sobre Facilitacion del Comercio, tales como el pago electronico de
derechos aduaneros, la solicitud y emision electronica de los distintos documentos requeridos para el comercio (por ejemplo,
autorizaciones especiales y certificados sanitarios, fitosanitarios y de origen), y la transmision electronica transfronteriza de
dichos documentos. Eltercer grupo (Medidas enfocadas en la facilitacion del comercio sostenible) incluye tres subgrupos de
medidas, orientadas a las pymes, el comercio agricola y la participacion de las mujeres en el comercio exterior. A diferencia
de los otros dos grupos, este se incluyo solo a partir de la segunda version de la Encuesta mundial (2017).

Cada pregunta de la Encuesta mundial se relaciona con una medida especifica y tiene cinco respuestas posibles:
i) Totalmente implementada (3 puntos); i) Parcialmente implementada (2 puntos); iii) Fase piloto (1 punto); iv) No implementada
(0 puntos), y v) No sabe (0 puntos). Los resultados que se presentan en esta seccion se obtuvieron sobre la base de las
respuestas a 31 preguntas de los primeros dos grupos, para disponer de una métrica uniforme de comparacion entre
paises y regiones a lo largo del tiempo. Las tasas de implementacion de cada pais se calcularon sobre un maximo de
93 puntos (implementacion total de las 31 medidas).

En la Encuesta mundial 2019 participaron 18 paises de la region que, en conjunto, representaron el 93% de las
exportaciones y de las importaciones regionales de bienes en 2018. Las respuestas fueron preparadas por organismos
gubernamentales de cada pais, sobre todo servicios de aduanas y ministerios de comercio e industria, y verificadas
posteriormente por la Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), en conjunto con los propios gobiernos.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de “Digital and Sustainable Trade Facilitation Implementation: Global Report 2019", 2019
[en linea] https://www.unescap.org/resources/digital-and-sustainable-trade-facilitation-global-report-2019.

En la gran mayoria de los paises de la regién, menos del 1% del total de empresas exporta, cifra muy inferior a las registradas
en Europa y Asia Oriental (Park, Urmeneta y Mulder, 2019).

Las otras cuatro Comisiones Regionales de las Naciones Unidas son las de Africa, Asia y el Pacifico, Europa 