RECURSOS NATURALES,
COMPETITIVIDAD E
INFRAESTRUCTURA

EN AMERICA DEL SUR

Ricardo Carciofi

International Development Research Centre
' Centre de recherches pour le développement international

Canada




INSTITUCIONES MIEMBROS DE RED SUDAMERICANA
DE ECONOMIA APLICADA / RED SUR >

ARGENTINA

Centro de Estudios de Estado y Sociedad (CEDES)

Centro de Investigaciones para la Transformacién (CENIT)
Instituto Torcuato Di Tella (ITDT)

Universidad de San Andrés (UDESA)

BRASIL

Instituto de Economia, Universidade Estadual de Campinas (IE-UNICAMP)
Instituto de Economia, Universidade Federal de Rio de Janeiro (IE-UFR])
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA)

Fundacéo Centro de Estudos do Comércio Exterior (FUNCEX)

PARAGUAY
Centro de Anélisis y Difusién de Economia Paraguaya (CADEP)
Desarrollo, Participacion y Ciudadania (Instituto Desarrollo)

URUGUAY

Centro de Investigaciones Econémicas (CINVE)

Departamento de Economia, Facultad de Ciencias Sociales,

Universidad de la Reptiblica (DECON-FCS, UdelaR)

Instituto de Economia, Facultad de Ciencias Econdmicas y de Administracién (IECON-CCEE,
UdelaR)



TiTULOS DE LA SERIE RED SUDAMERICANA
DE ECONOMIA APLICADA / RED SUR >

¢ El Boom de Inversién Extranjera Directa en el Mercosur
¢ Coordinaci6n de Politicas Macroeconémicas en el Mercosur
o Sobre el Beneficio de la Integracién Plena en el Mercosur
¢ El desafio de integrarse para crecer: Balance y perspectivas del Mercosur en su primera década
¢ Hacia una politica comercial comiin del Mercosur
¢ Fundamentos para la cooperacién macroeconémica en el Mercosur
e El desarrollo industrial del Mercosur
* 15 afios de Mercosur
¢ Mercosur: Integracién y profundizacién de los mercados financieros
e La industria automotriz en el Mercosur
e Crecimiento econdmico, instituciones, politica comercial y defensa
de la competencia en el Mercosur
¢ Asimetrias en el Mercosur: ;Impedimento para el crecimiento?
¢ Diagnéstico de Crecimiento para el Mercosur: La Dimension Regional y la Competitividad
¢ Ganancias Potenciales en el Comercio de Servicios en el Mercosur:
Telecomunicaciones y Bancos
e La Industria de Biocombustibles en el Mercosur
e Espacio Fiscal para el Crecimiento en el Mercosur
¢ La exportaci6n de servicios en América Latina: Los casos de Argentina, Brasil y México
e Los impactos de la crisis internacional en América Latina:
;Hay margen para el disefio de politicas regionales?
e La insercion de América Latina en las cadenas globales de valor
¢ El impacto de China en América Latina: Comercio e Inversiones
* Los desafios de la integracién y los bienes piiblicos regionales:
Cooperacién macroeconémica y productiva en el Mercosur
e Enrique V. Iglesias. Intuicion y ética en la construccién de futuro
e Los recursos naturales como palanca del desarrollo en América del Sur: ;ficcién o realidad?
* Los recursos naturales en la era de China: juna oportunidad para América Latina?
¢ ;Emprendimientos en América del Sur?: La clave es el (eco)sistema
e Uruguay + 25. Documentos de Investigacion
* Reporte Anual y Resumen Ejecutivo “Recursos Naturales y Desarrollo” > Edicién 2014



La Red Sudamericana de Economia Aplicada/Red Sur es una red de investigacién formada por
universidades publicas y privadas, y centros de produccién de conocimiento de la regién. Sus
proyectos son regionales e involucran permanentemente a investigadores/as de varios paises de
América del Sur.

La misi6n de la Red es contribuir al analisis y el debate socioeconémico regional identificando
respuestas a los desafios del desarrollo. Promueve, coordina y desarrolla estudios conjuntos
desde una perspectiva independiente y rigurosa sobre la base de metodologias comunes desde
una vision regional. Integra las dinamicas globales y analiza las lecciones aprendidas de otras
experiencias y regiones, para atender las prioridades para el crecimiento inclusivo y sustentable
en América del Sur.

Desde sus inicios, la Red ha tenido el apoyo del Centro Internacional de Investigaciones para el
Desarrollo (IDRC de Canada).

Edificio Mercosur,

R E D Luis Piera 1992, 3 piso
S U R ' 11200, Montevideo — Uruguay
i ‘ Tel: (+598) 2410 1494
www.redsudamericana.org

05
Econ

coordinacion@redmercosur.org

Este documento de trabajo se realizd en el marco del proyecto Regional Cooperation for
International Liquidity Management in Mercosur, financiado por el Fondo Pérez Guerrero
(PGTF). Forma parte del libro “Los recursos naturales en la era de China: ;Una oportunidad
para América Latina?” y contd también con el apoyo del Centro Internacional de
Investigaciones para el Desarrollo (IDRC, Canada) y del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID).

El documento presenta evidencia e indicadores sobre la existencia de un desafio considerable para la
regién: una brecha en la calidad de su infraestructura y desempefio logistico que afecta la insercién
internacional y el desarrollo sostenible. Sefiala la necesidad de aumentar las inversiones ptblicas y
privadas y destaca que si bien la modernizacién de la infraestructura existente debe tomar nota del
contexto externo de América del Sur y de la valorizaci6n de sus recursos naturales, éste no puede ser
el Ginico criterio ni el prisma estratégico sobre el cual analizar programas y proyectos.

Complementariamente, las ampliaciones de capacidad de la infraestructura deben estar
orientadas a mejorar la competitividad de regiones y actividades y no tan sblo de aquellas
vinculadas a la explotacion de las materias primas. Las politicas publicas en los diversos ambitos
—tanto aquellas de caracter sectorial como las concernientes al ordenamiento territorial en el
plano nacional y local- se orientan por este principio, existe la posibilidad de aprovechar esta
fase expansiva a la que asiste América del Sur como una herramienta para la diversificacién
productiva y, eventualmente, para la biisqueda de una insercién internacional anclada en una
matriz distinta a las ventajas comparativas estaticas.
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I. INTRODUCCION!

El desempefio econémico de América del Sur ha venido concitando una creciente
atencién en la tltima década (CEPAL, 2013; Albrieu, R. et al, 2012; Pifieiro, M. y
Bianchi, E., 2012). Son varios los elementos salientes que han sido motivo de analisis.
En primer lugar, la literatura especializada ha destacado los cambios experimentados
en materia comercial. Estos se han caracterizado por mayores volimenes,
modificaciones en la composicion de las canastas de exportacion y mejores términos
del intercambio. Asimismo, en pocos afnos se ha producido una reorientacioén de los
flujos comerciales; Asia, y particularmente China, han venido ganando espacio en
desmedro de los tradicionales socios de la regién (Bittencourt, G., 2012).> La magnitud
y velocidad de los cambios es bienvenida, pero también plantea nuevos interrogantes,
tanto acerca de la perdurabilidad del fenémeno en el tiempo, como sobre su impacto
en la estructura productiva interna de los paises (Rozenwurcel, G. y Katz, S., 2012).

En segundo lugar, la bonanza externa se ha traducido en una fase de expansion
econémica de la actividad interna que no encuentra antecedentes en varias de las
décadas previas. El ciclo alcista iniciado en 2003 tuvo una pausa con motivo de la crisis
global de 2009. La subregion se recuper6 con rapidez a partir de 2010, aunque el ritmo
ha sido mas modesto que la fase anterior, propio de un entorno global mas fragil. De
la mano del crecimiento econémico se han revitalizado inversiones, se ha generado
empleo y también se ha reducido la incidencia de la pobreza. El disefio de las politicas
macroeconémicas ha debido enfrentar hasta hace poco nuevos desafios derivados de
los excedentes comerciales, el ingreso de capitales y el aumento de precio de los bienes
transables internacionalmente. En los meses recientes, la proximidad de una politica
monetaria menos laxa en Estados Unidos se ha traducido en depreciaciones de las
monedas frente al d6lar. Si bien hay diferencias y matices importantes segtin los paises,
la tonica general de la evolucién econémica de América del Sur desde 2003 en adelante
envuelve de una u otra manera a la casi totalidad de los 12 paises de la subregion.

Tercero, y en estrecha vinculacién con los dos anteriores, hay otro elemento comiin
cuya presencia es dominante en la mayoria de las economias de América del Sur:
las transformaciones recientes en el plano externo y sus respectivas consecuencias
en el ambito doméstico han gravitado alrededor de los recursos naturales. Desde
la mineria a la agricultura, pasando por el petroleo y la madera, estos sectores de
actividad econémica se han visto favorecidos por un crecimiento significativo de la
demanda extra-regional, que ha conducido a aumentos de produccién y de precios.

1. (*) Agradezco los comentarios realizados por Andrés Lopez a una version anterior de este trabajo. Los
contenidos y opiniones del texto final son de mi entera responsabilidad.

2. En la actualidad, China es el primer o segundo socio comercial de siete paises de América del Sur. Las
excepciones son Bolivia, Ecuador, Paraguay, Guyana y Surinam.
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Sin embargo, el clima expansivo de los Gltimos diez anos ha puesto en un segundo
plano un factor que puede tornarse un elemento critico para la sostenibilidad futura
de las tendencias que se han venido observando hasta ahora: la infraestructura,
particularmente aquella asociada al transporte. En la Giltima década, los volimenes
exportados de los productos basicos de América del Sur se han expandido por encima
del 30%.3 Empero, ningln indicador de capacidad de movilizacién de este tipo de
cargas ha experimentado cambios semejantes. Mas bien, como se vera en las secciones
siguientes, los indices de disponibilidad y calidad de la infraestructura senalan
escasos progresos y son varios los paises de la subregion que registran descensos
en esta materia. Si bien puede argumentarse que en algunos casos podrian existir
margenes de capacidad ociosa en el uso de la infraestructura al principio del siglo
XXI, el panorama al que se arriba hoy es que se esta llegando a puntos de congestion
y saturacién del uso de este capital.

Algunos estudios han puesto foco en esta realidad, poniendo de manifiesto la
existencia de una “brecha de infraestructura” y, por ende, sefialando la necesidad
de aumentar los ritmos de inversion (CEPAL, 2011). Sin embargo, no es frecuente
inscribir estos argumentos acerca de la ampliacién y mejoramiento de los servicios
de infraestructura en un planteo mas amplio acerca del potencial de desarrollo
asociado a esta. Este capitulo intenta cubrir dicha laguna. En particular, se sostiene
que la modernizacion de la infraestructura existente debe tomar nota del contexto
externo de América del Sur y de la valorizacién de sus recursos naturales, pero que
éste no puede ser el Gnico criterio ni el prisma estratégico sobre el cual analizar
programas y proyectos. Complementariamente, se argumenta en el texto que las
ampliaciones de capacidad de la infraestructura deben estar orientadas con la
finalidad de mejorar la competitividad de regiones y actividades y no tan so6lo
de aquellas vinculadas a la explotacion de las materias primas. Si las politicas
piablicas en los diversos ambitos —tanto aquellas de caracter sectorial como las
concernientes al ordenamiento territorial en el plano nacional y local- se orientan
por este principio, existe la posibilidad de aprovechar esta fase expansiva a la que
asiste América del Sur, como una herramienta para la diversificacién productiva vy,
eventualmente, para la bisqueda de una insercién internacional anclada en una
matriz distinta a las ventajas comparativas estaticas.

Ademas de esta introduccion, los titulos del capitulo son los siguientes. La
seccion II estd dedicada a reunir diversos indicadores destinados a brindar un
panorama de cudl es el nivel de la infraestructura (acapite A) y la calidad de los

3. El dato citado corresponde a una estimacion para 10 paises de América del Sur (excluye Guyana y Surinam)
entre 2003 y 2012. La canasta considerada incluye productos primarios y manufacturas a partir de recursos
naturales de la clasificacién CUCI: secciones 0 a 4, seccién 68 metales y seccion 9, productos no clasificados.
Los valores exportados, con fuente DATAINTAL, se deflactaron por el indice de precios de los productos
primarios de CEPAL (2005=100).



servicios logisticos en América del Sur y su comparacion con otros paises y bloques
extra-regionales (acapite B). La seccion III presenta evidencias bastante concluyentes
de que la infraestructura de transporte y logistica es un factor relevante a la hora de
la inserci6n internacional. Esta representa un costo mas elevado que los aranceles y
tarifas aduaneras y un obstaculo econémico que puede dejar fuera del mercado aun
a los productos tradicionales de exportacién, especialmente aquellos donde América
del Sur participa en pie de igualdad con oferentes de otras partes del mundo. Se
analizan alli también aspectos que conciernen a la integracion fisica regional. Una vez
presentados estos elementos de diagnostico, la seccion IV incursiona en las posibles
estrategias de solucion. Se sostiene que la demanda existente de infraestructura
puede cubrirse bajo dos modelos que, estilizando los hechos, son polares. De una
parte, puede plantearse una respuesta orientada a preservar la competitividad de
los recursos naturales y sostener asi el ciclo expansivo. Este enfoque convoca a las
inversiones de infraestructura y logistica especifica (“dedicada”, segiin se sostiene
en la jerga especializada) destinada a atender estas demandas. De otro lado, existe
la posibilidad de que los planes y politicas al respecto respondan a una mirada mas
amplia y, por ende, de que tanto las inversiones como la regulacion, el papel que se
asigna al sector privado y aquellas funciones que quedan dentro del ambito pablico,
se orienten al desarrollo de servicios de infraestructura que vayan mas alla de las
necesidades particulares de la explotacién y transporte de los recursos naturales.
De esta manera, los beneficios resultantes tienen la posibilidad de alcanzar a otras
actividades econémicas y de diseminar sus efectos de manera menos concentrada en
el territorio. Finalmente, la seccién V sintetiza las conclusiones del analisis y sugiere
diversos temas que requieren ser profundizados.

II. INFRAESTRUCTURA'Y COMPETITIVIDAD REGIONAL.
LA SITUACION DE AMERICA DEL SUR

Infraestructura

Tal como se adelanté en la Introduccion, en este acapite A se presentan distintos
indicadores sobre la calidad de la infraestructura. En el acapite B de esta misma
seccion se realizan consideraciones respecto del conjunto del sistema logistico, uno
de cuyos componentes es la infraestructura.

Seglin se vera a continuacion, los paises de América del Sur presentan un rezago
relativo de su infraestructura en general, y en particular de aquélla que concierne
al transporte bajo sus diferentes modalidades. La capacidad para desplazar las
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cargas en el espacio geografico interno, para aprovechar la capacidad disponible
de almacenamiento, y la conexion eficaz de los distintos medios de transporte
constituyen, en conjunto, elementos clave de la competitividad y del acceso a
terceros mercados. Dicho rezago no se refiere sdlo al nivel y dotacién de capital en
infraestructura. La calidad de la provisiéon de los servicios es la resultante de un
conjunto de factores: inversiones, capacidad regulatoria pablica y presencia del sector
privado tanto en materia de provision de servicios de transporte como de facilidades
logisticas. Todo ello se sostiene en un entramado institucional que permite la
realizacién de contratos entre los dadores de carga, los oferentes de los servicios y el
propio sector piblico. Ademas, éste Giltimo esta involucrado tanto en el desarrollo de
la nueva infraestructura como en la regulacién del conjunto del sistema. Inversiones
e instituciones son elementos inseparables del proceso.

Conviene entonces, en primer término, circunscribir el analisis alainfraestructura,
de manera de arribar a un cuadro de situacion acerca de su estado y calidad, para
luego pasar a la consideracion de los demas aspectos. Para construir dicho panorama,
necesariamente agregado y general, se requiere sintetizar un apreciable ntimero
de variables que, ademas, permitan comparaciones internacionales. Hay diversas
metodologias y procedimientos para la recoleccién de la informacién y es interesante
realizar una lectura comparativa entre las distintas fuentes.

Un indicador que se viene utilizando de manera creciente es el Indice de calidad
de infraestructura que elabora el Foro Econémico Mundial, que es uno de 12 pilares
sobre los que se construye un indice global de competitividad.4

El cuadro 1 resume los resultados comparativos entre los afios 2007-2012 para América
del Sur y datos referidos a otros paises y bloques (ASEAN, resto de Asia, BRICS, paises
desarrollados).

4 Elindice de infraestructura compendia la calidad de los distintos modos de transporte, provision de energia
eléctrica y telecomunicaciones. Su rango de variacion es entre 1y 7 (maximo). Los restantes 11 indicadores
que componen el indice de competitividad que elabora el WEF son: instituciones, ambiente macroeconémico,
salud y educacion primaria, educacién superior y formacién, eficiencia del mercado de bienes, eficiencia
del mercado de trabajo, desarrollo del mercado financiero, preparacién tecnolbgica, tamafio del mercado,
sofisticacion empresarial e innovacion. WEF (2012).
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Cuadro 1. Calidad de la Infraestructura, 2007/2012
Transporte, Energia, Telecomunicaciones

América del Sur

Posicién en el ranking Puntaje sobre 7
Pais 2007 2012 Diferencia 2007 2012 Diferencia
Argentina 81 86 -5 3,03 3,58 0, 55
Bolivia 118 108 10 2,22 2,95 0,73
Brasil 78 70 8 3,07 4,00 0,93
Chile 31 45 -14 4,56 4,62 0,06
Colombia 86 93 7 2,87 3,44 0,57
Ecuador 97 90 7 2,64 3,51 0,87
Guyana 106 109 3 2,51 2,91 0,40
América del Sur
Posicion en el ranking Puntaje sobre 7
Pais 2007 2012 Diferencia 2007 2012 Diferencia
Paraguay 126 123 3 2,02 2,5 40,52
Perii 101 89 12 2,56 3,51 0,95
Suriname 102 79 23 2,55 3,74 1,19
Uruguay 64 49 15 3,50 4,40 0,90
Venezuela 104 120 -16 2,53 2,64 0,11
Promedio América
del Sur 91 88 3 2,84 3,49 0,65
ASEAN y otros asiaticos
Posicion en el ranking Puntaje sobre 7
Pais 2007 2012 Diferencia 2007 2012 Diferencia
Promedio ASEAN* 60 65 -5 3,92 4,22 0,31
Hong Kong 5 1 4 6,24 6,72 0,48
Corea 16 9 7 5,55 5,92 0,37
China 52 48 4 3,97 4,46 0,49
Promedio otros asiaticos 24 19 5 5,25 5,70 0,45
Promedio ASEAN y otros
asiaticos 42 42 ° 458 4,96 0,38

*ASEAN incluye Camboya, Filipinas, Indonesia, Malasia, Singapur, Tailandia y Vietnam.
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Bric
Posicion en el ranking Puntaje sobre 7
Pais 2007 2012 Diferencia 2007 2012 Diferencia
India 67 84 -17 3,45 3,60 0,15
Rusia 65 47 18 3,48 4,52 1,04
China 52 48 4 3,97 4,46 0,49
Promedio Bric 61 60 2 3,63 4,19 0,56

Seleccion de Paises Desarrollados

Posicion en el ranking Puntaje sobre 7
Pais 2007 2012 Diferencia 2007 2012 Diferencia
Jap6n 9 11 -2 5,98 5,92 -0,06
Estados Unidos 6 14 -8 6,10 5,81 -0,29
Alemania 1 3 -2 6,65 6,36 -0,29
Promedio Paises Desarrollados 5 9 -4 6,24 6,03 -0,21

Fuente: Global Competitiveness Report 2007-2008 (131 paises) y 2012-2013 (144 paises) - World Economic
Forum http://www.weforum.org/issues/global-competitiveness

Los datos arrojan un balance suficientemente elocuente. Si bien ha habido
progresos a lo largo del periodo, América del Sur aparece rezagada con respecto a los
restantes bloques y paises. En particular, la calidad de la infraestructura que América
del Sur exhibe en fecha reciente resulta similar a los niveles que mostraban los BRICS
un lustro atras, e inferiores a ASEAN para el mismo periodo. Es mas, para tener
una nocién de la ubicacién relativa en el conjunto de la muestra, puede apelarse a
la posicién en el ranking. Habida cuenta de que la muestra mas reciente (2012) se
compone de 144 paises, la mayor parte de América del Sur se encuentra distribuida
entre el rango intermedio e inferior —segundo y tercer tercio—; las excepciones son
Chile, que exhibe la posicién 45, y Uruguay (49), ambos ubicados préximos a China
(48). Por fuera del conjunto de los paises desarrollados, Hong Kong, Singapur y Corea
poseen una infraestructura de calidad similar a la de aquéllos.

Siguiendo a la misma fuente y metodologia es interesante hacer una lectura de
datos mas desagregados en lo que concierne a la infraestructura de los distintos
modos de transporte. Esta informacion se presenta en el Cuadro 2. Los resultados
confirman las conclusiones del anterior indicador y permiten identificar mejor la
naturaleza del problema.
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Cuadro 2. Infraestructura de Transporte 2012
Caminos, ferrocarril, puertos, Transporte aéreo

América del Sur

Infraestructura Vial Infraestr.uc!:ura Infraestrutftura Infraes:tructura
Ferroviaria Portuaria Aérea
Posicion Posicion Posicion Posicion
Pais en el Puntaje enel Puntaje enel Puntaje enel Puntaje
ranking ranking ranking ranking
Argentina 106 3,00 103 1,70 101 3,60 115 3,50
Bolivia 101 3,10 57 3,00 122 3,30 118 3,50
Brasil 123 2,70 100 1,80 135 2,60 134 3,00
Chile 23 5,60 64 2,60 34 5,20 39 5,50
Colombia 126 2,60 109 1,60 125 3,20 106 3,80
Ecuador 53 4,40 78 2,30 88 3,90 80 4,30
Guyana 79 3,70 99 1,80 119 3,30 93 4,10
Paraguay 132 2,50 123 1,10 105 3,60 141 2,50
Perd 100 3,10 97 1,90 111 3,50 74 4,50
Uruguay 81 3,60 121 1,10 42 5,00 99 4,00
Suriname 63 4,10 115 1,30 46 4,90 63 4,90
Venezuela 128 2,60 113 1,40 139 2,50 126 3,30
Promedio 93 3,42 98 1,80 97 3,72 99 3,91
ASEAN y otros asiaticos
Infraestructura Vial Infraestr.ucfura Infraestruc.tura Infraes‘tructura
Ferroviaria Portuaria Aérea

Pais Posicion | Puntaje | Posicion | Puntaje | Posicion | Puntaje | Posicion | Puntaje
Promedio ASEAN* 58 4,45 59 3,16 68 4,49 61 4,95
Hong Kong 8 6,30 3 6,40 3 6,50 2 6,70
Corea 17 5,80 10 5,60 20 5,50 26 5,90
China 54 4,40 22 4,60 59 4,40 70 4,50
Pr(.)[n.edio otros 26 5,50 12 5,53 27 5,47 33 5,70
Asiaticos
Promedio ASEAN y
otros Asiaticos 42 4,98 35 4,35 48 4,98 47 5,33

*ASEAN incluye Indonesia, Malasia, Filipinas, Singapur, Tailandia, Brunei Darussalam, Camboya y Vietnam.
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Bric
Infraestructura Vial Infraestr.uc?ura Infraestrutitura Infraes’tructura
Ferroviaria Portuaria Aérea
Pais Posicion | Puntaje | Posicion | Puntaje | Posicion | Puntaje | Posicion | Puntaje
India 86 3,50 27 4,40 80 4,00 68 4,70
Rusia 136 2,30 30 4,20 93 3,70 104 3,80
China 54 4,40 22 4,60 59 4,40 70 4,50
Promedio 92 3,40 26 4,40 77 4,03 81 4,33
Seleccion de paises desarrollados
Infraestructura Vial Infraestr.ucfura Infraestrut:.tura Infraes:tructura
Ferroviaria Portuaria Aérea
Pais Posicion | Puntaje | Posicion | Puntaje | Posicion | Puntaje | Posicion | Puntaje
Japén 14 5,90 2 6,60 31 5,20 46 5,30
Estados Unidos 20 5,70 18 4,80 19 5,60 30 5,80
Alemania 10 6,10 7 5,70 9 6,00 7 6,40
Promedio 15 5,90 9 5,70 20 5,60 28 5,83

Fuente: Global Competitiveness Report 2012-2013 http://www.weforum.org/issues/global-competitiveness -
World Economic Forum (144 paises).

El mayor retraso relativo de América del Sur se relaciona con la calidad del transporte
ferroviario. En el otro extremo, las facilidades portuarias aparecen mas cercanas a los
valores que presentan los otros bloques. En el rango intermedio se ubica el transporte aéreo
y por debajo de él, la calidad de la infraestructura vial. Casi todos los paises de América del
Sur estan ubicados en el tercio inferior, nuevamente con la excepcion de Chile.s

La coexistencia de una marcada deficiencia en el desarrollo ferroviario con una
baja calidad relativa de la infraestructura vial sugiere que América del Sur enfrenta
una singular dificultad en materia de transporte de carga, especialmente de aquellos
volimenes asociados al comercio exterior. De una parte, como hemos sefialado al
principio, las exportaciones de la region estan concentradas en productos basicos.
Tipicamente estos son usuarios del transporte a granel para los que, en razon de
las distancias promedio que recorren dichas cargas, el modo ferroviario es el que
resultaria tener un costo eficiente. Sin embargo, el bajo indice de calidad del ferrocarril
es un obstaculo para el uso de tales servicios e impone un escollo no menor para la
conectividad regional en América del Sur, y aun dentro de los propios paises. Mas atin,
la deficiencia de la red vial no es independiente de los magros servicios que presta el
transporte ferroviario, en razén de su elevada demanda de trafico y cargas y de que su
uso no es acompanado de las inversiones de mantenimiento correspondientes.

5. El otro caso es Suriname. Sin embargo, se debe anotar que este pais posee una densidad de 3 km de carreteras
por cada 100 km cuadrados, siendo el valor mas bajo de América del Sur. Véase Cuadro 3, columna 1.
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Ahora bien, estos datos del relevamiento fisico de la infraestructura de transporte
deben ser leidos en el marco de las caracteristicas geograficasy dela ocupacion
territorial de América del Sur. No es necesario incursionar en consideraciones
histéricas acerca del papel que ocup6 el transporte —tanto su disefio como su
desarrollo- en la expansion econémica de la subregion y en particular en su insercién
en los flujos de comercio internacional.® Un dato elocuente es la densidad de la
poblacién y su relacién con la densidad y calidad de la red vial (Cuadro 3).

Cuadro 3. Indicadores de infraestructura vial

América del Sur
. Densidad de carreteras (km Densidad de poblacién . Carreteras
Pais de carreteras por 100 km?)* | (personas por km?). 2010 pavimentadas (% del
total de carreteras)*
Argentina (2003) 8,0 14,8 30,0
Bolivia (2009) 7,0 9,2 79
Brasil (2004) 21,0 23,0 5,5
Chile (2009) 10,0 23,0 22,4
Colombia (2009) 15,0 41,7 14,4
Ecuador (2007) 17,0 58,2 14,8
Guyana (2001) 4,0 3,8 74
Paraguay (2008) 8,0 16,2 50,8
Perii (2009) 10,0 22,7 13,9
Suriname (2003) 3,0 3,4 26,3
Uruguay (2004) 44,0 19,2 9,9
Venezuela, rB (2001) 11,0 32,7 33,6
Promedio 13,2 22,1 19,7
*Datos de Brasil, afo 2000; Colombia, afio 1999; Paraguay, afio 2001; Per, 2006.
** Se considera la superficie terrestre solamente.
ASEAN y otros asiaticos
Densidad de carreteras . .. Carreteras
Pais (km de carreteras por Densidad de poblacion pavimentadas (% del
100 km?)* (personas por km?). 2010 total de carreteras)*
Promedio ASEAN* 85,0 142,9 60,2
China (2009) 40,0 143,4 53,5
Hong Kong (2009) 188,0 6.782,9 100,0
Corea (2009) 105,0 508,9 79,2
Promedio otros asiaticos 111,0 143,7 77,6
Pr(.)’m.edio ASEAN y otros 98,0 1433 68.9
asiaticos

*ASEAN incluye Brunei Darussalam, Camboya, Indonesia, Laos, Malasia, Filipinas, Singapur, Tailandia y Vietnam.

6. Hay abundante literatura al respecto. Véase, por ejemplo, IIRSA (2011). Para aspectos histdricos e
institucionales, Acimoglu y Robinson (2012), Diamond, J. (1997).
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Bric
Densidad de carreteras . .. Carreteras
Pais (km de carreteras por Densidad de poblacién pavimentadas (% del
100 km?)* (personas por km) 2010 total de carreteras)*
India (2008) 125,0 411,9 49,5
Rusia (2009) 6,0 8,7 80,1
China (2009) 40,0 143,4 53,5
Promedio 57,0 90,2 61,0

Seleccion de paises desarrollados

Densidad de carreteras | Densidad de poblacion | Carreteras pavimentadas
Pais (km de carreteras por (personas por km>). (% del total de
100 km?)* 2010 carreteras)*
Japon (2009) 320,0 349,7 80,1
Estados Unidos (2009) 67,0 33,8 67,4
Alemania (2009) 180,0 234,6 100,0
Promedio 189,0 49,1 82,5

*Datos de Estados Unidos, afio 2008; Alemania, afio 2003.

Fuente: Densidad de Carreteras (km de carreteras por 100 km2 de tierra): World development Indicators. Banco
Mundial. http://data.worldbank.org/data-catalog/world-development-indicators Densidad de poblacién (personas
por km2) World development Indicators. Banco Mundial. 2010 http:// data.worldbank.org/data-catalog/world-
development-indicators Carreteras pavimentadas (% del total de carreteras): Indicadores de Infraestructura del Banco
Mundial. http://data.worldbank.org/indicator/IS.ROD.PAVE.ZS

En materia de densidad de poblacién, América del Sur se ubica en un promedio
de 22,2 habitantes por km?y su densidad vial (km de caminos por km? de superficie) es
algomasdelamitad de dichoregistro: 13,2. Asimismo, y como dato relativo ala calidad,
solamente el 20% de la red vial de la region se encuentra pavimentada. Claramente,
la baja densidad de poblacién, y mas atin su concentracién en areas urbanas y
proximas a las costas maritimas, a lo que se suma una geografia caracterizada por
fuertes desniveles de alturas y zonas de dificil penetracion, representa una limitacion
para el desarrollo de la infraestructura. Las inversiones requeridas son mayores,
especialmente si se imponen criterios de sostenibilidad ambiental y el resguardo de
areas protegidas, sea por su biodiversidad o la presencia de comunidades nativas.’
A su vez, el bajo indice de pavimentacién denota la presencia de altos costos de
transporte y su contrapartida: la necesidad de nuevas inversiones.? Es interesante la
comparacion de los datos de América del Sur con los de otros paises presentados en la
muestra del yamencionado Cuadro 3. Solamente la Federacién Rusa posee unared vial
de menor densidad, y el registro es compatible, al igual que en el caso sudamericano,

7. En términos relativos a otras subregiones, la necesidad de preservar el capital ambiental en América del Sur
se acrecienta por el hecho de la baja densidad de poblacién y por la existencia de territorios donde atin no ha
habido incursiones de la infraestructura de transporte.

8. Debe observarse que desde el punto de vista de la sostenibilidad ambiental y social asociada al impacto de las
inversiones viales, el mejoramiento de la red existente es una mejor opcién que la ampliacién fisica de la red.
En la primera alternativa, la mitigacién de los impactos ambientales y sociales representa en la mayoria de los
casos una inversiéon de menor costo que la construccioén de nuevos caminos en nuevas porciones de territorio.
Esto es particularmente evidente cuando los desarrollos acontecen en la proximidad de zonas protegidas.
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con la baja densidad poblacional y la compleja geografia. Sin embargo, la analogia
termina en este punto. Rusia posee 80% de su red pavimentada.

Si bien es cierto que los indicadores tienen limitaciones por su agregacion y por
las discrepancias en las fechas de recopilacion, la conclusiéon del analisis apunta en
la direccién adelantada al principio: América del Sur tiene rezagos relativos en su
infraestructura en general y, en materia de transporte de cargas en particular, se conjugan
la desinversion vial y ferroviaria. En sintesis, la posibilidad de realizar avances en la materia
requiere inexorablemente de nuevas inversiones, donde la seleccién de proyectos debe
poner atencion a la secuencia y alternativas entre modos de transporte —especialmente
la complementariedad entre el ferrocarril y la red vial-, y a la localizacién de las mismas.
Como se adelant6 en la introduccién, no es el proposito de este trabajo estimar la magnitud
de estas inversiones para cerrar la “brecha de infraestructura”.®

Sin embargo, la distancia que separa a la region del resto de los paises y bloques
en la informacién comentada anteriormente sugiere que el esfuerzo es considerable.
Mas alin, tal como se ha sefialado al principio, estas carencias se han hecho mas
evidentes con la multiplicacién de los volimenes fisicos de comercio y los bienes de
exportacién en los que se especializa la region.

Logistica y Competitividad

Si bien la infraestructura de transporte es un capitulo central en la ecuacién de los
costos que hacen al traslado espacial de los bienes (transporte, almacenamiento e
inventarios, distribucion), esta lejos de ser la inica variable explicativa. De una parte,
ademas del desplazamiento de los flujos internos y externos, esta infraestructura
requiere de nodos e interfases de transferencia y coordinacion de distintos servicios.
Pero hay que sumar otros elementos. Por un lado, la disponibilidad de servicios
empresariales relacionados con la logistica, los que resultan un insumo de la
estructura productiva e impactan en el precio final de los bienes. Por otro lado, y
en particular cuando se observa la cadena logistica en su conjunto y mas alla de
las fronteras nacionales, los elementos de facilitacion comercial (politica y régimen
comercial, tramitaciébn aduanera y el ambiente regulatorio que enfrentan las
empresas con relacién al comercio) son ingredientes claves que influyen sobre la
competitividad de los costos relacionados con la movilizacién espacial de los bienes.

9 La existencia de la brecha de infraestructura tiene costos asociados. CEPAL (2011) estima que el cierre de
dicha brecha requiere inversiones anuales equivalentes al 3% del PIB. El esfuerzo requerido es enorme si se
toma en cuenta que el nivel actual promedia 2% del PIB. Para el caso de EEUU, la Asociaci6n estadounidense
de Ingenieria Civil (ASCE) estima que el mal estado de los caminos implica costos de casi 3 % del PIB de
EEUU. Segun las estimaciones de ASCE, las inversiones en mantenimiento representan sélo el 54 % de lo
necesario para prevenir deterioros adicionales de la red vial. The Economist, March 18, 2013, Informe Especial,
America’s Competitiveness.
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Al igual que la apreciacion de los servicios de infraestructura, la estimacion de
los costos logisticos tampoco resulta sencilla. Estados Unidos aplica una metodologia
agregada que resulta de sumar costos de transporte y costos de inventario, lo cual
arroja niveles del orden del 10% del PIB (Barbero, J., 2010). Siguiendo procedimientos
similares se han hecho estimaciones para los paises de la OCDE que resultan en
valores similares (9%). Los costos logisticos en América del Sur superan 20% del PIB
(Brasil, Colombia) y en algunos casos (Per1) supera el 30% (Kogan, J. y Guasch, J. L,
2006). Estos valores brindan una idea de la barrera que representa la carencia de una
logistica adecuada que, como se dijo, involucra la infraestructura, la calidad de los
servicios de transporte y la facilitacién comercial.

Una medicién alternativa: el indice de Desempeifio Logistico

Seglin se ha visto, desde el punto de vista econémico lo importante es tener una
apreciacién de conjunto del sistema logistico, incluyendo la infraestructura. Es la
eficiencia de este sistema el factor determinante de la competitividad.

Sin embargo, no es sencillo establecer una medicién univoca de la eficiencia
logistica, ya que se trata de un sistema con dimensiones mdaltiples que requieren
ser apropiadamente evaluadas, especialmente si se pretende hacer comparaciones
internacionales. Mas aln, las interrelaciones de dicho sistema son propias de cada
pais, de su estructura productiva, ademas de los aspectos institucionales.

Desde hace varios afios (2007), una base de datos de referencia en esta materia
es el Indice de Desempefio Logistico (LPI) que calcula el Banco Mundial. Este indice
esta construido sobre la base de seis dimensiones claves: eficiencia aduanera, calidad
de la infraestructura de transporte, disponibilidad de servicios de carga maritima,
calidad de servicios de proveedores logisticos, facilidad del monitoreo de cargas y
puntualidad en los despachos de carga maritima. La informacion se levanta a través
de encuestas a operadores de transporte internacional, a quienes se les solicita
evaluar la logistica del origen y destino de sus principales mercados, asi como la
situacién de sus respectivos paises.

El rango del LPI varia entre 1y 5, a diferencia del indicador de infraestructura
(1 a 7) presentado anteriormente. Sin embargo, los resultados apuntan en la misma
direcci6én (Cuadro 4).

10 Para un desarrollo completo de la metodologia LPI puede consultarse Banco Mundial, Connecting to
Compete, 2010, Apéndice 4, pp 41-50.

11 Una medici6n alternativa al LPI es el indice “Global Enabling Trade (GET)” que calcula el World Economic
Forum, también en base a encuestas a operadores logisticos y de comercio exterior. El GET, a diferencia del
LPJ, incorpora aspectos que van mas alla de la logistica, tales como el ambiente de negocios. Mas alla de sus
diferencias en las variables y fuentes utilizadas, los resultados finales entre ambos indicadores presentan una
elevada correlacion (ver Banco Mundial, 2010, Connecting to Compete, Annex 4, pp 41).
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Cuadro 4. indice de Desempeiio logistico

América del Sur

Posicion en el ranking

Puntaje sobre 5

otros asiaticos

Pais 2007 2012 Diferencia 2007 2012 Diferencia
Argentina 45 49 -4 2,98 3,05 0,07
Bolivia 107 90 17 2,31 2,61 0,30
Brasil 61 45 16 2,75 3,13 0,38
Chile 32 39 7 3,25 3,17 -0,08
Colombia 82 64 18 2,50 2,87 0,37
Ecuador 70 79 -9 2,60 2,76 0,16
Guyana 141 133 8 2,05 2,33 0,28
Paraguay 71 113 -42 2,57 2,48 -0,09
Peri 59 60 -1 2,77 2,94 0,17
Uruguay 79 56 23 2,51 2,98 0,47
Venezuela 69 111 -42 2,62 2,49 -0,13
Promedio América
del Sur 74 76 -2 2,63 2,80 0,17
ASEAN y otros asiaticos
Posicion en el ranking Puntaje sobre 5
Pais 2007 2012 Diferencia 2007 2012 Diferencia

Promedio ASEAN* 63 64 -1 2,91 3,02 0,11
Hong Kong 8 2 6 4,00 4,12 0,12
Corea 25 21 4 3,52 3,70 0,18
China 30 26 4 3,32 3,52 0,20
:;?;?ii'so otros 21 16 5 3,61 3,78 0,17
Promedio ASEAN y

42 40 2 3,26 3,40 0,14

*ASEAN incluye Indonesia, Malasia, Filipinas, Singapur, Tailandia, Vietnam, Camboya, Laos y Myanmar

Bric
Posicion en el ranking Puntaje sobre 5
Pais 2007 2012 Diferencia 2007 2012 Diferencia
India 39 46 -7 3,07 3,08 0,01
Rusia 99 95 4 2,37 2,58 0,21
China 30 26 4 3,32 3,52 0,20
Promedio bric 56 56 0 2,92 3,06 0,14
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Seleccion de paises desarrollados
Posicion en el ranking Puntaje sobre 5
Pais 2007 2012 Diferencia 2007 2012 Diferencia
Japon 6 8 -2 4,02 3,93 -0,09
Estados Unidos 14 9 5 3,84 3,93 0,09
Alemania 3 4 -1 4,1 4,03 -0,07
Promedi i

Fuente: Logistics performance Index: Connecting to Compete 2007 (150 paises) y 2012 http://web.
worldbank.org/WBSITE/EXTERnAL/TOPICS/TRADE/o,,contentMDK:23188613~pagePK:210058~piPK:2100
62~theSitePK:239071,00.html Banco Mundial (155 paises)

América del Sur se encuentra en los valores intermedios, mientras que los otros
agrupamientos de paises en desarrollo, en particular los asiaticos, exhiben mejores
indicadores. Una medida de la situacion de la region con respecto al conjunto es la
observaci6on del ranking. La muestra esta tomada sobre 155 paises en 2012 y la tabla
contiene datos para 11 paises de América del Sur. Seis de ellos se ubican dentro de
la primeras 70 posiciones, mientras que cinco integran un bloque de paises mas
rezagados. Asi, América del Sur estaria caracterizada por una fuerte asimetria entre
uno y otro tipo de paises. Si se atiende a la dimension de las economias en cuestién,
se observa que las de mayor tamafio ocupan mejores posiciones en el ranking. El
indice logistico ubica a los paises mas pequefios en peores posiciones. Como es
de esperar, las dos economias sin acceso maritimo, Bolivia y Paraguay, exhibirian
problemas logisticos de importancia.

Reconociendo el caracter multidimensional del desempefio de los sistemas
logisticos, lorelevante desde el punto dela politica ptiblica es identificar prioridades de
accion y las herramientas apropiadas. Claramente no hay una respuesta sencilla. Sin
embargo, puede reconocerse que las acciones convocan dos esfuerzos de naturaleza
diferente. De una parte, la eficiencia logistica puede mejorarse a través de decisiones
regulatorias e institucionales, tanto de las propias funciones y responsabilidades
del sector ptblico —por ejemplo, la eficiencia aduanera—, como del espacio para la
presencia del sector privado. Asi, por ejemplo, en la mayor parte de los paises de la
region la prestacion del servicio de transporte vial esta en manos del sector privado,
caracterizado por empresas individuales que revisten las formas y caracteristicas
tipicas de las PyMes. De otro lado, el componente de infraestructura que sostiene a los
sistemas logisticos requiere de considerables inversiones. Alli las politicas y gestion
piblica cumplen una funcién irreemplazable, que va desde la seleccién de proyectos
hasta el disefio de esquemas de participacién publico-privados en los diferentes
desarrollos, pasando por las correspondientes prioridades sectoriales y territoriales.
Mas atn, si se comparan los datos de calidad de infraestructura de América del Sur,
incluyendo los que hemos citado sobre el sector transporte, con los indicadores de
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logistica, la region aparece con un rezago en ambos frentes, pero las posiciones
de los paises son relativamente mas bajas en lo que concierne a la infraestructura,
particularmente para aquellos de menor tamafo. En sintesis, si el interés es alcanzar
los estandares de otros bloques y paises, es necesario realizar mejoras tanto en
materia logistica como de infraestructura, pero las inversiones en este respecto serian
significativas. Obviamente, tal como se ha enfatizado, los datos también sefialan la
existencia de fuertes asimetrias que separan a los paises sudamericanos entre si.

1. EFICIENCIA LOGISTICA, INSERCION INTERNACIONAL
E INTEGRACION REGIONAL DE AMERICA DEL SUR

El analisis de la seccion anterior plantea la pregunta de cual es la importancia del
conjunto del sistema logistico, entendido como la suma de infraestructura mas los
servicios asociados a ésta, como factor condicionante de la insercion internacional
de América del Sur. Es frecuente que la literatura econémica, especialmente la
referida a las politicas y estrategias comerciales, otorgue a las restricciones de
acceso a mercado un papel privilegiado. Eso es comprensible si se atiende al hecho
de que los paises de América del Sur, especializados en exportaciones de productos
primarios y en particular exportadores de bienes agricolas, han enfrentado diverso
tipo de limitaciones para acceder al mercado europeo y estadounidense con los
principales productos de exportacion. La imposicidon de cuotas, crestas arancelarias
y subsidios internos explican que el comercio agricola haya estado sometido a
fuertes regulaciones que, en dltima instancia, llevaron a deprimir los precios de la
agricultura de exportacién. Todo ello pese que a las sucesivas rondas de negociacién
multilateral fueron produciendo una disminucién de los aranceles en los productos
manufacturados. Este fue el panorama predominante hasta comienzos de los 2000,
después de concluida la ronda Uruguay. El escenario cambié drasticamente con
el ingreso de China y la aparicién de la demanda asiatica, avida de los productos
primarios que exporta América del Sur.
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Grafico 1. Flete ad valorem y aranceles reales aplicados a las exportaciones
intrarregionales y a las exportaciones a EEUU, 2005
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Fuente: Destrabando las arterias. La incidencia de los costos de transporte en el comercio de América Latina y el
Caribe — Mauricio Mesquita Moreira. Elaboracion del autor en base a informacién de Us Census Bureau y Aladi.

En este contexto de aparicién de nuevos mercados y donde las restricciones siguen
afectando a los compradores tradicionales, es interesante indagar acerca del peso
relativo de los aranceles vis a vis los costos de transporte. La informacién reunida
en el Grafico I procura dilucidar esta cuestion. Alli se comparan los fletes ad valorem
aplicados a las exportaciones intrarregionales de América Latina y las dirigidas al
mercado estadounidense. La evidencia es bastante concluyente, en el sentido de que
los fletes son proporcionalmente un factor de mayor importancia que el arancel. Es de
destacar que esta observacion es valida no sélo para el caso del comercio con Estados
Unidos, sino también del flujo de intercambio intrarregional. O sea que no se trata
s6lo de un atributo asociado a la distancia, sino que también aplica al comercio entre
mercados geograficamente mas proximos. La explicacion hay que atribuirla entonces
a la escala de estos intercambios, la disponibilidad de capacidad de transporte y la
densidad de las rutas comerciales que conectan a la region.

Si el problema es ubicado en la esfera de los costos y fletes maritimos, los margenes
paralaaccién son reducidos, especialmente si la atencion se circunscribe al escenario
nacional. La oferta de tales servicios se encuentra en manos de armadores maritimos
internacionales y las posibilidades de ofrecer alternativas a precios competitivos son
escasas. El panorama cambia si la mirada se extiende al ambito subregional. América
del Sur podria concentrar trafico maritimo a gran escala en algunos puertos en cada
océano que resultarian de interés para los armadores. De alli operaria la distribucion
a través de buques de menor porte. Sin embargo, la dificultad no sélo estriba en
el valor de los fletes del transporte de ultramar. La competitividad de América del
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Sur esta también condicionada por la calidad de la infraestructura y la logistica
involucrada en el comercio exterior y que esta implantada en el espacio doméstico.
Esta es la informacién que recopila el Cuadro 5, que resume el indice de facilitacion
comercial y también muestra el costo de los fletes internos (Banco Mundial, 2013)." Se
observa que para una muestra de 185 paises, América del Sur ocupa las posiciones del
tercio inferior. Casi todos los paises de ASEAN y otros asiaticos, como China, exhiben
registros considerablemente inferiores.

Cuadro 5. Facilitacion de Comercio y Costos de Transporte
Interno del Comercio Internacional

América del Sur
Pais Posiciér} en el Costo de expo.rtar Costo de impo.rtar
ranking (us$ por container) (us$ por container)

Argentina 139 1.650 2.260
Bolivia 125 1.425 1.747

Brasil 123 2.215 2.275

Chile 48 980 965
Colombia 91 2.255 2.830
Ecuador 128 1.535 1.530
Guyana 84 730 745
Paraguay 155 1.440 1.750

Perd 60 890 880
Suriname 97 1.000 1.165
Uruguay 104 1.125 1.440
Venezuela 166 2.590 2.868
Promedio américa del Sur 110 1.486 1.705

ASEAN y otros asiaticos
Pais Posicion en el Costo de exportar (us$ | Costo de importar (us$
ranking por container) por container)

Promedio ASEAN* 59 776 819

Hong Kong 2 575 565

Corea 3 665 695

China 68 580 615
Promedio otros asiaticos 24 607 625
Promedio ASEAN y otros

asiaticos ’ 64 691 722

*ASEAN incluye Indonesia, Malasia, Filipinas, Singapur, Tailandia, Vietnam, Camboya y Laos.

12. Los costos de fletes internos forman parte del indice de facilitacién comercial, que incluye ademas los
costos de almacenamiento, niimero de dias para la realizacion de tramites aduaneros de exportacion e
importacion asi como el niimero de documentos para la tramitacion respectiva.



RECURSOS NATURALES, COMPETITIVIDAD E INFRAESTRUCTURA EN AMERICA DEL SUR 23

Bric

Posicion en el

Costo de exportar (us$

Costo de importar (us$

Pais K R .

ranking por container) por container)
India 127 1.120 1.200
Rusia 162 2.820 2.920
China 68 580 615
Promedio Bric 119 1.507 1.578

Seleccion de paises desarrollados

Pais

Posicion en el

Costo de exportar (us$

Costo de importar (us$

ranking por container) por container)
Jap6n 19 880 970
Estados Unidos 22 1.090 1.315
Alemania 13 872 937
Promedio paises
18 947 1.074

desarrollados

Fuente: Doing Business 2013. Regulaciones inteligentes para pequefias y medianas empresas http://
espanol.doingbusiness.org/reports/global-reports/doing-business-2013 — Banco Mundial (185 paises).
Nota: El ranking general es el promedio simple de los rankings de niimero de documentos aduaneros y de
documentacién complementaria; el nimero de dias necesarios para el control y verificaciéon aduanera,
tiempo de almacenamiento portuario, tiempos de los fletes internos y costo de los fletes internos. No estan
incluidos los fletes ni la duracion del transporte maritimo.

Con la intencién de extraer el significado de esta informacién vale la pena
detenerse en algiin ejemplo particular; por ejemplo, el contraste entre Uruguay y
EEUU. Ambos paises tienen costos de transporte similares, aunque es 16gico imaginar
que las distancias recorridas por la carga sean considerablemente inferiores en el caso
de Uruguay. Esa situacién expresa la diferencia en la calidad de la infraestructura en
uno y otro caso, en linea con lo que se ha explicado anteriormente. Por otro lado, la
posicidn en el ranking difiere ostensiblemente. Mientras EEUU ocupa la posicion 22,
Uruguay se encuentra en la 104. Esta diferencia denota el peso que tienen los tramites
y procedimientos aduaneros asi como el niimero de dias que demoran los despachos
de los bienes, sean de exportacion o de importacion.

En sintesis, la movilizacion de la produccién asociada al comercio exterior de
América del Sur esta afectada por un conjunto de factores que son, desde el punto
de vista de su magnitud, mas significativos que los obstaculos de acceso a mercado.
Todos estos elementos que integran el sistema logistico son determinantes a la hora
de la competitividad e insercién internacional de la regién.

En el contexto que se ha descripto, ;jcual es el papel que juegan las politicas y
estrategias de integracién regional? Como es sabido, en el caso de América del
Sur, Unasur viene desplegando esfuerzos en ese sentido. En particular, su Consejo
de Infraestructura y Planificacién ha identificado una serie de proyectos que
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resultan claves para lograr una mejor conectividad fisica regional (Unasur, 2011).
Las inversiones programadas apuntan en la direccién de articular mejor el espacio
interno de los paises y procuran hacer mas eficiente el transito de los pasos de
frontera, tanto en materia de cargas como de personas. La estrategia encuentra sus
fundamentos en varios elementos. De una parte, el comercio intrarregional tiene un
mayor contenido tecnolégico y de valor agregado que el dirigido a extra-zona, lo cual
permite desarrollos productivos y oportunidades de aprendizaje que estan ausentes
en el otro caso (Gaya, R. y Michalczewsky, K., 2013). De otro lado, el hecho de que los
proyectos van dirigidos a aumentar la conectividad bilateral y regional, deviene en
una mejor ocupacién del espacio interno y permite el florecimiento de actividades
que de otra manera no tendrian condiciones para su expansion.

Todos estos aspectos configuran el activo de la estrategia de integracion fisica
regional (Carciofi, R. y Martin, J. 2013). El objetivo es ambicioso y exige continuidad.
Por otra parte, los hipotéticos resultados de esta iniciativa deben ser puestos en su
adecuada dimension. Si tal como se ha explicado, el intercambio comercial esta
afectado no s6lo por costos del transporte interno de las cargas, sino también por
el procesamiento y la gestién aduanera y comercial, la integracién fisica regional
debe avanzar de manera armoénica con la eliminacion de trabas que estan presentes
en el comercio intrazona. En los tltimos afios los paises de América del Sur han
hecho avances significativos en materia de liberalizaciéon comercial, en el marco
de los acuerdos de ALADI. Los paises del Mercosur y la Comunidad Andina estan
entrelazados en una red de concesiones arancelarias que apunta a la eliminacién de
tarifas en el flujo de bienes. No obstante lo anterior, el comercio dista de un transito
fluido. Aun después de mas de 20 afios desde su lanzamiento, el Mercosur continda
siendo una uni6n aduanera imperfecta. Mientras esta situacion subsiste, el asi
denominado Arancel Externo Comiin no es mas que la suma de aranceles nacionales
armonizados en un ntmero amplio de posiciones. Los bienes provenientes de
extra-zona estan sujetos a doble cobro de arancel existiendo por tanto limitaciones
severas para el despliegue de procesos productivos en los diferentes miembros del
bloque (Carciofi, R., 2013). La libre circulacion esta atin lejos de materializarse. Estos
obstaculos se suman a los altos costos de transporte y, por ende, las actividades
productivas tienden a localizarse en la proximidad de los mercados mas grandes v,
por este camino, se refuerza la tendencia a la concentracién geografica alrededor
de polos ya consolidados. Precisamente, todo ello conspira contra los objetivos y el
sentido de una mayor y mas profunda integracion fisica a nivel regional.
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IV. HACIA UNA AGENDA DE POLITICA

Las evidencias e indicadores presentados hasta aqui senalan que América del Sur
enfrenta un desafio considerable: la calidad de su infraestructura y el desempefio de
su sistema logistico constituyen una barrera para su insercién internacional. Es mas,
el actual ciclo expansivo de altos precios de los principales productos de exportacién
no hace mas que enmascarar un fenémeno que tiene consecuencias a largo plazo y
que condiciona el desarrollo sostenible de la region.

El aumento de los volimenes de comercio experimentado en estos afios contrasta
con escasos progresos en materia de transporte de carga. Como se ha visto, la red vial
y la infraestructura ferroviaria adolecen de serios rezagos. Las asimetrias entre paises
son significativas y, ademas, hay singularidades propias que no encuadran facilmente
en un diagnoéstico comiin. Sin embargo, frente a las presiones de demanda, la reaccién
mas frecuente ha sido la de dar impulso a inversiones y proyectos dirigidos a resolver
los cuellos de botella de las cadenas logisticas mas dinamicas. Precisamente, estas
son las asociadas a los productos de exportacién tradicionales.

Si bien es comprensible la légica elemental de estas respuestas, las politicas
publicas en materia de transporte de carga y logistica deberian estar inscriptas en una
vision mas amplia y de mas largo plazo. La razén de ello es que tanto las inversiones
en infraestructura como la calidad de los servicios ejercen un papel determinante
en las decisiones que hacen a la localizacién de las actividades productivas y, por
esta via, influyen en la ocupacién del territorio y la conformacion de su fisonomia
econémica, social y ambiental.

La infraestructura y la logistica asociada a los productos de exportacion
tradicional de América del Sur pueden ser, en gran medida, desarrolladas por el
sector privado. Un ejemplo claro de esta situacién es lo acontecido con un ntimero
apreciable de puertos. La region ha asistido a una importante oferta de operadores
portuarios privados capaces de ofrecer los servicios a precios competitivos.
Obviamente, la capacidad regulatoria del estado es un ingrediente indispensable
para el funcionamiento eficiente de estas facilidades. Lo mismo podria decirse de
las concesiones de tramos de algunos ferrocarriles de carga. Junto con lo anterior,
también es sabido del fracaso de diversas experiencias de asociaciones publico-
privadas para este tipo de emprendimientos. El caso vial ha sido el mas frecuente en
la region (CEPAL, 2004).
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El balance de varios afios de ensayo con estas formulas mixtas de participacion
privada en el desarrollo de la infraestructura arroja resultados grises y los estudios
disponibles senalan que estos modelos de explotacién alcanzan a una fraccién muy
menor de la red. Ocurre, de otro lado, que no hay muchas alternativas al respecto.
Las inversiones que se requieren son significativas y, mas alla del financiamiento a
largo plazo que ofrecen los diversos organismos multilaterales, seria utépico pensar
que estos recursos pueden ser aportados por las finanzas publicas. El desarrollo de
la infraestructura asociado a la movilizacién de la exportacién tradicional requiere
del transporte de carga a granel, con servicios de almacenamiento y logistica
suficientemente especializados. Todos estos proyectos pueden ser desarrollados por el
sector privado: existe demanda por estos servicios y los usuarios estan en condiciones
de pagar por su uso. Es cierto que se trata de inversiones a largo plazo, pero también
es cierto que los niveles de rentabilidad son significativos. La intervencién del sector
publico en esta materia deberia estar orientada a la regulacion y, en todo caso, a mitigar
ciertos riesgos y externalidades que pueden caer sobre el conjunto de la poblacion. Pero
en tltima instancia, la oferta de infraestructura y de servicios logisticos necesarios para
atender estas excepcionales condiciones de demanda externa debe surgir de los propios
actores del sector privado, tanto de aquellos que generan carga como de aquellos a los
que les interesa competir en la oferta de servicios de transporte.

Lo anterior no significa que el sector ptblico deba asumir un papel pasivo en lo
que concierne a la infraestructura. Como se ha visto, las necesidades de la region
son cuantiosas, especialmente en lo que respecta al transporte vial. Y en materia
de ferrocarriles, la materia pendiente son las lineas destinadas al trafico urbano y
suburbano de personas. La red vial, tanto la principal como la secundaria, tiene la
propiedad de su penetracién capilar en el territorio. De esa manera, se estrechan las
dimensiones del territorio y esto posibilita una mayor densidad poblacional.

Entonces, el foco de la accién puablica, tanto en materia de planificaciéon de los
sistemas de transporte y logistica como de las inversiones necesarias, deberia estar
concentrado en estos efectos méas extendidos de la red, donde los beneficios alcanzan
a una cantidad muy dispersa de usuarios y donde las inversiones no se pueden
financiar con tarifas. Esto no significa que, en algunos casos, el sector privado no
pueda estar asociado y sumarse a través de mecanismos contractuales apropiados
—concesiones, formulas mixtas de construir, operar y transferir (build, operate and
transfer, BOT), entre otras—. Sin embargo, en tltima instancia, para este tipo de
proyectos donde resulta mas dificil internalizar los beneficios a través de cargos al
usuario, las inversiones estaran financiadas por recursos publicos. Sea que ellos se

13. Es necesario tomar en consideracion que parte de la renta neta de estos sectores es captada a través de
distintas formas de imposicién. No obstante, los mecanismos tributarios habituales que se aplican a los
recursos naturales no siempre capturan de manera adecuada los beneficios extraordinarios asociados a ciclos
favorables de precios.
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asignen directamente a las obras y la prestacion de los servicios, o indirectamente,
mitigando los diversos riesgos que no puede asumir el sector privado.

La realizacion de ahorros de finanzas piiblicas contra-ciclicas en los ciclos de
bonanza no ha ganado mayor aceptacion practica. La excepcién y experiencia mas
acabada en tal sentido ha sido la de Chile. Precisamente, el aspecto a destacar es
que no s6lo no se han ahorrado las ganancias excepcionales de esta década de
crecimiento, sino que parte del gasto pablico se ha derivado hacia inversiones que
directa o indirectamente subsidian las actividades productivas, que han tenido
mas rentabilidad en virtud de la demanda externa. O, lo que es lo mismo, estas
circunstancias excepcionales no se han aprovechado para disminuir o eliminar
subsidios recibidos por estos sectores.!

Una agenda como la delineada arriba otorga un papel privilegiado para la accién
publica. El desarrollo de la infraestructura es una herramienta para una ocupacién mas
equilibrada del territorio que, a su vez, puede dar lugar a emprendimientos productivos
que no tendrian viabilidad sin una apreciable disminucién de los costos de transporte.
Es mas, dicho proceso tiene impactos diferenciales segiin el tamafio de las firmas.
En particular, en razén de su menor escala, la incidencia de los fletes es un factor
decisivo para las PyMes. Asi entonces, cuando la infraestructura es utilizada como un
instrumento del desarrollo territorial se multiplica la presencia de nuevos sectores y
firmas de menor tamafio, con lo cual es mayor el impacto sobre la creaciéon del empleo.
Es mas, este tipo de planteos son compatibles con un enfoque de desarrollo sostenible.
Pero la accion pablica no se agota en la infraestructura. Como se ha mencionado, parte
del problema radica en la baja calidad de los servicios que ofrecen las empresas de
transporte y logistica. La regulaciéon publica tiene un papel a cumplir en la materia,
promoviendo inversiones, elevando estandares de calidad y seguridad.

En esencia, los lineamientos expuestos de la agenda resefiada consisten en aprender
las lecciones del pasado. Varios de los ciclos favorables de precios de los productos
tradicionales de exportaciones derivaron, a la postre, en mayores recursos publicos
hacia sectores que, paraddjicamente, se beneficiaban de ganancias excepcionales.
Las inversiones en infraestructura fueron uno de los mecanismos utilizados.
Alternativamente, cuando tales proyectos no existieron, tampoco se aprovecho la fase
alcista del ciclo para aplicar tarifas al uso de la infraestructura existente. En razon de
su volumen e impacto en la localizacién de actividades productivas, esta modalidad de
implantacion de nuevos proyectos y obras, y también su ausencia, fue modelando la
ocupacioén territorial en una dindmica compleja de accion y reaccion.

14. El ejemplo mas representativo es el del transporte vial de carga. Este se encuentra subsidiado, sea en
forma directa porque los precios del combustible no reflejan los verdaderos costos, o porque el transporte no
paga el uso de la infraestructura. Y, como es sabido, gran parte de la carga a granel de exportacién circula por
corredores de carga donde seria bastante sencillo introducir cargos al usuario.
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Hay espacio para un concepto alternativo: el desarrollo de infraestructura y
servicios logisticos asociados a la produccion tradicional de exportacion es, por una
parte, tarea de inversiones y esfuerzos privados. Por otro lado, los recursos piblicos
hay que dedicarlos a aquellos proyectos e implantaciéon de nuevas infraestructuras con
importantes externalidades. Es dificil ir mas alla de estas nociones generales porque,
como se ha dicho, si bien los paises de América del Sur participan de algunos atributos
comunes, hay enormes diferencias y asimetrias entre ellos. Quizas la observacién que
puede agregarse es que el papel del sector piiblico, sea en su presencia en los proyectos
como en la prestacion de los servicios, es mayor en los paises de menor tamafo y de
ahi la necesidad de concentrar fuentes de financiamiento a largo plazo para atender las
inversiones requeridas.

Una herramienta 1til y complementaria de la agenda mencionada es la integracién
fisica regional. Tiene el atractivo de integrar los espacios internos a través de una mayor
conectividad. Ayuda también a una mayor integracién productiva de regiones que se
encuentran proéximas en la geografia, aunque estén separadas por las fronteras que, en
virtud del propio proceso, no deberian representar un obstaculo. Es mas, el desarrollo
de estas infraestructuras podria ser un mecanismo para reducir las asimetrias que
separan a los paises (Blyde, J. et al., 2008). La experiencia del Mercosur, con la aplicacién
de un fondo especifico para contribuir al desarrollo de infraestructura en regiones mas
rezagadas, es ilustrativa del tipo de mecanismos a aplicar. La iniciativa de Unasur para
coordinar proyectos de integracion fisica abona en el mismo sentido. América del Sur ha
iniciado este camino pero atin falta un largo recorrido.

V. CONCLUSIONES

Este trabajo ha reunido evidencias que sefialan el retraso relativo en que se encuentra
América del Sur en materia de infraestructura de transporte y de la provisiéon de
servicios logisticos. El panorama es diverso y su grado de severidad difiere segtin los
paises, pero la nota comtn es la distancia que lo separa de otras regiones y paises
en desarrollo. El diagnéstico indica que los rezagos se distribuyen en los distintos
componentes del sistema: elevados costos de transporte interno por carencia de
infraestructura y de servicios asociados, lentos procesos en la facilitacion aduanera
y comercial, dificultades para cumplimentar las exigencias de la tramitacion oficial
asociada al comercio exterior. Estrechar estas diferencias requiere considerables
inversiones publicas y privadas, y mejorar ademas la capacidad de regulacién
publica para crear las condiciones apropiadas para el desarrollo de las inversiones y
un desempeno mas eficiente de los actores privados.
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Estas carencias del sistema logistico y de la infraestructura de transporte han
pasado mayormente desapercibidas porque la demanda externa se ha traducido en
mayores precios, ademas del crecimiento de los voliimenes fisicos. Hasta el presente,
América del Sur no ha visto amenazada su competitividad internacional, pero esta
situacién podria revertirse frente a cambios en la economia global.

Se ha argumentado que la respuesta a esta situacién debe ser dejar mayormente
en manos del sector privado las inversiones y los costos de los servicios asociados
a las necesidades de los productos tradicionales de exportaciéon. La infraestructura
y servicios logisticos vinculados a esta son especificos, y la creaciéon de capacidad
puede ser brindada a través de proyectos dirigidos a estos objetivos. Los costos de
prestacion de los servicios pueden capturarse a través de mecanismos de precios y
cargas al usuario. Los sectores oferentes de carga estan en condiciones de asumir estos
costos. Los puertos, los ferrocarriles de carga y la eliminacion del subsidio implicito
a la infraestructura en los corredores de carga serian aplicaciones particulares de lo
que hemos seifialado.

De otro lado, la agenda publica en materia de transporte y logistica se
debe canalizar hacia el desarrollo vial primario y secundario que posea fuertes
externalidades regionales y apunte a una ocupacién mas balanceada del territorio.
Esto contribuira a la expansioén de actividades no tradicionales, incluso de provisién
de servicios asociados a la produccion de exportacion, favorecera a las empresas de
menor tamafio y por esta via a la creacién de empleo.

En caso de persistir el ciclo alcista de las commodities, América del Sur tiene ain
oportunidades para utilizar las finanzas puablicas para el desarrollo e impulso de la
infraestructura en el sentido indicado. La integracion fisica regional es una direccién
acertada, pero es un proceso de largo aliento. Mientras este sigue su curso, los
ingredientes comerciales y econémicos de la integracion no pueden estar ausentes.
Es mas, el impulso a estas direcciones es un aliciente para avanzar en proyectos que
apoyen una mejor conectividad regional.
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