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Prélogo

Tres décadas han pasado desde que América Latinay el Caribe se embarco
en su proyecto de liberalizacidon y volvid a los mercados mundiales después
de aflos de estrategias aislacionistas. Se eliminaron aranceles, se desman-
telaron las barreras no arancelarias y los paises -algunos de manera mas
activa que otros- firmaron ambiciosos tratados comerciales preferencia-
les. éQué se puede decir de este experimento de politica a gran escala?
¢Se han cumplido las expectativas de crecimiento, bienestar, empleo y
lucha contra la desigualdad? é¢Hacia donde deberia ir la regidon a partir de
aqui, sobre todo teniendo en cuenta una economia mundial muy cambiada
y marcada por el auge de las mega-economias, las tecnologias disruptivas,
las cadenas de valor cada vez mas globales, las importantes preocupacio-
nes a propdsito de la sostenibilidad y los candentes conflictos en torno al
comercio y la integracion?

Esta edicion del informe Desarrollo en las Américas aborda estas
dificiles y urgentes preguntas, lo cual no podria ser mas oportuno. Algu-
nos paises han fortalecido su compromiso con la liberalizaciéon mediante
diversos tratados preferenciales que han ampliado sus oportunidades
comerciales, mientras que algunas de las economias mas grandes de la
region han experimentado reacciones adversas de gran magnitud, en la
mayoria de los casos con malos resultados econdmicos. Actualmente,
algunas de las economias mas grandes, ricas e integradas estan sumidas
en complejos conflictos relacionados con el comercio y la integracion. La
actual turbulencia comercial deja en claro que las instituciones sobre las
que se sustenta la liberalizacion de las Ultimas décadas -el sistema comer-
cial multilateral basado en reglas y los tratados comerciales preferenciales
integrales- ya no se pueden dar por sentadas. cCoémo deberia posicionarse
la regidn en este periodo de gran incertidumbre?

Este informe ofrece respuestas realistas y basadas en la evidencia, aun
cuando puedan alterar visiones y expectativas muy arraigadas. En gene-
ral, las conclusiones deberian satisfacer a los responsables de las politicas
publicas que llevaron a sus paises a abrirse a la economia mundial, aunque
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también ponen de manifiesto los fragiles fundamentos tedricos y empiri-
cos que subyacen a parte de su retdrica, asi como las grandes expectativas
que acabaron en decepcidn y, en algunos casos, en una vuelta atras de las
politicas.

Por el lado positivo, la liberalizacion favorecié a la mayoria de los pai-
ses gracias a notables aumentos de la productividad. Los resultados del
crecimiento son espectaculares; sin la liberalizacion, el ingreso per capita
de la regién habria aumentado, en promedio, un 30% a un 40% menos,
resultado que rara vez se da en el caso de otras politicas publicas.

En una clave menos auspiciosa, los resultados de empleo y desigualdad
se quedaron cortos en relacion con las expectativas. Desde luego, paises
como México disfrutaron de aumentos palpables del empleo en los afos
noventa -ganancias netas del 14% en el trabajo formal en la manufactura
a partir del TLCAN-, pero la fuerte competencia de Asia y las tecnologias
que ahorran mano de obra pusieron fin a ese crecimiento. La llamada a la
accion deberia centrarse en mantener el comercio como motor del cre-
cimiento, pero implementando una agenda complementaria urgente que
abarque desde politicas del mercado laboral, institucionales, logisticas y
productivas hasta los desafios planteados por la tecnologia.

Tres décadas mas tarde, se podria haber esperado que la politica
comercial se convirtiera en algo practicamente irrelevante. Desafortu-
nadamente, como se aborda en el informe, han surgido nuevos desafios
mientras que otros, antiguos, persistieron. Las amenazas actuales al libre
comercio y al sistema comercial internacional basado en reglas exigen
mejoras en la gobernanza del sistema, la resolucién de conflictos vy la
cobertura de los subsidios. El comercio dificilmente puede ser un instru-
mento para la prosperidad en un mundo de bloques balcanizados, regidos
por el poder y no por las leyes.

La automatizacion y las tecnologias digitales también plantean nuevos
desafios, que comprenden desde la eliminacion de empleos no califica-
dos hasta nuevos requisitos de infraestructura y dilemas regulatorios. Sin
embargo, no pueden subestimarse las oportunidades del comercio elec-
trénico, particularmente en el caso de las pequeias y medianas empresas.

Entre los temas elusivos, la agenda de integracion regional inacabada
deberia comenzar con la convergencia de al menos dos de los grandes
bloques de la region, a saber, la Alianza del Pacifico y Mercosur. La conso-
lidaciéon podria dar un mayor peso al mercado regional de US$5 billones, y
ofrecer una politica de seguro contra futuras disrupciones en los mercados
mundiales. Al mismo tiempo, hay desafios nacionales que persisten, sobre
todo en las economias que sufren los reveses de las politicas a gran escala
y cuyo retraso en la liberalizacidon exige fuertes medidas unilaterales.
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El desafio consiste no solo en encontrar los “adecuados” remedios de
politica sino también en crear las condiciones politicas e institucionales
necesarias para aplicarlos. Las politicas comerciales son el resultado de
un proceso de elaboracion de politicas que comprende una diversidad de
actores publicos y privados, asi como, mas recientemente, agentes de la
sociedad civil, cada uno con sus propias preferencias e incentivos. Aque-
llos que pierden debido a la reforma comercial (como las empresas que
compiten con las importaciones) a menudo son poderosos y tienen los
recursos y el acceso politico para bloquear o incluso revertir las politi-
cas. El informe aborda estos temas de manera directa, y muestra cémo
la elaboracion de politicas comerciales en la region realmente funciona.
También sefala como los diferentes acuerdos institucionales para gestio-
nar la politica comercial pueden tener un poderoso impacto y contribuir
a asegurar que las politicas reflejen el bien comun, en lugar de intereses
estrechos.

El informe indica que, a pesar de la fatiga de las reformas, las decep-
ciones y las reversiones de las politicas, casi las tres cuartas partes de los
habitantes de América Latina siguen apoyando un aumento del comercio
con otros paises. Sin embargo, muchos pueden verse facilmente con-
vencidos por la retdrica anticomercio, sobre todo cuando se destaca el
potencial de pérdida de empleos.

Escribir un informe sobre un asunto tan destacado y complejo siem-
pre implica disyuntivas. Se tomaron decisiones en relacién con qué incluir
y qué dejar fuera. El BID ha publicado varios otros informes que se cen-
tran en la integracién regional. Sin embargo, este volumen se enfoca en
la integracion global de América Latina y el Caribe. Por consiguiente, los
temas a nivel regional, como la integraciéon de los mercados laborales, la
infraestructura o los mercados financieros, si bien son una parte clave de
la agenda de investigacion del Banco, no constituyen el principal objeto
de este libro.

La principal pregunta de politica es como América Latina y el Caribe
puede aprovechar al maximo las oportunidades que brindan los mercados
globales, a la vez que mitiga los costos asociados. Ayudar a aquellos que
pierden debido a la liberalizacion, a través de politicas de mercado labo-
ral y otros mecanismos de compensacion, es una de las piedras angulares
de una agenda de politicas complementarias y una clave para construir
las alianzas necesarias para apoyar la reforma comercial. Esta agenda
de politicas mas amplia deberia también incluir disposiciones para mejo-
rar la eficiencia en la produccién de bienes y servicios, como las medidas
para avanzar en la coordinacion del sector publico y privado con el fin
de impulsar la productividad y reestructurar las industrias en declive. El
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objetivo seria ir mas alld del sector manufacturero, a menudo sobrevalo-
rado, para incluir otros sectores como los servicios, e incluso la agricultura,
cuyo rapido crecimiento de la productividad y desarrollo tecnoldgico ofre-
cen valiosas oportunidades para la exportacion de productos en los que la
region tiene ventajas comparativas.

En términos generales, este no es un informe con un diagndstico y una
agenda de politica para quienes se desalientan facilmente. Se basa en las
lecciones de la liberalizacidén que provienen del pasado para ofrecer una
hoja de ruta basada en la evidencia con el fin de enfrentarse a los desafios
actuales y futuros de la integracion global. Espero que brinde una contri-
bucioén util a los gobiernos y otros actores relevantes que participan en el
debate sobre el comercio y la integracion.

Luis Alberto Moreno
Presidente
Banco Interamericano de Desarrollo
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Expectativas de la
politica comercial:
antes y después

Era el comienzo de los afios noventa. Varias décadas de desarrollo ais-
lacionista en América Latina y el Caribe se disolvieron hasta producir
desequilibrios fiscales y una paralizante crisis de la balanza de pagos. El
crecimiento se habia estancado. Después de que el producto interno bruto
(PIB) per capita aumentara un 2,4% promedio anual durante las décadas
anteriores, su crecimiento se redujo hasta un promedio anual de 0,6% en
los aflos ochenta. La inflacidn, tradicionalmente el talén de Aquiles de la
region, se dispard fuera de control y aumentd de un promedio anual del
30% en los afos setenta a un 228% en los ochenta. Los indicadores de la
deuda externa también se volvieron preocupantes, con un promedio cer-
cano al 100% del PIB, y muchos paises cayeron en default. Asimismo, la
desigualdad del ingreso alcanzé un maximo histérico.!

En este clima apocaliptico, los gobiernos de la regidn buscaban
desesperadamente estrategias alternativas de desarrollo. Impresionados
por el rdpido crecimiento impulsado por las exportaciones en el Este Asia-
tico y sometidos a la presidn de sus acreedores multilaterales, estos paises
adoptaron soluciones mas orientadas al mercado, optando por un amplio
paquete de reformas de politica conocido con el nombre del Consenso de
Washington.?2

Ademas de los ajustes fiscales, la desregulaciéon y la privatizacion, el
paquete incluia una liberalizacion comercial integral y un enfoque mas
liberal de la inversion extranjera directa (IED). El componente comercial
era particularmente novedoso. Los cambios en las politicas de IED fueron
notables pero dificilmente pioneros, puesto que la inversion extranjera era

' Los datos de crecimiento provienen de los Indicadores del Desarrollo Mundial. Véase

Prados Escosura (2007, grafico 12.2) para estimaciones de la desigualdad del ingreso.
Véase, por ejemplo, Banco Mundial (1987) y Williamson (2008).
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en gran medida bien acogida, hasta en los dias mas oscuros del antiguo
régimen. En cambio, el comercio habia sido histdricamente objeto de fuer-
tes criticas y escepticismo por parte de los economistas y politicos mas
influyentes de la regién. Sin embargo, se convirtié en su mejor esperanza
para el crecimiento.

El cambio en la estrategia no fue radical. Algunos paises empezaron
antes y a un ritmo mas rapido y llegaron mas lejos que otros, en diferentes
contextos politicos y econdmicos. Sin embargo, un hilo comun atravesaba
todas las iniciativas de reforma: se trataba de un discurso politico y pro-
gramatico que fijaba numerosas expectativas, tales como aumentos del
crecimiento, el bienestar y el empleo, y menor desigualdad, en el comercio
y en la politica comercial.

Este giro politico se evidencia en los discursos de los dirigentes que
lideraban la version latinoamericana de lo que se denominé la Gran Libe-
ralizacion (Estevadeordal y Taylor, 2013). El expresidente mexicano Carlos
Salinas de Gortari, en una reunion del Acuerdo General sobre Aranceles
Aduaneros y Comercio (GATT) realizada en 1990, sostenia: “México se ha
comprometido a modernizar su economia mediante una insercion efec-
tiva en los mercados internacionales. Este cambio exige que procedamos
a realizar un esfuerzo sin precedentes en las exportaciones, dado que el
comercio internacional sera el motor mas importante de crecimiento en el
desarrollo de la economia moderna”.?

El expresidente colombiano César Gaviria, en su discurso inaugural de
1990, habld en términos similares: “La liberalizacion del comercio es pre-
cisamente eso, es decir, un proceso dindmico de modernizacién apoyado
en el aumento de las exportaciones y destinado a garantizarnos una posi-
cion en el mercado mundial. Exportar mas, importar mas, producir mas,
construir una economia mas rica y generar mas empleo. Este es el camino
que siguieron los paises que fueron devastados por la guerra y que actual-
mente son potencias industriales”.

Carlos Bolofla Behr —ministro de Finanzas y arquitecto de las refor-
mas comerciales del expresidente peruano Alberto Fujimori— se mostré
igualmente optimista a comienzos de los aflos noventa, cuando sostenia
que “precisamente porque somos un pais pequefio en términos econdmi-
cos, debemos diversificar nuestros mercados, ampliar la escala de nuestra

3
4

GATT/1474, 1 de febrero, 1990. Original en castellano.

Extractos del discurso inaugural del Dr. César Gaviria Trujillo pronunciado el 7 de
agosto de 1990, en relacion con la internacionalizacion de la economia y la politica
exterior que se implementaria en el siguiente periodo, de cuatro afos. Extraido del
periddico E/ Espectador, 8 de agosto, 1990, p. 13-A.
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economia, beneficiarnos de los mercados internacionales para crecer y
acumular capital, para superar la pobreza y alcanzar los niveles deseados
de bienestar y prosperidad” (Bolona Behr, 1993).

Esta linea de argumentacion siguié hasta bien entrada la segunda
década de liberalizacidn, a medida que los gobiernos emprendian campa-
fas para ganar la aprobacion de los principales tratados de libre comercio
(TLC). En 2007, a propdsito de las perspectivas del Tratado de Libre Comer-
cio de América Central-Republica Dominicana (CAFTA-DR) con Estados
Unidos, el Presidente de Costa Rica, Oscar Arias declaré: “Aquellos que han
venido en bicicleta, con el TLC conduciran una moto BMW; aquellos que
han venido en Hyundai vendran en Mercedes-Benz. Esto es el desarrollo”.>

Mas de un cuarto de siglo después de las primeras iniciativas para abrir
las economias de la regidn, équé se puede decir de estas expectativas?
¢Estaban bien fundamentadas en una teoria econdmica sdlida y en evi-
dencia empirica robusta? éAcaso los resultados han estado a la altura de
la publicidad? éSiguen siendo expectativas validas hoy en dia?

El destierro del antiguo régimen

La busqueda para entender estas expectativas comienza con un largo y
dificil analisis del antiguo régimen comercial. El caos y el estancamiento
de los afilos ochenta pueden haber sido motivos suficientes para el cam-
bio, pero no eran mas que manifestaciones superficiales de una estrategia
basada en fundamentos tedricos y empiricos poco sdlidos.

El denominado argumento de sustituciéon de las importaciones se
basaba en una incierta combinacién de dos elementos clave: la hasta enton-
ces no probada hipodtesis Prebisch-Singer, la cual sefala una disminucion
histdrica (relativa) de los precios de las materias primas, y una interpre-
tacion muy laxa del argumento de la industria naciente.b Este ultimo no
superaria lo que los economistas denominan la prueba Mill-Bastable, que
sostiene que la proteccidon debe ser pasajera, asociada con fallas de mer-
cado (por ejemplo, los beneficios sociales son mayores que los privados)
y con beneficios acumulados previstos que superan los costos.” Ignorando

Discurso pronunciado por el Presidente Oscar Arias el 30 de mayo de 2007 en Car-
tago, Costa Rica (La Prensa Libre). El tratado eventualmente fue aprobado en un
referéndum. Véase el capitulo 5 para mas detalles.

Véanse Prebisch (1950) y Singer (1950). Para una prueba reciente de las hipotesis
Prebisch-Singer, véase Winkelried (2018). Véanse también Powell (1991) y Mariscal
y Powell (2014).

Para un debate reciente sobre esta argumentacion, véase Melitz (2005).
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estas directrices, los gobiernos no consiguieron imponer plazos y la pro-
teccion perdurd durante décadas (a menudo para beneficio de filiales
extranjeras muy maduras), eludieron el ejercicio de identificar las fallas de
mercado y utilizaron los dudosos “ahorros” en la factura de las importacio-
nes como su meétrica de costo-beneficio.

Dado que se crefa que la especializacion en materias primas estaba
condenada al fracaso debido a la disminucién de sus precios, y destinada a
generar permanentes limitaciones de la balanza de pagos que restringirian
el crecimiento, los responsables de las politicas aumentaron la protec-
cion en todo el espectro de los bienes manufacturados, iniciativa que se
vio reforzada por la idea de que las industrias necesitan proteccién para
aprender y crecer.

Este enfoque no permitié que los paises se beneficiaran del comercio.
Por ejemplo, a finales de los aflos ochenta, Brasil se acercaba a la autarquia,
importando menos del 5% de su demanda de bienes, y —paraddjicamente—
reforzaba la percepcion equivocada de los obstaculos al crecimiento
derivados de la balanza de pagos (Mesquita Moreira y Correa, 1998). Como
los economistas saben desde hace tiempo (Lerner, 1936), un arancel a las
importaciones equivale a un impuesto a las exportaciones y, ceteris paribus,
aprecia el tipo de cambio. Por lo tanto, los paises de la region a menudo
eran golpeados por crisis de la balanza de pagos, cuando las exportacio-
nes se estancaban, y las importaciones estaban limitadas a los llamados
productos esenciales, estrechamente vinculadas a los niveles de actividad
econdmica y practicamente no respondian a los cambios en los precios.

Si bien se aprendieron muchas cosas, solo unas pocas industrias se
volvieron globalmente competitivas a pesar de los altos subsidios a las
exportaciones y las subvenciones financieras, que alimentaron la bus-
queda de rentas y, con demasiada frecuencia, crisis fiscales y de la deuda.®

Buenos motivos para tener esperanzas

Si bien los fundamentos del antiguo régimen eran precarios, no ocurria lo
mismo con la estrategia de liberalizacidn. Los responsables de las politicas
fundamentaron sus esperanzas de ganancias inmediatas y definitivas de la
productividad y el bienestar en fuertes bases tedricas. Mas de dos siglos
de teoria del comercio, que partia de y luego ampliaba el principio de ven-
tajas comparativas de David Ricardo (1817), sin duda constituian una base
mas solida sobre la cual fundar sus esperanzas.

8 Para una critica exhaustiva de las politicas de sustitucion de las importaciones, véase

Krueger (1984).
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A principios de los aflos noventa, los economistas ya habian definido
buenos motivos para comerciar. Los beneficios vendrian de al menos otras
dos fuentes: el comercio intraindustria y los efectos a favor de la compe-
tencia. El primero —definido en términos de los intercambios bilaterales de
productos similares, como automoviles compactos por vehiculos todote-
rreno— habia llegado a dominar el comercio internacional. El acceso a los
mercados mundiales daria a las empresas de los paises suficiente escala
para especializarse en diferentes variedades del mismo producto, a la vez
que abriria la puerta para precios mas bajos, lo cual favoreceria a los con-
sumidores amantes de la variedad y a las firmas por una mayor diversidad
de insumos mas baratos.? Los efectos a favor de la competencia se pro-
ducirian gracias al impacto de la competencia de las importaciones en el
poder de mercado de las empresas —que limita su capacidad de subir los
precios por encima de los costos— y también gracias a una mayor eficien-
cia de los managers, obligados a aumentar la productividad (Krugman,
1979; Leibenstein, 1978; Feenstra, 2018a).

Otro motivo para comerciar proviene de las diferencias de productivi-
dad en distintas empresas de la misma industria. La idea es que el comercio
perjudica a las firmas con baja productividad y orienta los recursos hacia
contrapartes mas competitivas, normalmente mas grandes, y mas aptas
para sobrevivir en el mercado global. Las multilatinas, como Embraer, de
Brasil; Ternium, de Argentina, o el Grupo Bimbo, de México, son buenos
ejemplos. Este efecto de reasignacion aumenta la productividad promedio
de la industria y, a la larga, del pais (Melitz, 2003; Melitz y Redding, 2014).

Cada uno de estos tres nuevos efectos también puede justificar un
enfoque mas liberal de la IED, dado que las filiales extranjeras aumentan
la variedad, la competencia y la productividad total en la medida en que
reemplazan a algunos de sus competidores locales menos productivos
(Markusen y Maskus, 2001; Antras y Yeaple, 2014).

Si bien la columna vertebral de la teoria estaba ahi, la mayor parte
de la dura evidencia empirica se produjo después de adoptar las decisio-
nes de liberalizacion. Los investigadores aprovecharon una nueva y rica
fuente de evidencia surgida a partir de la experiencia misma de la liberali-
zacion en América Latina y el Caribe, asi como en otros paises del mundo
en desarrollo.'® En este sentido, la decisidon podria considerarse un salto

Véanse Krugman (1980) y Ethier (1982). Véase Melitz y Trefler (2012) para un anali-
sis reciente.

10 \ganse Harrison y Rodriguez-Claire (2010); Goldberg y Pavcnik (2016); Feenstra
(2018a), y Shu y Steinwender (2018) para un andlisis de la literatura empirica sobre
los beneficios del comercio. Véase Antras y Yeaple (2014) sobre la IED.
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al vacio. Sin embargo, valié la pena al menos en cuanto a los beneficios
estaticos. La evidencia confirma que la mayoria de los paises de la region
disfrutd de ganancias en términos del bienestar y de los salarios reales.
A pesar de que el cambio de las bicicletas de los trabajadores por motos
BMW nunca se materializd, hubo ganancias tangibles, cuyas estimaciones
pueden parecer decepcionantemente pequefias porque se basan solo en
la eliminacion de los aranceles, el “arma” menos costosa en el arsenal pro-
teccionista del antiguo régimen.

También hay evidencia soélida sobre los mecanismos que se hallan
detrds de las mencionadas ganancias. Las estimaciones a nivel de pais
y sectorial apuntan al fuerte impacto positivo de la liberalizacion en el
comercio y en los flujos de IED. El aumento mediano de la participacion
del comercio en el PIB en la regidn fue de un espectacular 28% (véase el
capitulo 3). Este incremento ayudo a la regién a recuperar la mayor parte
de las pérdidas que habia tenido en el mercado mundial en los afos de
la sustitucion de las importaciones, pero no fue suficiente para seguir el
ritmo del rapido crecimiento del comercio internacional. Sin embargo, era
poco realista pensar que la politica comercial por si sola podia lograr este
objetivo.

A su vez, las estimaciones a nivel de las empresas revelan ganancias
considerables de la productividad durante los afilos noventa. Sin embargo,
estas no se prolongaron en la década de 2000, dado que la regién fue gol-
peada por el shock de China (véase el capitulo 4).

En qué fallé el plan

Los lideres se encontraban en un terreno aun mas fragil cuando hablaron
de la perspectiva de ganancias continuas de la productividad que podrian
por si solas impulsar un crecimiento mas rapido y sostenible. Existen ven-
tajas comparativas y otros argumentos que pueden justificar expectativas
de saltos en la productividad, pero no la perspectiva de un crecimiento
mas rapido de la misma, que es un ingrediente clave del crecimiento
economico.

Desde luego, hay solidos argumentos que vinculan el comercio con
el crecimiento, pero son mucho mds matizados. Desafortunadamente,
a pesar de la busqueda de los economistas a lo largo de siglos para
entender por qué los paises crecen, “todavia quedan muchos misterios”
(Helpman, 2004: 9). Sin embargo, es un hecho ampliamente reconocido
que el crecimiento econdmico tiene dos grandes motores: la acumulacion
de capital fisico, por ejemplo, fabricas y maquinaria, y la acumulacion de
conocimiento “incorporado en los libros de texto y en las empresas como
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tecnologia y en las personas como capital humano” (Grossman y Helpman,
2015:100).

La liberalizacién comercial o, en términos mas generales, la globali-
zacion —con todos sus canales comerciales y de IED— puede tener un
impacto positivo en estos dos motores del crecimiento econémico. No
obstante, este impacto a menudo depende de las politicas generales, las
circunstancias y los recursos de los paises.

El argumento a favor de una mayor acumulacion de capital fisico es el
mas claro. La proteccion aumenta el precio de los bienes de capital —hasta
100% en el periodo de sustitucion de las importaciones en América Latina—,
lo cual incrementa los costos y, por consiguiente, desincentiva la inversion.
Es razonable esperar que la disminucion de los aranceles sobre estos pro-
ductos favorezca el crecimiento, como sugieren la mayoria de los modelos
de crecimiento estandar (Estevadeordal y Taylor, 2013). Se puede formular
un argumento similar para las limitaciones de la IED. La eliminacién de las
mismas puede estimular las inversiones en capital fisico, suponiendo que la
IED no desplace a la inversién local, un riesgo que la evidencia parece haber
despejado (Farla, de Crombrugghe y Verspagen, 2016).

Sin embargo, la acumulacion de capital fisico se enfrenta a retornos
decrecientes; por ejemplo, hay un limite para el nimero de maquinas que
puede manejar un conjunto de trabajadores que crece lentamente. La
mayor parte de la esperanza se concentra en el componente del conoci-
miento, donde el argumento a favor del comercio implica muchos otros
mecanismos y matices. Los efectos de escala, a favor de la competencia y
de difusion del conocimiento son las fuentes mas importantes de los bene-
ficios continuos y dinamicos del comercio. Desafortunadamente, estan
lejos de ser una certeza, y el comercio puede potencialmente empeorar la
situacion de los paises (Grossman y Helpman, 2015; Melitz y Trefler, 2012).

La idea que subyace al efecto de escala es que las empresas con
acceso a mercados mas grandes tienen mas incentivos para innovar, dado
que pueden facilmente recuperar las inversiones con mayores ventas. La
empresa aeroespacial Embraer, de Brasil, es un buen ejemplo. Esta firma
no podria hacer frente a los costos de desarrollo de sus jets si sus ventas
estuvieran limitadas al mercado interno. Por otro lado, disminuir los aran-
celes también puede potenciar las importaciones, lo cual puede afectar
el mercado interno de las empresas, reduciendo asi los incentivos para
innovar.

El efecto a favor de la competencia sufre de la misma ambiglUedad.
Una mayor competencia reduce los beneficios, pero puede aumentar o
disminuir el incentivo para acumular conocimiento, en funcién del impacto
relativo en los beneficios actuales versus los posteriores a la innovacion. Si
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los beneficios actuales son los mas afectados, la firma tiene un incentivo
para innovar con el fin de escapar de la competencia. Si los mas afecta-
dos son los beneficios posteriores a la innovacion, el impacto funciona en
el otro sentido, dado que a las empresas les parece que innovar es menos
rentable.

Es probable que el sentido del efecto dependa de la distancia que
media entre las empresas locales y la frontera tecnoldgica, es decir, si las
firmas estan cerca, tendran un mayor incentivo para innovar, dado que
quiza las pequefas mejoras las vuelvan mas competitivas; en cambio, si se
encuentran lejos de la frontera tecnoldgica, es probable que prevalezca lo
contrario (Aghion et al., 2005).

El efecto a favor de la competencia también puede ser contrapro-
ducente en términos de cdmo se distribuyen los recursos en diferentes
sectores, y depende de la importancia de la experiencia, la difusion inter-
nacional del conocimiento y las diferencias sectoriales en la innovacion.
En un escenario plausible, donde la experiencia en materia de investiga-
cién importa, la asimilacién internacional es dificil y las oportunidades para
innovar varian notablemente segun los sectores, la liberalizacion podria
llevar a los paises con menos experiencia en investigacion a especializarse
en sectores con un menor potencial de innovacioén, con lo cual se verian
comprometidas sus oportunidades de crecimiento (Grossman y Helpman,
1991; Feenstra, 1996).

Los argumentos a propdsito de las externalidades positivas son mas
claros. La idea se basa en el concepto plausible de que durante las tran-
sacciones comerciales internacionales el conocimiento fluye. La pregunta
gira en torno a la magnitud de este efecto, el cual depende de la capaci-
dad de absorcién de los paises, es decir, de su capacidad para aprender y
asimilar nuevas tecnologias.

Es probable que la difusiéon del conocimiento entre las filiales
extranjeras y las empresas locales sea mas vertical (hacia sus clientes y
proveedores) que horizontal (entre competidores), dado que dichas firmas
tienen un fuerte interés en proteger su ventaja competitiva. Como en el
caso del comercio, la capacidad de absorcidn también importa en la difu-
sion de conocimiento de la IED (Antras y Yeaple, 2014).

El balance final: bueno pero no excelente

Al fin y al cabo, el argumento a favor de la liberalizacion como vehiculo
del crecimiento se reduce a un soporte empirico. Desafortunadamente, los
factores empiricos no son claros, aunque sin duda hoy en dia existen mas
motivos para tener esperanza que en los ailos noventa. La investigacion
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anterior sobre el nexo entre comercio y crecimiento se basaba en indi-
cadores indirectos y a menudo erroneos de la politica comercial, y solia
ignorar el rol de otros factores de politica, institucionales, politicos y
estructurales.”

Otras contribuciones mas recientes no solo abordan estos efectos sino
que también formulan una pregunta mas razonable para la investigacion,
a saber: si el comercio puede acelerar en lugar de determinar plenamente
como crece un pais (Estevadeordal y Taylor, 2013). El analisis, motivado
por un modelo de crecimiento en el que la inversidn fisica desempefia un
rol central y la tecnologia es impulsada por factores no econdmicos, indica
que la reduccion de aranceles, sobre todo en los bienes de capital, acelera
considerablemente el crecimiento.”?

Este enfoque empirico se reproduce en el capitulo 2 para impactos
regionales y especificos, y los resultados son alentadores: se estima que la
liberalizacion ha acelerado el crecimiento anual del PIB per capita de Amé-
rica Latina entre 0,6 y 0,7 puntos porcentuales, en promedio (Merchan y
Mesquita Moreira, 2019b). Aungue esto no basta para satisfacer las expec-
tativas de replicar la experiencia del Este Asiatico, este crecimiento fue
suficiente para contribuir a cerrar una brecha de crecimiento cada vez mas
grande con dicha subregidn y lograr aumentos del PIB per cdpita de hasta
el 16% en dos décadas. Como sefalan Estevadeordal y Taylor (2013), estos
impactos no se encuentran facilmente entre otras politicas publicas.

Si bien esta evidencia le otorga credibilidad al argumento de la inver-
sion fisica, su capacidad para arrojar luz sobre el otro canal importante
del conocimiento es limitada. Su interpretacion se basa en un modelo que
supone que el cambio tecnoldgico no se ve afectado por el comercio ni
por ninguna otra variable econdmica. El problema reside en que la otra
evidencia internacional disponible, que se centra directamente en este
canal, no es concluyente.

Un sélido conjunto de evidencia constata la trascendencia de los efec-
tos indirectos internacionales, impulsados ya sea por el comercio o la IED.”®
Sin embargo, una abundante literatura sobre el impacto del comercio en

Véanse Rodriguez y Rodrik (2001) y Easterly (2005) para un andlisis de estas
aproximaciones.

Estevadeordal y Taylor (2013). Consultese Irwin (2019) para un estudio sobre las
recientes contribuciones a esta literatura.

Véanse Coe y Helpman (1995) y Keller (2010) para otros efectos indirectos del
comercio basados en datos macro. Véase Shu y Steinwender (2018) para un analisis
de los estudios que utilizan datos micro. Para la IED, consultense Baldwin, Braconier
y Forslid (2005); Keller (2010); Javorcik (2004); Javorcik y Spatareanu (2011); laco-
vone et al. (2015).
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las medidas del conocimiento, tanto directas (por ejemplo, I+D y patentes)
como indirectas (productividad), las cuales se basan principalmente en el
efecto a favor de la competencia, sugiere que esta relacion tiene matices
y es complicada.”

Los estudios de medidas directas se centran en gran parte en los pai-
ses desarrollados y los resultados son ambiguos, e indican que dependen
del tamano de la empresa, el dominio del mercado y la distancia de la fron-
tera tecnoldgica. Los pocos analisis que existen de paises en desarrollo,
donde la acumulacién de conocimiento tiene que ver mas con la adap-
tacion y difusion, sefialan un impacto positivo, pero suelen basarse en la
percepcidon mas que en medidas objetivas de la competencia o el conoci-
miento (Gorodnichenko, Svejnar y Terrell, 2010).

La evidencia sobre las medidas indirectas ofrece mas seguridad, sobre
todo en los paises en desarrollo. Sin embargo, se centran de manera abru-
madora en la productividad —no siempre asociada con la acumulacién de
conocimiento— y versan fundamentalmente sobre mejoras aisladas, que
no tienen valor para el crecimiento. También sugieren que el contexto
especifico de los paises importa y que no siempre se justifican las genera-
lizaciones amplias (Goldberg y Pavcnik, 2016).

Por lo tanto, la evidencia especifica de la regidon se vuelve particu-
larmente importante, y el panorama que aparece no es prometedor. La
evidencia a nivel de pais sobre medidas directas del conocimiento sugiere
que el impacto de la liberalizacion, aungue probablemente positivo, se vio
perjudicado por los bajos niveles de capital humano (véase el capitulo 3).
El balance de la evidencia micro sefiala ganancias mas robustas, aunque el
crecimiento de la productividad total de los paises en los ultimos 30 afios
(que deberia al menos parcialmente reflejar dichas ganancias) fue desalen-
tador (véase el capitulo 4).

Expectativas ante el empleo y la igualdad: una vision realista

Como en el caso del crecimiento, las grandes esperanzas de mayor empleo
e igualdad se afirmaban en un terreno incierto. Si bien las expectativas
no superaban la teoria, se basaban en una interpretacién ingenua de un
modelo comercial bien establecido —el modelo de proporcidon de los fac-
tores— que todavia tenia que ser validado empiricamente.

" véanse Melitz y Trefler (2012) y Shu y Steinwender (2018) para un analisis. Véase

Aghion et al. (2018) para una de las pocas excepciones que analizan el canal de las
exportaciones, el cual encuentra efectos positivos para las empresas francesas.
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En la version mas sencilla del modelo, dos paises con la misma tecno-
logia y diferentes dotaciones relativas de capital y trabajo intercambian
dos productos, como textiles y maquinaria, y utilizan estos insumos en
diferentes proporciones: los textiles son mas intensivos en mano de obra
gue la maquinaria. El modelo predice que el pais abundante en mano de
obra exportara productos textiles (e importard maquinaria) y demandara
mas mano de obra, lo que, eventualmente, generard salarios mas altos,
menores retornos de capital y, por consiguiente, una disminucion de la
desigualdad del ingreso. Si en lugar de capital y trabajo, se utilizan como
insumos el trabajo calificado (empleado de manera intensiva en la maqui-
naria) y no calificado (aplicado de manera intensiva en los productos
textiles), la misma ldgica lleva a una disminucién de la desigualdad salarial.

Se suponia que América Latina y el Caribe era una regién abundante
en trabajo no calificado y, por lo tanto, podia esperar que la liberalizacion
comercial trajera mas empleos (no calificados) y disminuyera la pobreza y
la desigualdad.

Habia buenos motivos para creer que este modelo era correcto. La
proteccion solia ir de la mano de politicas para subvencionar el costo del
capital, ya sea a través de politicas de préstamos o de fijacion de topes en
las tasas de interés, promoviendo la sustitucion de trabajo por capital. Su
patrén sectorial solia estar sesgado a favor de las industrias mas intensi-
vas en capital, como la siderurgica y las fabricas de automoviles, a medida
que los paises entraban en las etapas mas complejas de sustitucion de las
importaciones.

La protecciéon también alentd la existencia de mercados oligopdlicos,
donde unas pocas empresas dominaban las industrias de sustitucion de
las importaciones y tenian grandes beneficios a expensas de los consu-
midores y de las firmas ubicadas mas abajo en la cadena de suministros.
También se pensaba que su impuesto implicito a las exportaciones per-
judicaba al empleo y los salarios, dado que las exportaciones eran mas
intensivas en mano de obra que las industrias de sustituciéon de las impor-
taciones.” La historia del éxito del Este Asidtico de los afios setenta y
ochenta, impulsado por las exportaciones, también alimentd expectativas
de mayor empleo y una menor desigualdad.'®

Sin embargo, la realidad mostré una historia diferente. México es un
buen ejemplo. El pais estaba particularmente bien posicionado para bene-
ficiarse de la liberalizacion, gracias a sus salarios relativamente bajos y

5 véanse Krueger (1978, 1983) y Balassa (1982) para un debate mas detallado sobre

estos temas.

16 \éase Wood (1997) para un andlisis de los resultados del Este Asiatico.
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su proximidad a Estados Unidos. La evidencia muestra un aumento inicial
del empleo: el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN
o NAFTA, por sus siglas en inglés) produjo un aumento neto estimado de
un 14% en los empleos formales de las manufacturas (Trachtenberg, 2019).
Sin embargo, este impulso se vio pronto debilitado por la emergencia de
China a comienzos de la década de 2000. Sin ese shock, se calcula que
el empleo en las manufacturas habria sido un 8% mas elevado en 2013, si
bien el resultado es que la informalidad y la migracién siguieron ganando
espacio como margenes del ajuste en el mercado laboral de México a lo
largo de la liberalizacion (Blyde, Busso et al., 2019; Levy, 2018).

En Centroamérica se observaron patrones similares. A pesar de las
ganancias iniciales, El Salvador también se vio profundamente afectado por
la competencia asidtica. Entre 2000 y 2013 el shock de China redujo el creci-
miento del empleo en las manufacturas en al menos 4 puntos porcentuales,
cifra devastadora, ya que el empleo en las manufacturas disminuyd un 8%
durante el periodo. Alli también el mercado laboral continué siendo defi-
nido por los altos niveles de informalidad y por la migracion (Li y Mesquita
Moreira, 2019).

En América del Sur, el aumento del empleo resultd ser incluso mas efi-
mero y evasivo, dado que la considerable dotacion de recursos naturales
presionaba sobre los salarios y los tipos de cambio, lo que asegurd que en
realidad nunca se materializara un auge de las exportaciones de produc-
tos intensivos en mano de obra. La emergencia de China ejercid una fuerte
presion y cobrod su precio a la mayoria de los paises durante el periodo.

La realidad también disipd los supuestos de la teoria acerca de una
reasignacion fluida de trabajadores hacia sectores con ventajas compa-
rativas. La experiencia presentd variaciones segun los paises, en funcion
de su contexto macroecondmico y sus instituciones del mercado laboral,
pero los pocos estudios rigurosos disponibles, que utilizan datos empa-
rejados a nivel empleado-empleador, sugieren que la reasignacion distd
mucho de ser fluida. Las regiones y los segmentos de la fuerza laboral mas
expuestos se enfrentaron a periodos prolongados de fuertes pérdidas.

Los resultados moderados del empleo prepararon el escenario para
impactos diversos y probablemente marginales en la desigualdad, que en
la practica se profundizd en la mayoria de los paises durante el primer
decenio de liberalizacion. La regidon tuvo que esperar hasta la década de
2000 para ver mejoras en este ambito, pero écudl fue exactamente el rol
del comercio?

Los datos son insuficientes para formular generalizaciones amplias,
pero queda claro que las expectativas de una férmula Unica en relacion
con el comercio y la desigualdad no eran validas para toda la regidn.



EXPECTATIVAS DE LA POLITICA COMERCIAL: ANTES Y DESPUES 13

El denominador comun entre los paises fue el impacto relativamente
pequefio de la liberalizacion comercial. Durante los afios noventa, esta
contribuyo ligeramente a una mayor desigualdad salarial en la mayoria de
los paises. Las nuevas tecnologias demandaban trabajadores calificados, y
dado que la sustituciéon de las importaciones a menudo no iba mas alla de
las industrias intensivas en mano de obra, la liberalizacidn tendié a perjudi-
car mas que a favorecer la demanda de trabajo no calificado.

Durante la década de 2000, el cuadro era menos concluyente, pero la
evidencia apunta a un cambio hacia una menor desigualdad gracias a la
reduccion del costo de vida para los pobres. Las estimaciones para Bra-
sil y México sugieren que estos aumentos compensaron holgadamente
las eventuales pérdidas de empleo provocadas por la competencia de
China, pero en ambos casos explican menos del 4% de la disminucion de la
desigualdad durante el periodo (Blyde, 2019; He, 2019).

La teoria detrds del comercio y el empleo: de vuelta a la pizarra

Estos resultados contradictorios, que no han sido exclusivos de América
Latinay el Caribe, obligaron a repensar la teoria de la relacion entre comer-
cio y empleo. Eventualmente llevaron a los economistas que investigan el
tema del comercio a relajar supuestos clave relacionados con la tecnolo-
gia, las empresas y las fricciones del mercado laboral.

El comercio promueve el cambio tecnoldgico, lo que, en el caso de
los paises en desarrollo, suele adoptar la forma de tecnologia que ahorra
mano de obra, intensiva en habilidades, desarrollada en paises intensivos
en capital y competencias. La adopcidn de esta tecnologia abarca una
diversidad de canales de importacion, exportacion e IED. Este cambio tec-
noldgico impulsado por el comercio y sesgado por las habilidades explica
al menos parcialmente los resultados contradictorios en México y en otros
paises de la region y del mundo en desarrollo.”

Como ocurre con la tecnologia, el modelo convencional supone que
las empresas son entidades pequefias, carentes de poder e indistingui-
bles. Sin embargo, en el mundo real estas varian en tamafo y tecnologia,
lo cual contribuye a explicar como el comercio tiene un impacto en la
desigualdad. La apertura comercial tiende a recompensar a las firmas
mas grandes y mas productivas, que tienen mas incentivos para adoptar
tecnologias intensivas en conocimientos especializados y encontrar y con-
tratar a mas trabajadores calificados, con salarios mas altos, aumentando

17" Véanse Goldberg y Pavcnik (2007); Helpman (2016); Pavnick (2017).
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asi potencialmente la desigualdad salarial, incluso entre trabajadores con
habilidades similares y empleados en el mismo sector.”®

Estas diferencias salariales serian eliminadas por la competencia si
no fuera por las imperfecciones (o fricciones) de los mercados laborales.
Estas fricciones se presentan de diferentes formas y son el producto de
politicas publicas (salarios minimos, indemnizaciones en caso de despido,
impuestos a la ndmina, y politicas de transporte y movilidad erréneas), ins-
tituciones (por ejemplo, los sindicatos) o fallas de mercado (informacion
imperfecta sobre empleos y trabajadores calificados y externalidades de
la capacitacién y la educacion) (Helpman, 2011).

Individualmente, o en su conjunto, estas fricciones pueden limi-
tar la movilidad de los trabajadores en diferentes regiones, industrias y
ocupaciones, y podrian ser las responsables de los patrones de desigual-
dad. También contribuyen a explicar por qué algunos trabajadores de la
region, e incluso del mundo desarrollado, que han sido desplazados por
la competencia de las importaciones en ciertas industrias y localizacio-
nes geograficas, se enfrentan a largos periodos de salarios mas bajos o al
desempleo, o son absorbidos por el sector informal (Autor, Dorn y Hanson,
2013; Dix-Carneiro y Kovak, 2017).

La inclusidon de supuestos mas realistas también sirvid para poner en
perspectiva el poder de la politica comercial sobre el mercado laboral. Hay
trabajos recientes, tanto tedricos como empiricos, que presentan resultados
de otras partes del mundo que coinciden con los encontrados para la region,
y que sugieren que el comercio explica solo una pequefia parte de las ten-
dencias del mercado laboral posteriores a la liberalizacién. Sin embargo,
algunos sectores y segmentos de la poblacion experimentaron ganancias
relativamente grandes o fuertes pérdidas. Aunque esto sea pequefio dentro
del gran esquema, la evidencia de la regién y de otros paises ha mostrado
que estas repercusiones pueden alterar la alianza politica detras de la libe-
ralizacion, con consecuencias catastroficas (Pavcnik, 2017; Helpman, 2016).

Sin embargo, los supuestos no realistas explican Unicamente una parte
del problema de las expectativas. A la regidon también se le asigno erréonea-
mente el rol de economia abundante en mano de obra. Esta dificil situacion
solo empeord con la apertura de las economias asiaticas, densamente

® Véanse Bustos (2011), Helpman et al. (2017) y Burstein y Vogel (2017). Este meca-

nismo genera no solo una brecha mas grande entre el salario pagado a trabajadores
con diferentes habilidades, sino también una mayor desigualdad entre los trabajado-
res con habilidades similares y empleados en el mismo sector. Esta brecha proviene
de la capacidad de los exportadores de obtener una mayor productividad de sus tra-
bajadores vy, por lo tanto, ofrecer mejores salarios.
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pobladas y sedientas de recursos naturales, que cuadruplicaron la oferta
global de mano de obra en las exportaciones de manufacturas y produje-
ron un auge de las materias primas.'®

Un modelo con solo dos factores de produccion —capital y trabajo,
o trabajadores calificados y no calificados— era quizas una buena defini-
cion del comercio manufacturero Norte-Sur de los afios setenta y ochenta,
cuando el Sur estaba conformado fundamentalmente por el Este Asiatico,
escaso de recursos. Pero el panorama era otro cuando América Latina
entré en escena en los afios noventa, con un conjunto de recursos natu-
rales que diferenciaron a la regién, no solo de los Tigres del Este Asiatico
sino también de la mayoria de las economias del mundo.

Cuando se introduce en el modelo otro factor como la tierra, sus pre-
dicciones se vuelven borrosas y no alimentan las expectativas de que una
economia rica en recursos experimente un auge de las exportaciones basado
en el trabajo no calificado.?° Esto es aln mas cierto cuando se incluyen como
factores las consecuencias macroecondmicas de los ciclos de las materias pri-
mas, sobre todo los largos periodos de apreciacion de la moneda, con sus
impactos devastadores en otras actividades comerciales, como se describe en
el clasico estudio de Corden y Neary (1982) sobre la enfermedad holandesa.

El precio de las expectativas no realistas

Este desajuste entre expectativas y posibilidades realistas cred el esce-
nario para gran parte de la decepcidn, el escepticismo y el cansancio en
relacion con la politica comercial de la regidn, en particular a comienzos de
los afios 2000. Al haber colocado de manera idealista el liston demasiado
alto, los gobiernos y los analistas convirtieron a las politicas comerciales
en un blanco facil para los ataques de aquellos intereses perjudicados por
la liberalizacion y de aquellos opuestos ideoldgicamente al libre comer-
cio. Las victimas mas inmediatas fueron los beneficios mas tangibles del
comercio en cuanto al crecimiento y el bienestar, cuya relevancia se perdio
entre el bullicio de visiones grandiosas.

Una vez mas, la retdrica politica es elocuente y es compafera de los
reveses mas importantes de la politica comercial de la regidon, que como
era de prever ocurrieron en algunas de las economias mas ricas en recur-
sos como las de Argentina, Brasil, Bolivia, Ecuador y Venezuela.

19 Véase FMI (2007).

20 \gase Feenstra (2016) para un debate sobre los modelos de Heckscher-Ohlin con mul-
tiples factores de produccion. Véase Wood (1997) para un debate sobre el impacto de
la emergencia de Asia en la mano de obra y la desigualdad en América Latina.
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En Brasil, las elecciones presidenciales de 2002, celebradas algo des-
pués de una década luego de que el pais se embarcara en la liberalizacion
comercial, las gand un partido politico que acusaba a las reformas del comer-
cio de “destruir y vender a los intereses extranjeros una parte importante
de nuestra industria, particularmente el sector de productos intermedios”.?
Aquel partido, que gobernd el pais durante 14 afios, no revirtié de inme-
diato la liberalizacion comercial, pero si frend su progreso durante casi una
década y eventualmente aprobd importantes medidas para desmontarla.??

En Argentina, la retdrica de las politicas de la administracion que llegd
al poder en 2003 también era apasionada. Los responsables de las poli-
ticas publicas sostenian que la liberalizaciéon comercial era un “desastre
econdmico” y que el plan consistia en “recuperar la capacidad para susti-
tuir las importaciones con el fin de impulsar la industria local y el empleo”.23
El gobierno procedid a llevar a cabo una de las reversiones mas exhausti-
vas de la politica comercial en la regién.?*

Venezuela, Bolivia y Ecuador expusieron una argumentacion similar
contra el comercio, acompafada de reversiones de la politica comercial
que abarcaron desde disposiciones exhaustivas (Venezuela, incluidos los
controles del tipo de cambio) hasta medidas parciales (Bolivia y Ecuador)
y afectaron a las politicas de IED.2° La retdrica contra los tratados comer-
ciales multilaterales y preferenciales fue particularmente agresiva. Hugo
Chavez, que gobernd Venezuela entre 1999 y 2013, en una ocasidn declard
que las reglas del comercio multilateral estaban sesgadas contra los “pai-
ses pobres” y que eran una “inmoralidad vergonzosa y monstruosa”.2®

Rafael Correa, presidente de Ecuador entre 2007 y 2017, declard: “Si
los tratados de libre comercio fueran la clave del desarrollo, México seria
un pais desarrollado; que el comercio libre beneficia a todos, siempre, es
una gran falacia; hay grandes perdedores y creo que los dafios son mayo-
res que los beneficios. Incluso aungue no fuera asi, hay que ver quiénes

2 Resolugcdes de Encontros e Congressos & Programas de Governo, Partido dos Tra-

balhadores (www.pt.org.br) / Fundagao Perseu Abramo (www.fpabramo.org.br).
Véase Frischtak y Mesquita Moreira (2015) para mas detalles sobre las reversiones
de las politicas en Brasil.

Véase el enlace https://www.nacion.com/economia/kirchner-defiende-su-plan-eco
nomico-ante-criticas-de-oposicion/PW2VBYMSQFE4PMDMKW3THZTU7U/story/.
Véase Cancino (2017) para mas detalles sobre la politica comercial de Argentina
durante el periodo.

A fin de profundizar sobre las politicas comerciales de estos paises durante dicho
periodo, véase Grijalva et al. (2018), para Ecuador; OMC (2017b), para Bolivia, y EIU
(varios afios), para Venezuela.

Consultese la pagina https://www.aporrea.org/actualidad/n70329.html, 12/15/2005.

22

23

24

25

26


http://www.pt.org.br
http://www.fpabramo.org.br
https://www.nacion.com/economia/kirchner-defiende-su-plan-economico-ante-criticas-de-oposicion/PW2VBYMSQFE4PMDMKW3THZTU7U/story/
https://www.nacion.com/economia/kirchner-defiende-su-plan-economico-ante-criticas-de-oposicion/PW2VBYMSQFE4PMDMKW3THZTU7U/story/
https://www.aporrea.org/actualidad/n70329.html
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pierden y quiénes ganan, y el que gana siempre es el grande, el importa-
dor de la agroindustria, que puede competir”.?”

En 2006, a propdsito de las perspectivas de un Tratado de Libre
Comercio con Estados Unidos, Evo Morales, que ha gobernado como pre-
sidente de Bolivia desde 2006, declard: “Se trata de un pseudotratado de
libre comercio en el que el socio mas poderoso hace trampa financiando
sus productores para que destruyan a los competidores mas pequefos”.?8

Las expectativas no realistas también llevaron a los gobiernos a ignorar
el contexto en el que estaba teniendo lugar la liberalizaciéon. Necesitaban
crear instituciones y alianzas politicas para asegurar la supervivencia a largo
plazo de la reforma y coordinar el comercio con otras politicas publicas
en el mercado laboral y de productos. La actitud de abrirse para obtener
beneficios futuros, muy parecida a la sentencia de la Biblia “si lo edificas,
vendran a ti”, no solo dejo a la region vulnerable ante las futuras reaccio-
nes adversas, sino que es muy probable que incluso haya reducido hasta las
mas realistas ganancias de productividad, conocimiento y mercado laboral.

La segunda vez: una mejor administracion de las expectativas

Aprender esta leccion parece particularmente relevante cuando la region
aun se estd recuperando de los costosos reveses de las politicas y se
enfrenta a fricciones comerciales con dos de sus principales socios en
este campo: Estados Unidos y China. Algunos de los reveses de la regidn
—magnificados por politicas fiscales y monetarias erroneas— provocaron
severas crisis econdmicas y sociales, gue evocan de manera inquietante los
dias finales de era de la sustitucidon de importaciones. Esta leccion funda-
mental rige no solo para los paises que se vieron directamente afectados
sino asimismo para aquellos que tuvieron mas éxito abriendo sus econo-
mias. Para mantenerlas abiertas y consolidar los beneficios, estos ultimos
también tienen que anclar las expectativas, fortalecer sus instituciones y
alianzas de politica comercial, y afinar las politicas complementarias.

Repensando las prioridades

Mirando hacia el futuro, algunos asuntos de politica merecen una aten-
cion especial. La supervivencia a largo plazo de las politicas de apertura

27 véase el enlace https://www.eluniverso.com/noticias/2014/01/21/nota/2066066/
rafael-correa-critica-tlc-propuesto-eeuu.

28 \Jgase https:;//www.europapress.es/internacional/noticia-bolivia-evo-morales-des
carta-firma-tratado-libre-comercio-estados-unidos-similar-vecinos-20060316
003631.htm! 03/16/2006.


https://www.eluniverso.com/noticias/2014/01/21/nota/2066066/rafael-correa-critica-tlc-propuesto-eeuu
https://www.eluniverso.com/noticias/2014/01/21/nota/2066066/rafael-correa-critica-tlc-propuesto-eeuu
https://www.europapress.es/internacional/noticia-bolivia-evo-morales-descarta-firma-tratado-libre-comercio-estados-unidos-similar-vecinos-20060316003631.html
https://www.europapress.es/internacional/noticia-bolivia-evo-morales-descarta-firma-tratado-libre-comercio-estados-unidos-similar-vecinos-20060316003631.html
https://www.europapress.es/internacional/noticia-bolivia-evo-morales-descarta-firma-tratado-libre-comercio-estados-unidos-similar-vecinos-20060316003631.html
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comercial requiere entender y disefiar mejor los mecanismos politicos e
institucionales utilizados para forjar dichas politicas, un asunto ignorado
desde hace tiempo por los responsables de las politicas y los economistas
de América Latina y el Caribe. El capitulo 5 sefiala que el tan diverso his-
torial de ejecucion de la regidon estad estrechamente correlacionado con el
éxito que tienen los paises al superar los desafios interrelacionados implici-
tos en la creacion de instituciones de politica comercial independientes de
intereses especiales, y el establecimiento de alianzas amplias a favor del
comercio, respaldadas por incentivos y compensacion eficientes.

La arquitectura institucional desempena un rol clave en la gestion de la
politica comercial. Es preferible incluir en el proceso de toma de decisiones
a actores cuyos incentivos estan mas estrechamente alineados con los del
conjunto de la economia. Esto suele significar mas poder para la rama eje-
cutiva, que tiene una vision mas amplia que la de los legisladores, que son
mas susceptibles de buscar proteccién para las industrias de sus distritos.
Sin embargo, la supervision del Congreso resulta esencial para evitar cam-
bios repentinos de politica a lo largo del ciclo politico. Pero la supervision
que normalmente ejercen los paises de la regidn a través del Congreso es
escasa, y dentro del Ejecutivo las decisiones de politica comercial suelen
recaer en ministerios cuyas preferencias estan alineadas con aquellos que
se benefician de la proteccion.

Es probable que la elaboracion de las politicas comerciales también se
beneficie de la existencia de instituciones independientes capaces de pro-
porcionar analisis y consejos sélidos, como se ha demostrado en Australia.
Desafortunadamente, Chile es el Unico pais de la regidén que se ha movido
en esta direccion.

A su vez, la construccidon de alianzas fuertes a favor del comercio
implica fortalecer el apoyo de la opinidn publica. Cabe sefialar que, a pesar
de todas las decepciones, la opinidn publica sigue apoyando el comercio
de manera abrumadora, aunque también es sensible a los shocks negativos
del empleo (véase el capitulo 6). Este desafio exige incentivos y compen-
saciones considerables para mitigar el golpe de los shocks comerciales sin
perjudicar la reasignacion de capital y de los trabajadores en empresas y
sectores mas competitivos.

Una pauta util consiste en no crear nuevas distorsiones de la politica
comercial (o poner parches a otras mas antiguas) o jugar con subvencio-
nes ineficientes y regresivas. El enfoque deberia centrarse en mejorar el
funcionamiento del mercado laboral y de otros mercados mediante inter-
venciones que aumenten las habilidades y la movilidad de los trabajadores,
y aborden las fallas de mercado bien documentadas, como la provisiéon de
bienes publicos.
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No se puede soslayar la importancia que tiene la mejora del funcio-
namiento de los mercados laborales en una regiéon donde el origen de
las fricciones suelen ser los gobiernos (por ejemplo, costos de despido
prohibitivos), los cuales, al mismo tiempo, suelen gastar mucho menos
gue el mundo desarrollado en politicas activas (por ejemplo, capacita-
cion) y pasivas (por ejemplo, seguro de desempleo) del mercado laboral.
Como se sostiene en el capitulo 8, la respuesta no es solo el dinero, el cual
—como bien se sabe— escasea. Se trata de algo aun mas importante, a
saber: emprender iniciativas cuyo funcionamiento esté bien comprobado.
En la practica, todavia es un trabajo en curso, pero la tendencia se dirige
hacia programas de capacitacion de corto plazo, gestionados por el sec-
tor privado, disponibles para todos los trabajadores, no solo para quienes
hayan sido desplazados por las importaciones, y bien sintonizados con las
necesidades del mercado laboral. Algunos de estos programas ya estan
produciendo resultados en la region.

Estas intervenciones son necesarias no solo para los shocks comer-
ciales actuales, sino también para aquellos producidos a raiz de la rdpida
difusion de nuevas tecnologias digitales y de la automatizacion. Estas ten-
dencias prometen alterar las ventajas comparativas y cambiar la manera
en gue se comercian bienes y servicios, lo cual plantea nuevos desafios y
oportunidades para los responsables de las politicas publicas. Como se
sefala en el capitulo 11, las repercusiones exceden a los mercados labora-
les. Los requisitos comprenden nuevas inversiones en infraestructura de
telecomunicaciones y un nuevo marco regulatorio para el comercio digital
y el comercio electréonico que aborde valiosos dilemas de politica, a saber:
cudl es la mejor manera de promover los flujos de datos transfronterizos a
la vez que se protege la privacidad, y como asegurar rapidez y eficiencia
en el proceso de despacho de pequefos envios de comercio electrénico, a
la vez que se lucha contra el comercio ilicito.

También se requiere una mirada fresca y nueva de las intervenciones
en otros mercados de factores y productos, o que suele impedir que los
paises maximicen los beneficios del comercio. La regidn tiene un historial
largo y problematico de politicas de desarrollo industrial o productivo que
se pueden mejorar en gran medida si los gobiernos siguen un conjunto
estricto de directrices centradas en la intervencion en fallas de mercado
especificas, y que a la vez que ofrezcan protecciéon contra los riesgos habi-
tuales de captura de las politicas por parte de grupos de interés especiales
(Crespi, Fernandez-Arias y Stein, 2014).

El capitulo 9 trata de dos tipos de politicas que hacen precisamente
eso. Un ejemplo de las primeras son las mesas ejecutivas de Peru. Se
trata de foros sectoriales publico-privados que se proponen aumentar la
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productividad identificando los obstaculos para su desarrollo (problemas
de coordinacidn, regulacion inadecuada, bienes publicos insuficientes)
e implementar rapidamente las soluciones requeridas. Un ejemplo del
segundo tipo de politica es el Programa Nacional de Transformacion Pro-
ductiva de Argentina, dirigido a contribuir a la transformacién de empresas
no competitivas y a facilitar la reasignacion de trabajadores de esta clase
de firmas en sectores no competitivos a otras empresas mas prometedo-
ras en sectores competitivos de la economia.

Una formulacion de politicas comerciales mas adecuada también
exige que los gobiernos superen su obsesién histérica con las manufac-
turas, un sesgo heredado de la época de la sustitucion de importaciones.
Si bien este entusiasmo estaba justificado durante la mayor parte del
siglo XX, cuando se consideraba que las manufacturas eran el motor del
crecimiento, hacia finales de dicho siglo, después de una década de libera-
lizacion, quedd en evidencia que la region tendria que adoptar una vision
mas amplia del desarrollo.

La combinacion de cambios tecnoldgicos rapidos y la emergencia de
las grandes economias asiaticas convirtieron a la mayoria de los bienes
manufacturados en productos bdasicos con margenes de beneficio estre-
chos y precios declinantes (Wood, 1997; Rodrik, 2016; FMI, 2019, capitulo
4). Entretanto, el mismo ritmo tecnoldgico acelerado ha creado oportuni-
dades particularmente prometedoras para el comercio en los servicios y
la agricultura, dadas las ventajas comparativas de la region. El capitulo 10
aborda el caso de la agricultura moderna, que poco se asemeja a la labor
de baja productividad y escasa calificacidon de la época de la sustitucion
de las importaciones.

Cémo abordar viejos y nuevos desafios

Treinta afos después de que la regidn se embarcara en una liberalizacion
a gran escala, se podria esperar que la politica comercial se haya vuelto
practicamente irrelevante. El capitulo 7 establece con claridad que, a pesar
del notable progreso, han surgido nuevos desafios, mientras que los anti-
guos han sido esquivos de tratar.

Entre los nuevos, sobresalen las amenazas al sistema de comercio
internacional basado en reglas. El comercio no puede ser un instrumento
para la prosperidad de la regién si el mercado mundial se fragmenta en
blogues balcanizados, regidos por el poder y no por las leyes. Las solucio-
nes mas conocidas para mejorar la gobernanzay la efectividad del sistema
de la Organizacion Mundial de Comercio (OMC) implican relajar la toma de
decisiones consensuada y/o los principios del compromiso Unico, a la vez
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gue se mantiene en gran parte lo mejor que se puede ofrecer: la reciproci-
dad y la no discriminacién. La regidon tiene grandes intereses en juego en
cuanto a asegurar que se prueben estas soluciones.

Entre los desafios antiguos que persisten, la integracion regional, que
habia adquirido aun mas relevancia estratégica en el contexto del comercio
actual, exige una convergencia entre los 33 tratados comerciales preferen-
ciales (PTA) y el cierre de las brechas entre las economias mas grandes
de la regién: Argentina, Brasil y México. Estas iniciativas son esenciales
para imprimir mas racionalidad y peso al mercado regional. Los beneficios
no son nada desdefiables —un aumento estimado del 11,6% del comercio
intrarregional (0 US$20.000 millones, sobre la base de cifras de 2018)—, y
es algo a lo que la regién no se puede dar el lujo de renunciar.

A nivel nacional, el proteccionismo sigue vivo y goza de buena salud
en algunas de las economias mas grandes de la regidn, todas las cuales
han sufrido fuertes reacciones adversas en el comercio, que van de graves
a catastroficas. Este desafio se puede abordar mediante una combinacion
de tratados preferenciales (tanto regionales como globales) y de inicia-
tivas unilaterales (preferiblemente con la intencién de converger con los
niveles de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos
[OCDE]). Sin embargo, es necesario apoyar estos esfuerzos con la crea-
cién de instituciones y alianzas.

Si las barreras arancelarias tradicionales siguen siendo cruciales en
algunos paises, abordar los costos comerciales no tradicionales deberia
continuar teniendo un estatus prioritario para todos ellos. La regidén sigue
luchando contra los altos costos de la logistica, la informacidn y los tra-
mites en la frontera. Las soluciones son bien conocidas y comprenden
desde mejorar el conjunto y la eficiencia de las redes de transporte hasta
implementar programas mejor financiados y focalizados para promover
las exportaciones y las inversiones. La recompensa suele empequefiecer
los beneficios asociados con la eliminacion de las barreras tradicionales.

Por ultimo, si 30 afios de liberalizacidon nos han ensefiado algo, quiza la
mejor manera de expresarlo sea tomando prestada la reflexion de Winston
Churchill sobre la democracia. Se podria decir que el comercio y la integra-
cion constituyen la peor forma de desarrollo, exceptuando todas las otras
formas que se han probado de vez en cuando en la regién.??

2 Lacita original dice: “Se han probado y se probardn muchas formas de gobierno en
este mundo de pecado y sufrimiento. Nadie pretende que la democracia sea perfecta
ni omnisciente. De hecho, se ha dicho que es la peor forma de gobierno exceptuando
todas las otras formas que se han probado de vez en cuando”. Palabras de Wins-
ton Churchill, Cdmara de los Comunes, 11 de noviembre de 1947 (Langworth, 2008).






Comercio, crecimiento
y bienestar: panorama
general

Una evaluacion de la liberalizacién comercial en América Latinay el Caribe
sin duda debe tener en cuenta su impacto en el crecimiento econdmico
y el bienestar personal. éQuedaron en mejores condiciones los paises y
sus habitantes después de la liberalizaciéon? éValid la pena el esfuerzo de
llevar a cabo los ajustes en la politica comercial? Las expectativas de cre-
cimiento e igualdad demasiado optimistas a menudo impidieron que el
publico en general viera las importantes y tangibles mejoras atribuidas a
la politica comercial en las ultimas décadas. Por este motivo, es intentar
cuantificar esas mejoras. Para decirlo abiertamente, icudles fueron los
resultados de la Gran Liberalizacion en América Latina?

Para responder a estas preguntas se requiere analizar la evidencia
macro y micro de la liberalizacién comercial. La macro se refiere a los
resultados a nivel sectorial y de toda la economia, los cuales esbozan el
panorama del impacto del comercio en el crecimiento y el bienestar. Esta
evidencia se obtiene ya sea por modelos empiricos o tedricos, a partir de
datos agregados de multiples paises. Ofrecen una visién integral de los
resultados, pero pueden esconder la causa de los impactos de la politica
comercial y los canales a través de los cuales estos actuan.

En cambio, la evidencia micro se obtiene sobre todo a través de
modelos empiricos con datos a nivel de las empresas y los individuos.
No suelen proporcionar una vision amplia, pero ofrecen informacion
mas especifica acerca de las causas y los canales de los impactos. Los
capitulos 2 y 3 analizan la evidencia macro. El capitulo 4 detalla la eviden-
cia micro y especifica como estos dos conjuntos de evidencia —macro
y micro— a veces apuntan en direcciones diferentes, aunque ambas
ofrecen el panorama mas completo de lo que sucedidé durante la Gran
Liberalizacion.
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éQué es la Gran Liberalizaciéon?

La Gran Liberalizacién —expresién acufiada por Estevadeordal y Taylor
(2013)— se define como un proceso de reduccién y eliminacion de aran-
celes y barreras no arancelarias (BNA), sobre todo en los paises en
desarrollo, mediante acuerdos unilaterales, preferenciales (es decir, acuer-
dos comerciales preferenciales [PTA, por sus siglas en inglés]) o iniciativas
multilaterales (por ejemplo, rondas de negociacidon de la Organizacion
Mundial de Comercio [OMC]). El proceso comenzd a fines de los afnos
ochenta e inicios de los noventa, pero no se ha desarrollado en su totali-
dad, ya que el alcance y la velocidad de su implementaciéon han variado
significativamente segun los paises.

Un par de indicadores de facto (es decir, resultados del comercio) y de
Jjure (es decir, medidas de politica comercial) muestran cdmo este proceso
evoluciond en la regidn. Un indicador de facto del alcance de la liberaliza-
cién, o apertura, comercial habitualmente utilizado es la razén comercio/
PIB. El grafico 2.1' muestra la exposicidon de la region al comercio interna-
cional, la cual llegd a su punto mas bajo a fines de los aflos ochenta, en las

Grafico 2.1 Comercio como porcentaje del PIB en América Latina,
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Fuente: Célculos propios a partir de la base PWT 9.0.

Nota: El comercio como porcentaje del PIB es la suma de las exportaciones mas las importaciones
de bienes dividida por el PIB en ddlares corrientes de EE.UU. segun la paridad del poder adquisitivo
(PPA). La grafica muestra el promedio simple comercio como porcentaje del PIB de Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua,
Panama, Paraguay, Peru, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela.

El PIB se mide en paridad de poder adquisitivo (PPA) para mitigar problemas de
medicién relacionados con la volatilidad del tipo de cambio. Las devaluaciones o
apreciaciones pronunciadas del tipo de cambio pueden afectar significativamente a
este indicador, aun cuando los fundamentos comerciales o de politica comercial no
hayan cambiado.
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Grafico 2.2 Nivel y cambio en el comercio como porcentaje del PIB
Paises seleccionados de América Latina, ddlares corrientes segun PPA
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Fuente: Calculos propios a partir de la base PWT 9.0.

Nota: La razén comercio/PIB es la suma de las exportaciones mas las importaciones de bienes dividida
por el PIB en ddlares corrientes de EE.UU. seguin PPA. Las lineas de referencia son las medianas de
la muestra de América Latina y el Caribe para cada variable. Los datos PPA solo estan disponibles
hasta 2014.

etapas finales del antiguo régimen, y que luego aumentd hasta niveles cer-
canos a los observados justo antes de la Gran Depresidn.?

Sin embargo, la razén comercio/PIB promedio oculta variaciones consi-
derables entre los paises. Algunos paises liberalizaron el comercio en mayor
medida que otros, lo cual refleja sus diversas condiciones econdmicas, geo-
graficas y politicas, hecho mencionado en el capitulo 1. Esta diversidad es
evidente en el grafico 2.2, que ilustra en qué medida ha cambiado la expo-
sicion al comercio en una muestra de paises de América Latina desde
comienzos de los aflos noventa hasta la actualidad. Si bien la razén comer-
cio/PIB aumento en la mayoria de los paises, los resultados entre los mismos
varian de manera considerable, desde México y Nicaragua, en el cuadrante
superior derecho, hasta Argentina, por ejemplo, en el cuadrante inferior
izquierdo.

A pesar de que los indicadores de facto, como la razén comercio/PIB, son
informativos, deben interpretarse con cautela. Estos indicadores dependen

2 No se muestra en el grafico. Segun las estimaciones de Bulmer-Thomas (2003: 190)

para 13 economias de América Latina, la razén comercio/PIB promedio (simple) en
1928 fue de 57,4%.
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de los cambios en la politica comercial, pero también reflejan otros factores
como el tamafio de un pais, la localizacién geografica y otros costos comer-
ciales. Por eso, paises como Peru y Brasil muestran valores similares, aunque
Peru elimind sus barreras comerciales en mayor medida que Brasil.

Los indicadores de jure funcionan mejor para hacerles seguimiento a
los cambios de la politica comercial. Hay dos que son especialmente uti-
les para contar la historia de la liberalizacion. El primero es el promedio
de los aranceles de importacion —la medida candnica de la proteccion—,
que tiende a atraer por igual la imaginacién de los politicos y del publico
en general. El segundo es un indice compuesto, el indice KOF de libera-
lizacion comercial, que ademads de incluir los aranceles intenta capturar
los cambios en las BNA.3 Estas barreras desempefiaron un rol importante
durante los aflos de sustitucion de las importaciones y en recientes retro-
cesos en la politica comercial, e incluso en algunos casos convirtieron a los
aranceles en un instrumento redundante.

Ambos indicadores cuentan una historia congruente con la del indica-
dor comercio/PIB, y establecen las bases de la Gran Liberalizacion a partir
de los afios noventa, pero con matices (véanse los graficos 2.3y 2.4). Con
la excepcidon de Chile, cuya temprana liberalizacion en los afios setenta
fue claramente un caso atipico, los cambios mas destacados en los aran-
celes medios se produjeron a finales de los aflos ochenta y comienzos
de los afios noventa.* Sin embargo, el indice KOF, que capta la percep-
cion comercial de las BNA, sugiere que la liberalizacion se prolongd hasta
bien entrada la primera década del siglo XXI, cuando empezaron a tomar
impulso algunas politicas contra la apertura comercial.

Los indicadores de jure también confirman que los promedios ocul-
tan una amplia diversidad. El grafico 2.5 muestra que Centroamérica (por
ejemplo, Costa Rica y Guatemala) y los paises de la Alianza del Pacifico
(Chile, Colombia, México y Peru) recortaron en mayor proporcién sus aran-
celes de nacion mas favorecida (NMF) que el resto de la region, sobre
todo cuando se compara con un grupo de paises andinos (Bolivia, Ecua-
dor y Venezuela), el Mercosur (Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay) vy

El indice KOF de liberalizacién comercial (Gygli, Haelg y Sturm, 2018) esta estructu-
rado de la siguiente manera: i) un 32,5% de barreras no arancelarias (Competitiveness
Report Survey, del Foro Econémico Mundial [FEM]) y costos de cumplimiento de
importar y exportar (informe Doing Business del Banco Mundial); ii) un 34,5% de
impuestos sobre el comercio internacional como porcentaje del ingreso (Government
Financial Statistics Yearbook del Fondo Monetario Internacional [FMI]); iii) un 33% del
promedio no ponderado de las tasas arancelarias (World Economic Freedom).
Véase Edwards (1985), para mas detalles sobre la experiencia chilena.
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Grafico 2.3 Aranceles preferenciales y de nacién mas favorecida
América Latina y el Caribe, 1988-2015 (porcentaje)
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Fuente: Célculos propios a partir de la base de LAIA, Lora (2001) y datos de CESIFO-Banco Mundial.
Nota: Los datos arancelarios son promedios simples de un panel balanceado tomado de LAIA y Lora
(2001) para 1988-95 , y de CESIFO-Banco Mundial para 1996 en adelante. Los datos preferenciales
estan disponibles de manera consistente solo a partir del aflo 2000. Las tasas preferenciales son
promedios simples calculados a nivel de producto H56 para el par de paises, con los paises de América
Latina y el Caribe como importadores. Las tasas intrarregionales incluyen solo pares de paises dentro
de la region y las tasas del resto del mundo solo tienen exportadores fuera de la regidén. América
Latina y el Caribe abarca: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Honduras, Jamaica, México, Paraguay, Peru, Republica Dominicana, Trinidad y Tobago,
Uruguay y Venezuela.

Grafico 2.4 indice de liberalizacion comercial KOF de América Latina y el Caribe
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Fuente: Calculos propios a partir de datos de KOF.

Nota: Cuanto mas alto es el indice mayor es la liberalizacidn. Este es el indice de jure, que se estructura
asi: i) un 32,5% de barreras no arancelarias y costos al comercio para importaciones y exportaciones;
i) un 34,5% de impuestos sobre el comercio internacional como porcentaje del ingreso; iii) un 33% del
promedio simple de las tasas arancelarias. La muestra incluye: Argentina, Belice, Bolivia, Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Guyana, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua,
Panama, Paraguay, Peru, Republica Dominicana, Suriname, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela.
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Grafico 2.5 Nivel y cambio de los aranceles de nacion mas favorecida
Paises seleccionados de América Latina y el Caribe, 1988-2015 (porcentaje)
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Fuente: Calculos propios sobre la base de LAIA, Lora (2001) y datos de CESIFO-Banco Mundial.
Nota: Los datos arancelarios son promedios simples provenientes de LAIA y Lora (2001) para 1988-95
y de CESIFO-Banco Mundial a partir de 1996.

Grafico 2.6 indice de liberalizacién comercial de jure
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Fuente: Calculos propios a partir de datos de KOF.

Nota: El indice KOF de liberalizacion comercial (Gygli, Haelg y Sturm, 2018) se estructura asi: i) un
32,5% de barreras no arancelarias y costos al comercio para importaciones y exportaciones; ii) un
34,5% de impuestos sobre el comercio internacional como porcentaje del ingreso; iii) un 33% del pro-
medio no ponderado de las tasas arancelarias.
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|los paises del Caribe (Trinidad y Tobago y Jamaica). Esta diversidad tam-
bién es evidente en el indice KOF de liberalizacion comercial (grafico 2.6).

La Alianza del Pacifico y, en menor medida, Centroamérica también
lideran el grupo en la dimensidn preferencial de la liberalizacién, con la
firma del mayor nimero de acuerdos comerciales preferenciales (grafico
2.7), lo que se ha traducido en aranceles significativamente mas bajos
que los aranceles NMF, que gravan sus importaciones o exportaciones
(gréafico 2.8).

Para completar el panorama de la Gran Liberalizacion, se necesitan
otros indicadores que abarquen los servicios y la inversidn extranjera
directa (IED). Los graficos 2.9 y 2.10 presentan indicadores de facto y
de jure, respectivamente, para los servicios. Estos cubren solo aquellos
servicios cuyo comercio normalmente se ve afectado por impuestos y
regulaciones: el “comercio transfronterizo” (por ejemplo, consultorias o

Grafico 2.7 Numero de acuerdos comerciales preferenciales
Paises seleccionados de América Latina y el Caribe, 2018
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Fuente: Célculos propios con datos de la OMC.
Nota: Los acuerdos preferenciales abarcan todos los acuerdos reciprocos de comercio, incluidas las
zonas de libre comercio y las uniones aduaneras.
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Grafico 2.8 Liberalizacion preferencial en América Latina y el Caribe
Tarifas aplicadas en 2015 que gravan las importaciones y que enfrentan
las exportaciones (porcentaje)
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Fuente: Calculos propios a partir de los datos de aranceles provenientes de CESIFO-Banco Mundial.
Nota: Los aranceles aplicados que enfrentan las exportaciones son promedios ponderados que se
calculan en dos fases. En la fase 1 se calcula el promedio ponderado de los aranceles aplicados sobre
todos los productos, para cada pais que imponga el arancel. La ponderacion es la participacion de
cada producto en las exportaciones del exportador al mundo. En la fase 2 se calcula el promedio pon-
derado de los aranceles impuestos por cada importador de acuerdo con los resultados de la fase 1. La
ponderacion es la participacion del PIB de cada pais que imponga el arancel (ajustado por la distancia
entre el exportador y el importador) en la suma del PIB ajustado por la distancia de todos los paises
que imponen un arancel. Los aranceles aplicados que enfrentan las importaciones también son prome-
dios ponderados que provienen de un procedimiento similar de dos fases.

Grafico 2.9 Comercio total de servicios como porcentaje del PIB, nivel y cambio,
paises seleccionados
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Fuente: Célculos del personal del BID a partir de datos de la balanza de pagos del FMI y de los Indica-
dores del Desarrollo Mundial.

Nota: EI comercio total de servicios equivale a las exportaciones mas las importaciones de servicios.
Los sectores de servicios incluidos son los definidos por la AGCS como Modo 1 (comercio transfronte-
rizo) y Modo 4 (presencia de personas naturales), que cubren finanzas, telecomunicaciones, transporte
y servicios profesionales. Las lineas de referencia constituyen la mediana para la muestra de América
Latina para cada variable.
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Grafico 2.10 indice de Restriccion al Comercio de Servicios, por modo, paises
seleccionados
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Fuente: Calculos del personal del BID a partir de la base de datos de restricciones al comercio de
servicios del Banco Mundial.

Nota: La base de datos de restricciones al comercio de servicios se basa en informacion sobre politi-
cas que impactan en el comercio de servicios proveniente de cuestionarios que han sido enviados a
despachos de abogados locales familiarizados con el régimen de politicas de un pais. Las respuestas
fueron revisadas por los gobiernos locales a fin de obtener retroalimentacion. Los servicios de Modo 1
se prestan de forma transfronteriza. El indice de Restriccion al Comercio de Servicios (STRI) abarca
restricciones en los siguientes sectores del Modo 1: finanzas, transporte y servicios profesionales. Los
servicios de Modo 4 se prestan mediante la presencia temporaria de personas naturales en el territo-
rio. EI STRI cubre restricciones en los servicios profesionales de Modo 4. Para mas informacion, véase
Borchert, Gootiiz y Mattoo (2012). Las lineas de referencia constituyen la mediana para la muestra de
América Latina para cada variable.

capacitacion a través de las redes postales o de telecomunicaciones) v, el
“movimiento de personas naturales” (por ejemplo, un ciudadano extran-
jero proporciona localmente servicios de construccion).®

Estos graficos revelan que, primero, no hay una correspondencia clara
entre los paises que mas liberalizaron el comercio de bienes y los que libe-
ralizaron el comercio de servicios. Por ejemplo, México, Colombia y Peru,
que eran liberalizadores agresivos en bienes, parecen haber adoptado una
actitud mas cauta en materia de servicios. En segundo lugar, el indice de
Restriccion del Comercio de Servicios (STRI, por sus siglas en inglés) de
Jjure sugiere gque la regidén progresé mas en el movimiento de personas

5> El“comercio transfronterizo” y el “movimiento de personas naturales” corresponden

a los modos de suministro 1y 4 del Acuerdo General sobre el Comercio de Servi-
cios (AGCS), que entrd en vigor en 1995, después de la Ronda Uruguay. Los modos
excluidos son “consumo en el extranjero” (Modo 2; por ejemplo, turistas, estudiantes
0 pacientes) y “presencia comercial” (Modo 3; por ejemplo, sucursales de empresas
extranjeras establecidas a nivel local).



32 DE PROMESAS A RESULTADOS EN EL COMERCIO INTERNACIONAL

Grafico 2.11 IED como porcentaje del PIB o razéon IED/PIB: cambio y nivel
Economias seleccionadas de América Latina y el Caribe (porcentaje)
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Fuente: Calculos del personal del BID a partir de datos de UNCTAD.

naturales —la mayoria de los paises presenta indices inferiores al prome-
dio de la Organizacidn para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos
(OCDE)—, mientras que con los servicios transfronterizos parece haber
ocurrido lo contrario.

Grafico 2.12 indice de Restriccion Regulatoria de IED de la OCDE
Economias seleccionadas de América Latina, 2017
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Fuente: Calculos del personal del BID a partir de datos de la OCDE.
Nota: Cuanto mas alto es el indice, mas restrictivas son las politicas de IED. Véase Kalinova, Palerm y
Thomsen (2010).
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Los graficos 211y 2.12 se centran en los indicadores de IED. A pesar
de las politicas relativamente favorables para las IED de los afilos de susti-
tucién de las importaciones, la mayor liberalizacién que tuvo lugar desde
fines de los afos ochenta se vio acompafiada por un incremento consi-
derable de los flujos de IED, aungue con variaciones significativas entre
los paises (grafico 2.11). Como sucede con los indicadores comerciales de
facto, estas diferencias se deben no solo a las politicas sino también a
otros factores como el tamafio y la geografia, lo cual vuelve mas dificil su
interpretacion.

Hay un indicador IED de jure que podria contribuir a aclarar el cuadro,
pero desafortunadamente solo esta disponible para un grupo de paises
para los ultimos afos. Sin embargo, hay suficiente informacion para suge-
rir que, como en el caso de los servicios, el ranking de liberalizacién de la
IED no necesariamente refleja el de la liberalizacion comercial. Por ejem-
plo, México es mucho mas restrictivo que la OCDE, mientras que Argentina
lo es mucho menos (grafico 2.12).

Comercio y crecimiento: grandes esperanzas

Se podria decir que el crecimiento encabezd la lista de las mayores expec-
tativas centradas en la Gran Liberalizacion. Esto no es de extrafar, dado
que la regidn estaba saliendo de una década de estancamiento, y Asia del
Este apuntaba al comercio como un poderoso motor de crecimiento.

Desde luego, habia buenos motivos tedricos para tener esperanzas.
Sin embargo, la incertidumbre acerca del impacto de una mayor apertura
comercial sobre ciertos fundamentos del crecimiento —particularmente la
acumulacién de conocimiento—, asi como el caracter complejo del cre-
cimiento econdmico, debieron haber impuesto unas expectativas mas
cautelosas. No obstante, la retdrica de las politicas fue lejos de cautelosa,
y @a menudo alimenté expectativas poco realistas.

No es sorprendente que América Latina y el Caribe no haya repli-
cado el desempefio de Asia del Este en materia de crecimiento desde el
comienzo de la Gran Liberalizacién, una frustracién a menudo esgrimida
contra la politica comercial. Sin embargo, como muestra el grafico 2.13,
desde el inicio de los afos noventa la regiéon ha adoptado importantes
medidas para cerrar la brecha de crecimiento con las naciones asiaticas en
desarrollo, aunque los resultados varian ampliamente entre paises. Puede
que este logro no sea tan impresionante como los escenarios demasiado
optimistas que se habian anticipado, pero coincide en términos mas realis-
tas con las teorias del comercio y el crecimiento y las limitaciones politicas
y estructurales generales de los paises.
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Grafico 2.13 Crecimiento anual del PIB per capita: América Latina y Asia en
desarrollo, 1951-2014
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Fuente: Calculos de personal del BID a partir de la base de datos PWT 9.0.

Nota: Las tendencias se basan en promedios simples en dodlares internacionales de 2011, usando un
filtro de Hodrik-Prescott con un factor de suavizacion de 100. El drea sombreada tiene un intervalo
de confianza del 95%. Los datos de PPA solo estan disponibles hasta 2014. América Latina incluye:
Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
México, Panama, Paraguay, PerUl, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela. Asia en desarrollo
abarca: Camboya, China, Corea, Filipinas, Hong Kong, Indonesia, India, Malasia, Pakistan, Singapur,
Tailandia, Taiwdn y Vietnam.

La liberalizacion comercial contribuyd significativamente a estos
resultados, mejorando la productividad y la acumulacién de capital
a través de diversos canales asociados con los flujos comerciales, la
IED y los cambios estructurales de las economias. El tamafno de esta
contribucién —y su impacto ultimo en el crecimiento— depende del
alcance de la liberalizacion de cada pais y de la forma de interaccidon
de dicha liberalizacidon con otras dimensiones politicas, institucionales
y estructurales.

Pequenas cifras, gran impacto: aceleraciones del crecimiento
impulsadas por el comercio

La identificacion de vinculos causales directos entre el comercio y el
crecimiento tradicionalmente ha demostrado ser elusiva debido a las difi-
cultades que entrafa separarla de la influencia de otros factores —algunos
no facilmente observables— que impulsan el crecimiento econdmico.
Sin embargo, los estudios mas recientes toman periodos de datos mas
extensos y recurren a técnicas econométricas mas avanzadas para abor-
dar estos temas. Asi, en general constatan que la liberalizacién comercial
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ha arrojado fuertes impactos positivos en el crecimiento, aunque algunos
resultados sean mas fiables que otros.®

Por ejemplo, Wacziarg y Welch (2008) utilizaron datos de casi 140
paises para el periodo 1950-98 vy, dejando al margen la influencia de
caracteristicas que no varian en el tiempo (por ejemplo, la geografia o
la cultura), observaron que la liberalizacién comercial aumento el creci-
miento anual en un promedio cercano a 1,5 puntos porcentuales.

En lugar de un analisis comparativo entre paises, Billmeier y Nannicini
(2013) emplean un enfoque de estudios de casos basado en “controles
sintéticos”. Para cada pais de su muestra (30 casos, de los cuales cinco
corresponden a América Latina y el Caribe), los autores construyen un
comparador sintético que combina caracteristicas de paises similares en
su region que comparten las mismas tendencias de crecimiento antes de la
liberalizacion pero que no han experimentado la liberalizacién comercial.
Este comparador se utiliza para responder a la pregunta contrafactual de
cudnto habrian crecido estos paises si no hubieran abierto sus economias.
Billmeier y Nannicini encuentran que en general hay impactos positivos y
robustos, sobre todo en América Latina y el Caribe. Una década después
de la liberalizacion, se estima que el PIB per capita es aproximadamente
un 57% mas alto que el del comparador sintético regional en Barbados, un
23% en Colombia, un 26% en Costa Rica y un 21% en México. La excepcion
es Chile, cuyo analisis se complica debido a dificultades para encontrar un
comparador sintético regional fiable.

A pesar de la mayor fiabilidad de los resultados, estos estudios
todavia se quedan cortos cuando se trata de abordar las limitaciones de
la literatura de los afios noventa. Por ejemplo, la liberalizacion comer-
cial todavia esta representada por periodos (en lugar de indicadores
reales de la politica comercial), definidos por criterios arbitrarios que
omiten diferencias importantes entre paises. En cuanto al alcance y a
la implementacidn, también hay un control restringido de la influencia
de otras variables explicativas del crecimiento que pueden variar a lo
largo del tiempo, a saber: otras politicas publicas, las instituciones y el
capital humano.

Afortunadamente, existe otro estudio (Estevadeordal y Taylor, 2013)
que amplia los horizontes en todos estos frentes y ofrece un enfoque
mas prometedor. En efecto, el estudio sugiere que la pregunta adecuada
de la investigacion y la politica no es si los paises liberalizadores crecie-
ron mas rapidamente que antes, 0 mas que los no liberalizadores, sino si

Para una revision del tema, véase Irwin (2019).
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experimentaron una mayor aceleracion del crecimiento en comparacion
con los no liberalizadores.”

Si bien esta diferencia puede parecer sutil, apunta al corazon del pro-
blema de las expectativas demasiado optimistas. Es razonable prever que,
dados los argumentos tedricos expuestos en el capitulo 1, la liberalizacion
comercial puede acelerar el ritmo de crecimiento de un pais en compara-
cion con un escenario no liberalizado. Sin embargo, es arriesgado sostener
que esta politica definird completamente el ritmo de crecimiento de un
pais, al margen de todos los otros factores capaces de incidir, como las
instituciones, la educacion y la demografia, que generan diferencias en el
crecimiento econémico a largo plazo entre los paises.

En otras palabras, es razonable prever que la liberalizacion acelerara
el ritmo de crecimiento de México en comparacion con el de Brasil, un pais
menos liberalizado, pero no es razonable considerar que el pais creceria
necesariamente mas rdpido que su contraparte sudamericana, cuyo cre-
cimiento puede verse impulsado por otros factores. Por ejemplo, Brasil
podria beneficiarse de una infraestructura o una explosion demografica
de las que México no disfruta, lo cual impactaria positivamente en el creci-
miento, pero sin tener ninguna relacion con la politica comercial.

Estevadeordal y Taylor (2013) utilizan este enfoque mas razonable en
muestras de hasta 75 paises (14 de América Latina) para el periodo 1975-
2004. Asi, encuentran que la liberalizacion comercial ejerce un impacto
positivo y estadisticamente significativo en la aceleracidn del crecimiento,
incluso después de controlar por otras variables explicativas del creci-
miento, como los cambios institucionales y educativos.

El impacto de la politica comercial se mide de dos maneras: indirecta-
mente, agrupando los paises en liberalizadores (aquellos que disminuyeron
sus aranceles NMF entre 1985 y 2002) y no liberalizadores (aquellos que
no lo hicieron), y directamente, relacionando los cambios en el aumento
del ingreso per capita con los cambios en los aranceles NMF. En el pri-
mer caso, los autores observan que los liberalizadores aceleraron su
crecimiento entre 0,8 y 1 punto porcentual al afio en relacién con los no
liberalizadores; los liberalizadores que disminuyeron los aranceles de los

7 Easterly (2018) y Feyrer (2019) también hacen contribuciones relevantes al debate

sobre el comercio y el crecimiento, pero estas no estan estrictamente relacionadas con
la politica comercial. Easterly establece correlaciones positivas entre todo el paquete
de las reformas del Consenso de Washington y el crecimiento, mientras que Feyrer uti-
liza los cambios en los costos del transporte para identificar con mas rigor el impacto
del comercio en el crecimiento de los ingresos. Asi, observa que las diferencias en el
crecimiento comercial previsto pueden explicar alrededor del 17% de la variacién en el
crecimiento de los ingresos entre diferentes paises entre 1960 y 1995.
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bienes intermedios y de capital mostraron un mayor impacto. Esta conclu-
sion es consistente con la teoria que sostiene que la adquisicion de bienes
intermedios y de capital mas baratos y de Ultima generacidon generan un
incremento de la inversion en capital fisico y acumulacion de conocimiento.

En el segundo caso, el directo, un recorte arancelario del 25% (el
recorte mediano del arancel durante el periodo analizado) acelera el creci-
miento entre tres cuartas partes y 1 punto porcentual al ailo, y las mayores
ganancias estan una vez mas vinculadas con |los recortes de los aranceles
de los bienes de capital y bienes intermedios.

Puede que estos aumentos no parezcan significativos, sobre todo si
se miden en relacion con las expectativas de la region, pero distan mucho
de ser triviales cuando se acumulan a largo plazo. Como sostienen los
autores: “¢Existe alguna otra receta de politica de los ultimos 20 afios que
haya contribuido entre un 15% y un 20% al desarrollo de los ingresos de un
pais?” (Estevadeordal y Taylor, 2013: 1689).

Una mirada al detalle sobre América Latina

Para obtener una mejor perspectiva de las idiosincrasias de la relacion
entre comercio y crecimiento en América Latina, el analisis de Esteva-
deordal y Taylor se amplié de cinco maneras: 1) utilizando datos para
un periodo mas largo y mas reciente (1980-2010), 2) experimentando
con diferentes bases de datos de aranceles e indices de liberalizacion
comercial, 3) ampliando el nimero de paises de América Latina de la
muestra (18 de 88), 4) adoptando una estrategia empirica que permita
identificar las particularidades regionales, y 5) observando la relacion
comercio-crecimiento a nivel sectorial.®

Antes de seguir con los resultados del analisis econométrico, vale la
pena sefalar algunos patrones en los datos brutos. Por ejemplo, el grafico
2.14 categoriza a la region de acuerdo con el criterio de Estevadeordal y
Taylor, dividiéndola en paises muy liberalizadores y poco liberalizadores.
Entre 1980 y 2015, los muy liberalizadores disminuyeron los aranceles mas
gue la mediana de la muestra de la regidn y el nivel de aranceles aplicados

Se utilizaron dos bases de datos de aranceles: CESIFO-Banco Mundial y Economic
Freedom of the World (EFW). La primera incluia las NMF y los aranceles prefe-
renciales; la segunda utilizd aranceles efectivos (ingresos arancelarios divididos
por las importaciones) hasta 1995 y luego los aranceles NMF de World Integrated
Trade Solution (WITS). Los paises de América Latina son: Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Panama, Perd, Paraguay, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela.
Véase Merchan y Mesquita Moreira (2019b) para los detalles técnicos del ejercicio.
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Grafico 2.14 PIB per capita en relacion con la tendencia 1985-95
Paises muy liberalizadores y poco liberalizadores seleccionados de
América Latina
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Fuente: Célculos del personal del BID a partir de la base del indice KOF de jure de liberalizacion
comercial y datos arancelarios provenientes de LAIA, Lora (2001) y CESIFO-Banco Mundial.

Nota: Este grafico muestra la diferencia en logaritmos entre el PIB per capita observado y el predicho
por la tendencia 1985-95. La seleccion de la muestra se baso en la disponibilidad de datos. El grafico de
la izquierda divide a los paises en muy liberalizadores (Colombia, Costa Rica, Guatemala, Honduras, Peru
y Republica Dominicana) y poco liberalizadores (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Ecuador, El Salvador,
México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Uruguay y Venezuela) sobre la base de los cambios en los aranceles
aplicados. El gréfico de la derecha utiliza los cambios en el indice de KOF de liberalizacion, y los paises muy
liberalizadores son Costa Rica, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama, Perl y Republica Dominicana,
mientras que los poco liberalizadores son Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, México,
Paraguay, Uruguay y Venezuela. El PIB per capita es segun PPA (Indicadores del Desarrollo Mundial).

en 2015 era inferior a la mediana. Los poco liberalizadores no cumplieron
este criterio. Un criterio analogo se aplica para el indice KOF de jure de
liberalizacion comercial, que se presentd anteriormente.

Por lo tanto, las tendencias de ambos grupos eran similares antes de
la Gran Liberalizacion (1985-95), pero luego de ella pasaron a divergir de
manera significativa, y los muy liberalizadores se vieron favorecidos por un
crecimiento considerablemente mas acelerado. Esto es particularmente
evidente cuando se utiliza el indice KOF, que tiene una mayor cobertura de
las barreras comerciales. Los graficos también sugieren que los aumentos
fortuitos del auge de las materias primas en la década de 2000, los cuales
permitieron que paises como Brasil y Venezuela demoraran en recono-
cer el costo de sus politicas comerciales, pueden haber subestimado la
diferencia de tendencia entre los dos grupos. Sin embargo, esta hipdtesis
debe ser probada con mayor rigurosidad.

A pesar de su atractivo, esta categorizacion basada en periodos
implica un elemento inevitable de arbitrariedad en la métrica y el lapso
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Grafico 2.15 Crecimiento del PIB per capita y liberalizacion comercial
Paises seleccionados, 1990-2015
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Fuente: Célculos del personal del BID sobre la base de datos de Economic Freedom of the World vy el
indice KOF.

Nota: La muestra arancelaria cubre 73 paises, incluidos 17 de América Latina y el Caribe. Los aranceles
son promedios simples provenientes de la base de datos de Economic Freedom of the World. El indice
de liberalizacién es el indice KOF de jure de liberalizacion comercial. Cuanto mas alto sea este indice,
mas liberalizado serd el pais. El PIB per capita se expresa en ddlares constantes de EE.UU. (Indicadores
del Desarrollo Mundial).

utilizado para definir los grupos. También elimina las diferencias de politi-
cas dentro de los grupos. Por ejemplo, Chile y México se encuentran en el
grupo de los poco liberalizadores porgue experimentaron un proceso de
liberalizacion mas temprano, aunque, de cualquier forma que se lo mida, se
trata de economias mucho mas abiertas que las de sus pares en el grupo.

Se puede apreciar un panorama mas claro cuando se analiza la corre-
lacion directa entre los cambios del ingreso per capita con los indicadores
de la politica comercial, como en el segundo enfoque de Estevadeordal y
Taylor. El grafico 2.15 exhibe los cambios en el ingreso per capita en relacion
con los cambios ya sea en los aranceles aplicados o en el indice KOF de jure



40 DE PROMESAS A RESULTADOS EN EL COMERCIO INTERNACIONAL

de liberalizacidn comercial. Ambos casos sugieren que la liberalizacién men-
cionada tiene un impacto positivo en el crecimiento del ingreso per capita,
y alin mas en la regién que en el resto del mundo.®

Estos indicios de causalidad parecen confirmarse en un estudio que fil-
tra la influencia de otros factores relacionados con el crecimiento, ya sean
observables (por ejemplo, la educacidn y las instituciones) o no (véase
Merchdn y Mesquita Moreira, 2019b). Debido a las deficiencias mencio-
nadas mas arriba, el estudio evita utilizar variables binarias (ya sea para
grupos o periodos) y se centra directamente en indicadores continuos de
politica comercial (los aranceles aplicados y el indice KOF). Se aplica para
dos periodos: 1980-2010 y 1990-2010.°

Las estimaciones del limite inferior para el periodo 1990-2010 sugie-
ren gque un recorte del 56% en los aranceles (el recorte mediano durante
ese periodo) aceleraria el PIB per capita en América Latina en 0,61 puntos
porcentuales al afo, algo menos de lo estimado en Estevadeordal y Taylor.
El ejercicio también confirma sus conclusiones, segun las cuales los aran-
celes de los bienes intermedios y de capital tienen los mayores efectos.
Las estimaciones que utilizan el indice KOF de liberalizacion sugieren que
un aumento del 74% (el aumento mediano durante ese periodo) aceleraria
el crecimiento en 0,74 puntos porcentuales al afio.”

¢Cuan importantes son estos aumentos? Sin liberalizacién, el PIB per
capita de América Latina habria crecido entre un 30% y un 40% menos
entre 1990 y 2010, lo cual depende del indicador de politicas utilizado
(véase el grafico 2.16).)2 Estos resultados no indican que la Gran Libe-
ralizacién haya sido una panacea pero —para repetir el argumento de
Estevadeordal y Taylor— resulta dificil pensar en otra medida de politica
que pudiera por si sola generar este tipo de incremento.

El coeficiente de correlacion entre cambio porcentual de la tarifa y crecimiento anual
del PIB per cdpita para el conjunto de la muestra es -0,3, estadisticamente signifi-
cativo al nivel del 5%; -0,41 (a nivel del 10%) para América Latina, y -0,28 (a nivel
del 10%) para el resto del mundo. En términos del indice KOF de jure de liberaliza-
cién comercial, el coeficiente de correlacion para el conjunto de la muestra es 0,24,
estadisticamente significativo a nivel del 5%; 0,36 (significativo a nivel del 10%) para
América Latina, y 0,22 (significativo a nivel del 10%) para el resto del mundo.

El ejercicio no va mas alla de 2010 debido a restricciones de datos sobre variables de
control clave como educacioén y calidad de las instituciones.

Véase Merchan y Mesquita Moreira (2019b), cuadros 1a 3. Las estimaciones se basa-
ron en los cuadros b y 2b, columnas 2 y 12.

Un resultado comparable al de Billmeier y Nannicini (2013), mencionado anterior-
mente. El cambio en los aranceles explica el 32% del crecimiento acumulado del PIB
per capita en el periodo. En el caso del indice KOF, la cifra asciende al 39%.
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Grafico 2.16 Liberalizacidon comercial y crecimiento del PIB per capita
Escenarios observados e hipotéticos, América Latina, 1990-2010
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Fuente: Célculos del personal del BID.

Nota: Los escenarios (a) y (b) se basan en los coeficientes de minimos cuadrados ordinarios de los
aranceles aplicados y de las variables del indice de comercio KOF, respectivamente. Véase el texto
y Merchan y Mesquita Moreira (2019b) para mds detalles. El PIB per cdpita se expresa en ddlares de
EE.UU. constantes de 2010.

Una visién sectorial

La evidencia revisada hasta ahora se refiere al conjunto de la economia.
¢Pero cudl ha sido el impacto de la liberalizacién comercial en sectores
especificos? éSe puede esperar el mismo tipo de efectos? No necesaria-
mente. Los sectores, en particular aquellos que carecen de una ventaja
comparativa, pueden verse perjudicados por precios internos mas bajos
Yy una mayor competencia. Sin embargo, esta desventaja puede compen-
sarse gracias al acceso a mercados mas grandes, mas incentivos para
aumentar la productividad y para innovar, y acceso a bienes de capital e
intermedios de tecnologia de avanzada y mas baratos.

Para arrojar algo de luz sobre este tema, el grafico 2.17 relaciona los
aranceles con el crecimiento sectorial a largo plazo utilizando datos para
88 paises (14 de América Latina) y 10 sectores entre 1990 y 2015.8 Al
menos a largo plazo, parece existir una relacion negativa entre el creci-
miento del valor agregado sectorial y los aranceles, tanto para el mundo
como para los paises de América Latina. En otras palabras, los aranceles
mas altos conducen a un menor crecimiento sectorial.

3 | 0510 sectores son: agricultura, pesca, mineria y canteras, alimentacién y bebidas,
textiles e indumentaria, madera y papel, petréleo, productos metallirgicos, electrici-
dad y maquinaria y equipos de transporte.
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Grafico 2.17 Variacion de los aranceles y crecimiento del valor agregado sectorial
Paises seleccionados, 1990-2015
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Fuente: Calculos del personal del BID sobre la base de datos de Eora y CESIFO-Banco Mundial.

Nota: Las observaciones corresponden a pares sector-pais. El coeficiente es de -0,03 para América
Latina, no estadisticamente significativo, y de -0,2 para el resto del mundo (significativo). El mundo
incluye 89 paises; los de América Latina se representan en verde.

Desde luego, estos resultados pueden reflejar una correlacién espuria
generada por factores omitidos. Para decir algo mas concluyente acerca
de la causalidad, se llevaron a cabo dos ejercicios economeétricos. El pri-
mero analiza el impacto promedio en todos los sectores. Las estimaciones
mas conservadoras sugieren que una disminucion de los aranceles del
47% sobre el producto final de los sectores (el recorte mediano de Amé-
rica Latina a lo largo del periodo) impulsa el crecimiento anual del valor
agregado sectorial en aproximadamente 1,1 puntos porcentuales. Como se
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preveia, dado que el acceso a mejores y mas baratos insumos no puede
sino incentivar el crecimiento de los sectores, el impacto estimado para
el recorte arancelario sobre los insumos de los sectores es mas fuerte.
El recorte mediano del 57% de la regidn acelera el crecimiento anual pro-
medio en cerca de 1,2 puntos porcentuales. Estos resultados explican un
promedio del 24% (26% para los aranceles de los insumos) del crecimiento
acumulado del valor agregado durante el periodo.

El segundo ejercicio trata de capturar el impacto a largo plazo de la
liberalizacion comercial en actividades econdmicas ampliamente defini-
das —mineria, manufacturas y agricultura— en la region y en el resto del
mundo. El grafico 2.18 resume los resultados y muestra intervalos de con-
fianza del 95% para los impactos regionales y especificos por actividad en
el crecimiento anual, desglosados por recortes de los aranceles de los pro-
ductos finales y los insumos."®

La produccién manufacturera es la Unica actividad de la region en la
gue es probable que los recortes de aranceles hayan tenido un impacto
positivo y estadisticamente significativo en el crecimiento anual, que va de
1,7 (productos finales) a 2,4 puntos porcentuales (insumos).'® Este patron
contrasta con el del resto del mundo, donde la mineria y la agricultura han
sido los Unicos sectores con impactos positivos y estadisticamente signifi-
cativos. Este resultado parece haber sido impulsado por el hecho de que
los aranceles industriales ya eran relativamente bajos en la mayor parte del
mundo desarrollado asi como en los paises asiaticos en desarrollo.

De estos resultados sectoriales, se pueden extraer al menos dos con-
clusiones importantes. En primer lugar, la magnitud y la direccién de los
impactos son consistentes con el ejercicio del PIB y apoyan el argumento
segun el cual la Gran Liberalizaciéon contribuyd significativamente al creci-
miento de la region. En segundo lugar, es probable que esta contribucion
proviniera sobre todo de las manufacturas, que en promedio han consti-
tuido la actividad mas protegida de la region.

" Los aranceles de insumos son promedios ponderados de los aranceles aplicados a
los paises en los que se importan los bienes utilizados como insumos, donde las pon-
deraciones provienen de los coeficientes técnicos de las matrices insumo-producto
de Eora. Véase Merchan y Mesquita Moreira (2019b) para mas detalles sobre la cons-
truccion de los datos y los resultados econométricos.

Los intervalos de confianza son una gama de valores que tienen una probabilidad del
95% de incluir el impacto real.

Estas estimaciones reflejan los recortes medianos de los aranceles de 41% y 66%
para los productos finales y los insumos, respectivamente. Estos resultados explican
cerca del 33% (43%) del crecimiento acumulado del valor agregado de las manufac-
turas en el periodo 1990-2015.
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Grafico 2.18 El impacto de la liberalizacion comercial en el crecimiento del valor
agregado sectorial
América Latina y el Caribe y resto del mundo
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Fuente: Calculos del personal del BID.

Nota: Intervalos de confianza del 95% calculados como el producto entre los coeficientes de minimos
cuadrados ordinarios de region-actividad y el cambio porcentual mediano en los aranceles aplicados
en el periodo 1990-2015. Las regresiones se realizaron a nivel de 10 sectores. Véase Merchan y Mes-
quita Moreira (2019b).

También cabe dejar en claro lo que aquellos resultados no transmiten.
No sugieren la ausencia de ganadores y perdedores, o la reasignacion de
recursos, para utilizar el término mas técnico. Estos son impactos regio-
nales promedio y a largo plazo (25 afios). No descartan ni los resultados
negativos a corto plazo ni los impactos negativos para una determinada
actividad en un pais especifico, incluso a largo plazo. De hecho, la eviden-
cia de los capitulos 3y 4 sugiere una cantidad sustancial de reasignacion
de recursos impulsada por el comercio dentro y entre las actividades y
paises, un proceso que forma parte integral de las ganancias en términos
de bienestar e ingresos que se mencionaron en el capitulo 1y se cuantifi-
caran en la proxima seccion.

Comercio y bienestar: éha mejorado la regién?

Las expectativas de obtener ganancias de bienestar a partir de la Gran Libe-
ralizacion se basaban en siglos de la teoria de la ventaja comparativa, y ese
sustento se volvid incluso mas fuerte a medida que los economistas encon-
traron otros motivos importantes para apoyar el comercio global. A pesar
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de este apoyo, sin embargo, las estimaciones sobre los beneficios de la
regién durante los ultimos 30 afios de liberalizacion siguen siendo escasas.

Esta falta de evidencia tiene sus raices en la complejidad de determi-
nar si y en qué medida los consumidores estan mejor gracias a la apertura
comercial. A pesar que hay motores claramente identificables —como el
recorte de los aranceles y suimpacto inmediato en los flujos comerciales—
el resultado depende eventualmente de como influye este shock comercial
en la compleja interaccion entre las preferencias de los consumidores y sus
ingresos. Esto involucra a los mercados no solo en cuanto a los productos
que se puede comerciar, sino también para el trabajo y los servicios como
las peluguerias, que no cruzan fronteras.

Para abordar el desafio de calcular el impacto, los economistas han
recurrido tradicionalmente a modelos de equilibrio general computable,
con sus cientos de ecuaciones que cubren todas las interacciones posibles.
Sin embargo, en la regidon estos modelos se han utilizado sobre todo para
predecir los aumentos de acuerdos comerciales preferenciales prospec-
tivos antes que para evaluar hechos pasados relacionados con la politica
comercial multilateral o unilateral. Ademas, a pesar de su valor analitico,
se los ha criticado debido a su complejidad, a su falta de transparencia, y a
la imputaciéon de parametros clave, asi como también por el hecho de que
sus resultados son generados por supuestos muy restrictivos respecto de
cémo funciona la economia.”

Afortunadamente, hay una nueva generacion de modelos de equilibrio
general mas sencillos que abordan la mayoria de estas preocupaciones.'®
Sin embargo, el desafio sigue siendo capturar, en un solo modelo, todas las
ganancias por ventajas comparativas, del comercio intraindustrial, por mayor
competencia y por reasignacion de recursos que se mencionan en el capi-
tulo 1. Normalmente, las estimaciones se centran en solo un subconjunto de
esas ganancias, lo que todavia permite tener perspectivas esclarecedoras,
pero deja abierta la posibilidad de subestimar los impactos en el bienestar.

Caliendo y Parro (2015) y Caliendo et al. (2017) ofrecen ejemplos
esclarecedores de este nuevo enfogque con percepciones novedosas para
América Latina. Caliendo y Parro presentan un estudio de caso de las
ganancias de bienestar y del impacto en el comercio del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN), un acuerdo comercial prefe-
rencial que despertd gran interés en la regidn por ser el mas grande y el
primero en el que participaba un pais desarrollado. A partir de un modelo
que se centra en las ventajas comparativas de David Ricardo, los autores

7" Véase Baldwin y Venables (1995).
8 \éanse Costinot y Rodriguez-Clare (2014) y Feenstra (2018) para mas estudios.
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estiman que el bienestar de México aumentd en un 1,3%, mientras que los
salarios, una variable que tiende a seguir de cerca los efectos del bienestar,
se incrementaron en un 1,7%.

Por su parte, el de Caliendo et al. (2017) es un estudio mas ambicioso
que estima los impactos en el bienestar y el comercio de la Gran Libera-
lizaciéon para la mayor parte del mundo, incluida la mayoria de los paises
de América Latina y el Caribe. Sobre la base de un modelo tedrico conce-
bido para captar la reasignacion mas que los beneficios comparativos del
comercio, el estudio analiza el impacto del recorte de aranceles negociado
por la Ronda Uruguay (1986-94) y los acuerdos comerciales preferencia-
les firmados entre 1990 y 2010. Sus conclusiones apuntan a un aumento
promedio del bienestar del 1,6% en todos los paises de la muestra, el 92%
de los cuales fue impulsado por la Ronda Uruguay.

El tamafo de estas ganancias exige preguntar: éila liberalizacion
comercial equivale a mucho ruido y pocas nueces? Desde luego, no se
pretende que la liberalizacion preferencial o multilateral sean la cura uni-
versal para que los consumidores estén mejor. Sin embargo, tampoco se
pueden interpretar como prueba de la irrelevancia de estas politicas. En
primer lugar, estas estimaciones cubren solo los aranceles —ya de por si
bajos en la mayor parte del mundo desarrollado— y descartan otras barre-
ras comerciales que eran particularmente importantes en América Latina
y el Caribe;'"® en segundo lugar, no cubren todas las posibles ganancias del
comercio que se trataron anteriormente, y en tercer lugar, ofrecen un ana-
lisis valioso pero limitado de las experiencias de los paises de la regidn.

Aun cuando las dos primeras deficiencias no puedan abordarse de
manera efectiva —los datos fiables sobre BNA son escasos y la teoria del
comercio todavia tiene que incorporar todas las ganancias del comercio
en un solo modelo—,2° el tercer problema sin duda se puede superar inten-
tando replicar el ejercicio de Caliendo et al. (2017) y con un debate mas
detallado sobre los resultados en América Latina y el Caribe.

Para mejorar aun mas este empefo, se utiliza una base de datos
ampliada (1990-2015), con informacién mas extensa y fiable sobre los
aranceles para los paises de la region.?' El periodo base del analisis también
se cambia desde el afio inicial al afio final para reflejar mejor la estructura

¥ Como lo expresan Caliendo y Parro (2015: 29): “Es incuestionable que el TLCAN

contenia mas disposiciones que solo reducir los aranceles entre los miembros y de
ninguna manera nuestros resultados deberian interpretarse como los efectos en el
comercio y el bienestar del conjunto del acuerdo”.

20 \gase Feenstra (2018b) para un intento prometedor en esta direccidn.

2 véase Caiy Li (2019).
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Grafico 2.19 Efectos de la Gran Liberalizacion en el bienestar y los salarios

Paises seleccionados de América Latina y el Caribe, 1990-2015
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actual de las economias. Esto significa que la comparacion se realiza entre
los resultados de 2015 y aquellos que habrian predominado si los arance-
les NMF y preferenciales de la region y del resto del mundo volvieran a sus
niveles anteriores a la liberalizacion.

Los resultados para los 26 paises de América Latina y el Caribe de la
muestra se recogen en el grafico 2.19. Estos apuntan a un aumento mediano
del 0,2% en el bienestar y a una ganancia del 0,8% en los salarios reales,
cifras superiores a las del resto del mundo (0,1% y 0,3%, respectivamente).
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Una vez mas, el tamafio de los aumentos es preocupante, pero las califica-
ciones a proposito de la cobertura de las BNA y los tipos de beneficios del
comercio cubiertos también son validas aqui.

Mas revelador que la mediana es la gran variacion de las mejoras en
toda la region. La mayoria de los paises estd mejor, pero algunos han mos-
trado pérdidas de bienestar (Barbados, Bahamas, Belice, Bolivia, Haiti y
Venezuela) y de los salarios reales (Bahamas y Haiti). En su mayoria, se
trata de paises cuyos aranceles NMF o preferenciales casi no han cam-
biado o incluso han aumentado al final del periodo.

El desglose entre ganancias preferenciales y de NMF también ofrece
interesantes perspectivas. Para un pais tipico de la regidn, el 20% de las
ganancias de bienestar y el 44% del aumento de los salarios reales se debe
a la liberalizacidn preferencial. Estos resultados contrastan notablemente
con los del resto del mundo, donde las mismas cifras son 15% y 10%, res-
pectivamente. Esto parece reflejar dos particularidades de la liberalizacion
de América Latinay el Caribe, a saber: el alcancey la profundidad de la red
de acuerdos comerciales preferenciales y la liberalizacion NMF a menudo
limitada, particularmente en el Mercosur y el Caribe.

Otra peculiaridad clave de la regidn es que la liberalizacién impulsada
por NMF no puede ser interpretada como totalmente multilateral, al menos
no en el mismo sentido en que lo utilizan Caliendo et al. (2017). A diferen-
cia del resto del mundo —con la excepcion de unos pocos paises asiaticos
como India e Indonesia— en la mayoria de los paises de la region los aran-
celes NMF aplicados son significativamente mas bajos que los negociados
durante la Ronda Uruguay (“aranceles consolidados”). La diferencia oscila
entre 10 y 30 puntos porcentuales.?? Dado que los aranceles aplicados y
consolidados se utilizan en los ejercicios, esto implica que la liberalizacion
NMF tiene un claro componente unilateral que va mucho mas alld de la
Ronda Uruguay. Esta particularidad regional no es solo una preocupacion
analitica, sino que tiene claras implicaciones para las politicas, dado que
crea incertidumbre a propdsito de la estabilidad de las politicas comercia-
les de la regién (véase el capitulo 7).

A pesar de la brecha entre el impacto previsto de la liberalizacion
comercial en el crecimiento y el bienestar y el impacto real, lo fundamental
es que la apertura de las economias de la regidn produjo beneficios para
el conjunto de la economia, para los sectores (particularmente el manu-
facturero) y para los individuos. Ademas, si bien las cifras pueden parecer
bajas, de hecho son importantes y eclipsan el impacto de cualquier otro
cambio en las politicas.

22 \J¢ase Bown et al. (2017, capitulo 3).
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La mecanica de
la liberalizacion: la
evidencia macro

La Gran Liberalizaciéon produjo crecimiento econdmico y aumento del
bienestar de manera considerable. Pero, écomo lo hizo? A través de
gué canales se transmitieron estos beneficios? ¢Qué roles desempenaron
el comercio, la inversion extranjera directa (IED) y los flujos de conoci-
miento? éCondujeron las politicas comerciales a diferentes patrones de
especializacion —por ejemplo, la agricultura y los servicios versus las
manufacturas— que contribuyeron o limitaron el crecimiento? Este capi-
tulo revisa la evidencia macro disponible, a nivel de pais y sectorial.

Flujos comerciales: sdélidos, pero no lo suficiente

Las politicas de sustitucion de importaciones provocaron un desplome de
la participacion de América Latina y el Caribe en el comercio mundial de
bienes, justo cuando la mayor parte de los paises de Asia en desarrollo se
desplazaban en la direccién contraria, con una estrategia de promocién de
las exportaciones. La region revirtié esta tendencia desfavorable a comien-
zos de los ailos noventa, cuando la Gran Liberalizaciéon gand impulso. Por
desgracia, la vuelta atras no fue lo bastante fuerte para que la regidn reco-
brara sus pérdidas o recuperara terreno en relacién con Asia en desarrollo,
referencia preferida por los responsables de las politicas publicas, aun
cuando China no se considere como parte del grupo (véase el grafico 3.1).

El grafico mencionado oculta importantes diferencias en el desem-
pefio de los distintos paises. Aguellos que avanzaron en la liberalizacion
de sus economias —Chile, Costa Rica, México o Peru— tuvieron resultados
considerablemente mejores que aquellos que no lo hicieron (por ejemplo,
Brasil o Argentina) (grafico 3.2).

En el sector servicios, donde la liberalizacidn en general fue mas vacilante,
el panorama es mas sombrio. El grafico 3.3 muestra la participacion de la
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Grafico 3.2 Variacion en el porcentaje del comercio mundial de bienes y
liberalizacion comercial (indice de liberalizacion comercial KOF
de jure), 1980-2017
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Fuente: Célculos del equipo BID basados en datos de FMI-DOTS y KOF.

Nota: El Indice de Globalizacion KOF (Gygli, Haelg y Sturm, 2018) estd estructurado de la siguiente
manera: i) un 32,5% de costos no arancelarios y costos de barreras comerciales de la importacion y
exportacion; i) un 34,5% de impuestos al comercio internacional como porcentaje del ingreso; iii) un 33%
que equivale a la media ponderada de las tarifas arancelarias. Cuanto mas alto el indice, mas liberalizado
sera el pais. La linea discontinua es una linea de tendencia lineal estadisticamente significativa al 5%.

region en el comercio mundial en aquellos servicios en los que la liberalizacién
posee mas relevancia. La tendencia a la baja se vio interrumpida solo breve-
mente en la primera mitad de los aftos noventa, cuando la Gran Liberalizacién
comenzd, en abierto contraste con el desempefio de Asia en desarrollo, lide-
rada por China en el Este y por India en el Sur. Este mediocre desempefio fue
comun a casi todos los paises de la regidn, cuya participacion en el comercio
mundial en la segunda década del siglo fue inferior a la del periodo anterior a
la liberalizacién, excepto en Costa Rica y Uruguay (grafico 3.4).

Resulta tentador atribuir los cambios en el volumen del comercio a las
politicas comerciales, particularmente porque en este caso —a diferencia
del crecimiento y el bienestar— estas politicas tienen un impacto mas claro
y mas directo. Sin embargo, la evidencia presentada hasta ahora, aunque
pertinente, es en su mayoria circunstancial. Hay otras fuerzas y politicas
gue también cumplieron un papel. El auge de China, por ejemplo, recon-
figurd completamente el panorama del comercio mundial en las ultimas

1 Véase el capitulo 2, nota 5.
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Grafico 3.3 Porcentaje del comercio mundial en servicios seleccionados,
América Latina y el Caribe y Asia en desarrollo
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Fuente: Calculos del equipo BID basados en datos del FMI-BOP.

Nota: Los sectores de los servicios son aquellos definidos por el GATS como Modo 1 (comercio
transfronterizo) y Modo 4 (presencia de personas naturales), que cubren los servicios financieros,
de telecomunicaciones, transporte y servicios profesionales. América Latina y el Caribe comprende:
Argentina, Belice, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Guyana,
Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Suriname, Uruguay y Venezuela. Asia del Este
comprende: China, Hong Kong, Macao, Mongolia y Repubica de Corea. Asia meridional comprende:
Afganistan, Bangladesh, Butan, India, Iran, Maldivas, Nepal, Pakistan y Sri Lanka.

dos décadas, y expuso a la regidon a shocks tanto de oferta (manufactu-
ras) como de demanda (materias primas).2

De la misma manera, los cambios tecnoldgicos condujeron al desarro-
llo de cadenas globales de valor, creando oportunidades para el comercio
de bienes intermedios (véase el recuadro 3.1). Y, desde luego, los paises
adoptaron una amplia gama de politicas macro y de tipo de cambio, algu-
nas de ellas claramente equivocadas, lo cual probablemente también haya
afectado al comercio.

Afortunadamente, el impacto de la liberalizaciéon en los flujos comer-
ciales se puede calcular de manera aproximada utilizando el mismo
enfoque de equilibrio general del capitulo 2, el cual considera tanto los

2 gl capitulo 4 presenta un debate en profundidad sobre el shock de las manufacturas.

Véase Mesquita Moreira, Soares y Li (2016) para argumentos mas detallados sobre la
relacion econdmica de la regién con China.
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Grafico 3.4 Porcentaje del comercio mundial en servicios seleccionados, paises
seleccionados de América Latina y el Caribe
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Fuente: Célculos del equipo BID basados en datos de FMI-BOP.

Nota: Los sectores de los servicios son aquellos definidos por el GATS como Modo 1 (comercio
transfronterizo) y Modo 4 (presencia de personas naturales), que cubren los servicios financieros, de
telecomunicaciones, transporte y servicios profesionales. La linea discontinua es la diagonal del gréfico.
Los paises que se hallan por debajo de la linea perdieron cuota de mercado. América Latina y el Caribe
comprende: Argentina, Belice, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Cost Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Guyana, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Suriname, Uruguay y Venezuela. Asia del
Este comprende: China, Hong Kong, Macao, Mongolia y Republica de Corea. Asia meridional comprende:
Afganistan, Bangladesh, Butan, India, Irdn, Maldivas, Pakistan y Sri Lanka.

efectos directos como indirectos en toda la economia. Ahora, en lugar
de bienestar o salarios, el contrafactual utiliza las razones comercio/PIB
que habrian prevalecido en 2015 si los aranceles de nacién mas favorecida
(NMF) y preferenciales del resto del mundo se hubieran mantenido en los
niveles previos a la liberalizacién.3

Los resultados apuntan a un impacto mediano positivo considerable
del 28%, casi la mitad del cual es producto de la liberalizacion preferencial
(véase el grafico 3.5). Como en el caso del bienestar y los salarios, estas
cifras son superiores a las del resto del mundo (17% de impacto mediano,
una tercera parte del cual se debe a acuerdos comerciales preferencia-
les [PTA, por sus siglas en inglés]), lo que reafirma no solo los mayores
beneficios de la regidon sino también la mayor relevancia de la dimension
preferencial de la liberalizacion.

3 Véase Caiy Li (2019).
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RECUADRO 3.1 LA GRAN LIBERALIZACION Y LAS CADENAS GLOBALES
DE VALOR

Las cadenas globales de valor —division de las diferentes etapas del proceso
de produccién en diferentes paises— se puede concebir como un producto
secundario de la Gran Liberalizacion que se extendid por el mundo en desarrollo
y abrié nuevas oportunidades para el comercio (Blyde, 2014). Estas cadenas
cobraron impulso a comienzos de la década de 1990 y alcanzaron su auge
en los afos inmediatamente posteriores a la crisis financiera global (véase
Degain, Meng y Wang, 2017). Desafortunadamente, a pesar de los esfuerzos
de América Latina y el Caribe para liberalizar su comercio, su participacion
en las cadenas globales de valor ha quedado rezagada en relacién con otras
regiones como Asia y la Unién Europea. ¢Por qué ha ocurrido esto? éQué
depara el futuro?

Eslabonamientos hacia atras y hacia delante

Hay dos medidas complementarias de la participacion en las cadenas globales
de valor: los eslabonamientos hacia atrds y hacia delante. Los primeros captu-
ran hasta qué punto los bienes y servicios extranjeros se utilizan para producir
bienes locales que luego se exportan. El hilo que importa Honduras y que luego
se utiliza para fabricar telas que se exportan es un ejemplo del eslabonamiento
hacia atrds de este pais. En cambio, los eslabonamientos hacia delante capturan
hasta qué punto los bienes y servicios elaborados internamente se utilizan para
generar exportaciones extranjeras. Por ejemplo, la tela exportada de Honduras
puede destinarse a una fabrica de México, donde se convierte en camisa y luego
se exporta a Estados Unidos.

El grafico 3.1.1 muestra como, segun estas dos métricas, ha evolucionado
la participacion de la regidon en las cadenas globales de valor desde la Gran
Liberalizacion. La regidon poseia un importante rezago con respecto a Asia y
Europa —las dos regiones que lideraron el auge de las cadenas globales de
valor— en los eslabonamientos hacia atras a comienzos de los aflos noventa, y
una brecha mas pequena en los eslabonamientos hacia delante, particularmente
con respecto a Asia. Desde entonces, la participacion en los eslabonamientos
hacia delante ha aumentado notablemente, pero no lo suficiente para reducir
la brecha con otras regiones. El panorama en los eslabonamientos hacia
atrds es mas desalentador, dado que la participacion de la region no cambid
significativamente a lo largo del periodo, en fuerte contraste con los aumentos
observados en Asia y Europa.

Estas participaciones en los eslabonamientos hacia atras y hacia delante se
pueden descomponer en vinculos intra y extrarregionales, lo que revela la forta-
leza de las cadenas de valor desarrolladas en y entre las regiones y el resto del
mundo. El grafico 3.1.2 muestra que, después de casi 30 afos de liberalizacion,
América Latina y el Caribe no solo participa menos que la Unidn Europea y Asia
en los eslabonamientos hacia atras y hacia delante, sino que también presenta

(continua en la pdgina siguiente)
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RECUADRO 3.1 LA GRAN LIBERALIZACION Y LAS CADENAS GLOBALES
DE VALOR (continuacién)

Grafico 3.1.1 Participacion en América Latina y el Caribe, la Unién Europea y
Asia: eslabonamientos hacia atras y hacia delante, 1990-2015
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Fuente: Blyde y Trachtenberg (2019).

Nota: El eslabonamiento hacia atras se calcula como el porcentaje de valor agregado extranjero
en las exportaciones nacionales. El eslabonamiento hacia delante se calcula como el porcentaje de
valor agregado interno en las exportaciones extranjeras. Véase Blyde y Trachtenberg (2019) para
la composiciéon de las regiones.

contribuciones mas bajas de los vinculos intrarregionales, lo que sefala la debi-
lidad relativa de sus cadenas de valor regionales.

éPor qué tan bajo?

La politica comercial es solo uno de los numerosos factores en el desarrollo
de las cadenas de valor, algunos de los cuales no favorecen a la regidn, o al
menos a la parte sur de la misma (véase Blyde, 2014). Entre dichos factores,
por ejemplo, se observa la existencia de economias regionales grandes y dina-
micas, como Japon y China en Asia o Alemania en la Unién Europea; o fuertes
ventajas comparativas de la produccién manufacturera, donde el potencial
para crear cadenas de valor es supuestamente mayor que en la agricultura
o la mineria. Sin embargo, el desarrollo desigual de la Gran Liberalizacion en
la region y el caracter fragmentado de su dimension intrarregional también

(continua en la pagina siguiente)
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RECUADRO 3.1 LA GRAN LIBERALIZACION Y LAS CADENAS GLOBALES
DE VALOR (continuacion)

Grafico 3.1.2 Participacion en las cadenas globales de valor en América
Latina y el Caribe, la Unién Europea y Asia: vinculos intra y
extrarregionales, 2015
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Fuente: Blyde y Trachtenberg (2019).

Nota: La participacion hacia atras se calcula como el porcentaje de valor agregado extranjero en la
produccién nacional para exportacién. La participacion hacia delante se calcula como el porcentaje
de valor agregado interno en las exportaciones extranjeras. Véase Blyde y Trachtenberg (2019) para
la composicién de las regiones.

desempefaron un papel importante en estos resultados (véase mas en los
capitulos 2y 7).

Por ejemplo, los altos costos comerciales pueden limitar el crecimiento
de las cadenas de suministro, particularmente cuando afectan los insumos
intermedios manufacturados (Johnson y Noguera, 2017). Esto explica, al me-
nos parcialmente, por qué los paises de la regiéon que fueron los mas lentos
para liberalizar y que sufrieron las consecuencias mas fuertes, como Brasil
y Argentina, tienen las participaciones mas bajas de eslabonamientos hacia
atras (12% y 17%, respectivamente). En cambio, México, uno de los grandes
liberalizadores, tiene una de las participaciones mas altas en dichos eslabo-
namientos (29%).2

(continua en la pagina siguiente)
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RECUADRO 3.1 LA GRAN LIBERALIZACION Y LAS CADENAS GLOBALES
DE VALOR (continuacion)

Es probable que la liberalizacion preferencial de la regidn, que generd una
red fragmentada de acuerdos comerciales preferenciales (PTA, por sus siglas en
inglés), carentes de preferencias comunes y reglas de origen, también haya limi-
tado el desarrollo de las cadenas de suministro, particularmente a nivel regional.
Por ejemplo, para el pais promedio de la region, el 34,6% de las exportaciones se
destina a miembros de tratados comerciales que no abarcan a sus paises socios
de América Latina y el Caribe. Este porcentaje es considerablemente mayor que
en el caso de Asia (15,2%) y la Unién Europea (0%). Es decir, cuando se trata de
obtener insumos de su propia region, un pais europeo o asidtico tiene menos
limitaciones de la cadena de valor porque vende cuotas mas grandes de sus
exportaciones a paises que forman parte de tratados comerciales de los cuales
también es miembro un pais de la misma regiéon que potencialmente es una
fuente de insumos.?

2 Los datos corresponden a 2015. Calculos de los autores basados en Koopman, Wang y Wei
(2014), a partir de datos de EORA Global MRIO.

b \éase Mesquita Moreira (2018, capitulo 5).

Grafico 3.5 Impacto de la liberalizacion en el comercio como porcentaje del PIB,
paises seleccionados de América Latina y el Caribe
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Fuente: Calculos del equipo BID.

Nota: Este grafico muestra el impacto de equilibrio general en la proporcién comercio/PIB como una
reduccioén de los aranceles NMF en todo el mundo y los aranceles preferenciales entre 1990 y 2015. Véase
Caiy Li (2019).
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La amplia variaciéon de los resultados entre paises subraya las dife-
rencias en las condiciones iniciales de estos Ultimos y sus enfoques de
la liberalizacion. Los grandes ganadores suelen presentar ya sea arance-
les muy altos antes de la liberalizacidon (por ejemplo, Brasil), una posicion
enérgica hacia la liberalizacién preferencial (por ejemplo, Chile), o ambos
(por ejemplo, Perd y Colombia). Los perdedores en general aumentaron
sus aranceles NMF (por ejemplo, Bahamas y Haiti).

El enfoque de equilibrio general también permite un analisis mas deta-
llado de la liberalizacion preferencial, que normalmente explica la mitad
del impacto en los flujos comerciales. Este analisis se lleva a cabo con un
ejercicio contrafactual que abarca cinco de los PTA mas destacados de
la region en los ultimos 30 afos, todos los cuales fueron firmados o efec-
tivamente implementados a comienzos de los afos noventa: el Mercado
Comun Centroamericano (MCCA), la Comunidad Andina (CAN), la Comu-
nidad del Caribe (Caricom), el Mercado Comun del Sur (Mercosur), vy el
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN o NAFTA, por
sus siglas en inglés).4

Las estimaciones sugieren que los PTA tuvieron un fuerte impacto
positivo en los flujos intrabloques, superando en mas del doble su valor en
todos los casos, excepto en las exportaciones mexicanas del TLCAN (véase
el grafico 3.6). Esto confirma la importancia de las ventajas preferenciales.
El ranking del impacto de los diferentes tratados refleja sobre todo la mag-
nitud de las barreras iniciales. El impacto mas débil en las exportaciones de
México al TLCAN, por ejemplo, estad vinculado a los bajos aranceles NMF
de sus socios.®

Los impactos estimados en las importaciones y exportaciones extrarre-
gionales también son reveladores. El primero apunta a un pequefio desvio
del comercio que fue superado holgadamente por los beneficios intrablo-
que, mientras que el segundo sugiere que estos tratados no sirvieron para
impulsar las exportaciones al resto del mundo. Las economias de los blo-
ques no eran lo bastante grandes y diversas para generar las ganancias de
escala y especializacidon esperadas (véase mas en el capitulo 7).°

4
5

Véase Mesquita Moreira (2018) para un analisis detallado de estos tratados.

Para todos los bloques, excepto para el TLCAN, el impacto de los PTA en las impor-
taciones y exportaciones intrabloque es idéntico, ya que —por definicion— se trata
del mismo flujo. Sin embargo, en el caso del TLCAN, dado que solo se considera el
impacto en los flujos comerciales de México, el de las importaciones y exportaciones
intrablogue puede ser diferente.

Estos resultados son consistentes con las conclusiones de Mesquita Moreira (2018,
capitulo 3), que se basan en un modelo de gravedad (de equilibrio parcial).
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Grafico 3.6 Impacto de acuerdos comerciales preferenciales seleccionados
sobre el comercio de América Latina y el Caribe, 1990-2015
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Fuente: Célculos del equipo BID.

Nota: Este grafico muestra el impacto de equilibrio general en los flujos comerciales intra y extra bloque
entre 1990 y 2015. Con la excepcion del TLCAN, se omitieron las barras verdes y amarillas porque, por
definicion, constituyen el mismo flujo que las barras azules y rojas, respectivamente. Véase Caiy Li (2019)
para mas datos y metodologia.

Diversificacion de las exportaciones: si, no, quiza

Se suponia que la liberalizacion comercial permitiria a los paises no solo
exportar mas de los mismos bienes y servicios, sino también desarro-
|lar exportaciones de nuevos bienes y servicios a nuevos mercados. Sin
embargo, estas expectativas se vieron debilitadas por preocupaciones que
sefalaban que las exportaciones eventualmente volverian a centrarse en
unos pocos productos basicos de la mineria y la agricultura. Se considerd
que tal reconcentracidon era potencialmente dafina para el crecimiento
luego de la Gran Recesidn, de acuerdo con las ideas que sustentaban las
politicas mas tempranas de sustitucién de importaciones.

La preocupacioén no tenia tanto que ver con la concentracién en si, sino con
la concentracidn en recursos naturales supuestamente de baja productividad,
también conocida como la maldicion de los recursos naturales o “enfermedad
holandesa”.” De cualquier manera, la literatura dista mucho de ser conclu-
yente a propdsito de sus impactos negativos en el crecimiento. Por ejemplo, la
diversificacion de las exportaciones aumenta a medida que lo hace el ingreso

7" \éase Corden y Neary (1982).
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per capita, pero disminuye después de cierto umbral, siguiendo una relacién
en forma de U invertida. Sin embargo, no estd claro en qué sentido funciona
la causalidad (Cadot, Carréere y Strauss-Kahn, 2071a). De la misma manera,
una abundante literatura empirica sobre la maldicién de los recursos naturales
aporta evidencia preocupante sobre sus efectos colaterales en la volatilidad
de los ingresos, la calidad institucional y la corrupcion. Sin embargo, esto se
ve compensado por resultados igualmente convincentes que sugieren que la
maldicién dista mucho de ser inevitable.®

Concretamente, éen qué medida diversificd sus exportaciones la region?
Si se excluyen los servicios, para los cuales los datos disponibles no permiten
un analisis detallado, es importante determinar qué ha impulsado el creci-
miento de las exportaciones de productos en casi 30 afos de liberalizacion.
El grafico 3.7 ayuda a responder a esta pregunta descomponiendo el creci-
miento acumulado de las exportaciones de los paises en los afios noventa y la
década de 2000 en los siguientes elementos: las exportaciones de productos
ya exportados en el afio inicial a mercados que ya estaban activos; las exporta-
ciones de productos ya exportados en el afio inicial, pero que se expandieron
a nuevos mercados; las exportaciones de nuevos productos a mercados ya
activos; y las exportaciones de nuevos productos a nuevos mercados.

Los resultados muestran que la liberalizacidon trajo consigo una gran
diversificacion de las exportaciones en nuevos productos y mercados durante
su primera década, aunque con amplias variaciones en la region. La contribu-
cion mediana de los nuevos productos (en mercados existentes y nuevos) al
crecimiento de las exportaciones fue del 24%, cifra que es elevada segun los
estandares de los paises en desarrollo.? Los aumentos se debieron sobre todo
a los paises mas pequefos, que tenian las exportaciones menos diversificadas.
La contribuciéon de los mercados nuevos (para productos existentes y nue-
vos) también fue destacada, y la mediana llegd al 32% del crecimiento general,
en este caso liderado por una combinacién de paises pequefios y grandes.

Sin embargo, este patron cambid significativamente en la década
de 2000, cuando la regidn tuvo que navegar por las aguas del auge de
las materias primas liderado por China. La contribuciéon mediana de los
nuevos productos disminuyd hasta un 2%; la de los nuevos mercados a
un 22%, y el cambio afectd por igual a los exportadores de materias pri-
mas y de otros productos. Las excepciones fueron paises como Brasil y

8 Véanse van der Ploeg (2011) y Cadot, Carrére y Strauss-Kahn (2011b) para mas anali-

sis. Consultese Allcott y Keniston (2018) para un debate reciente sobre los impactos
positivos del auge del fracking en los condados afectados de Estados Unidos.
Amurgo-Pachecoy Pierola (2008) observaron que los productos nuevos representa-
ban solo el 14% del crecimiento de las exportaciones al nivel del Sistema Armonizado
para un panel de 24 paises entre 1990 y 2005.
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Grafico 3.7 Descomposicion del crecimiento de las exportaciones por

productos y mercados, paises seleccionados de América Latinay
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Fuente: Célculos del equipo BID basados en datos de WITS-Comtrade.

Nota: El gréfico desglosa el crecimiento acumulado de las exportaciones de un pais en los productos
y mercados que estaban activos el afio base y aquellos que se volvieron activos (nuevos) durante el
periodo, incluyendo todas las permutaciones posibles. El valor de las exportaciones para el afio base
se calculd como el promedio entre los primeros dos afos de los periodos respectivos. Todas las
contribuciones suman 100% (-100% en los paises donde las exportaciones disminuyeron). Los bienes
se definen al nivel de cinco digitos SITC (Rev. 2) para 1990-1999 vy al nivel de cinco digitos SITC (Rev. 3)

para 2000-2016.
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México, cuyas contribuciones de nuevos productos y mercados en el pri-
mer periodo ya eran reducidas, reflejando un nivel inicial diversificacion de
productos (Brasil y México) y de mercados (Brasil) que ya era alto.

¢Cédmo ha influido esta dindmica a lo largo de los dos periodos en
los niveles generales de concentracidon de las exportaciones? A partir del
indice Theil, para responder a esta pregunta, el grafico 3.8 muestra que en
la primera década de la liberalizacion se prolongd la tendencia a la diver-
sificacion iniciada durante los afios de la sustitucion de importaciones,
impulsada en gran parte por costosos incentivos fiscales y financieros.’©
Sin embargo, esta tendencia se revirtié durante el auge de las materias
primas; queda por ver si esta reversion es permanente o solamente ciclica.

Como ocurre con otros resultados, esta tendencia oculta dife-
rencias importantes entre los paises, aunque la mayoria de estos,
particularmente en América del Sur, acabd con una canasta exporta-
dora menos diversificada después del auge de las materias primas que
la que tenia al comienzo de la Gran Liberalizacion (grafico 3.9). Las
excepciones son México y Centroamérica, cuyas ventajas comparati-
vas no se basan de manera tan fuerte en los recursos naturales como
las de América del Sur.

La huella de la liberalizacién: especializacidén o diversificacion

Mientras que la liberalizacion expandid de forma incuestionable el comer-
cio y trajo aparejados resultados positivos para la regiodn, la explicacion de
su impacto en la diversificacion es mas complicada. La teoria del comer-
cio predominante rehlye el debate sobre los factores determinantes de la
diversificacion de las exportaciones vy, si acaso, celebra el aumento de la espe-
cializacion que puede traer consigo el comercio." En el contexto de América
Latina posterior a la liberalizacién —y dado que la proteccion provocd una dis-
persidn excesiva de los recursos—, el escenario mas probable comprenderia
una mayor especializacidon mas que diversificacion.

Sin embargo, los modelos de comercio mas recientes resaltan de
qué modo la presencia de menores barreras comerciales, tanto internas
como externas, puede contribuir a aumentar el nUmero de exportadores

10 £l indice Theil mide cuan lejos se encuentra la distribucidon de las exportaciones de
un pais de una situacion en la cual todos los productos tienen la misma participa-
cion. Véase Cadot, Accere y Strauss-Kahn (2013) para mas detalles. Véanse Mesquita
Moreira (1995) y Ros (1994) para un analisis de las exportaciones brasilefias y mexi-
canas, respectivamente, durante los aflos de la sustitucion de importaciones.

Véase Cadot, Carrére y Strauss-Kahn (2013).
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Grafico 3.9 Diversificacion de las exportaciones
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Fuente: Calculos del equipo BID basados en datos de WITS.

Nota: indice Theil calculado como en Cadot, Carrére y Strauss-Kahn (2011), a nivel de cuatro digitos
de SITC (Rev. 1). Véase la nota del grafico 3.8. La linea discontinua es la diagonal del gréafico. Las
exportaciones de los paises por encima (por debajo) de la linea indica mayor (menor) diversificacion.

de diferentes variedades de productos, ya sea porque las exportaciones
se vuelven rentables incluso para las empresas de baja productividad o
porque los conocimientos y los efectos de mayor competencia elevan
la productividad para todas las firmas, incrementando el conjunto de
exportadores. Con este grado de ambigledad tedrica, el impacto de la
liberalizacion se convierte en gran parte en una cuestion empirica.

Los datos descriptivos analizados hasta ahora sugieren que la diversifi-
cacion, en promedio, ha prevalecido mas alla del periodo de liberalizacion,
aunque una parte importante de los beneficios desaparecid durante el
auge de las materias primas. Sin embargo, esto es evidencia circunstancial
y, como en el caso de los flujos comerciales, se requieren mas instrumentos
analiticos para distinguir entre el impacto de otros factores concurrentes y
la Gran Liberalizacion.

Algunos de estos instrumentos se pueden encontrar en cierta literatura
empirica, que apunta a un impacto positivo y mundial de la liberalizacion
comercial en la diversificacion de las exportaciones, particularmente en el
caso de los PTA.2 La ampliacion de algunos de estos enfoques analiticos
puede arrojar luz sobre lo que ocurrid en la region.

2 Véase Cadot, Carrére y Strauss-Kahn (2011b) para un analisis.
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Grafico 3.10 Liberalizacién comercial y diversificacion de las exportaciones:
impacto en los productos menos comercializados
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Fuente: Calculos del equipo BID con datos de WITS (comercio) y CESIFO-Banco Mundial (aranceles).
Nota: El grafico muestra intervalos de confianza del 95% para el impacto promedio de la reduccion
media de los aranceles aplicados en el pais de destino en el crecimiento anual de las exportaciones de
los productos menos comercializados y otro tipo de bienes de los pares de paises de América Latina
(SITC 5 digitos). Los productos menos comercializados se definen como en Kehoe y Ruhl (2013, nota a
pie de pdgina 26). Los pares de paises que no comercializan al menos el 10% de los posibles productos
del Sistema Armonizado se descartan. Véase Merchan y Mesquita Moreira (2019) para mas detalles de
los resultados y la metodologia.

Kehoe y Ruhl (2013) observan que la diversificacion de las expor-
taciones —definida como una expansidon de los productos menos
comercializados—" respondidé notablemente a la liberalizacién comercial
en todo el mundo. Sobre la base de su ejercicio, utilizando un enfoque
econométrico mas riguroso y medidas directas de la politica comercial
(aranceles), se define de manera mas fiable el rol de la liberalizacidn en las

Los productos menos comercializados se definen como codigos de producto SITC
de cinco digitos con los valores comerciales mas bajos, incluidos todos aquellos con
un valor comercial de cero, que representan el 10% del total del comercio en los pri-
meros tres aflos del periodo.
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relaciones comerciales de la regidn. Los resultados coinciden con el patréon
de ganancias y reversion descrito en los datos anteriores, en cuyo caso los
productos menos comercializados respondieron claramente a los recortes
arancelarios en los anos noventa, pero no durante el auge de las materias
primas de la década de 2000 (grafico 3.10).

Por otro lado, el enfoque de Debaere y Mostashari (2010) contribuye a
poner esos beneficios en perspectiva. Este enfoque estima el impacto de
los aranceles de Estados Unidos en una gama de productos importados
en el pais y observa que los aranceles mas bajos diversifican las impor-
taciones, aunque el impacto es relativamente pequefio. Se puede aplicar
un enfoque similar a todos los socios comerciales de América Latina y el
Caribe, utilizando datos del comercio bilateral entre 1990 y 2015. El obje-
tivo consiste en calcular el impacto del cambio arancelario de un socio
comercial (por ejemplo, un recorte de aranceles producto de la Ronda
Uruguay o un PTA) en la probabilidad de que los paises de América Latina
y el Caribe exporten un nuevo producto.

Las estimaciones sugieren que aranceles mas bajos en el mercado de
destino tienen un impacto promedio positivo pero pequefio en el nimero
de productos exportados. Solo el 4,6% de los nuevos productos exportados
se podria atribuir a aranceles mas bajos.* Por lo tanto, la politica comercial
es solo uno de varios factores determinantes de la diversificacion de las
exportaciones, y las expectativas deberian manejarse en ese sentido.

El cambio estructural: no tan malo como parece

A diferencia de los otros canales tratados en este capitulo, el analisis del
impacto de la liberalizacidn comercial en los patrones de especializacion de
la regidon —y sus implicaciones para el crecimiento— no estd motivado por
las teorias dominantes. Sus raices se encuentran en lo que antiguamente se
denomind teoria del alto desarrollo, que concebia el desarrollo fundamen-
talmente como un proceso de cambio estructural, donde los recursos se
desplazan de la baja productividad (que supuestamente abarca actividades
relacionadas con los recursos naturales) a sectores de alta productividad
(equiparables a la produccion manufacturera) (véase Krugman, 1993).
Intencionalmente o no, estas teorias se utilizaron para justificar la
especie de culto a la producciéon manufacturera que domind la formula-
cién de politicas de la regidn y la llevd a ignorar el comercio internacional.

% Resultados basados en el modelo de probabilidad lineal, utilizando datos bilaterales

para los exportadores de América Latina y el Caribe en el nivel de seis digitos HS88.
Véase Merchan y Mesquita Moreira (2019) para mas detalles.
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El supuesto clave era que bajo cualquier circunstancia y a cualquier precio,
las manufacturas podian producir niveles de productividad y de creci-
miento econémico mas altos.

Si los demas canales solian utilizarse para justificar expectativas exage-
radas, este iba en la direccidon opuesta. La liberalizacion comercial podria ser
mala para el crecimiento porque perjudicaria al sector de alta productividad
que la region habia tardado décadas en construir. Aquello formaba parte
de la retdrica contra la liberalizacion y, cuando las expectativas acerca de la
liberalizacion no se cumplieron, se convirtié en un argumento para explicar
su fracaso. ¢La desindustrializacion era o no era el problema?

¢Qué dicen los datos acerca de la desindustrializacién? Como mues-
tra el grafico 3.11, la desindustrializacion no se puede negar. Durante el
periodo de liberalizacion, el porcentaje del empleo en las manufacturas
disminuyo6 en la mayoria de los paises, excepto en Honduras; las mayores
pérdidas se produjeron entre los exportadores de materias primas, como
Argentina, Colombia y Uruguay.

Parece légico y congruente con la teoria suponer que estos cambios
estan estrechamente ligados a la liberalizacion comercial, dado que la pro-
duccion manufacturera era el sector mas protegido. Sin embargo, seria un

Grafico 3.11 Porcentaje de las manufacturas en el empleo
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error suponer que la liberalizacion fue el Unico factor determinante. La par-
ticipacion de las manufacturas en el empleo tiene una relacién en forma de
U invertida con el ingreso per capita, impulsado tanto por la dindmica de la
demanda (un ingreso per capita mas alto se asocia con un mayor consumo
de servicios) como de la oferta (un crecimiento de la productividad mas
rapido que ahorra mas en mano de obra en las manufacturas y la agricul-
tura que en los servicios).”

La importancia de esta relacion se puede medir si se analiza la posicion
de los paises en cuanto al patrén global. En los aflos ochenta, la asignacion
de la mano de obra a la produccién manufacturera varié en gran medida en
toda la region, reflejando las distintas caracteristicas de los paises (tamafio
y dotacion) y de las politicas (grado de implementacion de la sustitucion
de importaciones) (grafico 3.12). Sin embargo, en la mayoria de los casos, la
asignacion de la mano de obra era congruente con su PIB per capita.

Casi 30 aflos mas tarde, este panorama ha cambiado considerablemente.
Hay menos dispersion en la participacion del empleo en las manufacturas,
dado que la mayoria de los paises experimentd la desindustrializacion en
alguna medida, pero también se cifie menos a la norma mundial. Con pocas
excepciones, los paises que ostentan ventajas comparativas en la agricul-
tura o la mineria se han desplazado desde por encima hasta por debajo de
la norma (por ejemplo, Argentina o Uruguay) o se han alejado de ella aln
mas (por ejemplo, Chile o Trinidad y Tobago). Estas tendencias son con-
gruentes con una realidad en la cual las ventajas comparativas desempefan
un rol mas destacado, pero también constituyen claras sefales de grandes
cambios en la norma mundial; la participacion del empleo en la produccidn
manufacturera habia llegado a niveles mucho mas bajos.

Rodrik (2016) llama a esta tendencia global “desindustrializacion
prematura”, y la atribuye vagamente a la globalizacién y al progreso tec-
noldgico que ahorra mano de obra.’® Sin embargo, el factor méas poderoso
que subyace al argumento de la globalizacion probablemente sea el auge
de las economias de Asia, particularmente de China, debido a lo cual la
produccion de bienes manufacturados se volvié sumamente competitiva,
generando una brusca caida de sus precios relativos."”

Véase, por ejemplo, Chenery y Syrquin (1986).

Rodrik (2016) estimo la misma relaciéon entre empleo en las manufacturas y PIB impo-
niendo una forma cuadratica funcional, en lugar de la técnica paramétrica utilizada
en el grafico 3.13, y observd que el punto maximo se produce no solo con porcenta-
jes mas bajos sino también con ingresos per capita mas bajos. Esta conclusion no ha
sido confirmada por la técnica no paramétrica.

En FMI (2019, capitulo 3) se indica que los precios relativos de la maquinaria y los
equipos, por ejemplo, disminuyeron en un 50% entre 1990 y 2018.
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Grafico 3.12 Participacion de las manufacturas en el empleo y PIB per capita,
tendencias mundiales y paises seleccionados de América Latina 'y
el Caribe, 1980 vs. 2010-17
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Fuente: Célculos del equipo del BID a partir de datos de la Organizacion Internacional del Trabajo
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observaciones por pais son promedios para los periodos.
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Mas adelante Rodrik declara que la desindustrializacion prematura redujo
las oportunidades de crecimiento en los paises en desarrollo. Sin embargo,
éocurrié esto en la regidon? La evidencia es escasa y se enfoca en descompo-
ner el crecimiento de la productividad laboral en cambios que ocurrieron en
el interior de los sectores y cambios que se deben a la reasignacion de recur-
sos de sectores de baja productividad a sectores de alta productividad.’®

En uno de los primeros ejercicios de este tipo para la region, Pagés
(2010) sugiere que después de la liberalizacion (1990-2005) la contribucion
de la reasignacion del trabajo fue marginal, lo que contrasta fuertemente con
el auge de los afios de sustitucion de importaciones, cuando representaba
cerca de la mitad del crecimiento de la productividad laboral.’”® McMillan y
Rodrik (2011) llegaron a la conclusion mas inquietante aun de que la reasig-
nacion en realidad perjudico el crecimiento de la regién durante ese mismo
periodo.?°

Hay buenos motivos para mostrarse cauto con esta evidencia, en
especial si el objetivo consiste en formular un juicio sobre el impacto de
la liberalizacion. En primer lugar, se trata de una correlacion, no de cau-
salidad. En segundo lugar, solo se focaliza en la productividad laboral, lo
cual ignora la eficiencia de otros factores de produccion, particularmente
el capital. Dado que algunos sectores utilizan mas capital (por ejemplo,
maquinaria) que otros, las diferencias en la productividad laboral pueden
deberse precisamente a eso, es decir, a la intensidad del capital.

En tercer lugar, medir el crecimiento de la productividad durante los
afos de sustitucidon de importaciones no es un asunto trivial, dado que
los bienes manufacturados se vendieron muy por encima de los precios
internacionales. Cuando se miden con estos precios, el valor agregado a
menudo es negativo.?’ También resulta engafioso comparar la dindmica
inicial del cambio estructural —cuando los paises tenian un ingreso per
cdpita mucho mas bajo y habia mas personas empleadas en la agricultura
de subsistencia— con la de una etapa mucho mas avanzada, cuando el
potencial para reasignar los recursos es mucho mas bajo.

En cuarto lugar, como se muestra a lo largo de este informe, pintar la
realidad de la regidon con grandes pinceladas puede ser engafiloso consi-
derando cédmo varian las caracteristicas y las politicas entre los paises. Y,

® la productividad laboral se define como la razén valor agregado/empleo.

¥ Véase Pagés (2010, grafico 3.6).

20 Tanto Pagés (2010) como McMillan y Rodrik (2011) utilizan la base de datos de 10
sectores del Groeningen Growth Development Center (https://www.rug.nl/ggdc/
productivity/10-sector/).

21 Véase Krueger (1984) para un analisis.
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Grafico 3.13 Descomposicion del crecimiento de la productividad laboral después
de la liberalizacion comercial
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Fuente: Calculos del equipo del BID basados en datos de valor agregado y de empleo recopilados de
fuentes oficiales y de FMI (2018).

Nota: La descomposicion se realiza de acuerdo con McMillan y Rodrik (2011). Los periodos estan
definidos segun la disponibilidad de datos. Véase Martinez del Angel y Mesquita Moreira (2019)
para mas detalles.

por ultimo, los resultados de la descomposicion no tienden a ser robustos
ante la eleccion de datos y periodos.

Para probar estos Ultimos dos puntos, se reproduce la descomposicion
de la productividad laboral de Mcmillan y Rodrik para un ndmero selecto
de paises de América Latina (Brasil, Chile, Colombia, México y Peru) donde
hay disponibles datos primarios y oficiales sobre el valor agregado vy el
empleo para el periodo mas largo posible después del comienzo de la
Gran Liberalizacién.??

Los resultados se presentan en el grafico 3.13. Cuando la descomposi-
cién abarca un periodo mas extenso, el Unico pais donde la reasignacién de
los recursos entre sectores parece perjudicar el crecimiento de la productivi-
dad es Peru, aungue esto no ha impedido que el pais tenga el crecimiento de
la productividad mas alto de la muestra. Entre los que registraron una contri-
bucion de la reasignacion positiva, México mostré el nivel mas bajo, aunque

22 Consultese Martinez del Angel y Mesquita Moreira (2019) para mas detalles sobre las
fuentes de los datos y un andlisis mas detallado de los resultados.
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es uno de los pocos paises de la regidon cuyo porcentaje del empleo en las
manufacturas supera al predicho por su ingreso per capita (grafico 3.13).

En pocas palabras, si bien la liberalizacion comercial puede haber
desempenado un rol importante en la desindustrializacion de la region,
todavia queda por saberse si este proceso perjudico al crecimiento. Puede
que el contrafactual adecuado no esté constituido por los afios dorados
sino que abarque todo el periodo de sustitucidon de importaciones, incluida
la debacle de los afios ochenta, cuando la productividad practicamente
se estancd. Mantener las protecciones puede haber preservado no solo al
sector manufacturero sino también sus crecientes ineficiencias.

Mirando hacia el futuro, el reto de aumentar la productividad a nivel de
toda la economia no parece tener que ver con la reindustrializacion. Esta es
una perspectiva poco realista para la mayoria de los paises de la region, dados
Sus recursos naturales y sus niveles de ingreso per cédpita, factores que se ven
agravados por la intensa competencia global en las manufacturas. Es mas
prometedor el objetivo de aumentar la productividad en los servicios y la agri-
cultura, asi como también en los sectores manufactureros que sobrevivieron.

Los servicios, que en 2017 absorbieron un promedio del 63% del empleo
de la regidn, no tienen por qué ser un sector de baja productividad.?® Su
participacion creciente en el empleo desde comienzos de la década de
2000 ha contribuido a sostener el crecimiento de la productividad en toda
la economia en la mayoria de los paises en desarrollo, entre ellos Brasil, Chile
y Colombia (FMI, 2019).24 Dado que la tecnologia posibilita que los servi-
cios sean mas comercializables, la politica comercial puede cumplir un papel
esencial en el aumento de la productividad de los mismos, incrementando la
competencia y la transferencia de conocimientos. Esto es particularmente
pertinente en una regidon donde la liberalizacién de los servicios ha estado
rezagada en relacion con la liberalizacion de los bienes (véase el capitulo 2).

De la misma manera, a pesar de su productividad laboral general-
mente mas baja que la de las manufacturas en la regioén, la agricultura
estd confluyendo rapidamente en paises como Brasil, Chile y Colombia.?®
El aumento de la productividad en la agricultura ha sido impulsado por
el uso intensivo de tecnologia, que puede ser tan sofisticada como en las
manufacturas, si no mas (véase el capitulo 10). En este caso también la
politica comercial y otras politicas publicas pueden colaborar ofreciendo

2 promedio simple de laregion para 2017 (datos de los Indicadores de Desarrollo Mundial).

24 Con una base de datos diferente, Martinez del Angel y Mesquita Moreira (2019)
obtienen resultados similares para algunos de los paises de la region.

25 \gase Martinez del Angel y Mesquita Moreira (2019) para los datos sobre la produc-
tividad laboral sectorial.
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bienes publicos que eleven la productividad y un mayor acceso a mejores
insumos y a mercados mas grandes en todo el mundo.

La IED: la importancia del comercio preferencial y los tratados
internacionales

La liberalizacion abrio las puertas de los paises no solo al comercio sino
también a la IED. Si bien el cambio de politica fue mucho mas marcado
en el comercio, tanto los indicadores de jure como de facto apuntan a un
aumento considerable de la exposicion de la region a la IED en los ultimos
30 afnos. Se preveia que una mayor exposicion mejoraria la asignacion de
recursos, la inversion y la acumulaciéon de conocimiento.

En lugar de centrarse en estos impactos, aqui se considera el rol que
desempefiaron la suavizacién de las restricciones y la liberalizacion comer-
cial en este auge de la IED. Debido a la falta de un indicador fiable de largo
plazo para las restricciones a la IED, el analisis se centra en los impactos
directos e indirectos de la dimensidon preferencial de la liberalizacion. En
términos de los impactos directos, el foco abarca los tratados bilaterales de
inversion (TBI) y los convenios de doble imposicion (CDI), mientras que los
impactos indirectos provienen fundamentalmente de los PTA.

Los TBI y los CDI disminuyen el costo relativo de la IED entre los pai-
ses.?® En particular, los TBI protegen los derechos de los inversionistas
extranjeros estableciendo un marco transparente para asuntos como la
admisidon de inversiones, las expropiaciones y el trato legal, y creando
mecanismos de resolucion de conflictos.?” Por otra parte, los CDI reducen
costos mediante la introduccién de reglas para coordinar la supresiéon de
la doble imposicion y para compartir informaciéon entre las agencias tri-
butarias nacionales y la definicion de las bases imponibles aplicables, las
retenciones de impuestos que se pueden aplicar y otras medidas tributa-
rias relevantes.?® Entre 1985 y 2015 el nimero de pares de paises con TBI
y CDI activos en todo el mundo aumento 10 veces en el primer caso y seis
en el segundo, alcanzando las cifras de 4.000 y 6.000, respectivamente

26 por ejemplo, Bergstrand y Egger (2013); Blonigen, Oldenski y Sly (2014).

27 \Jéanse Houde (2006) y Egger y Merlo (2012). Concretamente, los TBI crean trans-
parencia y, por lo tanto, reducen el riesgo ex ante de invertir en un pais; asimismo,
aseguran que las empresas tienen ciertos derechos para protegerlas de la expropia-
cion (Egger y Pfaffermayr, 2004).

8 La supresion de la doble imposicidn se garantiza mediante reglas fiscales, no tasas
fiscales, que siguen estando bajo la autoridad soberana de cada pais (Blonigen,
Oldenski y Sly, 2014). Véanse también Aisbett (2009); Desbordes y Vicard (2009);
Blonigen y Davies (2004); Blonigen, Oldenski y Sly (2014).
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Grafico 3.14 Evolucién del nimero de pares de paises cubiertos por tratados de
integracion econémica, 1985-2015
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Grafico 3.14 Evolucion del nimero de pares de paises cubiertos por tratados de
integracion econémica, 1985-2015 (continuacion)
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Fuente: Calculos de los autores basados en datos de Baier y Bergstrand (2017), Kohl, Brakman y
Garretsen (2016), OMC, UNCTAD y OCDE.

(grafico 3.14). La region no ha sido una excepcion, y ha firmado numerosos
TBIl y CDI, particularmente con socios externos.

La entusiasta adhesion de América Latina y el Caribe a los PTA desde
finales de los afos ochenta ya se documentd en el capitulo 2. Sin embargo,
en el grafico 3.14 se ilustra esta misma tendencia adoptando la misma
métrica utilizada para los TBl y los CDI, a saber: el nimero de pares de
paises. Los tres tipos de acuerdos se iniciaron aproximadamente al mismo
tiempo, es decir, a comienzos de los afos noventa, cuando la Gran Liberali-
zacion cobraba impulso, y siguieron de cerca las tendencias mundiales. La
pregunta clave es: ipor qué los PTA revestirian importancia para los flujos
de IED? ¢Qué impacto tienen?

El impacto de los PTA en la IED depende de si la IED es horizontal o
vertical. La IED horizontal se produce cuando las empresas multinaciona-
les emprenden las mismas actividades productivas en diferentes paises
y, como tal, es un sustituto del comercio internacional. En cambio, la IED
vertical tiene lugar cuando estas empresas reparten sus procesos de pro-
duccidén en diferentes paises de tal manera que cada etapa se lleva a cabo
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alli donde los costos respectivos son los mas bajos y, por consiguiente, es
complementaria al comercio internacional.?®

Por eso, es probable que los PTA tengan un impacto diferente en la IED
regional, aumentando los flujos verticales y reduciendo los horizontales.3°
Por lo tanto, la cuestion acerca del efecto de la implementacidon del PTA
sobre la IED agregada es una pregunta empirica. Es probable que los PTA
mas profundos, que incluyen disposiciones no comerciales (por ejemplo,
comercio en servicios, armonizacion de normas, cooperacion aduanera,
mecanismos de resolucidn de conflictos y proteccion de los derechos de
propiedad intelectual), asi como los que contienen disposiciones para las
inversiones transfronterizas, favorezcan mas a la IED, independientemente
de su naturaleza (véase Levy Yeyati, Stein y Daude, 2003).

Con la liberalizacion, los valores y el nimero de pares de paises conec-
tados a través de la IED vy las filiales de las empresas multinacionales
aumentaron considerablemente en todo el mundo. En la region también,
sobre todo por medio de sus conexiones internacionales (grafico 3.15).

Estas tendencias paralelas en los tratados econdmicos internaciona-
les, los stocks de IED y las redes de filiales de las empresas multinacionales
suscitan la pregunta de si hay una relacidon entre ambos y, mas especifi-
camente, si dichos tratados provocan un aumento de los stocks de IED
bilateral y del niumero de filiales de las empresas multinacionales. Segun
la abundante literatura sobre el tema, se suele observar que los PTA incre-
mentan la actividad de la IED.3" A su vez, los impactos promedio de los TBI
y los CDI son diversos y apuntan claramente a diversos impactos en varias
dimensiones pertinentes (por ejemplo, los pares de paises).32

La mayoria de los estudios existentes analizan por separado el impacto
de cada tipo de acuerdo en el margen intensivo (es decir, en el nivel de IED
entre pares de paises con relaciones de IED preexistentes) por oposicion

29 Véanse, por ejemplo, Helpman (1984); Helpman y Krugman (1985); Markusen (1984);
Markusen y Venables (1998); Aizenman y Marion (2004).

30 El andlisis de este capitulo se centra precisamente en el impacto de los acuerdos sobre
la actividad de la IED entre las partes. Los PTA también pueden afectar la IED horizontal
y vertical de los paises no miembros. La IED horizontal puede aumentar porque el mer-
cado mas grande del PTA puede producir actividades mas rentables sujetas a economias
de escala, mientras que la IED vertical puede ampliarse porque la integracion vertical se
ve facilitada en la zona econdmica. La evidencia empirica para la regién sugiere que esto
puede haber sido lo que ocurrié (Levy Levy Yeyati, Stein y Daude, 2003).

Véase, por ejemplo, Levy Yeyati et al. (2003); Medvedev (2012); Blyde, Graziano y
Volpe Martincus (2015); y Osnago, Rocha y Ruta (2017).

Véase, por ejemplo, Egger y Pfaffermayr (2004); Aisbett (2009); Desbordes y Vicard
(2009); Busse, Koniger y Nunnenkamp (2010); Egger y Merlo (2012); Aisbett, Busse y
Nunnenkamp (2018) para los TBI; y Blonigen y Davies (2004); di Giovanni (2005); Egger
et al. (2006); Blonigen, Oldenski y Sly (2014); Azémar y Dharmapala (2019) para los CDI.

31

32
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Grafico 3.15 Evolucion de los stocks de IED y cantidad de filiales, valores y
numero de pares de paises, 1985-2015
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Grafico 3.15 Evolucidn de los stocks de IED y cantidad de filiales, valores y
nimero de pares de paises, 1985-2015 (continuacion)
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al margen extensivo (es decir, el impacto de nuevas relaciones de |ED).
La pregunta sigue siendo si y como interactuan los PTA, los TBI y los CDI
para dar forma al margen intensivo en aquellos pares de paises que ya
tienen algun tipo de actividad de inversion multinacional (calculado aproxi-
madamente por el nivel de stocks de IED de entrada en ddlares de Estados
Unidos y el nimero de filiales del pais de origen en el pais anfitrién, a con-
dicidon de que estos sean positivos), asi como también al margen extensivo
de la IED (aqui calculado aproximadamente por una variable binaria que
indica ya sea un stock positivo de entrada de IED o un ndimero positivo de
filiales de empresas multinacionales del pais de origen en el pais anfitrion).

Para responder a esta pregunta, un estudio econométrico utiliza
una base de datos integral de IED y de tratados internacionales de todo
el mundo, que cubre los periodos pre y post tratado (1985-2015).3% Los
resultados sugieren que los tres tipos de tratados (PTA, TBI y CDI) tienen
impactos positivos importantes en el margen extensivo de la IED, tanto en
términos de stocks como de presencia de filiales. Los efectos mas grandes
corresponden a los TBI. La ratificacion de un TBI se asocia con un aumento
del 6%-7% en la probabilidad de tener IED del pais socio, ya sea bajo la
forma de un stock de IED de entrada positivo o de filiales de sus empre-
sas multinacionales.3* Las estimaciones correspondientes para los CDI y los
PTA ascienden al 5%-6% y al 2%-3%, respectivamente (grafico 3.16A.1). Los
impactos estimados para los paises de América Latina y el Caribe (es decir,
cuando al menos uno de los paises del par pertenece a la region) compar-
ten los mismos patrones generales, aunque en el caso de la presencia de las
filiales, la magnitud es de casi 1 a 2,5 puntos porcentuales mas baja que la
de las contrapartes para el resto del mundo (grafico 3.16A.2).3°

En cambio, los acuerdos econdmicos internacionales tienen un efecto
mas débil en el margen intensivo de la IED. Mas precisamente, los PTA y los
CDI no afectan significativamente a los stocks de IED ni al nimero de filiales
de las empresas multinacionales. Al parecer, solo los CDI son importantes. Su
entrada en vigor se asocia con un aumento del 10% en los stocks de IED y de
un 3% en el numero de filiales (grafico 3.16B.1). Resulta interesante sefalar que

33 viéase Marra de Artifiano et al. (2019) para mas detalles sobre los datos y la
metodologia.

34 Mas precisamente, el alcance estd relacionado con cdmo se mide el margen exten-
sivo, ya sea mediante la existencia de un stock de IED de entrada positivo o mediante
la presencia de un nimero positivo de filiales del pais de origen en el pais anfitrion,
y —por lo tanto— principalmente en la cobertura de pais asociada con las muestras
respectivas. Para mas detalles, ver Marra de Artifiano et al. (2019).

35 Estos efectos corresponden a casos en los que al menos un pais de América Latina o
el Caribe forma parte del par de paises en cuestion.
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Grafico 3.16 Efectos de los PTA, TBl y CDI en los margenes extensivo e
intensivo de la IED, América Latina y el Caribe vs. resto del mundo,
1985-2015
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(continua en la pagina siguiente)

el efecto positivo en este ultimo es generado principalmente por los tratados
que implican a paises de América Latina y el Caribe (grafico 3.16B.2).36

El grafico reporta estimaciones de los efectos de los PTA, TBI y CDI
en general y solo cuando hay al menos un pais de América Latina o del
Caribe involucrado en el par de paises en cuestion (América Latina vy el
Caribe) y cuando no es asi (resto del mundo) en los margenes extensivo e
intensivo de la IED. Los puntos corresponden a las estimaciones puntua-
les, mientras que los segmentos representan los respectivos intervalos de
confianza de un 95%. Véase Marra de Artiflano et al. (2019) para mas deta-
lles de la estimacion.

36 por otro lado, al parecer los PTA solo marcan una diferencia en el margen intensivo
de la IED para los paises que no pertenecen a América Latina y el Caribe.
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Grafico 3.16 Efectos de los PTA, TBI y CDI en los margenes extensivo e
intensivo de la IED, América Latina y el Caribe vs. resto del mundo,
1985-2015 (continuacion)
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Desde luego, los PTA pueden variar en profundidad vy, por lo tanto,
tener impactos variables en la IED. Cuando los PTA son segmentados de
manera correspondiente en PTA poco profundos, que consisten en trata-
dos preferenciales bilaterales y de libre comercio, y PTA profundos, que
abarcan las uniones aduaneras, los mercados comunes y las uniones eco-
nomicas, las estimaciones sugieren que los acuerdos profundos tienen un
efecto mucho mayor en el margen extensivo de la IED, tanto en términos
de la presencia de filiales como, particularmente, en términos de la exis-
tencia de un stock positivo de IED. Por lo tanto, en el segundo caso el
impacto estimado de los PTA profundos es tres veces mayor que el de los
poco profundos. Sin embargo, los acuerdos poco profundos y los profun-
dos no parecen ejercer distintos efectos sobre el margen intensivo (véase
Marra de Artifano et al., 2019).
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Grafico 3.16 Efectos de los PTA, TBIl y CDI en los margenes extensivo e
intensivo de la IED, América Latina y el Caribe vs. resto del mundo,
1985-2015 (continuacion)
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Por supuesto, los pares de paises pueden tener mas de un tratado a la
vez, y pueden influir conjuntamente en los resultados de la IED. La evidencia
indica de manera consistente que los efectos son mas fuertes cuanto mas
grande es el nimero de tratados y cuando los pares de paises tienen los
tres acuerdos: PTA, TBI y CDI.%” En particular, implementar los tres acuerdos
se asocia con un incremento de mas de un 15% en la probabilidad de tener
filiales de las empresas multinacionales establecidas en el pais socio. Cabe

37 Este analisis del margen extensivo e intensivo de la IED solo se puede llevar a cabo
calculado aproximadamente por la presencia de filiales de las empresas multinacio-
nales del pais de origen en el pais anfitrién. Debido a la cobertura mas limitada de los
datos sobre el stock de IED, el nUmero de pares de paises es muy pequefio para algu-
nas combinaciones de tratados, por lo cual se vuelve imposible identificar sus efectos.
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Grafico 3.16 Efectos de los PTA, TBI y CDI en los margenes extensivo e
intensivo de la IED, América Latina y el Caribe vs. resto del mundo,
1985-2015 (continuacion)
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Fuente: Calculos de los autores basados en datos de Baier y Bergstrand (2017), Kohl et al. (2016), OCDE,
UNCTAD, OMC y D&B'’s Worldbase.

sefalar que el impacto estimado en el margen extensivo de la IED de tener
dos tratados es mayor que la suma de los respectivos impactos individua-
les estimados, lo que sugiere la existencia de importantes sinergias entre
los diferentes tipos de tratados econdmicos internacionales. En el margen
intensivo de la IED, solo esta combinacién parece marcar una diferencia
(grafico 3.17).

El grafico reporta estimaciones de los efectos de los PTA, TBl y CDE
y combinaciones alternativas de los mismos en los margenes extensivo e
intensivo de la IED. Los puntos corresponden a las estimaciones puntuales,
mientras que los segmentos representan los respectivos intervalos de con-
fianza a un 95%. Véase Marra de Artifano et al. (2019) para mas detalles de
la estimacion.
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Grafico 3.17 Efectos de los PTA, TBl y CDI, y su combinacion en los margenes
extensivo e intensivo de la IED, América Latina y el Caribe vs.
resto del mundo, 1985-2015
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Fuente: Célculos de los autores basados en datos de Baier y Bergstrand (2017), Kohl et al. (2016),
UNCTAD, OMC Y D&B'’s Worldbase.

El conocimiento: expectativas no cumplidas

Gran parte de la esperanza de un impacto positivo de la liberalizacion en
el crecimiento econdmico de largo plazo dependia de ganancias en térmi-
nos de conocimiento capaces de alimentar un crecimiento sostenible de la
productividad. La literatura habla de beneficios de los aumentos de escala,
de una mayor competencia y de la difusion de conocimientos, pero iqué
sucedid concretamente en la region?

A vuelo de pdjaro, el panorama es poco estimulante. El crecimiento de
la productividad, medido por la productividad total de los factores (PTF,
es decir, la parte del crecimiento del PIB que no estd impulsada por la
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acumulacion de capital y trabajo) ha sido decepcionante en los Ultimos
30 afos (véase Pagés, 2010). Cuando se compara con Estados Unidos,
se observa que la PTF de la region comenzdé a disminuir a mediados de
los aflos setenta y se estabilizd en torno a un 60% con la liberalizacion, a
comienzos de los afios noventa (véase el grafico 3.18).

Aunque la productividad esta estrechamente relacionada con
la acumulacién de conocimiento, no siempre se mueve en la misma
direcciéon.®® No obstante, los indicadores de conocimiento mas directos
tampoco dan demasiada seguridad. Los tres indicadores de conocimiento
mas habitualmente utilizados (numero de patentes per capita, pagos por
el uso de la propiedad intelectual y gastos en investigacion y desarrollo
[I+D]) cuentan historias similares. La mediana de emision de patentes per
capita de la region disminuyd de 6,2 en los aflos noventa a 4,7 en la década
de 2000, cifra muy inferior a la mediana de la OCDE, de 143. Los gastos
en propiedad intelectual, como porcentaje del PIB, aumentaron de 0,1% a
0,14% a lo largo del mismo periodo, muy por debajo de la mediana de la
OCDE (0,38%). De la misma manera, la mediana de los gastos corrientes de
la regidn en I1+D (0,38% del PIB en 2013-15) es una fraccion de la mediana
de la OCDE (2,4%).3°

¢Qué indica todo esto a propdsito del conocimiento como canal para
el crecimiento de la liberalizacion? Desde luego, habria que ser cautos en
la atribucidn de causalidad, puesto que estos resultados reflejan la interac-
cion de numerosos factores determinantes, particularmente la educacion,
y las politicas de ciencia y tecnologia. Sin embargo, un ejercicio economé-
trico, enfocado en los determinantes de las ideas, basado en un ejercicio
similar de Griliches (1979) y Ang y Madsen (2013), puede contribuir a aislar
los efectos de la politica comercial. La idea es que la produccidn de cono-
cimiento de un pais es similar a la de los bienes; es decir, es el resultado de
un proceso que combina diferentes insumos, sujeto a distintos niveles de
productividad.

La produccion de conocimientos de un pais se refleja en el nUmero de
patentes al que postulan los residentes nacionales, mientras que los insu-
mos relevantes son: gastos en |+D, PIB, el acervo nacional de conocimiento
(para capturar economias de escala), medido por el gasto acumulado del
pais en [+D; el capital humano, medido por los ailos promedio de escola-
rizacion de la poblacion en edad de trabajar, y el acervo internacional de
conocimiento —para capturar posibles efectos indirectos—, medido por la

38 Véanse, por ejemplo, Hall (2011) y Syverson (2011).
39 |os datos sobre propiedad intelectual, patentes e |+D provienen de las bases de
datos de FMI-BOP y de los Indicadores de Desarrollo Mundial.
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Grafico 3.19 Efecto de la liberalizacion comercial en las patentes condicionado
a los niveles de capital humano

Ameérica del Norte ®

130
s 10~ '
: | -
é 90 '+ Europa del Este y Asia Central o Europa Occidental
£ 10 I
§ 50 ! ® Asia Oriental y Pacifico
L 1
E %04 ' o Caribe
© ! - .
S ' ® América Latina
S 10 : ,
£ » Medio Oriente y Norte de Africa
€ _q0|  AsiaMeridional |
3 , o

% Africa Subsa.hariana :
10 15 20 25 30 35

Nivel de capital humano

Fuente: Calculos del equipo BID basados en Alvarez, Benavente y Crespi (2019b, cuadro 2).

Nota: El capital humano se mide como el nimero promedio de afios de escolaridad en la poblacién
en edad de trabajar, ajustado por el retorno estimado de la escolaridad para cada pais. Véase Alvarez,
Benavente y Crespi (2019b) para detalles acerca de la metodologia.

suma del acervo de conocimiento interno de los otros paises, ajustado por
la distancia del pais de la frontera del conocimiento (es decir, el pais con el
acervo mas alto de conocimiento).4°

Para incorporar la perspectiva de la liberalizacion comercial en el ana-
lisis, se anade otra variable a la funcidn de produccion. Esta adopta la
forma ya sea de una variable binaria, para capturar periodos de liberaliza-
cién del pais, o una medida mas directa de la politica comercial, a saber,
los aranceles aplicados.*' El motivo es que la liberalizacién comercial haria
que esos insumos de conocimiento sean mas productivos gracias a los
efectos de escala, a favor de la competencia y de la difusion del conoci-
miento tratados en el capitulo 1.

Los resultados del analisis, aplicados a una muestra mundial que cubre
el periodo 1962-2014, constituyen una sefal de alerta para las expectati-
vas infundadas. Se estima que el impacto de la liberalizacién comercial es

40 | aidea es que cuanto mas lejos esté un pais de la frontera internacional, mas per-
tinente serd el acervo internacional de conocimiento. Véase Alvarez, Benavente y
Crespi (2019b) para la metodologia y detalles acerca de como se construyen las
variables.

4 Los periodos de liberalizaciéon son los definidos en Sachs y Warner (1995).
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positivo y estadisticamente significativo solo mas alld de un determinado
umbral de capital humano (véase el grafico 3.19).42 El stock de la regidn se
situd justo por encima de este umbral, lo que podria haber atenuado los
efectos positivos del comercio.

Sin embargo, este ejercicio solo cuenta una parte de la historia del
conocimiento. Los indicadores macro, como el niumero de patentes —o, de
hecho, la I+D— no capturan el grueso de la acumulacién de conocimiento
en los paises en desarrollo, donde es mas probable que las empresas imi-
ten y adapten las tecnologias existentes (véase Goronichenko, Svejnar y
Terrell, 2010). Los datos a nivel de firmas, analizados en el proximo capi-
tulo, ofrecen mejores oportunidades para identificar los efectos causales
en la absorcion de tecnologia extranjera o en tipos de innovacion mas
incrementales.

Conclusiones

¢Cudles son las principales lecciones de la evidencia macro sobre los cana-
les de liberalizacion? La politica comercial tuvo un fuerte impacto positivo
en los flujos comerciales —un canal importante para la escala, la espe-
cializacion y las ganancias en términos de conocimientos asociados con
un mayor crecimiento y bienestar—, pero el efecto no fue lo suficiente-
mente fuerte para que la regién avanzara al ritmo del radpido crecimiento
del comercio internacional. Quizd sea decepcionante, pero se trata de
una proeza gue tenia pocas probabilidades de materializarse con el Unico
apoyo de la politica comercial.

La diversificacion de las exportaciones desempefid un rol limitado
en esta expansion del comercio —observable en los afios noventa, pero
casi desdefable en la década de 2000—, resultado que no deja de
coincidir con los patrones de otras regiones del mundo desarrollado.
En cualquier caso, la diversificacion no es necesariamente algo que
deberia esperarse de la liberalizacion ni tiene una relacion clara con el
crecimiento.

La expansion del comercio parece haber cumplido un papel esencial
en la desindustrializaciéon de la regidon, pero no esta claro si esto ha perju-
dicado el crecimiento. De hecho, puede que sea lo contrario.

También se ha vuelto evidente que el aspecto preferencial de la libe-
ralizacion fue util para aumentar los flujos de IED, otro canal importante
para las inversiones y los aumentos de productividad, ya sea a través de
los PTA, la inversion bilateral o los tratados tributarios.

42 éase Alvarez, Benavente y Crespi (2019b, cuadros 2 y A.1).
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La evidencia sugiere que el canal del conocimiento —un mecanismo
clave para el crecimiento sostenible— no arrojé los resultados esperados.
Esta consecuencia decepcionante se puede atribuir, al menos en parte, a
los niveles relativamente bajos de capital humano de la region.

Sin embargo, un veredicto mas detallado sobre la Gran Liberalizacion
y sSus mecanismos tendra que esperar hasta que se analice la evidencia
micro en el capitulo 4. La visidén desde arriba puede revelar los patrones
generales, pero puede ser engafiosa con respecto a las relaciones causales.
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La liberalizaciéon contribuyé al auge del comercio, pero para diversificar las
exportaciones y converger con los principales exportadores mundiales se
necesitan politicas complementarias (educacidn, ciencia y tecnologia,
infraestructura).




La mecanica de la
liberalizacion:
la evidencia micro

Algunas cosas se ven mejor de cerca. Este es el enfoque adoptado por una
gran parte de la reciente literatura empirica sobre comercio. Esto significa
dejar a un lado la evidencia de paises y sectores analizada en los capitulos 2
y 3y, en su lugar, centrarse en los datos de las empresas y los individuos. Con
esta Optica, se corre el riesgo de perder de vista el bosque a causa de los arbo-
les, pero la recompensa es una identificacién mas precisa de los impactos.

Este capitulo adopta un punto de vista micro con la esperanza de
ofrecer un panorama mas completo y realista de los canales mediante los
cuales la liberalizacion puede haber influido en el crecimiento y el bienes-
tar. En lugar de analizar los resultados agregados, se centra en los impactos
de la politica comercial en variables intermedias clave —la productividad,
el empleo y la desigualdad—, que probablemente fueron moldeadas por
los mismos mecanismos del comercio, la inversion extranjera directa (IED)
y el conocimiento abordados en el capitulo 3, pero que ahora se ven a tra-
vés del lente de las empresas y los individuos.

é{Aumentos de la productividad? Si, pero sin darlos por sentado

Una de las principales ensefianzas del capitulo 1 es que la productividad es
la madre de todos los beneficios del comercio. El aumento de la producti-
vidad asociado con la movilizacién de recursos hacia sectores con ventajas
comparativas o empresas mas eficientes beneficia a los consumidores. De
la misma manera, el mayor crecimiento de la productividad impulsado por
la competencia ocasionada por las importaciones, las oportunidades de
exportacion y el acceso al conocimiento permite que los paises crezcan
mas rapidamente en el largo plazo.

No obstante, la evidencia a nivel de pais examinada en el capitulo
3 sugiere que si bien el impacto de la liberalizacién fue positivo, no fue
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suficiente para impedir que la regidn mostrara, en materia de productivi-
dad, un desempefo en general mediocre, limitado por sus relativamente
bajos niveles de educaciéon. Sin embargo, équé dice la evidencia micro?
Una manera de analizar y organizar el mosaico de la evidencia disponible
es pensar en términos de su relacion con los canales de comercio, cono-
cimiento e IED.

Mas competencia, mayor productividad

El grueso de la evidencia micro disponible se aproxima a la relacion libe-
ralizacion-productividad desde la perspectiva del canal del comercio. Se
trata de identificar relaciones causales entre la productividad y la poli-
tica comercial (es decir, los aranceles) o las variables del flujo comercial
(es decir, el porcentaje de las importaciones en el consumo interno). Se
concentra en gran medida en la primera década de la liberalizacion y en
empresas manufactureras medianas y grandes en cuatro de los paises mas
grandes de América Latina para los cuales se cuenta con datos disponi-
bles a nivel de firmas: Brasil, Chile, Colombia y México (véase el cuadro 4.1).

El mensaje que se desprende de estos estudios contrasta con el som-
brio panorama que muestra el analisis a nivel de pais. El mensaje es que

Cuadro 4.1 Evidencia empirica sobre el impacto de la liberalizacién comercial
en la productividad de América Latina, década de 1980 y de 1990

Autoria Pais y periodo Canal Resultado  Conclusion

Pavenik (2002)  Chile,1979-86 IC PTF Positivo.

Muendler Brasil,1986-98 IC, Il PTF IC positivo para empresas

(2004) grandes y medianas.

Lopez-Cordova  Brasil, 1996-2000 y IC, EO, Il PTF IC (Brasil y México), EO y Il

y Mesquita México, 1993-2000 (Brasil) positivo para empresas

Moreira (2004) grandes y medianas.

Schor (2004) Brasil, 1986-98 IC, I PTF IC y Il positivo positivo para
empresas grandes y medianas.

Fernandes Colombia, 1977-91 IC PTF Positivo para plantas grandes y

(2007) para aquellas en las industrias
menos competitivas.

BasyLedezma  Chile, 1982-99 IC, EO PTF Positivo (negativo) en las

(2010) industrias orientadas a la

exportacion (que compiten con
las importaciones).

lacovone México,1993-2002 IC,EQ, I Productividad  IC, EO, Il positivo para las
(2012) laboral empresas grandes en la frontera.

Fuente: Equipo BID.
Nota: IC = competencia de las importaciones; Il = acceso a insumos importados; EO = oportunidades de
exportacion. Solo se reportan los resultados estadisticamente significativos.
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la liberalizacién tiene un impacto positivo y significativo en la productivi-
dad de las firmas, sobre todo a través de lo que se puede interpretar como
el efecto a favor de la competencia de las importaciones, que significa
controles sobre el poder de mercado de las empresas y ganancias en la
eficiencia gerencial. Estos impactos suelen ser econdmicamente significa-
tivos. Por ejemplo, en el caso de Brasil en la década de 1990 el impacto de
la liberalizacion representd cerca del 15% del crecimiento de la productivi-
dad total de los factores (PTF) (Muendler, 2004).

Sin embargo, la evidencia es limitada cuando se trata del efecto de
reasignacion (es decir, cuando los recursos se desplazan hacia firmas mas
productivas), el cual parece haber desempefiado un rol sobresaliente Uni-
camente en Chile (Pavnik, 2002), o de las ganancias relacionadas con las
exportaciones (véase el recuadro 4.1), que es estadisticamente significa-
tivo en unos pocos estudios sobre Brasil, Chile y México.

No obstante, esta version basicamente optimista se matiza cuando el
enfoque se centra en un periodo posterior de la liberalizacion, a saber,
la década de 2000. Entonces, la mayor parte de la evidencia disponible
es limitada y se encuentra en cinco documentos encargados para este
informe, los cuales cubren desde empresas manufactureras medianas
hasta grandes en paises poco liberalizadores (Brasil) y altamente liberali-
zadores (Colombia, El Salvador, México y Peru).! Estos estudios cubren un
periodo en el cual la mayor parte de la liberalizacidn ya se habia implemen-
tado gradualmente, de modo que el elemento que utilizan para identificar
los efectos del comercio en la productividad es el subito auge de la com-
petencia china, que siguié a la adhesién de ese pais a la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC) en 2001.

El shock de China fue importante en todos los paises estudiados y se
produjo principalmente a expensas de los proveedores del resto del mundo
(véase el grafico 4.1).2 No obstante, suimpacto en la PTF, fue en gran parte
negativo (Colombia, El Salvador y México) o estadisticamente no signifi-
cativo (Peru). Brasil, a pesar de tener los niveles proteccionistas mas altos
del grupo vy los niveles mas bajos de penetracion de las importaciones, fue

! Blyde y Fentanes (2019); Pierola, Sdnchez-Navarro y Mercado (2019); Molina (2019);
Li y Mesquita Moreira (2019) y Mesquita Moreira et al. (2019). Alvarez y Claro (2009)
y lacovone, Rauch y Winters (2013) también analizan el impacto del shock de China
en Chile y México, respectivamente, pero en su fase incipiente. El primer estudio,
que cubre el periodo 1990-2000, no encuentra impactos en la PTF, mientras que el
segundo detecta un impacto negativo en las ventas en el periodo 1994-2004, parti-
cularmente de las empresas mas pequenas.

Lage de Sousa (2018) muestra que el impacto de las exportaciones chinas en terce-
ros mercados también fue importante.
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RECUADRO 4.1 ACCESO AL MERCADO Y EXPORTACIONES DE LAS EMPRESAS:
¢CUAN IMPORTANTES SON LOS ARANCELES?

La mayor parte de la evidencia sobre la Gran Liberalizacion se centra en el im-
pacto de la disminucién de los aranceles internos. Poco se sabe acerca de como
reaccionaron las empresas frente a una baja de los aranceles en el exterior, ya
sea debido a nuevos acuerdos comerciales preferenciales (PTA, por sus siglas
en inglés), a acuerdos multilaterales o a liberalizaciones unilaterales, lo que
les permitié mejorar su acceso al mercado y obtener aumentos de escala y de
aprendizaje. Hay importantes lecciones de politicas que aprender sobre estos
impactos —su magnitud, sus principales promotores (élos exportadores estable-
cidos aumentan sus envios de productos o hay nuevas empresas que entran en
el mercado de las exportaciones?)— vy el tipo de firmas —grandes o pequefas—
que mas se benefician.

Para empezar a responder estas preguntas, resulta util recurrir a Morales,
Pierola y Volpe Martincus (2019). Este estudio emplea la herramienta por exce-
lencia de los economistas —el modelo de gravedad-, y la combinacién de una
nueva base de datos arancelarios (CESIFO-Banco Mundial), ademas de la base
de datos Exporter Dynamics del Banco Mundial, para estimar el impacto prome-
dio de los aranceles del pais de destino en las exportaciones de las empresas,
desglosandolo en efectos marginales intensivos (exportadores establecidos) y
extensivos (nuevos exportadores). Luego examina como estos impactos influyen
en las firmas de diferentes tamafios. Debido a la limitacidon de los datos, solo
analiza las etapas posteriores de la liberalizacion (2000-13) para una muestra de
hasta 60 paises, 13 de ellos de América Latina.

El primer conjunto de resultados apunta hacia un impacto fuerte, econémi-
ca y estadisticamente significativo de los aranceles del pais de destino en las
exportaciones de las empresas, aunque el impacto es menor en América Latina
que en el resto del mundo (grafico 4.1.1a). Una disminucion del 10% en el arancel
promedio de destino aumentaria las exportaciones hasta en un promedio del
13%, y un volumen considerable provendria de un incremento del nimero de
exportadores (6%). Es importante recordar que durante la Gran Liberalizacion
los recortes arancelarios fueron considerablemente superiores al 10% (véase el
capitulo 2). El rol de los nuevos exportadores también destaca la dimension
de las empresas en la diversificacion de las exportaciones, que complementa
la vision de la diversificacion desde el punto de vista del producto, tratado en
el capitulo 3. Si estas estimaciones constituyen un buen indicador de lo que
sucedia antes, se podria decir que la liberalizacidon contribuyd en gran medida a
ampliar la base de las firmas exportadoras.

El segundo conjunto de resultados sugiere que, a pesar de este impulso dado
a la base exportadora, es probable que la liberalizacion haya beneficiado mas
a los grandes exportadores, al menos en el corto plazo (grafico 4.1.1b), lo cual
suscita interrogantes a propdsito de su impacto en la diversificacion. Segun las
estimaciones, un recorte del 10% en los aranceles del pais de destino aumen-

(continda en la pagina siguiente)
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RECUADRO 4.1 ACCESO AL MERCADO Y EXPORTACIONES DE LAS EMPRESAS:
¢CUAN IMPORTANTES SON LOS ARANCELES? (continuacién)

Grafico 4.1.1 Impacto en las exportaciones de las empresas de una reduccion
del 10% en los aranceles en el pais de destino, paises
seleccionados de América Latina y resto del mundo, 2000-13

a) Impacto total b) Impacto por tamaio de la empresa
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Fuente: Calculos del equipo BID basados en Morales, Pierola y Volpe Martincus (2019).
Nota: El grafico muestra intervalos de confianza del 95% para una reduccion arancelaria del 10%.
Los mayores exportadores se situan en el 10% superior.

taria un 8% las exportaciones del 2% superior de los principales exportadores,
mientras que otros exportadores verian aumentos de solo la mitad. Esto coin-
cide con los patrones en el resto del mundo y con los altos costos de entrada
y de informacidén asociados con las exportaciones. No obstante, cabe citar otro
estudio (Fugazza, Olarreaga y Ugarte, 2018), que se centra en el caso de Peru y
afade las barreras no arancelarias (BNA) al analisis de los aranceles. Este estudio
encuentra el resultado contrario, lo cual, aparte de las diferencias metodoldgicas
y de los datos, subraya la importancia de tener en cuenta las condiciones espe-
cificas de los paises cuando se disefian politicas comerciales y de promocion de
las exportaciones (véase el capitulo 7).

el Unico caso en el que el efecto fue positivo (grafico 4.2). Estos resultados
contrastan con los encontrados por Bloom, Draca y Van Reenem (2016)
en 12 paises europeos, donde el impacto del shock de China en la PTF fue
en general positivo.

Brasil fue también el Unico pais donde el aumento de la competencia
china en terceros mercados tuvo un efecto positivo en la PTF. La evidencia
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Grafico 4.1 Penetracion de las importaciones chinas y del resto del mundo en
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Grafico 4.1 Penetracion de las importaciones chinas y del resto del mundo
en las manufacturas: Brasil, México, El Salvador, Peru y Colombia
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Fuente: Calculos del equipo BID basados en Blyde y Fentanes (2019); Pierola et al. (2019); Li y Mesqui-
ta Moreira (2019) y Mesquita Moreira et al. (2019).

Nota: La penetracion de las importaciones se define como las importaciones divididas por el consumo
aparente (producto interno menos exportaciones). En el caso de Colombia, no se cuenta con datos
del resto del mundo.

sobre otro canal tedricamente importante —la competencia por los insu-
mos de las empresas— también fue diversa, y oscildé entre un impacto
positivo en Perd, un impacto no estadisticamente significativo en Colom-
bia y México, y un impacto negativo en Brasil.

Todos estos resultados se refieren a impactos en las empresas. cQué
ocurre con el efecto de reasignacidon? éAcaso los recursos se desplazaron
en general a firmas y sectores mas productivos? Resulta dificil definir el
rol de la competencia de las importaciones en este proceso, pero la des-
composicion del crecimiento de la PTF en Brasil y México sugiere que su
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Grafico 4.2 Impacto de la competencia china en el crecimiento de la
productividad total de los factores: estimaciones a nivel de
empresa, sector manufacturero, 2000-13
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Fuente: Calculos del equipo del BID basados en estimaciones a nivel de empresa de Blyde y Fentanes
(2019) para México; Pierola et al. (2019) para Peru; Molina (2019) para Colombia; Li y Mesquita Moreira
(2019) para El Salvador; Mesquita Moreira et al. (2019) para Brasil.

Nota: El grafico muestra el cambio acumulado en la productividad total de los factores, impulsado por
el cambio en la penetracion de las importaciones chinas durante el periodo 2000-13, excepto para
Peru, cuyo periodo comienza en 2001. Las barras son las estimaciones puntuales y las lineas que se
extienden fuera de las barras son intervalos de confianza del 90%.

contribucioén a la reasignacion de las empresas fue tan limitada como en
los aflos noventa.?

El grafico 4.3 ilustra el caso de Brasil. En este ejercicio, el crecimiento
agregado de la productividad se descompone en efectos entre industrias
(recursos que fluyen, por ejemplo, del sector textil al acero) y dentro de las
industrias (lo que ocurre con las empresas dentro de un sector). A su vez,
los efectos dentro de las industrias se descomponen en efectos de entrada
neta (rotacion y reemplazo de las firmas), efectos internos y efectos entre
empresas. Es evidente de inmediato que aunque los recursos se despla-
zaron a sectores con una mayor productividad (el efecto entre industrias
es positivo), el efecto dentro de la industria fue negativo (-2,29%), por lo
cual el crecimiento acumulado agregado de la PTF alcanzd algo menos
de un 1%. Si bien los recursos se desplazaron a firmas existentes cuya

3 Ppara Brasil, véase Mesquita Moreira et al. (2019), y para México, Blyde y Fentanes (2019).
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Grafico 4.3 Descomposicion del crecimiento de la productividad total de los
factores en Brasil, 2000-13
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Fuente: Mesquita Moreira et al. (2019).

Nota: La descomposicion se basa en Foster, Haltiwanger y Krizan (2001). El efecto dentro de la
industria se descompone en el impacto de (i) la entrada neta de empresas; (ii) el aumento de la
productividad en y entre empresas. La ultima incluye el efecto combinado de crecimiento en y entre
(efecto cruzado). La muestra solo abarca empresas formales con mas de 20 empleados.

productividad crecia con mayor rapidez, el aumento del 4,8% se vio neu-
tralizado por la entrada de empresas de menor productividad (-2,3%) y
una caida de la PTF en las firmas existentes (-4,8%).

¢Qué significa toda esta evidencia micro? A pesar de las limitaciones
en la cobertura de los paises, sectores y empresas, y de los potenciales
errores de medicidn (por ejemplo, las estimaciones de la PTF se basan en
las ventas mas que en los datos del producto fisico, los cuales son difici-
les de encontrar), es probable que esta evidencia sea la mejor opcidn para
identificar el efecto directo de los flujos comerciales en la productividad.

La evidencia sefiala aumentos palpables en los afios noventa que pos-
teriormente no pudieron sostenerse, sobre todo ante un nuevo shock
competitivo. Incluso en paises como Brasil, donde la reacciéon al nuevo
shock fue positiva, los incrementos no fueron lo bastante grandes para
evitar un desempefio mediocre, puesto que en el periodo 2000-13 la PTF
manufacturera solo crecid a una tasa promedio anual del 0,07%. Esta cifra
es muy inferior a la tasa del 2,7% estimada para el periodo 1996-2000
(Lépez-Cordova y Mesquita Moreira, 2004). Estos resultados constituyen
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una nueva advertencia para no dar por sentados los beneficios de la
liberalizacion.

éMas comercio, mas conocimiento e innovacion?

Los beneficios de la liberalizacion no produjeron un crecimiento robusto y
sostenible de la productividad a largo plazo. Al menos eso parece claro a
partir de la evidencia micro analizada hasta ahora. Sin embargo, estos estu-
dios apenas mencionan un mecanismo que podria haberlo hecho realidad,
a saber: la adquisicidon de conocimiento y la innovacion. La evidencia a nivel
de pais que se aborda en el capitulo 3 sugiere que el impacto de la liberali-
zacion en estas variables, aunque probablemente positivo, se vio reducido
debido a los bajos niveles de capital humano. Pero esta evidencia presenta
problemas de medicion e identificacion. éQué dice la evidencia micro?

La mayor parte de la evidencia limitada disponible (véase el cuadro
4.2) apunta al impacto positivo de la liberalizaciéon, ya sea a través de
las importaciones o de las exportaciones, en varias variables de interés
relacionadas con el conocimiento y la innovacion. Estos resultados son
mas amplios y estdn mejor sintonizados con la acumulacion de conoci-
miento de los paises en desarrollo que con los analizados en el capitulo 3.
A diferencia de la evidencia sobre la productividad, no se percibe un claro
cambio de direccidon entre los afios noventa y la década de 2000.

Dos trabajos analizan con mayor detalle esta relacion entre comer-
cio y acumulacién de conocimiento. En un estudio sobre la competencia
de las importaciones y la innovacion en Argentina, Bolivia, Chile, Colom-
bia, México y Pert en 2006, Alvarez, Benavente y Crespi (2019) observan
que la competencia de las importaciones aumenta la probabilidad de que
las empresas se involucren en la innovacion de productos y en el gasto en
investigacion y desarrollo (I+D). Un incremento de la competencia en uno
de los cuatro niveles de intensidad reportados por las empresas eleva la
probabilidad promedio de las firmas de invertir en 1+D o de lanzar un nuevo
producto en 17 y 11,2 puntos porcentuales, respectivamente. Se trata de un
impacto econdmico importante, dado que la probabilidad promedio de las
empresas de la muestra es del 37% para I+D y del 75% en la innovacion de
productos. Sin embargo, no hay evidencia de que la competencia extran-
jera esté correlacionada con la innovacién de procesos.

Mesquita Moreira et al. (2019) se centran en Brasil durante el shock de
las importaciones de China en la década de 2000. Utilizando datos de fir-
mas manufactureras medianas y grandes (2000-13), analizan el impacto
de la penetracion de las importaciones chinas en el mercado interno y
en terceros mercados en cinco indicadores de conocimiento: patentes,
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Cuadro 4.2 Evidencia empirica del impacto del comercio en la innovacion en

Ameérica Latina

Autoria Pais y periodo Canal Resultados Conclusion

Alvarez y Chile 1995, Exportaciones Productos nuevos, Positivo en la mayoria

Robertson México (México, Chile), herramientas, de las medidas,

(2004) 1993-95 insumos (México)  empaquetado, particularmente en las

organizacion, disefio, empresas grandes
lab 1+D, transferencia de
tecnologia

Verhoogen México, Exportaciones Mejora de la calidad Positivo

(2008) 1984-2001

Teshima México, Competencia de Gastos I+D, innovacion Positivo en 1+D

(2009) 2000-03 las importaciones  de procesos y productos  y en innovacion
de procesos,
insignificante en
innovacién de
productos

Bustos (2011)  Argentina, Exportaciones Gasto en tecnologia, Positivo para las

1992-96 (Mercosur) innovacién de productos  empresas medianas y
Yy procesos grandes

lacovone, México, Competenciade  Control de calidad, Impacto positivo

Kellery Rauch  1998-2004 las importaciones  técnicas de gestion, pequefio,

(2011) chinas rotacion del empleo particularmente en
las empresas mas
innovadoras

Fernandes Chile, Competenciade  Mejora de calidad Positivo

y Paunov 1997-2003 las importaciones,

(2013) insumos

De Elejalde, Uruguay, Competenciade  Gastos en 14D, Negativo en gastos

Ponce y 2004-15 las importaciones  eficiencia de [+D en I+D, positivo en

Roldan (2018) eficiencia [+D

Medina (2018)  Perl Competencia de Mejora de calidad Positivo,

(indumentaria)  las importaciones particularmente para
2000-12 chinas las empresas grandes

Fuente: Equipo BID.

gastos en innovaciéon (por ejemplo, I1+D, equipos, licencias y capacita-
cién), innovacién de procesos y productos, y numero de trabajadores en
actividades de innovacion. Ninguno de estos indicadores se vio significa-
tivamente afectado.

En resumen, el balance de la evidencia micro sugiere que el comercio
tuvo un impacto positivo en la acumulacién de conocimiento en la region.
Esto deberia aliviar en parte a los responsables de las politicas publicas
que se jugaban su carrera politica en la liberalizacidn comercial, aunque
se observa un desajuste importante entre la evidencia macro y micro que
no se puede ignorar. Aun cuando el impacto a nivel de la empresa fuera
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positivo —y se requiere mas investigacion para definir un veredicto mas
concluyente—, desde luego no fue lo bastante fuerte para respaldar un
crecimiento de la productividad sostenido y en toda la economia.

éExternalidades de la IED?

Las expectativas de ganancias de productividad dependian no solo de la
reduccion de aranceles y de mayor comercio sino también de un aumento
de los flujos de entrada de IED facilitados por la desregulacion y los tratados
internacionales firmados durante la liberalizacidon (véase el capitulo 3). Se
suponia que las filiales en el extranjero iban a incrementar la competencia
en el mercado interno, a reemplazar a las firmas de mas baja productividad
y a generar externalidades del conocimiento entre sus clientes y proveedo-
res. ¢Qué dice la evidencia micro a propdsito de estos efectos?

El cuadro 4.3 resume la mayor parte de la evidencia disponible para
la region, la cual, como en el caso del comercio y la productividad, se
concentra principalmente en las empresas manufactureras de unos pocos
paises, sobre todo en los afios noventa. La mayor parte de los resultados
apunta a un impacto positivo de la IED en la PTF a través de los efectos de
rotacion (es decir, la entrada de filiales extranjeras con una mayor produc-
tividad), los efectos positivos de la transferencia de conocimiento para los
clientes y proveedores (externalidades verticales) y otros canales indirec-
tos, como las exportaciones, el tamafio y las tasas de supervivencia de las
spin-offs o los proveedores. Se puede argumentar que estas ganancias se
ven neutralizadas por externalidades horizontales negativas (es decir, el
impacto negativo en los competidores locales), pero esto se puede consi-
derar como parte del efecto de rotacion de reemplazar a las empresas de
baja productividad.

Aunque de caracter informativo, la mayoria de estos estudios supone la
existencia de vinculos entre las empresas extranjeras y nacionales sobre la
base de matrices de insumo-producto altamente agregadas o a partir de la
localizacion geografica. La excepcidn es un trabajo de Alfaro-Urefia, Manelici
y Vasquez (2019) sobre Costa Rica, que aborda la candente pregunta sobre
los efectos de estas externalidades cuando se tienen en cuenta los vincu-
los reales, a partir de datos administrativos. El estudio confirma la tendencia
general de la existencia de fuertes impactos positivos en los proveedores
locales, pero écuan valida es esta conclusion para el resto de la region?

En Carballo, Marra de Artifano y Volpe Martincus (2019a) se lleva a
cabo un analisis similar en otro pais de América Latina (Uruguay), a la vez
que se examina el impacto de estos vinculos en otras variables de interés
importantes, como las exportaciones. Su principal fuente de datos abarca
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Cuadro 4.3 Evidencia empirica de las externalidades de la IED en América Latina

Autoria Pais y periodo Canal Resultado Conclusiones
Aitken, Hanson ~ México, Coubicacion Condicion de  La actividad exportadora de
y Harrison 1986-90 (concentracion exportador las empresas multinacionales
(1997) geogréfica) aumenta la probabilidad de
que las empresas nacionales
cercanas salgan al exterior.
Aitken y Venezuela, Vinculos PTF Negativo para las empresas de
Harrison (1999)  1976-89 horizontales propiedad nacional en la misma
industria.
Blyde, Kuglery  Venezuela, Vinculos PTF Externalidades positivas, sobre
Stein (2004) 1995-2000 horizontales y todo entre pero también dentro
verticales (hacia de las industrias, desde las
adelante y hacia multinacionales orientadas a la
atras) exportacion hasta las grandes
empresas nacionales.
Lopez-Cérdova  México, Vinculos PTF México: positivo para
y Mesquita 1993-99 horizontales y externalidades verticales pero
Moreira (2004) verticales (hacia negativo para las externalidades
delante y hacia intra-industria.
Brasil, atras) Brasil: negativo para
1996-2000 externalidades verticales e intra-
industria.
Muendler, Brasil, Spin-offs Tamafio y Las spin-offs de los empleados
Rauchy 1995-2011 tasas de tienen mejor desempefio
Tocoian (2012) supervivencia  promedio que las empresas
nuevas sin casa matriz
(identificable): su tamafio al
entrar es mas grande y sus tasas
de supervivencia son mas altas.
Muendler y Brasil, Spin-offs Exportaciones  De entrada, las spin-offs tienen
Rauch (2018) 1995-2001 mas acceso a los mercados de las
casas matrices que las empresas
exportadoras en las mismas
industrias y municipalidades que
las casas matrices.
Alfaro-Urefia, Costa Rica, Vinculos Ventas, Comenzar a proveer a las
Manelici y 2008-17 verticales (hacia empleoy PTF  empresas multinacionales se
Vasquez (2019) atras) asocia con un aumento de las

ventas (a otros compradores), un
mayor nimero de empleados y
una PTF mas alta.

Fuente: Equipo BID.

las ventas y compras entre empresas, derivadas de las declaraciones del
impuesto al valor agregado (IVA). Los propios datos descriptivos ya son
reveladores (véase el grafico 4.4). Las firmas extranjeras, en particular las
que venden en el extranjero, son mas grandes que sus contrapartes nacio-
nales en términos de ventas, del nimero de empresas a las que venden, de
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Grafico 4.4 Filiales extranjeras y empresas nacionales, tamaio y desempeiio,
Uruguay, 2016
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(continua en la pagina siguiente)

compras, del nimero de empresas a las que compran, de exportaciones,
importaciones y empleo, y tienen una mayor productividad laboral (obte-
nida mediante el indicador de ventas por empleado). También tienen al
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Grafico 4.4 Filiales extranjeras y empresas nacionales, tamaiio y desempeiio,
Uruguay, 2016 (continuacion)
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menos 10 veces mas probabilidades de exportar. Esta “prima extranjera”
es valida incluso cuando se tienen en cuenta las diferencias sectoriales y
de localizacién (véase el grafico 4.5).
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Grafico 4.4 Filiales extranjeras y empresas nacionales, tamaio y desempeiio,
Uruguay, 2016 (continuacion)
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Fuente: Célculos del equipo BID basados en datos de la Direccién General Impositiva (DGI) y la Direc-
cién Nacional de Aduanas (DNA) de Uruguay. Véase Carballo, Marra de Artifiano y Volpe Martincus
(2019a) para mas detalles.

Nota: Se presentan las estimaciones de la densidad kernel que muestran la distribucion de (el lo-
garitmo natural de) las ventas totales de las empresas, el nimero total de compradores, el total de
compras, el nimero total de proveedores, el niumero de empleados, la productividad laboral (ventas
por empleado) y las exportaciones totales, asi como un grafico de barras que recoge los porcentajes
de las empresas que exportan, tanto multinacionales como nacionales.

Al estudiar los vinculos entre las empresas extranjeras y locales, y
descontando todas las demas influencias posibles, los resultados son simi-
lares a los de Costa Rica (grafico 4.6).4 El establecimiento de vinculos con
filiales extranjeras se asocia con un aumento del nimero de empleados y
de la productividad laboral, y ademas eleva la probabilidad de exportar.

4 El analisis utiliza un enfoque de estimacion que permite dar cuenta de diferencias sis-

tematicas entre las empresas, variables a nivel sector-regidon que varian en el tiempo
y otras variables explicativas a nivel de firmas que presentan variaciones en el tiempo.
Véase Carballo, Marra de Artifiano y Volpe Martincus (2019a) para mas detalles.
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Grafico 4.5 Filiales extranjeras premium en cuanto a tamaio y desempefio,
Uruguay, 2016
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Fuente: Célculos del equipo BID basados en datos de la Direccién General Impositiva (DGI) y la Direc-
cion Nacional de Aduanas (DNA) de Uruguay.

Nota: El gréfico recoge las estimaciones de una serie de regresiones en las que las variables depen-
dientes son (el logaritmo natural de) las ventas, el niumero de compradores, las compras, el nimero de
proveedores, el nimero de empleados, la productividad laboral (ventas por empleado) y las exporta-
ciones, y un indicador binario que asume el valor de 1si la empresa exporta y de O en caso contrario. La
principal variable explicativa es un indicador binario que asume el valor de 1 si la empresa es una filial
extranjera y de O en caso contrario, incluyendo efectos fijos de sector-regién. El punto corresponde
a la estimacion puntual y el segmento de linea al intervalo de confianza del 95%. Se utilizan errores
estandar robustos para fines de inferencia.

Grafico 4.6 Efecto de los vinculos con filiales extranjeras en el tamaiio y el
rendimiento de las empresas nacionales, Uruguay, 2013-16
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Fuente: Calculos del equipo BID basados en datos de la Direccién General Impositiva (DGI) y la Direccion
Nacional de Aduanas (DNA) de Uruguay.

Nota: El grafico recoge las estimaciones de una serie de regresiones en las que las variables dependien-
tes son el logaritmo natural de las ventas (excepto las de las filiales extranjeras en cuestion), el logaritmo
natural del nimero de empleados, un indicador binario que asume el valor de 1 si la empresa nacional
exporta y de O en caso contrario. Las variables independientes son un indicador binario que asume el
valor de 1 si la empresa nacional vende a una filial extranjera el afio anterior y de O en caso contrario,
y variantes a nivel de la empresa rezagadas que varian en el tiempo (por ejemplo, niumero rezagado
de empleados por ventas y exportaciones) y efectos fijos de sector-regién. El punto corresponde a la
estimacion puntual y el segmento de linea al intervalo de confianza del 95%. Los errores estandar estan
agrupados por empresa y se utilizan por motivos de inferencia. En este gréfico solo se incluyen las varia-
bles estadisticamente significativas a nivel del intervalo de confianza del 95%.
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Concretamente, vender a las firmas multinacionales se asocia con un incre-
mento del 6,5% de las ventas totales (a otras empresas), un alza del 2,3%
del niUmero de empleados y la duplicacion de la probabilidad de expor-
tar.5 Sin embargo, el vinculo no parece tener un efecto en el volumen
total de las exportaciones, lo que sugiere que las firmas nacionales que
ya estdn exportando no aumentan su acceso a los mercados extranjeros.®
Esto tiene implicaciones potencialmente significativas para el disefio de la
promocioén de las exportaciones, el fomento de las inversiones y los pro-
gramas de enlace (véase el capitulo 7).

Como sucede con otra evidencia micro que vincula la liberalizacién
con la productividad, la relacionada con las externalidades de la IED
sugiere que las expectativas se situaban en la direccidn correcta, si bien no
exactamente en el lugar correcto. Una mayor afluencia de IED contribuyd
a aumentar la productividad, aunque no lo suficiente, como lo demues-
tra la baja productividad general de la regidon. Una vez mas, esto no es de
extrafnar, dado que, en gran medida, las filiales extranjeras se enfrentan a
las mismas limitaciones que las empresas locales en términos de capital
humano, infraestructura, regulaciones y politicas macro; a su vez, estos
obstaculos son determinantes clave de la productividad. La desregulacion
de la IED es bienvenida y contribuye (sobre todo con los incentivos ade-
cuados de una economia abierta), pero, como en el caso de la politica
comercial, no es una férmula magica y no deberia venderse como tal.”

Los graficos presentan las estimaciones de la densidad de kernel, mos-
trando la distribucion de (el logaritmo natural de) las ventas totales, el
numero total de compradores, el total de compras, el nimero total de pro-
veedores, el numero de empleados, la productividad laboral (ventas por
empleado), y el total de exportaciones de las empresas, y un grafico de
barras que refleja el porcentaje de firmas que exportan, tanto multinacio-
nales como nacionales.

5 La probabilidad de que una determinada empresa nacional comience a exportar
es cercana al 0,1%. Vender a una firma multinacional aumenta esta probabilidad en
otros 0,1 puntos porcentuales.

Es interesante sefalar que las empresas nacionales que venden a filiales extranje-
ras si parecen tener beneficios en términos de los volumenes de las exportaciones.
En Du, Harrison y Jefferson (2014) se muestra que la liberalizaciéon comercial estd
asociada a mayores impactos de la productividad en los vinculos hacia atras de la
IED. A su vez, Wang y Bomstrém (1992), Borensztein, De Gregorio y Lee (1998) y
Blalock y Gertler (2008) llaman la atencién sobre el hecho de que los beneficios de
la IED no solo dependen de los niveles de apertura, sino también del grado de desa-
rrollo financiero, la intensidad de la competencia, la infraestructura y las iniciativas
locales en materia de I1+D y de aprendizaje.
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¢Funciond el comercio para los trabajadores?

Gran parte de la expectativa de que la liberalizacién traeria consigo una
vida mejor para los habitantes de América Latina y el Caribe se basaba en
la promesa de mas empleo, mejores salarios y menos desigualdad. Estas
expectativas fueron infladas por una teoria del comercio basada en supues-
tos poco realistas sobre el funcionamiento del mercado laboral, que sugeria
inocentemente que la regidn estaba preparada para replicar el milagro labo-
ral del Este Asiatico. Es evidente que las cosas no salieron como se habian
planificado. Sin embargo, équé sucedid en concreto? ¢Qué rol desempeid
la politica comercial? Dar una respuesta fiable a estas preguntas no es solo
un ejercicio académico sino un paso crucial para formular politicas publicas
bien disefladas. Los datos micro, ya sea de empresas o individuos, posible-
mente ofrecen la mejor oportunidad para hallar estas respuestas.

El empleo y los salarios

Hasta no hace mucho tiempo, poco se habia explorado acerca del impacto
de la liberalizacién comercial sobre el empleo en la regién. Esta escasez
de informaciodn refleja la vieja idea de que el comercio no deberia impac-
tar en el nivel de empleo. Mas bien, se consideraba que los trabajadores
serian reasignados sin problema de actividades poco productivas hacia
actividades de alta productividad, habilitados por un mercado laboral con
salarios flexibles y mano de obra movil. Es posible que se observase algo
de desempleo friccional a medida que los trabajadores se desplazaran a
nuevas actividades, pero eso tenderia a desaparecer a largo plazo.

En el comienzo...

Los pocos estudios iniciales sobre la primera década de la liberalizacion
tienden a corroborar esta opinidon establecida. La liberalizacién de 1973-79
en Chile aumentd el desempleo de forma moderada, pero este efecto se
desvanecid a lo largo del tiempo, posiblemente debido a posteriores refor-
mas del mercado laboral (Cox-Edwards y Edwards, 1997). Un estudio sobre
la primera fase de la liberalizacion en México (1985-88) también mostrd
un impacto negativo moderado en el empleo; la mayor parte del shock
fue absorbido por los salarios, que disminuyeron entre un 5% y un 6% a
lo largo del periodo (Revenga, 1997). Haltiwanger et al. (2004) reportan
un aumento en el ritmo de reasignacion del empleo y una reduccion del
crecimiento neto de los empleos en seis paises de América Latina (Argen-
tina, Brasil, Colombia, Chile, México y Uruguay) a lo largo de periodos
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seleccionados de sus reformas del comercio (aflos ochenta y noventa). En
todos los casos, estos efectos fueron relativamente pequefios.®

Los trabajos mas recientes, basados en datos emparejados de
empleado-empleador y con foco sobre todo en los efectos subnaciona-
les, pintan un panorama mas preocupante, aunque solo cubren Brasil. Por
ejemplo, Menezes-Filho y Muendler (2011) sugieren que la liberalizacion
comercial desempefid un rol fundamental en el aumento del nimero y
la duracion de las “fallas de reasignacion” a lo largo del periodo 1988-97,
cuando los exportadores y los sectores con ventajas comparativas despi-
dieron en lugar de contratar trabajadores.

Dix-Carneiro y Kovak (2017, 2019) abarcan un periodo mas extenso
(1986-2010) y adoptan un enfoque regional. Asi, observan que las personas
de las regiones mas expuestas a los recortes arancelarios experimentaron
disminuciones en el empleo y en los ingresos a lo largo de 20 afos. Estas
pérdidas fueron parcialmente compensadas por una transicion hacia la
informalidad pero, como ya se sabe, la informalidad viene con sus propios
problemas de bienestar, como la falta de acceso a la seguridad social y el
desamparo de las leyes laborales.® Los autores atribuyen estos resultados
a una baja movilidad geografica de los trabajadores y del capital, lo cual
quiza se vio agravado por las rigidas regulaciones del mercado laboral de
Brasil (Ulyssea y Ponczek, 2018).

La dimension preferencial reciproca

Tanto estos primeros estudios como otros mas recientes se centran solo
en la dimensidn unilateral de la liberalizacion. Las iniciativas preferenciales
fueron una parte importante de la reintegracion de la regién en la econo-
mia mundial y, sin embargo, hay poca evidencia de sus efectos sobre el
mercado laboral. La caracteristica reciproca de estas iniciativas las hace

8 Aunque utilizan datos sectoriales en lugar de micro, Mesquita Moreira y Najberg
(2000) también encuentran pequefios costos de ajuste en la reforma del comercio
en Brasil (1990-97), y hallan pérdidas de empleo que representan hasta el 1,7% del
total del empleo.

Paz (2014) recurre a datos de las encuestas de hogares para analizar la experien-
cia de la liberalizacion comercial en Brasil, y encuentra escasa evidencia de que
los recortes arancelarios nacionales aumenten ligeramente la informalidad, pero
advierte que los recortes en los socios comerciales tienen un impacto negativo mas
robusto. Attanasio, Goldberg y Pavcnik (2004) también observan que el ajuste en
Colombia tuvo como resultado un aumento de la informalidad, dado que un recorte
de 10 puntos porcentuales de la tasa arancelaria elevaba en 0,9 puntos porcentuales
la probabilidad de que un trabajador tuviera un empleo informal.
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mas adecuadas para minimizar las fricciones de reasignacién, dado que
un mejor acceso al mercado aumenta la probabilidad de que los expor-
tadores absorban a los trabajadores desplazados. Ademas, estos tratados
ofrecen una valiosa oportunidad para entender mejor la intrincada relacion
entre politica comercial y migracidén, un margen preeminente en los ajus-
tes del mercado laboral de algunos lugares de la regién, como México y
Centroamérica (véase el recuadro 4.2).

RECUADRO 4.2 ACUERDOS COMERCIALES PREFERENCIALES Y MIGRACION

Algunos de los acuerdos comerciales preferenciales (PTA) mas grandes de la
region —como el TLCAN y el CAFTA— estuvieron motivados, al menos en parte,
por la expectativa de que podrian contribuir a disminuir la inmigracion ilegal.
“Exportamos bienes, no personas”, era una de sus consignas mas conocidas.
Sin embargo, la realidad demostrd ser mas complicada cuando el nimero de
migrantes de México y Centroameérica siguié aumentando (Garcia Zamora, 2009
y Boucher et al., 2007). Esto no significa necesariamente que los PTA no hayan
funcionado como se esperaba, pero incluso si lo hicieron, queda claro que el
impacto no fue suficiente para detener la oleada migratoria.

Aun asi, la realidad es que los mecanismos por los cuales los PTA interac-
tuan con la migracién y el mercado laboral pueden ser complejos. Estos tratados
tienden a aumentar el comercio entre los paises socios disminuyendo los costos
comerciales. No obstante, el incremento del comercio puede alentar o desalen-
tar la migracién, dependiendo de su impacto en la distribucion del ingreso, en
el empleo, en la IED, en los salarios relativos entre socios o en los costos de la
migracion, entre otros factores (véase Rapoport, 2018). Por ejemplo, la teoria
sugiere que los PTA entre paises con ventajas comparativas muy distintas tie-
nen mas probabilidades de promover la convergencia salarial (Venables, 2003)
y, por lo tanto, reducir el incentivo econdmico para migrar. Sin embargo, pue-
den intervenir otros factores, como lo ha demostrado el TLCAN, que no parece
haber tenido efecto en la convergencia salarial entre México y Estados Unidos
(Robertson, 2007). Otra pieza esencial del rompecabezas es el impacto de las
disposiciones en materia laboral —cada vez mas un rasgo caracteristico de estos
PTA-, que puede limitar o alentar mas la migracion.

Por lo tanto, la relacion entre los PTA y la migracion, sobre todo en Améri-
ca Latina y el Caribe, no ha sido resuelta adecuadamente. Los pocos estudios
disponibles se centran en los paises de la Organizacion para la Cooperaciéon y el
Desarrollo Econédmicos (OCDE) y en general advierten que existe una asociacion
positiva, que es aun mayor cuando los acuerdos incluyen disposiciones laborales
(Orefice, 2015; Figueiredo, Lima y Orefice, 2016).

Abuelafia y Robertson (2019) se centran en la regidn y presentan nueva evi-
dencia, particularmente sobre el rol de las disposiciones laborales. Estos autores

(continua en la pagina siguiente)
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RECUADRO 4.2 ACUERDOS COMERCIALES PREFERENCIALES Y MIGRACION
(continuacién)

utilizan una busqueda por palabras clave para clasificar las disposiciones de los
PTA que pueden influir en la migracién en cinco grandes categorias: entrada
temporal de personas relacionadas con negocios, movimiento de personas na-
turales, cooperacion laboral, proveedores de servicios y estandares laborales.
Asi, observan que los PTA aumentan la migracion en una muestra de 154 paises.
Sin embargo, al controlar por la posibilidad de que los paises con mas migrantes
también tengan mas probabilidades de firmar acuerdos comerciales, la migra-
cion disminuye. La inclusion de disposiciones migratorias también esta asociada
con menos migracion, particularmente si dichas disposiciones estan relaciona-
das con los estandares laborales.

Cuando la muestra se restringe a los paises de América Latina, los PTA no
tienen un impacto significativo en la migracion interna. Sin embargo, algunas
disposiciones laborales son estadisticamente importantes para las migraciones.
Las disposiciones relacionadas con el movimiento de personas naturales tienden
a limitar la migracion interna entre paises de América Latina, mientras que las
disposiciones relacionadas con la entrada temporal y los estandares laborales
generan el efecto contrario.

Si bien estos resultados otorgan insumos a los responsables de las politicas
publicas de la regidn, se requiere mas investigacion para comprender mejor las
peculiaridades de los efectos de los PTA en la migracion de la regidon y en el
caracter de la implementacion de las disposiciones relacionadas con el trabajo.

Un estudio sobre la experiencia de México con el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN o NAFTA, por sus siglas en inglés)
(Trachtenberg, 2019) contribuye a cerrar la brecha de informacion. El
estudio estima el impacto del tratado en el empleo formal durante su pri-
mera década, analizando la exposicion de los mercados laborales locales
(definidos segun areas geograficas de analisis, o commuting zones) a la
ampliacion de las oportunidades de exportacidon y al aumento de la com-
petencia de las importaciones.'®

Suponiendo que el TLCAN haya cambiado no solo el nivel relativo
sino también el nivel absoluto del empleo formal en las commuting zones,
las exportaciones generaron 1,3 millones de nuevos empleos y las impor-
taciones desplazaron 456.000 puestos de trabajo entre 1993 y 2003, lo

10| as areas geograficas de analisis (commuting zones) incluyen las 59 zonas metro-
politanas de México definidas por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(INEGI) y otras 730 zonas, que cubren el resto de los municipios del pais que mues-
tran un alto grado de interaccion social.
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Cuadro 4.4 Cambio nacional en el empleo debido al TLCAN, 1993-2003

Efecto neto Efecto neto Efecto Efecto
(cambio (miles de exportaciones (miles importaciones (miles
porcentual)  trabajadores) de trabajadores) de trabajadores)
Todos los 13,7 870 1.325 -456
trabajadores
Trabajadores de 32,7 940 1.453 -513
la produccion
Otros trabajadores -2,2 -75 -141 67

Fuente: Trachtenberg (2019).

Grafico 4.7 Cambio porcentual en el comercio total y en el empleo debido al
TLCAN, por estado, 1993-2003

Cambio porcentual en
el comercio total con Cambio porcentual
socios del TLCAN en el empleo

148-331 15-52
124-148 8-15
92-124 2-8

4-92 0-2

Fuente: Trachtenberg (2019).
Notas: Los datos del comercio se desplazan a valores de 1993. Los célculos para Oaxaca excluyen los
datos del drea geografica de Tehuantepec.

cual tuvo como resultado un incremento neto de 870.000 puestos de
trabajo en el empleo formal, cifra equivalente a un aumento del 13,7%
(cuadro 4.4). Este crecimiento estd impulsado por los trabajadores
de la produccién que tienen mas probabilidades de ser empleados en
las industrias manufactureras que exportan a Estados Unidos y Canada.

No obstante, estos efectos en el empleo no se distribuyen de manera
equitativa. Los estados del Norte cercanos al mercado de Estados Unidos,
y en las regiones centrales, donde las manufacturas y la infraestructura de
transporte se han concentrado histéricamente, experimentaron los mayo-
res efectos en el empleo (véase el grafico 4.7)."

T véase Mesquita Moreira (2013) para un debate sobre el impacto de los costos del

transporte y la politica comercial en la distribucién geografica de la industria de las
exportaciones de México.
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El shock de China

La mayor parte de la evidencia analizada hasta ahora se centra en los efec-
tos de la liberalizacion a corto y mediano plazo. Poco se ha dicho acerca
de los resultados del mercado laboral una vez que se aplicd la mayoria de
los recortes arancelarios y que los paises se volvieron mas expuestos a los
shocks comerciales. Y esos shocks se produjeron, siendo el crecimiento de
China en la década de 2000 probablemente el mas importante desde el
comienzo de la liberalizacion. Este acabd con las esperanzas que la region
atesoraba de ser competitiva en las manufacturas intensivas en mano de
obra, una especializacion que podria haber activado un auge en el mer-
cado laboral al estilo del Este Asiatico.

El shock de China sacudio a la region al menos de dos maneras: como
un shock de demanda, arrastrando los recursos hacia las materias primas,
y como un shock de oferta, ejerciendo una intensa presion competitiva
en las manufacturas, sobre todo en aguellas intensivas en mano de obra.
Una vez mas, los mercados laborales pusieron a prueba su capacidad de
reasignar a los trabajadores. La severidad de esta prueba varid segun las
ventajas comparativas de los paises, sus instituciones del mercado laboral
y el grado de la liberalizacion.

Uno de los estudios pioneros que utilizé datos a nivel de las empresas
fue el de Alvarez y Claro (2009), quienes encontraron que la penetracién
de las importaciones chinas perjudicd el crecimiento del empleo manufac-
turero en Chile, incluso antes que China se integrard en la OMC en 2001.
Costa, Garred y Pessoa (2016) y Brummund y Connolly (2018) utilizaron
datos individuales sobre los mercados laborales locales para aplicar este
analisis a Brasil durante la década de 2000, cuando el shock estaba en
pleno florecimiento.

Ambos estudios van mas alld de las manufacturas y, como era de espe-
rarse, encuentran que los impactos dependen de la orientacidén comercial
de la localidad. En efecto, las localidades orientadas a las exportaciones y
productoras de materias primas disfrutaron de un crecimiento mas rapido
de los salarios, una disminucidén de la informalidad (Costa, Garred y Pessoa,
2016) y una mayor probabilidad de empleo formal (Brummund y Connolly,
2018). En cambio, en aquellas localidades mas expuestas a la competencia
de las manufacturas chinas, se produjo lo contrario. En cuanto al impacto
neto total en los empleos o en los salarios, ningun estudio es concluyente.
No obstante, a diferencia de los estudios de los aflos noventa, Brummund
y Connolly (2018) hallan alguna evidencia de movilidad laboral, con traba-
jadores entrando (saliendo) a (de) las localidades exportadoras (sujetas a
la competencia de las importaciones).
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Nueve estudios de casos de paises contribuyen a ampliar el panorama.
Cubren una extensa gama de ventajas comparativas de la regién, desde
productos primarios importantes (Brasil, Colombia y Perl) hasta exporta-
dores de manufacturas (El Salvador y México) (véase el cuadro 4.5). Los
estudios utilizan datos de empresas y hogares, y se centran en el sector
mas vulnerable: las manufacturas.

El ajuste se produjo principalmente a través de una disminuciéon del
empleo y, en algunos casos, de un aumento de la informalidad, con escasa
evidencia de grandes cambios en los salarios. No obstante, la magnitud de
la pérdida de empleo varia significativamente segun los paises (véase el gra-
fico 4.8 para las estimaciones a nivel de empresa). Brasil se encuentra en el
extremo inferior del espectro, probablemente debido a una drastica rever-
sidon de la politica comercial que comenzdé en 2004 y que, segun algunas
estimaciones, borrd una parte considerable de la liberalizacion de comien-
zos de los afos noventa (Frischtak y Mesquita Moreira, 2015). Si bien esta
reversion ayudd a minimizar las pérdidas de empleo, se hizo a expensas de
un ajuste futuro inevitablemente mas grande, dado que los trabajadores
siguen fluyendo hacia sectores protegidos e ineficientes.

El Salvador, un pais altamente especializado en manufacturas intensi-
vas en mano de obra, se encuentra en el otro extremo del espectro, con
un historial de importantes pérdidas de empleo. Se estima que el shock
redujo el crecimiento del empleo en las manufacturas entre 4 y 24 puntos
porcentuales, una magnitud impresionante, dado que el empleo en dicho
sector cayd un 8% durante el periodo. El estudio de Li (2019) sugiere que
parte de los trabajadores desplazados, particularmente los poco califi-
cados, hicieron la transicion hacia los empleos agricolas informales y de
baja productividad. Todo esto se produjo en un mercado laboral donde el
empleo informal era histéricamente alto y que ahora se situa en torno al
64% entre los trabajadores no agricolas, cifra que una de las mas elevadas
de la regidén (Indicadores del Desarrollo Mundial).

Colombia, Perud y México, que se encuentran entre los paises mas libe-
ralizados de América Latina, se sitian en medio del espectro, entre Brasil
y El Salvador, pero también es probable que hayan sufrido mucho, espe-
cialmente las localidades mas expuestas. Por ejemplo, en México, Blyde,
Busso et al. (2019) predicen que el empleo en las manufacturas habria sido
un 8% mas alto en 2013 si la penetracidon de las importaciones chinas se
hubiera mantenido al nivel de 1998. Esta cifra es significativamente mayor
en las localidades del Norte, donde se ubica la mayor parte de las plantas
manufactureras (grafico 4.9). Las predicciones son aln mas sorprendentes
si se considera la caida del 11% en el empleo general en las manufacturas
que se produjo durante el periodo. El shock también contribuyo al auge de
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Grafico 4.8 Impacto de la competencia china en el empleo del sector
manufacturero, estimaciones a nivel de empresa, 2000-13
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Fuente: Célculos del equipo del BID basados en estimaciones a nivel de empresa de Blyde y Fentanes
(2019) para México; Pierola, Sdnchez-Navarro y Mercado (2019) para Peru; Molina (2019) para Colombia;
Li y Mesquita Moreira (2019) para El Salvador; Mesquita Moreira et al. (2019) para Brasil.

Nota: El grafico muestra el crecimiento acumulado del empleo impulsado por cambios en la penetracion
de las importaciones chinas durante 2000-13, con la excepcion de Peru, cuyo periodo comienza en 2001.
Las barras son las estimaciones puntuales y las lineas que se extienden fuera de las barras son intervalos
de confianza del 90%.

la informalidad laboral que el pais experimentd durante el mismo periodo
(Levy, 2018).

La desigualdad

Al igual que en el caso de los empleos, las expectativas de que los altos
niveles de desigualdad de la regidn mejorarian se basaban en una inter-
pretaciéon ingenua del modelo comercial de abundancia de los factores, el
cual creyd que en América Latina y el Caribe abundaba la mano de obra
no calificada. Como se menciond en el capitulo 1, esta interpretacion era
ingenua, pero no carente de sustento. A menudo, la proteccidon se des-
viaba hacia industrias intensivas en capital, estaba ligada con los subsidios
de capital y permitia que unos pocos actores locales impusieran altos mar-
genes de beneficios a los consumidores. Se suponia que la liberalizacion
impulsaria la demanda de mano de obra, particularmente no calificada, y
que revertiria la tendencia creciente en la desigualdad.
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Grafico 4.9 Aumento probable del empleo en el sector manufacturero de
México hacia 2013 si la penetracion de las importaciones se hubiera
mantenido al nivel de 1998, regiones seleccionadas

Todas las regiones
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Tijuana
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Fuente: Célculos del equipo del BID basados en estimaciones de Blyde, Busso et al. (2019).

Notas: El grafico presenta un ejercicio contrafactual, basado en datos del censo econdmico y de pobla-
cién, que indica cuanto mas grande habria sido el empleo en diferentes regiones si la exposicién a las
importaciones de China se hubiera mantenido en los niveles de 1998.

Desafortunadamente, la desigualdad del ingreso siguié aumentando a lo
largo de la primera década de la liberalizacion en la mayoria de los paises de
laregion, y solo comenzo a caer en la década de 2000 (véase el grafico 4.10).
Sin embargo, équé rol tuvo la liberalizacién? Como sucede con otros resulta-
dos que se analizan en este informe, el comercio no es el Unico factor detras
de los cambios en la distribucion del ingreso. Una vez mas, los microdatos
ofrecen la mejor oportunidad de encontrar una respuesta a esta pregunta.

La primera década

Practicamente toda la evidencia micro disponible es sobre los salarios en
lugar de la desigualdad del ingreso y, como en el caso del impacto en el
empleo y en la productividad, se centra en gran parte en las manufactu-
ras en unos pocos paises (Argentina, Brasil, México y Colombia) durante
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Grafico 4.10 Desigualdad del ingreso en América Latina, 1970-2015
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Fuente: Célculos del equipo del BID basados en datos de la Base Estandarizada de Datos sobre
Desigualdad del Ingreso (SWIID).

Nota: Promedio simple de los coeficientes de Gini e intervalos de confianza del 95% para Argentina,
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, México, Panama, Perl y Venezuela.

los aflos noventa.”” No hay datos suficientes para hacer grandes genera-
lizaciones, pero si son suficientes para revelar que las expectativas que
veian al comercio como una férmula Unica para resolver la desigualdad
no funcionaron en la region. Sin embargo, existe un denominador comun,
a saber: el impacto relativamente pequefo de la liberalizaciéon comercial.

Lamayoriade los primeros estudios sobre México (por ejemplo, Hanson
y Harrison, 1999), Colombia (por ejemplo, Attanasio, Goldberg y Pavcnik,
2004) y Argentina (por ejemplo, Galiani y Sanguinetti, 2003) sugiere que
la liberalizacidn comercial contribuyd, aungque de forma modesta, a elevar
la prima de conocimiento durante este periodo. Estos estudios ofrecen
explicaciones que contribuyen a reconciliar la teoria con los resultados: al
fin y al cabo, México y Colombia no se podian considerar paises abundan-
tes en mano de obra no calificada en comparacién con el resto del mundo,
especialmente en presencia de una estructura de proteccidon que favore-
cia a las industrias intensivas en mano de obra. Al eliminar la proteccién de
estas industrias, la liberalizacidn comercial habria amortiguado en lugar de
impulsar la demanda relativa de trabajadores no calificados.

2 También hay estudios sobre Chile pero con datos mas agregados. Véase, por ejem-

plo, Beyer, Rojas y Vergara (1999).
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A partir de un enfoque de mercado laboral regional, Chiquiar (2008)
presenta una perspectiva mas matizada de la historia de México y una
manera alternativa de reconciliar la teoria con los resultados. Chiquiar
observa que los estados con una mayor exposicion al comercio, sobre todo
después de la implementacion del TLCAN en 1994, sufrieron en efecto
una disminucioén en la prima de conocimiento, tendencia que no se habria
expandido al resto del pais debido a la falta de movilidad laboral.

A su vez, utilizando datos sectoriales en lugar de datos micro, Esquivel
y Rodriguez-Lépez (2003) sostienen que es la tecnologia y no el comercio
la que explica los resultados inesperados de México. Sin embargo, es dificil
distinguir entre los dos; como se sostiene en el capitulo 1, hay buenos moti-
VOS para creer que el comercio promueve el cambio tecnoldgico y que, en
el caso de los paises en desarrollo, esto significa basicamente adoptar la
tecnologia de los paises desarrollados, que ahorra mano de obra y es alta-
mente especializada. Por lo tanto, afadir la tecnologia a la ecuacién podria
impulsar en vez de disminuir el rol del comercio.

Otro canal comercial en esta historia es impulsado por la divergencia
entre el desempefo de empresas exportadoras y no exportadoras. Esta
disparidad puede conducir a una brecha salarial mas grande entre diferen-
tes habilidades, asi como a una mayor desigualdad entre trabajadores con
habilidades similares empleados en el mismo sector. Esta brecha podria
solucionarse a través de la competencia si no fuera por las imperfecciones,
o las fricciones de los mercados laborales. Este canal parece haber cum-
plido un rol importante al menos en un pais de la regién: Brasil (Helpman
et al., 2017).

Sin embargo, una mayor desigualdad salarial intrasectorial y entre
diferentes empresas no fue suficiente para evitar que Brasil tomara la
direccion opuesta a la de sus vecinos de la region en términos del impacto
comercial en general. Los estudios que utilizan ya sea datos sectoriales
(Gonzaga, Menezes Filho y Terra, 2006) o un enfoque de mercado laboral
local (Dix-Carneiro y Kovak, 2015) sugieren que la liberalizacion comer-
cial contribuyd al declive de la prima de conocimiento del pais en los afios
noventa. Esto refleja la decision de Brasil de ir mucho mas alla que otros
paises de la region en el proceso de sustitucion de las importaciones, abar-
cando una masa critica de sectores intensivos en capital y habilidades.
No obstante, no hay consenso acerca de la relevancia del impacto. Segun
Gonzaga, Menezes Filho y Terra (2006), la liberalizaciéon comercial explica
la mayor parte de la caida de la prima de conocimiento; por su parte, Dix-
Carneiro y Kovak (2015) apuntan a una contribucion de no mas del 15%.
Cualquiera sea la contribucion, en la década de 1990 la distribucion gene-
ral del ingreso casi no registré cambios.
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La década de 2000

La desigualdad en la region se mitigd significativamente durante la década
de 2000, cuando ya habia tenido lugar la mayor parte de la liberalizacion
comercial y se produjo el impacto del shock de China (grafico 4.10). {¢Qué
explica esta mejora? {Puede atribuirse parte del crédito al comercio? Dado
que es factible que el shock de China haya perjudicado en lugar de ayudar a
las actividades intensivas en mano de obra, es poco probable que el comer-
cio redujera la desigualdad a través del canal tradicional de la brecha salarial.

Sin embargo, hay dos estudios que sugieren que los efectos en la
desigualdad pueden haberse producido a través de un canal menos estu-
diado, en cuyo analisis fue pionero Porto (2006), relacionado con el
impacto del comercio en el costo de vida de los pobres. Puede que el
comercio afecte los salarios reales de las personas a través de sus sala-
rios nominales y de sus indices de precios al consumidor. Sus salarios
nominales son una funcién del precio de los bienes que producen y, even-
tualmente, la demanda de sus habilidades. A su vez, sus indices de precios
al consumidor son un promedio ponderado de los precios de los bienes
que consumen.

En México, en 2012-17, la competencia de las importaciones de paises
con bajos salarios, particularmente China, redujo los precios al consumidor
en 7 puntos porcentuales, en promedio, y la mayoria de los beneficios fue-
ron percibidos por los hogares de bajos ingresos (Blyde, 2019). Por ejemplo,
el poder adquisitivo de los hogares de bajos ingresos (el percentil 102 de la
distribucién del ingreso) aumentd cerca de un 81% mas que el de los hogares
de altos ingresos (el percentil 909). Sin embargo, se estima que la contribu-
cion de los aumentos del poder adquisitivo a la disminucién general de la
desigualdad del ingreso en la década de 2000 en México ha sido pequefa.

Si este analisis se amplia para incluir tanto los canales del ingreso
como el del costo de vida en Brasil y México,”® se puede apreciar que estos
canales tuvieron efectos opuestos en la desigualdad del ingreso. En ambos

B Elestudio incorpora los efectos del costo de vida y del ingreso en un modelo comer-
cial de equilibrio general, que permite que las canastas de consumo de las personas
de ingresos altos y bajos sean diferentes. Se utilizan distintas bases de datos para
configurar el modelo. En particular, la estructura de la economia mundial estd para-
metrizada a partir de una muestra de 40 paises y 35 sectores con datos de la base
de datos World Input-Output Database (WIOD) y con datos del censo de poblacién
de las Series de Microdatos Censales Integrados de Uso Publico (IPUMS). Luego, el
modelo se emplea para evaluar los efectos en la distribucién del ingreso en Brasil y
México, inducidos por el aumento de la exposicion a las importaciones provenientes
de China durante la década de 2000.
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Grafico 4.11 Diferencias en cambios relacionados con el comercio en el ingreso
real entre hogares ricos y pobres
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Fuente: Calculos del equipo BID basados en He (2019).

Notas: El grafico muestra la diferencia en los cambios relacionados con el comercio del ingreso real
entre los hogares en el 102 percentil de la distribucion del ingreso (pobres) y los hogares en el percentil
902 (ricos). Un numero positivo sefiala que el aumento (disminucion) en el ingreso de los hogares
pobres es mayor (mas pequeio) que el aumento (disminucién) en el ingreso de los hogares ricos.

paises, la competencia de las importaciones chinas redujo el precio de
bienes consumidos por los pobres, pero perjudicé de manera despro-
porcionada a los sectores intensivos en mano de obra, reduciendo asi los
ingresos relativos del trabajo no calificado. Sin embargo, el impacto neto
ha sido positivo en ambos paises, ya que el costo de vida supera el canal
de los ingresos por un amplio margen (véase el grafico 4.11).

No obstante, como en otros estudios, esta contribucién positiva difi-
cilmente explica las tendencias de la distribucién del ingreso en ambos
paises durante la década de 2000. En México, por ejemplo, la razén entre
el ingreso de los hogares ricos y el de los hogares pobres (percentil 902
versus percentil 102) disminuyd de 9,9 en 2000 a 8,6 en 2016. Sin embargo,
los cambios relacionados con el comercio solo pueden dar cuenta de cerca
del 4% de esta reduccién. En Brasil la misma proporcion cayd de 16,4 en
2001 a 10,4 en 2015, pero —una vez mas— solo el 2,3% del cambio puede
atribuirse al comercio. Esto coincide con otros analisis que separan el rol
de diferentes fuerzas detras de la disminucion de la desigualdad salarial en
la década de 2000. Las conclusiones suelen asignar al comercio solo un
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papel limitado, muy por detras de otros factores como las mejoras en edu-
cacion (Messina y Silva, 2018).

Abriendo los ojos a las economias abiertas

Este analisis de la evidencia micro detras de la Gran Liberalizacion es un
ejercicio aleccionador. Los beneficios del crecimiento y del bienestar ana-
lizados en el capitulo 2 justifican la decision de la regidon de alejarse de un
régimen comercial que provocd un estancamiento generalizado y altos
niveles de desigualdad.

Sin embargo, el analisis de los mecanismos que subyacen a estos
beneficios no deja dudas de que los gobiernos subestimaron gravemente
|los desafios que implica alcanzar un crecimiento sostenible y equitativo en
una economia abierta.

Los resultados de la productividad y el conocimiento son particular-
mente decepcionantes cuando se miran desde una perspectiva agregada,
pero mas alentadores si se analizan a nivel de las empresas. Aun asi, queda
claro que las ganancias —ya sea a través del comercio o de la IED— no han
sido suficientes para encauzar toda la economia hacia una senda mas pro-
ductiva o para perdurar en ella a largo plazo.

Se podria decir que algunos paises de la regidn no fueron lo bas-
tante lejos en la liberalizacién de sus economias. A menudo, estos timidos
esfuerzos se vieron agravados por cambios de politica y un contexto
macroecondmico que con frecuencia distaba mucho de ser ideal. Sin
embargo, los resultados tienden a ser compartidos por los paises en todo
el espectro de las politicas comerciales y macroecondmicas.

Este andlisis sugiere que es mas probable que las ganancias de creci-
miento observadas hayan sido impulsadas por el capital fisico (acceso a
mejores y mas baratos bienes de capital), antes que por el capital humano
a través del canal del conocimiento. La mala noticia es que el canal del
capital fisico eventualmente se enfrenta a rendimientos mas bajos.

Los resultados en términos de empleo, salarios y desigualdad quiza
sean los mas decepcionantes. Es evidente que se quedaron muy cor-
tos con respecto a las expectativas optimistas de comienzos de los afios
noventa, y hay mucha culpa para repartir: politicos desesperados por
encontrar alternativas en las ruinas del régimen de sustitucion de impor-
taciones; economistas que confiaron fuertemente en una teoria con
supuestos restrictivos a propdsito de la tecnologia y de los mercados
laborales; y una interpretacion tedrica ingenua e ignorante de los cam-
bios de la economia mundial, en particular el auge de Asia y su abundante
mano de obra.
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Si bien estos resultados pueden ser decepcionantes, no deberian des-
pertar nostalgias por los dias pasados del proteccionismo. Las recientes
experiencias desastrosas de Argentina, Brasil y Venezuela constituyen un
poderoso recordatorio de que un retorno al pasado puede ser sumamente
caro. Mas bien, deberian ser una llamada de alerta para que los responsa-
bles de las politicas publicas y los economistas eviten a cualquier precio la
perniciosa tendencia a atribuir superpoderes a la politica comercial.

El desempleo largo y costoso en términos de transicion, las reasig-
naciones frustradas, las fuertes pérdidas de bienestar localizadas y los
impactos limitados y desconcertantes en la desigualdad son resultados
que exigen que el gobierno preste mas atencion a las fricciones que aque-
jan a los mercados laborales de la region. Estas fricciones provienen tanto
de las politicas como de las fallas de mercado que los gobiernos han desa-
tendido, lo cual es riesgoso para el propio gobierno y sus bases electorales.
Estas fallas son importantes no solo por las evidentes pero a menudo olvi-
dadas razones humanitarias, sino también para la sostenibilidad politica de
la propia liberalizacidn.
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LA MECANICA DE LA LIBERALIZACION:
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Los importantes aumentos de productividad del comienzo perdieron
impulso a largo plazo. También se produjeron importantes aumentos
del empleo, sobre todo en México y Centroamérica, pero fue dificil
sostenerlos frente a la dura competencia asiatica.




La economia politica
de la politica comercial

La reduccidén de las barreras comerciales es casi siempre un asunto polé-
mico. El impacto positivo en el bienestar social agregado va en contra
de los intereses de aquellos cuyos beneficios y empleos dependen de la
proteccién comercial. La mayoria de las personas de la regidon reconoce
las ventajas de la integracion a los mercados mundiales, pero muchas
también advierten que los beneficios del comercio estan distribuidos de
manera desigual y que pueden crear tanto ganadores como perdedores.

En principio, parte de los beneficios podrian utilizarse para compensar
a los perdedores, de modo que todos se vean favorecidos. No obstante, en
la practica, a veces la compensacion es un asunto politicamente dificil. Una
vez que se liberaliza el comercio, los ganadores pueden resistirse a com-
partir los beneficios, y las promesas ex ante para compensar a los posibles
perdedores pueden no ser creibles.

Por lo tanto, es probable que aquellos que creen que seran perjudi-
cados por el comercio se opongan a la liberalizacion. Ademas, los que se
oponen suelen ser poderosos y cuentan con los recursos vy la influencia
politica necesarios para bloquear las reformas. Por lo tanto, para entender
la politica comercial se requiere un analisis de la constelacion de actores
—tanto publicos como privados— que participan en el proceso de formula-
cion de las politicas comerciales, de sus intereses y de la naturaleza de las
instituciones involucradas.

La mayoria de las veces, la politica comercial involucra a los respon-
sables de las politicas y a grupos de interés (actores del sector privado
que tienen mucho en juego). Esto incluye a las firmas que compiten con
las importaciones (y sus trabajadores), a las firmas que importan, a las
que utilizan intensivamente insumos importados, y a las que exportan y
temen represalias proteccionistas por parte de los socios comerciales. Los
consumidores, que se benefician de la liberalizacion comercial gracias al
acceso a una mayor variedad de productos y a precios mas bajos, no sue-
len ser participantes activos en este juego. Constituyen un grupo difuso y
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desorganizado, con menos intereses en juego. Desde luego, los respon-
sables de las politicas tienen presentes los intereses de los consumidores
y votantes cuando formulan su politica comercial, pero los consumidores
finales rara vez impactan directamente en la politica comercial.

De vez en cuando, sin embargo, sucede algo que convierte a la politica
comercial en un tema central en el panorama politico mas general. Esto
puede deberse a una negociacion comercial especifica (como el CAFTA-
DR en Costa Rica), 0 a una recesion que atrae la atencién del publico
hacia el impacto negativo de las importaciones sobre el empleo. Enten-
der estos episodios requiere una mejor comprension de las actitudes hacia
el comercio del publico en general, y de sus factores determinantes y sus
consecuencias, tanto en términos de las politicas como de los resultados
electorales.

El proceso de formulacion de politicas comerciales, con sus actores
e instituciones clave, moldea la politica comercial. Sin embargo, a su vez,
los cambios en la politica comercial pueden tener importantes efectos de
retroalimentacion en dicho proceso. Esto fue lo que sucedid con la Gran
Liberalizacién de América Latina a finales de los afios ochenta y comienzos
de los aflos noventa, que abrid los mercados nacionales a la competencia
extranjera mientras procuraba un mejor acceso a los mercados extranje-
ros para los productores locales (véase el capitulo 1). Surgieron nuevas
empresas exportadoras y nuevas actividades econdmicas, mientras que
las firmas anteriormente protegidas se adaptaron o desaparecieron, lo
cual transformé la constelaciéon de actores involucrados en el disefio de
politicas comerciales y sus intereses. Pero, dado que la profundidad de la
liberalizacion comercial presentd variaciones segun los paises, también lo
hizo la medida en que las nuevas politicas comerciales cambiaron la eco-
nomia politica subyacente.

La experiencia de los paises en materia de politica comercial desde
los afos noventa muestra variaciones sustanciales. Algunos paises man-
tuvieron o profundizaron la liberalizacion. Otros tuvieron periodos en los
que avanzo la liberalizacién seguidos de periodos de retrocesos en las
politicas, caracterizados por aumentos en los aranceles y las barreras no
arancelarias. Numerosos gobiernos desplegaron regimenes de proteccion
especiales para ciertos sectores econdmicos favorecidos y utilizaron los
instrumentos de antidumping de manera intensiva.

¢Como se explican los diferentes patrones de la politica comercial
de la regién? éPor qué la liberalizacidn ha continuado en algunos paises
mientras gue otros han revertido el rumbo o han aplicado medidas pro-
teccionistas? ¢Por qué algunos sectores se han visto mas favorecidos que
otros? Mirando hacia adelante, écudles son las limitaciones a las que se
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enfrentan los gobiernos para seguir liberalizando? Para explorar estos
temas, este capitulo utiliza perspectivas de economia y de economia poli-
tica, junto con resultados provenientes de un proyecto de multiples paises
sobre la economia politica de la politica comercial en América Latina
(mas otros trabajos sobre Estados Unidos y Australia).! En el capitulo 6
se presenta un debate detallado sobre las actitudes hacia el comercio en
América Latina a partir de la encuesta de Latinobardmetro.

Cémo hacer que perdure la liberalizacién

Una vez gue se liberaliza el comercio, no hay garantia de que continuard
liberalizado. De hecho, los paises de la region han seguido diferentes
trayectorias en materia de politicas desde la liberalizacion de los afios
ochenta y noventa. Algunos, como Chile, Colombia, Costa Rica y México,
han continuado reduciendo las barreras al comercio, han firmado tratados
comerciales preferenciales con un numero creciente de socios regiona-
les y extrarregionales y han logrado asi profundizar la apertura comercial.
Otros, como Argentina, Brasil y Venezuela, han reestablecido algunas de
las antiguas barreras comerciales, o creado otras nuevas. ¢Cudles son los
factores que explican que la liberalizacién comercial se mantenga o no?

Una fuente clave de persistencia es la movilizacién de los ganadores.
Aquellas regiones, industrias y trabajadores que se benefician del acceso
a los mercados mundiales constituyen una fuerza que puede ser esencial
para sostener y ampliar la apertura. Pueden presionar a favor de acuerdos
comerciales con otros paises y apoyarlos en el debate publico nacional. Se
pueden oponer a medidas proteccionistas cuando estas se proponen. Y,
como en el reciente caso de las empresas mexicanas enfrentadas a la ame-
naza del proteccionismo de Estados Unidos, pueden trabajar con intereses
similares en los paises socios para mantener los vinculos comerciales exis-
tentes (Cordoba et al., 2019).

En efecto, la proteccidén cambia la naturaleza misma de los intereses
en una economia. Las politicas comerciales tienen un impacto poderoso
en la estructura de la produccion y, por lo tanto, en los intereses en juego.
Ademas de movilizar a los ganadores, la liberalizacién tiene otro efecto
clave que impacta en las politicas comerciales subsecuentes. A lo largo

! Para un estudio reciente de la literatura sobre la economia politica de la politica

comercial, véase McLaren (2016). Se puede encontrar un trabajo anterior en Rodrik
(1995). Para analisis previos sobre los procesos de formulacion de politicas comer-
ciales en América Latina en los aifos noventa y comienzos de la década de 2000,
véanse BID (2002) y Sdez (2005).
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del tiempo, las empresas y las industrias que previamente habian sido pro-
tegidas se ajustan a la competencia de las importaciones o abandonan
su actividad (y por lo tanto dejan de presionar en favor de la proteccidn).
Puede que algunas, de hecho, descubran que los efectos son menos nega-
tivos de lo previsto (Fernandez y Rodrik, 1991), v que la liberalizacién
genera oportunidades nuevas e inesperadas. La experiencia chilena ilustra
claramente estas dos fuentes de persistencia.

Un asunto relacionado es que una vez que un pais liberaliza sus relacio-
nes comerciales, puede resultar costoso volver atras, sobre todo cuando
hacerlo implica incumplir compromisos internacionales previos, aungue
sean compromisos adoptados por gobiernos anteriores. Esto puede ayu-
dar a explicar por qué el Partido de Accidon Ciudadana de Costa Rica se
opuso al Tratado de Libre Comercio de América Central en el referéndum
del pais en 2007, pero no hizo nada para dar marcha atrds cuando lleg¢ al
poder en 2014.

El caso (no tan) aburrido de Chile

Un importante economista chileno sefiald que la economia politica de la
politica comercial no es demasiado interesante en su pais: “Este tema en
Chile es aburrido... todos estan a favor del libre comercio”. Pero la historia
de cdmo esta visidon compartida emergidé en Chile, tal como se relata en
Rebolledo (2019) no tiene nada de aburrida.

La apertura de la economia chilena comenzdé en 1973. El gobierno
militar se embarcd en un proceso profundo de liberalizacion comercial
unilateral, reduciendo los niveles arancelarios de un promedio cercano al
100%, con una alta dispersion de los aranceles, a aranceles uniformes del
10% en 1979. El retorno a la democracia en 1990 representd una coyuntura
critica en la politica comercial de Chile, que podria haber llevado a revertir
estas politicas. Pero el pais continud por la senda de la liberalizacidén, esta
vez sobre la base de una amplia red de tratados de libre comercio bilatera-
les. Como consecuencia, actualmente ostenta 26 tratados comerciales con
64 paises de América Latina, América del Norte, la Unidén Europea y Asia,
que representan cerca del 90% del producto interno bruto (PIB) mundial.

Una pregunta crucial es por qué el gobierno democratico que asumid
el poder en 1990 no revirtid la politica comercial de la dictadura militar.
Una consideracion esencial es que hacia 1990 la constelacion de actores
privados con intereses en la politica comercial habia cambiado drastica-
mente desde los periodos de sustitucion de importaciones. Después de
casi 20 afos de liberalizacidn profunda, muchos sectores previamente
influyentes que competian con las importaciones —incluida la mayoria de



LA ECONOMIA POLITICA DE LA POLITICA COMERCIAL 133

los fabricantes de vehiculos y de la industria textil y del calzado del pais—
habian desaparecido.

En términos de influencia, el sector de exportaciones habia reempla-
zado alas altamente protegidasindustrias de sustitucion deimportaciones.?
Hacia 1991, las exportaciones de fruta fresca habian llegado a US$1.000
millones, aprovechando los mercados de contra-estacion de los paises
desarrollados. Junto con otros sectores florecientes de las exportaciones,
como el pescado y el vino, estos sectores se convirtieron en participantes
activos del proceso de formulacion de las politicas comerciales.

El proceso de apertura hizo algo mas que cambiar la identidad de
los actores; también modifico las preferencias de algunos de los actores
gue permanecieron. El resultado ha sido un consenso sorprendentemente
amplio que favorece los acuerdos comerciales y que incluye a los sindica-
tos, junto con los productores de la industria textil y del calzado que han
sabido adaptarse al proceso de liberalizacion.

En casi cualquier otro pais de América Latina, la idea de que los sin-
dicatos y el sector textil apoyen la liberalizacidn seria impensable. La
explicacion en Chile es mas bien sencilla. Aqui, los aranceles de nacion mas
favorecida (NMF) son actualmente del 6%. Debido a la amplia red de acuer-
dos comerciales, la mayoria de los paises importantes ya tiene acceso libre
al mercado chileno. Por lo tanto, en la practica los aranceles efectivamente
aplicados ascienden a un 0,8% en promedio. Si Chile negocia un tratado de
libre comercio (TLC) con otro pais, proporciona acceso a un mercado que
ya estd abierto, mientras que las empresas chilenas obtienen acceso a un
mercado mas protegido. Chile cederia poco y a cambio recibiria mucho.
Este es el motivo por el que los sindicatos apoyan los tratados de libre
comercio. Creen, acertadamente, que estos generan empleo.

¢Qué pasa con las empresas textiles? Considérese el caso de Caffa-
rena, compafia responsable de la mayoria de las exportaciones textiles
chilenas. A partir de 2007, la firma relocalizdé una gran parte de su pro-
duccién en Asia, después de abrir una Oficina de Compra y Desarrollo
en Shanghai. El disefio y la seleccion del material todavia se realiza en
Chile, pero la firma aprovecha al maximo el TLC con China firmado en
2005. Algunas lineas de produccidén aun se encuentran en Chile y en 2010
se exportaba a nueve paises: Argentina, Bolivia, Estados Unidos, México,
Nueva Zelanda, Paraguay, Peru, Republica Dominicana y Uruguay. Todos
salvo Republica Dominicana tienen TLC con Chile. Dada la manera en que

2 El hecho de que el proceso de sustitucion de importaciones no fuera tan profundo

como lo fue en paises como Argentina y Brasil, debido en parte a la escala, también
puede haber facilitado el proceso.
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se han adaptado a la liberalizacién, parece natural que las empresas texti-
les que quedan apoyen los TLC.

La experiencia chilena ilustra codmo las politicas comerciales adopta-
das en un periodo acaban influyendo en el proceso de formulacion de
politicas en el siguiente.® Un régimen de libre comercio puede generar un
amplio apoyo para una mayor liberalizacién, de modo que puede convertir
las politicas comerciales en algo casi... aburrido.*

Cuando los ciudadanos eligen la politica comercial: el referéndum
CAFTA-DR en Costa Rica

Normalmente, el publico en general no presta mucha atencioén a la politica
comercial como un tema politico destacado. Sin embargo, hay momen-
tos en los cuales el publico, incluidos los votantes, si presta atencion a
la politica comercial. Un ejemplo claro es cuando se deben tomar deci-
siones sobre importantes tratados comerciales internacionales. Tal es el
caso del referéndum del CAFTA-DR en Costa Rica, que ilustra la dindmica
de la participaciéon masiva en la economia politica de la politica comer-
cial (Monge-Gonzalez y Rivera, 2018).> Este episodio también ilustra cémo
las decisiones politicas actuales influyen en el proceso y los resultados
de la formulacién de las politicas futuras. En particular, seria muy costoso
revertir la dindmica puesta en marcha por el resultado del referéndum del
CAFTA-DR, por mas estrecho que haya sido el margen de victoria, aun
cuando las preferencias en relacion con la politica comercial sigan estando
profundamente divididas.

A diferencia del caso de Chile, después de afos de reforma comer-
cial gradual pero sistematica, en Costa Rica no habia emergido un amplio
consenso a favor de la apertura comercial cuando el pais se enfrentd a la
decision del CAFTA-DR. Mientras que la mayor parte del sector privado
apoyaba la apertura, la opinidon publica y las elites politicas estaban en
conflicto con respecto a la liberalizacion.

Costa Rica firmd el tratado CAFTA-DR en enero de 2004, pero intu-
yendo que habria una fuerte oposicion, el Presidente Abel Pacheco no lo
envid al Congreso hasta octubre de 2005. Con las elecciones de 2006 en

Esto coincide con la conclusion de Ostry (2002), segun la cual "las politicas influyen
en el proceso y el proceso influye en las politicas”.

No obstante, parece haber un surgimiento de nuevos debates en torno a la participa-
cion de Chile en la Asociacion Transpacifico.

Para un analisis mas detallado de la economia politica que subyace a la decision del
CAFTA-DR en Costa Rica, véase también Hicks, Milner y Tingley (2014).
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el horizonte, el Congreso aplazd el debate. Por lo tanto, cuando fue ele-
gido el Presidente Oscar Arias, el CAFTA-DR aun no habia sido ratificado.
Dado que el plazo para la ratificacion vencia en marzo de 2008 y ante la
perspectiva de que el tema quedara trabado en el Congreso —donde las
reglas de procedimiento permiten a pequefias minorias demorar cualquier
debate—, el Presidente Arias convoco un referéndum.

La alineacion de los partidos politicos y las organizaciones de la socie-
dad civil (OSC) a favor y en contra de la ratificacion habia comenzado
afos antes, en marzo de 2000, a propdsito de una propuesta para abrir el
mercado de la energia eléctrica que generd la polarizacidon del Congreso y
manifestaciones en la via publica. La mayor parte del sector privado y los
dos grandes partidos politicos apoyaron la reforma. Los sindicatos del sec-
tor publico, las organizaciones estudiantiles, los grupos antiglobalizacion y
los partidos politicos de izquierda se pronunciaron en contra. Las mismas
fuerzas se enfrentaron en las elecciones de 2006. Los que estaban a favor
de las reformas liberalizadoras y orientadas a la exportacion cerraron filas
detras de Arias, mientras que aquellos que se oponian a dichas reformas
apoyaron a Ottdn Solis. Arias gand las elecciones por un estrecho margen.

Sucesivas encuestas de opinidn publica, que permiten seguir el sen-
timiento del publico sobre el tratado CAFTA-DR hasta el referéndum de
octubre de 2007, indican que a medida que aumentd el conocimiento del
publico sobre el tratado, también lo hizo la oposicién. La brecha entre opi-
niones positivas y negativas cayd de un +24% en mayo de 2007 a un virtual
empate en septiembre. El apoyo declinante no necesariamente refle-
jaba los intereses de los votantes: a lo largo del periodo, el porcentaje de
encuestados que pensaban que el tratado los beneficiaria o no tendria un
impacto se mantuvo estable, con cerca del 60%. Sin embargo, otros fac-
tores que afectaban a la opinidn publica sobre el tratado cambiaron. Entre
mayo y septiembre, un porcentaje creciente de encuestados pensaba que
el tratado reduciria los servicios publicos de salud y educacioén (del 32% al
40% de los encuestados), que no beneficiaria a los pobres (del 57% al 68%)
y que perjudicaria a los pequefios agricultores (del 55% al 59%). Ademas,
hacia octubre, el 66% de los encuestados pensaba que el tratado daria a
Estados Unidos una influencia excesiva en los asuntos internos de Costa
Rica (Rodriguez, 2013).

A pesar de la disminucion del apoyo, el movimiento por el “Si” gand
por un margen muy estrecho, con el 51,2% de los votos. Hay alguna evi-
dencia de la importancia de motivaciones ligadas al interés econdmico en
el resultado, dado que al "Si" le fue mejor en los distritos orientados a la
exportacion (Hicks, Milner y Tingley, 2014). Sin embargo, las entrevistas
con los lideres de ambas campafas destacan la importancia de factores
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no econdmicos y de vision del mundo (Monge-Gonzdlez y Rivera, 2018).
El empate virtual entre las dos visiones del mundo expresadas en el voto
se ha mantenido. No obstante, a largo plazo, el triunfo del movimiento del
“Si” ha sido innegable, y ha traido consigo cambios casi irreversibles en la
politica comercial de Costa Rica.

Para 2014, el Partido de Accién Ciudadana, que se habia opuesto al
CAFTA-DR en el referéndum, llegd al poder. El nuevo presidente, Luis Gui-
llermo Solis, tenia la autoridad para retirarse del tratado unilateralmente.
Sin embargo, en el momento de asumir el mando, el Congreso ya habia
aprobado un paquete de 13 reformas legales asociadas con el CAFTA-DR.
Los mercados de las telecomunicacionesy los seguros ya estaban abiertos;
se habian fortalecido los derechos de propiedad intelectual. Los cambios
institucionales que habian motivado el movimiento por el “No” ya se habian
producido, y el rechazo del tratado no los habria modificado. Por lo tanto,
no lo hizo.

Puede que la estrecha pero estratégica victoria del movimiento por
el “Si” no haya saldado la batalla de las ideas, pero la configuracion a
largo plazo de los intereses econdmicos ya ha sido alterada de manera
fundamental. Con pocas excepciones, la proteccion de los sectores de la
agricultura y la agroindustria tiene los dias contados. Aunque sea de forma
gradual, la proteccidén esta destinada a desaparecer. Una vez que eso ocu-
rra, aguellos que dependen de ella para sobrevivir ya no formaran parte
del panorama econdmico, mientras que aquellos que se puedan adaptar al
nuevo contexto si permaneceran.

Esto no quiere decir que el CAFTA-DR sea irreversible. No obstante,
los costos de revertirlo son enormes y, a menos que se produzca un cam-
bio drastico en el panorama politico, la batalla por el libre comercio en
Costa Rica parece haber terminado.

Los intereses particulares de la politica comercial

S| bien en circunstancias especiales, como la del referéndum sobre el
CAFTA-DR, la politica comercial se destaca en el debate politico general,
la mayor parte del tiempo los actores centrales de la economia politica de
la politica comercial son grupos de interés para los cuales hay mucho en
juego. Se trata de las empresas que compiten con las importaciones y sus
asociaciones representativas, que buscan proteccidén; los importadores y
usuarios de insumos protegidos, que pierden cuando la protecciéon aumenta
los precios de lo que venden o utilizan, y los exportadores, que prefieren los
mercados abiertos para reducir sus costos de produccién, obtener acceso
reciproco a otros mercados y minimizar el riesgo de represalias por parte
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de los socios comerciales. Un episodio reciente ocurrido en Brasil ilustra
algunos de los actores y procesos involucrados.

Actores en el juego de la formulacidon de politicas comerciales

El 20 dejulio de 2016, en respuesta a la solicitud de dos productores naciona-
les de acero, Brasil inicid una investigacion antidumping de las importaciones
de acero plano de China y Rusia. El Departamento de Defensa del Comer-
cio del Ministerio de Desarrollo, Industria y Comercio Exterior (MDIC, por
sus siglas en portugués) llegd a la conclusidon de que las importaciones de
ambos paises eran producto del dumping y recomendd la aplicacion de
derechos.

El informe del MDIC generd una gran polémica. En una esquina esta-
ban los productores de acero, representados por su asociacion, Aco Brasil,
con el apoyo del MDIC. En la otra se erigia una amplia coalicion de actores
publicos y privados, entre ellos los ministerios de Finanzas y Agricultura
y unas 20 asociaciones empresariales de sectores que utilizan el acero de
manera intensiva, bajo el liderazgo de ABIMAQ, la asociacidn de construc-
tores de maquinarias de Brasil.

En visperas de la decisiva reunion en CAMEX, el consejo interministe-
rial encargado de implementar la politica comercial de Brasil, el Ministerio
de Finanzas publicd una nota donde sefialaba los efectos adversos que los
derechos antidumping tendrian en los sectores situados aguas abajo en
la cadena de produccidn, y en el indice de precios al consumidor (IPC), y
desafiaba la idea de que las importaciones de acero hubiesen provocado
“daflos graves” a los productores brasilefios. El Ministerio de Agricultura
también se pronuncid en contra de los derechos, y citd el riesgo de repre-
salias chinas contra las exportaciones de Brasil. Los consumidores, que se
habrian visto afectados a través del precio de los electrodomésticos y los
automoviles, por ejemplo, no participaban en esta discusion.

El episodio, detallado en Veiga et al. (2019), ilustra los intereses en
pugna del sector privado. También muestra que el sector publico no es
monolitico. Los ministerios de Industria tienden a apoyar a las industrias
gue se enfrentan a la competencia de las importaciones; en cambio, los
ministerios de Finanzas suelen considerar el impacto de la proteccion en
la economia en su conjunto.b Todos estos actores publicos y privados, a
su vez, interactuan en el marco de un conjunto de instituciones formales e
informales que definen las reglas del juego.

& Los ministerios de Agricultura tienden a defender los intereses de sus grupos de inte-

rés, que pueden ser ofensivos o defensivos, dependiendo de los temas que se debatan.
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El rol de los actores del sector privado también puede variar segun las
circunstancias. Los productores que compiten con las importaciones son
casi siempre actores centrales, pero la participacion de otros actores pri-
vados depende de varios factores.

Considérese el caso de los exportadores. Pueden mostrarse activos si
temen represalias, pero no si la amenaza de represalias no es lo suficien-
temente grave. China es el destino de casi el 20% de las exportaciones de
Brasil, lo que incluye el 75% de las exportaciones de soja brasilefa. Los
exportadores primarios no pueden arriesgarse a represalias por parte de
China, ni tampoco puede hacerlo el ministro de Agricultura. En cambio,
Rusia es el destino del 1,2% de las exportaciones brasilefas. Si el caso de
antidumping hubiera sido solo contra Rusia, ¢hubieran desempefiado un
papel similar los exportadores agricolas y el ministro de Agricultura? Segu-
ramente no. Los exportadores también pueden querer participar en el
proceso en el contexto de negociaciones comerciales bilaterales, cuando
proporcionar acceso al mercado domeéstico a un pais socio implica a su
vez obtener acceso a otros mercados. Es menos probable que participen
en debates relacionados con la liberalizaciéon unilateral, donde no tienen
mucho por ganar.’

Por ultimo, puede que los exportadores sean activos porque les pre-
ocupa el acceso a insumos baratos y de alta calidad, necesarios para ser
competitivos en los mercados de exportacidn. Sin embargo, los exportado-
res pueden ser neutralizados por politicas como los regimenes de devolucion
(drawback), que les eximen de pagar aranceles en los insumos importados.
Este mecanismo, destacado en la politica comercial de Brasil, soluciona los
problemas de los exportadores, pero al hacerlo también reduce sus incenti-
VOS para participar en la elaboracidn de la politica comercial.

El caso del acero brasilefio sugiere que los sectores que utilizan
intensivamente insumos protegidos también pueden desempefar un rol
importante para exigir la liberalizacion. Si bien esto coincide con la expec-
tativa tedrica, los episodios estudiados durante la preparacion de este
informe sugieren que no es lo que siempre ocurre. Hay casos en los cuales,
al contrario de las expectativas, los proveedores de un insumo protegido
y sus clientes presionan en la misma direccion, o al menos no se enfrentan
abiertamente.

Las empresas gue producen insumos intermedios protegidos pueden
intentar deliberadamente “desactivar” los cuestionamientos potenciales
de sus clientes, en particular si dichas firmas son un jugador dominante del

7 Un ejemplo histdrico se presentara mas adelante cuando se trate la Ley de Acuerdos

Comerciales Reciprocos de 1934 de Estados Unidos.
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mercado. En uno de nuestros estudios de casos, una empresa dominante
del sector del acero utilizaba diversas estrategias para alinear los intereses
de sus clientes con sus propios intereses. Por ejemplo, realizaba fuertes
inversiones en actividades para toda la cadena de valor. En 2002 cred un
programa para apoyar a sus pequefios y medianos clientes y proveedo-
res, cuyos objetivos incluian: mejorar sus practicas de gestion, fortalecer
sus capacidades de exportacion y promover “una sustitucion eficiente de
las importaciones”. Un ejemplo del apoyo para mejorar las practicas de
gestion es que, segun un ejecutivo de la empresa que fue entrevistado,
todos los cursos disponibles para sus ejecutivos también lo estan para sus
clientes.

En términos de una “sustitucion eficiente de las importaciones”,
la empresa pone a disposicidon sus amplios recursos legales y cono-
cimiento técnico para los casos de antidumping de sus clientes. Para
evitar que la proteccion del acero sea cuestionada por los clientes, que
podrian beneficiarse de precios mas bajos si esta se redujera, la compa-
fia hace /lobby para proteger a las industrias que se encuentran aguas
abajo en la cadena de produccion, de modo que se alinearan los inte-
reses de todos.

Ademas de esos incentivos positivos, hay casos en los que el temor
a represalias puede desalentar las manifestaciones contra la proteccidn.
Esto es particularmente relevante cuando un proveedor es un jugador
dominante y las empresas que se hallan aguas abajo en la cadena de pro-
ducciéon no se pueden arriesgar a que se interrumpan sus suministros. Aun
cuando una firma aguas abajo sea exitosa y obtenga acceso a productos
baratos del exterior, el riesgo de que se reviertan las politicas significa que
dichas empresas deben pensarselo dos veces antes de desafiar al pro-
veedor dominante. Las politicas comerciales pueden no ser suficientes
para abordar este problema. Puede que necesiten complementarse con
politicas de competencia que desafien al poder dominante del lider del
mercado.

Los retos de dejar atras el proteccionismo

Argentina constituye un ejemplo de los obstaculos a los que se enfrenta
un gobierno reformista cuando intenta revertir aflos de politicas protec-
cionistas en medio de dificultades macroecondmicas y politicas. El caso
ilustra por qué, al buscar la liberalizacion comercial, los gobiernos pue-
den tratar de manera diferente a distintos sectores. También muestra el
rol que pueden jugar las politicas compensatorias para facilitar la aper-
tura comercial.
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El gobierno del Presidente Mauricio Macri siguié una estrategia que
llamaron de “integracion inteligente”, pero tuvo que proceder de manera
gradual, debido a la opinidn publica negativa de las reformas de los afios
noventa, el alto desempleo y la necesidad de ganar las elecciones legis-
lativas a mitad de mandato. Desde el comienzo, se tomo la decision de
avanzar mas rapidamente en la liberalizacion de insumos intermedios y
otros productos que influian en la competitividad de las industrias aguas
abajo, a la vez que se procedia con mas lentitud en sectores sensibles
donde habria en juego numerosos empleos, sobre todo en distritos electo-
rales politicamente sensibles.®

El estudio de Marin, O'Farrell y Obaya (2019) compara las politicas
comerciales en tres sectores. Aqui, se enfocaran dos de ellos: el de las
computadoras (y otros aparatos electrénicos) y el de los textiles.

Computadoras y otros aparatos electrénicos

Bajo la anterior administracion, las computadoras se ensamblaban en el
pais, utilizando componentes importados. Las computadoras personales,
las notebooks y las tabletas pagaban aranceles del 35% y sus componentes,
del 12%. Lo que es mas importante aun es que un sistema discrecional de
licencias de importacion (llamadas DJAI) facilitaba la importacion de com-
ponentes, pero hacia casi imposible importar los productos finales.

La proteccion de este sector afectaba claramente la competitividad
de las empresas ubicadas aguas abajo y era impopular entre los consu-
midores. El valor agregado local era minimo y se generaba poco empleo.
La industria tenia dos grandes localizaciones: en las afueras de Buenos
Aires, donde se ensamblaba en pequefias y medianas empresas (pyme)
especializadas, y en laisla de Tierra del Fuego, donde grandes firmas diver-
sificadas producian teléfonos celulares, televisores y computadoras bajo
un régimen especial de promocioén industrial. Estos grupos de productores
estan representados por diferentes asociaciones empresariales. AFARTE,
que representa a los productores de Tierra del Fuego, tiene abundantes
recursos y buen acceso a los formuladores de politicas. Es mas fuerte que
CAMOCA y CADIEL, que representan a las firmas continentales. Dado que

8 Evidentemente, esta no es la Unica senda de liberalizacion gradual posible. Desde una
perspectiva normativa, una reduccion gradual en todo el espectro en los aranceles y
las barreras no arancelarias podria haber sido mas eficiente, eliminando distorsiones
y desalentando la busqueda de rentas. Sin embargo, habria sido incompatible con el
arancel externo comun del Mercosur vy, desde una perspectiva de economia politica,
probablemente perjudicial para el éxito electoral.
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|los beneficios para la isla discriminan a las empresas de la Argentina con-
tinental, la relacion entre estas asociaciones se caracteriza por el conflicto
mas que por la cooperacion.

Debido a todos estos factores, no es sorprendente que el sector de
las computadoras fuera el primero en liberalizarse. En febrero de 2017,
el gobierno elimind los aranceles sobre los bienes finales y los compo-
nentes. Mas tarde durante ese afio, las licencias no automaticas (LNA).
Las solicitudes de que se adopte un enfoque mas gradual por parte de
CAMOCA, CADIEL y la Unidon Obrera Metalurgica (UOM), el sindicato de
los trabajadores, fueron denegadas. Entretanto, AFARTE estaba dispuesta
a sacrificar la produccion de computadoras a cambio de que continten
sus beneficios en telefonia celular y televisores, que constituyen una parte
mas importante del portafolio de productos de sus empresas.

El gobierno atendid a los perdedores con mecanismos de compensa-
cion, transformacioén y coordinacion (Marin et al., 2019). La compensacion
se canalizd a través de Conectar Igualdad, un programa nacional para dis-
tribuir en las escuelas notebooks producidas en el pais.? La transformacion
se produjo mediante la inclusion de varios productores de computadoras
en el Programa Nacional de Transformacién Productiva (PNTP), tratado
mas adelante, en el capitulo 9, que proporciona un seguro de desempleo
ampliado para los trabajadores desplazados, subsidios para el reempleo y
crédito para ayudar a las empresas a orientarse hacia actividades con un
mayor potencial competitivo.

Por ultimo, el gobierno implementd un proceso de coordinacion tripartito
para aumentar la competitividad y reducir los precios, para el caso de la pro-
duccion de televisores y teléfonos celulares en Tierra del Fuego. El gobierno
mantuvo los aranceles en forma temporal y elimind impuestos internos.”° Los
sindicatos acordaron congelar los salarios durante dos aflos y las empresas
se comprometieron a no despedir trabajadores durante ese periodo.

Textiles

La produccion textil también estaba fuertemente protegida. Los aranceles
ascendian al 26% sobre las telas y al 35% sobre la vestimenta. Segun la pla-
taforma de comercio electrénico Linio, Argentina era el pais mas caro de
América Latina para comprar indumentaria. A pesar de esto, el gobierno

° Sibienel programa era anterior a la apertura comercial del sector, el requerimiento
de comprar nacional fue una clara compensacién por dicha apertura.

0 Ao largo de un periodo de cinco afios, estos impuestos se irdn eliminando de
manera gradual en el continente, poniendo fin efectivamente al régimen especial.
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adoptd un enfoque mas gradual. Varios factores explican la diferencia con
las computadoras.

El primer factor es el empleo: a diferencia del sector de computadoras,
que empleaba directamente a menos de 5.000 trabajadores, en el sector
textil y del vestido habia mas de 250.000. El segundo factor es de indole
politica: la mayoria de los empleos esta situada en el Conurbano Bonae-
rense, un distrito politicamente sensible y electoralmente crucial en los
alrededores de la ciudad de Buenos Aires.

El tercer factor es el lobby: a diferencia de las computadoras, el sec-
tor textil tiene una fuerte representacion empresarial que actua de forma
cohesionada en representacion de la cadena de valor en su conjunto. Es
particularmente interesante el caso de Pro-Tejer, una organizacion no guber-
namental (ONG) creada en 2003 por los propietarios de una gran empresa
de hilados y tejidos que entendid que para sobrevivir tenia que proteger a las
empresas de confecciones y de diseflo ubicadas aguas abajo en la cadena.
Asi, trabajaron para modificar la percepcion que el publico tenia del sector,
sosteniendo que este era eficiente pero que los “costos argentinos” sistémicos
(impuestos, normativas laborales, logistica, etc.) limitaban su competitividad.
Por lo tanto, proponian la apertura del sector una vez que estos costos sisté-
micos se redujeran a través de una reforma tributaria y laboral.

Dadas estas circunstancias tan diversas, no es de extraflar que los resul-
tados de la politica comercial también sean diferentes. En este caso, los
aranceles no se modificaron, y cuando las DJAI fueron reemplazadas por las
LNA, mas de la mitad de los productos cubiertos provenian del sector textil
y de prendas de vestir. Aun asi, a diferencia de las DJAI, que eran completa-
mente discrecionales y no tenian limites de tiempo (y que fueron objetadasy
eventualmente prohibidas en la Organizacion Mundial de Comercio [OMC]),
las LNA debian otorgarse en un plazo de 60 dias. Como resultado, las
importaciones de prendas de vestir aumentaron de manera abrupta y la pro-
duccion se contrajo de manera considerable en toda la cadena de valor.

El gobierno mantuvo la proteccion a través de tarifas y LNA, pero
como respuesta al auge de las importaciones y al /lobby del sector, intro-
dujo un niumero de medidas compensatorias. En primer lugar, establecid
un fondo para financiar el consumo de vestimenta nacional en seis cuo-
tas mensuales sin intereses. En segundo lugar, cred un servicio exprés
para industrias sensibles en el Programa de Recuperaciéon Produc-
tiva (REPRO), que proporciond subsidios de empleo a firmas en crisis
a cambio del compromiso de no despedir trabajadores. En tercer lugar,
en noviembre de 2018 redujo las contribuciones a la Seguridad Social
de los empleadores para la industria textil y del calzado. Por ultimo,
el gobierno y el sector establecieron una mesa sectorial centrada en
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resolver asuntos laborales, y cuestiones referidas a la calidad del pro-
ducto vy la internacionalizacion.”

Estos casos contrastantes ilustran los retos a los que se enfrenta un
gobierno que quiere dejar atras el proteccionismo y embarcarse en un pro-
ceso de “integracion inteligente”. No es facil, sobre todo en medio de una
recesion (como sucede actualmente en Argentina) o con un tipo de cambio
apreciado (como ocurrié hasta mediados de 2018), particularmente cuando
el gobierno quiere ganar la reeleccion. La comparacion de estos sectores y
sus diferencias sugiere claramente que asuntos como el nimero de puestos
de trabajo en riesgo, la importancia politica de los distritos donde se loca-
lizan esos empleos, la fuerza y la cohesién de la representacion del sector
y en qué medida la proteccion influye en la competitividad de industrias
clave ubicadas aguas abajo son elementos esenciales que contribuyen a
explicar diferencias en los resultados de la politica comercial.

El proteccionismo agricola: un hueso duro de roer

En el caso de la agricultura, la liberalizacién comercial ha sido mas lenta
que en la mayoria de los otros sectores. Los aranceles han disminuido de
forma mas gradual y las exenciones en los TLC son mas frecuentes, como
lo es el uso de barreras no arancelarias para compensar la reduccion de
aranceles. Los casos del arroz y del aztcar en Colombia (Arbeldez et al,,
2018) y Costa Rica (Monge-Gonzalez y Rivero, 2018), dos paises que estan
en gran medida abiertos a otros sectores de la economia, ofrecen pers-
pectivas de las caracteristicas especificas de la economia politica de la
politica comercial agricola.

El azdcar y el arroz son productos agroindustriales: antes de llegar a los
consumidores, son procesados en plantas industriales. Mientras que las explo-
taciones agricolas que producen estos cultivos vienen en diferentes tamanos,
la etapa industrial estd altamente concentrada en ambos paises. Para pro-
porcionar un ejemplo extremo, Colombia tiene mas de 32.000 productores
de arroz, pero solo dos importantes molinos arroceros. Los pequefios agri-
cultores dependen de los molineros para vender sus productos.

En Costa Rica el arroz es el unico producto con precios regulados en
cada etapa de la cadena de valor. Los aranceles ascienden al 35%, pero
cuando la produccidn interna no llega a cubrir la demanda doméstica, a los

" Sin embargo, no todos los productos textiles recibieron el mismo tratamiento. En la

linea del andlisis de esta seccidn, los hilados sintéticos, una actividad altamente con-
centrada e intensiva en capital que produce insumos intermedios que influyen en la
competitividad aguas abajo, fueron liberalizados de forma mas agresiva.
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molineros de arroz se les asignan cuotas de importacion libres de arance-
les en proporciéon con el porcentaje de la produccidn nacional que compran
(incluida su propia produccién cuando estdn verticalmente integrados).
Los aranceles promedio aplicados para el azucar refinado son del 45%. En
Colombia los aranceles NMF del arroz alcanzan el 80%, y hasta 2003 el
sector estaba protegido por un sistema de bandas de precios. El azucar,
antiguamente también cubierto por el sistema de bandas de precios, estd
sujeto a aranceles del 55%, aunque estos eran incluso mas altos en el pasado.

La coexistencia de molinos industriales muy grandes, poderosos desde
el punto de vista politico y econdmico, y un gran nimero de pequefios
agricultores o trabajadores agricolas relativamente pobres en la produc-
cion de arroz y azucar en Colombia y Costa Rica, es un elemento clave
para explicar la fuerte proteccién y los largos periodos de transicion gra-
dual en la eliminacion de aranceles que estos sectores han obtenido. Los
molineros aportan la capacidad de /obby; los agricultores contribuyen a
recabar simpatia y apoyo en la opinién publica. Nadie nunca dijo “luche-
mos para defender a los millonarios propietarios de los molinos”. Los
programas de apoyo a la agricultura y el proteccionismo agricola estan
siempre justificados como medios para proteger a los pequefos agricul-
tores, la personificacion misma de los trabajadores de escasos recursos.

A pesar de esto, los acuerdos comerciales han demostrado ser un
poderoso instrumento de reforma. En el caso de Costa Rica, los arance-
les de importaciones de arroz de Estados Unidos se habran eliminado de
forma gradual en 20 afos.? Colombia otorgd a Estados Unidos cuotas
cada vez mas grandes libres de aranceles y los aranceles se habran elimi-
nado de manera gradual en 25 aflos para el azucar y en 15 para el arroz.
Los tratados comerciales —sobre todo aguellos con Estados Unidos— han
logrado lo que antes parecia impensable: una liberalizacion comercial agri-
cola gradual pero significativa en estos paises.

El impacto de la estructura institucional

Los gobiernos no son monoliticos: el Poder Legislativo, el Poder Ejecutivo
y los diferentes ministerios pueden tener distintas preferencias en materia
de politicas comerciales y distintas capacidades. Por lo tanto, la arquitec-
tura institucional de las politicas comerciales —quién es responsable de
qué, cuantos actores diferentes participan en el proceso, etc.— puede tener
un profundo efecto en los resultados de estas politicas. La organizacién

2 g periodo de eliminacion para el azlcar es de 15 afios, pero depende de que Estados
Unidos se convierta en un exportador neto, algo que no se espera que ocurra pronto.
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del proceso de formulacion de las politicas comerciales puede variar a lo
largo del tiempo y en distintos paises, lo que contribuye a explicar las dife-
rencias en los resultados de la politica comercial.

Formulando la politica comercial en Estados Unidos: el rol del Legislativo
y el Ejecutivo

La Constitucion de Estados Unidos asigna explicitamente al Congreso el
poder para fijar aranceles.™ El Congreso estd compuesto por 435 dipu-
tados, cada uno de los cuales representa distritos geograficamente
delimitados, y 100 senadores, dos por cada estado. Los distritos varian
enormemente en su composicion industrial: algunos son en gran parte
agricolas, otros son en su mayoria urbanos e industriales. Las industrias
tienden a agruparse, de modo que numerosos distritos legislativos (y esta-
dos) tienen fuertes concentraciones de industrias especificas. Por ejemplo,
Kansas produce granos y ganado mientras que Detroit —y el estado de
Michigan— es el lider de la industria automotriz del pais. Los miembros
del Congreso defienden las industrias situadas en sus distritos, y si una
industria localmente poderosa es proteccionista, es probable que el repre-
sentante apoye la proteccion. La proteccién impone costos a las industrias
aguas abajo y a los consumidores, pero estas externalidades no estan ple-
namente internalizadas por el miembro del Congreso, que responde solo
ante sus votantes. Los legisladores tienen incentivos para participar en el
intercambio de favores, proceso que en inglés se conoce con el nombre
de /ogrolling, por lo cual los miembros del Congreso intercambian apoyos
para la proteccion mutua de sus respectivas industrias. Esto puede llevar la
politica comercial del Congreso a un equilibrio de altos aranceles.

El presidente es elegido por un Colegio Electoral compuesto por
todos los distritos.” Esto significa que, a diferencia de los miembros del
Congreso, el presidente internaliza el impacto de las politicas en la econo-
mia nacional en su conjunto.

Durante mas de 150 afos, el Congreso utilizé su poder constitucional
para dominar la formulacion de la politica comercial, generando un fuerte
sesgo proteccionista. Esto alcanzd su apogeo durante la Gran Depresion,
con la aprobacién del Arancel Smoot-Hawley de 1930, que aumentd los
aranceles a uno de sus niveles mas altos en la historia de Estados Unidos y
provoco represalias de los socios comerciales.

3 Esta seccion se basa en gran parte en Frieden (de proxima publicacion).
4 Ladistribucién de los votos electorales en los diferentes estados (basados enelnimero
de representantes y senadores) es aproximadamente proporcional a la poblacién.
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Ya que la Depresion se prolongaba, el Partido Demdcrata, con una
fuerte base de apoyo en los estados agricolas del Sur, orientados a
la exportacion y favorables al comercio, accedié a la vez a la presi-
dencia y al control del Poder Legislativo. Como resultado, durante la
primera presidencia de Franklin D. Roosevelt el Congreso aprobd la
Ley de Acuerdos Comerciales Reciprocos (RTAA) de 1934, que le otor-
gaba al presidente la autoridad para negociar una reduccion de hasta
el 50% de los aranceles a cambio de concesiones similares de los socios
comerciales. Ademas, el caracter reciproco de los acuerdos daba a
los exportadores un interés activo para apoyar la liberalizacion, dado
que la reduccidn de los aranceles significaria un mayor acceso a mer-
cados extranjeros para sus productos. Hacia 1940 Estados Unidos ya
habia firmado estos acuerdos con 21 paises, que cubrian el 60% de sus
importaciones.”

La RTAA y sucesivos mecanismos relacionados —el procedi-
miento de fast-track y, mas recientemente, la Autoridad de Promocidn
del Comercio— permiten que el presidente presente al Congreso un
acuerdo comercial que no puede ser enmendado ni sujeto a la practica
de filibuster.'® Esto le otorga al Ejecutivo el control, y obliga al Congreso
a decidir si prefiere la propuesta del Ejecutivo al statu quo. El procedi-
miento de fast-track desplaza el poder de negociacion del Congreso al
presidente. Puede que este sea el verdadero propdsito de la legislacion,
a saber, los congresistas atan sus propias manos para evitar caer en el
intercambio de favores que generaria aranceles mas altos de lo que ellos
mismos querrian ex ante.”

El Congreso no ha entregado todo el control al Poder Ejecutivo. Puede
negarse a renovar la autoridad de fast-track, y desempefar un rol de pri-
mer orden en las negociaciones de los tratados. Aun asi, en numerosas
instancias relevantes el presidente controla la agenda e influye de manera
considerable en los resultados. Normalmente, esto reduce el impacto de
los intereses particularistas locales, mejor representados en el Congreso,
y aumenta el impacto de las consideraciones de cardcter nacional. Hasta
hace poco, la capacidad del presidente para hacer ofertas de tipo “o lo
tomas o lo dejas” al Congreso sobre asuntos de politica comercial orientd la
politica en la direccién de la liberalizacion comercial. El recuadro 5.1 aborda

Véase Irwin (1998) para mas detalles.

Este término se refiere a la practica de realizar largos discursos en el Congreso con
el objetivo de bloquear la aprobacion de una ley.

El razonamiento para que el Congreso delegue la autoridad de fast-track ha sido ana-
lizado en detalle por Bailey, Goldstein y Weingast (1997) y Schnietz (2000).
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RECUADRO 5.1 LAS IDAS Y VUELTAS DE LA POLITICA COMERCIAL DE
ESTADOS UNIDOS

Al momento de escribir este reporte, Estados Unidos estd embarcado en una
guerra comercial con China, después de haber renegociado el acuerdo del
TLCAN. ¢Qué explica la evolucidon reciente de las politicas comerciales de Es-
tados Unidos? Cabe recordar que la Idgica de la politica comercial de este pais
después de 1930 consistia en otorgar a los presidentes el control de la agenda
de la politica comercial, dado que los presidentes tienden a favorecer la libera-
lizacion comercial mas que los miembros del Congreso. Esa ldgica institucional
dependia de la idea de que los presidentes, a diferencia de los miembros indivi-
duales del Congreso, representan los intereses nacionales en lo que respecta a
la politica comercial.

Esta logica pierde validez en un contexto en el que la mayoria de los esta-
dos de Estados Unidos son claramente (y de manera predecible) demadcratas
o republicanos. Los candidatos presidenciales deben competir por los deno-
minados estados bisagra (swing states) cuyos votos en una u otra direccidn
determinan el resultado de las elecciones presidenciales. Las elecciones presi-
denciales en Estados Unidos no se deciden por voto popular sino en el Colegio
Electoral, donde todos los votos en casi todos los estados son asignados al
partido que obtiene la mayoria de votos en ese estado. Esto significa que los
candidatos presidenciales deben ganarse al votante medio en los swing states,
mas que al votante medio en el pais. Si los votantes medios en los swing states
son proteccionistas, el presidente tendra que posicionarse tomando en cuenta
esas preferencias.

De hecho, el Cinturén Industrial contiene algunos de los estados con ma-
yor competencia politica de Estados Unidos. Elecciones en estados como
Pensilvania, Ohio, Michigan, Illinois y Wisconsin son ferozmente disputados por
democratas y republicanos, lo que los convierte en estados centrales para la
economia politica de la politica comercial.

El drastico aumento de las importaciones de productos manufacturados
provenientes de paises en desarrollo con bajos salarios desde los afos setenta
contribuyé a la caida de las manufacturas tradicionales en Estados Unidos, cuya
participacion en el empleo disminuyd del 26% en 1970 al 10% en 2010. Este de-
clive, junto con el estancamiento de los salarios reales y los ingresos medios de
los hogares, alimento el escepticismo en relaciéon con la integracion econdémica
internacional, sobre todo en el corazén industrial del pais. Y la naturaleza com-
petitiva de las elecciones en estos estados afectd profundamente la economia
politica de la politica comercial.

Dos factores importantes favorecieron la creciente insatisfaccion con la glo-
balizacién. En primer lugar, las politicas sociales y del mercado laboral hicieron
poco para compensar a los perjudicados por el declive de las manufacturas o
para ayudarlos en la transicion hacia nuevas actividades (véase el capitulo 8). En
segundo lugar, muchos estadounidenses sintieron que sus lideres politicos no se

(continua en la pagina siguiente)
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RECUADRO 5.1 LAS IDAS Y VUELTAS DE LA POLITICA COMERCIAL DE
ESTADOS UNIDOS (continuacion)

tomaban en serio las preocupaciones de aquellos a quienes no les iba bien. Estas
fallas de compensacion y fallas de representacion provocaron un aumento de la
hostilidad ante las elites politicas y las instituciones politicas existentes (Frieden,
de proxima publicacion). En 2016 Donald Trump aprovechd este sentimiento,
asi como la geografia electoral del pais. Su mensaje tuvo buena acogida en las
regiones que habian perdido numerosos empleos manufactureros a causa del
comercio y de la tecnologia.

Actualmente, la politica comercial de Estados Unidos se ha alejado del mo-
delo estandar de la posguerra, de acuerdo con el cual el Ejecutivo, con una
impronta liberalizadora, negocia los tratados de libre comercio que el Congreso
luego aprueba, mientras que la proteccién sectorial estd dada por las regula-
ciones antidumping y otras barreras comerciales especiales. Hoy en dia, la
orientacion del presidente en temas de comercio ha cambiado, y se involucra
de manera directa en temas de proteccién sectorial. Ademas, el comercio ha
pasado de la banalidad relativa de la politica de intereses particulares a la arena
mas dramatica de la competencia electoral nacional.

La opinién publica en cuestiones de comercio estd profundamente dividida
y se ha vuelto cada vez mas partidista. A medida que el partido republicano vird
en favor de la proteccidn, sus votantes |lo siguieron, mientras que los demodcratas
se movian en la direccidon opuesta. En 2009, los TLC eran apoyados por el 59%
de los republicanos y el 53% de los demodcratas. Hacia 2017, la cifra correspon-
diente a los demodcratas ascendidé a un 67%, mientras que la de los republicanos
cayo a un 36%. Por primera vez en décadas, los votantes republicanos son signi-
ficativamente mas proteccionistas que los demadcratas.?

Este debate ilustra el hecho de que si bien, en general, delegar el poder de
toma de decisiones en el Ejecutivo le brinda a la politica comercial una pers-
pectiva de toda la economia, una excesiva discrecionalidad del Ejecutivo puede
conducir a una mayor volatilidad de las politicas a medida que partidos con
diferentes preferencias se alternan en el poder. En este contexto, preservar o
incluso fortalecer la funcion de supervision del Poder Legislativo sobre la po-
litica comercial puede generar resultados de politica que sean mas estables y
predecibles.

Es probable que la politica de la politica comercial de Estados Unidos sea
cada vez mas volatil. El Cinturdn Industrial seguird siendo el campo de batalla
en el que se dirime este conflicto. Es posible que futuros candidatos presiden-
ciales puedan encontrar una plataforma ganadora que evite el proteccionismo;
sin embargo, la posicion proteccionista ha sido parte integral de una estrategia
electoral exitosa en los ultimos afos, y es muy probable que lo siga siendo.

a \/éase, por ejemplo, Jones (2017).
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temas de la politica comercial actual de Estados Unidos, que parece estar
refiida con esta ldgica.’®

La arquitectura institucional de la politica comercial en Chile y Brasil

Como en Estados Unidos desde los afios treinta, en la mayoria de los
paises de América Latina la iniciativa de la politica comercial esta funda-
mentalmente en manos del Ejecutivo. El Legislativo aprueba la legislacion
comercial y emite su voto en relacion con los tratados comerciales, pero
solo puede aprobarlos o rechazarlos (Sdez, 2005). Si bien el Ejecutivo tiene
que considerar las preferencias del Legislativo al negociar los acuerdos,
tiene el poder para fijar la agenda y domina la elaboracion de las politi-
cas comerciales. Dentro del Ejecutivo, el rol de los diferentes ministerios
varia de un pais a otro, lo cual puede tener consecuencias para la poli-
tica comercial. Los ministros de Industria o de Comercio tienden a estar
mas cerca de la industria y a ser mas proteccionistas que los ministros
de Finanzas, gue normalmente consideran las implicancias del proteccio-
nismo para la economia en su conjunto.

Chile: instituciones de comercio sdlidas

La politica comercial chilena estd en manos de la Direccion General de
Relaciones Econdmicas Internacionales (DIRECON), dentro del Ministerio
de Relaciones Exteriores. El director de DIRECON es nombrado conjunta-
mente por los ministros de Relaciones Exteriores y de Finanzas, lo que le
otorga al Ministerio de Finanzas influencia sobre la politica comercial.

Ademas, el Comité Interministerial de Relaciones Econdmicas Inter-
nacionales (CIREI) asesora al presidente en negociaciones econdémicas
internacionales. El CIREI esta constituido por los ministerios de Relaciones
Exteriores, Finanzas, Economia y Agricultura, la Secretaria General de la
Presidencia y el director general de DIRECON, que actua como su secre-
tario ejecutivo.

® por falta de espacio, este capitulo no abordard otro componente importante de la
politica comercial que tiene una estructura institucional diferente, a saber: la gestion
del antidumping y los derechos compensatorios, delegada en la Comisién de Comer-
cio Internacional. Estos elementos actian como valvula de escape, y proporcionan
alivio a través de la proteccion a industrias que se enfrentan a dificultades debido a
la competencia de las importaciones. Para un debate sobre las cuestiones de econo-
mia politica relacionadas con este componente del dia a dia de la politica comercial
de Estados Unidos, véanse Frieden (de proxima publicacion) e Irwin (2005).
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El CIREI, gue cuenta con un organismo para la toma de decisiones de
nivel ministerial y un comité técnico presidido por el Director General de
DIRECON con representantes de los ministerios de Relaciones Exteriores
y de Finanzas, coordina las negociaciones entre los distintos organismos
publicos en torno a la agenda de temas planteada por los tratados comer-
ciales. Cuando las agencias no pueden llegar a un consenso sobre un
asunto, este pasa al comité técnico del CIREI. Si el comité no puede resolver
el conflicto, se lo deriva al comité ministerial del CIRELI. En los raros casos en
los que este no soluciona el problema, el presidente tiene la Ultima palabra.

En octubre de 1995, durante las negociaciones de Chile con el Mer-
cosur, surgié un tema controvertido y su trayectoria ilustra el proceso de
formulacion de estas politicas. El Ministro de Agricultura queria que una
larga lista de productos estuviera exenta del acuerdo, lo cual era inacep-
table para los paises socios. Ante la incapacidad del CIREI para resolver el
conflicto, el Presidente Eduardo Frei dejé en claro que el Mercosur era una
prioridad y ordend que la lista de exenciones se revisara para completar
la negociacion.

Las negociaciones con el Mercosur también ofrecen un buen ejemplo
del rol del Congreso, y de la importancia de la compensacién para avanzar
en la liberalizacion comercial. En Chile, como en otras partes de la region,
el Congreso se limita a aprobar o rechazar los acuerdos internacionales,
sin enmendarlos. Los gobiernos tienen que considerar la viabilidad politica
de los tratados que proponen, por lo que las preferencias de los miem-
bros del Congreso importan. Las negociaciones del Mercosur afectaban
potencialmente a algunos productos agricolas sensibles en regiones que
estaban sobrerrepresentadas en el Congreso.

Los parlamentarios que representaban estas regiones condiciona-
ron su apoyo a medidas que compensaran el impacto negativo de abrir
los mercados agricolas, especialmente a los productores argentinos. Para
aprobar el acuerdo, el gobierno elabord un paquete de compensaciones
que destinaba dinero y servicios a la agricultura.

Gran parte del programa de compensaciones tenia como objetivo
transformar la agricultura chilena en una industria de exportacion. Incluia:
i) un fondo para promover las exportaciones agricolas; ii) nombrar repre-
sentantes responsables de promover las exportaciones agricolas chilenas
en mercados focalizados; iii) garantias de crédito para pequefios agricul-
tores; iv) infraestructura de riesgo; v) programas para la innovacion, y para
el manejo de suelos y recursos forestales, y vi) un sistema de bandas de
precios para proteger los precios domésticos de la volatilidad de los pre-
cios internacionales. Estos compromisos superaron los US$200 millones al
afo (Rebolledo et al,, 2019) y ayudaron a la agricultura chilena a aumentar
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sus exportaciones de US$4.000 millones en 1996 a mas de US$15.000
millones en la actualidad.

Los actores privados también participan en las negociaciones comer-
ciales chilenas, principalmente a través del “Cuarto Adjunto”. Esto permite
el intercambio de informacidn, realizar consultas publico-privadas y la
generacion de consensos para formular la posicion nacional en las nego-
ciaciones. Durante las negociaciones del Acuerdo Transpacifico de
Cooperacion Econdmica (TPP, por sus siglas en inglés), los representan-
tes de la sociedad civil, incluidas las ONG, los sindicatos y representantes
del mundo académico, se afiadieron al Cuarto Adjunto, ampliando asi el
conjunto de actores involucrados en el proceso de formulacidon de politi-
cas comerciales.

Brasil: industrias fuertes

Mientras que Chile se encuentra entre las economias mas abiertas de
la regidn, Brasil ocupa el Ultimo lugar en términos de importaciones/
PIB.® Los aranceles disminuyeron considerablemente a comienzos de
los afios noventa, pero se han mantenido en torno al 13% en promedio
en el contexto del arancel externo comun del Mercosur. Algunos pro-
ductos manufacturados, como automoviles, textiles, juguetes, muebles y
calzado, tienen tasas arancelarias de hasta el 35%. Ademas, Brasil ha fir-
mado pocos tratados comerciales. A pesar de un enorme aumento de las
exportaciones agricolas y una caida notable del porcentaje de las manu-
facturas en el PIB a lo largo de los afos, los intereses proteccionistas,
al menos hasta hace poco, continuaban dominando la politica comer-
cial de este pais.?® ¢Cudles son los fundamentos institucionales de este
resultado?

Al igual que Chile, Brasil tiene un organismo interministerial de alto
nivel, la Cdmara de Comercio Exterior (CAMEX), responsable de todos los
asuntos de politica comercial, que hasta hace poco estuvo presidida por el
MDIC.?' Antes de 2001, el Ministerio de Finanzas, relativamente mas liberal,
era responsable de la politica arancelaria, y este ministerio y el MDIC tenian
responsabilidad conjunta sobre otras barreras al comercio. Los cambios

19 Vase https://data.worldbank.org/indicator/ne.imp.gnfs.zs y también el capitulo 2

de este informe.
2|14 participacion del sector industrial en el PIB aumentd al 32% a mediados de los
afos setenta pero disminuyé por debajo del 12% hacia 2017.
Como se discute mas abajo, el gobierno de Jair Bolsonaro eliminé el MDIC en 2018 y
lo incorpord como Secretaria dentro del Ministerio de Finanzas.

21
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institucionales de 2001 redujeron el poder del Ministerio de Finanzas y for-
talecieron al MDIC, cuyo principal pilar es el sector industrial que compite
con las importaciones (Veiga et al., 2019).22

La CAMEX determinaba las politicas de antidumping, los subsidios
y los derechos compensatorios, pero el Departamento de Defensa del
Comercio del MDIC llevaba a cabo las investigaciones y proponia las medi-
das antidumping. La influencia dominante del MDIC puede contribuir a
explicar por qué entre 2010 y 2017 Brasil ocupd el segundo lugar en cuanto
al nUmero de casos de antidumping en el mundo, y habia iniciado 230
investigaciones.??

El principal participante del sector privado en la formulacién de poli-
ticas comerciales es la Coalicion Empresarial Brasilefa (CEB), que relne a
la industria, la agricultura y los servicios y participa de las negociaciones
comerciales a través de un canal semi formal analogo al Cuarto Adjunto
de Chile. Si bien la CEB busca el consenso entre sectores, estd dominada
por la poderosa Confederacdo Nacional da Industria, que representa a la
industria brasilefa, sobre todo a los sectores que compiten con las impor-
taciones. Por consiguiente, tanto por el lado publico como por el lado
privado, los intereses de quienes compiten con las importaciones estan
bien representados en la formulacion de politicas comerciales de Brasil.

La configuracion institucional de Brasil se parece a la de Chile en algu-
nos aspectos. La politica comercial de ambos paises esta gestionada por
un consejo interministerial, con una considerable participacion del sector
privado a través del Cuarto Adjunto. Sin embargo, hay también gran-
des diferencias. El consejo interministerial de Chile estd presidido por
DIRECON, cuyo director es nombrado de forma conjunta por los ministe-
rios de Finanzas y de Relaciones Exteriores, que en ambos casos apoyan
la liberalizacion. En Brasil, hasta hace poco, la CAMEX estaba dominada
por el MDIC, cercano a la industria y para el cual la protecciéon consti-
tuia un componente esencial de la estrategia de desarrollo del pais. Por el
lado privado, en Chile los intereses proteccionistas se debilitaron después
de afos de liberalizacion, mientras que los exportadores adquirieron un
poder considerable en el proceso de formulacidn de las politicas, en tanto
que en Brasil, pese al declive relativo de la industria y al auge de la expor-
tacion de productos agricolas, era la industria la que seguia dominando el
proceso de formulacion de las politicas comerciales.

22 para un debate sobre el proceso de formulacion de politicas comerciales en Brasil en
los afios noventa y el declive del rol del Ministerio de Asuntos Exteriores, anterior-
mente dominante, véase da Motta Veiga (2002).

2 pcem Foco, observatdrio de politica comercial, diversos nimeros.
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Resulta dificil entender por qué el sector agricola exportador de Brasil
no ha sido mas activo para apoyar la liberalizaciéon comercial. Quizd, con
la creciente demanda de Asia, y particularmente de China, los intereses
agricolas sencillamente no creen que las barreras comerciales que enfren-
tan sean lo bastante significativas para ellos como para enfrentarse a los
poderosos intereses industriales. Mientras que las exportaciones a China
Nno se vean amenazadas, el sector ha guardado sus distancias con el dmbito
de la politica comercial, permitiendo que primen los intereses industriales
defensivos.

Esto trae a colacidn el tema del antidumping del acero, mencionado
anteriormente. El caso provocdé temores de represalias chinas, lo cual lanzd
a la accion a los actores orientados a la exportacion de productos agrico-
las. Estos estaban representados por el Ministerio de Agricultura, que se
pronuncio publicamente contra laimposicion de derechos antidumping del
acero antes de la reunién decisiva de la CAMEX. Por su parte, el Ministerio
de Finanzas publicé una nota técnica destacando los efectos adversos de
la adopcion de medidas proteccionistas. El 18 de enero de 2018, el plena-
rio de ministros de la CAMEX decidié aplicar la medida antidumping segun
lo recomendado por el Departamento de Defensa Comercial dentro del
MDIC. Sin embargo, suspendio la aplicacion de los derechos por un afio y
recientemente amplié la suspensidn por un afno mas.

El proceso de formulacion de politicas comerciales en Brasil parece
estar cambiando. El gobierno de Jair Bolsonaro ha reformado la estructura
del gabinete, eliminando el MDIC y poniéndolo bajo la autoridad del nuevo
Ministerio de Economia. La nueva arquitectura institucional para la poli-
tica comercial sigue siendo un proceso en curso. En primer lugar, la nueva
composicion de la CAMEX todavia esta por definirse. Pero, a pesar de eso,
ya se vislumbran cambios importantes en la politica comercial brasilefa.
El 28 de junio de 2019, después de 20 aflos de negociaciones, el Mercosur
llegd a un acuerdo con la Unién Europea, que aun debe ser ratificado por
las legislaturas de cada pais miembro. Al interior del Mercosur, se estan
negociando cambios al arancel externo comun, con Brasil tomando una
posicion aperturista. Si bien es dificil saber a ciencia cierta en qué medida
los cambios de politica son atribuibles a los cambios en la estructura insti-
tucional —por ejemplo, podrian estar asociados al cambio de ideologia del
gobierno— dichos cambios son al menos consistentes con la idea de que
las politicas comerciales no son independientes de la relacién de fuerzas
de distintos ministerios en las decisiones de politica.

El debate sobre los casos de Estados Unidos, Chile y Brasil sugiere
que la arquitectura institucional importa. Para complementar este analisis,
el recuadro 5.2 presenta el caso de una institucion Unica: la Comisidn de
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RECUADRO 5.2 LA COMISION DE PRODUCTIVIDAD AUSTRALIANA

Hasta comienzos de los afios setenta, Australia era una de las economias mas
protegidas del mundo. Un sector primario competitivo basado en abundantes
recursos naturales coexistia con un sector manufacturero grande e ineficien-
te protegido por importantes barreras comerciales. Poderosos sindicatos y
mercados laborales altamente regulados aseguraban que los beneficios del pro-
teccionismo se compartieran con los trabajadores. La proteccién tenia un amplio
apoyo de todos los partidos en el Parlamento y del publico.

A partir de los anos setenta, el pais se embarco en un profundo proceso de
liberalizacion comercial, que cobré impulso en los afos ochenta bajo los gobier-
nos laboristas de Bob Hawke y Paul Keating. Con algunas excepciones, como
la industria automotriz y textil, que tenian regimenes especiales y que fueron
liberalizadas mas tarde, las barreras comerciales se desmantelaron de manera
gradual pero implacable. Como resultado, Australia se convirtié en una econo-
mia considerablemente abierta. Pero, écomo se produjo esta transformacion?
Este recuadro analiza el rol de una institucién uUnica que desempend un papel
clave en el proceso: la Comision de Productividad y sus predecesores.

Del Tariff Board a la Comision de Productividad

La historia de la Comision de Productividad se remonta a los afios veinte, con la
creacion de la Junta Arancelaria (Tariff Board), un importante organismo asesor
independiente encargado de recomendar el nivel de proteccion a concederse a
la industria. En sus inicios, La Junta Arancelaria constituia un instrumento de la
politica proteccionista. Su mandato indicaba promover el desarrollo de industrias
“econdmicas y eficientes”, pero no existia ningun criterio claro para determinar
si una industria era econdémica o eficiente. La practica habitual consistia en de-
terminar el nivel de proteccion requerida para que la produccion interna siguiera
siendo competitiva, sin tener en cuenta el impacto sobre las industrias ubicadas
aguas abajo o sobre los consumidores. Para citar a un antiguo funcionario, la
Junta era una “maquina de calcular proteccién a medida”.@

Sin embargo, desde finales de los aflos sesenta, bajo el liderazgo de Alf Ratti-
gan, la Junta Arancelaria cambio. Siguiendo las recomendaciones del influyente
Informe Vernon (Committee of Economic Enquiry y Vernon, 1965), Rattigan
impulsé un nuevo enfoque. Este comprendia una revision sistematica de los
aranceles a nivel de toda la economia en lugar de analisis fragmentados produc-
to por producto en respuesta a las demandas de proteccion de las industrias, y el
uso de criterios objetivos, en particular, medidas de tasas de proteccion efectiva,
para determinar qué era econdémico y eficiente.

El poderoso Ministerio de Comercio, que favorecia el statu quo, se opuso al
nuevo enfoque, con el apoyo de la industria. El hecho de que la Junta tuviera
independencia garantizada por ley y de que su presidente no pudiera ser despe-
dido fue crucial para que Rattigan pudiera avanzar con su cambio de enfoque.
En 1973, con el respaldo del primer ministro entrante Gough Whitlam, Rattigan

(continua en la pagina siguiente)
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transformd la Junta Arancelaria en la Comisidn de Asistencia a la Industria
(Industries Assistance Commission) (Rattigan, 1986).

La Comision podia formular recomendaciones sobre todas las formas de
asistencia a la industria (no solo sobre aranceles) y tenia un mandato explicito
para centrarse en el impacto de dicha asistencia en la economia en su conjunto.
El nuevo enfoque requeria nuevos instrumentos: medidas mds amplias de tasas
de asistencia efectiva, que incluyeran subsidios y exenciones fiscales; modelos
de equilibrio general, para entender el impacto de la proteccion en la economia
en su conjunto, y un proceso de investigacion mas amplio, que abarcara consul-
tas con un conjunto mas diverso de partes interesadas.

En medio de una recesioén, el primer esfuerzo de liberalizacion de Austra-
lia —el abrupto recorte del 25% de todos los aranceles, en 1973— provocd una
reaccion considerable en sentido contrario, en la forma de cuotas, subsidios y
medidas provisionales de asistencia a la industria. Este evento dejé lecciones
importantes: los esfuerzos posteriores de los anos ochenta fueron graduales y
preanunciados, dando a las empresas y a los trabajadores tiempo para ajustarse.
La Comisién desempend un rol central, proporcionando recomendaciones de
politica basadas en la evidencia, involucrando a todas las partes interesadas en
sus procesos de investigacion, e informando el debate publico.

En 1989 la Comision de Asistencia a la Industria se convirtié en la Comi-
sion de Industria y, en 1998, en la Comision de Productividad. El foco se volvid
mas amplio, abarcando temas como la energia, el transporte, la infraestructuray,
eventualmente, temas sociales y ambientales. Sin embargo, hubo tres aspectos
clave del trabajo de la Comisidon que se mantuvieron sin cambios:

Independencia
La Comisidon fue creada por una ley del Parlamento. Sus miembros, nombra-
dos por el Tesoro y para un periodo de cinco afos, no pueden ser cambiados
por el gobierno. Este puede indicarle a la Comision qué hacer, pero no qué
decir (Banks, 2012). Cuando desarrolla una investigacion por pedido del go-
bierno, la Comision puede abordar cualquier asunto que estime relevante
para su analisis. También puede llevar a cabo y publicar otros estudios por
decision propia sobre cualquier asunto de su eleccion, introduciendo asi
en el debate publico temas relevantes de politica publica. La Comisiéon ha
ejercido esta libertad de forma prudente. Entrar en asuntos que el gobierno
preferiria no debatir probablemente no seria la mejor manera de asegurar la
supervivencia de la Comisién.P

Al mismo tiempo, la Comisién publica sus recomendaciones, pero deja
las decisiones al gobierno, sin insistir mucho en que sus recomendaciones
sean implementadas. Esto forma parte del sutil juego gracias al cual conser-
va su independencia.

(continua en la pagina siguiente)
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Transparencia y proceso participativo

Todos los aspectos del trabajo de la Comisidon estan abiertos al escrutinio pu-
blico, y el proceso de consultas en torno a una investigacion asegura que todas
las partes interesadas puedan expresar sus preocupaciones. Las referencias
(solicitudes de investigaciones) recibidas del gobierno se hacen publicas y la
Comision invita a todas las partes interesadas a presentar sus ponencias por
escrito. La Comision presenta un informe preliminar, seguido de una sesién
publica donde las partes interesadas pueden proporcionar retroalimentacion.
El informe final tiene que ser presentado al Parlamento dentro de 25 “dias de
sesiones”. El gobierno no necesita adoptar las recomendaciones del Comité,
aunque suele acogerlas. De lo contrario, explica por qué no las pone en prac-
tica, aunque formalmente no se requiere que lo haga.

Este proceso transparente y participativo, junto con el andlisis técnico de
alta calidad de la Comision, ha sido util para desechar malas ideas de politica.
Es menos probable que los grupos de interés propongan politicas que los
favorecen a expensas de otros si saben que sus propuestas estardn sujetas a
un riguroso escrutinio y que las afirmaciones exageradas que puedan hacer
seran rebatidas.

Mandato a nivel de toda la economia

El mandato de la Comision estipula explicitamente que las investigaciones
deben adoptar un enfoque que abarque el impacto sobre la economia en su
conjunto. Este mandato, al que la industria se opuso decididamente en los
afos sesenta y setenta, se ha convertido desde entonces en una caracteristi-
ca universalmente aceptada del trabajo de esta entidad.

El rol de la Comisidn en el proceso de liberalizacién

La Junta Arancelaria y las sucesivas comisiones configuraron comités de asesoria
sin responsabilidades ejecutivas. éComo influyeron entonces en la liberalizacion
comercial? Aunqgue los gobiernos no estaban obligados a seguir sus recomen-
daciones, solian hacerlo. Ademas, a medida que la Comisién gand credibilidad,
comenzd a tener una gran influencia en el debate publico.

Quizas el canal de influencia mas importante fue como fuente de informa-
cion. Ademas de las investigaciones, las sucesivas comisiones publicaron el Trade
and Assistance Review, un estudio de frecuencia anual, que incluia medidas de
tasas de asistencia efectiva por industria. Estas medidas se tradujeron en cifras
sencillas que el publico podia entender facilmente. Por ejemplo, la investigacion
de 1997 sobre la industria automotriz daba cuenta de que, debido a la asistencia
a la industria, los consumidores estaban pagando unos AU$ 3.400 adicionales
al ano por sus automoviles (véase Comision de Industria, 1997: 224-25). Otra
practica habitual consistia en convertir las medidas de asistencia en ddlares por
empleo protegido. Esta informacién, recogida por la prensa favorable a la aper-
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tura comercial, contribuyd a cambiar la narrativa del “necesitamos proteccién
para salvar estos empleos” a “épor qué estamos gastando todo este dinero?”.

La Comision también contribuyd a incorporar en el debate a los grupos de
interés de los sectores exportadores que se beneficiarian de la liberalizacion.
El mas importante entre ellos fue la Federacion Agraria Nacional (NFF, por sus
siglas en ingles), que se apoyo en el analisis de la Comision para fundamentar su
caso. En palabras de un antiguo economista de la mencionada Federacion, “la
Comision proporcionaba las balas y nosotros las disparabamos”.c También le su-
ministré municién a Bert Kelly, un parlamentario que representaba los intereses
agricolas y que escribia una columna muy influyente en The Australian Financial
Review explicando en términos sencillos los costos de la protecciéon para expor-
tadores y consumidores (Kelly, 1982).

La Comision contribuyd a generar una coalicion en favor de la reforma co-
mercial, pero no podria haberlo hecho sola. Junto con los exportadores, los
politicos, el sector académico y la prensa, establecieron los fundamentos que
eventualmente harian posible el proceso de liberalizacion gradual pero irrevoca-
ble de los afios ochenta.

éComisiones de productividad en América Latina?

Mas paises de América Latina y el Caribe harian bien en considerar la adopcién
de instituciones inspiradas en la Comision de Productividad de Australia, como
ya lo ha hecho Chile. Pero no sera facil. Como en Australia, se enfrentaran a resis-
tencias dentro del gobierno y de la industria. La creacion de estas instituciones
llevara tiempo y requerira estrategias cuidadosas.

Hoy en dia, la Comision de Productividad es el resultado de 100 afos de his-
toria. Pretender replicarla estrictamente en el contexto tan disimil de los paises
de América Latina no seria atinado. Sin embargo, se puede aprender mucho de
la experiencia australiana. La pregunta clave es cdmo comenzar con un plan
menos ambicioso y mas factible que incluya un producto modesto pero viable,
capaz de ganar credibilidad y obtener apoyo a medida que produce resultados.

Si bien la independencia legal aumentaria la probabilidad de supervivencia
de una entidad una vez que estuviera en pie y funcionando, también dificultaria
su lanzamiento, al menos en algunos paises. Una posibilidad seria comenzar con
un equipo de trabajo u organismo administrativo provisional con un fuerte lider
y un personal reducido pero competente, responsable de generar recomenda-
ciones sobre unos cuantos sectores o asuntos clave. Otra opcidn consistiria en
ampliar el mandato de una institucion ya existente, que tuviera una reputacion
de independencia y de rigor analitico.

La eleccion de un lider adecuado es esencial. El éxito requeriria la presencia
de alguien con sdlidas capacidades analiticas, una reputacion estelar en térmi-
nos de integridad e independencia, y las habilidades necesarias para manejar el
equipo y el proceso, navegando a menudo en aguas peligrosas. También es im-
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portante elegir la arquitectura institucional correcta. La experiencia de Australia
sugiere que, para un grupo encargado de analizar el impacto de las politicas a
nivel de toda la economia, un Ministerio del Tesoro es una mejor opcidén que un
Ministerio de Produccién o de Industria, que es probable que estén mas estre-
chamente alineados con los sectores protegidos.

a Entrevista con Terrence O’Brien, noviembre de 2018.

b Actualmente el rol de la Comisién no es cuestionado, pero en el pasado se han presentado
amenazas de abolicién.

¢Entrevista con David Trebeck, noviembre de 2018.

Productividad Australiana (y su precedesora, la Junta Arancelaria, Tariff
Board), la cual desempefid un rol esencial en liberalizar el comercio en lo
que por largo tiempo fue una economia altamente protegida.

Entendiendo las reglas del juego de la formulacién de politicas
comerciales

Hasta ahora, en el informe se han presentado argumentos en apoyo a la
idea de que los paises se benefician del comercio. Esto es algo mas que
una simple expectativa tedrica. Se basa en el analisis empirico de los capi-
tulos 2 a 4. Pero, como era de prever, el analisis también muestra que la
liberalizacion comercial produce ganadores y perdedores. Ademas, tanto
los unos como los otros participan del proceso de formulacion de politicas
comerciales, intentando torcer los resultados a su favor. Y, ante la ausencia
de suficiente compensacion, aquellos que pueden perder intentaran blo-
quear la reforma.

Las empresas que compiten con las importaciones, en particular, pre-
sionaran a favor de la proteccion. Aguellos que quieren tener acceso a
insumos importados mas baratos y los exportadores, que temen repre-
salias, favorecerdn un régimen comercial mas abierto. Este proceso tiene
lugar dentro de un contexto institucional para la gestién de la politica
comercial que puede ser mas o menos favorable a la liberalizacion comer-
cial, bajo gobiernos con ideologias diferentes, mas o menos favorables a
|los regimenes de apertura comercial.

Como resultado de todos estos factores, después de la liberaliza-
cion de finales de los afios ochenta y comienzos de los noventa, los paises
de la regidon han tenido experiencias muy diversas en materia de politica
comercial. Chile redobld su apuesta de la temprana liberalizacién unilateral
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mediante una amplia gama de tratados comerciales con la mayoria de sus
socios comerciales. Hubo paises que progresaron mas lentamente. Y aun
otros, como Argentina, Brasil o Venezuela, experimentaron diversos grados
de reversiones de las politicas. A través de un debate detallado sobre casos
de paises, este capitulo ha intentado mostrar de manera cabal la politica
comercial en accion. A partir del analisis se pueden extraer varias lecciones:

La politica comercial moldea el proceso de formulacién de poli-
ticas, y afecta a la constelacion de actores y sus intereses. Al
crear nuevas realidades econdomicas, la liberalizacion, particular-
mente cuando es suficientemente profunda y prolongada, puede
generar las condiciones para su persistencia. Los productores no
competitivos se adaptan o quiebran, mientras que emergen nuevos
productores que exportan, como muestra claramente el ejemplo
de Chile. Sin embargo, el argumento es valido en ambos sentidos.
La proteccidon no solo permite preservar aquellas empresas que
se benefician de ella. Cada ola también genera nuevos grupos de
empresas que compiten con las importaciones, que se opondran
a una futura liberalizacion. Argentina, donde el gobierno intenta
orientarse hacia un régimen mas abierto después de una década de
aumento del proteccionismo, es un buen ejemplo.
La compensacion puede contribuir al avance de la liberaliza-
cién. Sin embargo, no todas las compensaciones son iguales. En
el paquete de compensaciones chileno para la agricultura puesto
en marcha durante las negociaciones del Mercosur, los perdedores
estaban sobrerrepresentados en el Congreso vy, ante la ausencia
de una compensacion suficiente, se habrian convertido en juga-
dores con poder de veto. La compensacidon fue generosa —y
costosa desde el punto de vista fiscal—, pero en gran parte se cen-
tré en generar condiciones para transformar la agricultura chilena,
favoreciendo las exportaciones mediante la provision de bienes
publicos. Por lo tanto, al mismo tiempo que permitia que avan-
zara la liberalizacién, creaba nuevos actores, que posteriormente
apoyarian el proceso de apertura comercial. No obstante, normal-
mente la compensacion adopta la forma de subsidios ineficientes,
apoyos a los precios o adquisiciones publicas en lugar de bienes
publicos, y asi a veces obstaculiza la reasignacion de los factores
de produccioén hacia empresas y sectores mas competitivos.

Es interesante sefialar que algunos paises emprendieron
una “compensacion al revés”. En lugar de liberalizar y compen-
sar a los perdedores, mantuvieron a los mercados protegidos y
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compensaron a los actores que se hubieran beneficiado de la libe-
ralizacién. Ecuador es un buen ejemplo. En lugar de negociar un
TLC con Estados Unidos para ampliar el acceso al mercado pro-
porcionado por la Ley de Preferencias Arancelarias Andinas (una
concesidon unilateral a punto de expirar), un gobierno anti-apertura
comercial decidié compensar a los exportadores que estaban a
punto de perder ese acceso. Asi, en lugar de redistribuir un pas-
tel mas grande de modo que todos estuvieran mejor, redujeron el
tamafo del pastel y compensaron a aquellos que eran lo bastante
poderosos para bloquear la iniciativa.

La apertura gradual parece ser la formula adecuada. La liberali-
zacion abrupta no da tiempo a los actores para adaptarse y puede
generar una reaccion negativa que lleve a revertirla. La reduccion
de aranceles en todo el espectro de productos en Australia en
1973, que generd importantes reversiones, es un buen ejemplo. En
cambio, la liberalizacidon de los afilos ochenta fue gradual y pre-
anunciada. Y funciond. Ademas, con la excepcién de unos pocos
sectores sensibles que consiguieron calendarios de eliminacion
mas largos, no discriminaba entre sectores. Incluso la liberalizacion
de Chile de 1973 bajo el régimen militar fue gradual, y la mayoria
de los aranceles disminuyeron de alrededor del 90% a aranceles
uniformes del 10% en cinco afios. El reciente gradualismo de Argen-
tina fue diferente: velocidades variables para distintos productos,
dependiendo del empleo y del impacto en las industrias ubicadas
aguas abajo. Es probable que un enfoque gradual en toda la econo-
mia hubiera sido mas eficiente y menos proclive a la busqueda de
rentas, pero tal vez hubiera sido politicamente mas costoso.

Los tratados comerciales pueden ser un poderoso instrumento
para la reforma comercial. Varios ejemplos de los estudios de
casos considerados apoyan esta conclusién. Los TLC con Estados
Unidos han sido utiles para abrir los mercados del arroz y del azu-
car en Colombia y Costa Rica. Si bien solo serd un proceso gradual
con largos periodos de eliminacion de aranceles, la liberalizacién
de estos sectores con /obbies muy poderosos habria sido impen-
sable sin los TLC. Los compromisos internacionales asociados con
los TLC también pueden elevar el costo para que los paises den
marcha atras en la apertura comercial, aunque la sociedad esté
profundamente dividida, como se demuestra claramente en el
caso de Costa Rica y el CAFTA-DR.

Los actores publicos con una perspectiva de la economia en su
conjunto deberian participar activamente en la politica comercial.
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La arquitectura institucional para gestionar la politica comercial
importa. Es preferible involucrar en el proceso de toma de decisio-
nes a actores cuyos incentivos estan alineados mas estrechamente
con los del conjunto de la economia. El Poder Ejecutivo tiende
a tener una perspectiva mas amplia que los legisladores, que se
ocupan de proteger las industrias en sus distritos; sin embargo, la
supervision del Congreso es esencial para evitar cambios subitos
en las politicas cuando en el Ejecutivo se alternan gobernantes con
diferentes preferencias. En el Ejecutivo los ministerios de Finan-
zas tienden a tener incentivos mas amplios que los de Comercio e
Industria, aunque los incentivos y la configuracion de estos minis-
terios varia de un pais a otro. La solucidn institucional especifica
puede diferir segun los paises, pero la politica comercial es dema-
siado importante para dejarla Unicamente en manos de actores
alineados con intereses particulares.

Instituciones creibles que proveen anélisis independientes de
alta calidad pueden desempenar un rol importante para impulsar
la liberalizacion. E| caso de Australia tiene valiosas implicancias
para América Latina. Muestra que una institucion como la Comi-
sion de Productividad puede constituirse en un valioso catalizador
para la reforma, al generar andlisis de alta calidad de los costos y
beneficios de la proteccion, proporcionar asesoria a los gobiernos
y divulgar los resultados. Aungue los paises de América Latina no
sean capaces de replicar con exactitud esta institucion, si podrian
adaptarla a sus condiciones locales, conservando sus caracteris-
ticas mas sobresalientes, a saber: cierto grado de independencia,
procesos transparentes y participativos y un enfoque en los impac-
tos sobre la economia en su conjunto. Los tempranos éxitos de la
Comisidn de Productividad de Chile sugieren que se puede lograr.
Aunque la economia politica de la politica comercial suele estar
dominada por intereses particulares, hay momentos en que los
votantes/consumidores participan de manera mas activa. Episo-
dios de auge de las importaciones, la negociacion de importantes
tratados comerciales o, en términos mas amplios, las manifes-
taciones contra la globalizacion, tienden a generar esta mayor
participacion. En momentos como estos, comprender los incentivos
de los intereses particulares y la manera en que se desenvuelven en
el juego de la formulacién de politicas comerciales no es suficiente.
Hay que entender las actitudes del conjunto de la poblacién en
relacion con el comercio. Este es el tema del capitulo 6.
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COMERCIAL

ARANCELES

La politica comercial es el resultado de un proceso de decisiones
politicas en el que diferentes actores publicos y privados participan
activamente, en un determinado conjunto de instituciones. El caso de
antidumping del acero en Brasil en 2016 ilustra los actores en juego.

o En 2016, Brasil inicié una investigacion antidumping (AD) de las importaciones de acero
plano provenientes de China y Rusia.

@ Actores privados © Actores del sector piiblico

a. Los productores nacionales de acero a. El Ministerio de Industria y Comercio Exterior
presionaron para imponer derechos AD. recomendo los derechos AD.

b. Los productores de electrodomésticos b. Al Ministerio de Finanzas le preocupaba
y otros consumidores intensivos de el impacto en los sectores posteriores de la
acero presionaron en contra de los cadena productiva, los consumidores y la
derechos AD. inflacion.

c. Los exportadores de soja favorecian los  c. Al Ministerio de Agricultura le preocupaban
mercados abiertos para minimizar el las represalias de China, el principal destino
riesgo de represalias. de las exportaciones de soja de Brasil.
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@ Los consumidores se benefician de la liberalizacion, pero no son actores clave
en este juego.
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La politica comercial afecta a grupos de interés para los cuales hay
mucho en juego, e incluso los actores del sector publico pueden tener
diferentes incentivos. Los actores publicos con una perspectiva del
conjunto de la economia deberian tener mas peso.




A favor del comercio,
por ahora: actitudes y
apoyo de la gente

La teoria econdmica sostiene que el comercio internacional genera ganan-
cias de bienestar para el conjunto de la economia. Al permitir que los paises
se especialicen en lo que producen de manera mas eficiente, el comercio
genera incrementos en la produccion agregada. Al mismo tiempo, como
las personas ganan acceso a una mayor diversidad de productos a precios
mas bajos, el poder adquisitivo aumenta. Sin embargo, hay quienes pier-
den con el comercio. Las personas que trabajan en sectores que compiten
con bienes importados podrian ver reducidos sus salarios o incluso perder
sus empleos.

Si bien los beneficios del comercio para la sociedad en su conjunto
tienden a superar las pérdidas, abrirse a esta actividad genera perde-
dores capaces de liderar la resistencia al libre comercio. La pregunta es:
écomo perciben los latinoamericanos estos beneficios y estas pérdidas?’
¢Acaso apoyan el comercio internacional o se oponen a él? A pesar de
gue algunas promesas de las reformas comerciales de los aflos noventa
no se cumplieron (véase el capitulo 1), el apoyo al comercio internacio-
nal en América Latina es alto. En gran medida, ese apoyo se basa en la
idea de que el comercio genera un aumento del empleo. Sin embargo, al
publico se le suele bombardear con opiniones negativas sobre el comercio
en los medios de comunicacién, en las redes sociales o en debates publi-
cos. Los resultados de una encuesta reciente a gran escala muestran que
el apoyo al comercio es fragil y podria verse afectado con informacion que
enfatizara las consecuencias negativas del mismo. También sefalan que

' Varios estudios analizan las preferencias de las personas en relacién con el comercio

y coOmo esas preferencias se relacionan con sus caracteristicas sociodemograficas.
Véanse Mayda y Rodrik (2005), Hainmueller y Hiscox (2006) y Mayda (2008), entre
otros. Hay material bibliografico relacionado que explora los efectos del comercio
exterior en los resultados electorales. Véase Autor et al. (2017).
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proporcionar informacién positiva puede contrarrestar parcialmente los
efectos de la negativa.?

¢Qué piensan los latinoamericanos del comercio internacional?

Este capitulo utiliza datos de Latinobardmetro, una encuesta de opinién
publica que se lleva a cabo anualmente desde 1995 en 18 paises de América
Latina. La encuesta incluye preguntas sobre caracteristicas demograficas
de los encuestados y sus opiniones sobre diversos temas sociales, politicos
y econémicos. Para este informe, se afladieron varias preguntas relaciona-
das con el comercio a la encuesta de 2018, que contiene informacion para
20.204 personas en los paises que formaron parte del estudio. Estas pre-
guntas evaluaron el apoyo de los ciudadanos a un aumento del comercio,
asi como sus ideas acerca de las consecuencias de este en el mercado de
trabajo y en variables asociadas con el consumo. También se incluyd un
experimento en el que se entregd aleatoriamente a los encuestados una
de cuatro variantes de la pregunta relacionada con el apoyo al comercio:
formulacion positiva, formulacion negativa, formulacion mixta o ninguna
formulacion (grupo de control).® Todas las cifras que se presentan en este
capitulo y que se basan en la encuesta Latinobarémetro 2018, excepto en
el caso de los graficos 6.9 y 6.10, se elaboraron utilizando datos solo para
el grupo de control.

El grafico 6.1 ilustra el apoyo al comercio en los paises de América
Latina a partir de una sencilla pregunta de la encuesta: éEstd usted a favor
0 en contra de que (su pais) aumente el comercio con otros paises? Surgen
dos mensajes importantes. En primer lugar, la mayoria de los latinoa-
mericanos apoya el comercio internacional. En promedio, el 73% de los
encuestados de la region respalda un aumento del comercio con otros pai-
ses. En segundo lugar, el apoyo varia segun el pais, y oscila entre un 59%
en Argentina y Perd y mas del 85% en Venezuela, Honduras, Uruguay vy
Nicaragua. Asi, a pesar de estas diferencias, la mayoria de los encuestados
de cada pais respalda el comercio.*

El recuadro 6.1 presenta datos similares para 2010 provenientes del
Proyecto de Opinién Publica de América Latina (LAPOP), de Vanderbilt

Una extensa literatura en economia y ciencias politicas analiza el efecto de la infor-
macién en las opiniones de las personas. Véase, por ejemplo, Gaines, Kuklinski y
Quirk (2007) para una revision de la literatura.

Se asigno una cuarta parte de los encuestados a cada grupo.

Las preferencias comerciales parecen estar correlacionadas con la politica comercial,
lo que sugiere que las politicas responden a las preferencias o que las preferencias son
influidas por el statu quo de las politicas. Véase Rodriguez Chatruc, Stein y Vlaicu (2019).
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Grafico 6.1 Apoyo al comercio, Latinobarémetro 2018
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Fuente: Célculos de los autores sobre la base de Latinobarometro (2018).

Nota: El grafico muestra el porcentaje de encuestados que apoya el aumento del comercio con otros
paises. La linea discontinua refleja el promedio simple en los diferentes paises. Solo se incluyeron en los
calculos los encuestados del grupo de control (véase el texto).

RECUADRO 6.1 APOYO A LOS TRATADOS DE LIBRE COMERCIO EN EL CARIBE

¢Cuan generalizado es el apoyo al comercio en el Caribe? Esta pregunta no se
puede responder utilizando Latinobarémetro o Pew, dado que ambas encuestas
excluyen a los paises del Caribe, salvo Republica Dominicana. Al contrario, la
encuesta LAPOP 2010, que pregunta a los encuestados acerca de su apoyo a los
tratados de libre comercio (TLC), abarca varios paises del Caribe.

En promedio, en 2010 el respaldo a los TLC ascendid al 49% en la regién
(gréfico 6.1.1), mas de 20 puntos porcentuales por debajo de las cifras de apoyo
al comercio que aparecen en el grafico 6.1. Puede que algunas personas no estén
familiarizadas con el concepto de TLC, lo que podria explicar los niveles mas ba-
jos de apoyo. Ademas, en la encuesta las personas podian respaldar un aumento
del comercio con otros paises sin necesariamente brindar su apoyo a los TLC,
gue en algunos casos resultan polémicos.

El respaldo alos TLC en los cinco paises del Caribe encuestados (Belice, Guyana,
Jamaica, Republica Dominicana y Trinidad y Tobago) oscila entre el 45% en Republi-
ca Dominicana y el 58% en Guyana, que ocupa el tercer lugar en términos de apoyo
en la regiéon después de Chile y Uruguay. El apoyo a los TLC en estos cinco paises
es de un promedio del 51%, cifra ligeramente superior al promedio regional del 49%.

(continua en la pagina siguiente)
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RECUADRO 6.1 APOYO A LOS TRATADOS DE LIBRE COMERCIO EN
EL CARIBE (continuacion)

Grafico 6.1.1 Apoyo a los tratados de libre comercio, LAPOP 2010
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Fuente: Calculos de los autores sobre la base de LAPOP (2010).

Nota: El grafico muestra el porcentaje de encuestados que declaré que los tratados de libre
comercio contribuyen a mejorar el pais. Las barras rojas corresponden a los paises del Caribe. Las
lineas discontinuas en color gris y verde muestran el promedio simple de todos los paises y de todos
los paises del Caribe, respectivamente.

University. Esta encuesta, que incluye paises del Caribe no contenidos en
la muestra de Latinobardmetro, se centra en una pregunta relacionada
pero diferente, a saber: el apoyo a los tratados de libre comercio (TLC).
¢Como se compara América Latina con otras regiones en términos del
apoyo al comercio? Para responder a esta pregunta, el grafico 6.2 recoge
las actitudes hacia el comercio en 2017, seguin Pew Global Attitudes Survey.®

Esta encuesta incluye ocho paises de América Latina. Los resultados de Latinobardé-
metro y de la encuesta de Pew no son estrictamente comparables. Concretamente,
corresponden a afos diferentes, tienen metodologias de muestreo disimiles, y la pre-
gunta sobre el apoyo al comercio estd redactada de manera distinta.
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Grafico 6.2 Apoyo al comercio en el mundo, Pew 2017
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la Pew Global Attitudes Survey del ano 2017 (primavera).
Nota: El grafico muestra el porcentaje de encuestados que piensa que los lazos comerciales y de negocios
con otros paises son buenos para su pais. Las barras rojas corresponden a paises de América Latina. Las
barras azules representan a los paises de otras regiones. Las lineas discontinuas muestran el apoyo
promedio al comercio en los 38 paises encuestados para el afo 2017. El nimero total de observaciones
es de 41.953; estas se extienden desde 852 en Grecia hasta 2.464 en India.
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Como muestra el grafico, el comercio goza de una alta popularidad en todo
el mundo. En promedio, el 86% de los encuestados de 38 paises piensa que
los lazos comerciales y los negocios con otras naciones son buenos para
Su propio pais. El apoyo al comercio en América Latina es mas bajo, pero
sigue siendo considerable, con un 80%, y se compara a grandes rasgos con
el promedio de la encuesta Latinobarémetro presentada en el grafico 6.1.
¢Cédmo ha evolucionado el apoyo al comercio a lo largo del tiempo?
¢Se estd empezando a manifestar un movimiento antiglobalizacion? El
grafico 6.3 ilustra la evolucion del apoyo al comercio en Argentina, Bra-
sil y México sobre la base de varias iteraciones de la Pew Global Attitudes
Survey. Estos son los Unicos paises en América Latina para los cuales se
cuenta con varios afos de informacion. Alemania, China, Estados Unidos,
Francia e India también se incluyen como puntos de referencia. Del gra-
fico se desprenden varios patrones. En primer lugar, a pesar de un ligero
declive del apoyo en Brasil, no hay evidencia de una reaccién significativa
contra la globalizacién en las actitudes hacia el comercio de los paises de
América Latina. Por lo tanto, el desencanto con la Gran Liberalizacion des-
crito en el capitulo 10 no es tan intenso o, por algun motivo, no es captado
por las respuestas de los encuestados. La Unica disminucidén importante
—pero de corto plazo— del apoyo al comercio tuvo lugar en Estados Uni-
dos durante la crisis financiera de 2008. En ningun otro pais el apoyo ha

Grafico 6.3 Apoyo al comercio, 2002-17
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la Pew Global Attitudes Survey (varios afios).

Nota: Porcentaje de encuestados que piensan que el desarrollo de lazos comerciales y de negocios es
bueno para sus paises. Los aflos con informacién son 2002, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2014 y 2017.
Los tamafios de la muestra varian por pais y por afo, y se extienden desde 507 en Francia en 2002 a
3.308 en China en 2011.
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disminuido por debajo del 70%, excepto en Argentina en 2002 en medio
de una crisis severa. A primera vista, pareceria que dicho respaldo es rela-
tivamente resistente, excepto en los periodos de crisis severas.

Cémo las creencias moldean las preferencias sobre el comercio

La encuesta Latinobardmetro 2018 preguntd a las personas acerca de sus
creencias en relacion con las consecuencias de un aumento del comercio
en el empleo, los salarios, los precios, la variedad de productos, el acceso
a la tecnologia y su situacion econdémica personal.® Si bien la mayoria de
estas preguntas fueron formuladas en términos de mejoras, en el caso del
empleo y de los salarios, los encuestados también pudieron expresar sus
ideas en relacion con efectos perjudiciales.” Los resultados para el conjunto
de la region se presentan en la ultima fila del grafico 6.4. La mayoria de los
latinoamericanos encuestados (58%) cree que el comercio se asocia con
un incremento del empleo. Solo el 11% cree que el comercio genera menos
empleo. De la misma manera, el 37% de los latinoamericanos encuestados
cree que un aumento del comercio lleva a salarios mas altos, mientras que
solo el 9% considera que el comercio deprime los salarios. Ademas, el 39%
de las personas piensa que el comercio se asocia con una mayor variedad
de productos, el 33% con precios mas bajos y el 52% con al menos una
de estas dos consecuencias. Solo el 26% de los encuestados cree que el
comercio aumenta su acceso a la tecnologia. Y Unicamente el 9% consi-
dera que mejora su situacidn econdmica personal.

Las creencias varian segun el pais. Con la excepcion de Chile, la creen-
cia mas generalizada es que el comercio aumenta el empleo. En paises como
Costa Rica, Honduras, Nicaragua y Uruguay, mas del 70% de los encuestados
comparte esta idea. Incluso en Chile, donde esta idea es menos generali-
zada, hay dos veces mas personas que piensan que el comercio genera mas
empleos que menos empleos. En la mayoria de los paises, menos del 10%
de los encuestados cree que el comercio tiene un impacto negativo en el
empleo. Las ideas en relacion con los efectos positivos en los salarios, la
variedad de productos y los precios también son generalizadas.

& Estaseccién y las que siguen se basan en parte en Rodriguez Chatruc, Stein y Vlaicu
(2019).

La pregunta exacta era: “En su opinidn, écuales cree usted que son las consecuencias de
un aumento del comercio con otros paises (nombre todas las que quiera) o cree usted
que no tiene consecuencias?”. Las opciones eran: mas empleo, salarios mas altos, mayor
variedad de productos, precios mas bajos, mas y mejor acceso a la tecnologia, mejor situa-
cién econdmica personal, salarios mas bajos, menos empleo y no tiene consecuencias.

7
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Grafico 6.4 Creencias populares acerca de las consecuencias del comercio en
América Latina, 2018
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Fuente: Calculos de los autores sobre la base de Latinobardmetro (2018).
Nota: El grafico muestra el porcentaje de encuestados que tienen las diferentes creencias. Los encuesta-
dos podian elegir mas de una opcion.

Los latinoamericanos consideran que el comercio genera aumentos en
el empleo. Pero, écdmo se sitia América Latina en comparacion con otras
regiones del mundo con respecto a esta creencia?

La creencia de que el comercio aumenta el empleo no es un fené-
meno latinoamericano. Mas bien, se trata de una idea generalizada en
todo el mundo. A partir de resultados de la Pew Global Attitudes Survey
de 2014, el grafico 6.5 muestra el porcentaje de encuestados que piensa
gue el comercio crea empleos, destruye empleos o no marca una dife-
rencia. La mayoria de los paises de América Latina se situa por debajo
del promedio mundial en este sentido, aungue hay variaciones conside-
rables entre paises. En solo un puiado de paises (5 de 44) mas personas
creen que el comercio genera pérdidas de empleo antes que creacion
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Grafico 6.5 Opiniones populares sobre el efecto del comercio en la creacion de
empleo, Pew 2014
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Grafico 6.5 Opiniones populares sobre el efecto del comercio en la creacién de
empleo, Pew 2014 (continuacion)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de la Pew Global Attitudes Survey del afio 2014 (primavera).
Nota: El grafico muestra el porcentaje de encuestados que tienen diferentes creencias en relaciéon con el
impacto del comercio en el empleo. El grafico incluye todos los paises con informacién para el afio 2014.
Los paises de América Latina se destacan en negrita. El nimero total de observaciones es de 48.643, y
oscila entre 1.000 en la mayoria de los paises y 2.464 en China.

de empleo. Colombia es el Unico pais de América Latina en este grupo.
Cabe sefalar que los demas paises donde abunda dicha creencia son
desarrollados —Estados Unidos, Francia, Japoén e Italia—, y la teoria del
comercio internacional sugeriria que el comercio podria tener un efecto
negativo en el trabajo, o al menos en el trabajo no calificado en dichos
paises.® Los datos de la iteracion de 2018 de la encuesta Pew, analizada
en Stokes (2018), sugieren que la diferencia en las creencias en relacién
con el impacto del comercio en el empleo entre los paises desarrollados
y emergentes es sistematica. Mientras que el 56% de los encuestados
de las economias emergentes considera que el comercio genera un
aumento del empleo, solo el 46% de las personas de los paises desarro-
|lados comparte esa idea.

Esto se sigue del teorema Stolper-Samuelson derivado de la teoria del comercio
internacional de Heckscher-Ohlin, que postula que mientras el factor abundante en
un pais se beneficia del comercio, el factor escaso pierde.
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Las preferencias a favor del comercio deberian basarse en ideas acerca
de sus consecuencias. Si los encuestados creen que el comercio tiene efec-
tos positivos, es mas probable que lo apoyen. Ademas, vincular las creencias
con las preferencias permite entender mejor qué es lo que preocupa real-
mente a los encuestados cuando se trata de formar actitudes hacia el
comercio. Por lo tanto, écdmo se correlacionan las creencias y las prefe-
rencias sobre el comercio? Para cada resultado especificado, el grafico 6.6
muestra la diferencia en el apoyo al comercio entre las personas que creen
que este genera ese resultado y aquellas que no comparten esa creencia.

Los resultados sustentan la idea de que las preferencias se basan en
creencias. Las creencias positivas siempre se asocian con un mayor apoyo
al comercio, aunque en algunos resultados, como los salarios y los precios,
la diferencia no es estadisticamente significativa. Las creencias negati-
vas (salarios mas bajos y disminucion del empleo) siempre se asocian con
un menor apoyo. Las magnitudes de las diferencias también son informa-
tivas, pues permiten entender qué es mas importante para las personas
al momento de formar sus creencias. A los individuos parece importar-
les mucho mas el empleo que cualquier otro resultado, incluso mas que

Grafico 6.6 Efectos de las creencias en la probabilidad de apoyar el comercio, 2018
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Fuente: Célculos propios sobre la base de Latinobarémetro (2018).

Nota: El grafico muestra la diferencia en puntos porcentuales en el apoyo promedio al comercio entre
personas que creen que este tiene cada una de las consecuencias especificadas y aquellas que no
comparten esa creencia. Los valores provienen de una regresion que incluye todas las creencias, el
género, la edad y el nivel educativo del encuestado. Las lineas horizontales corresponden a intervalos
de confianza del 95%.
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los salarios.? Por ejemplo, la idea de que el comercio genera un aumento
del empleo se asocia con un incremento de 22 puntos porcentuales en el
apoyo al comercio. Entre los resultados relacionados con el consumo, a los
encuestados parece preocuparles mas la mayor variedad de productos que
las reducciones en los precios. Curiosamente, no se observa una correlacion
sélida entre situacion econdmica y preferencias en relacidon con el comer-
cio. Esto sugiere que el interés propio no es el principal motor, y que las
motivaciones sociotrdopicas desempenan un rol en las preferencias hacia el
comercio.

La asociacion asimétrica de creencias positivas y negativas en relacién
con elempleoy el salario en las actitudes hacia el comercio (que se presen-
tan en el grafico 6.6) puede reflejar aversion a la pérdida. Este fendmeno,
introducido por Kahneman y Tversky (1979), se refiere a que los individuos
prefieren evitar pérdidas antes que obtener ganancias equivalentes. A las
personas les importan mas las pérdidas potenciales de empleo que las
ganancias potenciales de empleo. El coeficiente de una disminuciéon del
empleo (-28,7%) es un 30% mayor en magnitud que el coeficiente de un
aumento del empleo. La aversion a la pérdida es incluso superior cuando
se trata de los salarios. Al parecer, a los encuestados no les interesan tanto
los incrementos de los salarios, pero sin duda les preocupan las potencia-
les reducciones de los mismos.

Diferentes personas, diferentes preferencias sobre el comercio

¢Qué caracteristicas de los encuestados se asocian con el apoyo al comercio?
El grafico 6.7 muestra el apoyo promedio entre personas con distintas carac-
teristicas, con sus correspondientes intervalos de confianza. Por ejemplo, los
hombres respaldan mas el comercio que las mujeres.© Las diferencias en el
nivel de estudios también son sumamente importantes: quienes ostentan un
mayor nivel de educacidn muestran mas apoyo al comercio. Esto coincide
con los resultados de otros estudios realizados en paises en desarrollo."

Esto contrasta con las conclusiones de Baker (2003) para un periodo anterior que
destacaba la primacia de las ideas sobre el consumo, como la disminucién de los
precios y una mayor variedad de productos, para moldear las actitudes en relacion
con el comercio.

El hecho de que los intervalos de confianza no se solapen implica que la diferen-
cia entre estos grupos es estadisticamente significativa al 5%. Parte de la diferencia
podria atribuirse al hecho de que las mujeres tienen mas probabilidades de creer que
el comercio genera pérdidas de empleo.

Véanse Burgoon y Hiscox (2008) y Guisinger (2016) para género, y Beaulieu, Yatawara y
Wang (2005), Mayda y Rodrik (2005) y Ardanaz, Murillo y Pinto (2013) para educacion.
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Grafico 6.7 Apoyo al comercio por caracteristicas sociodemograficas, 2018
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Fuente: Calculos de los autores sobre la base de Latinobarémetro (2018).

Nota: El grafico muestra el porcentaje de encuestados de los 18 paises de América Latina que se
pronuncian a favor de aumentar el comercio con otros paises, desglosado por género, edad, nivel
educativo, empleo, ideologia y acceso a los medios. Los valores provienen de una regresion que incluye,
ademas de estas caracteristicas sociodemograficas, los siguientes regresores: efectos fijos de pais,
nivel de riqueza del encuestado y un grupo de indicadores iguales a 1 si el encuestado estd casado, ha
accedido a programas sociales, confia en otras personas o cree que la distribucién del ingreso en el pais
es justa, respectivamente. Las lineas horizontales corresponden a intervalos de confianza del 95% de los
coeficientes estimados. El asterisco junto a una categoria indica que la diferencia entre esa categoria y
la primera (o categoria base) es significativa al nivel del 10%.

La ideologia da cuenta de diferencias importantes en el apoyo al
comercio. Quienes se ubican a la izquierda del espectro ideoldgico tienen
una probabilidad 6 puntos porcentuales menor de brindar tal apoyo.’? Tam-
bién tienen mas probabilidades de creer que el comercio genera pérdidas

Esto contrasta con Estados Unidos, donde en afios recientes la derecha ha sido
mas proteccionista que la izquierda, como se sefala en el capitulo 5. Segun datos
de Gallup, entre 2001 y 2011 los republicanos apoyaban mas el comercio que los
democratas. Desde 2012, esa tendencia se ha revertido. Los datos de Pew muestran
resultados similares.
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de empleo.”® El acceso a la informacion politica a través de los medios
también esta fuertemente correlacionado con el respaldo al comercio. Los
individuos que obtienen sus noticias politicas a través de los medios de
comunicacion tienen una probabilidad 7 puntos porcentuales mas alta de
apoyar el comercio que aquellos que dependen de otras fuentes de infor-
macién politica, como su familia, amigos, compaferos y colegas. Para el
resto de las caracteristicas sociodemograficas, las diferencias —si las hay—
se miden con menos precision. Las personas mas jovenes y las que estan
empleadas expresan un menor apoyo al comercio que las personas mayo-
res y los desempleados.

El nivel educativo desempefia un rol preponderante en la forma en
que se moldean las preferencias sobre el comercio. A partir de datos de
una muestra de varios paises del mundo, Mayda y Rodrik (2005) muestran
que las personas con un mayor nivel de estudios apoyan mas el comer-
cio y que esta relacion es mas marcada en los paises mas desarrollados.
Mayda y Rodrik (2005) sostienen que esto es congruente con un modelo
de comercio internacional de acuerdo con el cual el apoyo depende tanto
de los niveles de habilidades de las personas como de la dotacion relativa
de factores de los paises. El grafico 6.8 replica el analisis de estos autores
con datos de los paises de América Latina, utilizando el nivel de desem-
pefio educativo de cada pais en lugar de su proxy del PIB per capita.'* El
eje vertical muestra el efecto que tiene en el apoyo al comercio el hecho
de ascender un peldafio en el nivel educativo. En consonancia con las con-
clusiones de Mayda y Rodrik (2005), y con las implicaciones del teorema
Stolper-Samuelson, la educacidn parece tener un efecto levemente mas
grande en el apoyo al comercio en los paises con mayor abundancia de
habilidades.

El poder de la negatividad: formulacién y actitudes hacia el
comercio

Aungue la mayoria de las personas de la region apoya el comercio, sucede
que —a través de los medios tradicionales, de los debates politicos y de las
redes sociales— suelen verse expuestas a opiniones e informacion que son
criticas de dicha actividad (a veces en el mismo contexto que la globaliza-
cion), y que enfatizan sus consecuencias negativas.

Para evidencia de esto, asi como de otras correlaciones entre caracteristicas sociode-
mograficas y creencias, véase el cuadro 1 del apéndice en linea de este capitulo.

La asociaciéon sigue siendo estadisticamente significativa cuando se compara la
abundancia de habilidades con el PIB per cdpita. Véase el grafico A2 en el apéndice.
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Grafico 6.8 Gradiente de educacién y abundancia de habilidades
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Fuente: Calculos de los autores sobre la base de Latinobarometro (2018) vy la base de datos socioecondémica
del Banco Mundial y CEDLAC para América Latina y el Caribe (consultada en junio de 2019).

Nota: El grafico muestra la relacion entre el nivel de educacién promedio y el efecto marginal de la
educacion estimado para cada uno de los 18 paises de América Latina en Latinobarémetro. El efecto
marginal de la educacién proviene de un conjunto de regresiones, una para cada pais, en cuyo caso la
variable dependiente es el apoyo al comercio y las variables independientes son la educacion, la edad y
el género del encuestado. Para evaluar la significancia estadistica de la relacion reportada en el gréfico,
se implementd una regresion con la informacion para todos los paises y se incluyd una interaccion
entre la variable de educacién y el promedio de la educacion nacional. El término de interaccion es
estadisticamente significativo al nivel del 5%.

Los politicos que se oponen al comercio naturalmente destacan
dichas consecuencias potenciales. Un afamado ejemplo sobre el tema
estrechamente relacionado del offshoring es el de Ross Perot, candidato
presidencial en las elecciones de 1992 en Estados Unidos, que a proposito
del TLCAN sostenia:

“Tenemos que dejar de trasladar nuestros empleos a otros paises.
Es muy sencillo: si usted estd pagando US$12, US$13 o US$14 por
hora a los trabajadores industriales y puede mudar su empresa al
sur de la frontera, pagar un dolar la hora... sin seguro de salud... sin
controles ambientales, sin controles de contaminacion y sin jubila-
cion, y lo Unico que le importa es ganar dinero, seguramente habra
una succién de empleos hacia el sur.”

Por lo tanto, merece la pena preguntarse cuan sensibles son los lati-
noamericanos a la informacion negativa sobre el comercio y si es posible
contrarrestar el efecto de la informacién negativa con informacion positiva.
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Para responder a estas preguntas, la encuesta Latinobardmetro 2018
incluyd un experimento a gran escala en el que los encuestados de los
18 paises fueron asignados aleatoriamente a cuatro grupos diferentes. A
cada grupo se le aplicd una pregunta sobre el apoyo al comercio con una
formulacion (framing) distinta.”® Las cuatro versiones eran:

e Grupo de control: (Estd a favor o en contra de que (su pais)
aumente el comercio con otros paises?

e Formulacién positiva: ¢Estd a favor o en contra de que (su pais)
aumente el comercio con otros paises de manera que disminuyan
los precios y aumente la variedad de productos que usted puede
comprar?

e Formulacién negativa: ¢Estd a favor o en contra de que (su pais)
aumente el comercio con otros paises, aunque se pierdan empleos
en algunos sectores importadores?

e Formulacidn mixta: ¢Estd a favor o en contra de que (su pais)
aumente el comercio con otros paises de manera que disminuyan
los precios y se incremente la variedad de productos que usted
puede comprar, aunque se pierdan empleos en algunos sectores
importadores?'®

Las opciones de respuesta eran: “a favor” y “en contra”, con la posibi-
lidad de responder “no sé”, o de no responder. En los pocos casos en que
no se dio ninguna respuesta (5% del total), esto se registra en los datos con
un cédigo de “no respuesta”. Las respuestas se convirtieron en una varia-
ble de “Apoyo al comercio” igual a 1si era a favor y a O en caso contrario.

El grafico 6.9 muestra, para cada pais, el apoyo promedio al comercio
en cada uno de los grupos experimentales. Ademas, incluye los resulta-
dos para todos los paises en su conjunto (“promedio” en el grafico). La

5 g experimento estd relacionado con el trabajo de Hiscox (2016) en Estados Unidos
y de Ardanaz, Murillo y Pinto (2013) en Argentina. En dichos estudios, antes de la
pregunta sobre el apoyo al comercio se incluye una introduccién con informacion
negativa, positiva o mixta. El experimento Illevado a cabo para este informe, por el
contrario, introduce la informacidén en el enunciado mismo de la pregunta. Esta deci-
sidn se sustenta en los resultados de una prueba piloto adelantada en Chile donde
se encontrd que los encuestados tenian problemas para entender la introduccién
cuando esta se hallaba antes de la pregunta. Un trabajo mas reciente de Di Tella y
Rodrik (2019) explora el impacto de la informacién en las actitudes hacia la protec-
cién en una encuesta en linea en Estados Unidos.

Con excepcidn de Brasil, en todos los paises la pregunta se formuld en espafiol. Para
ver las preguntas originales, consultese el apéndice 6 en linea.
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Grafico 6.9 Efecto de la formulacion en el apoyo al comercio
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Fuente: Calculos de los autores sobre la base de Latinobarémetro (2018).

Nota: El grafico muestra el apoyo al comercio en cada uno de los grupos del experimento (control,
formulacidén positiva, formulaciéon negativa y formulacion mixta). Los marcadores ubicados dentro de la
caja corresponden al apoyo al comercio en cada uno de los grupos del experimento para toda la muestra
de 18 paises de América Latina. Las lineas en torno a los simbolos representan intervalos de confianza
al 95%.

informacion se dispone en orden creciente de apoyo medio en el grupo de
control; para una visualizacion mas facil, las medias del grupo de control
estdn conectadas por una linea discontinua.

Del experimento surgen varios resultados. En promedio, la formulacion
negativa disminuye el apoyo al comercio de un 72,6% a un 46,3% es decir:
26,3 puntos porcentuales. Se trata de un impacto enorme, cuatro veces mas
grande que el efecto de la ideologia en el apoyo al comercio y cinco veces
mas grande que la diferencia en el apoyo asociado con haber completado
la escuela secundaria. Para poner los resultados en perspectiva, al volver a
mirar la relacidn entre caracteristicas sociodemograficas y apoyo al comer-
cio del gréfico 6.7, el impacto de la formulacién negativa es de una magnitud
similar a la suma de los impactos del género, la educacion, la ideologia y el
acceso a los medios. Por lo tanto, mientras que en todos los paises en Amé-
rica Latina una mayoria importante de individuos favorece la liberalizacion
comercial, estas opiniones pueden volcarse facilmente hacia el proteccio-
nismo cuando entran en la discusion los argumentos habituales contra el
comercio.
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A diferencia del impacto de la informacion negativa, recibir puramente
informacion positiva no aumenta el apoyo al comercio. Encontrarse en el
grupo al que se le aplico la formulacidn mixta genera un menor apoyo al
comercio en unos 17 puntos porcentuales en comparacion con el grupo
de control, lo que sugiere que la informacidén a favor del comercio contra-
rresta mds de una tercera parte del efecto de la formulacion en contra.”

Hay varias explicaciones potenciales que permiten justificar tanto el efecto
débil de la formulacion positiva como el efecto fuerte de la formulaciéon nega-
tiva en el experimento. En primer lugar, como se demostrd anteriormente, a las
personas les importa mas el empleo, que es el tema de la formulacién nega-
tiva, que los resultados relacionados con el consumo, como la variedad de
productos y los precios mas bajos.”® En segundo lugar, los individuos pueden
reaccionar mas intensamente a las pérdidas que a las ganancias en variables
similares; en otras palabras, pueden manifestar aversion a la pérdida, como
predice la teoria prospectiva (Kahneman y Tversky, 1979). De hecho, las con-
clusiones que vinculan las preferencias y las creencias sobre el empleo y los
salarios son consistentes con este patrén. En tercer lugar, las personas pueden
responder mas intensamente a la formulacién de la pregunta cuando la infor-
macioén proporcionada contradice creencias anteriores. Los latinoamericanos
creen que el comercio genera aumentos del empleo. La formulacién negativa
impugna estas creencias previas. En cambio, la formulacion positiva las con-
firma con respecto al impacto del comercio en la variedad de productos y los
precios. Por lo tanto, esta nueva informacién positiva tiene menos probabili-
dades de cambiar las actitudes hacia el comercio.

Resulta interesante sefalar que mientras la formulacion positiva en
si misma parece no tener un impacto discernible en las actitudes hacia el
comercio, la combinacion de las buenas noticias con las malas en la formu-
lacion mixta mitiga significativamente el efecto negativo de los argumentos
contra el comercio en las preferencias. Al afadir argumentos a favor del
comercio, se reduce la importancia de los argumentos contra el comercio
que van en contra de las creencias previas del encuestado promedio. Esto
también es consistente con un modelo de eleccién basado en las razones
(reason-based choice), en cuyo caso el valor de una determinada razén o
motivo disminuye con el nimero de motivos opuestos (Shafir, Simonson y
Tversky, 1993).

7" Los resultados en relacién con el marco negativo coinciden con las conclusiones de
Hiscox (2006) y Ardanaz, Murillo y Pinto (2013). Sin embargo, estos estudios tam-
bién observaron impactos negativos para la formulacién positiva y no encontraron
que la informacién positiva compensara parcialmente la negativa.

8 Para un debate sobre esto, véase Blinder (2019).
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Los efectos de la formulacion, particularmente la negativa y la mixta,
varian significativamente entre paises. Son pequefios en Costa Rica y
en Republica Dominicana, y son bastante significativos en Brasil. Mien-
tras que la falta de resultados para Republica Dominicana es enigmatica,
el caso de Costa Rica resulta mas facil de entender. Como se sefialo en
el capitulo 5, en 2007 este pais celebrd un referéndum sobre el CAFTA
que domind la vida politica. Las elecciones presidenciales previas al
referéndum, que condujeron al gobierno de Arias, al igual que las que
prosiguieron, dependieron de manera considerable de las posiciones de
los candidatos en materia de comercio. Debido al caracter central de este
tema en el panorama politico de Costa Rica, al parecer las personas en
este pais tienen preferencias y creencias mas firmes vy, por lo tanto, son
menos influenciables.

éLa formulacion altera las creencias?

Inmediatamente después de la pregunta sobre el apoyo al comercio, en
la cual figuraba una de las cuatro condiciones experimentales, se indago
acerca de las creencias de los encuestados con respecto a las conse-
cuencias del comercio. Por |lo tanto, es posible analizar si el experimento
también influyd en las respuestas a esa pregunta. Los resultados para
este ejercicio se muestran en el grafico 6.10. Como era de prever, entre
las personas expuestas a la formulacion negativa, la percepcién de que
el comercio genera mas empleo disminuyd (en cerca de 10 puntos por-
centuales) y la percepcion de que el comercio reduce el empleo aumentd
(en alrededor de 6 puntos porcentuales), en comparacion con el grupo
de control. Cabe sefalar que, si bien las magnitudes son mas pequeias,
la formulacion negativa vuelve a las personas mas pesimistas con res-
pecto a las consecuencias del comercio en casi todas las variables de
resultado, a pesar de que estas no se mencionan especificamente en el
enunciado de la pregunta. En el caso de la formulacion positiva, los indi-
viduos tienden a responder que el comercio estd asociado con precios
mas bajos y una mayor variedad de productos, pero solo es estadisti-
camente significativa la diferencia en la percepcidn en relacion con la
variedad.

¢Puede la formulacién mixta contrarrestar los efectos de la informa-
cién negativa sobre las creencias con respecto a las consecuencias del
comercio? Solo en el caso de precios mas bajos y de una mayor varie-
dad de productos. Para las dos variables de empleo y, en menor medida,
para los salarios, el impacto de la formulacidn mixta es idéntico al de la
negativa.
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Grafico 6.10 Efecto de la formulacién sobre las consecuencias percibidas del
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Fuente: Célculos de los autores sobre la base de Latinobarémetro (2018).

Nota: El grafico muestra el porcentaje de encuestados que identifica cada consecuencia del comercio en
cada uno de los grupos del experimento (control, formulacion positiva, formulacion negativa y formula-
cién mixta). Las lineas en torno a los simbolos representan intervalos de confianza al 95%.

Conservando el apoyo

En América Latina, como en la mayoria de los paises del mundo, hay un
apoyo generalizado al comercio: el 73% de los latinoamericanos encues-
tados lo respalda, y todos los paises de la regidon manifiestan niveles de
apoyo superiores al 50%. Ademas, con la excepcion de los periodos de
crisis severas, no hay una reaccion evidente contra la globalizacion en la
poblacién, ni en los paises de América Latina ni en el resto del mundo, o al
menos no se ha observado esto a lo largo de 2017. Los latinoamericanos
también tienden a tener creencias positivas acerca de las consecuencias
del comercio. En particular, la mayoria de las personas considera que esta
actividad trae consigo un aumento del empleo, que es lo que mas parece
importarles. Muchos latinoamericanos también asocian al comercio con
una mayor variedad de productos, salarios mas altos y precios mas bajos.

Sin embargo, los sentimientos a favor del comercio también se vuelcan
facilmente hacia el proteccionismo cuando entran al debate los argumen-
tos habituales contra el comercio en términos de impactos negativos en el
empleo. Los resultados de un experimento implementado en la encuesta
Latinobarémetro de 2018 sugieren que la informacion contra el comercio
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en relacion con la pérdida de empleos puede erosionar severamente el
apoyo a dicha actividad en la regidn. Entretanto, a pesar de que la informa-
cion a favor del comercio que enfatiza los efectos positivos en el consumo
no tiene un impacto directo, si contribuye parcialmente a contrarrestar los
efectos negativos de la informacién contra el comercio. Dada la primacia
de las consideraciones sobre el empleo, en investigaciones futuras debe-
ria analizarse el impacto de formulaciones positivas alternativas, como el
efecto positivo del comercio en el empleo en los sectores exportadores,
para identificar si formulaciones alternativas pueden influir directamente
en las actitudes hacia el comercio.

Blinder (2019), al escribir sobre la economia politica de la politica
comercial en Estados Unidos, observa que el apoyo al comercio es “de
una milla de ancho, pero de una pulgada de profundidad”. América Latina
no parece ser diferente. Si bien el apoyo de una milla de ancho es tran-
quilizador, su pulgada de profundidad hace que las reformas sean mas
susceptibles a reversiones proteccionistas como respuesta a las tacticas
intimidatorias de los politicos concernientes al efecto del comercio sobre
el empleo. Puede que contrarrestar estas tacticas con informacion posi-
tiva sobre los precios y la variedad de productos no sea suficiente. Como
ha mostrado este capitulo, cuando se trata del comercio, a las personas
les importa antes que nada el empleo. A los responsables de las politicas
publicas que pretenden salvaguardar la reforma del comercio o liberalizar
aln mas sus economias quiza les convenga contrarrestar con informacion
positiva acerca del empleo, sefialando las oportunidades potenciales de
empleo que pueden surgir gracias al acceso a los mercados internaciona-
les o las pérdidas de empleo que resultan de la pérdida de dicho acceso.
Ademads, puede que les convenga crear programas como el Programa
de Asistencia para el Ajuste Comercial de Estados Unidos (véase el capi-
tulo 8), que proporciona formacion y asesoria en la busqueda de empleo
a trabajadores desplazados por el comercio, o el Programa Nacional de
Transformacion Productiva en Argentina (véase el capitulo 9), que protege
a los trabajadores de los sectores no competitivos ampliando los benefi-
cios a los desempleados y ayudandoles en su transicidon hacia sectores y
empresas con un potencial competitivo.

Si bien los defensores del comercio pueden sentirse alentados por el
apoyo generalizado de la poblacion al mismo, en el mejor de los casos
ese apoyo es tenue. Los responsables de las politicas deben mantenerse
vigilantes y buscar maneras creativas de conservar el respaldo para esta
actividad.
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. El apoyo al comercio internacional en América Latina es
"’ alto, sin ninguna reaccién evidente contra la globalizaciéon
en las actitudes de la poblacién.
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LO ESENCIAL

Los responsables de las politicas publicas que buscan salvaguardar la
reforma comercial deben estar atentos a las campafnas negativas y
pueden necesitar contrarrestar la informacién negativa con
informacion positiva sobre el impacto en el empleo.
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La mayoria de Creencias acerca de las consecuencias del comercio en
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EL PODER DE LA NEGATIVIDAD: INFORMACION Y
ACTITUDES HACIA EL COMERCIO

El apoyo al comercio es de una milla de ancho, pero solo una pulgada de
profundidad. Los sentimientos a favor del comercio también se vuelcan
facilmente hacia el proteccionismo cuando entran al debate los argumentos
habituales contra el comercio sobre sus impactos negativos en el empleo.

Efecto de la informacién en el apoyo al comercio Promedio - Apoyo al comercio

En una encuesta a gran escala el apoyo al comercio disminuyd drasticamente
dependiendo de cdmo se formuld la pregunta.
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Politicas comerciales y
de inversion: 30 afos
después

Han pasado 30 aflos desde el comienzo de la Gran Liberalizacion. ¢Qué
tipo de agenda de comercio e inversidn podria adoptar actualmente la
region? éMas de lo mismo? La evidencia macro y micro analizada en este
informe sugiere que, como minimo, las expectativas deberian estar mejor
gestionadas y mas ancladas en la teoria y la evidencia.

Las politicas de liberalizacion comercial y de inversién pueden ser vy,
de hecho, han sido muy favorables para el crecimiento y el bienestar de los
paises, pero no tienen superpoderes. Por ejemplo, si las agobiantes regula-
ciones del mercado laboral perjudican la movilidad laboral y los trabajadores
carecen de oportunidades para recapacitarse y tener acceso a una red de
proteccion, el comercio puede empeorar las cosas en los paises (véase el
capitulo 8). De la misma manera, si la economia politica de la politica comer-
cial no es administrada por un conjunto de instituciones bien equilibradas
para asegurar la prevalencia del bien comun por encima de los intereses
particulares, las cosas pueden empeorar rdpidamente (véase el capitulo 5).

Reconocer estas lecciones sobre los limites de las politicas comercia-
les y de inversién y la necesidad de contar con medidas complementarias es
importante, aunque la elaboracidon de una agenda de politicas efectivas para
el futuro comprende otros desafios, algunos antiguos y otros nuevos, genera-
dos por cambios geopoliticos y tecnoldgicos. Los desafios tecnoldgicos, por
su caracter especifico, se analizan en el capitulo 11. éQué hay de los demas?

Estos desafios se pueden plantear en torno a dos tipos de barreras
comerciales, o “fricciones”, en el lenguaje académico. La primera esta rela-
cionada con las proverbiales barreras arancelarias y no arancelarias, cuya
reduccion ocurridé en la Gran Liberalizacion. La segunda se refiere a otras
fricciones, como el transporte, la informacién y los procedimientos fron-
terizos, que tradicionalmente no son materia de la politica comercial, pero
cuya importancia relativa se ha disparado con la disminucién de las barre-
ras arancelarias y no arancelarias.
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Las barreras tradicionales: debilitadas, pero no acabadas

En 2016 dos conocidos economistas especializados en comercio desafia-
ron la idea generalizada entre los analistas y los profesionales segun la cual
las barreras comerciales tradicionales, como los aranceles y las barreras no
arancelarias, se habian vuelto irrelevantes en todo el mundo. Con talante
provocador, preguntaban: “¢Todavia importa la politica comercial?” (Gold-
berg y Pavnick, 2016).

Aquella percepcion no era del todo infundada. Después de ocho ron-
das de negociaciones multilaterales, el auge de acuerdos comerciales
preferenciales (PTA) y una ola de liberalizaciones unilaterales en el mundo
en desarrollo, estas barreras se encontraban en su punto histéricamente
mas bajo. Sin embargo, lo que era verdad en promedio no era verdad en
general, dado que en algunos ambitos de la agricultura y los servicios toda-
via habia un alto nivel de proteccioén, y ciertos paises, entre ellos algunos
de los mas grandes en América Latina y el Caribe, aun mantenian niveles
de proteccion altos y generalizados.

Desde 2016 dicha percepcion también se puso en duda en las eco-
nomias desarrolladas, que sufrieron las reacciones proteccionistas en
carne propia. Segun la Organizacion Mundial de Comercio (OMC, 2019),
la cobertura de medidas restrictivas en materia de importacion entre las
economias del G20, en su mayor parte adoptadas sobre bases legales
dudosas, aumentd mas del triple entre mayo de 2012 y mayo de 2019, con
un impacto estimado de US$335.900 millones en importaciones.

Estas crecientes fricciones comerciales, que también se extendieron a
algunos de los PTA mas proclamados, suscitaron cuestionamientos sobre
los primeros supuestos detras de la liberalizacidén de la regiéon, como un
sistema multilateral efectivo basado en reglas y acuerdos Norte-Sur crei-
bles. Paradodjicamente, a estos acuerdos se los habia visto no solo como
una via rapida para el libre comercio sino también como una herramienta
para asegurar o proteger las reformas tanto comerciales como otras muy
necesarias en contra de intereses especiales.

Este escenario contrasta de manera notable con el que la region expe-
rimentd 30 afos atras, cuando acababa de concluir la Ronda de Uruguay
(1986-92), que fue la ronda de negociacion mas exitosa de la postguerra,
y México empezd a negociar el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN), un acuerdo Norte-Sur sin precedentes. Los cambios de
esta magnitud sugieren que en el futuro sera dificil que las cosas contintien
como de costumbre. Para mantener y ampliar los beneficios del comercio,
la region se enfrentara a grandes desafios en los niveles multilateral, regio-
nal y unilateral.



POLITICAS COMERCIALES Y DE INVERSION: 30 ANOS DESPUES 189

Un refuerzo del sistema multilateral: la mas alta prioridad

A lo largo de mas de 30 afos de liberalizacidn, la region centrd sus esfuer-
zos en abrir de manera unilateral sus economias y en firmar acuerdos
preferenciales. Esta estrategia tenia su razén de ser, dado que la pro-
teccion era prohibitivamente alta y la OMC entré en un periodo de cuasi
paradlisis después de la Ronda de Uruguay. Su mas reciente iniciativa a gran
escala fue la ronda de Doha, lanzada hace casi 20 afios, pero que todavia
tiene que dar sus frutos.

La estrategia unilateral/preferencial puede llevarse el crédito de
la mayor parte del soélido crecimiento, el bienestar y el aumento de los
volumenes del comercio de la liberalizacion. Los PTA demostraron ser, al
menos desde el punto de vista de la region, elementos que favorecieron
el crecimiento en lugar de entorpecerlo (Estevadeordal et al.,, 2008), a
menudo extendiendo la liberalizacién mas alld de los bienes y servicios,
incluyendo la armonizacién de las regulaciones nacionales (bienes, servi-
cios e inversion) y el flujo de personas.

Sin embargo, esta estrategia tuvo sus costos y limitaciones, algunos
de los cuales ya estaban claros desde el principio, mientras que otros sur-
gieron recientemente con el empeoramiento de las fricciones comerciales.
Por ejemplo, los PTA no pueden abordar temas sistémicos y globales, algu-
nos de los cuales son particularmente importantes para la regién, como los
subsidios agricolas. Estos asuntos sistémicos sin duda ganaran relevancia
a medida que el comercio electrénico y los asuntos ambientales pasen a
ocupar un lugar prioritario en las agendas de los gobiernos.

Otro pecado original pertenece a la naturaleza discriminatoria de
estos tratados, que fragmenta los mercados, crea desviaciones del comer-
cio y aumenta los costos de las operaciones a medida que los gobiernos
recurren a regulaciones engorrosas, como las reglas de origen, para hacer
cumplir las preferencias y evitar triangulaciones.! Los costos de las tran-
sacciones suben exponencialmente con el nimero de PTA firmados, una
dificultad bien conocida en la regién.

Una tercera limitacion menos debatida, pero que se ha vuelto mas evi-
dente recientemente, es la dificultad que encierran estos acuerdos para

En los PTA, las reglas de origen son los criterios que establecen hasta qué punto los
materiales o componentes importados de paises no miembros pueden incorporarse en
un producto y conseguir que tengan un tratamiento libre de impuestos bajo el acuerdo.
Estas reglas son necesarias para impedir que los productos de paises no miembros
ingresen a través de un miembro de tarifa mas baja y luego se muevan libremente hacia
miembros de tarifas mas altas, eludiendo asi sus tarifas. Véase Mesquita Moreira (2018).
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ofrecer negocios bien equilibrados y mediar en las disputas cuando hay
una marcada asimetria de tamafo entre los paises miembros. Esto es lo
que ha sucedido con el Mercado Comun del Sur (Mercosur), particular-
mente cuando las disputas comerciales se recrudecieron después de las
reversiones de las politicas en Brasil y Argentina (Campos y Gaya, 2016).
Otro ejemplo es el TLCAN, cuya brusca renegociacion en 2017 fue deci-
dida de forma unilateral por su mayor integrante, y que eventualmente
condujo al acuerdo Estados Unidos-México-Canada (USMCA).2

Modlificando el sistema

Los paises de América Latina y el Caribe harian bien en preservar y fortale-
cer el sistema de comercio multilateral basado en reglas —y sus principios
de reciprocidad y no discriminaciéon—, como su principal prioridad en la
politica comercial. Este enfoque no solo superaria las limitaciones de la
estrategia preferencial, sino que también aseguraria que las actuales fric-
ciones comerciales no evolucionasen hacia una balcanizacion del comercio
mundial —un resultado similar al obtenido en el temido periodo de entre-
guerras— que podria significar un desastre para los intereses comerciales
de la regién.

Sin embargo, los desafios de arreglar el sistema no deberian subesti-
marse. Estos son bien conocidos y estan principalmente relacionados con la
gobernanza, la cobertura de disciplinas y la efectividad del mecanismo de
resolucion de controversias de la OMC.3 En gran medida, constituyen un pro-
ducto del éxito del propio sistema. La eliminacion sistematica de barreras,
junto con los cambios tecnoldgicos que recortaron drasticamente los costos
de transporte y comunicacion, llevaron a un periodo de integracién global
sin precedentes. Ahora, las diferencias de politica y regulaciones naciona-
les se identifican como la préoxima valla que hay que superar para establecer
condiciones de igualdad en el comercio. El desafio se vio magnificado por el
acceso de las llamadas economias en transicion, especialmente China.

Durante este proceso, el sistema de comercio multilateral pasé de
tener 23 miembros en 1947 a contar con 164 actualmente, y amplidé su
jurisdicciéon de los aranceles a muchos otros asuntos relacionados con el
comercioy lainversion. Esta expansion hizo que los principios de consenso
en la toma de decisiones y el compromiso unico (“nada estd acordado

El nuevo acuerdo tiene algunas reglas de origen y clausulas de revision polémicas.
Véase Bown (2018) y Perezcano Diaz (2019). Véase también USITC (2019) para una
vision oficial de Estados Unidos del impacto del tratado en la economia de dicho pais.
Véase, por ejemplo, Bagwell et al. (2016) y FMI et al. (2018).
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hasta que todo esté acordado”) —dos de los hitos del sistema— fueran
muy dificiles de respetar y un pesado lastre para las negociaciones. No es
de extrafar que el mecanismo de resolucion de controversias también se
volviera tenso y se convirtiera en blanco de fuertes criticas.*

Sin embargo, ninguno de estos problemas es irresoluble. Por el lado
de las negociaciones las soluciones que se debaten comprenden relajar
los principios de compromiso Unico o toma de decisiones consensuada, o
ambos. Esto fue lo que ocurrid en los ultimos avances de la OMC, relacio-
nados con la facilitacion del comercio (Conferencia Ministerial de Bali de
2013) y los subsidios a las exportaciones agricolas (Conferencia Ministerial
de Nairobi de 2015), en cuyo caso los miembros se centraron en un sub-
conjunto de cuestiones mas que en todos los asuntos pendientes.®

El Tratado de Tecnologia de la Informacion, firmado en 1996 y ampliado
en 2015, también ofrecia una combinacion prometedora de menos temas
y un enfoque plurilateral de “masa critica”, que no implica discriminacion
(los beneficios se amplian a todos los miembros de la OMC sobre una base
de nacidon mas favorecida [NMF1).6 Con el objetivo de eliminar los arance-
les en los productos de alta tecnologia, el acuerdo abarca una masa critica
de 82 miembros (97% del comercio mundial de estos productos), incluidos
ocho paises de la region.”

No obstante, en cuanto a la resolucidon de controversias, todavia tie-
nen que definirse las soluciones, pese a la urgencia generada por un
punto muerto sobre el nombramiento de jueces en el Organo de Apela-
cion, el mecanismo que permite a los miembros apelar las decisiones de la
OMC.8 Por el lado positivo, una coalicion de paises miembros ha intentado

Véase Payosova et al. (2018) y Reinsch et al. (2019) para un anélisis.

Para detalles del Acuerdo sobre Facilitacion del Comercio y las decisiones de la Con-
ferencia de Nairobi, véanse, respectivamente, las siguientes pdginas de Internet:
https://www.wto.org/english/tratop_e/tradfa_e/tradfa_e.htm y https://www.wto.
org/english/thewto_e/minist_e/mcl10_e/mc10_e.htm.

Véase OMC (2017), para los detalles del Tratado de Tecnologia de la Informacion.
Véase Hoekman y Mavroidis (2015) para un debate sobre las opciones plurilatera-
les para la OMC. Como ya se sefald: “Los acuerdos plurilaterales en el contexto de
la OMC permiten que un subconjunto de paises acuerde compromisos en dmbitos
especificos de politicas que solo rigen para los signatarios y, por lo tanto, permiten
una geometria variable en la OMC” (p. 319).

Los miembros de la region son: Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Hon-
duras, Panama, Peru y Republica Dominicana.

Citando preocupaciones a propésito de la independencia y del activismo judicial,
Estados Unidos ha bloqueado los nombramientos al Organo de Apelacién, lo cual
podria hacer que el mecanismo se vuelva inoperable por falta de qudérum hacia fina-
les de 2019. Véase Reinsch et al. (2019).


https://www.wto.org/english/tratop_e/tradfa_e/tradfa_e.htm
https://www.wto.org/english/thewto_e/minist_e/mc10_e/mc10_e.htm
https://www.wto.org/english/thewto_e/minist_e/mc10_e/mc10_e.htm
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encontrar soluciones para salvaguardar y fortalecer el sistema. Algunas
de las economias mas grandes de la region —Brasil, Chile y México— son
participantes activas de una de las coaliciones mas fuertes (el grupo de
Ottawa, liderado por Canada), lo que los situa en una buena posicion para
influir en los resultados.®

Aparte de participar en la busqueda de soluciones, las economias mas
grandes de la region pueden ayudar al sistema multilateral, asi como a sus
propias economias, reconsiderando su posicion en la OMC. Esto resulta
importante teniendo en cuenta la practica que permite a cualquier pais
declararse a si mismo como “en desarrollo” con el fin de asumir menos
compromisos de liberalizacion, parte del denominado trato especial y dife-
renciado. Aunque esta practica estaba destinada a limitar los costos del
ajuste y promover las industrias nacientes, ha provocado mas perjuicios que
beneficios (Ornelas, 2016; Gonzales, 2019). Debilitd los incentivos de los pai-
ses en desarrollo para participar de las negociaciones multilaterales, abrid
la puerta a naciones de ingresos relativamente altos para pedir este trato
(Consejo General de la OMS, 2019) y proporciond cobertura para revertir la
politica comercial siguiendo los aranceles relativamente altos definidos por
la OMC, como ha sido habitual en la region (véase el capitulo 2).

Al renunciar al derecho de declararse a si mismos en desarrollo y al
participar de propuestas para limitar el trato especial y diferenciado para
los paises menos desarrollados (una categoria definida en las regulaciones
de la OMC), naciones como Brasil, Argentina o México no solo propor-
cionarian impulso a las negociaciones multilaterales sino que también
contribuirian a reducir la incertidumbre de sus politicas comerciales. La
reciente iniciativa de Brasil en esta direccidon, como parte de su apuesta
para integrarse en la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmicos (OCDE), contribuye claramente a esta causa.'®

La liberalizacién preferencial: lo que falta

Si bien rescatar y fortalecer el sistema multilateral deberia ser la princi-
pal prioridad, otras dimensiones con menos consecuencias de la politica
comercial de la region todavia podrian generar beneficios evidentes, a
la vez que los paises poseen mas control sobre ellas y actuan como un
seguro contra los peores escenarios multilaterales.

® Véase el enlace https://www.canada.ca/en/global-affairs/news/2019/05/ottawa-
group-and-wto-reform.html.

10 vgase el enlace http://www.itamaraty.gov.br/en/press-releases/20270-special-and-
differential-treatment-and-the-wto.


https://www.canada.ca/en/global-affairs/news/2019/05/ottawa-group-and-wto-reform.html
https://www.canada.ca/en/global-affairs/news/2019/05/ottawa-group-and-wto-reform.html
http://www.itamaraty.gov.br/en/press-releases/20270-special-and-differential-treatment-and-the-wto
http://www.itamaraty.gov.br/en/press-releases/20270-special-and-differential-treatment-and-the-wto
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Grafico 7.1 Participacion del comercio cubierto por tratados de libre comercio,
paises seleccionados de América Latina y el Caribe, 2018

[ 10-55%
[ 55-318%

I 31.8-32,6%
I 326-58,1%
B 58,1 - 83,2%

Fuente: Célculos del equipo BID basados en datos de FOMIN-DOTS (valor comercial) y Organizacion de
Estados Americanos.

Nota: El grafico muestra la participacién de las importaciones de cada pais cubiertas mediante su red
de 2018 de tratados de libre comercio (TLC) en vigor definidos por la Organizacién Mundial de Comer-
cio (OMC) y recopilados por la Organizaciéon de Estados Americanos. La cobertura se calcula como
las importaciones de los paises con TLC divididas por las importaciones mundiales. No se incluyen los
acuerdos preferenciales parciales.

La rama preferencial de la politica comercial pertenece a esta catego-
ria. A pesar de las limitaciones ya comentadas y del progreso considerable
de las ultimas décadas, una agenda valida y viable podria comenzar por
intentar nivelar el progreso en toda la regidn. Los paises de la Alianza del
Pacifico y Centroamérica fueron mucho mas alla que el resto de la region,
con un conjunto de PTA que abarcan la mayor parte de la economia mun-
dial (véanse el capitulo 2 y el grafico 7.1).

Algunos de estos paises —Chile, México y Peri— hanidoinclusomasalldy
en marzo de 2018 han firmado el Tratado Integral y Progresivo de Asociacion
Transpacifico (CPTPP, por sus siglas en inglés), un mega acuerdo profundo
entre 11 paises (los tres paises mencionados de América Latina mas Australia,
Brunei, Canada, Japdn, Malasia, Nueva Zelandia, Singapur y Vietnam), que
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equivalen a aproximadamente el 13% del producto interno bruto (PIB) mun-
dial" Este tipo de tratado ha perdido impulso recientemente debido al
surgimiento de fricciones comerciales, pero sigue siendo una segunda mejor
opcidn para el enfoque multilateral, dado que es menos propenso al desvio
comercial, a altos costes de transaccion y a relaciones asimétricas.

Para los paises de la Alianza del Pacifico y Centroamérica, la agenda
preferencial consiste mds en maximizar el uso de una ya sélida red de
PTA que empujarla mas alld, aunque China —la segunda economia mas
grande del mundo— sigue siendo el eslabdn perdido para la mayoria de
estos paises.”?

No obstante, otros paises de la regidén aun tienen que ponerse al dia,
dadas sus limitadas redes de PTA. Ya que actualmente las preferencias
comerciales estdn muy extendidas, es poco probable que vean el mismo
tipo de beneficios del que disfrutan los pioneros de la regidn, pero —por
los mismos motivos— tienen un fuerte incentivo para eliminar sus expor-
taciones del lado receptor de los desvios comerciales y asegurarse contra
futuras tensiones comerciales.

El acuerdo UE-Mercosur recientemente anunciado es una sefial bien
acogida que indica que al menos algunos de estos gobiernos ya estan
actuando a partir de esta agenda. Después de haberse negociado durante
20 afos, una vez ratificado, el acuerdo liberalizara plenamente el 95% de
las lineas arancelarias de la Union Europea (UE) en un plazo de hasta 10
afos y el 91% de las lineas arancelarias del Mercosur en un plazo de hasta
15 anos. Las excepciones son los productos “sensibles”, principalmente
la agricultura, algunos de los cuales estan sujetos a cuotas arancelarias.
Para el Mercosur, el acuerdo aumentara significativamente su cobertura
preferencial del comercio mundial, de un 3,1% a un 35,4%." Los ultimos
avances del bloque también incluyen un acuerdo recientemente firmado

" EI CPTPP es un derivado del Acuerdo Transpacifico de Asociacién Econdmica (TPP,

por sus siglas en inglés) que también incluye a Estados Unidos. El TPP fue firmado
en 2016, pero nunca fue implementado, ya que Estados Unidos se retird en enero de
2017. Sin embargo, los otros 11 paises decidieron proceder con el tratado, lo rebau-
tizaron y suspendieron solo unas pocas cldusulas de la negociacidn anterior. Segun
algunas estimaciones (Petri et al., 2017), es probable que el CPTPP aumente las
exportaciones de Chile, Perl y México enun 4,3%, un 3,5% y un 9%, respectivamente,
alo largo de un periodo de 14 afios.

Las excepciones son Chile, Costa Rica y Perd. Se estd negociando un PTA entre
China y Panama. Véase http://www.sice.oas.org/TPD/PAN_CHN/PAN_CHN_e.ASP.
Esto deja de lado el PTA de Uruguay con México, que no incluye a los otros miem-
bros. Véase EC (2019) y BID (2019b) para mas detalles sobre el acuerdo. Dado que los
detalles acaban de publicarse, todavia no hay estimaciones rigurosas de su impacto.
Una primera estimacion (Burrell et al., 2011), basada en una version algo diferente del


http://www.sice.oas.org/TPD/PAN_CHN/PAN_CHN_e.ASP
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con la Asociaciéon Europea de Libre Comercio (AELC) y negociaciones en
curso con la Republica de Corea y Canada. Juntos, estos acuerdos prome-
ten cerrar la brecha de preferencias comerciales de manera considerable.™
Ecuador también ha progresado después de acceder al acuerdo UE-
Comunidad Andina en 2017, que ya incluia a Colombia y Peru, pero que aln
depende en gran parte del Sistema Generalizado de Preferencias (SGP) uni-
lateral, que suele estar vinculado a los intereses comerciales y no comerciales
de los donantes.”® Por otro lado, Bolivia y Venezuela no muestran signos
de progreso. Bolivia sigue estando limitada a los acuerdos intrarregiona-
les, a menudo parciales, dentro de la Comunidad Andina, y de la Asociacion
Latinoamericana de Integracion, mientras que Venezuela todavia tiene que
reestablecer sus vinculos intrarregionales (véase el recuadro 7.2).

Una fruta regional al alcance de la mano

La agenda preferencial también tiene un componente interregional que
ofrece una atractiva fruta al alcance de la mano. La integracién regional
ha sido un objetivo de larga data de los gobiernos de América Latina y
el Caribe, si bien las iniciativas solo cobraron sentido a comienzos de los
afos noventa, cuando los paises comenzaron a abrir sus economias. Los
PTA subregionales mas importantes tuvieron un impacto significativo en
el comercio intrabloque, pero parecen haber fallado a la hora de aumentar
las exportaciones al resto del mundo, que era uno de sus propdsitos clave
(véase el capitulo 3).'6

Este resultado refleja la manera en que la integracidn se llevd a cabo.
En lugar de tener como objetivo un acuerdo en toda la region, los paises
optaron por iniciativas mads pequefas y pragmaticas, que simplificaron y

acuerdo, sefala un aumento moderado promedio del 3,5% de las exportaciones del
Mercosur a la UE, liderado por un crecimiento del 6,3% de las exportaciones agrico-
las, a lo largo de un periodo de 16 afos. Estimaciones mas recientes con versiones
mas agresivas del tratado y diferentes especificaciones del modelo, prevén impac-
tos mayores en algunos de los paises miembros. En Licetti et al. (2018), por ejemplo,
se estima que las exportaciones de Argentina a la UE aumentaran en un 80% y las
exportaciones totales en un 7% hacia 2030. En Ferraz et al. (2018), por su parte, se
prevé un aumento del 4,2% para las exportaciones totales de Brasil hacia 2030.
Véase https://www.efta.int/free-trade/joint-declarations-on-co-operation/mercosur
y BID (2019a).

Bajo el Sistema General de Preferencias, los paises desarrollados otorgan aranceles
preferenciales a las importaciones de los paises en desarrollo. Véase Ornelas (2016).
Para una lista de los tratados de Ecuador, véase http://www.produccion.gob.ec/
acuerdos-comerciales/.

16 Esta seccion se basa en gran parte en Mesquita Moreira (2018).


https://www.efta.int/free-trade/joint-declarations-on-co-operation/mercosur
http://www.produccion.gob.ec/acuerdos-comerciales/
http://www.produccion.gob.ec/acuerdos-comerciales/
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agilizaron las negociaciones, pero allanaron el camino hacia la fragmen-
tacion y la creacion de un mosaico de pequefios PTA, limitando asi el
comercio y las ganancias de productividad.

Si los gobiernos quieren dar impulso a sus objetivos de integracion
regional y fortalecer su eje econdmico, tienen que empezar a avanzar
hacia la fusion de los PTA subregionales existentes. Esto puede parecer
una tarea dificil debido a la conflictiva historia de la regiéon en materia de
iniciativas regionales y sus 33 acuerdos con 47 conjuntos de reglas de ori-
gen especificas de los productos.

Sin embargo, el contexto de politica actual es mucho mas favorable
que en el pasado. La mayoria de los gobiernos se volcd hacia las politicas
de liberalizacidon comercial, y las iniciativas de PTA crearon una sdlida base
a partir de la cual construir, ya que casi el 90% del comercio intrarregional
estd exento de impuestos.”” También hay diferentes rutas para la conver-
gencia, otorgando a los gobiernos la opcidon de elegir el itinerario que
mejor se adapte a sus circunstancias y ambiciones (véase el grafico 7.2).

Por ejemplo, podrian adoptar un enfoque cauteloso, paso a paso,
comenzando por ampliar la “acumulacion” de reglas de origen entre los
acuerdos existentes. Esto permitiria que los insumos que provienen de ter-
ceros paisesy se utilizan para la producciéon en uno de los paises miembros
sea tratado como un insumo originado alli, haciendo que estos insumos
sean elegibles para el tratamiento preferencial en el comercio intrabloque.'®

Luego, podrian comenzar a cerrar las brechas de la red de PTA afa-
diendo el Caribe a la mayoria de América Latina, Centroamérica a América
del Sur, y Mercosur a México. Esta ultima brecha es la mas importante
desde el punto de vista econdmico, dado que incluye a las economias mas
grandes de la region —Argentina, Brasil y México—, las cuales representan
el 70% del PIB de la regidn, pero cuyo comercio bilateral constituye solo el
6,7% del comercio intrarregional total.

De manera alternativa, podrian idear un itinerario sin escalas para una
zona de libre comercio en toda la regidn: un tratado de libre comercio
América Latina y el Caribe. Dada la conflictiva experiencia de la regidn con
las uniones aduaneras, las instituciones supranacionales y las engorrosas

17
18

Véase Mesquita Moreira (2018, grafico 22).

Los PTA no suelen contemplar una acumulacion de insumos de paises no miembros
(la denominada acumulacién ampliada o diagonal), aunque todos los miembros tam-
bién tengan PTA con una tercera parte comun. Sin embargo, esto estd empezando
a cambiar, ya que en algunos tratados recientes se han introducido mecanismos, de
diferentes formas, como en el caso del acuerdo de Canada con Colombia y Peru, y
de una manera limitada en los tratados entre el Mercosur y los paises andinos. Véase
Mesquita Moreira (2018).
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Grafico 7.2 Opciones de convergencia para los PTA intrarregionales

Distintas opciones para diferentes aspiraciones politicas
Hay mas de una manera de crear una zona de libre comercio. Los gobiernos pueden adoptar un
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En contra: Tiene los riesgos politicos mas
altos y se enfrenta a una brecha de credibili-
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que puedan cumplir con las urgentes demandas
del contexto comercial actual.

Fuente: Equipo del BID basado en Mesquita Moreira (2018).

modalidades, las recomendaciones apuntan a una zona de libre comer-
cio clasica (plain vanilla), basada en una arquitectura intergubernamental
y centrada en los productos —incluso aguellos que normalmente no se
consideran transables, como la electricidad (véase el recuadro 7.1)— vy los
servicios. En funcion de un acuerdo existente se podrian contemplar otros
asuntos, como la propiedad intelectual, el trabajo o el medio ambiente,
una vez que estuviesen firmemente establecidos los fundamentos para
una zona de libre comercio regional de bienes y servicios.

Las ganancias de cerrar las brechas y del proceso de convergencia no
seran una panacea, pero son un fruto al alcance de la mano que la regidn
no puede ignorar en este contexto de fricciones comerciales crecien-
tes. Los impactos a nivel de toda la economia se estiman en un 11,6% de
aumento del comercio interregional de la regiéon (o US$20.000 millones si
se consideran las cifras de 2018), pero con una variacidén importante entre
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RECUADRO 7.1 UNA IDEA BRILLANTE: LA INTEGRACION DEL MERCADO
REGIONAL DE ELECTRICIDAD

La mayoria de las iniciativas de integracion de América Latina y el Caribe se han
centrado en los bienes tradicionalmente comercializados.? Sin embargo, también
existe un importante potencial para aumentar el comercio en bienes relaciona-
dos con la infraestructura, como la electricidad. Si bien la participaciéon de la
electricidad en el comercio mundial todavia es pequeia, ha crecido de manera
sostenida. Asi, entre 1998 y 2017, se duplicod de 0,1% a 0,2%.P

Aunque la electricidad comparte con otros productos los mismos motivos
fundamentales para comerciar (“nunca intentar fabricar en casa lo que costaria
mas fabricar que comprar”)¢ también tiene otras motivaciones. A diferencia de
otros productos, la electricidad no se puede almacenar; los paises deben mante-
ner capacidad de generacion y transmision, para lidiar con las fluctuaciones de
la demanda y utilizar una variedad de tecnologias para generacion. Ademas de
atenuar estos requisitos, el comercio ofrece oportunidades para aumentos de
escala y diversifica los riesgos (Antweiler, 2016).

Sin embargo, dichos beneficios no se obtienen facilmente. El comercio de la
electricidad requiere la costosa interconexion de redes nacionales, lo que con-
vierte a la geografia en un factor determinante de los flujos bilaterales. También
es un sector que, por motivos de competencia y seguridad, estd sumamente
regulado y, por lo tanto, demanda un esfuerzo adicional para la armonizacion
regulatoria. Por ultimo, se trata de un comercio que entrafa riesgos para la se-
guridad. La especializacion puede crear paises demasiado dependientes de las
importaciones de un insumo crucial, con escaso poder de negociacion en los
litigios comerciales o politicos, desalentando la inversion y el comercio: un tipico
problema de retencion (Oseni y Politt, 2014).9

A juzgar por el crecimiento del comercio mundial en electricidad, los beneficios
parecen haber superado los costos. Este patrén también se reproduce en la region.
La parte del comercio en el consumo total de electricidad de América Latina parecio
alcanzar un maximo del 9,8% en 2005 (véase el grafico 7.1.1), lo que equivale al 2,3%
del comercio intrarregional total, cifra muy superior a la del resto del mundo. En los
ultimos 20 anos, la capacidad de interconexion instalada ha aumentado 10 veces, de
500 a 5.000 MW, impulsada principalmente por iniciativas regionales y bilaterales.

Sin embargo, el comercio intrarregional todavia estd muy concentrado en
el Cono Sur, donde Brasil y Paraguay representan el 70% del total, y ha perdi-
do impulso desde 2006 (grafico 7.1.1), lo que refleja debilidades institucionales
y una inversion insuficiente. Algunas iniciativas se encuentran en mejor esta-
do que otras. Por ejemplo, el Sistema de Interconexidn Eléctrica de los Paises
de América Central (SIEPAC) ha demostrado ser costo-efectivo, y cuenta con
instituciones que regulan y gestionan el comercio regional. El sistema entrd en
operaciones en 2014, y si bien todavia reposa sobre los mercados nacionales,
avanza hacia una integraciéon mas profunda, con mecanismos mas solidos para
la resolucion de controversias, contratos de transmision y generacion regional a

(continua en la pagina siguiente)
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RECUADRO 7.1 UNA IDEA BRILLANTE: LA INTEGRACION DEL MERCADO
REGIONAL DE ELECTRICIDAD (continuacion)

Grafico 7.1.1 Consumo doméstico de electricidad y comercializacion de
electricidad
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Fuente: Calculos del equipo BID basados en datos del Informe de Estadisticas Energéticas 2015,
de OLADE.

mediano y largo plazo, y menos restricciones sobre las exportaciones y en el uso
local de lineas de transmisién regionales.

En la regidn andina, Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador y Peru lanzaron en
2001 el Sistema de Interconexion Eléctrica Andina (SINEA). A la fecha, las ac-
tividades de SINEA consisten Unicamente en interconexiones bilaterales entre
Colombia y Ecuador para intercambiar excedentes con reglas de mercado al
contado, y entre Ecuador y Peru para funcionar en casos de emergencia. El Cono
Sur también tiene que desarrollar un mercado subregional; las iniciativas mas
exitosas se basan en plantas de generacion hidroeléctrica binacionales que in-
cluyen a Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay.

Hay otras iniciativas que todavia se encuentran en la etapa de planificacion. El
Arco Norte pretende interconectar Brasil, la Guayana Francesa, Guyana y Suriname,
pero se enfrenta a importantes problemas sociales, financieros, ambientales e insti-
tucionales. La linea de interconexion Colombia-Panama podria abrir el camino para
la integracion de los mercados andinos y centroamericanos; comparte algunas de
las mismas dificultades que ARCO. Por su parte, la Facilidad de Energia Sustentable
para el Caribe Oriental (CEF) tiene el doble objetivo de reducir la dependencia de
los combustibles fdsiles y comercializar los excedentes de electricidad.

(continua en la pagina siguiente)
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RECUADRO 7.1 UNA IDEA BRILLANTE: LA INTEGRACION DEL MERCADO
REGIONAL DE ELECTRICIDAD (continuacién)

Para maximizar los beneficios y la viabilidad econdmica de estas iniciativas, a
los gobiernos les convendria armonizar la regulacion de sus mercados de electri-
cidad, gestionar los riesgos de seguridad sin imponer restricciones comerciales
duras y fortalecer los marcos institucionales —particularmente en lo que se re-
fiere a la resolucion de controversias—, con el fin de atraer inversiones. Como
sucede con la integracion en otros dambitos, integrar los mercados de electrici-
dad deberia ser un objetivo de largo plazo. Se trata de un objetivo que requiere
visién y voluntad politica, pero con una alta probabilidad de que los esfuerzos
invertidos se vean recompensados.

2 Este recuadro se basa en Levy et al. (2019).
b Datos de WITS basados en el Sistema Armonizado 1988/92, cédigo de producto 271600.
¢ Smith (1776, capitulo |, pag. 22, parrafo 10).

d Un problema de retencién en la economia sucede cuando, por ejemplo, uno de los paises en
una relacion comercial tiene que realizar una inversion no recuperable (como construir una linea
de transmision a un pais vecino o cerrar sus plantas de generacion de energia) que la vuelve
vulnerable a las demandas extorsivas de su socio comercial. Esta vulnerabilidad potencial puede
llevar al pafs a frenar las inversiones y el comercio a pesar de las promesas de beneficios mutuos.

los paises (véase el grafico 7.3)."® Aquellos que mas se beneficiarian son
los de Centroamérica y el Caribe, dado que todavia tienen que establecer
conexiones con la mayor parte de la region, y su comercio es relativamente
pequefo en comparacion con el mercado regional. Sin embargo, algunos
de los paises mas grandes también se verian favorecidos, particularmente
México, en virtud de un mejor acceso al mercado en Brasil y Argentina.

Iniciativas unilaterales: cautoayuda o herida auto-infligida?

Hace tiempo que los economistas insisten en que el argumento a favor
del libre comercio es “en esencia un argumento unilateral, es decir, un pais
vela por sus propios intereses procurando un comercio libre, independien-
temente de lo que hagan otros paises” (Krugman, 1997: 113). Si bien es
un argumento tedricamente sdlido, resulta dificil venderlo a los politicos
y a los responsables de las politicas publicas, que tienden a cefirse a la

9 Las estimaciones de equilibrio parcial, que no tienen en cuenta las repercusiones en
toda la economia, seflalan un aumento promedio del 9% del comercio intrarregio-
nal en bienes intermedios utilizados en las exportaciones de la region, lo cual es un
impulso para las cadenas de valor subdesarrolladas de la regién (véase el grafico 3.1
en el capitulo 3) y un incremento promedio del 3,5% del comercio intrarregional en
su conjunto (Mesquita Moreira, 2018).
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Grafico 7.3 Impactos comerciales en toda la economia de una zona de libre
comercio en América Latina y el Caribe
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Fuente: Célculos del equipo del BID.

Nota: Este grafico muestra el impacto del equilibrio general en las exportaciones e importaciones de
24 paises de América Latina y el Caribe al eliminar los aranceles de importacion. El afio de referencia es
2015. Véase Cai y Li (2019) para mas detalles.

manera mercantilista de pensar que indica que las exportaciones son bue-
nas y las importaciones son malas.

Para ser justos, hasta los mejores economistas especializados en
comercio reconocen gque puede haber buenos motivos para perseguir una
liberalizacién reciproca en lugar de unilateral. Por ejemplo, los paises mas
grandes tienen el incentivo de subir los aranceles con el fin de reducir (por
la via de la demanda) el precio de sus importaciones, mejorando sus térmi-
nos de intercambio. Para evitar estar en el extremo receptor de este tipo
de pérdidas en los términos de intercambio, a los paises les puede convenir
mas emprender una liberalizacion reciproca del comercio, ya sea a través de
acuerdos preferenciales o multilaterales (Bagwell y Staiger, 2010). En el con-
texto de los mercados imperfectos, los aranceles también se pueden utilizar
para inclinar la competencia hacia las empresas nacionales, lo cual también
puede exigir una solucién de cooperacion entre los socios comerciales para
evitar potenciales pérdidas de bienestar (Venables, 1987; Ossa, 2011).

Puede que también haya buenos motivos de economia politica para
emprender una liberalizacidon reciproca, ya sea porque los gobiernos
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quieren conseguir exportadores como una fuerza politica compensatoria
contra los sectores proteccionistas que compiten con las importaciones, o
porque quieren reducir la incertidumbre politica con respecto al futuro de
la liberalizacion (Limao y Maggi, 2015).

Sin embargo, ninguno de estos motivos es suficientemente fuerte para
descartar un componente unilateral en la agenda comercial de los paises
poco liberalizadores de la regién. El motivo es sencillo: su nivel de dis-
persion y proteccion es demasiado alto y costoso para que se solucione
Unicamente a través de liberalizaciones reciprocas, que suelen ser pro-
puestas de mediano a largo plazo.

El gréfico 7.4 compara el nivel y la dispersion de los aranceles aplica-
dos por los paises poco liberalizadores con el promedio de la OCDE, grupo

Grafico 7.4 Nivel y estructura de los aranceles de importacion aplicados

Paises poco liberalizadores de América Latina y el Caribe y la OCDE, 2015
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Fuente: Calculos del equipo BID a partir de la base de datos de aranceles recientemente compilada por
CESIFO-Banco Mundial. Véase Felbermayr et al. (2018).

Nota: El grafico muestra el promedio de los aranceles ponderados aplicados, calculados en tres etapas.
La primera etapa calcula los promedios simples pais-socio en el sistema armonizado (HS) de 4 digitos
basado en datos HS de 6 digitos a nivel del producto. La segunda etapa calcula el promedio ponderado
pais-socio a nivel amplio de sector a través de datos HS de 4 digitos a nivel de producto, utilizando el
porcentaje de las exportaciones mundiales de cada producto del socio como ponderaciones. La tercera
etapa calcula el promedio ponderado de los paises a nivel de sector en diferentes socios, utilizando el
porcentaje de exportaciones mundiales del socio de cada sector como ponderacion. Los aranceles de la
OCDE son promedios simples.
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gque incluye algunas de las economias mas exitosas del mundo. Probable-
mente este contraste seria aun mas marcado si también se tuvieran en
cuenta las barreras no arancelarias, cuyos datos son irregulares.

Prolongar esa proteccion distorsiva durante otra década o mas
(medida conservadora del tiempo necesario para negociar e implementar
nuevos PTA o acuerdos multilaterales) significa que estos paises seguiran
desperdiciando valiosas oportunidades para potenciar la productividad,
crecer con mayor rapidez y aumentar el bienestar.

Sin embargo, subsiste la pregunta de si una iniciativa unilateral es
compatible con una estrategia reciproca. La buena noticia es que las dos
estrategias pueden ser complementarias. El nivel de proteccidon en estos
paises es tan alto que pueden reducir drasticamente sus aranceles y toda-
via tener espacio para hacer concesiones en la mesa de negociaciones.
Ademas, los poco liberalizadores no tienen que preocuparse por las pér-
didas de los términos de intercambio, dado que: i) se trata de economias
relativamente pequefas, con escaso poder de influencia en los precios
internacionales, y ii) la mayoria de sus socios ya tiene aranceles considera-
blemente mas bajos, con la notable excepcion de la agricultura.

Una pregunta mas pertinente y urgente es como abrirse de forma uni-
lateral. ¢Qué nivel y dispersion de la proteccidon deberia plantearse como
objetivo? El modelo de comercio convencional sugiere un arancel uniforme
de cero en todos los sectores, aunque esta orientacion ignora las exter-
nalidades de los términos de intercambio y otras posibles interacciones
estratégicas entre los paises. Una segunda mejor opcidn seria converger
con los niveles de proteccion de la OCDE, lo que en general significa una
desviacion mucho menor del libre comercio. No obstante, todavia preva-
lece la pregunta de coémo llegar ahi.

Una hoja de ruta para la convergencia

Después de mas de 30 afios de liberalizacion —no solo en la regién sino
en todo el mundo en desarrollo—, éacaso no hay suficiente evidencia para
fundamentar la mejor estrategia de convergencia? En realidad, la res-
puesta es no. Las experiencias de la regién y las de los paises de todo el
mundo son bastante idiosincrasicas y dependientes del contexto, lo cual
impide generalizar.?®

Sin embargo, todavia es posible disefar directrices utiles, sobre todo si
se consideran las experiencias de los siete paises poco liberalizadores. Una

20 éase Papageorgiu et al. (1997).
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manera de pensar el problema consiste en utilizar el marco de reglas ver-
sus discrecionalidad, de Kydland y Prescott (1977), ganadores del Premio
Nobel. Cuando se trata de elaborar politicas publicas, los responsables de
las politicas suelen enfrentarse a un trade-off entre definir reglas que no
varian a lo largo del tiempo o adoptar un enfoque discrecional, de acuerdo
con el cual las politicas cambian segun las circunstancias (inconsistentes
en el tiempo).

El primer enfoque es particularmente util para las politicas cuyos obje-
tivos solo se pueden alcanzar en el mediano a largo plazo.?' El segundo
permite a los gobiernos una mayor flexibilidad para ajustar las politicas a
circunstancias imprevistas, pero es particularmente vulnerable a la cap-
tura por parte de intereses especiales.

La liberalizacién del comercio es claramente una politica que requiere
un compromiso de largo plazo, dado que estos beneficios, que dependen
de decisiones de largo plazo de las empresas y los trabajadores sobre como
y donde invertir sus recursos, solo se pueden maximizar a largo plazo. En
el caso de los paises poco liberalizadores, esta caracteristica de la politica
comercial adquiere aun mas importancia, debido a que su credibilidad se
ve seriamente socavada por las reversiones de las politicas, y sus institucio-
nes comerciales son particularmente vulnerables a los intereses especiales.

Por lo tanto, los gobiernos que pretenden converger a niveles de
la OCDE deberian optar por reglas claramente definidas, con el menor
numero posible de excepciones. Las empresas no se esforzaran en aumen-
tar la productividad, comprar nuevos equipos o diversificarse en nuevas
actividades y mercados si los compromisos de politicas no son creibles y
dejan mucho margen para la discrecionalidad. Puede que los empresarios
vean que el /lobby a favor de la proteccion es una actividad mas renta-
ble. De la misma manera, los trabajadores tendrdn escasos incentivos para
recapacitarse y construir capital humano que les permita moverse hacia
sectores en expansion.

Otro requisito clave para asegurar la consistencia de la estrategia en
el tiempo consiste en minimizar la incertidumbre politica de la reforma
eligiendo un calendario por etapas que se adecUe al mandato de un
gobierno. Esto es particularmente importante en paises como Argentina'y

2 Kydland y Prescott utilizan el convincente ejemplo de las casas construidas en llanu-

ras aluviales. Si el resultado socialmente deseable es no tener casas construidas en
llanuras aluviales, como disuasivo, el gobierno podria comprometerse a no construir
diques ni represas costosas en estas zonas. Sin embargo, si las personas construyen
casas de todas maneras y el gobierno eventualmente adopta medidas de control de
inundaciones, la politica perderd su credibilidad y consistencia en el tiempo, lo que
provocaria lo contrario del resultado deseado.
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Brasil, donde hay partidos opuestos que tienen distintas ideas acerca del
comercio. Si el gobierno que lidera la reforma propone un calendario de
convergencia que exceda su mandato, incluso debido a una preocupacion
legitima a propdsito de los costos sociales del ajuste, la credibilidad del
gobierno y los beneficios de la liberalizacion se verian socavados.

Una estrategia coherente con todas estas directrices seria adoptar la
llamada férmula suiza, que recortaria las tarifas mas altas de forma despro-
porcionada, reduciendo asi la dispersion sin que los gobiernos tengan que
arbitrar diferentes niveles arancelarios.?? La discrecionalidad del gobierno
se veria limitada a definir el arancel mas alto —por ejemplo, no mas del 15%
para permanecer por debajo de la definicion de aranceles maximos de la
OMC-—vy la gradualidad del proceso, que llevaria entre cuatro y cinco afios,
con el fin que no supere su mandato.?3

Una preocupacion legitima que puede comprometer la viabilidad politica
de la reforma es como compensar a quienes pierden y como minimizar los
costos sociales de la reasignacion. Estas preocupaciones, normalmente rela-
cionadas con fricciones en los mercados laborales y de productos, se abordan
de manera mas eficiente mediante la adopcion de medidas directas en estos
mercados que manipulando la politica comercial (véanse los capitulos 8 y
9).24 La economia politica y las limitaciones presupuestarias pueden justificar
desviaciones de estas directrices, pero serian excepciones, no la regla.

La compensacion

¢Qué pueden esperar los paises poco liberalizadores al converger con los
niveles de proteccion de la OCDE? ¢Mejoraradn sus condiciones? La teoria
sugiere esto, pero una respuesta mas precisa la otorga la estimacién del
modelo tedrico con datos del mundo real (2015), que reflejen las condicio-
nes y el contexto especifico de los paises. Esto se lleva a cabo utilizando
el mismo marco de equilibrio general que se aplicd en ejercicios cuantita-
tivos en los capitulos 2 y 3 (Caliendo et al., 2017). La diferencia es que el
objetivo consiste en estimar el impacto de las politicas comerciales en el
futuro, en lugar del pasado.

22 ygase https://www.wto.org/english/tratop_e/agric_e/agnegs_swissformula_e.htm.

23 Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay son miembros de la unién aduanera del
Mercosur, que anade mas complejidad a este proceso, pero no altera de manera funda-
mental su relevancia. Recientemente Brasil ha formulado una propuesta que se atiene
a estos criterios para reformar el arancel externo comun. Véase https:/www.valor.com.
br/brasil/6364309/brasil-quer-aprovar-em-dezembro-corte-pela-metade-da-tec-em-
4-anos.

24 Véase, por ejemplo, Corden (1984).


https://www.wto.org/english/tratop_e/agric_e/agnegs_swissformula_e.htm
https://www.valor.com.br/brasil/6364309/brasil-quer-aprovar-em-dezembro-corte-pela-metade-da-tec-em-4-anos
https://www.valor.com.br/brasil/6364309/brasil-quer-aprovar-em-dezembro-corte-pela-metade-da-tec-em-4-anos
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Grafico 7.5 Impactos en toda la economia de la convergencia de los paises
poco liberalizadores de América Latina a los niveles arancelarios
aplicados por la OCDE
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Fuente: Calculos del equipo BID.

Nota: Este grafico muestra los impactos de equilibrio general de una convergencia a los niveles arance-
larios promedio de la OCDE. El afio base es 2015. La convergencia se supone solo en los casos en que el
arancel de un pais supera a los de la OCDE. Véase Cai y Li (2019) para mas detalles.

El ejercicio supone que los aranceles aplicados de los paises poco libe-
ralizadores convergen con los promedios sectoriales de la OCDE siempre
que estos promedios se sitlen por debajo de sus niveles de proteccion,
que es lo que suele ocurrir, con la excepcién de la agricultura. Los resul-
tados se presentan en el grafico 7.5, salvo para Venezuela, que se aborda
por separado en el cuadro 7.2 debido a su nivel de perturbacion econé-
mica sin precedentes.

Todos los paises muestran un aumento considerable de los flujos
comerciales medidos como porcentaje del PIB; el efecto es particular-
mente marcado en Brasil y Argentina. También hay evidencia de que la
convergencia conviene a los paises, ya sea debido a medidas del salario
real o del bienestar, excepto en Ecuador, que muestra una pequefia pér-
dida en el indicador de bienestar.

Como ocurre con los ejercicios de equilibrio general del capitulo 2,
los incrementos salariales y de bienestar son sumamente pequefios, pero
deberian considerarse como estimaciones del limite inferior, ya que no
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RECUADRO 7.2 DE VUELTA DEL ABISMO: LO QUE EL COMERCIO PODRIA
HACER POR VENEZUELA

De todas las reacciones adversas de la politica comercial de la regidn, la de
Venezuela es la que ha ido mas lejos en la distorsion de los flujos comerciales
y en el aislamiento de su economia del resto del mundo. El arsenal de medidas
desplegadas desde 1999 —controles del tipo de cambio, barreras no arancela-
rias, aranceles prohibitivos y licencias de importacidon y exportacion— podria
parecer extremo incluso para los responsables de las politicas de sustitucion
de importaciones del pasado.? La reversion impactd en todas las dimensiones
de la politica comercial, incluidos los tratados preferenciales, el abandono de
la Comunidad Andina en 2006, después de 43 aios de haber formado parte
de ella, para unirse al Mercosur, pero después fracasar en la implementacion
de sus disposiciones, lo que causaria la suspension del pais del blogque en 2016
(BID, 2017).

Las reversiones influyeron en todos los dominios de la politica econdmica,
lo cual dificulta identificar efectos especificos de la politica comercial. Sin em-
bargo, parece razonable suponer que estos efectos forman parte de la crisis
econdmica sin precedentes que asuela al pais desde 2013 (se estima que el PIB
per capita disminuyo un 47% entre 2013 y 2018) y cuyas consecuencias se siguen
viendo.” Toda esta perturbacién afectd profundamente los flujos comerciales.
Segun una estimacion, el porcentaje comercial del PIB de Venezuela cayo al 18%
en 2015, su nivel mas bajo desde los afios cincuenta.©

cQué efecto tendria en el comercio y el bienestar de Venezuela la re-
apertura de la economia y la disminucion de su proteccién a niveles de la
OCDE? Al igual que en el caso de los otros paises poco liberalizadores de
la region, para responder a esta pregunta se utiliza un marco de equilibrio
general, pero dado que es probable que los aranceles sean el instrumento
mas débil en el poderoso arsenal proteccionista de Venezuela y que prac-
ticamente no existen datos sobre las barreras no arancelarias, se emplean
como proxy las estimaciones de los costos comerciales bilaterales en todo el
mundo (ESCAPE-Banco Mundial). Estas estimaciones sefialan que los costos
comerciales de Venezuela son en promedio un 30% mas altos que los de la
OCDE. Por lo tanto, la simulacién supone que dichos costos, incluidos los
aranceles aplicados, convergen a niveles de la OCDE, utilizando los datos de
la economia de 2015 como referencia.®

Los resultados apuntan a un aumento masivo de los flujos comerciales luego
de la convergencia, y a un incremento espectacular de la parte del comercio en
el PIB, en términos de poder adquisitivo, del 18% al 46%. Estos mayores flujos
comerciales se ven acompafnados de un crecimiento de cerca del 2% de los sa-
larios reales y el bienestar, cifra que puede parecer modesta pero que es muy
superior a la que ostentan otros paises poco liberalizadores en ejercicios simila-
res. Rigen las mismas salvedades: se trata de estimaciones del limite inferior, que
no incluyen la obtencidon de conocimientos ni su impacto en el crecimiento, los

(continua en la pagina siguiente)



208 DE PROMESAS A RESULTADOS EN EL COMERCIO INTERNACIONAL

RECUADRO 7.2 DE VUELTA DEL ABISMO: LO QUE EL COMERCIO PODRIA
HACER POR VENEZUELA (continuacién)

cuales, como se sefala en el capitulo 2, pueden ser significativos. Desde luego,
es poco probable que estos beneficios se materialicen si no se producen gran-
des cambios en otros dmbitos de la politica econdmica, cambios necesarios para
el adecuado funcionamiento de una economia de mercado. La politica comercial
no puede lograrlo por si sola.

a \éase, por ejemplo, Baker McKenzie (2017).

b Datos del WEO abril de 2019 del FMI. Véase BID (2019b) para mas detalles sobre la crisis.

¢ Estimaciones del equipo BID a partir de los datos de poder adquisitivo de Penn World Table 9.1.
d Véase Caiy Li (2019) para mas detalles.

incluyen ni la liberalizacion de las barreras no arancelarias ni la obtencion
de conocimientos gracias al comercio. También suponen como maximo
una modesta liberalizacién para los productos agricolas, el taléon de Aquiles
proteccionista de la mayoria de los paises de la OCDE, y una caracteristica
que puede explicar los resultados dispares de Ecuador: este pais tiene el
arancel mas alto del grupo en los productos agricolas (12%).2°

Reducir tiempo y costos en la frontera: un objetivo escurridizo

A pesar de la importancia de las barreras arancelarias y no arancelarias,
Ameérica Latinay el Caribe no puede estar plenamente integrada en la eco-
nomia mundial (0 consigo misma) mientras actividades cruciales como el
transporte de bienes hacia y desde las fronteras, su exportacién a otros
mercados, su despacho a través de las aduanas y la busqueda de oportuni-
dades comerciales sigan consumiendo demasiado tiempo y sean costosas.

No se trata de una perspectiva novedosa. Sin embargo, llevar estos
costos a niveles competitivos internacionales —a pesar de algun progreso
localizado— ha sido un objetivo dificil de lograr para la region.

¢Cudn grave es la situacion? Encontrar un indicador integral que
capture todos estos costos es dificil, aunque un modelo de gravedad
—el caballo de batalla del economista comercial— puede producir buenas
aproximaciones.?% La idea es que las desviaciones en el comercio bilateral
en relacion con lo proyectado, a partir del tamafo y de la geografia de los
socios, sea producto de estas fricciones.

25 \gase Cai y Li (2019) para un debate detallado sobre la metodologia y los resultados.
26 Véase, por ejemplo, Head y Mayer (2014).
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Las estimaciones que se presentan en el grafico 7.6 se centran en
el costo de las exportaciones de la regidén a ocho de las economias mas
grandes del mundo (Alemania, Canada, China, Estados Unidos, Francia,
Italia, Japdén y Reino Unido). También capturan las barreras arancelarias

Grafico 7.6 Costos comerciales medianos, generales y por tipo de producto,
América Latina y el Caribe y otras regiones, 2000-15
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Grafico 7.6 Costos medianos del comercio, generales y por tipo de producto,
América Latina y el Caribe y otras regiones, 2000-15 (continuacion)
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Fuente: Célculos del equipo BID basados en datos de UNESCAP y el Banco Mundial.

Nota: Las cifras presentan la evolucion de los costos comerciales medianos entre socios en relacién con la
mediana en 2000 (100) para diferentes regiones y tipos de productos (agricolas y manufactureros). Los
costos comerciales se calculan invirtiendo una ecuacion de gravedad estédndar estimada basdndose en
la produccion observada y los datos de comercio bilateral; los costos corresponden a las exportaciones
a Alemania, Canada, China, Estados Unidos, Francia, Italia, Japdn y Reino Unido. Para estos paises de
destino es mas probable que el comercio sea positivo, y que los datos sean mucho mas completos. Esto
impide que los costos comerciales aumenten como un mero resultado de la diversificacion geogréfica del
comercio. En Arvis et al. (2013) se puede encontrar mas informacion detallada sobre como se estiman
los costos comerciales. Las regiones estan definidas como en los Indicadores de Desarrollo Mundial del
Banco Mundial.

tradicionales en estos destinos, pero puesto que estas suelen ser bajas y
apenas han cambiado en el periodo de anélisis (2000-15), es razonable
suponer que ambas tendencias y niveles son producto en gran parte de
las barreras no tradicionales. Las estimaciones muestran que estos costos
han disminuido desde comienzos de la década de 2000, pero a un ritmo
mucho mas lento que en América del Norte, Europa y Asia, lo cual contri-
buye a ampliar una brecha competitiva que ya es grande.

Esta brecha competitiva se refleja en el grafico 7.7. Se estima que hoy
en dia los costos comerciales de la regidon son considerablemente mas
altos que los de Europa y América del Norte, regiones que ostentan los
mas bajos, o que aquellos de Asia, y son mas bajos que los costos comer-
ciales de otras partes del mundo en desarrollo.



POLITICAS COMERCIALES Y DE INVERSION: 30 ANOS DESPUES 211

Desde luego, se aprecian diferencias (véase el grafico 7.8). Algunos
paises se enfrentan a costos comerciales relativamente altos, tanto en
los productos agricolas como manufactureros (por ejemplo, los paises

Grafico 7.7 Costos comerciales medianos, generales y por tipo de producto,
América Latina y el Caribe y otras regiones, 2015
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Grafico 7.7 Costos comerciales medianos, generales y por tipo de producto,
América Latina y el Caribe y otras regiones, 2015 (continuacion)
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Fuente: Célculos del equipo del BID basados en datos de UNESCAP y Banco Mundial.

Nota: El gréfico presenta las estimaciones de la densidad de kernel de la distribucion de los costos
comerciales en relacion con la mediana mundial (100) para diferentes regiones y tipos de productos
(agricolas y manufactureros). Los costos comerciales se calculan invirtiendo una ecuacion de gravedad
estdndar estimada basada en la produccién observada y los datos del comercio bilateral. Se puede
encontrar informacion detallada sobre cdmo se estiman los costos comerciales en Arvis et al. (2013).

sin salida al mar, Bolivia y Paraguay); otros se jactan de costos comer-
ciales totales cercanos o ligeramente inferiores a la media mundial (por
ejemplo, Argentina, Brasil, Chile y México); en un tercer grupo, los cos-
tos son mas altos para los productos manufactureros y mas bajos para
los productos agricolas (por ejemplo, Costa Rica, Ecuador y Republica
Dominicana).

El desglose de los factores determinantes de estos costos muestra que
los responsables de las politicas publicas se ven limitados por la geogra-
fia y la historia, y que factores como la distancia y la cultura desempefan
un rol fundamental (grafico 7.9, panel superior). Sin embargo, esto no
significa que las variables de politica sean débiles. Un componente consi-
derable de las politicas (panel inferior) puede magnificar tanto los costos
como los beneficios.

Todavia queda mucho por hacer para reducir los costos de transporte,
por ejemplo aumentando la cobertura vial y la capacidad de contenedo-
res de los puertos. El tiempo y los costos de procesamiento en la frontera
también se pueden reducir gracias a medidas como técnicas de gestién
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del riesgo o ventanillas Unicas electronicas. De la misma manera, la bus-
queda de negocios en el extranjero o de oportunidades internas puede
abaratarse mediante el establecimiento de servicios comerciales en las

Grafico 7.8 Costos comerciales medianos, en general y por tipo de bienes,
América Latina y el Caribe, por pais, 2015
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Grafico 7.8 Costos comerciales medianos, en general y por tipo de bienes,
América Latina y el Caribe, por pais, 2015 (continuacion)
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Fuente: Calculos del equipo BID basados en datos de UNESCAP y Banco Mundial.

Nota: Los graficos presentan los costos comerciales medianos de los distintos socios para cada pais de
América Latina y el Caribe en relacién con la mediana mundial (100), tanto en general como por tipos
de bienes (agricolas y manufactureros). Los costos comerciales se calculan invirtiendo una ecuacién de
gravedad estandar estimada basdndose en la produccion observada y los datos del comercio bilateral. En
Arvis et al. (2013) se puede encontrar informacién detallada de coémo se estiman los costos comerciales.

embajadas, y la apertura de oficinas de comercio y organizaciones de pro-
mocion de la inversion en los paises socios.?’

Cémo destapar las arterias

De todos los asuntos de politica no atendidos en los ultimos 30 afios, los
costos de transporte encabezan la lista. La Gran Liberalizacién, el rapido
desarrollo tecnoldgico y los cada vez mas bajos costos de comunicacion
y transporte han modificado las ventajas comparativas de los paises y han
impuesto una penalizacién mucho mayor en las economias que no son efi-
cientes en sus servicios de transporte e infraestructura.

27 Esto en general es vélido tanto para América Latina y el Caribe como para el resto
del mundo.
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Grafico 7.9 Factores determinantes de los costos comerciales, todos los
paises, 2015
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Fuente: Calculos del equipo BID basados en datos de UNESCAP, Banco Mundial, CFl, CEPII, Moons
(2017), Brooks et al. (2018) y Felbermayr et al. (2018).

Nota: El gréfico recoge las estimaciones de minimos cuadrados ordinarios de una ecuacién de tipo gravedad
cuya variable dependiente es el logaritmo natural de los costos comerciales a nivel bilateral en 20715, y las va-
riables explicativas incluyen el logaritmo natural del PIB de los paises; el PIB per capita; la distancia bilateral;
un indicador binario que asume el valor de 1si los paises comparten una frontera y de O en caso contrario; el
numero de islas en los dos paises (0, 1, 2); el nimero de paises sin salida al mar en los dos casos (0, 1, 2); un
indicador binario que asume el valor de 1si los paises comparten una lengua comun y de O en caso contrario;
un indicador binario que asume el valor de 1si los paises comparten un colonizador comun y de O en caso
contrario; el logaritmo natural de la poblaciéon migrante bilateral; el porcentaje promedio de envios de bienes
sujetos a inspeccion fisica; el logaritmo natural de 1 mas tarifas bilaterales; un indicador binario que asume el
valor de 1si los paises tienen un tratado comercial preferencial, y de O en caso contrario; el nimero de paises,
en el par de paises, con ventanilla Unica activa (0, 1, 2); el logaritmo natural de la densidad promedio diaria;
el logaritmo natural del nimero total de puertos con contenedores en los dos paises, y un indicador binario
que asume el valor de 1si los paises tienen misiones diplomaticas en el territorio del otro pais y de O en caso
contrario. Para cada variable, el punto corresponde a la estimacién puntual, y el segmento corresponde al
intervalo de confianza. Los errores estdndar son robustos ante la heterocedasticidad.

Con costos laborales mucho mas altos que en Asia, una ventaja geo-
grafica erosionada por tarifas aéreas en rapida disminucién (Hummels,
2007), y economias de escala y oligopolios en el transporte oceanico
(Hummels, Lugovskyy y Skiba, 2009), la regidon ya no puede darse el lujo
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de ignorar lo evidente. A menos que mejore su infraestructura de trans-
porte, es poco probable que pueda cumplir con sus objetivos de ampliar y
diversificar las exportaciones aprovechando plenamente la creciente frag-
mentacion y la sensibilidad ante el tiempo del comercio internacional, o de
sacar ventaja de los aumentos de escala que traeria consigo la convergen-
cia de sus numerosos PTA regionales.

Los paises también veran que es dificil, cuando no imposible, expandir
mas las ganancias del comercio en su territorio, dado que los costos inter-
nos del transporte contribuyen a concentrar las exportaciones en unos
pocos municipios bien conectados y ricos (Mesquita Moreira et al., 2013).

¢Cudn altos son los costos de transporte de la regién y cuales son los
beneficios potenciales de reducirlos para el comercio? Comparar los cos-
tos de transporte entre paises es notoriamente complicado, debido a las
diferencias entre paises en cuanto a los modos de traslado, los productos y
los socios. Las pocas estimaciones disponibles corresponden a comienzos
de la década de 2000 y el cuadro que pintan no es alentador. Por ejemplo,
las exportaciones de América Latina a Estados Unidos pagaban tasas de
transporte maritimo un 70% mas altas, en promedio, que los Paises Bajos,
un resultado que se explica en gran parte por la presencia de productos
mas pesados, pero que también se ve influido por ineficiencias y falta de
competencia entre las navieras (Mesquita Moreira et al., 2008).

Las cosas no han avanzado mucho desde entonces, ya que las inver-
siones en infraestructura de transporte siguen siendo relativamente bajas
(Serebrisky et al.,, 2018) y el Unico indicador objetivo de calidad de la
infraestructura disponible (el indice de Desempefio Logistico del Banco
Mundial) no sugiere ninguna mejora radical en la uUltima década.?®

Esta tendencia se confirma a partir de un ejercicio econométrico rea-
lizado con los datos del transporte ocednico internacional para 2014 que
controla por diferencias en los socios (por ejemplo, la distancia entre ambos)
y la composicién del producto (por ejemplo, la comercializacién de pro-
ductos ligeros o pesados). Segun las estimaciones, las tarifas de transporte
promedio de la regidn son un 50% mas altas que en América del Norte.??

28 g puntaje promedio de la regidén aumentd de 2,6 a 2,7 en una escala de 0 a 5 entre
2008 y 2018. Véase https://Ipi.worldbank.org/international/global.

Se trata de estimaciones de una ecuacion cuya variable dependiente es el logaritmo
natural de las tarifas de transporte ocednico y cuyas principales variables explicativas
son indicadores binarios para cada regiéon (omitiendo América del Norte), el log natural
de la distancia bilateral, un indicador binario que adopta el valor de 1si los paises com-
partenuna fronteray de O en caso contrario, y efectos fijos relacionados con el pais socio
y el producto. Los datos provienen de International Transport and Insurance Costs of
Merchandise Trade (https://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=CIF_FOB_ITIC).

29
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Por el lado positivo, estas cifras indican que hay un gran espacio para
mejoras y las (escasas) estimaciones empiricas disponibles apuntan a un
impacto considerable en el nivel, la diversificacion y la distribucion subna-
cional de las exportaciones de los paises. Una estimacion sugiere que una
reduccion del 10% en los costos del transporte internacional aumentaria
los valores de exportacion en al menos un 30% e incrementaria el niumero
de productos exportados en un 25%, tanto dentro de la regiéon como para
Estados Unidos (Mesquita Moreira et al., 2008).

Las mejoras en los costos del transporte local tendrian un impacto
igualmente fuerte. En un estudio de cinco paises de América Latina (Bra-
sil, Chile, Colombia, México y Peru) se observd que un recorte del 1% en las
tarifas de transporte de la fabrica al puerto podria aumentar las exporta-
ciones municipales de productos agricolas, mineros y manufactureros en
un promedio del 4,5% (Mesquita Moreira et al., 2013).3°

En funcidon de cdmo se dispongan dichos recortes en el territorio, estos
podrian también tener importantes efectos distributivos. Volpe Martincus
et al. (2013) simulan los efectos en el comercio de costos de transporte
internos mas bajos en Perd como producto de las inversiones para pavi-
mentar todas las rutas existentes y construir todos los caminos de la
cartera logistica del gobierno. Los resultados revelan que estas inversio-
nes beneficiarian de manera desproporcionada a las regiones mas pobres
que tienen el menor acceso a infraestructura, impulsarian sus exporta-
ciones en un 12,8% en promedio, y aumentarian el nimero de productos
exportados hasta en un 30% en algunos casos.!

Las medidas que los gobiernos deberian adoptar para mejorar su
infraestructura de transporte exceden el alcance de esta publicacion, van
mucho mas allad de la politica comercial, y estaran en el centro de la edicion
de 2020 de este informe sobre servicios de infraestructura. Sin embargo,
el principal problema parece ser la falta de inversion, particularmente en
modos de transporte mas baratos y alternativos, como el ferrocarril y las
vias fluviales. No es de extranar que las dificultades presupuestarias no
sean el Unico problema: las prioridades del gasto publico y las debilida-
des institucionales y reglamentarias también tienen un impacto. El desafio
tiene mas que ver con la economia politica que con consideraciones de
caracter técnico, como en el caso de la politica comercial misma.

30 Véase Molina et al. (2016) para un estudio de seguimiento centrado en los paises de
la Alianza del Pacifico.

Volpe Martincus y Blyde (2013), Volpe Martincus et al. (2014) y Volpe Martincus et al.
(2016) también encuentran efectos comerciales robustos para los shocks de infraes-
tructura de la region.

31
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El agujero negro de la frontera

Los modelos de los economistas normalmente suponen fronteras sin
dimensiones y lineales. Las fronteras reales, no obstante, son den-
sas.32 No constituyen solamente una linea, sino una “regién” cuyo cruce
implica multiples actividades (por ejemplo, inspecciones) que llevan
a cabo multiples actores (por ejemplo, agencias fronterizas, como las
aduanas). Las agencias fronterizas desarrollan y administran las regula-
ciones y procedimientos para garantizar la seguridad, la proteccién, la
legitimidad y el cumplimiento de las reglas fiscales en particular, que las
empresas deben respetar cuando participan en el comercio internacio-
nal (grafico 7.10).

En funcion de cdmo estén disefladas y gestionadas desde el punto de
vista institucional, las fronteras pueden convertirse en un agujero negro
del que es dificil y lleva tiempo escapar. La evidencia empirica disponible
sugiere que el tiempo gastado en la frontera es de hecho un componente
importante del tiempo total entre el origen y el destino. Por ejemplo, datos
de 2013 de las importaciones maritimas de Peru revelan que, en prome-
dio, el total de los tiempos en la frontera y los tiempos de procesamiento
en puertos y aduanas representaban respectivamente el 37,3% y el 21,9%
del tiempo total entre la salida del puerto del pais de origen y su despa-
cho en aduanas.

El tiempo transcurrido en la frontera depende de varios factores,
entre los que cabe citar: i) la coordinacidon entre agencias; ii) el disefio de

Grafico 7.10 Representacion esquematica de una frontera bilateral
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Fuente: Elaboracién del equipo BID.

32 Esta seccion se basa principalmente en Volpe Martincus (2017).
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regulaciones y procedimientos y aspectos especificos de su implementa-
cion, como el porcentaje de envios sujetos a inspeccion fisica, que acaban
teniendo tiempos de procesamiento mas largos; iii) la tecnologia dispo-
nible para completar estos procedimientos (por ejemplo, papel versus
formularios electrénicos) y si esta tecnologia es comun o interoperable
entre agencias; iv) la existencia de sistemas especiales para las empresas,
los envios y los flujos comerciales, como los de los operadores econdmicos
autorizados (OEA) y el transito internacional; y v) los recursos disponibles
en las agencias (por ejemplo, personal).

Progreso en la frontera

A finales de los anos noventa, y particularmente después de la mitad de
la década de 2000, los paises comenzaron a introducir cambios consi-
derables en la organizaciéon de las agencias fronterizas, a reestructurar
los procesos administrativos adaptando tecnologia de la informacion y
comunicacion para digitalizar formas y procedimientos, y a implementar
iniciativas para facilitar los envios transfronterizos, reduciendo asi los tiem-
pos y costos de las empresas comerciales.

Estas iniciativas incluyen sistemas de gestion de riesgos mas sofis-
ticados y efectivos, programas de OEA (acuerdos de cooperacion
entre agencias aduaneras y empresas, por los cuales estas ultimas
obtienen ventajas de facilitacion del comercio), ventanillas unicas
de comercio electrénico (disposiciones que permiten que todas las
transacciones relacionadas con el comercio se procesen de forma
electrénica en un punto uUnico) y sistemas de transito internacional
modernizados (disposiciones que simplifican el cruce de multiples
fronteras), entre otros.33

La implementacion de estas iniciativas, que son compromisos expli-
citos en el Acuerdo sobre Facilitacion del Comercio de la OMC, ha tenido
un nivel de progreso relativamente bajo en la region. A pesar de que hay
grandes variaciones entre los paises, América Latina y el Caribe toda-
via muestra un rezago significativo en relacion con América del Norte y
Europa en muchas de estas importantes dimensiones. En particular, la
region tiene un atraso en ambitos clave como gestion del riesgo, ventani-
llas uUnicas, operadores autorizados, tiempos de despacho y cooperacion
de aduanas y organismos fronterizos (grafico 7.11).

33 Véase Volpe Martincus (2017) para una descripcion completa de estas iniciativas.



220 DE PROMESAS A RESULTADOS EN EL COMERCIO INTERNACIONAL

Grafico 7.11 Implementacién de los compromisos del Acuerdo de Facilitacion
del Comercio de la OMC, 2019
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Grafico 7.11 Implementaciéon de los compromisos del Acuerdo de Facilitacion
del Comercio de la OMC, 2019 (continuacion)
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Fuente: Calculos del equipo BID basados en los datos proporcionados por cada pais a la OMC.

Nota: El gréfico recoge el promedio simple del porcentaje de los compromisos del Acuerdo de Facilita-
ciéon del Comercio de la OMC implementados en diferentes paises en cada region, el porcentaje de estos
compromisos implementados en cada pais de América Latina y el Caribe, y el porcentaje de paises de
cada region que ha implementado el compromiso respectivo.

Por qué importa

El BID ha evaluado las iniciativas de facilitacion del comercio que invo-
lucran a varios paises de América Latina y el Caribe.?* Los resultados
sugieren que en la mayoria de los paises estas medidas han sido efectivas
para facilitar el comercio: las exportaciones e importaciones aumenta-
ron de manera considerable.3®> Cabe sefialar que las iniciativas han sido
costo-efectivas. Las exportaciones adicionales e incluso el incremento
asociado en los ingresos (0 ahorros de coste) superaron por mucho los
costos implicados.

34 Existe una literatura limitada, pero creciente, sobre el impacto de las aduanas y otras
reformas de las direcciones de frontera en el comercio y otros resultados econoé-
micos: Fernandes et al. (2015) para Albania; Fernandes et al. (2016) para Serbia;
Fernandes et al. (2017) para Macedonia; Eslava et al. (2018) para Colombia.

El grafico 7.2 recoge la respuesta estimada de las exportaciones ante la reduccion
de los tiempos de procesamiento de aduanas. Estos lapsos han disminuido conside-
rablemente a lo largo del tiempo, lo que ha ayudado a las empresas a ampliar sus
ventas en el extranjero.

35
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El principal canal a través del cual ha tenido lugar esta expansion del
comercio es la mayor frecuencia de los envios (marcados en rojo en el gra-
fico 7.12). Dado que el cruce de fronteras se vuelve cada vez mas facil y
rapido, las empresas pueden responder mejor a las demandas de los pares
y consumidores, y ajustarse a sus tiempos de entrega preferidos, asi como
a los insumos para utilizar en sus procesos de produccidén o para la venta
en el mercado nacional. Es interesante sefalar que esto ha sido asociado
con una ampliacion de las bases del comprador/proveedor.

Grafico 7.12 Impacto de las medidas de facilitacion del comercio en las
exportaciones de las empresas, paises seleccionados de América
Latina y el Caribe
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Grafico 7.12 Impacto de las medidas de facilitacion del comercio en las
exportaciones de las empresas, paises seleccionados de América
Latina y el Caribe (continuacion)
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Fuente: Calculos del equipo BID basados en datos de DNA para Uruguay (2002-11), SAT para México
(2011-14), DGA para Costa Rica (2007-13) y DGA para El Salvador (2010-13).

Nota: Las cifras recogen la respuesta de crecimiento promedio de diferentes mdrgenes de las exporta-
ciones de las empresas a los tiempos de procesamiento en aduanas, la certificacion OEA, el uso de una
ventanilla Unica electrdnica, la adopcidn de un sistema de transito internacional racionalizado. En Volpe
Martincus (2017) se puede encontrar una explicacion detallada de las estrategias de estimacidn especificas.

La facilitacion parece haber generado beneficios del comercio que son
asimétricos en diferentes empresas y productosy, por lo tanto, pueden influir
en los patrones de especializaciéon. Como se preveia, el comercio de pro-
ductos en los que el tiempo es un factor esencial es el que mas ha crecido.
Ademas, si bien de estas iniciativas han sacado provecho tanto las empre-
sas pequefas como las grandes, ampliando sus relaciones comerciales
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existentes, las pequefias también han aprovechado la simplificacion de los
procedimientos para aventurarse en nuevos mercados extranjeros.3®

Hacia un marco mas integral y consistente en el ambito internacional

A pesar de este progreso, todavia hay espacio considerable para mejoras.
Queda mucho por hacer tanto en los margenes intensivos como exten-
sivos de la facilitacion del comercio. Por lo tanto, si bien las diferentes
iniciativas especificas estan ldgicamente conectadas, en varios casos se
han desarrollado a lo largo del tiempo como moddulos separados y diso-
ciados que a menudo utilizan diferentes soluciones de tecnologia de la
informacidn. Esta situacidn en realidad limita la facilitacion, dado que las
empresas tienen que tratar con sistemas dispares, y perjudica la plena
explotacion sistematica de los datos producidos por estos sistemas.

Por lo tanto, la primera dificultad a la que se enfrentan los paises en
la busqueda para facilitar el comercio consiste en desarrollar una vision
integral y adoptar un enfoque operativo consistente para conectar iniciati-
vas dentro y entre los paises. La asi llamada reingenieria inteligente de los
procesos y las condiciones de operacion adecuadas debe permitir que los
paises aprovechen plenamente las posibilidades que presentan las emer-
gentes tecnologias de la informacion y el campo de big data (véase el
capitulo 11). Por lo tanto, esta estrategia implica tres grandes pilares: remo-
delar procesos (es decir, administrar bien el flujo de trabajo), mejorar las
operaciones (por ejemplo, actividad 24 horas al dia), y contar con mas y
mejor tecnologia (por ejemplo, interoperabilidad de las ventanillas Unicas
nacionales). Estos pilares se traducen en una serie de principios especificos:

e Mejor coordinacion fronteriza para el comercio y el transito: Los
paises deben colaborar para concebir procedimientos fronte-
rizos mas efectivos, avanzando hacia mecanismos virtuales que
interconecten todos los organismos publicos pertinentes y los
proveedores del sector privado para procesar documentos comer-
ciales digitalizados convergentes y comunes. Se trata de una
automatizacion que debe permitir la operacidén 24 horas al dia, lo
cual contribuiria a crear las condiciones para introducir controles
fronterizos integrados en un solo punto.?”

36 véase Volpe Martincus (2017).

37 Los paises de la region también estan implementando cada vez mas una ventanilla
Unica para las inversiones con el fin de actualizar los procedimientos administrati-
vos pertinentes y facilitar asi la entrada de IED (por ejemplo, Costa Rica, Ecuador).
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e Una gestion del riesgo mds sdlida y programas ampliados de OEA:
En congruencia con el marco definido mas arriba, los paises deben
adoptar un enfoque de riesgo integrado que comprenda todas las
agencias fronterizas. Esto, combinado con un uso mas efectivo de
la creciente abundancia de datos a través de herramientas eco-
nométricas mas sofisticadas y de tecnologias emergentes, como
la inteligencia artificial, permitiria que los paises pudieran anali-
zar mejor los flujos y los actores comerciales, y detectar de forma
mas adecuada las operaciones sospechosas. Ademas, las agencias
deberian trabajar mas estrechamente con el sector privado para
intercambiar informacion en tiempo real y conectar programas de
OEA en diferentes paises a través de acuerdos de reconocimiento
mutuo con el fin de acelerar las operaciones a ambos lados de las
fronteras.

e FEliminacion de barreras especificas de comercio electronico y
comercio de servicios.: Los paises de América Latina y el Caribe
todavia tienen que aprovechar las oportunidades que brindan
estas modalidades de comercio dinamicas. Avanzar en esta direc-
cion requiere regulaciones y procedimientos apropiados para los
envios postal y exprés, asi como para los flujos de datos, entre
otras cosas (véase el capitulo 11).

Estas medidas implican reducciones multilaterales de costos comer-
ciales, por oposicion a los esfuerzos unilaterales que solian realizarse hasta
ahora. Si se adoptan de esta manera, es probable que generen importan-
tes beneficios del comercio.

Navegando por territorios inexplorados mas alla de las fronteras:
promocion del comercio y las inversiones

Aunqgue las nuevas tecnologias han reducido enormemente los costos
de busqueda, la falta de informacion sigue limitando severamente a las
empresas que procuran operar mas alla de las fronteras nacionales en dife-
rentes contextos de negocios.*® A diferencia de los aranceles y los costos
de transporte, no hay una medida directa de la importancia relativa de las
barreras de informacion. Sin embargo, los medios indirectos que utilizan
estimaciones econométricas de los efectos en el comercio de las institu-
ciones informales (como las redes de inmigrantes) y los intermediarios,

38 Esta seccién se basa fundamentalmente en Volpe Martincus (2010), Blyde et al.
(2014) y Volpe Martincus y Sztajerowska (2019).
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permiten llegar a algunas conclusiones. Los costos de informacién estima-
dos de esta manera oscilan entre el 6% vy el 13%.3°

Sistemas de posicionamiento global de financiamiento publico

En décadas recientes, las agencias de promocidén de exportaciones (APE) y
de promocidn de inversiones (API), con disefios organizacionales diversos
e innovadores, se han difundido en todos los paises.*° Asi, en los ultimos
30 afos la cantidad de paises de América Latina y el Caribe y de la OCDE
con estas nuevas API se ha cuadruplicado. De hecho, la mayoria de las API
de los paises de la regién se cred durante ese periodo. Si bien existen dife-
rencias destacables entre los paises, estas agencias suelen ser pequefas.
La APl mediana en una muestra de 52 paises de América Latina y el Caribe
y de la OCDE tiene un presupuesto anual total de US$7 millones. Las agen-
cias de la region son mas reducidas aun: la APl mediana en América Latina
y el Caribe cuenta con un presupuesto total de US$5 millones, mientras
que la mediana de la OCDE es casi tres veces mayor (grafico 7.13).4

Las agencias normalmente proporcionan a las empresas servicios de
informacion que les ayudan a viajar en las dimensiones desconocidas del
comercio exterior y la inversion y, como tales, se pueden ver cdmo un sis-
tema de posicionamiento global que se brinda (o financia) publicamente.*?
Mas concretamente, despliegan actividades que abordan las barreras de
informacion a las que se enfrentan las empresas que buscan oportunida-
des de negocios mas alla de las fronteras nacionales.*3

39 \éase Rauch y Trindade (2002); Feenstray Hanson (2004); Andersony van Wincoop
(2004) y Volpe Martincus (2010) para los detalles de estos calculos.
40 Véase Blyde et al. (2014) sobre la evolucion de las politicas de internacionalizacion
de los paises de América Latina y el Caribe.
Con el fin de llevar a cabo la promocion del comercio y la inversion, se debe crear un
mecanismo institucional acorde. Esto requiere considerar el contexto institucional e
implica determinar el rol adecuado del sector privado, estructuras internas sélidas,
y un personal y salarios apropiados, entre otras cosas. El BID ha producido un mapa
institucional detallado de las APE y API (véase Jordana et al., 2010; Volpe Martincus
y Sztajerowska, 2019).
Las tecnologias emergentes también sirven para reducir los costos de informacion.
Las APE de todo el mundo estdn capacitando a las empresas para hacer un uso efec-
tivo de estas tecnologias (véase el capitulo 11).
Véanse Rauch (1996) y Hausmany Rodrik (2003). Las externalidades también provienen
de practicas de negocios, organizacionales y de gestion, actividades de capacitacion,
métodos y tecnologias de produccidn y vinculos de produccion con los exportado-
res y las empresas multinacionales (véanse, por ejemplo, Rodriguez-Clare, 1996; Mion
y Opromolla, 2014). Sin embargo, estas externalidades no se incluyen en la evaluacién
empresarial privada de los costos y beneficios asociados con hacer negocios e invertir

4

42
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Grafico 7.13 Numero y presupuesto de las agencias de promocion de
inversiones, paises de América Latina y el Caribe y OCDE
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Fuente: Volpe Martincus y Sztajerowska (2019).

Al hacer esto, las APE y las APl pueden establecer oficinas en el extran-
jero para llevar a cabo operaciones de inteligencia comercial e identificar
oportunidades de negocios. En este sentido, las agencias de América
Latina y el Caribe son bastante diferentes de sus contrapartes en los paises

en el exterior. Por consiguiente, la inversion en el desarrollo de estas actividades podria
ser subdptima, y proporcionar un argumento a favor de la intervencion publica.
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Grafico 7.14 Oficinas en el extranjero de las agencias de promocién de
inversiones, 2017
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Fuente: Volpe Martincus y Sztajerowska (2019).

desarrollados: mientras que la APl mediana de América Latina y el Caribe
no tiene oficinas en el extranjero, la de la OCDE cuenta con mas de 10 esta-
blecimientos de ese tipo (grafico 7.14).

éFunciona el GPS de promocidén del comercio y la inversion? Una guia
de politica

Las iniciativas de ayuda al comercio pueden disminuir los costos fijos en que
incurren las empresas locales cuando exportan por primera vez y cuando
entran en nuevos mercados, reduciendo los costos asociados con la reco-
pilacién de informaciéon sobre los precios, las normas de los productos y
los compradores potenciales. Como resultado, el apoyo de las APE puede
allanar el camino para que las firmas nacionales se aventuren al extranjero,
se expandan o entren en nuevos mercados, contribuyendo asi a aumentar
las exportaciones. De la misma manera, las APl pueden disminuir los costos
fijos en que incurren las empresas extranjeras cuando se establecen en un
pais nuevo o amplian su presencia alli. Al hacerlo, las APl pueden fomentar
la entrada de IED. {Pero hasta qué punto realmente lo hacen?

La evidencia macro disponible suele apuntar a una correlacién positiva
entre recursos financieros asignados a las APE y APl y los resultados del
comercio y la inversion.*4 Lo mismo rige para la presencia de las misiones

44 \éanse Lederman et al. (2010) y Volpe Martincus y Sztajerowska (2019).
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diplomaticas y las oficinas de APE/API en paises socios.*® En particular, las
oficinas de las APE de América Latina y el Caribe en el extranjero estan
asociadas con mas exportaciones en el margen extensivo, principalmente
de bienes diferenciados.*®

Casi todos los estudios empiricos existentes que utilizan microdatos,
incluidos diversos estudios del BID sobre los paises de América Latina,
observan que el apoyo a la promocion de las exportaciones favorece
considerablemente a estas ultimas a nivel de empresa y que ha sido costo-
efectivo (gréfico 7.15).47

En general, los efectos estimados tienden a ser mayores cuando el tipo
de firma o de comercio tiene probabilidades de enfrentarse a problemas
de informacién mas serios, lo que proporciona una perspectiva de como
diseflar estos programas. Se estima que la promocion del comercio tiene
el mayor efecto en las actividades de exportacion que sufren de informa-
cion incompleta. Los efectos estimados son particularmente grandes en el
margen extensivo, cuando las empresas intentan exportar por primera vez
o entrar en un pais o en un mercado de productos.*8

Sin embargo, los efectos varian. Es probable que el comercio de pro-
ductos mas complejos y firmas mas pequefias 0 menos experimentadas
con una exposicion limitada a los mercados internacionales se enfrenten
a barreras de informacidn mas severas, lo que sugiere que se beneficiaran
mas de la asistencia en materia de exportaciones.*® Los servicios de apoyo
proporcionados a través del proceso de exportacion son mas efectivos
que las acciones aisladas.>°

Las empresas objeto de apoyo exportaron relativamente mas que
las que no recibieron respaldo durante la crisis financiera. Esto no es de

45 Véanse Rose (2007); Gil-Pareja, Llorca-Vivero y Martinez-Serrano (2008), y Gil-Pareja

et al. (2015), para Espafa; Hayakawa, Kim y Lee (2014), para Japdn y Republica de
Corea; Moons (2017); Volpe Martincus y Sztajerowska (2019).

Véase Volpe Martincus et al. (2010, 2011).

47 \éase Volpe Martincus (2010).

48 Véanse Cruz (2014), para Brasil; Lederman et al. (2015); Mion y Muuls (2015), para
Reino Unido; Broocks y van Biesebroeck (2017), para Bélgica; y Volpe Martincus y
Carballo (2008, 2010), para Peru y Uruguay.

Véanse Volpe Martincus y Carballo (2012), para Costa Rica; Volpe Martincus y
Carballo (2010), para Chile; Volpe Martincus et al. (2012), para Argentina; y Munch y
Schaur (2018), para Dinamarca.

Véase Volpe Martincus y Carballo (2010), para Colombia. Un estudio sugiere que los
efectos de la promocion de las exportaciones pueden no ser durables (Cadot et al,,
2015). Sin embargo, cabe sefalar que este resultado se basa en un Unico caso, la ini-
ciativa tunecina FAMEX, que difiere considerablemente de las operaciones de las
APE tradicionales (van Biesebroeck et al., 2016).
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Grafico 7.15 Impacto de la promocion de las exportaciones en las
exportaciones de las empresas, expresado como respuesta al
crecimiento (porcentaje), varios afos
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extrafar, dado que las APE ayudaron a las firmas a encontrar nuevos clien-
tes para reemplazar a los antiguos afectados por la crisis.>

Por ultimo, y no menos importante, al aumentar las ventas en el extran-
jero, la promocidén del comercio puede mejorar el desempefio general de
las empresas. La promocion de las exportaciones aumenta las ventas, el

51

Véase van Biesebroeck et al. (2016), para Bélgica y Peru.
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Grafico 7.15 Impacto de la promocion de las exportaciones en las
exportaciones de las empresas, expresado como respuesta al
crecimiento (porcentaje), varios aifos (continuacion)
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Fuente: Volpe Martincus (2010) sobre la base de datos PROMPEX/PROMPERU, PROCOMER, Uruguay
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Nota: El grafico muestra la respuesta de crecimiento promedio de los resultados de las exportaciones
de diferentes empresas al apoyo de la promocién del comercio. Los efectos estimados que no son esta-
disticamente significativos al nivel del 10% se reportan como cero. En Volpe Martincus (2010) se puede
encontrar una explicacion metodoldgica detallada.

empleo y la productividad de los trabajadores, particularmente en el caso
de las firmas pequefias.>?

Si bien multiples estudios utilizan microdatos para evaluar la efectivi-
dad de los programas de promocion de las exportaciones de los paises, la
evidencia microeconomeétrica sobre el impacto de la asistencia en mate-
ria de promocion de las inversiones en las decisiones de localizaciéon de
las empresas multinacionales es casi inexistente.>3 Un reciente estudio del
BID centrado en Costa Rica y Uruguay presenta por primera vez evidencia
de que la promocidén de las inversiones ha sido efectiva para atraer filia-
les de empresas multinacionales. En particular, las firmas apoyadas por las
API nacionales tienen mas probabilidades de establecerse en estos paises
y ampliar sus actividades con mayor rapidez (grafico 7.16).54 Estos efectos

52 Véanse Munch y Schaur (2018), para Dinamarca, y Rincdn Aznar et al. (2015), para
Reino Unido, respectivamente.

53 véase van Biesebroeck et al. (2016).

54 véase Volpe Martincus et al. (2019) y Carballo et al. (2019) sobre cémo se abordan
cuestiones relacionadas con la estimacidn, tales como la endogeneidad potencial de
la asistencia para la promocidn de las inversiones.
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Grafico 7.16 Impacto de la promocion de las inversiones en las decisiones de
localizaciéon de las empresas, Costa Rica y Uruguay, 2000-16
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Fuente: Calculos del equipo BID basados en Volpe Martincus et al. (2019).

Nota: Los graficos presentan el impacto estimado de la ayuda de la promocion de las inversiones en la
probabilidad que una empresa multinacional se establezca o esté presente en el pais y en el nUmero de
sus filiales en el pais. Se puede encontrar una explicacion metodoldgica detallada en Volpe Martincus
et al. (2019).

suelen ser mas marcados en las inversiones de los paises desarrollados de
origen, que previsiblemente se enfrentaran a altas barreras de informacion
cuando inviertan en la region.

Treinta afios mas tarde: un trabajo en curso

Treinta aflos después de que la regidn se embarcara en una liberaliza-
cion a gran escala, se podria haber esperado que la politica comercial se
convirtiera en algo practicamente irrelevante, el equivalente en las politi-
cas publicas del “fin de la historia” geopolitico declarado por Fukuyama
(1989) al final de la Guerra Fria. Pero esto no es lo que sucedio. Asi como
la democracia liberal occidental siguié enfrentdndose a graves e inespe-
rados desafios, el comercio y la integracion en América Latina y el Caribe
todavia constituyen un trabajo en curso.

Al mismo tiempo que hubo notables avances, surgieron nuevos desa-
fios, mientras que otros antiguos han demostrado ser evasivos. Entre los
nuevos, las amenazas para el sistema de comercio internacional basado
en reglas son las mas alarmantes. El comercio dificilmente pueda ser un
instrumento para la prosperidad si el mercado mundial se fragmenta en
bloques balcanizados, regidos por el poder y no por las leyes.
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Entre los antiguos desafios, la integracidn regional, que ha adquirido
incluso mayor relevancia estratégica con las actuales fricciones comercia-
les, exige un ejercicio de convergencia y un ejercicio que permita salvar
las brechas, lo cual podria afadir racionalidad y peso al mercado regio-
nal. A nivel nacional, el proteccionismo sigue vivo y goza de buena salud
en algunas de las economias mas grandes de la region. Este es un desafio
que no puede abordarse plenamente sin una accidén unilateral, y debe fun-
damentarse en las lecciones de economia politica de los ultimos 30 afios.
Por ultimo, la region sigue luchando con los altos costos que representan
la logistica, la informacién y los procedimientos fronterizos. Los reme-
dios son bien conocidos. Los considerables beneficios de tomar medidas
también estan bien documentados y se entienden bien. Sin embargo, son
menos transparentes los motivos de la falta de accidn.
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POLi'[ICAS COMERCIALES Y DE INVERSION:
30 ANOS MAS TARDE

La proteccidén todavia sigue siendo demasiado alta en algunas
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W/ _ Reducir los aranceles a los niveles de la

* OCDE daria un gran impulso al comercio.
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. La reduccidn del tiempo y los costos de la frontera puede arrojar
beneficios significativos.
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Tres décadas después, la regién todavia sigue lidiando con
problemas esquivos: aranceles altos en algunas de sus economias
mas grandes, una plena integracién de su mercado regional, y altos
costos logisticos, de informacién y de procesamiento en la frontera.







Politicas de ajuste del
mercado laboral: équé
es lo que funciona?

Si bien el comercio internacional puede beneficiar al conjunto de la eco-
nomia, también puede generar ganadores y perdedores. En ningun lugar
este principio es mas verdadero que en el ambito del empleo. Los ajus-
tes derivados de una reasignacion de la mano de obra ligada al comercio
pueden ser duros para algunas personas y comunidades. Los gobiernos
deberian ser conscientes de estos cambios y adaptar sus politicas de
manera correspondiente.

Las politicas de ajuste del mercado laboral se pueden justificar por
varios motivos. Desde una perspectiva de equidad social, los gobiernos
pueden proponerse compensar a los trabajadores que cargan con los cos-
tos del libre comercio. Las politicas de ajuste también se pueden justificar
a partir de la politica econdmica. Las percepciones negativas del impacto
distribucional del comercio pueden crear una reaccidon politica contra la
globalizacion y amenazar el futuro de la liberalizacion comercial. Las politi-
cas de ajuste pueden contribuir a garantizar la continuidad de las reformas.’
Las politicas también pueden ser aprobadas por motivos de eficiencia. Por
ejemplo, en las economias donde la busqueda de empleo y la movilidad son
caras, las personas tienden a invertir poco en la formacion de habilidades
porgue su retorno personal sobre esa inversion es inferior al retorno para
el conjunto de la sociedad (Acemoglu, 1997).2 Las politicas que alientan a

! Galiani, Torre y Torrens (2015) presentan un modelo tedrico interesante en el cual

las reformas duraderas sin compensacidén no pueden ser mas que parciales, ya que
es probable que una reforma completa desate una costosa reversion salvo que vaya
acompafada de un sistema para compensar adecuadamente a quienes pierden.
Con las fricciones de mercado, los salarios estan determinados por la negociacion.
Por lo tanto, habra algun grado de rentas compartidas entre empleados y emplea-
dores. Esto implica que los empleados no se apropian de todas las ganancias de la
productividad marginal provenientes de la capacitacion general. Por lo tanto, hay
subinversion en la formacion de habilidades (véase Acemoglu, 1997).
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los trabajadores a mejorar sus habilidades pueden abordar el problema de
la falta de inversién. Los trabajadores tienen un incentivo mayor para mejo-
rar sus habilidades si eso optimiza su capacidad para cambiar de sector, de
ocupacion o ambos. Por otro lado, una fuerza laboral mas calificada bene-
ficia por igual a los trabajadores y a la sociedad.

Para disefar politicas de ajuste adecuadas, es importante identificar
los factores que influyen en el ajuste del mercado laboral relacionado con
el comercio. La barrera del capital humano es el primer factor evidente
que limita la reasignacion de la mano de obra a diferentes sectores. Los
trabajadores desplazados de un sector en declive pueden no tener las
habilidades necesarias para cambiar de ocupaciéon y entrar en un sector
diferente. Los problemas de busqueda constituyen otro obstdculo aso-
ciado a la falta de informacién. Las personas no necesariamente saben
cudles son las oportunidades laborales disponibles en otros sectores y, par-
ticularmente, en otros lugares. Incluso puede ocurrir que los trabajadores
con las habilidades correctas no encuentren el empleo adecuado por care-
cer de informacion sobre el mercado laboral. Los problemas relacionados
con una mudanza también constituyen una barrera; estos comprenden el
costo de la mudanza misma mas las diferencias potenciales en los precios
de la vivienda en diferentes localidades. Dichos costos pueden desalentar
la busqueda de oportunidades de empleo en otras regiones. Queda claro
que la reasignacion de la mano de obra puede verse limitada por diversos
motivos, lo cual aumenta los costos de un ajuste inducido por el comercio.
Estas dificultades deben tenerse en cuenta cuando se disefian y se imple-
mentan las politica.

Politicas de ajuste: un punto de vista especifico del comercio

Algunos paises han disefiado politicas de ajuste que se activan con even-
tos relacionados con el comercio. Los ejemplos mas destacados son los de
Estados Unidos, con la Asistencia de Ajuste Comercial (TAA, por sus siglas
en inglés, Trade Adjustment Assistance) y Europa, con el Fondo Europeo
de Adaptacion a la Globalizacion (FEAG). Una breve revisidon de estos pro-
gramas proporciona perspectivas Utiles para un debate de politica.

El disefio de los programas de asistencia relacionados con el comer-
cio en Estados Unidos y Europa aborda los multiples factores que limitan
la reasignacion de la mano de obra. El programa TAA de Estados Unidos
proporciona asesoria mediante un conjunto de instrumentos, entre ellos:
el pago de gastos de capacitacion, el seguro de desempleo temporal, el
seguro salarial, y el pago por algunas busquedas de empleo y los gastos
por reasignacion. De la misma manera, el FEAG ayuda a los trabajadores
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mediante el otorgamiento de fondos para cubrir los costos de diversas
politicas activas del mercado laboral, como la busqueda de empleo vy la
capacitacion. El sello distintivo de estos programas es que se brinda ayuda
solo cuando se produce el ajuste laboral como resultado de un hecho
relacionado con el comercio. Sin embargo, determinar que hay una cone-
Xion entre un cambio en el estatus laboral y un episodio relacionado con
el comercio no es necesariamente un proceso claro. Por lo tanto, estos
programas han establecido una serie de criterios y procedimientos para
demostrar la existencia de un vinculo (véase el recuadro 8.1).

La evidencia empirica del impacto de los programas de asistencia rela-
cionados con el comercio es diversa. Si bien algunos estudios de la TAA
observaron que el programa hacia poco o nada para mejorar los ingre-
sos (Decker y Corson, 1995; D’Amico et al., 2007), otros seflalaron que el
componente de capacitacion tenia un impacto positivo (Park, 2012). La
diferencia de los resultados puede deberse a enfoques empiricos distintos
y a la posibilidad de que los resultados promedio oculten impactos varia-
bles en diferentes grupos de personas. Por ejemplo, Park (2012) advierte
ingresos mas altos entre los participantes de la TAA que encontraron un
empleo en las ocupaciones para las cuales habian sido capacitados. En
cambio, los ingresos no fueron mas altos para los participantes de la TAA
gue hallaron empleo en ocupaciones que no se correspondian con su pro-
grama de capacitacion.

Los impactos del programa TAA también pueden diferir en funcién del
horizonte temporal. Por ejemplo, a corto y mediano plazo, los participantes
de la TAA disfrutan de ingresos mas elevados que los no participantes —un
resultado que se debe a los ingresos mas altos y a una mayor participacion
en la fuerza laboral—, pero los mayores retornos tienden a desaparecer al
cabo de unos 10 afios (Hyman, 2018). No ha habido una evaluacién equiva-
lente de los impactos utilizando microdatos para el programa FEAG, sobre
todo por la falta de informacion necesaria para llevar a cabo dicha evalua-
cion (Claeys y Sapir, 2018).

Sin embargo, la percepcion general es que tanto la TAA como el FEAG
son programas muy pequefios, por lo cual es dificil que tengan un gran
impacto. De 2007 a 2016, el FEAG financio solo 147 casos, que cubrian a
140.000 trabajadores despedidos. Autor, Dorn y Hanson (2013) muestran
que las transferencias de ingresos relacionadas con la TAA compensan Uni-
camente el 10% de la pérdida de ingresos por la competencia generada por
la penetracion de las importaciones asiaticas. Los presupuestos de estos
programas son relativamente pequefios, en comparacion con el tamafo
de estas economias. Mas especificamente, los presupuestos de la TAA y
el FEAG ascendian a US$800 millones (2015) y US$150 millones (2014),
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RECUADRO 8.1 ELEGIBILIDAD PARA LA ASISTENCIA DE AJUSTE COMERCIAL Y
EL FONDO EUROPEO DE ADAPTACION A LA GLOBALIZACION

La Asistencia de Ajuste Comercial (TAA) de Estados Unidos

El programa TAA, originalmente creado en 1962, proporciona asesoria para los
ajustes del mercado laboral asociados con eventos comerciales. Estos incluyen
aumentos de las importaciones, despidos por parte de un productor aguas arri-
ba o aguas abajo de la cadena de produccion de una industria que se enfrenta a
un incremento de las importaciones, o el traslado de la produccién a otro pais.
Para obtener los beneficios de la TAA, un grupo de trabajadores perjudicados
por el comercio exterior primero debe presentar una peticion al Programa TAA
del Departamento de Trabajo. La peticion puede ser expuesta por tres o mas
trabajadores, un empleador o un grupo, un sindicato, un funcionario de la fuerza
laboral estatal, un operador/socio del American Job Center (Centro de Empleo
de Estados Unidos), u otro representante debidamente autorizado. Una vez pre-
sentada la peticién completa, la Oficina de Asistencia por Ajuste Laboral (OTAA,
por sus siglas en inglés, Office of Trade Adjustment Assistance) inicia una inves-
tigacion para determinar si el grupo de trabajadores cumple con los requisitos
de elegibilidad. Esta investigacion puede incluir un contacto con la empresa de
los trabajadores, con los clientes de la empresa de los trabajadores, los peticio-
narios, los sindicatos, los organismos estatales que cooperan u otras fuentes
relevantes, segun sea necesario, para recopilar datos. Si el grupo de trabajadores
cumple con los criterios, se emitird el correspondiente certificado, luego de lo
cual cada trabajador del grupo debe postularse de manera individual para acce-
der a servicios y beneficios a través de su centro de empleo local.

El Fondo Europeo de Adaptacion a la Globalizacion (FEAG)

El programa FEAG, creado en 2007, proporciona ayuda si los trabajadores han
sido despedidos como resultado de un episodio relacionado con la globalizacion,
definido en términos de un cambio estructural mayor en los patrones del comercio
mundial —como un aumento de las importaciones, un cambio repentino en el co-
mercio de bienes o servicios, la deslocalizacion o una disminucion de la cuota de
mercado— o como resultado de una crisis financiera global. Una autoridad del pais
miembro de la Unién Europea (UE) (nacional, regional o local) es la responsable de
determinar las necesidades de los respectivos trabajadores, disefar las medidas
adecuadas, presentar la postulacion ante la UE e implementar las medidas una vez
que hayan sido financiadas. Las postulaciones son aceptadas si se cumple uno de
los dos criterios de intervencion, a saber: (i) se ha despedido al menos a 500 traba-
jadores en una misma empresa a lo largo de un periodo de cuatro meses o (ii) se ha
despedido al menos a 500 trabajadores en el mismo sector, particularmente en las
pequefas y medianas empresas (pyme) a lo largo de un periodo de nueve meses.2
Los postulantes deben presentar un analisis razonado del vinculo entre los despi-
dos y los grandes cambios estructurales en los patrones del comercio mundial. Este
analisis debe basarse en estadisticas y en otra informacidn para demostrar que se
ha cumplido con los criterios de intervencion.

2 El segundo criterio se incluye para abordar los desplazamientos laborales en las pyme.
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respectivamente. Hay evidencia adicional que seflala que numerosos tra-
bajadores en Europa ni siquiera conocen la existencia del programa FEAG
(Cernat y Mustilli, 2017).

Programas especificos del comercio vs. programas generales del
mercado laboral: a favor y en contra

La asistencia para los ajustes relacionados con el comercio se puede pro-
porcionar ya sea con programas especificos de este rubro —como la TAA y
el FEAG— o con programas mas amplios. Si los gobiernos tienen que depen-
der de programas de ayuda especificos para el comercio o de politicas del
mercado laboral mas generales para abordar los efectos del comercio es
un asunto sujeto a debate. El cuadro 8.1 presenta argumentos a favor y en
contra de la dependencia de programas que solo abordan episodios comer-
ciales especificos. El argumento a favor de un enfoque amplio suele fundarse
en diversos argumentos. Para empezar, puede que los trabajadores no sean
conscientes de la existencia de programas especificos relacionados con el
comercio porque estos programas tienden a ser pequefios. Por otro lado,
quiza sea dificil probar que un cambio en el estatus laboral es consecuencia
de un episodio relacionado con el comercio en lugar de otros shocks, como
los provocados por la tecnologia. Por ultimo, un programa que se centra en
el comercio podria enviar el mensaje equivocado y alimentar la percepcion
de que el comercio internacional es la Unica causa del desplazamiento de
los trabajadores. No obstante, los programas relacionados con el comercio
podrian requerir menos recursos, 1o cual podria ser importante para los pai-
ses con limitaciones fiscales. Sin embargo, lo que mas cabe destacar es que

Cuadro 8.1 Argumentos a favor y en contra de los programas de ayuda
especificos del comercio

A favor En contra

Los programas especificos del comercio pueden ser
mas baratos que los que cubren todo tipo de shocks.

Los programas especificos del comercio tienden
a ser pequerios. Puede que los trabajadores no
sepan de la existencia de estos programas.

Mientras que los beneficios del comercio internacional ~ En la practica, es dificil distinguir un shock
tienden a expandirse en toda la economia (por ejemplo,  comercial de otros shocks, como los de la
mediante precios mas bajos), los costos del libre tecnologia. Es preferible utilizar programas
comercio son asumidos por un grupo de trabajadores.  amplios para abordar ambos tipos de shocks de
Estas personas requieren una ayuda especial. manera simultanea.

Puede que el comercio sea el motivo politicamente
mas contencioso del desplazamiento relacionado
con la globalizacion. Por lo tanto, las personas

desilusionadas con la globalizacion pueden ver que

hay un instrumento especifico para lidiar con los
efectos adversos del comercio.

Un programa que se centra en el comercio
crea la percepcion de que este es la Unica
causa del desplazamiento de los trabajadores,
lo cual alimenta la reaccion contra el comercio
internacional.
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el diseflo de un programa de ajuste relacionado con el comercio, o bien de
un programa mas amplio, debe tener en cuenta los multiples factores que
podrian llegar a dificultar la reasignaciéon de la mano de obra.

Hay diferentes politicas disefladas para abordar distintos elementos del
ajuste. Las politicas del mercado laboral suelen dividirse en activas y pasi-
vas. Las activas se proponen aumentar las oportunidades de las personas
para encontrar nuevos empleos y normalmente incluyen medidas como los
servicios publicos de intermediacion laboral (por ejemplo, ayuda y aseso-
ria en la busqueda de empleo), capacitacion profesional o incentivos para la
contratacion. Por su parte, las politicas pasivas estan delineadas para pro-
porcionar algun tipo de apoyo a personas desempleadas sin necesariamente
ayudarles de manera directa a encontrar un nuevo empleo. Estas politicas,
que incluyen el seguro de desempleo, las prestaciones por desempleo vy
compensaciones por despido, suelen abarcar un periodo limitado. Los pro-
gramas de ajuste para individuos desplazados por motivos relacionados con
el comercio pueden incluir elementos de politicas activas y pasivas del mer-
cado laboral, e instrumentos complementarios, como las prestaciones por
traslado. El principio consiste en ayudar a los trabajadores en la transicion
mas que conservar empleos que ya no son viables. Al centrarse en los tra-
bajadores en vez de hacerlo en los empleos, es probable que las politicas de
ajuste resulten mas efectivas en la reasignacion de la mano de obra.

Las politicas del mercado laboral en América Latina

Los paises de América Latina no cuentan con programas de ayuda aso-
ciados a shocks comerciales similares a los de Estados Unidos (TAA) o
Europa (FEAG). Aun asi, los gobiernos de la region implementan politicas
del mercado laboral por diversos motivos y, en principio, una combinacion
de estas politicas podria ayudar a los trabajadores afectados por las cri-
sis comerciales®. Sin embargo, los paises de América Latina suelen gastar
menos en politicas activas del mercado laboral que otras regiones. El gra-
fico 8.1 muestra datos de 2010 para nueve paises de América Latina, asi
como datos de 2016 para Chile y México. También incluye datos compara-
bles para los paises de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmicos (OCDE). En América Latina, los ministerios de Trabajo nor-
malmente son responsables de ofrecer programas de capacitacion a corto
plazo a las personas desempleadas. Sin embargo, sus servicios suelen

3 Rodrik (1998) encuentra una correlacion positiva entre la apertura y el tamafo del

gobierno que atribuye a la necesidad de brindar una red de protecciéon social para
amortiguar el impacto de los shocks comerciales.
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Grafico 8.1 Gasto publico en los programas activos del mercado laboral

0,71
0,6
m 1
z 05
3
o 041
s
& 0,3
1<}
o
o 0,2,
0,1
0,
Q > = R ) [%2) © () @© = L Q [} L
g T 8 & & = = £ & A e = a
3 » 8 & 3 E &§ & o 5 & O
T O <
2010 2016

Fuente: Cerutti et al. (2014) y base de datos de empleo de la OCDE.

proporcionar escasa cobertura y tienden a focalizarse en un segmento
especifico de los desempleados, como los jovenes, que no constituyen
el grupo con las mayores probabilidades de desplazamiento por shocks
comerciales (BID, 2015). Limitar la focalizacion, por ejemplo, centrandose
en los jovenes deja a otros trabajadores (de edad mediana y mayores) sin
una ayuda efectiva frente a un shock comercial.

Las politicas pasivas del mercado laboral, como el seguro de desem-
pleo, pueden contribuir a estabilizar el consumo durante la transicioén, pero
estas tampoco se utilizan con frecuencia en América Latina. En principio,
las personas que tienen aunque mas no sea una pequefa reserva de ingre-
sos pueden dedicar mas tiempo a buscar el empleo adecuado e incluso
inscribirse en programas de capacitacion mientras estan desempleadas.
Por lo tanto, estos instrumentos pueden desempefar un rol clave para
devolver a los desempleados al mercado laboral con las habilidades ade-
cuadas y un “buen empleo” (Alaimo et al., 2015). Sin embargo, el seguro
de desempleo no es habitual en América Latina (véase el cuadro 8.2), e
incluso alli donde existe, la cobertura es muy baja. Por ejemplo, en Brasil,
el pais con la cobertura mas alta de la region, solo el 13% de los desemplea-
dos reciben prestaciones, en comparacién con el 26% en Estados Unidos y
el 40% en Canada (Alaimo et al., 2015). Al igual que en el caso las politicas
activas del mercado laboral, los paises de América Latina gastan menos
que otras regiones en politicas pasivas (grafico 8.2).
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Grafico 8.2 Gasto publico en los programas pasivos del mercado laboral
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Fuente: Cerutti et al. (2014) y base de datos de empleo de la OCDE.

La indemnizaciéon por despido y los programas de empleo temporal
son prestaciones complementarias durante el desempleo, pero se trata
de instrumentos limitados cuando se lidia con ajustes del mercado laboral
relacionados con el comercio. Las columnas 3 y 4 del cuadro 8.2 muestran
el predominio de las regulaciones sobre indemnizaciéon y los programas
de empleo temporal en América Latina. La indemnizacion por despido
puede ser un instrumento Util para estabilizar el consumo durante perio-
dos de desempleo (Maclsaac y Rama, 2001; Kugler, 2002), pero también
sirve como un mecanismo de proteccion del empleo, al aumentar el costo
para la empresa de despedir a un trabajador. De la misma manera, puede
que las regulaciones estrictas sobre indemnizaciones por despido inhiban
la rotacién, sobre todo en ciertos grupos de trabajadores (véase Montene-
gro y Pagés, 2004) y limiten potencialmente la necesaria reasignacion de
la mano de obra después de un episodio relacionado con el comercio. El
costo promedio por despido (como porcentaje del salario anual) para una
empresa en América Latina y el Caribe es aproximadamente un 70% mas
elevado que para la empresa promedio de la OCDE (Alaimo et al. 2015).4 Por

4 La indemnizacion por despido, que es la forma mds antigua de proteccién social, ha
sido popular en América Latina en parte porque el sistema depende del empleador vy,
por lo tanto, no ejerce una presidon sobre las capacidades administrativas del sector
publico. Sin embargo, a medida que los paises mejoran sus capacidades de gestion y
administrativas, deberian considerarse otros instrumentos, como el seguro de desem-
pleo (Alaimo et al. 2015).
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Cuadro 8.2 Prestaciones complementarias en América Latina

Seguro de desempleo Programas

Seguro de en cuenta de ahorro  Indemnizacion  de empleo
Pais desempleo personal por despido temporal
Argentina Si Si Si
Bahamas Si
Barbados Si Si Si
Belice
Bolivia Si Si
Brasil Si Si Si
Chile Si Si Si Si
Colombia Si Si
Costa Rica Si Si
Ecuador Si
El Salvador Si
Guatemala
Guyana
Haiti Si Si
Honduras
Jamaica Si Si
México Si Si
Nicaragua Si Si Si
Panama Si
Paraguay Si Si Si
Perd Si
Republica Dominicana Si Si
Suriname
Trinidad y Tobago Si Si
Uruguay Si Si Si
Venezuela Si Si

Fuente: Alaimo et al. (2015).

otro lado, en la regidn se utilizan habitualmente los programas de empleo
temporal para garantizar un ingreso minimo para los trabajadores pobres
y no calificados (véase el cuadro 8.2). El empleo ofrecido tiende a durar
entre tres y seis meses, y en general tiene lugar en proyectos intensivos
en mano de obra, como reparacidon y mantenimiento de caminos, edificios
y espacios publicos. Sin embargo, la evidencia sefala que los programas
de empleo temporal no aumentan las probabilidades de los participantes
de encontrar un nuevo empleo al final de la intervencidn, y el estigma de
participar en estos programas puede tener efectos adversos (Alaimo et al.
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2015). En su forma actual, los programas de empleo temporal no parecen
ser una herramienta adecuada para ayudar a los trabajadores afectados
por el comercio a reingresar en el mercado laboral.

A pesar de que el corpus de investigacion sobre la efectividad de
las politicas del mercado laboral en América Latina y el Caribe y otras
regiones ha crecido, los resultados dispares de las diversas evaluaciones
dificultan extraer un mensaje homogéneo en relacién con los impactos de
estas politicas en la empleabilidad y los ingresos. Por ejemplo, McKenzie
(2017) presenta una encuesta basada en 24 ensayos controlados aleato-
rios que evaltan un conjunto de diferentes programas del mercado laboral
y llega a la conclusién de que muchas de estas politicas son mucho menos
efectivas de lo que los responsables de las politicas suelen suponer. Sin
embargo, Card, Kluve y Weber (2018) proporcionan una vision mas mati-
zada. Sobre la base de mas de 200 evaluaciones de politicas activas del
mercado laboral en todo el mundo, llegan a la conclusién de que, si bien los
impactos a corto plazo promedio se acercan a cero, los impactos se vuel-
ven mas positivos dos o tres afios después de completarse el programa;
también sefalan que los programas que ponen énfasis en alguna forma de
acumulacion de capital humano suelen arrojar los mejores resultados.

Las diferencias en los resultados se relacionan con las metodologias
de las evaluaciones, la calidad de las intervenciones y el contexto en que
estas ultimas se llevan a cabo, entre otros factores. Podria haber multiples
motivos por los que una politica funciona en un contexto y no en otro. Si
el principal motivo detras de una reasignacion lenta de la mano de obra es
la reticencia a mudarse debido a los altos costos de la vivienda, puede que
las politicas disefladas para vincular a las personas con empleadores en
otras localizaciones (una politica centrada en los problemas de busqueda
de empleo) tengan un impacto pequeno. Incluso el instrumento adecuado
podria ser inefectivo. Por ejemplo, si se requieren nuevas habilidades pero
hay un desajuste entre las habilidades cubiertas por la capacitacion y la
demanda de habilidades, es probable que el impacto en la empleabilidad
sea bajo. Ademas, puede que el mismo tipo de programa sea mas efectivo
en algunos paises que en otros porque el nivel de habilidades de la pobla-
cién focalizada varia segun la ubicacion geografica (Kluve, 2016).

Si bien las opiniones a propdsito de lo que funciona varian, estan sur-
giendo algunas recomendaciones comunes para ambitos particulares
de intervencion. Una de las politicas del mercado laboral mas analizadas
en América Latina es la capacitacion. Entre los estudios sobre la efecti-
vidad de los programas de capacitacion en América Latina, cabe citar
Ibarraran y Rosas Shady (2009); Urzua y Puentes (2010), y Kluve (2016).
El recuadro 8.2 presenta una revisidon de estudios realizada por el Banco
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Interamericano de Desarrollo (BID) que evallan programas de capacita-
cion en todo el mundo. Algunas de las recomendaciones mas importantes
de estos estudios son: i) los programas integrales que combinan mas de
un componente (por ejemplo, capacitacion en el aula con capacitacion en
el lugar de trabajo) tienden a ser mas efectivos; ii) los programas propor-
cionados por instituciones del sector privado o los que reciben aportes del
sector privado tienen un impacto mayor porqgue la participacion de dicho

RECUADRO 8.2 LA CAPACITACION DE LOS ADULTOS: ; QUE SE SABE?

Este recuadro presenta un estudio de Busso y Messina (2019) sobre la efectividad
de las politicas activas del mercado laboral. Con el fin de acercarse a la poblacién
de interés (trabajadores desplazados debido al comercio), el andlisis se centra
en programas cuyo objetivo es recapacitar a los trabajadores proporcionandoles
algun tipo de formacién. Asi, quedan fuera los programas de busqueda de
empleo, los subsidios al empleo y los programas de formacion para los jovenes
que se enfocan en quienes buscan trabajo por primera vez.

El estudio se basa en el SkillsBank del BID,2 que analiza sistematicamente
la efectividad de los programas que han sido evaluados de manera fidedigna.
Solo se incluyen aquellos trabajos en los que se construyen contrafactuales
adecuados y se utilizan estrategias de identificacion creibles. En esta revision
sistematica de la literatura, la unidad de andlisis es el programa. La evaluacion
cubre un total de 40 programas que proporcionan habilidades a trabajadores
desempleados. Se enfoca en dos resultados: la probabilidad de encontrar un
empleo y los salarios.

El grafico 8.2.1 exhibe los resultados del analisis sobre la probabilidad de
encontrar un empleo. El efecto total en el empleo de todos los programas de
capacitacion examinados es positivo y estadisticamente significativo al nivel del
5%. En general, la probabilidad de los participantes del programa de encontrar
un empleo aumenta en 2,6 puntos porcentuales después del programa. Resul-
tados similares para los salarios (no mostrados) sugieren que participar en un
programa de capacitacion incrementa los salarios de manera considerable, en
un 0,08% de una desviacion estandar.?

Las estimaciones del programa varian ampliamente, lo que indica que es pro-
bable que las caracteristicas del programa y el contexto en que se implementoé
sean importantes. Para arrojar mas luz sobre las fuentes de la heterogeneidad,
las intervenciones se separan por duracion (menos y mas de 480 horas de capa-
citacion), tipo de habilidades proporcionadas (habilidades técnicas, habilidades
basicas, o ambas), caracter de la capacitacion (solo aula vs. una combinacion
de capacitacion en el aula mas una pasantia), agencia implementadora (gobier-
no vs. organizacion no gubernamental [ONG] o multinacional), proveedor de la
capacitacion (privado vs. publico) y region de implementacion (América Latina

(continua en la pagina siguiente)
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RECUADRO 8.2 LA CAPACITACION DE LOS ADULTOS: ;QUE SE SABE? (cont.)

Grafico 8.2.1 Efecto de los programas de capacitacion en el empleo
(Cambio en la probabilidad de estar empleado gracias a la
participacion en el programa de capacitacion)
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Fuente: Basado en Busso y Messina (2019).

Nota: Cada barra representa el tamafo del efecto promedio y su intervalo de confianza del 95%
reportado en cada uno de los estudios listados en el eje y. Para mejor legibilidad, solo se indican
el primer autor del estudio y el afio de publicacién. Los nimeros i vy ii se refieren a diferentes eva-
luaciones presentadas en los mismos estudios. Para mas detalles, véase www.iadb.org/skillsbank.

y el Caribe vs. otra region). El grafico 8.2.2 resume los resultados para la em-
pleabilidad. Existe un conjunto equivalente de resultados para los salarios (no
mostrados).

Se ha observado que los programas que ensefan solo habilidades técnicas
tienen un impacto positivo, mientras que aquellos que brindan Unicamente ha-
bilidades generales no son efectivos. El efecto de los programas combinados

(continua en la pdgina siguiente)
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RECUADRO 8.2 LA CAPACITACION DE LOS ADULTOS: ¢ QUE SE SABE? (cont.)

Grafico 8.2.2 Tipos de programas de capacitacion y empleabilidad
(Cambio en la probabilidad de estar empleado gracias a la participacion
en el programa de capacitacion, por caracteristica del programa)

Numero de
Categoria evaluaciones
Tipo de habilidades
— | Blandas 2
—e—i Técnicas 24
——————i Ambas 8
Tipo de capacitacion
e En el aula 20
———i Ambas 14

Proveedor de capacitacion en el aula

e Privada 23
@ Publica 6
——i Publico-privada 5

Implementador de la evaluacion

—e—i Gobierno 24
° ONG multilateral 10

Duracioén de la intervencion
° Mas de 480 hs 7
—e—i Menos o igual a 480 hs 27

Region de intervencion
——i América Latina y el Caribe 12
—— Otro 22

~004-002 0 002 0,04 0,06 008 010 0,12
Puntos porcentuales

Fuente: Basado en Busso y Messina (2019).

(habilidades técnicas mas habilidades basicas) y de aquellos que proporcionan
solo habilidades técnicas es practicamente idéntico.

Los programas que combinan la enseflanza en el aula con practicas en el
lugar de trabajo tienen impactos ligeramente mayores en el empleo y los salarios
que aquellos que solo ofrecen capacitacion en el aula, aunque las diferencias
entre los dos grupos no son estadisticamente diferentes. Los programas sumi-
nistrados por instituciones del sector privado muestran un aumento mayor en la
probabilidad de empleo que los programas en los que la capacitacion ha sido
disefiada y provista por organismos publicos (que en promedio no tienen un

(continua en la pagina siguiente)
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RECUADRO 8.2 LA CAPACITACION DE LOS ADULTOS: ;QUE SE SABE? (cont.)

efecto en el empleo). Estas diferencias son estadisticamente significativas solo
para la probabilidad de empleo.

Las intervenciones de pequeia escala gestionadas por ONG e instituciones
multilaterales tienen un impacto mayor en el empleo que las intervenciones
publicas, que tienden a implementarse a mayor escala. Sin embargo, estas
diferencias no repercuten en los salarios. Los efectos en el salario de los
programas gestionados por el gobierno y ONG/multinacionales son positivos e
importantes, y aunque estos sean ligeramente mayores, las diferencias con los
programas publicos no son estadisticamente significativas.

Si bien los impactos estimados de los programas largos varian mas, su
efecto en el empleo y los salarios es practicamente nulo. Por un lado, la mayoria
de los programas cortos tienden a tener efectos positivos. Los programas
implementados en América Latina y el Caribe también fueron separados de
aquellos ejecutados en otras regiones. Los efectos de tratamiento no variaron
significativamente ni en términos del empleo ni de los salarios. Sin embargo,
los efectos del programa en el empleo en América Latina y el Caribe no son
estadisticamente diferentes de cero, mientras que son diferentes de cero en el
resto del mundo, una caracteristica que merece un analisis mas detallado.

Para resumir, la evidencia muestra que proporcionar capacitacion a los
trabajadores desplazados puede funcionar. En promedio, los programas de
capacitacién tienen algun efecto en el empleo y los salarios y abren una ruta
potencialmente viable para recapacitar a los trabajadores que han sufrido las
consecuencias negativas del comercio. Sin embargo, la evidencia también mues-
tra que la efectividad de las iniciativas de capacitacion varia considerablemente.
Los programas deben estar bien vinculados a las necesidades del mercado labo-
ral y a las realidades del presente, y se necesitan mas evaluaciones sistematicas
de los mismos para comenzar a entender qué funciona y qué no lo hace.

a El SkillsBank, disponible en el enlace https://skillsbank.iadb.org, es una plataforma web que
proporciona un repositorio de programas rigurosamente evaluados disefiados para desarrollar
las habilidades de personas pertenecientes a diferentes grupos de edad (desde la temprana
infancia hasta la adultez).

> Algunos estudios informan del cambio porcentual en los salarios debido a los programas; y
otros informan de diferencias en los medios, es decir, cuantos délares mas (0 menos) obtuvieron
los participantes del programa como consecuencia de la participacion en el mismo. De la misma
manera, los efectos en los salarios estan estandarizados en una diferencia media, que es la dife-
rencia en las medias dividida por la desviacion estandar de los salarios. Por lo tanto, los efectos
de los programas en el salario se interpretan como un porcentaje de la desviacién estandar de
los salarios.

sector reduce el desajuste entre las habilidades desarrolladas a través de
la capacitacion y las habilidades demandadas; iii) los programas que ense-
Aan habilidades técnicas orientadas a un oficio o comercio demandado
por los empleadores son mas efectivos que los que se centran Unicamente
en habilidades basicas que no son especificas de un empleo o una carrera.
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Todavia queda mucho por aprender acerca de la efectividad de las poli-
ticas del mercado laboral, particularmente en el contexto de las disrupciones
de dicho mercado inducidas por el comercio. En este dmbito, hay pregun-
tas relevantes que siguen sin respuesta. Por ejemplo, ¢hasta qué punto los
programas de capacitacion general ya disponibles en la region facilitan la
reasignacion de trabajadores especificamente afectados por las crisis comer-
ciales? Para contribuir a fundamentar este debate, el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) llevd a cabo una evaluacion de programas de capacita-
cion en Brasil, el pais en América Latina que ha realizado el mayor esfuerzo,
tanto en materia de programas activos como pasivos (véase el recuadro 8.3).

La capacitacién y el empleo: un estudio de caso en Brasil

El Servicio Nacional de Aprendizaje Industrial (SENAI) es una red de
centros de capacitacion sin fines de lucro creada por la Confederacdo

RECUADRO 8.3 LA CAPACITACION DEL SENAI'Y LOS AJUSTES LABORALES
DEL COMERCIO

Aunque los programas de asistencia en América latina no se centran especifi-
camente en los impactos del comercio, numerosos paises de la region utilizan
politicas activas del mercado laboral para apoyar a los desempleados. ¢Ayu-
dan estas politicas generales a los trabajadores desplazados por los shocks
comerciales a encontrar un nuevo empleo? Este recuadro aborda esta pregunta
evaluando los programas de capacitacion proporcionados por el Servicio Na-
cional de Aprendizaje Industrial (SENAI) de Brasil. EIl material se basa en Blyde,
Pires et al. (2019), un proyecto de investigacidon que se realizé gracias a la co-
laboracion entre el BID, el SENAI y el Ministerio de Trabajo y Empleo de Brasil.

El estudio construye una base de datos que permite efectuar un seguimiento
del historial laboral de un trabajador y sus actividades de capacitacion entre 2009
y 2015, fusionando una base de datos que vincula al empleador y al empleado
(Relacdo Anual de Informagées Sociais, RAIS), abarcando el universo de las empre-
sas formales en Brasil con datos a nivel individual sobre la capacitacion del SENAI.
Sobre la base de estos datos, los autores exploran hasta qué punto la capacitacion
tiene un impacto en la probabilidad de volver a ser empleado y si el impacto varia
con la exposicion a la competencia de las importaciones del sector desplazado.

El analisis se centra en los cursos de calificacion del SENAI, cuyo objetivo es
mejorar o ampliar las habilidades. Los cursos estan abiertos al publico a partir
de los 16 afos, independientemente del nivel educativo de los participantes. Los
mismos se suelen ofrecer por una tarifa que varia por localizacion, tipo de curso
y duracion. Algunos se brindan gratis y las poblaciones vulnerables pueden tener
acceso a capacitacion subvencionada a través de programas publicos.

(continua en la pagina siguiente)
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RECUADRO 8.3 LA CAPACITACION DEL SENAI'Y LOS AJUSTES LABORALES
DEL COMERCIO (continuacion)

Cuadro 8.3.1 Probabilidad de que los trabajadores desplazados de las
manufacturas vuelvan a ser empleados en un afio

Capacitados No capacitados
Todos los sectores de 56,5 431
manufacturas
Sectores de alta penetracion de 57,8 432

las importaciones

Fuente: Basado en Blyde, Pires et al. (2019).
Nota: El cuadro recoge probabilidades de transicion (incondicionales) de los trabajadores desplaza-
dos segun su capacitacion (por SENALI).

Cada ano, se efectua el seguimiento de trabajadores que no estan en el mer-
cado laboral pero que estuvieron empleados en el sector manufacturero el afo
anterior. Durante este periodo fuera del mercado laboral, algunos trabajadores
cursaron una capacitacion mientras que otros no lo hicieron. Luego se analiza si
la persona reingreso en el mercado laboral formal antes del final del aho siguien-
te. La muestra estd conformada por trabajadores que se han visto desplazados
de forma involuntaria, definidos como aquellos que han sido despedidos o cuyos
contratos han terminado. Esta identificacion se basa en una variable en RAIS
que especifica el motivo del desplazamiento (despido, renuncia, fin de contrato,
jubilacion, defuncion, etc.).

El cuadro 8.3.1 presenta algunas estadisticas basicas sobre las probabilidades
(incondicionales) de transicion de trabajadores desplazados segun su nivel de ca-
pacitacion. En general, los que se han capacitado tienen una probabilidad 13,4
puntos porcentuales mas alta de volver al mercado laboral formal (56,5%) que
quienes no se han capacitado (43,1%). La situacion es similar para los trabajadores
desplazados de sectores con una alta penetracion de las importaciones; aquellos
que siguieron la capacitacion tienen una probabilidad 14,6 puntos porcentuales
mas alta de volver al mercado laboral (57,8%) que los no capacitados (43,2%).

La evaluacion consiste en un modelo econométrico en el que la variable prin-
cipal tiene un valor de 1 si una persona desplazada de un sector manufacturero
vuelve al mercado laboral formal un aflo mas tarde. En cambio, se asigna a la va-
riable un valor de O si la persona no vuelve al mercado laboral formal. La principal
variable explicativa identifica si el individuo se capacitd después del despla-
zamiento. Otras variables explicativas son la edad, el género, la educacion y la
experiencia laboral de la persona, asi como el tamafio (niumero de empleados) de
la empresa que desplazo al trabajador, y efectos fijos por afo, sector y municipio.

El principal reto para evaluar los programas de capacitacion consiste en con-
trolar por la seleccidn. Es probable que la decisién de capacitarse responda a
caracteristicas individuales dificiles de observar. Por ejemplo, los individuos mas
motivados tienen mas probabilidades de capacitarse, pero también tienen mas

(continua en la pdgina siguiente)
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RECUADRO 8.3 LA CAPACITACION DEL SENAI'Y LOS AJUSTES LABORALES
DEL COMERCIO (continuacién)

Grafico 8.3.1 Impacto de la capacitacion en la probabilidad de reingresar al
mercado laboral

Reempleo

Mismo sector manufacturero

[ —
Otro sector manufacturero
Sector no manufacturero ~
Misma ocupacion ~
[ ——

Otra ocupacion

14 10 -6 202 6 10 14 18 22 2 30 34
Puntos porcentuales

® Sectores con una alta penetracion de importaciones @ Todos los sectores manufactureros

Fuente: Basado en Blyde, Pires et al. (2019).

Nota: El grafico muestra los efectos de la capacitacion de SENAI en la probabilidad de reempleo de
los trabajadores manufactureros desplazados. Cada estimacion de un punto es una regresion separa-
da que incluye como controles la edad de la persona, la edad al cuadrado, un indicador para mujeres,
anos de estudios, aflos de antigliedad en la empresa del desplazamiento, afios de antigliedad al
cuadrado y tamario (es decir, el logaritmo del nimero total de empleados) de la firma del desplaza-
miento, ademas de efectos fijos de sector-afio y municipio. La estimacion de la variable instrumental
se utiliza para controlar por la seleccién de la capacitacion donde el instrumento es el nimero de
cursos disponibles por cada 1.000 habitantes tanto en la municipalidad del trabajador como en las
municipalidades contiguas.

probabilidades de volver a ser empleados. Por lo tanto, el impacto estimado po-
dria capturar estas diferencias en motivacion mas que capturar solo el efecto de
la capacitacion. Asi, la estrategia empirica tiene que distinguir entre el impacto
de la capacitacion y el de aquellas caracteristicas no observables. Una manera
de hacer esto consiste en utilizar variables instrumentales. Se trata de recurrir a
un factor que influya en las posibilidades de seguir una capacitacion pero que
no dependa de las caracteristicas individuales. En este analisis, el instrumento
es el numero de cursos por cada 1.000 habitantes que estan disponibles en la
municipalidad donde el trabajador fue empleado por ultima vez y en las munici-
palidades contiguas. Independientemente de su motivacion, los individuos con
un mejor acceso a los cursos tienen mas probabilidades de tomar una capaci-
tacion.

(continua en la pagina siguiente)
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RECUADRO 8.3 LA CAPACITACION DEL SENAI'Y LOS AJUSTES LABORALES
DEL COMERCIO (continuacion)

Los impactos de la capacitacion en la probabilidad de volver al mercado
laboral se presentan en el grafico 8.3.1. Los trabajadores desplazados que se
capacitaron tienen una probabilidad 9,2 puntos porcentuales mas alta de ser
empleados en el periodo posterior al desplazamiento que los trabajadores que
no se capacitaron. La probabilidad para todos los sectores manufactureros es
similar a la de los sectores con una elevada penetracion de las importaciones
(véase la primera fila denominada “Reempleo”).

Posteriormente, la evaluaciéon analiza hasta qué punto los alumnos de los
cursos de capacitacion se reasignan a otros sectores. Con este fin, los autores
primero descomponen la probabilidad total de reempleo en la probabilidad de
reempleo en el mismo sector manufacturero del desplazamiento, en un sector
manufacturero diferente y en un sector no manufacturero. En segundo lugar,
lo descomponen en la probabilidad de ingresar en la misma ocupaciéon y en
una ocupacién diferente. La principal conclusion que surge del grafico 8.3.1
es que el impacto general de la capacitacion del SENAI se explica de manera
abrumadora por los trabajadores que cambian de sectores manufactureros u
ocupaciones, independientemente de la penetracion de las importaciones del
sector desplazado.

En resumen, las estimaciones muestran que la capacitacion facilita la transi-
cioén a un nuevo empleo. Si bien no allana el camino para el reingreso en el mismo
sector u ocupacion, si ayuda a reingresar en un sector manufacturero diferente
0 en una ocupacion diferente. Los efectos son similares en sectores que tienen
un alto nivel de exposicion a la competencia de las importaciones. Estos resulta-
dos sustentan la idea de que la capacitacion facilita la reasignacion de la fuerza
laboral en diferentes sectores.

Nacional da Industria (CNI) de Brasil, el mayor proveedor de capacita-
cion de este pais para el sector manufacturero. El financiamiento de los
programas corre a cargo principalmente del sector publico, con recursos
de un impuesto sobre la ndmina. EI SENAI opera mediante un sistema
de organismos nacionales y regionales, con delegados de los ministe-
rios de Educacion y de Trabajo, y cuenta con centros de capacitacion
en todos los estados de Brasil, y con mas de 800 centros en total (gra-
fico 8.3).> Los programas que se ofrecen son variados, y entre ellos hay

5

El SENAI forma parte del Sistema S de Brasil, un conjunto de instituciones de for-
macion profesional gestionadas por la Confederacion Nacional de la Industria (CNI),
y se centra en la capacitacién para los sectores manufactureros, mientras que otras
instituciones similares que también estan gestionadas por la CNI proporcionan capa-
citacion para el sector agricola y el sector de servicios.
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Grafico 8.3 Localizacion de los centros de capacitacion del SENAI

Fuente: BID, con datos de SENAI.

cursos de aprendizaje disefiados para apoyar a los trabajadores jovenes,
pero también cursos de calificacidon profesional para mejorar y ampliar
las habilidades. La evaluacion del BID descrita mas abajo se centra en los
cursos de calificacion.

En el recuadro 8.3 se detalla el impacto de los cursos del SENAI en
el empleo. El estudio realiza un seguimiento de personas que tuvieron
empleos formales en el sector manufacturero pero que luego abando-
naron ese mercado laboral. Después de salir, algunas personas siguieron
capacitandose mientras que otras no lo hicieron. El andlisis mide el
impacto de la capacitacién en la probabilidad de volver al mercado labo-
ral.® Los resultados indican que la capacitacion aumenta en alrededor
de 13,2 puntos porcentuales la probabilidad de reingresar en el mercado

8 |dentificar a un individuo como alguien que esta fuera del mercado laboral o de-

sempleado significa que estd fuera del mercado laboral formal. Dado que la Relacdo
Anual de Informacées Sociais (RAIS) solo estudia las empresas formales, no es posible
seguir las trayectorias individuales en el mercado laboral informal.
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laboral formal después de haber sido desplazado, y que es efectiva para
trabajadores desplazados en sectores altamente expuestos a la com-
petencia de las importaciones. Dado que la probabilidad general de
reingresar en el mercado laboral formal para los que no hayan recibido
capacitacidon es de un 43,1%, la estimacidn de 13,2 puntos porcentuales
implica un incremento del 30,6% en esta probabilidad para los que toman
los cursos de capacitacion.

El impacto estimado se explica casi exclusivamente por el rein-
greso en un sector manufacturero u ocupacion distinta de aquella de la
que el trabajador fue desplazado. La naturaleza sectorial de los shocks
comerciales implica que se espera que los trabajadores desplazados de
sectores expuestos al comercio tengan mas probabilidades de encontrar
un empleo en un sector diferente, proceso que puede ser lento y costoso.
Al mostrar que los cursos del SENAI mejoran la probabilidad de hallar un
empleo en diferentes sectores, los resultados sugieren que este tipo de
cursos contribuye a reducir el tiempo que tardan los trabajadores en dar
con un nuevo empleo.

Cabe sefialar que esas estimaciones no deberian generalizarse a otros
contextos, sobre todo porque la calidad de los programas de capacita-
cion profesional en otros paises puede no ser la misma que en Brasil. Sin
embargo, los resultados apoyan la idea de que las politicas del mercado
laboral amplias podrian tener un impacto en los ajustes relacionados con
el comercio, aun cuando no estén disefiadas especificamente para lidiar
con desplazamientos relacionados con el comercio.

Se requiere aun mas investigacion en el ambito de las politicas y ajus-
tes del mercado laboral en América Latina, sobre todo en lo que respecta
a las disrupciones del mercado laboral relacionadas con el comercio y la
tecnologia. Todavia queda mucho que aprender a propdsito del disefio de
politicas y de los contextos en los que una intervencion puede funcionar
o no. Estos temas demandan informacion de alta calidad, lo cual significa
que los organismos publicos de la regidon deberian asociarse con la comu-
nidad académica y grupos de expertos con el fin de compartir sus datos y
su conocimiento de la situacion en el terreno.

Encontrar, disefar, implementar y afinar las politicas y ajustes del mer-
cado laboral es una prioridad econdmica, social y politica. Los trabajadores
desplazados por los cambios provenientes de la liberalizacién comercial
pueden tener mucho que perder si siguen desempleados o mucho que
ganar si estan preparados para nuevos y mejores empleos. A su vez, su
condicion de perdedores o ganadores determinara si se convierten en un
activo o en un pasivo para la sociedad en general, y en aliados o enemigos
politicos de una reforma comercial.
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POLI"J'ICAS DE AJUSTE DEL MERCADO LABORAL:
<QUE ES LO QUE FUNCIONA?

Los paises de América Latina no tienen programas de ayuda relacionados
“‘ con el comercio como Estados Unidos o Europa. También gastan menos

que otras regiones en politicas del mercado laboral, activas (por ejemplo,

capacitacion) o pasivas (por ejemplo, prestaciones por desempleo).

Gasto publico en programas activos y pasivos del mercado laboral
(porcentaje del PIB)

2010 2016
México Ecuador Honduras  Chile Brasil México
Uruguay @ Peru | Colombia | Argentina OCDE Chile OCDE

. . = . -~
ACTIVO | [ ] [ ] . . . . .
PASIVO - . a . [ ] 1,03% . 0,71%

Brasil tiene la cobertura mas alta de la region, aunque

solo el 13% de las personas desempleadas reciben
prestaciones de desempleo.

La barrera del capital humano es el primer factor que limita la

reasignacion laboral. La capacitaciéon funciona, pero debe estar bien

ajustada a las necesidades del mercado laboral.

Impacto de la capacitacién en la probabilidad Programas de capacitacién
de reingreso en el mercado laboral en Brasil con mas probabilidades de
Sectores de alta penetracion de las importaciones conseguir un empleo

(puntos porcentuales) Capacitacion en el
Reempleo aula combinada
con practicas

Mismo sector Capacitacién

manufacturero proporcionada por
Otro sector el sector privado
manufacturero Habilidades técnicas
Sector no La capacitacion ayuda en lugar de
manufacturero a los trabajadores que habilidades blandas

mas cambian de sector
u ocupacion.

Misma Programas a pequefa

ocupacion J escala de las ONG y
Otra multilaterales
ocupacion | N Aumento de la

20 2468101214716 {—\\6% probabilidad de los
J_~  alumnos capacitados

LO ESENCIAL de encontrar un empleo

A la vez que intentan maximizar los beneficios del comercio, los
gobiernos deberian aliviar los impactos en aquellos que pierden. Se
requieren iniciativas por motivos sociales y para impedir una reaccién
adversa contra la globalizacién.







Politicas de desarrollo
productivo: de |a
proteccion a la
integracién global

La historia de las politicas industriales —o politicas de desarrollo pro-
ductivo (PDP)— en América Latina y el Caribe ha sido problematica. A
diferencia de las PDP de |los paises del Este Asidtico, orientadas sobre todo
a aprovechar las oportunidades brindadas por la globalizacion, las politi-
cas industriales de la regién tuvieron un caracter mas proteccionista. En
lugar de apoyar una estrategia de integracion global, se utilizaron para ais-
lar a las economias locales, protegiendo a las empresas no competitivas
de las amenazas de la competencia internacional. Y en lugar de utilizarlas
para abordar fallas de mercado, a menudo se introdujeron en respuesta a
actividades de busqueda de rentas del sector privado.

El informe Desarrollo en las Américas (DIA) 2014 del BID, Como
repensar el desarrollo productivo, clasifica a las PDP en dos dimensiones
importantes. La primera es su alcance. Las politicas pueden centrarse en
sectores especificos (politicas verticales) o tener una base amplia sin un
intento especifico de beneficiar a una industria en particular (politicas hori-
zontales). La segunda dimensioén se relaciona con el tipo de intervencion:
el apoyo puede asumir la forma de insumos publicos (o bienes publicos)
gue procuran aumentar la productividad, o de intervenciones de mercado,
como subsidios, exoneraciones fiscales y proteccion. Estas dos dimensio-
nes se pueden combinar en una matriz de 2x2, que divide el universo de
PDP en cuatro cuadrantes (grafico 9.1).

¢Por qué clasificar alas PDP de esta manera? Porque el tipo de conside-
raciones de politica relevantes para las PDP en cada uno de los cuadrantes
difiere de forma significativa, y lo mismo sucede con los riesgos asocia-
dos a las intervenciones en cada uno de ellos. En particular, el riesgo de
blusqueda de rentas y captura es especialmente fuerte en el cuadrante
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Grafico 9.1 Una tipologia de las PDP

Horizontal Vertical

Bienes
publicos

Intervenciones
de mercado

vertical correspondiente a las intervenciones de mercado. Los subsidios y
la proteccion, en particular cuando son especificos de un sector, tienden a
generar grandes beneficios concentrados que afectan de manera directa
los resultados de las empresas. Los beneficiarios tienen incentivos para
organizarse y hacer /obby para continuar obteniendo apoyo. Y aquellos
que no se ven favorecidos tienen incentivos para presionar con el fin de
recibir sus propios beneficios.

Durante décadas, el panorama de las PDP en América Latina estuvo
dominado por intervenciones en este cuadrante. Los ejemplos abundan.
En Argentina, una ley de promocién industrial de 1972 combiné la pro-
teccion y exenciones fiscales para favorecer la produccién de articulos
electrénicos en la isla de Tierra del Fuego. Esta politica sigue siendo una
parte importante de la politica industrial de Argentina actualmente (véase
el capitulo 5). En Brasil, una ley de 1984 estipulaba que solo las empre-
sas brasilefas estarian autorizadas para vender hardware informatico en
el mercado nacional. En Costa Rica, el arroz esta fuertemente protegido,
pero a los procesadores de este cereal se les asignan cuotas de importa-
cion libres de aranceles en proporcidon con sus compras de arroz nacional
(véase el capitulo 5y Crespi, Fernandez-Arias y Stein, 2014).

Por fortuna, el panorama de las PDP en América Latina y el Caribe esta
cambiando. Aungue es probable que las intervenciones de mercado verti-
cal todavia concentren la mayoria de los gastos relacionados con las PDP
y encabecen la lista de demandas del sector privado, estdn comenzando
a emerger otros enfoques mas fructiferos. En lugar de aislar la economia
doméstica del resto del mundo, estos enfoques son consistentes con una
estrategia de integracion global.

En algunos casos, su objetivo consiste en mejorar la productividad de
los sectores en los que un pais tiene (al menos potencialmente) ventajas
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comparativas, identificando los obstaculos para su desarrollo —problemas
de coordinacion, regulacion inadecuada, bienes publicos insuficientes—,
y en establecer mecanismos de colaboracion publico-privada para iden-
tificar e implementar las soluciones requeridas. Estas se pueden concebir
como politicas ofensivas, en el sentido de que intentan aprovechar las
oportunidades que ofrece la globalizacidn. Noétese que estas politicas
también son verticales en el sentido de que buscan soluciones en sec-
tores especificos. Sin embargo, la mayoria de las soluciones que buscan
adoptan la forma de insumos publicos, en lugar de ser intervenciones de
mercado verticales mas riesgosas.

En otros casos, el objetivo consiste en abordar los problemas de aque-
llos que pierden debido a la integracion global. Se puede pensar en esta
segunda clase de PDP como politicas defensivas. Esta clase de politicas se
lleva a cabo en gran parte en base a subsidios. Sin embargo, la novedad
estriba en que, en lugar de utilizar los subsidios para reforzar sectores no
competitivos que no tienen chances de alcanzar ventajas comparativas, el
nuevo enfoque se apoya en subsidios para ayudar a transformar empre-
sas y sectores, y para facilitar la transicion de los factores de produccion
—sobre todo los trabajadores— de empresas no competitivas en sectores
no competitivos a empresas mas prometedoras en sectores competitivos
de la economia.

Este capitulo ilustrara estos enfoques novedosos de las PDP mediante
la exposicion detallada de dos politicas especificas. Por el lado ofensivo,
el foco se centrara en las mesas ejecutivas de Peru. Las mesas, que com-
binan una estrecha colaboracién publico-privada con una buena dosis
de coordinacion publico-publica, ya han despertado interés en otros pai-
ses, entre ellos Argentina, que ha implementado su propio programa de
mesas sectoriales, siguiendo la experiencia peruana. Por el lado defensivo,
la atencién se centrard en el Programa Nacional de Transformacién Pro-
ductiva, de Argentina, que combina prestaciones por desempleo para los
trabajadores desplazados, subsidios al empleo para que empresas com-
petitivas los absorban y subsidios crediticios para facilitar el proceso de
transformacién productiva.

Las mesas ejecutivas de Peru

Las mesas ejecutivas de Peru constituyen uninstrumento de gestidon publica
creado en 2014 por el entonces Ministro de la Produccién de Peru, Piero
Ghezzi. Se trata de foros para la interaccion publico-privada en los cuales
se identifican los obstaculos para el desarrollo de un determinado sector, y
rapidamente se identifican e implementan las soluciones. El énfasis en una
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implementacion rapida es un componente clave de las mesas y el motivo
por el cual se denominan ejecutivas, en contraste con muchos otros foros
publico-privados donde hay mucho didlogo pero poca accion.

En la taxonomia de las PDP que se presentd anteriormente, las mesas
ejecutivas son insumos publicos verticales.! Abordan problemas especifi-
cos de los sectores y proporcionan soluciones de tipo insumos publicos:
cambios regulatorios necesarios para que un sector se desarrolle o pros-
pere; infraestructura publica especifica; modernizacion de organismos
publicos que ofrecen servicios al sector; o resolucion de diversos tipos
de problemas de coordinacion. Estos obstaculos y soluciones tienden a
ser altamente especificos de los sectores. Por lo tanto, écoémo los pueden
identificar los gobiernos? Para hacerlo se requiere una importante dosis de
interaccioén publico-privada.

Los peligros y promesas de una estrecha interaccion publico-privada

Sin embargo, la interaccién publico-privada en la gestion de las PDP ver-
ticales no deja de tener riesgos. De hecho, dependiendo de cémo se
estructure esta interaccion y del caracter de las politicas involucradas, una
interaccidon publico-privada estrecha puede exacerbar el riesgo de cap-
tura y generar precisamente los resultados ineficientes que caracterizaron
a las politicas industriales en el pasado. En este sentido, resulta ilustrativa
la experiencia de Brasil con las camaras sectoriales, puestas en marcha
a finales de los aflos ochenta y comienzos de los noventa. Se trataba de
foros sectoriales que reunian a funcionarios y asociaciones empresariales,
y —casualmente— en cierto momento también se denominaron grupos
ejecutivos de politica sectorial (Fritsch y Franco, 1993).

Los instrumentos de politica abordados por estas cdmaras fueron basi-
camente intervenciones de mercado, que incluian acuerdos para contener
|los precios a cambio de beneficios fiscales (en la industria automotriz, por
ejemplo), objetivos de contenido local y otros incentivos fiscales y regula-
torios. Segun Fritsch y Franco (1993), estas organizaciones eran “acuerdos
corporativistas mediante los cuales las minorias activas explotaban a las
mayorias no organizadas”, buscando privilegios y desplazando los costos
a otros agentes econdmicos.

Los problemas de captura por parte del gobierno, como los que des-
criben Fritsch y Franco (1993), generaron mucho escepticismo acerca de
la interaccién publico-privada, y una vision dominante, durante los afios

! Hay unas pocas excepciones, como la mesa de logistica, que se ocupd del problema

transversal especifico del acceso al Puerto de El Callao.
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del Consenso de Washington, de que los sectores publico y privado debian
tener roles completamente separados. Segun esta vision, el gobierno
debia proporcionar un clima de negocios adecuado, fijar las reglas del
juego y establecer ciertos instrumentos para abordar fallas de mercado. Si
el gobierno cuenta con toda la informacidn necesaria para elegir las reglas
correctas, la busqueda de beneficios por parte de las empresas gene-
rard buenos resultados, sin necesidad de una interaccién publico-privada
potencialmente riesgosa.

Sin embargo, esta visidn se basa en una premisa falsa. En particular,
cuando se trata de regulaciones, problemas de coordinacién e insumos
publicos especificos del sector, los gobiernos no poseen toda la informa-
cion necesaria. Gran parte de ella se encuentra en el sector privado. Las
empresas conocen mejor los obstaculos a los que se enfrentan, el impacto
que los cambios de la normativa puede causar en su actividad y los insu-
mos publicos que necesitan para competir a escala global. Por lo tanto,
cuando se trata de estos asuntos, la colaboracion publico-privada es
esencial.

Desde luego, centrarse en los insumos publicos no elimina por com-
pleto el riesgo de captura. Por ejemplo, puede que un sector desee que
la normativa ambiental se relaje mas alla de lo que es socialmente desea-
ble, o presione a favor de insumos publicos que lo beneficien de manera
desproporcionada pero que estan financiados por todos. En la estruc-
turacion de estas interacciones publico-privadas, el gobierno no debe
renunciar a su rol regulador ni delegar la formulacidon de politicas en el
sector privado.2 Y las decisiones deben ser transparentes y estar abiertas
al escrutinio publico, aunque el riesgo de captura y busqueda de rentas
en los insumos publicos verticales es significativamente menor que en el
caso de las intervenciones de mercado verticales (véase Fernandez-Arias
et al,, 2016).

Pero no basta con identificar los insumos publicos adecuados; estos
también deben materializarse. Proporcionar estos insumos de manera
efectiva a menudo requiere coordinacion dentro del sector publico. Un
programa de capacitacion laboral para el sector minero puede tener
la mayor importancia para el ministerio de Mineria. No obstante, sin la
colaboracion del ministerio de Trabajo, responsable de la capacitacion
laboral, puede que la solucién requerida no se materialice. Y la coordi-
nacion publico-publica es dificil. A menudo, el sector publico funciona
con una mentalidad de silo, por lo cual diferentes organismos toman

2 De hecho, en la mesa minera de Perd, el sector efectivamente pidio flexibilizar las

regulaciones ambientales, lo cual fue rechazado por el equipo central de la mesa.
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decisiones auténomas y descoordinadas, y la informacion que compar-
ten es escasa o nula.®

Las mesas ejecutivas de Perl abordan a la vez los problemas de cola-
boracion publico-privada y de coordinacién publico-publica asociada con
la identificacidon y el suministro de insumos publicos sectoriales. Si bien
otros programas de la region —como el Programa de Clusters de Chile,
puesto en marcha durante el primer gobierno de Michelle Bachelet, o el
Programa de Transformacion Productiva de Colombia, llevado a cabo
durante las administraciones de Alvaro Uribe y Juan Manuel Santos— han
intentado hacer precisamente eso, las mesas tienen algunas caracteristicas
distintivas que las hacen especialmente interesantes, y hasta el momento
las mas exitosas de este tipo de programas.

Las mesas ejecutivas nacieron como parte de un plan de diversifica-
cién productiva mas amplio lanzado por el Ministerio de la Produccién del
Perud en 2014. Si bien habia otros componentes importantes (sobre todo
una serie de centros tecnoldgicos especificos por sector denominados
CITES), las mesas se convirtieron rapidamente en la pieza central del plan.

La inspiracidn inicial provenia de la participacion del ministro en el
Proyecto Olmos, un programa de irrigacion a gran escala dirigido por la
Presidencia del Consejo de Ministros (PCM), que abarcaba diversos ambi-
tos del sector publico (entre ellos los ministerios de Agricultura, Transporte,
Vivienda y Produccioén). El proyecto, que comprendia la construccion de
caminos, un puerto, instalaciones de generacion eléctrica e incluso una
nueva ciudad, requeria una coordinacion considerable entre estos minis-
terios, y ponia en evidencia el valor de la coordinacion publico-publica en
la solucion de los problemas del desarrollo. Esta experiencia llevé al minis-
tro a lanzar las mesas. Habia una cierta dosis de casualidad implicita.* Por
motivos ajenos al Proyecto Olmos, el ministro de la PCM renuncio, y Ghezzi
consiguid atraer a su ministerio al pequefio pero muy destacado equipo
que coordinaba dicho proyecto. Estos coordinadores se convirtieron en el

3 Ghezzi (2019) presenta un buen ejemplo de la falta de coordinacién relacionada

con la acuacultura. Este sector estd supervisado por diferentes organismos publi-
cos, entre ellos, la Superintendencia Nacional de Fiscalizacion Laboral (SUNAFIL)
y el Organismo Nacional de Sanidad Pesquera (SANIPES). En lo que concierne a la
seguridad de los trabajadores, SUNAFIL requeria el uso de calzado de seguridad
con punta de acero. Sin embargo, por cuestiones de inocuidad alimentaria, SANIPES
prohibid el uso de dicho calzado. Estos problemas de coordinacion fueron resueltos
en la mesa de acuacultura mediante el desarrollo de protocolos de intervenciéon con-
juntos que involucraban a estas y otras instituciones publicas.

Véase la discusidon de Sabel sobre el “feliz accidente de las mesas ejecutivas” en su
prologo a Ministerio de la Produccién del Peru (2016).

4
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nucleo del equipo dedicado de mesas ejecutivas sobre el cual se hablara
con mayor detalle a continuacion.

éCémo funcionan las mesas ejecutivas?

Como en el Programa de Clusters de Chile (véase Crespi, Fernandez-Arias y
Stein, 2014), el plan original consistia en involucrar una empresa consultora
en la seleccion de sectores y en la definicion de sus planes de accidn. Sin
embargo, como al gobierno solo le quedaban dos afios por delante, deci-
diod evitar el largo proceso de identificar los sectores ideales y, en su lugar,
eligié desplegar rapidamente el programa en un pequefio nimero de sec-
tores que cumplian con criterios razonables.® Y en vez de establecer hojas
de ruta detalladas para cada sector después de un largo proceso de diag-
nostico, la necesidad de producir éxitos rapidos llevd a una veloz puesta en
marcha de las mesas ejecutivas sin estos planes. Quiza por accidente inicia-
ron un camino en el que la planificacion y la implementacion formaron parte
integral de un proceso uUnico, iterativo y recursivo, en lugar de estructurar un
proceso lineal donde el diagndstico era seguido por la implementacién. Esto
coincide con las ideas de autores como Sabel y Zeitlin (2012) y Andrews,
Pritchett y Woolcock (2013).6 Este proceso recursivo, que distingue la expe-
riencia peruana de la de otros programas relacionados de la regidn, es una
caracteristica clave de las mesas ejecutivas. En palabras de Ghezzi (2019),
“la experiencia muestra que solo durante la implementacion se entienden los
problemas en profundidad y con la granularidad suficiente. La implementa-
cién mejora el diagnodstico, que por definicion es casi siempre preliminar. Por
lo tanto, el enfoque que funciona mejor no es lineal sino recursivo”.

5 La seleccién de sectores no fue vista como una “eleccién de ganadores”. Mas bien,
su ancho de banda limitado requeria que el equipo fuera selectivo, que trabajara pri-
mero con unos pocos sectores y siguiera de manera secuencial con otros a medida
que se abordaban los problemas de los primeros y el equipo adquiria experiencia en
la gestion del programa.

En la gobernanza experimental de Sabel y Zeitlin (2012), las tareas que se deben
llevar a cabo con el fin de solucionar un problema no se conocen ex ante sino que
se descubren durante la implementacién. Es precisamente durante el proceso de
implementacion cuando se produce el aprendizaje, se mejoran las capacidades y se
adapta el disefio de las politicas. De la misma manera, Andrews, Pritchett y Wool-
cock (2013) argumentan a favor de un proceso de adaptacion iterativa basada en la
solucion de problemas, donde se prueban diferentes enfoques de manera iterativa
para resolver problemas especificos hasta dar con la solucién, generando un pro-
ceso de evaluacion y aprendizaje que se utiliza en la siguiente iteracién y lleva a la
adaptacion de la politica. Ninguno de los enfoques implica una separacion entre la
etapa de disefio de las politicas y la etapa de implementacién.



266 DE PROMESAS A RESULTADOS EN EL COMERCIO INTERNACIONAL

Al principio, el equipo de las mesas ejecutivas decidié trabajar con
unos pocos sectores que tuvieran potencial competitivo, un sector privado
comprometido con un buen conocimiento de sus retos y oportunida-
des, y el potencial para “mover la aguja”. El primer sector elegido fue el
forestal, seguido rdpidamente del textil y la acuacultura. Hacia el final del
gobierno de Ollanta Humala, el programa de las mesas se habia ampliado
a 10 sectores.

La seleccion del sector involucra un proceso llamado “pre-mesas”.
Cuando un sector expresa interés, el equipo central participa de una serie
de reuniones con los principales actores privados y publicos para evaluar si
seria un buen candidato para las mesas. Para seguir, la contraparte privada
debe comprometerse con el proceso y estar abierta al tipo de solucio-
nes que las mesas ejecutivas pueden proporcionar. Una vez seleccionado
el sector, la interaccidon contintdia antes de la primera reuniéon formal, para
poder rapidamente presentar algunas soluciones poco después de la inau-
guracion de la mesa. Esto transmite un fuerte mensaje a los participantes
privados de que las mesas estdn para proveer soluciones, y son algo mas
que simples espacios de didlogo. Y, al mismo tiempo, obliga a los partici-
pantes publicos a cambiar su chip, dejando atras su mentalidad de silo y
participando en procesos de coordinacion proactiva para generar solucio-
nes (Ghezzi, 2019).

¢Quién participa de una mesa ejecutiva? Por el lado privado, ademas de
las asociaciones empresariales, se hace un esfuerzo para incluir a algunos
de los propietarios/gerentes generales de las empresas mas importantes.
Estos tienden a ser mas conscientes de las oportunidades disponibles y
de los obstaculos para el desarrollo del sector. En algunos casos, la mesa
incluye una soélida representacion de productores bien organizados de
pequefas y medianas empresas (pyme), que en el caso forestal se unieron
como resultado de las mesas. Con muy pocas excepciones, los sindicatos
no forman parte de las mesa ejecutiva en Peru.’

Por el lado publico, todos los organismos involucrados en el sector
participan activamente. Por ejemplo, en la mesa forestal, los actores clave
comprenden el Servicio Nacional Forestal y de Fauna Silvestre (SERFOR)
—la agencia regulatoria, que reporta al Ministerio de Agricultura— vy el
Organismo de Supervision de los Recursos Forestales (OSINFOR), que
reporta a la PCM, que vela por el cumplimiento de la regulacion. Ademas
de los participantes mas permanentes, algunos organismos publicos parti-
cipan en reuniones especificas cuando se trata de resolver asuntos bajo su

7og desempenian un rol mas importante en las mesas de Argentina, donde los sindica-

tos han sido mucho mas fuertes tradicionalmente.
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competencia. Este es el caso de la Corporacion Financiera de Desarrollo
(COFIDE), que puede ser invitada para ayudar a resolver asuntos relacio-
nados con el acceso al financiamiento. En la mesa de las exportaciones
agricolas, El Servicio Nacional de Sanidad Agraria (SENASA), que tiene un
fuerte rol en la apertura de mercados especificos de productos en el exte-
rior, y el Instituto Nacional de Innovacién Agraria (INIA) desempefian un
papel fundamental, al igual que el Ministerio de Agricultura.

Las mesas ejecutivas estan gestionadas por un equipo central especia-
lizado, que originalmente se alojaba en el Ministerio de la Produccién, pero
hoy en dia se encuentra en la érbita del Ministerio de Economia y Finanzas.
Es probable que este reducido equipo sea el componente mas impor-
tante del mecanismo de las mesas, el pequefio engranaje que hace que
todo el sistema funcione. Formado por personal experimentado con un
amplio conocimiento del funcionamiento del sector publico y capacidad
para “hacer hacer”, el grupo convoca y preside las reuniones, documenta
los acuerdos y monitorea los avances. No es necesario que sus integran-
tes sean expertos sectoriales. Mas bien, son vistos como intermediarios
honestos que no tienen intereses en juego vy, por lo tanto, pueden mante-
ner una vision equilibrada, asegurar que se escuchen las posiciones de las
diferentes partes interesadas y orientar el proceso hacia la identificacion
de obstaculos y el hallazgo y la implementacién de soluciones. Si bien a
veces contribuyen a las soluciones (por ejemplo, poniendo a trabajar a sus
expertos legales en la redaccion de normativas para otros ministerios o
agencias), en general suelen dejar que otros organismos publicos se lleven
el crédito, lo cual les ayuda a traer a estos a la mesa, y los mantiene com-
prometidos mediante un sentido de pertenencia. La gestién del proceso
de las mesas requiere considerables habilidades interpersonales.

La mayor parte del tiempo, los problemas identificados en las mesas
pueden ser resueltos por los participantes regulares. Ocasionalmente las
decisiones superan el nivel técnico de las mesas y se trasladan al minis-
tro pertinente, quien trabaja luego con otros ministros o jefes de agencias
para resolver asuntos criticos o para asegurar el cumplimiento. Durante
los primeros dias, cuando las mesas ejecutivas funcionaban en el Ministe-
rio de la Produccion, era clave el fuerte apoyo del Ministerio de Economia
y Finanzas (un ministerio muy poderoso en Peru) para asegurar que otros
ministerios y organismos publicos siguieran comprometidos y produjeran
|lo que la mesa requeria. Este compromiso y apoyo politico de alto nivel es
esencial para el funcionamiento adecuado de este instrumento.

¢Qué tipo de asuntos aborda la mesa? El foco se centra en asuntos regu-
latorios (ya sea porque faltan normativas clave o porgue hay que eliminar o
cambiar ciertas regulaciones engorrosas), en la ausencia de ciertos bienes
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publicos o en la soluciéon de problemas de coordinacion del gobierno que
impiden que el sector en cuestion alcance mejores resultados. Tan impor-
tantes como los problemas que la mesa aborda son los que no aborda. Las
solicitudes de exenciones fiscales o de créditos subsidiados no son trata-
das, lo cual limita la busqueda de rentas. El dejar de lado los subsidios y
exenciones fiscales ha sido una condicidn esencial para obtener apoyo del
Ministerio de Economia y Finanzas (véase el recuadro 9.1 para el tipo de
problemas que abordan las mesas).

RECUADRO 9.1 LAS MESAS, LOS ARBOLES Y EL BOSQUE

El sector elegido para lanzar las mesas ejecutivas fue el forestal, que incluia los
bosques nativos y las plantaciones. Dada la disponibilidad de bosques nativos
y la existencia de especies de rdpido crecimiento adecuadas para plantacio-
nes, Peru tiene claras ventajas competitivas. Sin embargo, el pais exportaba solo
US$150 millones anuales de madera (Chile, con condiciones naturales menos
favorables, exporta por un valor de US$5.000 millones) e importaba una parte
considerable de la madera utilizada en la construccion. El sector de plantacio-
nes, ademas, es intensivo en mano de obra y tiene el potencial para generar
empleo formal en la Amazonia peruana, una region sin demasiadas alternativas,
donde mucha gente participa del trafico de drogas o de la mineria ilegal. A pe-
sar de su potencial, el sector enfrentaba diversos problemas y nunca habia sido
una alta prioridad para el Ministerio de Agricultura. A través de sus asociaciones
empresariales, empresas forestales solicitaron una mesa. Una serie de reuniones
con participantes del sector convencid a las autoridades de que tenian una bue-
na contraparte. Y asi nacio la primera mesa ejecutiva.

Al comienzo, los participantes del sector privado identificaron como uno de
los principales obstaculos para su desarrollo la falta de incentivos fiscales. Asi,
solicitaron una exencién del impuesto sobre la renta y créditos subsidiados. El
equipo de la mesa denegd estos pedidos, al considerar que se hallaban fuera del
alcance de las politicas abordadas por las mesas. Después de unas cuantas se-
siones, se identificaron varios otros problemas: i) una regulacion inadecuada (las
plantaciones requerian permisos para extraer madera; otras actividades deman-
daban procedimientos excesivamente engorrosos), ii) la falta de coordinacion
entre SERFOR y OSINFOR, y iii) la falta de financiamiento con plazos adecuados
(véase Ministerio de la Produccion del Peru, 2016).

Dado que las regulaciones forestales metian en un mismo saco a las plan-
taciones y al bosque nativo, los procedimientos para la extraccion de madera
eran igual de restrictivos en las plantaciones (donde no tienen sentido) que en
las concesiones de bosque nativo (donde tienen todo el sentido). Gracias a la
mesa, la extraccion de madera en las plantaciones ya no requiere permisos. En
el sector de bosques nativos, las concesiones con certificacion del Consejo de

(continua en la pagina siguiente)
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RECUADRO 9.1 LAS MESAS, LOS ARBOLES Y EL BOSQUE (continuacion)

Manejo Forestal (CMF, en inglés Forest Stewardship Council) y sus muy exigen-
tes estandares ya no precisan de las auditorias regulares del OSINFOR.

El sector del bosque nativo tiene problemas generalizados de informalidad y
tala ilegal. En este contexto, la falta de coordinacion adecuada entre SERFOR y
OSINFOR, junto con el hecho de que OSINFOR llevaba a cabo inspecciones pos-
teriores a los hechos, provocé que se exportara madera ilegal a Estados Unidos.
Esto generd problemas graves, mancho la reputacion del sector y restringié el
acceso a este mercado crucial. La participacion de ambas agencias en la mesa
las obligd a coordinarse y a responder a las necesidades del sector privado.
Actualmente, OSINFOR ha afiadido inspecciones tempranas, y tanto SERFOR
como OSINFOR estan desarrollando sistemas de trazabilidad de la madera para
facilitar la deteccion temprana de cargamentos ilegales y asi reducir los costos
de transaccion para los exportadores legales.

En relacion con el financiamiento, la nueva ley forestal permitié el uso de
contratos de concesion y de los propios arboles como garantia. Ademas, la
COFIDE cred un Fondo Forestal para proporcionar al sector créditos con hasta
30 afnos de plazo y 10 afos de gracia. La tasa de interés no estaba subsidiada y
los fondos publicos tenian como objetivo apalancar la participacion privada, que
era necesaria para activar el uso de fondos publicos. Este fondo ha sido en gran
parte subutilizado, dado que los bancos privados han mostrado escaso interés
en financiar al sector en esas condiciones. En un esfuerzo por resolver este in-
conveniente, el gobierno esta analizando el uso de fondos del cambio climatico/
fondos ecoldgicos para contribuir a abordar las limitaciones financieras del sec-
tor. Esto ilustra el hecho de que el primer intento para solucionar un problema
suele fracasar. La perseverancia y el aprender de los errores son herramientas
esenciales para alcanzar eventualmente el éxito.

Normalmente, se celebran sesiones plenarias cada dos semanas. Las
reuniones frecuentes ayudan a mantener vivo el impulso y a todos com-
prometidos. También proporcionan oportunidades para ir ajustando la
lista de problemas y soluciones. Sin embargo, las reuniones plenarias son
solo la punta del iceberg. Gran parte de la accidon en la practica se produce
entre sesiones, y suele involucrar a un subconjunto de participantes que
trabajan en soluciones para problemas especificos o preparan sus posi-
ciones para la siguiente reunion plenaria. El hecho de que las contrapartes
privadas hayan estado dispuestas a dedicar tanto tiempo a este proceso
demuestra que consideran que la mesa ofrece soluciones reales.

Si bien no todas las mesas en Peru han tenido éxito, hasta ahora los
resultados en general han sido muy alentadores. En sectores como el fores-
tal, la acuacultura o las exportaciones agricolas, han generado importantes
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cambios en las regulaciones, solucionado problemas de coordinacién vy
logrado mejoras en organismos publicos especificos de los sectores.®
También han generado un aumento de la inversidn.® Tienen las caracte-
risticas de una buena politica ofensiva: se centran en insumos publicos, no
en subsidios, y combinan una intensa colaboracién publico-privada con
mecanismos explicitos para resolver problemas de coordinacidn al interior
del sector publico. Constituyen un instrumento recursivo agil dedicado a la
implementacion rapida de soluciones, en lugar de a la elaboracién de lar-
gos diagndsticos. En su mejor expresion, trabajan como organismos que
solucionan problemas y mejoran su capacidad de hacerlo a medida que
avanzan y aprenden.

Sin embargo, al igual que cualquier politica, las mesas ejecutivas son
susceptibles de ser mejoradas. Hasta la fecha se han centrado sobre todo
en solucionar problemas regulatorios y de coordinacion, la mayoria de los
cuales no requieren asignaciones presupuestarias. Sin embargo, hasta su
reciente traslado al Ministerio de Economia y Finanzas, no habia ningun
mecanismo para financiar los bienes publicos especificos del sector, dis-
minuyendo asi su contundencia. En cambio, los Programas Estratégicos
de la Corporacion de Fomento de la Produccion (Corfo), un sucesor del
Programa de Clusters de Chile mencionado anteriormente, cuentan con
el apoyo del Fondo de Inversién Estratégica, un fondo gestionado por el
Ministerio de Economia que asigna recursos de manera competitiva a insu-
mos publicos identificados en el contexto de las hojas de ruta de cada
sector. Uno de los criterios para la selecciéon de los proyectos del Fondo es
el cofinanciamiento privado, con lo cual se reduce el riesgo de trasladar a
otros el costo de programas que favorecen al sector exclusivamente. Las
mesas peruanas se beneficiarian de un programa complementario similar.

Desde sus comienzos durante el gobierno de Humala, las mesas han
sobrevivido dos transiciones de gobierno, pero no sin dificultades. El com-
promiso y entusiasmo del sector privado, que hizo un intenso /obby para
su continuacion, resultd vital para sostenerlas a lo largo de la transicion
politica. Después de un periodo de inestabilidad e incertidumbre, fueron
finalmente adoptadas por el Ministerio de Economia y Finanzas, donde

& por ejemplo, la creacion del Organismo Nacional de Sanidad Pesquera (SANIPES),

la institucion sanitaria de pesca y acuacultura de Peru, fue resultado de la mesa de
acuacultura.

La mesa forestal ha generado proyectos de inversidn a gran escala por parte de
empresas como Reforestadora Inca (del grupo Dyer-Coriat, propietarios de Campo-
sol), Campbell Global (uno de los fondos de reforestacion mas grandes del mundo),
Bosgues Amazdnicos y Reforesta Peru.
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siguen funcionando. El apoyo del BID también fue clave durante esta
transicion.

El éxito de las mesas peruanas ha generado gran interés en la region.
En Argentina, entidades similares se estan convirtiendo rdpidamente en
una parte central de las PDP, no solo a nivel nacional, donde han sido aco-
gidas por el presidente, sino también en jurisdicciones como la Ciudad
de Buenos Aires (véase el recuadro 9.2). Otros paises, como Costa Rica,

RECUADRO 9.2 LAS MESAS SECTORIALES EN ARGENTINA

Las mesas ejecutivas peruanas han generado mucho interés en otros paises.
En Argentina, las mesas peruanas fueron una fuente de inspiraciéon para el
lanzamiento de las mesas sectoriales, coordinadas desde el Ministerio de la Pro-
duccion y Trabajo. Hoy Argentina tiene una gran cantidad de mesas (tal vez
demasiadas), que funcionan no solo en la érbita del Ministerio de la Produc-
cion, sino también de otros ministerios como Agricultura, Ganaderia y Pesca, o
la Secretaria de Energia. Si bien los temas que se tratan en cada mesa varian de
sector a sector, hay algunos ejes —laboral, de simplificacion productiva, y de ca-
lidad e internacionalizacion— que aparecen de manera transversal en la mayoria
de las mesas sectoriales.

Entre las mesas sectoriales mas importantes se incluyen la forestal (incluida la
industrializacion), la de Vaca Muerta (gas y petrdleo no convencional), y la de la
carne. Mas recientemente, han surgido nuevos tipos de mesas, incluidas algunas
centradas en temas de caracter transversal, como la de logistica (coordinada con
el Ministerio de Transporte) y la de exportaciones (coordinada por la Subsecre-
taria de Insercion Internacional del Ministerio de la Produccion y Trabajo), y otras
con enfoque regional, una en Tierra del Fuego y otra en el Golfo de San Jorge. En
estos dos ultimos casos, el foco de las mesas se centra en la aparicién de sectores
que puedan reemplazar a los de electrénica o hidrocarburos, respectivamente.

Si bien hay muchas similitudes entre las mesas peruanas y las argentinas
—incluyendo la presencia de un pequefio equipo dedicado que las coordina de
manera efectiva, o el proceso iterativo con foco en la rapida implementacion de
soluciones—, también hay importantes diferencias que vale la pena resaltar.

¢ Involucramiento directo del presidente: En contraste con las mesas pe-
ruanas, que pasaron desapercibidas para el Presidente Ollanta Humala, en
Argentina el Presidente Mauricio Macri participa con frecuencia de las re-
uniones plenarias de la mesa, escuchando al sector privado y exigiendo la
toma de medidas de parte del sector publico. El Presidente ve las mesas
como un instrumento clave en la gestion de gobierno, y se refiere a ellas de
manera frecuente en sus discursos. La presencia del Presidente ha sido muy
importante para alinear al resto de los jugadores, y asegurar que el sector
publico se coordine para brindar las soluciones.

(continua en la pagina siguiente)



272 DE PROMESAS A RESULTADOS EN EL COMERCIO INTERNACIONAL

RECUADRO 9.2 LAS MESAS SECTORIALES EN ARGENTINA (continuacion)

* Participacién de los sindicatos: Desde su origen, las mesas tuvieron un im-
portante componente laboral. En Vaca Muerta, por ejemplo, un precedente
esencial de la mesa fue la “adenda” al convenio colectivo de trabajo (CCT),
una serie de compromisos entre el gobierno, los empresarios y los sindicatos
de trabajadores petroleros que llevé a reducir costos laborales y mejorar la
productividad, atrayendo asi grandes inversiones. Los cambios en el CCT in-
cluian metas de productividad, la posibilidad de reasignar trabajadores entre
tareas, medidas contra el ausentismo, cambios en el nimero de trabajadores
por pozo, o la posibilidad de trabajar con vientos mas fuertes. Si bien en las
mesas los asuntos laborales han sido en general los mas complejos y los que
menos avances han tenido, forman parte integral de la variante argentina de
las mesas sectoriales.

¢ Equipo dedicado de simplificacidon productiva: Las mesas cuentan con la
participacion activa de funcionarios de la Secretaria de Simplificacion Pro-
ductiva, que han desempefnado un rol fundamental en muchos de los logros
de las mesas. Esta Secretaria, con un fuerte respaldo del Presidente, tiene
equipos de trabajo en muchos de los organismos publicos que deben pro-
veer soluciones para los obstaculos identificados en las mesas —la aduana,
la Administracion Federal de Ingresos Publicos (AFIP), el Servicio Nacional
de Sanidad y Calidad Agroalimentaria (SENASA), la Administracion Nacional
de Medicamentos, Alimentos y Tecnologia Médica (ANMAT), etc.— y brinda
asistencia en la identificacion e implementacion de soluciones. También tra-
baja en forma cercana con provincias y municipios, por ejemplo, para que
las oficinas de vialidad provinciales se adhieran a la nueva normativa nacio-
nal, introducida en respuesta a la mesa forestal, que permite el transporte
de madera en bitrenes, reduciendo los costos logisticos asociados a esta
actividad.?

* Eje de calidad e internacionalizacién: Muchas de las mesas incluyen un eje
(y la respectiva submesa) de calidad e internacionalizacién, manejado por
la Subsecretaria de Insercién Internacional. Las cuestiones de calidad, en las
que también se involucra el Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI),
abarcan temas de certificaciones de calidad, talleres de metodologia Kaizen
(mejora continua) para las empresas del sector, y provision o acreditacion de
laboratorios. Entre los temas de internacionalizacién se incluye el desarrollo
de estrategias de internacionalizacion del sector consensuada entre el sector
publico y el privado, que involucra la identificacion de segmentos de produc-
tos con potencial competitivo, los mercados geograficos a los que se apunta
en cada segmento, y las identificacion e implementacion de las acciones
necesarias para lograr el éxito.

¢ Intervenciones de mercado: Si bien el foco de las mesas ha estado puesto
en la mejora regulatoria, la resolucion de problemas de coordinacion y la
provision de bienes publicos sectoriales, en contraste con las peruanas, las

(continua en la pagina siguiente)
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RECUADRO 9.2 LAS MESAS SECTORIALES EN ARGENTINA (continuacion)

mesas argentinas han tenido una mayor dosis de intervenciones de mercado.
Entre los ejemplos cabe citar la inclusion de ciertos sectores como el textil y
del calzado en el programa Ahora 12, que ofrece financiamiento subsidiado
a los consumidores, o la extension de ciertos beneficios fiscales a un rango
de actividades mas amplio en la mesa de economia del conocimiento. Esto
se puede atribuir, en parte, al punto de partida —Argentina, en contraste con
Peru, venia de un régimen en el que los subsidios eran generalizados— vy, en
parte, al contexto recesivo en el que se desarrollaron las mesas. Estas acti-
vidades de la mesa traen aparejado el riesgo de estimular la busqueda de
rentas. Sin embargo, a medida que avanzan, las mesas dedican cada vez me-
nos atencion a las intervenciones de mercado, y mas a los bienes publicos.

Ademas de mesas de nivel nacional, en la Ciudad Auténoma de Buenos Ai-
res recientemente se han lanzado mesas ejecutivas —en gastronomia, ensayos
clinicos, el sector audiovisual—, también inspiradas en las mesas peruanas. El
Jefe de Gobierno de la ciudad, Horacio Rodriguez Larreta, las ha adoptado de
manera entusiasta. En la mesa gastronémica, por ejemplo, se han agilizado los
procesos de reapertura de locales clausurados, se han eliminado tasas a las me-
sas y sillas en la via publica (cosa que en realidad el gobierno busca alentar) y
se han simplificado los tramites para obtener los permisos sanitarios, entre otros
logros. En una reunién reciente, un representante del sector privado expreso su
satisfaccion en estos términos: “Lo que no logramos en 20 afnos, con la mesa lo
hemos podido resolver en dos meses”.

a Bitrenes son camiones con dos acoplados, que pueden llegar a tener 26 metros de largo.

también estan considerando su adopcion. Naturalmente, para ser efectivo,
este instrumento tiene que tener en cuenta las condiciones locales y adap-
tarse a ellas. Por ejemplo, restringir el alcance a los insumos publicos mas
que a los subsidios o la proteccion puede ser mas dificil en paises como
Argentina y Brasil, donde existe una larga tradicion de intervencién del
gobierno y las empresas esperan este tipo de apoyo publico. Los gobier-
nos tendrdn que trabajar mucho para cambiar dichas expectativas, asi
como para desarrollar las capacidades para que el sector publico trabaje
de forma colaborativa, resolviendo sus propios problemas de coordina-
cion. El compromiso politico es fundamental para que esto ocurra. Sin
embargo, los responsables del programa tienen que tener en cuenta los
riesgos, con el fin de evitar el tipo de dificultades que aquejaban a las PDP
en el pasado, incluso aquellas relacionadas con una estrecha colaboracion
publico-privada.
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El Programa Nacional para la Transformaciéon Productiva de
Argentina

El Programa Nacional para la Transformacién Productiva (PNTP) es una
PDP que trata con sectores e industrias con escaso potencial competitivo
en un contexto de integracion global creciente. EIl PNTP es una PDP den-
tro del cuadrante horizontal de intervenciones de mercado que utiliza los
subsidios para contribuir a transformar las empresas y reasignar a los tra-
bajadores de firmas e industrias con dificultades a otras firmas e industrias
con un mayor potencial competitivo.

El programa fue creado en 2016 en la Secretaria de Transformacion
Productiva del Ministerio de la Produccion, con la participacion activa del
antiguo Ministerio de Trabajo. EI PTNP representa un punto de inflexion
con respecto al Programa de Recuperacion Productiva (REPRO), adop-
tado anteriormente. El REPRO buscaba ampliar la ayuda provisional (hasta
un ano) a las empresas que sufrian caidas temporales de la demanda, sub-
sidiando los costos laborales para evitar despidos. Los beneficiarios debian
presentar un plan de recuperacion y se comprometian a no despedir tra-
bajadores. Sin embargo, en la practica, estos planes no eran analizados
de manera exhaustiva ni se les exigian altos estdndares, y el programa se
termind extendiendo a firmas con dificultades permanentes en lugar de
temporales. Ademas, las empresas solian pedir (y obtener) extensiones.
Como resultado, el REPRO acabd centrandose en sectores e industrias
con escaso potencial de recuperacion. De esta manera, contribuyd a pre-
servar factores productivos en firmas y sectores no competitivos en lugar
de contribuir a su reasignacion hacia firmas y sectores mas prometedores.

El PNTP puso al REPRO de cabeza. Este programa apoya la trans-
formacién de empresas no competitivas, que denomina “empresas en
transformacion”, y la reasignacion de factores de produccion a “empre-
sas dindmicas” con potencial competitivo. ¢Coémo funciona? Considérese
una firma que ensambla computadoras en un mercado local sumamente
protegido. Los aranceles de los componentes son bajos, mientras que los
de las computadoras son altos, y sus importaciones estan muy restringi-
das a través de barreras no arancelarias. El nuevo gobierno sigue lo que
denominan una estrategia de “integracion inteligente”. Elimina los arance-
les y las barreras no arancelarias para las computadoras. Una opcion para
la firma es cerrar. Como alternativa, puede postular al PNTP con un plan
de transformacion: en lugar de ensamblar computadoras, las importard y
distribuird, y proporcionara apoyo técnico. Sin embargo, ya no necesitara
700 trabajadores. Ahora bastard con 300 empleados, quizd con un con-
junto de habilidades diferentes.
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Si el plan supera el analisis cuidadoso del PNTP, la empresay sus traba-
jadores son elegibles para un amplio conjunto de beneficios, que pueden
ayudar a la transformacion de la firma y también a los trabajadores des-
plazados. Este ejemplo no es hipotético. Fue precisamente para lidiar con
las empresas en transformacion en este sector que el plan se concibid
originalmente.

En el caso de los trabajadores desplazados, el PNTP proporciona
un seguro de desempleo ampliado de hasta 2,5 salarios minimos por un
periodo de hasta seis meses, cifras mucho mas generosas que las del seguro
de desempleo estandar.'’®© Ademas de las empresas en transformacion, el
programa admite firmas dindmicas que pueden absorber a los trabajado-
res despedidos de las primeras. Reciben una lista hecha a medida de los
trabajadores desplazados del programa, con perfiles de experiencia deta-
llados. Ademas, para alentar la absorcion de esta mano de obra en las
firmas dindmicas, el programa también proporciona subsidios —un salario
minimo por cada empleado contratado de este grupo— para cubrir parte
de los costos laborales durante nueve meses. Las firmas beneficiarias se
comprometen a mantener a estos trabajadores en su ndmina durante un
afno después de que el periodo del subsidio ha terminado.”

Tanto las empresas en transformacion como las dindmicas pueden
requerir inversiones, ya sea para ayudar a su proceso de transformacion
—por ejemplo, un centro logistico para la distribucion de computadoras—
o0 para permitir la absorcion de trabajadores; por ejemplo, maguinaria
nueva para ampliar su linea de productos. EI PNTP proporciona a ambos
tipos de firmas subsidios a la tasa de interés de 5 a 6 puntos porcentua-
les, para préstamos que las propias firmas deben conseguir a través de
las instituciones financieras con las que operan. En el caso de las empre-
sas en transformacion sin acceso al crédito, los programas en ocasiones
han ofrecido préstamos directos del Banco de Inversion y Comercio Exte-
rior (BICE). En el caso de las empresas en transformacion, el tamafio del
préstamo elegible para recibir subsidios esta vinculado a la capacidad de
la firma para retener a sus trabajadores: cuantos mas empleos se conser-
ven, mayores seran los beneficios financieros. En el caso de las empresas
dinamicas, dicho tamafio es proporcional al nimero de trabajadores del

10 g seguro de desempleo ampliado no deberia superar el 50% del salario anterior.

Actualmente, el seguro de desempleo estandar representa aproximadamente el 36%
del salario minimo.

A las empresas dindmicas no se les permite despedir a otros trabajadores con el fin
de absorber a los trabajadores del PNTP. Si los trabajadores absorbidos no resul-
tan adecuados, las empresas dindmicas pueden reemplazarlos con otros del mismo
grupo o perder los beneficios correspondientes.
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PNTP absorbidos.”? El programa también brinda beneficios de relocaliza-
cion geografica para los trabajadores desplazados dispuestos a mudarse,
aunqgue dichos beneficios se han utilizado muy rara vez. Por otra parte,
se suponia que el programa incluia un componente de capacitacion, pero
este componente ha sido muy débil.

Las transformaciones apoyadas por el programa varian considerable-
mente de una firma a otra. Por ejemplo, una empresa en transformacion,
Integral-K, solia producir calzado deportivo. Importaba suelas (aranceles
del 18%) y capelladas (la parte superior del calzado, que pagaba arance-
les del 22%), montaba los zapatos (sujetos a aranceles del 35% y protegidos
mediante licencias de importacion discrecionales) y los vendia a tiendas
minoristas de calzado reconocidas en el mercado. La eliminacion de las
barreras no arancelarias acabd con todos sus clientes. Su plan de transfor-
macion consistid en orientarse al calzado de seguridad para los sectores
industrial y de la construccion. Puesto que estan fabricados con cuero natu-
ral, gue es mas barato en Argentina que en Asia, el pais tiene cierta ventaja
comparativa. Ademas, el calzado de seguridad debe cumplir con requisitos
técnicos que imponen importantes costos a los proveedores extranjeros y
proporcionan una proteccién natural a los productores nacionales.

Ingredion, una empresa multinacional que produce edulcorantes a
base de maiz, tenia plantas en dos ciudades pequefias y una relacién muy
conflictiva con el sindicato. Habia huelgas frecuentes y la empresa tendia
a ceder. Como resultado, los salarios eran altos, la flexibilidad laboral era
baja y la firma habia perdido competitividad. La sede central amenazd (de
manera creible) con cerrar una de las plantas, pero eventualmente acordd
con el sindicato su integracion al PNTP y mantuvo abiertas ambas insta-
laciones. La transformacién implicaba recortar 150 empleos y revisar el
convenio colectivo de trabajo. Las nuevas condiciones incluyen una eva-
luacién del desempeno de los trabajadores, horas o turnos flexibles y una
categoria de salarios mas bajos para nuevas contrataciones.

Las empresas dindmicas también son muy diversas. Entre ellas cabe
mencionar: una firma que produce lavadoras Samsung bajo licencia, que
lanzé una linea de refrigeradores Samsung; una empresa textil que produce
estropajos y pafios de limpieza a partir de jeans reciclados; un proveedor de
servicios técnicos informaticos para la mayoria de las marcas importadas; y
una empresa de biotecnologia de Ultima generacion que fabrica productos
para procesos de esterilizacion. Multinacionales como Toyota y Accenture

2 Las empresas dindmicas reciben subsidios de tasa de interés para los préstamos de

hasta ARS$1 millén (unos US$25.000) por empleado absorbido.
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también participan y contratan a trabajadores del grupo desplazado del
PNTP, pero a menudo rechazan los subsidios de crédito y de empleo.

Terragene, una firma de biotecnologia de rapido crecimiento ubicada
en Rosario, es un caso particularmente interesante, que expone el potencial
del programa pero también una de sus principales dificultades. Fundada
como startup por dos alumnos de Biologia en 2006, emplea a mas de
200 trabajadores y exporta mas de 150 productos a todo el mundo. Su
producto insignia utiliza esporas no patogénicas —el organismo vivo mas
resistente del planeta— para testear procesos de esterilizacion: si las espo-
ras mueren, quiere decir que la esterilizacion ha funcionado. Su producto
permite que los centros de salud lleven a cabo pruebas de esterilizacion en
minutos en lugar de dias, con lo cual se reducen de manera considerable
los stocks de equipos médicos necesarios.

Terragene vio en el PNTP un atractivo instrumento de politica que
podia apoyar su ambicioso plan de expansion. El conjunto de beneficios
combinaba los subsidios a la tasa de interés para financiar una nueva
planta de alta tecnologia, con subsidios de empleo para contratar a tra-
bajadores desplazados de las empresas en transformacion. En el papel,
Terragene tenia un gran potencial para absorber trabajadores. Al estar
integrada verticalmente, la firma disefia, manufactura y repara su propia
maquinaria, y produce sus propias partes de incubadoras mediante inyec-
cion de plastico, e incluso tiene prensas de impresion para sus productos
de pruebas de esterilizacidon basadas en papel. Por lo tanto, necesita tra-
bajadores del sector manufacturero con experiencia en las industrias
metalmecanica, de inyeccion plastica y de impresion. Sin embargo, pese
al potencial de Terragene, el éxito ha sido muy limitado debido a motivos
geograficos. Muy pocos trabajadores desplazados del PNTP son de Rosa-
rio, y otros parecen reacios reubicarse geograficamente, incluso durante
una recesion.

El funcionamiento del PNTP

Esta seccion aborda tres aspectos claves del PNTP, a saber: la identifi-
cacion de beneficiarios potenciales; la asistencia técnica durante el
proceso de aprobacion, y el apoyo para insertar en empresas dindmicas
a los trabajadores desplazados. Estos procesos muestran el alcance de la
coordinacién publico-publica propia del programa, dado que hay varios
organismos publicos —y, en algunos casos, distintos niveles del gobierno—
que participan en cada paso.

Paraidentificar a las empresas en transformacion, el personal del PNTP
y la Secretaria del Trabajo promovieron el programa con asociaciones
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empresariales y sindicatos. Los lideres sindicales en general vieron el pro-
grama con buenos ojos, dado que colabora en la resolucion de conflictos
laborales, y los sindicatos suelen servir como un nexo entre el PNTP y el
sector privado, alentando a las empresas a participar. Para identificar a las
empresas dindmicas, el PNTP realizd un seguimiento de los anuncios de
inversiones en todo el pais y se puso en contacto con firmas que habian
contratado empleados de manera reciente. La coordinacién publico-
publica también funciond en diferentes niveles de gobierno: las agencias
de producciéon y de trabajo de los niveles municipal y provincial contri-
buyeron a identificar empresas dindmicas y en transformacién en sus
respectivas jurisdicciones.

Durante el proceso de aprobacion en el que las empresas formulaban
sus estrategias de transformacion o expansion, el PNTP también propor-
ciond una combinacion de evaluacién y asistencia técnica de alta calidad
dirigida por la agencia de inversion y promocion del comercio. Nueve fun-
cionarios, la mayoria con formacién universitaria y amplia experiencia
corporativa, evaluaron la viabilidad de los proyectos —incluidas las estra-
tegias comerciales y financieras, y la calidad de los equipos directivos—,
propusieron soluciones concretas y a medida para mejorarlos con el fin de
maximizar la probabilidad de éxito y minimizar el riesgo de invertir recur-
sos publicos en proyectos pobremente formulados. La agencia trabajé a
menudo con el Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI), que ofre-
cio asesoria en los aspectos tecnoldgicos y de produccion. Numerosos
proyectos pivotearon durante este proceso iterativo de evaluacion y asis-
tencia: para cuando fueron aprobados por el Comité Ejecutivo del PNTP,
en muchos casos los proyectos tenian diferencias sustanciales en compa-
racion con las propuestas originales.

Otro proceso importante es el de los “operativos PNTP”, organiza-
dos por el equipo del programa con participacion de la Administracion
Nacional de la Seguridad Social (ANSES) y de los organismos locales de
la Secretaria de Trabajo. Durante los operativos, el personal de PNTP lle-
vaba a cabo reuniones con los trabajadores que iban a ser despedidos,
y les informalba acerca de los beneficios del programa y las oportunida-
des de capacitacion profesional ofrecidas por las agencias publicas. Estos
operativos han sido cruciales para amortiguar el conflicto asociado con la
reduccion de tamano de la ndmina de empleados de las empresas. Ade-
mas, el personal del PNTP recopilaba datos sobre cada trabajador, incluido
su historial laboral, las herramientas que habia utilizado en el pasado, y
si estaba dispuesto a relocalizarse geograficamente. Luego los perfiles
se introducian en una base de datos con miles de casos. Después de los
operativos, una unidad especial dentro del PNTP analizaba los datos vy
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compartia con las empresas dindmicas aquellas hojas de vida que pare-
cian adecuarse bien a las necesidades de las firmas.

Retos y oportunidades de mejora

Durante sus primeros aflos de existencia, el PNTP ha enfrentado diversos
desafios, algunos asociados con el disefio y la implementacion del pro-
grama, otros con el contexto econdmico en el que ha operado. EI PNTP es
un programa boutique a pequefa escala. Con el fin de tener un impacto
a nivel agregado, deberia aumentar de manera considerable su escala.
Debido a la falta de escala, y a la reticencia de los trabajadores para relo-
calizarse, las empresas dinamicas enfrentan dificultades para encontrar
trabajadores que se adecuen a sus necesidades en la base de datos del
PNTP, particularmente si hay pocas firmas en transformacién ubicadas en
su vecindad, como en el caso de Terragene. No queda claro si un aumento
de los beneficios de relocalizacion y su amplia publicidad seria suficiente
para lidiar con este obstaculo.

Otro problema del PNTP es la debilidad de sus iniciativas para reca-
pacitar a los trabajadores desplazados. Esto contrasta con politicas que
persiguen objetivos similares en otros paises, como el programa de Asis-
tencia de Ajuste Comercial (TAA, por sus siglas en inglés) (véase el capitulo
8) gue destina significativamente mas recursos para ayudar a los trabaja-
dores a (re)construir sus habilidades. Si bien la intencion original era que el
PNTP contribuyera a la capacitacion profesional para apoyar la reasigna-
cion de los trabajadores, en la practica el PNTP solo comparte informacion
sobre un pequefio numero de cursos de capacitacion vocacional existentes
ofrecidos por otros organismos publicos. Esto es claramente insuficiente.

La falta de recursos para la capacitacion laboral ha afectado a las
empresas del PNTP. Por ejemplo, hace poco tiempo, Maxion-Montich,
una firma manufacturera de repuestos de vehiculos con sede en Coér-
doba, comenzd una profunda transformacion, pasando de producir chasis
de grandes camiones a pequefla escala a producir chasis para camione-
tas Nissan, a una escala mucho mayor. Convertirse en parte de la cadena
global de valor de Nissan exigidé que Maxion-Montich adoptara nue-
vos estandares de calidad y procesos de produccion just-in-time. Por o
tanto, la empresa requeria trabajadores con nuevas habilidades. Necesi-
taba técnicos con especializacion en soldadura muy especifica y personal
capacitado en robdtica para disefiar e implementar el proyecto de auto-
matizacién de la empresa. Sin embargo, después de analizar 240 perfiles
enviados por el equipo PNTP, sus ejecutivos de recursos humanos llega-
ron a la conclusion de que solo seis trabajadores tenian las habilidades
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requeridas para merecer una entrevista. Eventualmente, la firma solo pudo
contratar a dos trabajadores del programa.

Otro problema que surgidé durante las visitas a empresas fue que los
beneficios del seguro de desempleo ampliados pueden ser demasiado
generosos. Y aunque los beneficios disminuyen después de cuatro meses
para alentar a los trabajadores a volver al mundo laboral, algunas firmas
dindmicas informaron que, a veces, los trabajadores no mostraban inte-
rés en ser contratados durante los seis meses del periodo de seguro de
desempleo ampliado.

Una cuestidn que requiere mejoras es la velocidad a la que se otor-
gan los beneficios financieros. El periodo transcurrido entre la postulacion
de la empresa al PNTP y el desembolso de los préstamos directos o de
los subsidios de crédito puede durar mas de seis meses, dado que deben
aprobarlo varias agencias. Los retrasos plantean dificultades particula-
res dado el volatil contexto macroecondmico de Argentina. Por ejemplo,
Tejidos Raquel, una pequefa firma textil, pretendia utilizar los beneficios
financieros del PNTP para comprar nuevas maquinarias. Sin embargo, en
un contexto marcado por importantes devaluaciones, cuando la empresa
finalmente obtuvo el financiamiento, ya no podia comprar las maquinas
que necesitaba. En términos mas generales, el contexto recesivo ha dificul-
tado que las firmas dindamicas planifiquen inversiones y contraten nuevos
trabajadores, lo cual reduce la capacidad del programa para reasignar
trabajadores.

La decisidon de proporcionar crédito directo a las empresas en trans-
formacidén también ha provocado dificultades. Originalmente, el programa
solo ofrecia beneficios financieros bajo la forma de subsidios a la tasa de
interés de los préstamos obtenidos por las empresas. Esto tenia la ven-
taja de que, ademas del analisis de la agencia de inversién, los bancos
tenian que llevar a cabo su propia diligencia para analizar los proyectos de
transformacion y de expansion. El hecho de que los bancos a menudo no
estaban dispuestos a financiar a las empresas en transformacion (que, por
definicidon, son empresas con problemas) condujo a la decisién de permi-
tirles tener acceso a préstamos directos del BICE. Se trata de una decisién
que acarrea inconvenientes, dado que los beneficios financieros se vuel-
ven mas riesgosos y requieren una magnitud mayor de recursos fiscales,
en comparacion con los subsidios a las tasas de interés. Ademas, debido
a los fuertes aumentos de las tasas de interés, el beneficio del crédito
directo (a una baja tasa de interés especificada con antelacion) se volvio
mucho mas generoso que el subsidio de tasa de interés. En medio de un
severo ajuste fiscal, el gobierno interrumpié de manera temporaria todos
|los beneficios financieros, y redujo de forma considerable la contundencia
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del programa. Habrd que ver si al menos los subsidios de tasa de interés se
reinstauran una vez que las condiciones fiscales mejoren.

Por ultimo, otros desafios estan relacionados con la volatilidad insti-
tucional, un problema que afecta al sector publico argentino de manera
mas general, pero que ha sido particularmente severo en este caso. El pro-
grama fue diseflado e inicialmente implementado en 2016 por la Secretaria
de Transformacion Productiva del Ministerio de la Produccion después de
una resolucion conjunta con el Ministerio de Trabajo. Dos aflos mas tarde,
el ministro y el secretario fueron reemplazados y se produjo un cambio
importante en la estructura organizativa del ministerio, por lo cual la res-
ponsabilidad del PNTP pasd a la Secretaria de Integracion Productiva.
Algunos miembros clave del personal del PNTP fueron reasignados a otras
tareas, lo que afectd la acumulacion de capacidades y experiencia de poli-
tica, y la Secretaria tuvo que familiarizarse rapidamente con el programa.
El esquema organizativo corregido requeria una resolucidon conjunta que
tardd tiempo en redactarse y aprobarse, lo cual retrasd procedimientos
cruciales del PNTP, como la admisién de nuevas empresas. Después de
la aprobacidn, una reorganizacion importante del Ejecutivo llevd a que
el Ministerio de la Produccién absorbiera al Ministerio de Trabajo, impo-
niendo mas estrés administrativo. A comienzos de 2019, la Secretaria de
Integracion Productiva pasd a llamarse Secretaria de Empleo y se llevd
consigo al PNTP (aunque solo una parte del equipo).

Balance y primeros resultados

El PNTP de Argentina es una PDP innovadora que contribuye a reasig-
nar los factores de produccién hacia empresas y sectores con un mayor
potencial competitivo. Se implementd rapidamente, dando comienzo a un
proceso de aprendizaje, descubrimiento y ajustes en la politica. El pro-
grama muestra una coordinacion publico-publica considerable y ha sido el
primero en articular bajo una ventanilla unica varias herramientas diferen-
tes de politica —tanto para las empresas como para los trabajadores— que
hasta hace poco se proporcionaban de manera descoordinada.

La mitigacion del conflicto ha sido un éxito indiscutible. Al brindar un
nuevo menu de opciones para firmas y trabajadores de sectores en declive,
el PNTP ha evitado el aumento de conflictos laborales que, muy probable-
mente, habrian escalado en ausencia de los beneficios ofrecidos. Hasta la
creacion del programa, las empresas que necesitaban reducir sus ndéminas
tenian escasos recursos para iniciar procesos de transformacion que les per-
mitieran evitar el peor escenario, esto es: cerrar las operaciones y despedir
a todos sus empleados. Los beneficios de desempleo ampliado, junto con el
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apoyo para ayudar a los trabajadores a encontrar un nuevo empleo, han sido
utiles en este sentido. Estos beneficios también han sido esenciales para
conseguir la participacién activa de los sindicatos, en ocasiones como inter-
mediarios, explicando a los empleados el funcionamiento del programa,
informandoles acerca de su existencia y alentandolos a postularse a él.

Pero pese a sus caracteristicas positivas, el éxito del programa ha sido
solo parcial. Para empezar, es demasiado pequefo: a julio de 2018 solo
habia cubierto 41 firmas en transformacion y 48 empresas dindmicas. De
|los casi 1.500 trabajadores despedidos, casi 600 fueron reabsorbidos, una
tercera parte de ellos con subsidios de empleo, en empresas dinamicas. En
el futuro, serd interesante seguir de cerca los avances para ver si los bene-
ficios financieros se reestablecen y si el programa finalmente aumenta de
escala, una vez que el pais supere la recesion y las dificultades fiscales
actuales. En el contexto del recientemente firmado acuerdo EU-Mercosur,
un programa de este tipo puede ser mas importante aun. Una cosa si es
segura: al alentar la reasignacion de trabajadores hacia sectores y empre-
sas mas dindmicos, en lugar de mantenerlos en industrias no competitivas,
el PNTP es una opcion mucho mejor que su predecesor, el REPRO.

Hacia una nueva visién de las PDP

Alo largo de los afios, los paises de la region han adoptado PDP de manera
intensiva. Sin embargo, tradicionalmente se han centrado en politicas que
protegen a los productores nacionales de la competencia, en respuesta
al lobby del sector privado. Estas PDP, que tomaron la forma mas que
nada de subsidios a sectores especificos y de proteccidn comercial, estan
refiidas con el espiritu de la liberalizacion comercial. Dada la perspectiva
de este informe de que la liberalizacion (acompanada de otras politicas
complementarias) es un camino acertado, cabe preguntarse: équé tipo de
PDP puede hacer que los paises aprovechen plenamente las oportunida-
des que brinda la globalizacién, a la vez que mitigan los costos asociados?
En cuanto al aprovechamiento de las oportunidades de los mercados
externos, los paises se beneficiarian al establecer mesas publico-privadas
sectoriales para identificar y solucionar cuellos de botella y ayudar a las
empresas a ser mas productivas. En el centro de estas politicas estan las ini-
ciativas para simplificar y optimizar las regulaciones especificas del sector,
proporcionar bienes publicos especificos y solucionar problemas de coordi-
nacion, no solo en el sector privado, sino también en el publico. Las mesas
ejecutivas de Peru, que —en diferentes versiones— ya estan siendo adopta-
das en otros paises, constituyen un buen ejemplo a seguir en este sentido.
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Sin embargo, como deberia quedar claro a partir de este informe, la
liberalizacion produce ganadores y perdedores, de manera que la pregunta
evidente es: équé hacer con los perdedores? Si bien las PDP defensivas
son un componente esencial para una estrategia de liberalizacidn, estas
se pueden hacer bien o se pueden hacer mal. Subsidios que mantienen el
empleo en firmas y sectores carentes de potencial competitivo no forman
parte del camino adecuado. La clave consiste en adoptar politicas que
faciliten la reasignacion de los trabajadores de empresas y sectores no
competitivos a empresas y sectores con potencial competitivo.

En el capitulo 8 se abordaron algunas de estas politicas, como el TAA,
de Estados Unidos, y las politicas para recapacitar categorias de trabaja-
dores aptos para ser desplazados por la liberalizacion comercial. Aqui, el
contraste entre el REPRO y el PNTP de Argentina ayuda a ilustrar tanto las
politicas mal disefiadas como las politicas defensivas sensibles. Si bien en
un contexto de recesion el PNTP solo ha tenido un éxito parcial, demostro
haber sido exitoso en lo que respecta a la mitigacion del conflicto labo-
ral, pero menos efectivo para alcanzar una reasignacién de trabajadores
en cantidades suficientemente grandes. Y aunque su continuidad sigue
estando en duda, constituye un buen ejemplo de una politica que sigue el
principio rector clave de lo que deberia ser una buena politica defensiva, a
saber: la reasignacion de trabajadores.
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Los subsidios a las empresas y sectores sin un potencial competitivo
no son el camino adecuado; la clave consiste en implementar las PDP
que maximizan las oportunidades para los sectores competitivos
(como las mesas ejecutivas de Peru) o que facilitan la reasignaciéon de
los trabajadores de empresas y sectores no competitivos a sectores y
empresas con potencial competitivo (como el PNTP de Argentina).




Los mercados
agroalimentarios
modernos: tierra feértil
para la cooperacion
publico-privada

El comercio lleva a la especializacion. Y la especializacion es precisamente
lo que permite a los paises hacer lo que mejor hacen y cosechar beneficios
del comercio. En algunos paises, las ventajas comparativas se encuentran
en los sectores intensivos en recursos naturales, como la agricultura o la
mineria. En estos casos, la liberalizacion comercial puede llevar a una dis-
minucion del porcentaje de las manufacturas en el producto interno bruto
(PIB). A menudo, esto ha generado preocupacion en la region. ¢Hay moti-
vos para ello?

Historicamente, se pensaba que el camino mas rapido hacia el desa-
rrollo era mediante la industrializacién. El desarrollo se producia a través
de la transformacioén estructural, es decir, desplazando a los trabajadores
de sectores de baja productividad (mayormente, la agricultura tradicional)
hacia sectores de alta productividad (en particular, la industria moderna),
y asi generar aumentos considerables de la productividad de toda la
economia.

Se consideraba que las manufacturas eran convenientes por sus carac-
teristicas uUnicas. Son productivas, y su productividad puede multiplicarse
facilmente. Utilizan mano de obra no calificada, abundante en los paises
en desarrollo. Sus productos son exportables y por consiguiente no se ven
limitados por el tamafo del mercado interno. Y, a diferencia de la agri-
cultura tradicional, generan “capacidades”, lo que permite que los paises
produzcan bienes cada vez mas sofisticados en una amplia variedad de
industrias, elemento que resulta clave.

Sin embargo, la experiencia reciente sugiere que, con la excepcion
de unos pocos paises asiaticos, puede que la transformacion estructural
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basada en las manufacturas sea cosa del pasado. De hecho, a medida que
los paises se desarrollan, el porcentaje de las manufacturas en el PIB y el
empleo no solo alcanza su pico a niveles mas bajos, sino que también lo
hace a niveles de ingreso per capita menores (Rodrik, 2016). Este proceso
de desindustrializacion prematura, que se trata en el capitulo 3, implica
que para los paises en desarrollo las oportunidades de industrializacion
se estdn acabando antes que en el pasado. Las estrategias de desarrollo
basadas principalmente en las manufacturas ya no parecen viables.

Ademas, las manufacturas se estdn volviendo menos excepcionales.
Por un lado, las cadenas globales de valor y la desintegracion vertical de la
produccion pueden reducir las oportunidades para adquirir capacidades en
paises de industrializacidn tardia, los cuales tienden a especializarse en seg-
mentos de la produccion de manufacturas que requieren tareas repetitivas
(Sabel, 2017). Por otro lado, las caracteristicas historicamente atribuidas a
las manufacturas se han vuelto cada vez mas habituales en otros sectores.

Pocos sectores han experimentado una transformacion mas drastica
que la agricultura, desde la adopciéon de tecnologia hasta los cambios en
la organizacioén de la produccion. La genética avanzada, la agricultura de
precisidn, y el uso de sensores y de big data sugieren que, en su version
mas moderna, la agricultura se ha convertido en una industria tecnold-
gica. De hecho, como se muestra en el grafico 10.1, a lo largo del ultimo
medio siglo el crecimiento de la productividad del trabajo en agricultura
ha superado el de cualquier otro sector, incluidas las manufacturas, parti-
cularmente en América Latina.

Por otro lado, hay una gran variedad de productos que ya no se
enfrentan a una baja elasticidad del ingreso que histéricamente hacia
poco atractivo al sector. Como postula la ley de Bennett, a medida que las
personas se enriquecen y diversifican sus dietas, productos como frutas,
verduras, carnes y granos se enfrentan a demandas dindmicas.! La espe-
cializacion en aquellos productos, en particular cuando los paises tienen
ventajas comparativas en ellos se ha vuelto cada vez mas atractiva.?

Sin embargo, el éxito de la agricultura moderna dista mucho de ser
automatico. Compradores cada vez mas sofisticados demandan alimentos

' Esta ley debe su nombre a M. K. Bennett, quien encontré una relacién inversa entre

el ingreso per capita y el porcentaje de calorias derivadas de los cereales en su arti-
culo de 1941 titulado “El trigo en las dietas nacionales” (“Wheat in National Diets”)
(Bennett, 1941).

Ademads, la agricultura moderna no tiene que producirse a expensas de la indus-
tria. Observando el caso de las semillas de soja diseffiadas genéticamente en Brasil,
Bustos, Caprettini y Ponticelli (2016) muestran cémo el cambio tecnoldgico en la
agricultura puede conducir al crecimiento de la produccién industrial.
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Grafico 10.1 Tasa promedio de crecimiento anual de la productividad laboral,
1971-2014
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Fuente: Calculos del equipo del BID basados en Ahumada y Navajas (2019), utilizando la base de datos
GGDC de 10 sectores.

Nota: El grafico presenta el promedio simple de la productividad laboral en diferentes paises. La mues-
tra del mundo excluye a paises de Africa Subsahariana, que forman parte de la base de datos GGDC
pero que quedaron fuera de la actualizacion de Ahumada y Navajas (2019).

de mayor calidad, lo que requiere nuevas capacidades tanto a nivel de
empresa como de pais. En este capitulo se abordan varias transformacio-
nes importantes de los mercados mundiales de alimentos y las estrategias
gue pueden seguir tanto las empresas como |los gobiernos para tener
éxito en este contexto cambiante. Dos estudios de casos —sobre las fru-
tas y verduras en PeruU y la carne de cerdo en México— muestran como las
empresas y los gobiernos pueden trabajar juntos para alcanzar el éxito.

Definiendo la agricultura moderna

La agricultura se puede pensar como un eje continuo entre dos extremos.
En uno de ellos se encuentra la agricultura de subsistencia/tradicio-
nal: granjas de baja productividad que emplean técnicas de produccion
sencillas y material genético tradicional, con conexiones débiles con los
mercados. En el otro, granjas que utilizan métodos de produccidon avan-
zados, a saber: equipos modernos, material genético mejorado, vinculos
efectivos con las cadenas globales de valor y una buena comprension
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de los mercados y la demanda. Entre esos extremos hay un continuum
de productores con diversas capacidades. Los productores que pueden
satisfacer ciertos estandares (inocuidad alimentaria, propiedades fisicas,
regulaciones ambientales y laborales) e insertarse en las cadenas de valor
formales se consideran parte de la agricultura moderna.

En relacidon con las granjas mas avanzadas, The Economist (junio de
2016) lo expresd adecuadamente: “Las granjas se estan volviendo mas pare-
cidas a las fabricas: operaciones estrechamente controladas para obtener
productos fiables, inmunes en la medida de lo posible a los azares de la
naturaleza”. Es cierto: las granjas mas modernas realmente se estan con-
virtiendo en fabricas. Mediante imagenes y sensores satelitales, optimizan
la cantidad de agua, los fertilizantes y los pesticidas requeridos en cada
pixel de terreno y en cada momento para maximizar la productividad, como
sucede con los procesos de produccion en tiempo real de las manufacturas.

Sin embargo, la agricultura no acaba en la granja. Requiere una com-
pleja red de vinculos hacia atras y hacia adelante, y vinculos laterales con
agentes e instituciones econdmicos especializados que permiten que los
productores compitan en los mercados nacionales o internacionales y res-
pondan a una demanda cambiante.

Los sistemas agroalimentarios modernos comprenden cinco elementos:
i) la propia producciéon agricola, que tiene lugar en la granja; ii) la cadena
de valor de insumos, que vincula a los productores con las empresas agro-
quimicas, de maquinaria agricola, de semillas y de biotecnologia, y con los
mercados de la tierra y laborales; iii) la cadena de valor del producto (proce-
sadores, exportadores, mayoristas y supermercados); iv) servicios laterales
(servicios financieros, transporte, logistica, tecnologia de la informacién);
V) bienes publicos (investigacion y extension, servicios sanitarios y fitosanita-
rios, infraestructura, uso de la tierra y regulacion laboral) (véase el grafico 10.2).
La produccién moderna requiere practicas modernas en los cinco elementos.

En la cadena de suministro de insumos, el desarrollo de sensores, ima-
genes satelitales, instrumentos de analisis de datos y maquinaria agricola
asistida por GPS han favorecido la revolucion de la agricultura. Los avances
en biotecnologia han dado lugar a mejor material genético, han producido
plantas y animales de mejor calidad mas resistentes a las enfermedades y
han generado cualidades especificas de los productos demandadas por
|los consumidores. Los instrumentos de ediciéon del genoma, como CRISPR,
prometen seguir revolucionando el sector.

En la cadena de valor del producto, las plantas de procesamiento se
han vuelto cada vez mas sofisticadas, con /ayouts optimizados y maquinas
clasificadoras gestionadas por algoritmos de inteligencia artificial, lo que
permite diferenciar los productos para diferentes mercados. A su vez, la
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Grafico 10.2 Sistemas agroalimentarios
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|logistica moderna contribuye a mantener los productos en éptimas condi-
ciones durante el transporte y los coloca de manera confiable en mercados
de destino con la vida util requerida.

La integracién en las cadenas de valor modernas requiere el apoyo de
bienes publicos clave como infraestructura e instituciones fitosanitarias ade-
cuadas. El auge de las frutas y las verduras en Peru no habria sido posible sin
los grandes proyectos publicos de irrigacidn que permiten a los agricultores
cultivar en lo que antes era basicamente un desierto. También, en el pais y en
el extranjero, ha sido importante el apoyo de la agencia fitosanitaria de Peru.
El Servicio Nacional de Sanidad (SENASA) trabajé con los productores loca-
les para mitigar los problemas fitosanitarios y brindé ayuda en la apertura de
mercados de exportacion para una variedad de productos peruanos.

Los mercados de destino y su transformacién

En esta época de mercados agricolas en rapida transformacion, ser com-
petitivo en costos ya no es suficiente. Los exportadores deben ser capaces
de adaptar su producto a las demandas especificas de los mercados de
destino, en términos de calidad, seguridad, entregas, rasgos particulares
y cumplimiento de estandares publicos y privados. Esta seccion aborda 10
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transformaciones clave que son relevantes para las estrategias regionales
de competitividad a medida, asi como sus implicaciones para diferentes
mercados agricolas.? La préxima seccidn se centra en las estrategias —de
las empresas y los gobiernos— para responder a esos mercados cambiantes.

En primer lugar, los mercados urbanos de alimentos de los paises en
desarrollo estan creciendo rapidamente —se han multiplicado por seis a lo
largo de tres décadas en Africa (Haggblade, 2011) y se han multiplicado
por 10 en el Sudeste Asiatico (Reardon y Timmer, 2014)— debido a la veloz
urbanizaciéon y al aumento de los ingresos urbanos (Guinea y Islands, 2011;
PNUD, 2014). La urbanizacion hace mas accesibles los mercados de des-
tino para los exportadores, ya que la aglomeracion reduce los costos de
transaccion. También promueve la diferenciacion.

En segundo lugar, las dietas estan cambiando rapidamente en los mer-
cados emergentes. El aumento de los ingresos, combinado con la ley de
Bennett, estimula la demanda de productos no cereales, como carne, pes-
cado, frutas, verduras y lacteos (Reardon et al., 2019). Ademas, la entrada
de las mujeres a la fuerza laboral aumenta la demanda de alimentos pro-
cesados (Reardon et al., 2014).

En tercer lugar, los mercados alimentarios de la regién en Estados
Unidos y Europa Occidental han ido experimentando profundas transfor-
maciones a lo largo del tiempo. La liberalizacién comercial, el auge de los
supermercados y las nuevas tecnologias de transporte en frio modificaron
las ventas de frutas y verduras en el mercado de Estados Unidos, larga-
mente dominado por el comercio de banana y pifia, ampliando asi la gama
a frutas y verduras fuera de temporada. El porcentaje de las importaciones
en las ventas de fruta fresca en Estados Unidos aumento del 23% en 1975
al 53% en 2016, con el 90% proveniente de América Latina. Las importa-
ciones de verduras se dispararon del 6% al 31% (USDA, 2018; 2019).

En cuarto lugar, los mercados alimentarios emergentes/en desarro-
llo estan experimentando transformaciones alin mas veloces, pues estan
pasando de los mercados alimentarios tradicionales —fragmentados,
centrados en los cereales, dominados por pequefios minoristas y procesa-
dores— a una etapa de transicion, que se caracteriza por la urbanizacion,
cadenas de suministro mas largas, diversificacion de la dieta, minoristas y
mayoristas mas grandes, y la emergencia de estdndares publicos.

Algunos mercados se estdn acercando o ya han ingresado en una
etapa moderna, dominada por grandes procesadores, supermercados vy
mayoristas, y por el auge de productos diferenciados y estandares del

3 La expresion "comeptitividad a medida” ("customized competitiveness") fue introdu-

cida por por Reardon y Flores (2006).
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sector privado. Una clase media en rapido crecimiento de 1.000 millones
de consumidores estd comenzando a demandar la diferenciacién de los
productos en términos de calidad, seguridad y otros atributos antigua-
mente asociados con los consumidores de paises de ingreso alto.

En quinto lugar, el centro de gravedad de la demanda alimentaria mun-
dial ha cambiado. Actualmente, las importaciones de alimentos de Asia y
Africa superan a las de Estados Unidos/Europa Occidental en un 25%, y en
cerca de una década las duplicaran.

En sexto lugar, ha habido un drastico aumento de la competencia por
parte de proveedores de mercados emergentes (Awokuse y Reardon,
2018). Los productos que antiguamente exportaba primordialmente Amé-
rica Latina hoy se cultivan en numerosos paises de mercados emergentes
tanto para la exportacion como para el consumo interno. Chile, Costa Rica
y México dominaban las exportaciones de frutas y verduras fuera de tem-
porada a Estados Unidos y Europa, pero ahora nuevos exportadores como
China han ingresado en el mercado fuera de temporada. Un recién llegado
con mucho éxito es Peru, cuyo desarrollo como exportador de horticultura
se abordara mas adelante.

En séptimo lugar, los grandes minoristas y procesadores de alimentos
han crecido de manera acelerada y ahora dominan los mercados alimen-
tarios modernos. Traen consigo estandares privados y su certificacion por
terceras partes. Tanto los estandares como las certificaciones —incluidos
los alimentos orgdnicos— se traducen en requisitos de inversion a lo largo
de la cadena de suministro (Reardon et al., 1999). Si bien para participar en
un mercado es necesario cumplir los estandares publicos, a menudo esto
dista mucho de ser suficiente.

En octavo lugar, los productos diferenciados han ganado prominencia.
Los mercados agricolas se caracterizan por un ciclo del producto. Nor-
malmente en los mercados locales se introducen nuevos productos como
productos de nicho. A medida que su produccidén aumenta y se convier-
ten en productos basicos, los precios bajan. A medida que la rentabilidad
disminuye, la competencia impulsa la innovacién para crear productos dife-
renciados a partir de los productos basicos. Las innovaciones pueden estar
relacionadas con la ventana temporal en la que se comercializa el producto
(por ejemplo, en la contra-estacion de los mercados de destino) o con
caracteristicas de calidad como la variedad, el color, el sabor o el tamafio.
Una vez mas, la difusion de la innovacion conduce a la comoditizacién.*

Un ejemplo es la grosella china, originalmente cultivada en las montafias de China. Una
variedad verde se denomind kiwi y las empresas de Nueva Zelandia la comercializaron
como un producto exdtico. En los aflos noventa, se cultivd de forma extensiva en todo
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En noveno lugar, los sistemas agroalimentarios modernos deman-
dan mucho mas que solo alimentos. Demandan insumos, como semillas
certificadas y maquinaria agricola, y servicios como logistica, analisis de
datos agricolas o servicios de consultoria. Tradicionalmente, estos merca-
dos agricolas “mas alla de los alimentos” estaban dominados por paises
desarrollados como Estados Unidos, Canadd, Paises Bajos e Israel. Al
desarrollar sus propios sistemas agricolas, construyeron capacidades tec-
noldgicas en insumos y servicios clave (la genética en Estados Unidos, la
tecnologia de invernadero en Canada, la logistica en Paises Bajos y el riego
por goteo en Israel), y se convirtieron en las fuentes de referencia para
estas tecnologias avanzadas en todo el mundo.

Sin embargo, América Latina estd madura para explotar algunas de
estas oportunidades de mercado vy, de hecho, ya estad logrando adelan-
tos. Por ejemplo, el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA)
de Argentina ha creado nuevas variedades de arroz que se comercializan
internacionalmente, y ha sido pionero en el uso de embutidoras de forraje
para el almacenamiento de cereales.

En décimo lugar, la geografia de la inversiéon extranjera directa (IED)
estd cambiando. En tiempos de la colonia, las empresas de Europa y, pos-
teriormente, de Estados Unidos, invirtieron sustancialmente en agricultura
en los mercados emergentes. Sin embargo, la ultima ronda de globaliza-
cion de IED desde la década del 2000 incluye a empresas de mercados
emergentes que realizan IED en otros paises en desarrollo e incluso en
paises desarrollados (Awokuse y Reardon, 2018). Entre los ejemplos se
incluyen Los Grobo, de Argentina, que establecié su modelo de produc-
cion de soja en Brasil, Paraguay y Uruguay; Camposol, de Peru, qgue compro
tierras para producir mandarinas en Uruguay y aguacates en Colombia;
y JBS, de Brasil, que adquirié plantas de productos carnicos en Estados
Unidos. Cualquiera sea la finalidad de estas inversiones —abastecer a los
mercados del pais anfitrién a través de ventas locales en lugar de expor-
taciones, aprovechar las capacidades tecnoldgicas adquiridas o ampliar
las ventanas temporales de produccion para ciertos productos—, se prevé
gque estas oportunidades seguirdn aumentando rapidamente.

América Latina también se estad beneficiando de esta nueva ola de
IED, a menudo bajo la forma de joint ventures. Por ejemplo, en 2015 Mis-
sion Produce invirtid en conjunto con inversionistas locales en la planta
mas grande de envasado de aguacates de Perd. De la misma manera,

el mundo como un producto bésico a granel. Luego los neozelandeses lo transformaron
en el kiwi dorado, una variedad mas dulce y diferenciada cuya piel se puede comer, que
actualmente se estd comoditizando con una produccidon masiva en lItalia y California.
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Grafico 10.3 Crecimiento de la demanda mundial, productos seleccionados
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Limoneira, una empresa de citricos situada en California, acaba de crear
una empresa con un productor de limones argentino, aprovechando la
apertura del mercado de Estados Unidos a dichos frutos citricos. Estas
asociaciones proporcionan un mejor acceso a los mercados extranjeros.

Un menu nuevo para un mundo nuevo

No todos los productos alimentarios son igualmente prometedores.
Impulsados por el aumento de los ingresos, la urbanizacion y los corres-
pondientes cambios de dieta, la demanda de algunos productos ha crecido
mas rapidamente que la de otros (grafico 10.3).

El trigo experimentd un crecimiento lento debido a la ley de Bennetty a
unaumento de la produccion de los paises consumidores de este cereal, como
India. Si bien el maiz, por su parte, se destina basicamente a alimentacién
animal, el crecimiento del consumo de carne en los mercados emergen-
tes no ha generado incrementos correspondientes de las exportaciones, ya
que los paises de Asia sustituyeron el arroz por una produccién intensiva de
maiz.> En cambio, el cultivo de soja es extensivo, de modo que China, Japon
y Europa no producen su propia soja. Por lo tanto, las exportaciones de soja,

5 China ya produce mas maiz que arroz para alimentacién animal.
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sobre todo a China para alimentacién animal, se han multiplicado por cua-
tro. Argentina, Paraguay y especialmente Brasil han capturado un porcentaje
creciente de este mercado, anteriormente dominado por Estados Unidos.

Como lo preveia la ley de Bennett, las exportaciones de frutas y verduras se
cuadruplicaron, aunque el mercado se volvid cada vez mds competitivo. El por-
centaje de participacion de América Latina ha ido disminuyendo a medida que
fueron apareciendo otros proveedores de mercados emergentes. Aun asi, el
sector ofrece grandes oportunidades para el aumento y la diferenciacion de las
exportaciones, como muestra claramente el estudio de caso peruano.

El mercado de exportaciones de carne de pollo es el mas dinamico. El
pollo es barato, tiene un gusto neutro y es cada vez mas vendido en los super-
mercados a granel y a precios bajos. Brasil se ha convertido en el principal
exportador, y supera por poco a Estados Unidos. La carne de cerdo, un favo-
rito en Asia Oriental y el Sudeste Asiatico (véase el estudio de caso) también
se ha expandido con rapidez. En cuanto a las exportaciones de productos
lacteos, su crecimiento ha sido lento porque la leche es voluminosa y cos-
tosa de transportar, y la leche en polvo importada, antiguamente un producto
basico, ahora es sustituida por las lecherias locales en paises de alto consumo
como India y China.

Estrategias de competitividad a medida

Para ser competitivas, las empresas necesitan adaptar sus productos y su
cadena de suministro seguin las demandas especificas de los mercados de
destino. A su vez, los gobiernos tienen que adecuar sus propias estrategias
para apoyarlas. En la competitividad a medida, tanto las empresas como
los gobiernos requieren estrategias de innovacion y de implementacion
(Zilberman, Lu y Reardon, 2019).

Estrategias para la innovacion

Las empresas privadas deben descubrir o crear innovaciones para los mer-
cados de destino. Esto puede involucrar productos existentes, como la
uva chilena para el mercado de invierno en Estados Unidos en los afios
ochenta, nuevos productos de nicho, como el kiwi verde de Nueva Zelan-
dia, o productos diferenciados, como el kiwi dorado. Las innovaciones
también pueden disminuir el costo de los productos existentes, como los
contenedores que permiten el transporte de ardndanos por mar en lugar
de hacerlo por via aérea. Por lo tanto, la innovaciéon no tiene que estar en
el producto mismo; puede implicar cualquier segmento de la cadena de
suministro. Para innovar, las empresas deben: i) sondear los mercados en
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busca de oportunidades de innovacion; ii) invertir en 1+D, vy iii) probar los
productos con los consumidores en los mercados de destino.

Los gobiernos también generan innovacidon o apoyan a las empresas
innovadoras: i) financiando la investigacion basica; ii) brindando apoyo a
las instituciones publicas de I1+D como la Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecudria (Embrapa), en Brasil, o el INTA en Argentina, o bien a enti-
dades como HortResearch en Nueva Zelandia o Fundacion Chile, que
introducen nuevos productos y trabajan con el sector privado para comer-
cializarlos;® iii) financiando la innovacion y los programas de incubadoras
tecnoldgicas agricolas (Ag-tech); iv) ayudando a las empresas a sondear
los mercados extranjeros en busca de demandas latentes, como lo hacen
USDA Global Agriculture Network y las oficinas de los agregados agrico-
las en numerosos paises.

Estrategias para la implementacion

La competitividad a medida requiere escoger la tecnologia y la escala para
proporcionar productos adaptados a las demandas de los compradores a
un costo que se corresponda con la posicidn del producto en el ciclo del
producto. Si bien en los productos basicos domina la competitividad en
términos de costos, en el caso de los productos diferenciados las empre-
sas deben cumplir con requisitos que van mas alld del costo, como calidad,
variedad, inocuidad, vida util e impacto ambiental, sobre todo para los
productos perecederos. Los gobiernos de los mercados de destino impo-
nen normas fitosanitarias y de inocuidad publicas; los grandes minoristas,
mayoristas y procesadores imponen estandares privados aln mas estric-
tos y exigen calidad, consistencia y escala de transacciones. Para cumplir
con estas normas, una empresa innovadora debe llevar a cabo inversiones.

Sin embargo, las firmas innovadoras también necesitan que sus provee-
dores cumplan las normas. Con esta finalidad, los exportadores suscriben
contratos de suministro a largo plazo, para inducir a sus proveedores agri-
colas a modernizarse y para permitirles acceder al crédito y a los mercados
de insumos (Key y Rusten, 1999; Austin, 1981). Los exportadores de mango
peruanos hacen esto con sus pequefios proveedores agricolas, dada la nece-
sidad de que estos obtengan la certificacion GLOBALCAP (Lemeilleur, 2013).

Por otro lado, las empresas innovadoras requieren que las compafias
de servicios, las firmas laterales y las que se encuentran aguas abajo en
la cadena de produccion también realicen las inversiones necesarias para

& HortResearch cred el kiwi dorado, mientras que Fundacién Chile demostro la viabili-

dad econdmica de los sectores del salmén y del ardandano.
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cumplir con los requisitos del mercado. Por ejemplo, los exportadores de
frutos rojos de Chile —como Hortifrut— precisan que las firmas de logistica
que se hallan aguas abajo en la cadena de produccion —como las de trans-
porte aéreo— efectlen las inversiones necesarias para mantener la fruta a
la temperatura adecuada y monitorearla durante su traslado.

A medida que los mercados de destino y los productos evolucionan,
y se desarrollan nuevas practicas comerciales, las empresas deben per-
manecer flexibles y adaptables. Los requisitos de los mercados cambian.
Puede que repentinamente los compradores demanden estdndares sanita-
rios mas altos, o frutas sin semillas, o puede que necesiten firmas capaces
de proveer un conjunto de productos mas amplio, o que puedan propor-
cionar los mismos productos durante ventanas temporales mas extensas,
para “mantenerse en la lista de proveedores”.”

Los gobiernos pueden apoyar a las empresas de varias maneras. En pri-
mer lugar, los productos perecederos requieren instituciones fitosanitarias
y de monitoreo de la salud animal adecuadas, condicion minima para que
|los exportadores lleguen a sus mercados. En segundo lugar, los gobiernos
tienen que desarrollar la infraestructura dura y blanda necesaria (proyec-
tos de riego, caminos, puertos y procedimientos de aduana adecuados), lo
que influye en los costos de produccion y transaccion. En tercer lugar, los
gobiernos pueden facilitar un amplio acceso a los mercados a través de
tratados comerciales que complementen las acciones de las instituciones
fitosanitarias y de salud animal, que son utiles para obtener el acceso de
productos especificos a determinados mercados. La importancia de estos
factores se ilustra en los estudios de casos que siguen.

Los gobiernos de los paises con mayor éxito van mas alla del sumi-
nistro de estos bienes publicos basicos. Algunos establecen estandares
publicos cercanos a los privados de los principales clientes para aumen-
tar la disposicion de las firmas a satisfacer los estandares rigurosos de los
mercados de destino. La exigencia de México de que los exportadores
de carne utilicen mataderos con la certificacion Tipo Inspeccién Federal
(TIF) es un ejemplo. En otros casos, como el de Chile o —una vez mas—
México, los costos de transaccion de las empresas se reducen financiando
misiones y ferias comerciales, y sistemas de informacion sobre mercados
extranjeros. Algunos han atraido IED para mejorar la innovacion y la capa-
cidad exportadora.

Por ejemplo, los exportadores de aguacates de Peru se expandieron a Colombia
para aumentar su ventanilla de oferta como respuesta a las demandas de los com-
pradores. Por motivos similares, Hortifrut, de Chile, duplicé su produccién de bayas
comprando granjas de bayas en Peru.
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Las innovaciones y el cumplimiento de los estdndares que se necesitan
para la competitividad a medida requieren acciones complementarias en dife-
rentes segmentos de la cadena de suministro. Hay evidentes problemas de
coordinacion, dado que numerosas acciones e inversiones deben ser simul-
tdneas. Los gobiernos pueden contribuir a solucionar estos problemas de
coordinacion, y a la vez identificar y proveer los bienes publicos requeridos
para que las empresas tengan éxito. Algunos paises han creado foros para
que la coordinacidn publico-privada aborde estos problemas y para aprove-
char plenamente las oportunidades de mercado. Las Mesas Ejecutivas de Peru
constituyen un ejemplo excelente (véase el capitulo 9 y Ghezzi, 2017).

Historias de éxito de la regién

En esta seccidn se abordan dos casos exitosos de integracion en la agri-
cultura moderna y se destacan algunos de los bienes publicos clave
necesarios para facilitar estos procesos.

Frutas y verduras en Peru

En los ultimos 25 afios, las exportaciones agricolas peruanas aumentaron
muy rapidamente, de menos de US$200 millones a comienzos de los afos
noventa a US$5.000 millones en la actualidad (grafico 10.4), y en cuanto
a la proporcion en el total de las exportaciones, el incremento fue del 3%
al 12%.

Grafico 10.4 Peru: exportaciones agricolas no tradicionales, 1970-2017
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Grafico 10.5 Principales exportaciones agricolas de Peru, 2017
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El auge comenzd con los esparragos a principios de los aflos noventa
(hacia 2003, Peru se habia convertido en el mayor exportador mundial),
pero se diversificod rapidamente con la uva y mas tarde con otras frutas y
verduras, entre ellos: mango, aguacate y quinua (grafico 10.5). Mas recien-
temente, los arandanos se han convertido en el producto mas dindmico,
Yy Sus exportaciones pasaron de representar basicamente cero en 2013 a
alrededor de US$350 millones en 2017, con expectativas de crecimiento
continuo.®

Pero el boom no se produce en la agricultura peruana en su con-
junto, sino en la agricultura peruana moderna de las regiones costeras. La
agricultura tradicional de las regiones andinas, que para todos los fines
practicos es un sector completamente diferente, apenas ha participado de
este fendmeno.

Desde una perspectiva de desarrollo, hay dos caracteristicas inte-
resantes de las agroexportaciones peruanas: son intensivas en mano de
obra y altamente productivas. Por ejemplo, los ardndanos se extraen uno
por uno y se necesitan 1.000 trabajadores para 1.000 hectdreas, mien-
tras que una superficie similar de produccién moderna de soja en Brasil

Se prevé que Peru supere a Chile como el mayor exportador hacia 2022.
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requiere solo 17 trabajadores.? En términos agregados, el sector ha gene-
rado entre 250.000 y 300.000 empleos directos, y es la principal fuente
de trabajo formal en las provincias de Ica y Trujillo, que han logrado cero
desempleo.

En términos de productividad, las empresas mas eficientes operan en
la frontera tecnoldgica y se comparan de manera favorable con firmas simi-
lares en otros paises, con altos niveles de sofisticacion en toda la cadena
de valor. Esto incluye inversiones en |+D para identificar las variedades que
mejor se adaptan a las condiciones locales, la clonaciéon de semillas, practi-
cas de gestidn sofisticadas de las granjas —plantaciones densas, suministro
optimizado de nutrientes en el agua y de pesticidas—, la gestidon después
de la cosecha vy la logistica requerida para colocar productos de alta cali-
dad con una extensa vida util en mercados de destino exigentes.

Las excepcionales condiciones naturales favorecieron el despegue de
las exportaciones agricolas de Perd. Una clara ventaja es que este pais
puede producir durante las épocas fuera de temporada del Hemisfe-
rio Norte, lo que implica precios altos. Las condiciones climaticas de la
costa —abundante sol, el efecto de enfriamiento de la corriente de Hum-
boldt, y la ausencia de sequia, granizo y lluvias torrenciales— también son
importantes.

Sin embargo, las condiciones naturales favorables siempre han exis-
tido. Otros factores activaron el auge, empezando por la cooperacion
internacional. A comienzos de los afios noventa, USAID financio visitas a
Estados Unidos para que la Asociacion de Productores de Ica pudiera iden-
tificar productos de exportacién potenciales fuera de temporada en aquel
pais. Se escogieron los esparragos y comenzod el boom. Posteriormente,
Ica llevd adelante un proyecto piloto de 500 hectdreas de esparragos y
una planta envasadora, reduciendo los riesgos para los primeros produc-
tores. La Universidad de California en Davis desarrollo una nueva variedad
adaptada a las condiciones de Ica. USAID proporciond asistencia para la
precosecha, el envasado vy la distribucion.!©

No obstante, también hubo algunas politicas publicas clave que
desempefaron un rol. Una fue la aprobacion en el aflo 2000 de un régi-
men laboral especifico para el sector agricola que permitia contratos

Ademas, segun la matriz de contabilidad social de 2014, en Peru el porcentaje del
trabajo en el valor agregado de la agricultura peruana (95%) es muy superior al de
las manufacturas (44%). Desafortunadamente, la matriz no distingue entre agricul-
tura tradicional y moderna.

Curiosamente, el Instituto Nacional de Innovacion Agraria no cumplié ningun rol en
los comienzos del sector ni en el auge posterior.
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flexibles, adaptados a la naturaleza de las actividades agricolas, que
demandan mas mano de obra durante los periodos de cosecha.”

Otro cambio normativo fundamental es el relacionado con las regu-
laciones del uso de la tierra. La reforma agraria de 1969 impuso grandes
limitaciones de tamafno (de 150 hectdreas por granja). Ese techo se
aumentd en 1988 y fue eliminado en 1995. Los productores mas producti-
vos eran duefios de tierras muy por encima de los limites anteriores, dado
que el sector tenia importantes economias de escala. Camposol, el mayor
exportador, comenzd en 1997 adquiriendo 4.900 hectdreas en el proyecto
de riego de Chavimochic y 2.900 hectareas en el valle de Piura.

Esto se conecta con el papel de los proyectos de riego. Casi todas las
agroexportaciones peruanas provienen de tierras de la costa que ante-
riormente eran desérticas. A 2017 habia cerca de 250.000 hectareas
destinadas a la agricultura moderna en las regiones costeras, sobre todo
como resultado de proyectos de riego puestos en marcha desde comien-
zos de los aflos ochenta (Vazquez, 2015).

Otro factor fue la creacidn en 1992 y el posterior fortalecimiento del
SENASA, que desempefid un rol clave en dos niveles: i) internamente, tra-
bajando con productores locales para reducir los problemas agricolas
fitosanitarios vy ii) en el plano internacional, negociando con sus contra-
partes en los paises importadores y abriendo nuevos mercados para las
exportaciones peruanas. Desde su creacion, el SENASA ha introducido 157
productos agricolas en mas de 20 paises.”? Para complementar el rol del
SENASA, gracias a una amplia red de tratados de libre comercio (TLC), los
productos permitidos llegan a numerosos paises importadores con cero
aranceles. Los nuevos mercados de exportacion sirven de contrapeso para
el impacto potencial negativo que podrian tener los aumentos de la oferta
(provenientes de los incrementos de la productividad y la incorporacion
de nuevas tierras) en los precios de las exportaciones.

Para que continle el auge de las agroexportaciones, hay tres caminos
evidentes: i) abrir mas mercados y mejorar el acceso a mercados existen-
tes, ii) encontrar nuevos productos y/o generar variedades diferenciadas,
y iii) convertirse en un pais exportador durante todo el afio.

El primer camino es el mas facil, pero dado que la mayoria de los
mercados para la mayoria de los productos relevantes ya estan abiertos,

Al ayudar a lanzar el auge exportador, la Ley 27630 se convirtié en un conducto
para la formalizacion y la transformacion estructural (hacia la agricultura moderna).
El trato fiscal favorable en la ley —que incluia algunas desgravaciones fiscales y una
depreciacion acelerada— se considera de importancia secundaria.

Las exportaciones nuevas recientes incluyen los aguacates en Corea, los ardndanos
y la quinua en China y los espdrragos y los aguacates en India.
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las ganancias potenciales son limitadas. Encontrar nuevos “ardndanos” (el
ultimo descubrimiento de las exportaciones de Peru) es mas dificil. Una
alternativa consiste en crear nuevas variedades diferenciadas a partir de
productos de exportacion existentes. Esto todavia no ha ocurrido. Practi-
camente todos los esfuerzos internos de innovacién en agricultura se han
orientado hacia la adaptacién de variedades desarrolladas en el Hemisfe-
rio Norte. El proximo paso natural seria comenzar con variedades locales.

Sin embargo, para que las exportaciones de Peru se multipliquen qui-
zas el pais deba convertirse en exportador durante todo el afio en lugar
de ser un exportador de ventanilla de oportunidad. Evidentemente tiene
sentido priorizar las exportaciones durante la época fuera de temporada
debido a los precios mas altos. De hecho, la “ventanilla” se ha ensanchado.
Sin embargo, Peru tiene que estar preparado para la fase inevitable de
comoditizacion. Actualmente no lo estd. Se requeriran importantes inver-
siones para alcanzar aumentos de la productividad y volverse competitivo
durante la temporada alta del Hemisferio Norte. Los costos logisticos son
una desventaja.

Ampliar las ventanillas, reducir los costos, descubrir nuevos produc-
tos de exportacion y generar nuevas variedades requerird que se redoblen
los esfuerzos en innovacioén agricola. Hasta la fecha, los esfuerzos de inno-
vacion solo han sido intentos aislados. Cada empresa desarrolla lo que es
rentable para ella, pero no internaliza los beneficios para el resto. En con-
secuencia, se invierte muy poco en innovacion. Y lo que se invierte tiene un
horizonte limitado.!® Para superar esto se requiere una mayor participacion
del Estado, lo que significa modernizar el Instituto Nacional de Innovaciéon
Agraria (INIA), cuyo rol en el auge de las agroexportaciones peruanas ha
sido nulo, en claro contraste con el destacado papel de otras institucio-
nes de investigacion de la region, como Embrapa en Brasil y el INTA en
Argentina.

Por ultimo, el auge de las frutas y verduras en PeruU sin duda ha
generado valiosas capacidades locales, pero no muchas capacidades
exportables “mas alld de los alimentos”. No se ha producido desarrollo
alguno de la maquinaria agricola, de los servicios comerciales intensivos
en conocimiento ni de un ecosistema floreciente de empresas innovadoras
que colaboren unas con otras. Para desarrollar esto, puede que también se
requieran esfuerzos en materia de politicas publicas, dirigidos a maximizar
el potencial a lo largo de toda la cadena de valor.

B Un programa para estimular nuevos productos de exportacion subvencionando a los

pioneros en proporcion con las exportaciones de los que siguen, como ha propuesto
Stein (2014: 39-42), contribuiria a abordar este problema.
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Exportaciones de carne de cerdo de México a Japon

En linea con la ley de Bennett, hay una gran demanda mundial de carne de
cerdo. El volumen de las exportaciones se multiplicd por seis entre 1980 y
2013. Hay pocos productos agricolas que hayan igualado ese crecimiento.
Es mas, a pocos otros casos se les puede aplicar mejor la metafora de gran-
jas como fabricas. Los productores de carne de cerdo mas sofisticados
operan a gran escala, estan integrados verticalmente, usan tecnologias de
punta y buscan desarrollar capacidades e implementar mejoras continuas
a lo largo de toda la cadena de valor.

Durante mucho tiempo, Japdn ha sido el principal importador de
carne de cerdo del mundo y ninguin pais en América Latina ha tenido mas
éxito en acceder a este exigente mercado que México. En 2018, las expor-
taciones de carne de cerdo mexicano alcanzaron los US$562 millones, y
el 77% estuvo destinado a Japdn. El auge fue posible gracias a una com-
binacion de iniciativas complementarias de los sectores publico y privado.

Hubo dos bienes publicos que fueron Uutiles en este caso: i) la nego-
ciacion del Acuerdo de Asociacion Econdmica México-Japdn (AAEMJ),
ejecutado en 2005, v ii) el establecimiento de una institucién sanitaria y
fitosanitaria eficiente (el Servicio Nacional de Sanidad, Inocuidad y Calidad
Agroalimentaria, SENASICA), que ha sido capaz de resolver problemas
sanitarios y negociar el levantamiento de sanciones contra los productos
agricolas mexicanos.

El AAEMJ

Los esfuerzos de la industria para centrarse en Japdn comenzaron en
1993, cuando un estudio de mercado llevado a cabo por los producto-
res de Sonora reveld un gran potencial de exportacion. Las exportaciones
aumentaron con fuerza en los ocho afios siguientes, y llegaron a su punto
maximo en 2001. Luego se estancaron, a medida que otros paises empe-
zaron a promover agresivamente este producto, hasta que el AAEMJ le dio
un nuevo impulso en 2005.

A través del AAEMJ, Japdn otorgd un acceso preferencial mediante
cuotas a productos sensibles de gran interés para México, entre ellos la
carne de cerdo. Pero quizd mas importante sea el hecho de que cred una
manera ordenada de lidiar con los problemas sanitarios y fitosanitarios a
nivel bilateral, permitiendo que cada uno de los estados de México obtenga
acceso al mercado japonés de carne de cerdo de manera secuencial.

Japdn tiene politicas generosas para apoyar a los productores agro-
pecuarios, y la produccién de carne de cerdo no es una excepcion. Las
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importaciones de esta carne estdn sujetas a aranceles del 4,3% y se
enfrentan a un complejo sistema de precios en granja (gate price system),
que impone un precio minimo a los cargamentos de carne de cerdo. Si
los precios de las importaciones son inferiores a un umbral especifico
(actualmente 524 yen/kg), Japon aplica aranceles variables de hasta 482
yen/kg, cifra que disminuye a medida que aumentan los precios de las
importaciones. Este precio umbral, y no el arancel, es la principal barrera
al comercio. Los importadores superan estas restricciones combinando
cortes de distintos precios en el mismo envio para llegar al umbral. Por
lo tanto, el precio al productor en granja influye en la composicion de
las importaciones de carne de cerdo, favoreciendo los cortes de valores
mas altos.

Con el AAEMJ, a México se le otorgaron cuotas (que aumentaron de
38.000 toneladas en 2005 a mas de 90.000 actualmente) sujetas a nive-
les arancelarios reducidos (un 2,2% en lugar de un 4,3%), pero el acuerdo
no alterd el precio en granja." El elemento clave del Acuerdo esta rela-
cionado con las medidas sanitarias y fitosanitarias (MSF). En particular,
el AAEMJ cred el Subcomité de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias como
foro bilateral para discutir la implementacion de las MSF, con el objetivo
de promover la transparencia en su aplicacion y facilitar el comercio.

El SENASICA

El SENASICA es la autoridad nacional responsable de la inocuidad y de los
aspectos sanitarios de la produccion agricola. Cuenta con un presupuesto
anual de US$30 millones solo para servicios de salud animal. Ademas
de participar en negociaciones comerciales internacionales, el SENA-
SICA comprende actividades relacionadas con la salud animal, como las
siguientes: i) gestionar una red de laboratorios especializados; ii) contro-
lar la calidad de las importaciones agricolas y de alimentos y certificar la
calidad de las exportaciones de acuerdo con los requisitos del pais impor-
tador; iii) gestionar campafas nacionales para erradicar las enfermedades
animales; iv) llevar adelante un sistema de vigilancia epidemioldgica de
salud animal para identificar riesgos y controlar el movimiento de anima-
les infectados; v) regular el uso de productos farmacéuticos veterinarios
y monitorear la calidad de la alimentacién animal; vi) crear una red de

" El reciente TPP-11, del cual México es miembro, reduce los derechos variables maxi-
mos a 125 yen/kg y luego gradualmente a 50 yen/kg para el 102 afio. Sin embargo,
segun los productores mexicanos, la disminucion inicial no es lo bastante grande
para afectar sus estrategias de exportacion.
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mataderos publicos certificados (TIF)."> Cabe puntualizar que no se puede
exportar ningun producto carnico mexicano sin un certificado TIF.

En el caso especifico de las exportaciones de carne de cerdo a Japon, el
SENASICA tuvo a su cargo el largo y costoso proceso que permitié que los
estados individuales fuesen reconocidos como libres de la peste porcina cla-
sica que comenzod en 2000 en Sonora, Chihuahua y Yucatan y acabd en abril
de 2015 con el reconocimiento oficial de todo el pais como territorio libre de
la enfermedad.’® El subcomité MSF del AAEMJ fue fundamental para este
logro. En términos mas generales, gracias al SENASICA, México es uno de los
cinco paises en el mundo que ha sido certificado territorio libre de las seis
enfermedades mas criticas que afectan a las exportaciones de carne.

Acciones del sector privado

Con 1,3 millones de toneladas/afio, México es el 152 productor mundial de
carne de cerdo (SAGARPA, 2018). Sin embargo, es aun mas importante
como consumidor. De hecho, en 2016 exportd 105.000 toneladas de carne
de cerdo, mientras que importd siete veces esa cantidad. ¢Por qué un pais
habria de importar el mismo producto que exporta? La respuesta esta en
los gustos, junto con el hecho de que la carne de cerdo viene en una gran
variedad de cortes, con diferentes caracteristicas. Mientras que los mexi-
canos tienden a consumir la carne de la pierna (jamon), otros cortes como
el lomo, las costillas y la panceta estan mas valorados en los mercados de
exportacion, como Estados Unidos y Japdn. De esta manera, las exporta-
ciones de carne de cerdo complementan muy bien las ventas locales. Por
este motivo, la mayoria de los paises exportadores de carne de cerdo tam-
bién son grandes consumidores.

Las exportaciones de carne de cerdo mexicano se llevan a cabo en
empresas verticalmente integradas de gran escala, que utilizan tecnologia
avanzada. Todo el proceso, desde la cria hasta el engorde, y desde el pro-
cesamiento hasta la distribucion, esta estrechamente controlado por estas
empresas. El material genético se importa de productores altamente especia-
lizados de Estados Unidos y se utiliza para la inseminacion artificial realizada

S El certificado TIF implica un estricto control por parte de veterinarios especializados
de organismos publicos asi como la adopcién de complejos sistemas de gestidn para
abordar problemas de salubridad.

La importancia del trabajo del SENASICA queda de manifiesto en el hecho de que
Brasil, un exportador de productos porcinos mucho mas grande, ha sido incapaz de
entrar en el mercado japonés de una manera significativa debido a problemas rela-
cionados con medidas sanitarias y fitosanitarias (MSF).
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Cuadro 10.1 Kekén: escala y medidas de eficiencia

2010 2017
Stock de cerdas 31.200 71.000
Cerdos vendidos 813.000 2.035.000
Cerdos destetados por cerda apareada/aio 25,5 30,1 (23,6 promedio en EE.UU.)
Eficiencia alimentaria en la etapa de engorde 2,44 2,31 (2,54 promedio en EE.UU.)
(alimentaciéon/aumento de peso, Ib/lb, menos es mejor)
Cantidad de tiendas minoristas en México 140 446
Volumen vendido en México (toneladas) 34.000 88.000
Volumen exportado 13.000 48.000 (65% a Japon)

Fuente: Elaboracion del equipo BID sobre la base de Kekén.

en la compaiia. La produccion se separa en etapas de cria y engorde. Las
granjas de cria son recintos cerrados, con climatizacién y normas sanitarias
muy estrictas. Aunque las granjas de engorde son tecnolégicamente menos
complejas y tienden a ser independientes, brindan solo servicios de “cuidado
y manipulacion”, y todos los aspectos de su trabajo, incluida la alimentacién
y las medicinas, estdn estandarizados y estrechamente supervisados por las
firmas integradas.”

La informacion especifica del mayor exportador, Kekén, situado en
Yucatan, da una idea de su rapido crecimiento y de sus aumentos de pro-
ductividad (cuadro 10.1). Las medidas de eficiencia técnica para Kekén 'y
otros productores modernos —tales como eficiencia alimentaria, cerdos/
apareamientos, crias por madre/afo, tasas de mortalidad, etc.— se ubican
al nivel de los mejores productores de Estados Unidos.

Las granjas de engorde, algunas de propiedad de los ejidos, tienen
con Kekén contratos a largo plazo que utilizan como garantia para tener
acceso al crédito. Estos establecimientos funcionan bajo la estricta super-
vision de la empresa, que proporciona la alimentacion y las medicinas,
monitorea el aumento de peso, y paga segun la productividad. Las gran-
jas de cria, donde los lechones permanecen hasta que tienen 20 dias, son
gestionadas exclusivamente por Kekén.

Ademas de la eficiencia técnica en la produccion, exportar a los mer-
cados internacionales requiere un buen conocimiento de las demandas
del mercado con el fin de adaptar la estrategia competitiva. Los produc-
tores venden distintos cortes a diferentes mercados, en funcion de los

7" La alimentacion depende del acceso a granos baratos de Estados Unidos en el con-
texto del TLCAN, lo que explica la preocupacion de los productores de carne de
cerdo de México por las recientes renegociaciones de este tratado.
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gustos. Por ejemplo, Kekén exporta lomos a Japdn, pero costillas a Esta-
dos Unidos. Tanto en México como en el exterior, Kekén evita vender a
supermercados, ya que los margenes son pequefios. En México, comercia-
lizan a través de su propia cadena de minoristas. En Japdn, lo hacen sobre
todo a través de distribuidores, que a su vez los venden a los clientes fina-
les, como los restaurantes.

Si bien la mayoria de las exportaciones de carne de cerdo estdn como-
ditizadas, hay casos interesantes de diferenciacion del producto. Uno de
ellos es la venta de carne de cerdo fresco envasado al vacio (en lugar de
congelado), producto por el cual los mercados estan dispuestos a pagar
precios excepcionales.® Desde luego, vender fresco presenta desafios.
Desde el punto de vista logistico, requiere un sistema de transporte efi-
ciente y fluido para llegar al mercado con 30 dias de vida util restante, que
es lo que exige Japon. Esto comprende el embarque a través del puerto de
Manzanillo (en el Pacifico) que es mas rapido, en lugar de hacerlo en Pro-
greso, Yucatan, que es mas barato. Por el lado de la produccién, demanda
nuevas maqguinarias de envasado al vacio y normas sanitarias mucho mas
estrictas en el matadero para permitir que el producto llegue al mercado
con un contenido bromatoldgico dentro de limites aceptables.

El segundo caso es el de los productos de nicho por los que los clientes
japoneses estan dispuestos a pagar precios mas altos, como los pinchos
de tocino listos para cocinar, que se venden a los restaurantes a través de
los distribuidores. Cada trozo se corta segun especificaciones precisas y
estos son cuidadosamente seleccionados segun patréon de grasa/carne.
Ademas, los trozos son bastante finos, de modo que la tarea de introducir
el pincho no es facilmente mecanizable. Por o tanto, este producto es muy
intensivo en mano de obra, lo que confiere una ventaja evidente a México
en relacidon con exportadores como Estados Unidos, Canada o la Unidn
Europea, que tienen costos laborales mucho mas altos.

Un hecho destacado es el auge espectacular de China como mercado
de destino. Hasta hace poco, en 2010, China representaba solo el 1% de
las importaciones mundiales. En 2016 se habia convertido en el segundo
importador de carne de cerdo, con un 11%, y pronto podria llegar a supe-
rar a Japon a la cabeza de la lista. Sin embargo, China demanda algunos
de los mismos cortes baratos —orejas, patas, tripas— que son valorados en
México. Dada la gran demanda local, México nunca se preocupd por obte-
ner acceso al mercado chino para estos productos de nicho. Sus protocolos

18 Segun los ejecutivos de Kekén, el precio de la carne de cerdo fresco es US$1 mas alto,

lo que aumenta los margenes de ganancias en US$0,50. Dado que la carne de cerdo
se vende en aproximadamente US$4,5/kilo, se trata de una diferencia importante.
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sanitarios solo otorgan acceso a cortes de primera, como paletilla, jamdn
o lomo. Hasta el dia de hoy, China no ha sido un mercado prioritario para
Kekén u otros productores mexicanos.

Sin embargo, a China le estd afectando un brote de peste porcina afri-
cana, una enfermedad incurable que causa un alto grado de mortalidad
entre los cerdos. El virus se estd propagando rapidamente por todo el
pais y generando escasez de oferta y aumentos de los precios. Kekén esta
prestando mucha atencion vy, junto con otros productores, estd presio-
nando al SENASICA para que tome medidas y renegocie los protocolos
sanitarios. Las oportunidades de mercado cambian rapidamente, los sec-
tores privado y publico tienen que adaptarse y trabajar juntos con el fin
de aprovechar plenamente estas oportunidades. Eso es lo que requiere la
competitividad a medida.

Semillas de éxito en la agricultura moderna

Los sectores intensivos en recursos naturales no son lo que solian ser.
Mientras que en el pasado se les asociaba con el retraso y la periferia del
conocimiento, actualmente son mas dindmicos y estdn mas estrecha-
mente asociados con el nucleo. La agricultura moderna, en particular,
puede requerir —y formar— capacidades sofisticadas. Tiene el poten-
cial para impulsar el crecimiento de la productividad, generar empleo,
llevar la tecnologia a pequefios y medianos productores y vincularlos
con las cadenas globales de valor. Por lo tanto, la agricultura moderna
puede ser una parte integral de la estrategia de desarrollo exitosa de
un pais.

Sinembargo, es poco probable que el éxito enla agricultura moderna
sea Unicamente resultado de la suerte. Dependera de la capacidad de
las empresas para seguir innovando y para adaptar sus productos y sus
cadenas de valor a las cambiantes exigencias de los mercados de des-
tino. También dependerd de la capacidad de los paises para identificar
y proporcionar los bienes publicos que contribuyen a impulsar la inno-
vacion y a aumentar la productividad, no solo en la granja sino en todo
el sistema agroalimentario. Entre estos bienes se encuentran la infraes-
tructura (proyectos de riego, caminos y puertos), la investigacion y los
servicios de extension e instituciones sanitarias y fitosanitarias capaces
gue contribuyan a abrir los mercados extranjeros a los productos de su
pais.

No obstante, el conjunto de bienes publicos requeridos no puede limi-
tarse a una lista de formulas universales. Los bienes publicos necesarios
para exportar soja a China no son los mismos que los que se necesitan para
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exportar aguacates a Estados Unidos o carne de cerdo a Japdn. Asi como
las empresas deben adaptar sus productos para los requisitos especificos
de sus mercados de destino, los gobiernos deben adaptar el conjunto de
bienes publicos que ofrecen a las necesidades especificas de las empre-
sas del pais. Hacer esto, a su vez, requiere una estrecha colaboracién entre
los sectores privado y publico. Y si bien no garantiza los resultados, la ali-
neacion de las estrategias de ambos sectores es, sin lugar a dudas, una
condicion indispensable para el éxito.
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MERCADOS AGROALIMENTARIOS MODERNOS:
TERRENO FERTIL PARA LA COOPERACION
PUBLICO-PRIVADA

Histéricamente, el desarrollo desplazaba a las personas de una
agricultura de baja productividad a las manufacturas. A lo largo del
ultimo medio siglo, las transformaciones impulsadas por la tecnologia
en la agricultura han generado un crecimiento mas rapido de la
productividad que cualquier otro sector.

Tasa de crecimiento La agricultura moderna
anual promedio de la no termina en la granja.
productividad laboral La agricultura moderna puede estimular el
1971-2014 crecimiento de la productividad y el empleo en
@ América Latina y Muestra una red compleja de vinculos y cadenas de valor.
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Para tener éxito en la agricultura moderna, las
empresas tienen que innovar y fabricar

0,6% Comercio | Productos a la medida y cadenas de valor para
las cambiantes exigencias del mercado. Los
gobiernos, a su vez, tienen que personalizar
0,7% Finanzas | 1a provision de bienes publicos para satisfacer
las necesidades del sector privado.







Las nuevas tecnologias
y el comercio: nuevos
retos para un mundo
nuevo

A lo largo de la historia, la tecnologia y el comercio internacional han
estado estrechamente interrelacionados. Las mejoras en el transporte
y en las tecnologias de la informacidn y la comunicacion (TIC) —y la
reduccion de los costos de comercio que implicaron— han optimizado
el comercio entre los paises y modificado la canasta de bienes en que
estos se especializan. El surgimiento del barco de vapor en la segunda
mitad del siglo XIX (Pascali, 2017), la aparicion del transporte por conte-
nedores en los aflos sesenta (Bernhofen, El-Sahli y Kneller, 2016; Cosar
y Demir, 2018) y la introduccidn del telégrafo (Steinwender, 2018) fue-
ron avances tecnoldgicos que tuvieron un profundo impacto sobre el
comercio.!

Hoy en dia el mundo se encuentra en medio de una nueva ola de cam-
bios tecnoldgicos que estan influyendo considerablemente en la forma de
interactuar entre individuos y empresas. Estos cambios suelen englobarse
bajo el nombre de transformacion digital.2 En los circulos politicos y entre
el publico general ha aumentado la inquietud a propdsito del impacto
de esta transformaciéon en la economia. El debate suele girar en torno a
los efectos sobre el empleo, los salarios y la desigualdad, pero las con-
secuencias para el comercio internacional han sido relativamente menos
exploradas. Estas implicaciones tienen multiples facetas, dado que las
nuevas tecnologias pueden influir en el tipo de productos que los paises
comercian, en los voliumenes y valores transados, en como se producen

Otros ejemplos son el teléfono y los servicios de telefonia movil (Fink, Mattoo y
Neagu, 2005; Jensen, 2007, respectivamente).

El conjunto de relaciones econdmicas a las que dan lugar estos cambios tecnoldgi-
cos se denomina economia digital.
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los bienes y en el conjunto de bienes en cuya produccidon se especializan
los paises.

Algunos de los efectos de la era digital en el comercio son similares a
los de las revoluciones tecnoldgicas del pasado. Otros son completamente
novedosos; por ejemplo, la aparicidon de nuevas formas de comercio, como
el comercio electronico, o la presencia de nuevas barreras comerciales,
como la regulacion de los flujos de datos transfronterizos. Estos nuevos
aspectos traen consigo un conjunto de dilemas y retos para el disefio de
las politicas.

La transformacion digital: factores impulsores y consecuencias
Los propulsores y las nuevas tecnologias

Pese a la falta de una definicion ampliamente aceptada de la transforma-
cion digital, algunos de los propulsores de las nuevas tecnologias y los
cambios que traen consigo pueden reconocerse facilmente. Los principa-
les motores de la transformacion digital son las mejoras de la potencia
computacional y la disminucion de los costos de recopilar, procesar, alma-
cenar y transmitir datos. Entre las tecnologias que se identifican con la
transformacion digital (UNCTAD, 2017a) cabe citar la banda ancha de alta
velocidad, la robdtica avanzada, la inteligencia artificial (IA), la Internet
de las cosas (loT, por sus siglas en inglés), la computacién en la nube, el
andlisis de big data y la manufactura aditiva (que incluye las impresoras
3D).3 Estas tecnologias tienen el potencial para aumentar la eficiencia de
los procesos de produccidon y cambiar las condiciones laborales. En tér-
minos mas amplios, modifican las relaciones entre individuos, empresas y
gobiernos.

Las nuevas tecnologias y el comercio: factores determinantes nuevos
(v antiguos), nuevas modalidades y nuevas variedades

La transformacion digital puede influir en el comercio internacional a tra-
vés de diferentes canales. El mas evidente es la reduccion de los costos del
comercio. Este se asemeja a los cambios que trajeron consigo los anterio-
res avances tecnoldgicos, como el barco de vapor o el telégrafo. Las nuevas
tecnologias, como los vehiculos auténomos, los robots, la IA, las cadenas
de bloques (blockchains) y la 10T pueden reducir los costos de transporte
y los costes logisticos, asi como los relacionados con el cumplimiento de

Véanse también UNCTAD (2017a) y OMC (2018).
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las regulaciones y de los procedimientos administrativos vinculados con el
comercio exterior (véase el capitulo 7). Ademas, las plataformas en linea
y los mercados digitales, junto con la traduccion en tiempo real o las tele-
conferencias, pueden disminuir los costos de informacidén y comunicacion.
Estas plataformas pueden reducir las fricciones relacionadas con las ventas
a clientes nuevos, facilitando asi a las empresas su entrada en los mercados
extranjeros.

Las nuevas tecnologias, como los robots, la IA o las impresoras 3D,
también pueden tener repercusiones en el comercio, reduciendo los cos-
tos de ciertas tareas del proceso de produccion, lo que a su vez puede
influir en los costos de oportunidad de externalizar ciertas tareas a otros
paises.* Con las nuevas tecnologias, la ventaja en cuanto a los costos de
externalizacién podria desaparecer, lo que generaria una disminucion del
comercio global de bienes intermedios (recuadro 11.1).

En términos mas generales, las tecnologias digitales también pueden
incidir en los patrones comerciales, mediante la determinacion de venta-
jas comparativas, ya sea intensificando ventajas anteriores o creando otras
nuevas, particularmente cuando los cambios tecnoldgicos interactlan con
las dotaciones y caracteristicas preexistentes de los paises.> Por ejemplo,
en un contexto donde los datos constituyen un activo para el desarro-
llo de la IA, los paises que acumulan mas datos o cuentan con un medio
regulatorio mas favorable para la localizacién de los mismos, tienen mas
probabilidades de desarrollar una ventaja comparativa en sectores inten-
sivos en datos.

Por ultimo, las tecnologias digitales también se encuentran detras de
la emergencia de nuevas modalidades comerciales. Actualmente, los bie-
nes y servicios se pueden pedir por Internet, una practica conocida como
comercio electréonico. Ademas, algunos bienes que solian comercializarse
de forma fisica, como las peliculas, la musica y los libros, ahora se pueden
transmitir de manera digital y —en consecuencia— han mutado en transmi-
siones de video, descargas de musica y libros electrénicos.

4 En las dltimas dos décadas, la produccién global se ha vuelto cada vez mas frag-

mentada y algunos paises se especializan en las etapas intermedias de producciény
otros en las etapas finales, el disefio o la investigacidn y el desarrollo (Hummels, Ishii
vy Yi, 2001; Johnson y Noguera, 2012; Fort, 2017).

Por ejemplo, el aumento del comercio mundial gracias a la disminucién de los costos
de las comunicaciones a finales del siglo XX no se produjo manteniendo los patro-
nes anteriores de especializacion transfronteriza. De hecho, la divisién internacional
del trabajo cambid drasticamente, al interactuar las reducciones de costos con los
diferenciales de salarios entre los paises (Baldwin y Martin, 1999; Baldwin y Vena-
bles, 2013; Fort, 2017).
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RECUADRO 11.1 LAROBOTICA Y EL COMERCIO INTERNACIONAL

El hecho de que se utilicen cada vez mas robots para tareas que antiguamente
realizaban los humanos esta transformando la industria manufacturera en todo
el mundo. Si bien los robots se emplean de manera generalizada en la industria
automotriz de los paises de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmicos (OCDE) desde la década de 1980, en los ultimos afios se han exten-
dido a otras industrias y a paises en desarrollo. La densidad de estas maquinas
(numero de robots por cada 1.000 trabajadores) es elevada en Corea, Japdn,
Alemania y Estados Unidos. En cambio, América Latina y el Caribe se encuentra
por detrds de la mayoria de las regiones del mundo (grafico 11.1.1).2

Grafico 11.1.1 Stock de robots por cada 1.000 trabajadores, por regiones del
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Fuente: BID, a partir de datos de IFR y UNIDO.

Nota: Stock de robots por cada 1.000 trabajadores es el stock total de robots industriales en la ma-
nufactura dividido por el nimero total de trabajadores en la manufactura (en miles). Ingreso alto y
mundo son promedios simples de los paises en cada zona. Los paises de ingreso alto se determinan
sobre la base de la clasificacion de grupos de paises del Banco Mundial.

(continua en la pagina siguiente)
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RECUADRO 11.1 LAROBOTICAY EL COMERCIO INTERNACIONAL (continuacién)

La robotizacion en el ambito de la manufactura puede afectar la productividad
y el empleo (Acemoglu y Restrepo, 2018a, 2018b; Graetz y Michaels, 2018), pero
épuede incidir en los flujos comerciales? Por el lado de la oferta, un aumento de la
densidad de robots en una industria genera una mayor productividad y resulta en
precios mas bajos de los productos correspondientes, lo cual es un estimulo para
las exportaciones. Por el lado de la demanda, el incremento de la automatizacion
reduce los costos de producir ciertas partes en el pais de origen y puede dismi-
nuir la ventaja de los costes de externalizar la produccion a otros paises vy, por lo
tanto, desacelerar la demanda internacional de bienes intermedios. Por ejemplo,
al utilizar mas robots, una industria manufacturera de Estados Unidos puede re-
ducir el costo de producir partes a nivel local, con lo cual crearia un desincentivo
para producirlas en el exterior e importarlas desde un pais con salarios mas bajos
(como México). Por lo tanto, la adopcion de robots en un pais puede reducir su ac-
tividad de externalizacion. Este canal es particularmente relevante para los paises

Grafico 11.1.2 Robotizaciéon y cambios en la externalizacion
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Fuente: BID, a partir de los datos de Eora, IFR y UNIDO.

Notas: Los circulos corresponden a las combinaciones pais/industria; su tamafio es proporcional
al porcentaje del empleo en la industria en el empleo de cada pais en 1993. Los cambios en la ex-
ternalizacion y la adopcidn de robots corresponden al periodo 1993-2015. Las variables de los ejes
son residuos netos de tendencias de pais y sector. La externalizacion se mide a nivel de pais y de la
industria como el porcentaje de insumos intermedios importados (no energéticos) en el total de in-
sumos intermedios (nacionales mas importados); sus cambios se miden en diferencias logaritmicas.
Los cambios en la robotizacidn corresponden al percentil del cambio en el nimero de robots/miles
de trabajadores. La pendiente estimada de la linea de regresién ajustada (en rojo) es de -0,175 con
un error estandar (agrupado por industria y pais) de 0,0594.

(continua en la pagina siguiente)
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RECUADRO 11.1 LAROBOTICAY EL COMERCIO INTERNACIONAL (continuacién)

en desarrollo, incluidos los de América Latina y el Caribe. Ademas, este puede ser
el principal canal a través del cual la robotizacion afecte a la regidén en un futuro
cercano, dado que las industrias manufactureras de la regién —salvo la automotriz
en unos pocos paises— tienen bajos niveles de densidad robotica.

Un estudio del BID estima el impacto de los cambios en la densidad robdtica
sobre el nivel de externalizacién de una industria, definida como la proporcion
de insumos intermedios importados de la industria en la demanda total de in-
sumos intermedios (Rodriguez Chatruc y Nievas Offidani, 2019).° El grafico 11.1.2
muestra que, como se preveia, el aumento de la densidad robdtica se asocia
con disminuciones de la externalizacion. De acuerdo con dicho estudio del BID,
se calcula una reduccion del 16% de la externalizacion a lo largo del periodo
1993-2015 cuando una industria se desplaza de la parte baja a la parte alta del
ranking de cambios en robotizacion.

Estos resultados subrayan la importancia de considerar el impacto de la auto-
matizacion de la economia no solo a través de la automatizacion de las industrias
nacionales sino también de los socios comerciales.

aLas densidades de robots que aparecen en el grafico 11.1.1 pueden ser diferentes de las recogidas
por IFR debido a diferencias en las fuentes de los datos de empleo. No obstante, la clasificacion
de paises en los calculos del BID es razonablemente similar a la de IFR.

b Mientras se llevaba a cabo esta investigacion, aparecieron dos estudios relacionados. En primer
lugar, De Backer et al. (2018) estiman el impacto del crecimiento del stock de robots sobre diver-
sos resultados, como la externalizacion, y los vinculos aguas abajo y aguas arriba de la cadena de
produccion. El estudio del BID es complementario al de De Backer et al. porque analiza un perio-
do mas largo (1993-2015 vs. 2000) vy utiliza una especificacion mas exigente con un enfoque de
variable instrumental para abordar la endogeneidad potencial del stock de robots. En segundo
lugar, en Artuc, Bastos y Rijkers (2018) se estima el impacto de un aumento en la robotizacién en
el Norte sobre el comercio con el Sur. El estudio del BID es diferente en cuanto incorpora en el
analisis la robotizacién en el Sur asi como el comercio Norte-Norte y Sur-Sur y utiliza datos sobre
las importaciones de la industria que se estd automatizando y no de las importaciones agregadas
a nivel de pais, como en Artuc et al. (2018).

Acoplarse a la transformacién digital mediante conectividad
(de alta velocidad) en Internet

Las conexiones generalizadas y fiables de Internet constituyen un requi-
sito para cosechar los beneficios de la transformacién digital y desarrollar
el comercio digital. Las mejoras en infraestructura de Internet permitieron
que la regidn aumentara significativamente su conectividad en las ultimas
décadas (grafico 11.1); la mayoria de los paises todavia tiene tasas de pene-
tracion inferiores a las de los paises de ingreso alto, y las tasas de varios
paises de la regidn estan por debajo del promedio mundial (grafico 11.2).
Ademas, la velocidad a la que se pueden conectar quienes tienen acceso
a Internet es, en promedio, mas lenta. En particular, todos los paises de
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Grafico 11.1 Usuarios de Internet como porcentaje de la poblacion total en
regiones del mundo, 1990-2017
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Fuente: Calculos de los autores basados en la Unién Internacional de Telecomunicaciones y los Indica-
dores del Desarrollo Mundial.
Nota: Ingreso alto y mundo son promedios simples de los paises de cada grupo.

América Latina y el Caribe tienen una conexién promedio mas lenta que
el promedio mundial. La velocidad promedio mas rapida la ostenta Uru-
guay (9,50 mps) y la mas lenta, Paraguay (1,40 mps) (grafico 11.3). Estos
rezagos en términos tanto del nivel como de la calidad de la conectividad
limitan considerablemente la capacidad de la regidn para participar en el
comercio digital internacional.

La evidencia disponible revela que tanto la cantidad como la calidad
de las conexiones a Internet tienen implicancias para el comercio que pue-
den depender del nivel de desarrollo del pais de que se trate.® El mayor
crecimiento de los servidores web de un pais y el nimero y la velocidad
de las suscripciones a Internet de banda ancha estan correlacionados con
un mayor aumento de las exportaciones (Freund y Weinhold, 2004; Abe-
liansky y Hilbert, 2017, respectivamente). La calidad (aproximada por la
velocidad) parece ser mas relevante para los paises en desarrollo, mientras
que la cantidad (calculada aproximadamente por la cobertura) es la clave
para los paises desarrollados. Estas conclusiones han sido confirmadas

& El aumento de los usuarios de Internet de banda ancha también se asocia con un

aumento de la apertura general del pais al comercio (Riker, 2014).
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Grafico 11.2 Usuarios de Internet como porcentaje de la poblacion total en
América Latina y el Caribe, 2017
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Fuente: Calculos de los autores basados en la Unidon Internacional de Telecomunicaciones y los Indica-
dores del Desarrollo Mundial.
Nota: Ingreso alto y mundo son promedios simples de los paises de cada grupo.

por varios estudios que utilizan datos a nivel de las empresas de diferentes
paises (Lincoln y McCallum, 2018; De Stefano, Kneller y Timmis, 2018; Kne-
ller y Timmis, 2016; Fernandes et al., 2018).

La evidencia empirica sugiere sistematicamente que Internet ha impul-
sado el comercio internacional. ¢Qué rol desempenfa la infraestructura de
Internet en esta relacién? La infraestructura de Internet es como una larga
cadena de enlaces, el primero de los cuales es la conectividad interna-
cional, compuesto en su mayoria de cables submarinos de fibra optica, a
través de los cuales viaja la mayor parte del trafico de telecomunicacio-
nes e Internet del mundo.” Un estudio del BID que analiza datos de mas

7" Unos pocos estudios analizan el impacto de este tipo de infraestructura sobre diver-

sos resultados econdmicos. Cariolle (2018) encuentra un incremento importante de
las tasas de penetracion de Internet en Africa Subsahariana después del despliegue
de cables submarinos. En Cariolle, Le Goff y Santoni (2018) se utiliza la variacién en la
vulnerabilidad digital a partir de las interrupciones del suministro de estos cables para
identificar el efecto de un mayor uso de Internet sobre la productividad laboral de los
paises en desarrollo. Hjort y Paulsen (2019) explotan el despliegue progresivo de estos
cables y la variacidn regional en el desarrollo de la red troncal de Internet en Africa
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Grafico 11.3 Velocidad de conexion a Internet en megabytes por segundo, 2017
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Fuente: Calculos de los autores basados en datos de Akamai.
Nota: Ingreso alto y mundo son promedios simples de los paises de cada grupo.

de 200 paises sobre los flujos comerciales bilaterales y el afio en que los
paises se conectaron con un cable submarino de fibra éptica concluye
gue cuando un pais en desarrollo (es decir, no perteneciente a la OCDE)
despliega un cable por primera vez, sus exportaciones a otros paises en
desarrollo y a los paises desarrollados (es decir, de la OCDE) se elevan en
magnitudes similares de un 7,1% y un 8,3%, respectivamente (Estevadeor-
dal, Rodriguez Chatruc y Volpe Martincus, 2019). Es interesante sefalar
que las importaciones de los paises desarrollados no cambian de manera
significativa, mientras que las de otros paises en desarrollo aumentan en
un 6,3% (gréafico 11.4).8 Por lo tanto, las mejoras en la infraestructura de

para estimar el impacto de la disponibilidad de Internet de alta velocidad sobre varios
resultados, como la probabilidad de empleo y las exportaciones de las empresas.

De acuerdo con el mismo estudio, el efecto promedio para el conjunto de la mues-
tra de mas de 200 paises es un aumento del 5,4% en las exportaciones y del 4,6% en
las importaciones.
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Grafico 11.4 Infraestructura de Internet y efecto en el comercio internacional
del despliegue del cable de fibra 6ptica de los paises no
pertenecientes a la OCDE (cambio porcentual)
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Fuente: Estevadeordal, Rodriguez Chatruc y Volpe Martincus (2019) a partir de datos de COMTRADE,
Telegeography, CEPIl y los Indicadores del Desarrollo Mundial.

Nota: Se realiza un andlisis de regresion de los flujos comerciales bilaterales entre mas de 200 paises
en el periodo 1990-2017 en una variable de indicador igual a 1 si el exportador o el importador estd co-
nectado al menos a un cable submarino y en el logaritmo del nimero de usuarios de Internet. Todas las
regresiones incluyen controles por: efectos fijos de pares de paises (para controlar por factores que no
varian en el tiempo, como la distancia, compartir una frontera, tener el mismo idioma, etc.) y tratados
de libre comercio. Las regresiones que evallan el efecto de las exportaciones (importaciones) inclu-
yen efectos fijos de afo-pais importador (exportador) y controlan por su PIB. La muestra esta dividida
para tener en cuenta los variados origenes y destinos (OCDE y no OCDE). Para cada variable, el punto
corresponde a la estimacion puntual y la linea horizontal, al intervalo de confianza del 95%. Los errores
estandar estdn agrupados por pares de paises para propdsitos de inferencia.

Internet parecen estimular el comercio entre los paises en desarrollo y sus
exportaciones a los desarrollados.

Nuevas modalidades comerciales: el comercio digital y el comercio
electrénico

Qué es el comercio electrénico

Si bien no existe una definicién universalmente aceptada de comercio
electrénico, se puede pensar que este abarca todas las transacciones elec-
tréonicas de bienes y servicios que se pueden transmitir de forma digital
o fisica (Lopez Gonzalez y Jouanjean, 2017). El comercio electrénico se
refiere especificamente a la venta o compra de bienes y servicios reali-
zadas mediante redes informaticas con métodos disefiados para recibir o
efectuar pedidos (por ejemplo, la red); como tal, no incluye los pedidos por
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teléfono o correo electronico escrito en forma manual (OCDE, 2011, 2013).
Las transacciones pueden tener lugar entre consumidores (C2C), entre
empresas y consumidores (B2C), entre empresas (B2B) y entre empresas
y gobiernos (B2G). Se consideran transfronterizas solo cuando incluyen
entregas en paises diferentes del pais de origen. En particular, el comercio
electrénico tiene lugar en plataformas en linea, como Alibaba (B2B), Ama-
zon (B2C y C2C), eBay (C2C y B2C) y Mercado Libre (C2Cy B2C).

Importancia del comercio electrénico

A pesar de su creciente importancia y enorme potencial, medir el comer-
cio electrénico en todo el mundo sigue siendo dificil debido a la falta de
estadisticas oficiales integrales sobre su valor (UNCTAD, 2016). Las estima-
ciones internacionales existentes se basan en proyecciones de datos de los
pocos paises que brindan informacion (UNCTAD, 2017). Dados los fuertes
supuestos que se han hecho al computarlas, su exactitud parece incierta.
Esto se refleja en una gran dispersion de cifras que se puede apreciar en el
grafico 11.5. Con unas pocas excepciones en los paises desarrollados, tam-
poco hay datos consistentes disponibles a nivel nacional.? Las dificultades
para medir el comercio electrdonico transfronterizo son incluso mayores,
dado que son pocos los paises que lo miden.’®

Teniendo en cuenta estas importantes limitaciones, las estimaciones
disponibles indican que las modalidades de comercio digital han crecido a
un ritmo espectacular. Segun las estimaciones maximas, en 2016 las ventas
del comercio electronico mundial (B2C mas B2B) ascendieron a US$27,7
billones, cifra equivalente a un aumento del 44% en relacién con 2012
(gréfico 11.5)." La mayor parte de este valor (alrededor del 90%) corres-
ponde a la modalidad B2B. Si bien la mayor parte es nacional, el comercio
transfronterizo es cada vez mas importante, y en 2015 representé el 6,5%
de las ventas mundiales B2C.)? Las estimaciones del comercio electrénico

Tanto Estados Unidos como la Union Europea (UE) producen estadisticas detalladas
sobre el comercio electrénico pero no distinguen entre ventas internas y transfron-
terizas, al menos en los informes publicos, excepto por el porcentaje de empresas
que participan de las ventas transfronterizas en la UE (U.S. Census Bureau, 2018;
Eurostat, 2018).

Japon realiza un seguimiento del valor del comercio B2C bilateral para destinos
seleccionados.

Las cifras provienen de USITC (2017) y se basan en datos de International Data Corpo-
ration. El valor de las ventas mundiales de comercio electrénico recogido en el texto
corresponde a la suma de las ventas B2C mundiales (altas) y ventas B2B mundiales (altas).
Las estimaciones provienen de UNCTAD (2017).
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Grafico 11.5 Comercio electronico por segmento, 2016-17
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Fuente: Calculos de los autores basados en datos de USITC (2017, International Data Corporation) (esti-
macién alta, 2016), UNCTAD vy Statista (2017, estimacion baja).

Nota: B2C = entre empresas y consumidores; B2B = entre empresas. Los tonos mas claros corresponden
a estimaciones minimas, mientras que los mds oscuros corresponden a estimaciones maximas.

para América Latina y el Caribe son incluso mas escasas y variables. Segun
estas estimaciones, en los ultimos afnos la regidn representaba casi el 2%
del comercio B2C mundial y el 3,2% del comercio transfronterizo mundial,
cifras inferiores a las de su porcentaje de comercio offline (5,6%)."®

Contar con una medida precisa del comercio electrénico transfronterizo
es un insumo crucial para la toma de decisiones de politicas publicas. En
este sentido, se han lanzado varias iniciativas internacionales (Lépez Gon-
zalez y Jouanjean, 2017; OMA, 2018). Otras estrategias de medicién posibles
abarcan el uso de datos sobre las transacciones internacionales de tarjeta
de crédito (Volpe Martincus y Salas Santa, 2019a) y la inclusion de mddulos
mejorados de comercio electrénico en las encuestas existentes de empre-
sas y hogares (Estevadeordal, Rodriguez Chatruc y Volpe Martincus, 2019).

Por qué el comercio electrénico y las plataformas de apoyo pueden
marcar una diferencia

Las plataformas en linea a través de las cuales se lleva a cabo el comer-
cio electrénico pueden contribuir a reducir los costos de busqueda tanto

3 Las estimaciones provienen de Statista y AliResearch y Accenture, respectivamente.
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para los consumidores como para las empresas. Asi, dichas plataformas
pueden disminuir los costos en que incurren los consumidores cuando
buscan productos y ampliar la gama de bienes y variedades a las que tie-
nen acceso. De la misma manera, pueden bajar los costos que enfrentan
las empresas cuando buscan bienes intermedios y cuando procuran llegar
a mas clientes y penetrar en los mercados extranjeros.

Dado que los costos de busqueda tienden a crecer a medida que
aumenta la distancia, se puede prever que las transacciones realizadas
en linea a través de estas plataformas serdn menos sensibles que sus
contrapartes offline al efecto disuasorio de la distancia. Esto es preci-
samente lo que se ha observado en las plataformas C2C y B2C (i.e.,
Hortacsu, Martinez-Jerez y Douglas, 2009; Lendle et al,, 2016; Lendle y
Vézina, 2015).14

Las plataformas en linea estandar tienen soluciones integradas de
pago y de logistica. Estas soluciones pueden tener efectos de creacion
de comercio que, si no se aislan de forma adecuada, pueden sumarse a
efectos asociados a la reduccion de las fricciones de informacion.!® Con-
nectAmericas.com, del BID, es una plataforma en linea B2B puramente
informativa que ni permite transacciones directas entre las empresas ni
incorpora la solucidn logistica respectiva. Como tal, proporciona un con-
texto ideal paraidentificar los efectos que estas plataformas generan sobre
el comercio al disminuir las barreras de informacion.'®* Como se sefiala en el
recuadro 11.2, estos efectos son positivos y significativos, e incluso se pue-
den traducir en un mejor desempeio general de las empresas.

Cémo aprovechar los beneficios del comercio electrénico: viejos y
nuevos desafios de politicas

América Latina y el Caribe representa una parte relativamente pequena
del comercio electrénico mundial. Varios factores concurrentes, cuya
combinacidn especifica e importancia relativa varia segun los paises,
explican esta baja participacion. Ademas de las limitaciones y deficiencias

4 Couture et al. (2018) exploran los efectos de un programa chino para ampliar el

comercio electrénico a zonas rurales. Las conclusiones indican que el comercio elec-
tréonico generd ganancias importantes pero heterogéneas en los ingresos reales de
los hogares y las ciudades.

Hui (2016) muestra que el efecto de aumento del comercio de la plataforma en linea
eBay se ve fortalecido cuando se integran los servicios de intermediacion.

Porque ConnectAmericas.com no permite pedidos electrénicos, no se puede con-
siderar estrictamente una plataforma de comercio electréonico, aunque sigue
compartiendo la funcidn de emparejamiento crucial con este tipo de plataformas.
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RECUADRO 11.2 CONNECTAMERICAS.COM: REDUCIR LAS
BARRERAS DE INFORMACION PARA IMPULSAR LA
INTERNACIONALIZACION DE LAS EMPRESAS

El BID ha desarrollado una plataforma B2B en linea en asociacion con Google,
DHL, SeaLand (Maersk), MasterCard y Facebook. La plataforma, denominada
ConnectAmericas.com, fue lanzada en 2014. Hacia 2018 ya tenia mas de 45.000
empresas registradas de mas de 100 paises (grafico 11.2.1).

ConnectAmericas.com cumple dos funciones principales, de aprendizaje y
conexion:

* La funcién de aprendizaje proporciona a las empresas informaciéon comer-
cial general a través de diversos servicios de creacion de capacidades. Estos

Grafico 11.2.1 Numero de empresas en ConnectAmericas.com a lo largo del
tiempo y en diferentes paises
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Fuente: Calculos de los autores basados en datos de ConnectAmericas.com.

(continua en la pagina siguiente)
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comprenden cursos y seminarios web en linea, acceso a bases de datos co-
merciales, instrumentos de autoevaluacidon comercial, testimonios en video y
articulos; e informacion sobre el apoyo disponible para las empresas en sus
paises.

* La funcion de conexién proporciona a las empresas informacion comercial
especifica por diversos medios. Lo mas importante es que permite que las
firmas participen en comunidades de negocios: anuncien avisos de bienes
0 servicios que quieren comprar o vender, reciban notificaciones sobre las
oportunidades de negocios y puedan postularse a ellas y realicen busquedas
de perfiles de empresas.

Un estudio del BID evalua el impacto de la plataforma sobre las expor-
taciones de las firmas peruanas utilizando registros detallados sobre las
actividades de las empresas en ConnectAmericas.com junto con datos tran-
saccionales de exportaciones de la autoridad aduanera peruana (Carballo et
al., 2019). Los resultados sugieren que el uso de ConnectAmericas.com ha

Grafico 11.2.2 Efecto de utilizar ConnectAmericas.com en las exportaciones
de las empresas en Perua, 2013—16
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Fuente: Calculos de los autores basados en Carballo et al. (2019).

Nota: El grafico muestra el efecto estimado del nimero de dias de uso de ConnectAmericas.com
sobre el valor de las exportaciones, el nimero de compradores, el nimero de productos y las expor-
taciones promedio por producto y comprador a nivel de combinaciones firma-destino. Las variables
de control comprenden la antigliedad de las firmas y su condicién en términos de asistencia por
parte de la agencia nacional de promocion de las exportaciones, junto con efectos fijos de firma-
destino y efectos fijos de destino-ano (no reportados). Se utilizan errores estdndar agrupados por
firma para fines de inferencia. Para cada variable, el punto corresponde a la estimacién puntual y la
linea horizontal, al intervalo de confianza del 95%.

(continua en la pagina siguiente)
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RECUADRO 11.2 CONNECTAMERICAS.COM: REDUCIR LAS
BARRERAS DE INFORMACION PARA IMPULSAR LA
INTERNACIONALIZACION DE LAS EMPRESAS (continuacién)

aumentado las exportaciones de las firmas. En particular, las estimaciones
sefalan que un dia adicional de uso de la plataforma estd asociado a un in-
cremento del 2% en las exportaciones de las firmas a un determinado destino.
Este incremento de las exportaciones obedece esencialmente a expansiones
en los margenes extensivos de las dimensiones de producto y comprador, que
son aspectos de la exportacion que enfrentan problemas de informacién mas
severos (grafico 11.2.2).

Un estudio posterior que ademas utiliza datos de importaciones y empleo
a nivel de firma para el mismo pais sugiere que ConnectAmericas.com tam-
bién ha ayudado a las firmas peruanas a aumentar sus compras en el exterior
y a crecer en términos del nimero de empleados (Volpe Martincus y Salas
Santa, 2019¢).

generales de conectividad y, en términos mas amplios, la inadecuacion
de la infraestructura y de las competencias en materia de TIC, estos fac-
tores incluyen un suministro no fiable y costoso de electricidad, sistemas
financieros subdesarrollados, uso limitado de las tarjetas de crédito y
débito, servicios postales de mala calidad, marcos legales y regulatorios
débiles que limitan la medida en que las personas confian en las transac-
ciones en linea y, especialmente, barreras explicitas al comercio digital
(UNCTAD, 2018). Algunas de estas barreras son: restricciones a los flujos
de datos transfronterizos, privacidad de los datos y retencion de datos;
obstaculos para acceder a contenidos en linea, como filtros, bloqueos,
censuras y desviaciones de la neutralidad de red. Asimismo, cabe consi-
derar las restricciones al comercio, como las que afectan a las ventas y los
métodos de pago en linea, y las practicas engorrosas para la firma elec-
trénica; las barreras institucionales y tecnoldgicas, como los requisitos
de entregar los cddigos fuente; y los impedimentos fiscales y de acceso
a los mercados tradicionales, como los aranceles y los regimenes fiscales
discriminatorios, y los derechos de aduana sobre las transmisiones elec-
trénicas (Ciuriak y Ptashkina, 2017; Ferracane, Lee-Makiyama y van der
Marel, 2018).

Segun el indice de Restriccién del Comercio Digital, que resume estas
diferentes medidas, las grandes economias emergentes suelen tener poli-
ticas mas restrictivas sobre comercio digital (grafico 11.6). La region ofrece
un cuadro variado. Cuatro paises de la base de datos (Brasil, Argentina,
Ecuador y México) se sitlan por encima del promedio mundial en términos
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de restricciones al comercio digital; dos se ubican por debajo pero cerca
del promedio mundial (Paraguay y Colombia) y los cuatro restantes (Chile,
Perd, Costa Rica y Panama) se localizan muy por debajo del promedio
mundial.l”

Al parecer, estas barreras importan. El grado de estrictez de las poli-
ticas de datos afecta negativamente la productividad total de los factores
(PTF) de las empresas situadas aguas abajo en la cadena de produccion
en sectores que dependen de datos electréonicos. También limitan Internet
en sectores intensivos en datos, particularmente en paises con mercados
digitales mas desarrollados (Ferracane, Kren y van der Marel, 2018; Ferra-
cane y van der Marel, 2018). Algunas de estas politicas pueden perseguir
objetivos meritorios a nivel interno, vinculados a la ciberseguridad o a la
privacidad del consumidor, cuyos beneficios resultan dificiles de cuanti-
ficar. Por lo tanto, la era digital coloca a los responsables de las politicas
frente a la necesidad de equilibrar el libre flujo de informacién con cuestio-
nes de seguridad y la proteccion de la privacidad del consumidor.

La expansion del comercio digital también genera desafios de poli-
tica. El aumento del comercio electrénico transfronterizo ha implicado
un incremento exponencial del nimero de paquetes internacionales de
bajo valor que deben pasar por las aduanas. Esto genera presion sobre
|los escasos recursos de las aduanas y la capacidad que estas tienen para
llevar a cabo una adecuada gestion del riesgo de estos flujos, elevando la
probabilidad de demoras y errores en aduana. La evidencia de Uruguay
sugiere que un mayor caudal de envios de exportacion e importacion
estd asociado a tiempos de procesamiento aduanero mas prolongados
(Volpe Martincus y Salas Santa, 2019b). Asi, por ejemplo, un alza del 10%
en el numero diario de envios de exportacion procesados por las aduanas
redunda en una suba del 0,5% de los tiempos promedio de procesamiento
(grafico 1.7).

Para lidiar con esta situacion, se requieren varias medidas: estandari-
zar procedimientos y formularios; establecer una interconexién electronica
entre las aduanas y los operadores postales (y logisticos) para obtener
informacion anticipada sobre la carga y automatizar la gestidon de riesgo
para los envios en cuestion.

A este respecto, cabe considerar asimismo la incidencia del valor de
minimis de las mercancias, es decir el valor umbral por debajo del cual no
se cobran derechos ni impuestos de importacion. Las reglas de minimis
varian segun los paises; algunos tienen un umbral de cero, de modo que

7" Estevadeordal et al. (2019) presentan un debate sobre las regulaciones a nivel mul-

tilateral y regional.
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Grafico 11.7 Numero de envios y tiempos de procesamiento en aduana,
Uruguay, 2003-16
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Fuente: Célculos de los autores basados en datos de la Direccién Nacional de Aduanas de Uruguay (DNA).
Nota: El grafico recoge las estimaciones de MCO de la elasticidad de los tiempos de procesamiento
aduanero en relacion con el volumen de los envios, a partir de una ecuacion cuya variable dependiente
es el logaritmo natural de los tiempos promedio de procesamiento aduanero de los envios y cuyas
principales variables explicativas son el logaritmo natural del nimero total de envios y un indicador de
asignacion a inspeccion fisica. Se utilizan errores estandar agrupados por aduana-producto-pais para
fines de inferencia. Para cada variable, el punto corresponde a la estimacién puntual y la linea horizontal,
al intervalo de confianza del 95%.

todas las importaciones pagan derechos. Con algunas excepciones, como
Honduras y Ecuador, los paises de América Latina y el Caribe tienden a
tener valores de minimis relativamente bajos. De hecho, su valor de minimis
mediano es superior al del resto del mundo (grafico 11.8).

Un valor de minimis bajo obliga a las aduanas a procesar cada vez mas
envios, lo cual, como ya se ha visto, puede aumentar innecesariamente los
tiempos de despacho aduanero vy, por lo tanto, afectar negativamente
al comercio (Volpe Martincus, Carballo y Graziano, 2015). La evidencia
a nivel de firmas de Colombia indica que las exportaciones a destinos
especificos se incrementarian, en promedio, cerca de un 30% como res-
puesta a una duplicacion de los valores de minimis en dichos destinos
y que el aumento provendria en parte del mayor tamafio de los envios
(grafico 11.9). Es evidente que un valor de minimis alto puede implicar
pérdidas en los ingresos arancelarios y generar practicas ilegales como
el contrabando. Por lo tanto, el comercio electrénico transfronterizo plan-
tea un nuevo dilema de politicas entre asegurar la velocidad y eficiencia
del proceso de despacho para un niumero creciente de envios pequefios e
identificar los abusos o la inadecuada utilizacion de las reglas de minimis
con fines comerciales ilicitos.
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Grafico 11.8 Distribucion de los valores de minimis de diferentes paises: América Latina y el Caribe vs. resto del mundo, 2017
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Fuente: Célculos de los autores basados en datos de Global Express Association (GEA).

Nota: El grafico muestra los valores de minimis para cada pais junto con los valores medianos de los paises de América Latina y el Caribe y el resto del mundo.
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Grafico 11.9 Efecto de los valores de minimis sobre las exportaciones por
firma-destino, Colombia, 2017
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Fuente: Célculos de los autores basados en datos de la Direccion de Impuestos y Aduanas de Colombia
(DIAN) y la Global Express Association (GEA).

Nota: El grafico recoge las estimaciones MCO de la elasticidad de las exportaciones de las firmas a desti-
nos especificos en relacion con los respectivos valores de minimis. Estas estimaciones se obtienen sobre
la base de una ecuacién de gravedad a nivel de firma-destino para 2017. La variable dependiente es el
logaritmo natural del valor de la exportacidn o el valor promedio de exportacion por envio. La principal
variable explicativa es el logaritmo natural del valor de minimis del destino. Las variables de control,
cuyos coeficientes estimados no se recogen, incluyen el logaritmo natural del PIB, el PIB per capita y la
distancia a Colombia; un indicador binario que adopta el valor de 1si Colombia y el destino tienen una
lengua comun y de O en caso contrario, y un indicador binario que adopta el valor de 1 si Colombia y
el destino tienen un tratado comercial y de O en caso contrario. Se incluyen efectos fijos por firma. Se
utilizan errores estandar agrupados por destino para fines de inferencia. Para cada variable el punto co-
rresponde a la estimacion puntual y la linea horizontal, al intervalo de confianza del 95%.

Para resumir, las tecnologias digitales se asocian con el surgimiento
de nuevas fricciones comerciales, que se suman a las tradicionales, que se
han analizado en el capitulo 7. Estas complejidades adicionales exigen un
enfoque de politica integral que aborde tanto las barreras convencionales
como las nuevas y sus interacciones a nivel nacional e internacional. Por
ultimo, cabe destacar que, a pesar de que algunos paises imponen res-
tricciones al comercio digital, la mayoria de los gobiernos también intenta
promoverlo activamente y estd adoptando tecnologias digitales para
mejorar los procedimientos administrativos relacionados con el comercio
(véase el recuadro 11.3).

El futuro es ahora: qué hacer

Las nuevas tecnologias estan transformando todos los aspectos del
comercio internacional: el por qué (por ejemplo, las cambiantes ventajas
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RECUADRO 11.3 NUEVAS TECNOLOGIAS PARA FACILITAR Y PROMOVER EL
COMERCIO

Promover las exportaciones a través de la tecnologia: programas de
comercio electrénico

Las agencias nacionales de promocion de las exportaciones han comenzado
a ofrecer programas para ayudar a las firmas a usar soluciones de comercio
electrénico para llegar a compradores extranjeros. Esto es lo que sucede con el
programa “Ecom Growth” de Business Finland, que tiene tres grandes objetivos:
i) desarrollar el know-how de comercio electrénico; ii) aumentar las ventas y ex-
portaciones de las firmas que usan tecnologias digitales para llegar a clientes de
todo el mundo, y iii) crear mas empleos en el sector. La iniciativa se dirige sobre
todo a las pequefas y medianas empresas (pyme) que comercian en linea. Pue-
den ser productores de bienes, firmas minoristas inteligentes o tiendas en linea
que ya venden bienes de consumo a nivel transfronterizo. Las empresas deben
postular al programa y son seleccionadas segun un conjunto de criterios, sobre
la base de la informacién recopilada durante el proceso de registro. Una vez
elegidas, deben pagar una tarifa segun su tamafio que cubre el periodo de tres
anos del programa, y deben comprometerse a utilizar activamente sus servicios.
Estos incluyen actividades destinadas a aumentar el know-how poniendo en
marcha estrategias de comercio electrénico; identificar oportunidades de mer-
cado y prepararse para la entrada al mercado (por ejemplo, coaching especifico
de mercado); tener éxito en los mercados objetivo (por ejemplo, identificando
y conociendo a clientes y socios potenciales), y desarrollar el ecosistema de
comercio electronico (por ejemplo, soluciones de pago moviles). Actualmente,
unas 100 empresas participan de esta iniciativa, cuyos mercados objetivo abar-
can Alemania, Estados Unidos, Reino Unido, Rusia y Suecia.

Facilitar e impulsar el comercio mediante la tecnologia: una plataforma
comercial interconectada
Singapur siempre ha sido lider en materia de facilitacion del comercio. En 1989
fue pionero con TradeNet, una plataforma digital entre empresas y gobiernos para
que las firmas presenten una Unica declaracion digital con el fin de cumplir todos
los requisitos regulatorios relacionados con el comercio. En los ultimos afos, el
99% de los permisos asociados se procesaron en 10 minutos (Leong, 2018). En
2007 la ventanilla Unica se amplié para apoyar servicios entre empresas median-
te TradeXchange, que integrod los sistemas comerciales electronicos de gobierno,
empresas y proveedores de logistica. Esta plataforma permite que las partes re-
levantes intercambien documentos e informacion sobre formatos estandarizados,
con lo cual se lograron mejoras de eficiencia y visibilidad (OMA, 2014).

En 2018 Singapur lanzé la Network Trade Plataform (NTP), que se basa en
y combina TradeNet y TradeXchange. Se trata de una interfaz que moderniza e
informatiza aln mas los procesos y posibilita que las empresas se conecten e
interactuen con todos los socios comerciales y reguladores en Singapur y sus

(continua en la pdgina siguiente)
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RECUADRO 11.3 NUEVAS TECNOLOGIAS PARA FACILITAR Y PROMOVER EL
COMERCIO (continuacién)

contrapartes en el extranjero. Ademas de los servicios publicos, la NTP ofrece
los llamados servicios de valor agregado que ayudan a preparar las declaracio-
nes y permisos de aduanas, y a digitalizar, gestionar y realizar un seguimiento
de los envios, las transacciones de finanzas comerciales y las perspectivas del
mercado. También incluye un conjunto novedoso de funciones que permite que
las empresas se comuniquen, busquen oportunidades comerciales y encuentren
socios comerciales y clientes. Finalmente, la plataforma cuenta con un espacio
para el desarrollo de portales que posibilita el disefo y la introduccion de nuevos
servicios. Mediante la combinacion de funcionalidades de una ventanilla Unica
electrénica y de un mercado digital, la NTP facilita el comercio reduciendo los
costos asociados con los procesos administrativos, el manejo logistico y las fric-
ciones de informacion. Hasta la fecha, en la plataforma se han registrado cerca
de 800 empresas (Singapore Customs, 2018).

comparativas); el quién (por ejemplo, empresas nuevas participan en
el comercio y se llega a consumidores nuevos); el qué (por ejemplo, se
comercializan nuevos bienes y servicios) y el cédmo (por ejemplo, a tra-
vés de plataformas en linea que reducen los costos comerciales). Dado
que tanto el comercio como las tecnologias funcionan con una ldgica de
redes, es probable que estos complejos avances se acumulen y se ace-
leren a lo largo del tiempo, generando cambios impredecibles en los
patrones comerciales internacionales. Aun asi, existe una certeza en este
contexto versatil, a saber: la inaccidon no seria neutra y podria traer con-
sigo la exclusion.

Mas precisamente, la transformacion digital crea nuevas oportu-
nidades para que las empresas y las personas participen del comercio
internacional y se beneficien de él, pero esto requiere una serie de cambios
de politica concomitantes. En primer lugar, el acceso a una conexion de
Internet de alta calidad es una condicidn necesaria para formar parte de
esta transformacion. Esto exige mayores esfuerzos para mejorar la conec-
tividad virtual de los paises de la region y otros factores relevantes (por
ejemplo, la fiabilidad y el precio del suministro eléctrico).

En segundo lugar, aun no existen definiciones ni medidas precisas
para algunos de los fendmenos econdmicos a través de los cuales se mani-
fiesta dicha transformacion digital. El comercio electréonico es un caso
destacado. Para una efectiva formulacién de politicas en este ambito, es
imprescindible generar datos consistentes y utilizarlos para elaborar diag-
nosticos rigurosos.
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En tercer lugar, las nuevas tecnologias crean una serie de dilemas de
politicas que no existian en el pasado. Una vez mas, considérese el comer-
cio electrdnico. Se debe encontrar un equilibrio entre facilitar los flujos de
datos que sustentan las transacciones y proteger los derechos de priva-
cidad de los consumidores. De la misma manera, cuando se decide sobre
los valores de minimis con fines aduaneros, resulta indispensable asegu-
rar un balance apropiado entre la velocidad y la eficiencia del proceso de
despacho para un nimero creciente de pequeios envios detectando el
comercio ilicito y manteniendo los ingresos aduaneros.

Los responsables de las politicas deberian ser conscientes de estos
y otros dilemas que plantean las nuevas tecnologias y, dado su caracter
emergente, proceder con cautela utilizando la evidencia existente y con-
sultando con diferentes actores. No hay hojas de ruta disponibles. Por
ultimo, pero no menos importante, el cardcter sistematico y dinamico de
estos fendmenos requiere trabajar tanto a nivel regional, incorporando o
mejorando disposiciones relevantes en los tratados comerciales, como
multilateral (dentro del marco de la Organizacion Mundial de Comercio
[OMC]), renovando el impulso para negociar nuevas reglas, de modo de
poder abordar de manera efectiva los desafios creados por las nuevas
tecnologias.
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Las ideas erroneas sobre el comercio vy la integracion se han convertido en el arma predilecta de
los populistas de derecha e izquierda del espectro politico, tanto en América Latina como en el
resto del mundo. Este libro contribuye a aclarar los conceptos ofreciendo un analisis riguroso de
los hechos. El mensaje es claro. El comercio y la integracién no son ni una panacea ni un desastre.
Han mejorado las cosas en la region, pero deben complementarse con otras politicas publicas para
asegurar gque los beneficios se mantengan y se compartan mas ampliamente.

Fernando Henrique Cardoso
ex Presidente de Brasil

El comercio internacional figura en un lugar prominente en la agenda de América Latina, y con
razon. Acompanado de las politicas adecuadas, las iniciativas de comercio global vy regional han
demostrado ser herramientas clave para el crecimiento y el desarrollo, y han contribuido a aumentar
la competitividad de la region. A medida que América Latina desarrolla estas iniciativas, este libro
ofrece una perspectiva valiosa para los responsables de las politicas publicas, con un analisis de las
estrategias de integracion de la region a lo largo de los ultimos 30 afios. El volumen también pone
de relieve como la cooperacion comercial multilateral a través de la OMC es vital para ayudar a
América Latina a aprovechar las numerosas oportunidades del comercio internacional.

Roberto Azevédo
Director General de la Organizacion Mundial del Comercio

Este fascinante informe reudne lo que conocemos sobre las causas y consecuencias de la reforma
comercial en América Latina. Los profesionales, los responsables de las politicas publicas vy los
estudiantes tienen mucho que aprender de las amplias perspectivas presentadas aqui.

Douglas Irwin
Dartmouth College

Este libro, asf como la atencién prestada al tema en general, se echaban de menos hace tiempo.
La ultima ola de reformas en América Latina, aungue en gran parte tuvo éxito, pecd por omision:
por los problemas gue no abordamos, las herramientas que no utilizamos y los procesos que No
acabamos del todo. En el clima actual de la locura populista, en lugar de completar el trabajo,
muchos paises estan echando pie atras. Sin embargo, la locura debe eventualmente parar, aunque
no sea mas que por sus contradicciones inherentes. Este libro comienza la conversacion que
vendra después.
Alberto Trejos
INCAE Business School, ex Ministro de Comercio de Costa Rica

Treinta afos después de que la regidn se embarcara en una liberalizacion a gran escala, se podria
pensar que la politica comercial serfa practicamente irrelevante. Sin embargo, un desajuste
entre las expectativas y lo que se podia producir en términos realistas prepard el escenario para
la decepcion, el escepticismo vy la fatiga de las politicas comerciales. La liberalizacion mejord la
situacion en la mayoria de los paises gracias a un aumento considerable de la productividad. Los
resultados del crecimiento también han sido espectaculares. Por el contrario, los resultados en
términos de empleo y reduccién de la desigualdad se quedaron cortos en relaciéon con lo esperado.
Hay que reconocer los limites de las politicas comerciales y de inversion, pero una agenda de
politicas efectivas para el futuro debe abordar otros desafios -algunos antiguos, otros nuevos-
suscitados por consideraciones de politica econdmica, asi como por cambios geopoliticos y
tecnologicos. También debe incluir un programa complementario que ayude a proteger a quienes
pierden y a aprovechar plenamente las numerosas oportunidades que ofrece la globalizacion. El
comercio es un tema candente en el mundo actual, y este libro proporciona sugerencias bien
fundadas sobre como América Latina y el Caribe puede enfrentarse con éxito a esta encrucijada.

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) es una institucion internacional creada en
1959 para promover el desarrollo econdmico y social de América Latina y el Caribe.
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