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>> Prologo

esde o comego, a agenda de pesquisa em comércio e integragdo

do BID tem-se concentrado em ajudar os paises da América Latina

e do Caribe (ALC) a desenvolver politicas publicas e instituigdes para
subsidiar estratégias comerciais multipolares baseadas em liberalizagdes
unilaterais, preferenciais e multilaterais.

As prioridades iniciais da agenda refletiam o legado dos anos de subs-
tituicdo de importagdes, que deixaram a regiao ndo apenas com tarifas
altas, mas com uma profunda desconfianga em relagao ao potencial do co-
mércio exterior e da integragdo para promover crescimento. Contra este
pano de fundo, dirigimos nossos recursos principalmente ao apoio tedrico
e empirico das incipientes iniciativas unilaterais e preferenciais na regizo.

A medida que o regionalismo aberto ganhou impulso, levando
a disseminagéo e justaposi¢do de acordos de comércio — o chamado
“prato de espaguete” (spaguetti bowl) —, redirecionamos nossas iniciati-
vas a explanagdo de seus custos — especialmente aqueles que derivam
de mecanismos como o das regras de origem — e a proposigdo de solugdes
para minimiza-los, entre elas ampliacdo e harmonizagdo dos acordos
existentes; este foi o tema e nossa principal publicagdo em 2009, Bridging
Regional Trade Agreements in the Americas.

As demandas apresentadas pela proximidade da Rodada de Doha
completaram o ciclo, no qual boa parte de nossa atengao foi devotada aos
chamados custos tradicionais do comércio exterior. Mas, a medida que
as negociagdes da Rodada progrediam, gradualmente nos conscientizamos
de que a agenda comercial da regido tinha de se expandir além das questdes
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tradicionais e incluir “os outros” custos do comércio exterior — transporte
e logistica, barreiras a informagao e procedimentos alfandegérios.

Essa mudanga de énfase se justifica pelo menos por trés razdes.
Primeiro, a liberalizagdo tanto unilateral como preferencial do comércio
internacional da regido reduziu as tarifas a uma fragdo do que eram
no comeco da década de 1990. Segundo, o surgimento da Asia — cujo
forte impacto na ALC foi tema de diversos de nossos estudos recentes
(ver The emergence of China, 2006, India: Oportunidades, licdes e desafios
para as Economias do Brasil e América Latina, 2010, e Shaping the future,
2012) — empurrou a regido para uma especializagdo em bens intensivos
em transporte, tanto commodities como bens manufaturados que requerem
uma entrega rapida. E, terceiro, a crescente fragmentagdo da produgao
mundial e o desenvolvimento de cadeias de valor internacionais (tema
da nossa préxima publicagdo) valorizaram os meios mais répidos e baratos
de enviar para o exterior partes e componentes.

Essa percepgdo levou a nossa primeira incursdo nestes temas,
Unclogging the Arteries (2008), que mostrou que os custos dos fretes
internacionais eram, de longe, o principal obstéculo ao comércio exterior
da regido e que politicas eficazes para lidar com esses custos ofereceriam
os melhores resultados, tanto em termos tanto de volume como de di-
versificagdo do comércio.

A essa incursdo seguiu-se Odyssey in International Markets (2010),
um estudo sobre os custos da informag&o e o papel desempenhado pelas
agéncias de promogao de exportagdes, no qual avaliamos cuidadosa-
mente a enorme variedade de programas oferecidos por estas agéncias
e proporcionamos um roteiro confidvel sobre o que funciona e o que
nao funciona.

Longe demais para exportar encaixa-se neste esforgo de pesquisa
para ampliar a agenda de comércio da regido. O livro retoma a questao dos
custos de transporte, desta vez com a missao de preencher uma importante
lacuna de conhecimento deixada por Unclogging the Arteries: os custos
do transporte interno para as exportagdes. Os exportadores da ALC
enfrentam ndo apenas altos custos para mandar seus bens ao exterior,
mas também para envid-los das fabricas, minas e fazendas até os portos

de saida. Esses custos internos sdo particularmente nocivos para as dreas
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mais remotas e menos desenvolvidas, que, por isso, muitas vezes deixam
de aproveitar oportunidades valiosas para exportar.

Essa dimenséao distributiva dos custos de comércio é muitas vezes
negligenciada pelo formulador de politicas publicas e também pelo pes-
quisador. Mas, como mostra o relatdrio, suas implicagdes ndo podem ser
menosprezadas. A redugdo dos custos de transporte interno serd uma
garantia para que a ALC aproveite ao maximo as vastas oportunidades
de exportagdo e para que os ganhos do comércio sejam distribuidos
de modo mais equitativo entre os paises. Trata-se de uma questdo néo
somente econdmica, mas também de economia politica. Os governos
dificilmente conseguirdo manter o apoio ao livre comércio se os seus be-
neficios se concentrarem apenas em pequenas areas abastadas do pafs,
como ¢ hoje o caso na maioria dos paises da regido, sendo em todos eles.
Longe demais para exportar, com base em um rigoroso esforgo de pesquisa,
argumenta que o acesso menos dispendioso aos portos nacionais pode

levar a uma melhor distribuigdo dos ganhos do comércio exterior.

Antoni Estevadeordal
Gerente, setor de Comércio e Integracéo, BID
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>> Resumo

m Punta Arenas, Chile, no extremo meridional da América do Sul,

os produtores de cerveja que quiserem vender para o exterior pre-

cisam enviar seu produto por caminhao até o Porto de San Anto-
nio, na regido central do pais, situado a mais de 2.800 k. Em Pucallpa,
capital do departamento de baixa renda de Ucayali, na regido da Selva
no Peru, os exportadores de produtos de madeira tém de enviar seus bens
até o Porto de Callao, em Lima, a mais de 740 km de distancia, frequen-
temente em estradas ndo pavimentadas que serpenteiam pelos Andes,
por altitudes que podem chegar a 4 mil metros.

As exportagdes de produtos metdlicos de Villavicencio, no depar-
tamento colombiano de Meta, na regido central do pafs, em geral sdo
levadas por mais de 1.100 km até o Porto de Cartagena, numa viagem de
cerca de 18 horas. No México, os exportadores de leite em pd em Chia-
pa de Corzo, no estado meridional de Chiapas, precisam enviar seu
produto até os portos no Pacifico e no golfo do México, a uma distancia
média de 1.000 km, muitas vezes atravessando montanhas em altitudes
de até 2.250 m e tendo de enfrentar depois estradas congestionadas
na regido central do pafs.

Da mesma forma, no Brasil, o transporte longo e caro é parte
do desafio enfrentado pelos exportadores de soja do municipio de Sape-
zal, no estado de Mato Grosso, no Centro-Oeste. A maior parte de sua
produgdo é embarcada pelo congestionado Porto de Santos, no Sudeste,
a 2.250 km de disténcia.

Estas histérias podem ser consideradas radicais e ndo representati-
vas, mas, infelizmente, refletem em grande medida a realidade enfrentada



2 << lLonge demais para exportar

pela maioria das empresas localizadas longe dos principais aglomerados
urbanos e portos na América Latina e no Caribe (ALC). Empresas com
os recursos e a capacidade de produzir bens em alta demanda pelos mer-
cados regionais ou mundiais enfrentam altos custos internos de transporte,
que, literalmente, sua vantagem comparativa ao longo da estrada. Ou elas

simplesmente evitam exportar.

Por que os governos devem se preocupar?

Este estudo é parte de um esforgo continuado para aumentar a com-
preensdo dos formuladores de politicas publicas da ALC em relagéo
as consequéncias dos altos custos do transporte para o comércio
internacional. Segue-se a publicagéo, hd cinco anos, de Unclogging the
Arteries: the impact of transport costs on Latin America and Caribbean
trade. Unclogging langou uma luz consideravel sobre as consequéncias
dos altos custos internacionais de frete na ALC, mas lidou apenas com
uma parte do problema. A restrigdo de dados significou que o outro
componente-chave da cadeia logistica— os custos internos de transpor-
te — teve de ser excluido da andlise. Como os exemplos mencionados
acima sugerem, esse componente é essencial para captar a dimensao
total do problema.

O presente estudo faz um esforgo rigoroso de preencher esta brecha
de conhecimento, apesar da existéncia de fortes restricdes de dados.
Assim que penetramos as fronteiras internacionais de um pais, vemos
imediatamente que o impacto dos custos de transporte vai além do nivel
e da diversificagdo de suas exportagdes. Eles também tém um papel
fundamental na determinagdo da regido subnacional que terd oportu-
nidade de usar o comércio exterior para impulsionar seu crescimento

econdmico.

Uma historia de alta concentracao, na qual os custos
de transporte sao baixos

Qualquer andlise séria das consequéncias dos custos internos de trans-
porte enfrenta dificeis desafios empiricos, tedricos e de politicas piblicas.
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Procuramos enfrentar esses desafios construindo uma base de dados sem
paralelo, que cobre os municipios de origem e os custos internos de trans-
porte das exportagdes de cinco dos maiores e mais representativos paises
da regido: Brasil, Chile, Coldmbia, México e Peru, cujos estudos de caso
sd0 o objeto dos préximos cinco capitulos deste relatorio.

Os dados nao deixam duivida sobre a alta concentragéo regional
das exportagdes, claramente visivel nos mapas da coluna da esquerda
da Figura . A concentragdo tende a ser ainda maior no plano munici-
pal, em que, geralmente, apenas uma minoria de empresas em &reas
relativamente pequenas e afluentes dos paises consegue exportar
(Quadro 1).

Os dados também sugerem que estes altos niveis de concentragéo
estdo inversamente correlacionados com os custos internos de transporte
para exportar. Uma primeira indicagado dessa relagdo pode ser vista na Fi-
gura |, cujos mapas da coluna a direita mostram como os custos internos
de transporte ad valorem para exportar variam no interior dos paises. Uma
rédpida comparagao com os mapas de concentragio das exportagdes mostra
que as dreas com os custos mais altos sdo as que tém menor participagdo
nas exportagdes do pais.

A magnitude desses custos é por si s6 reveladora, mas de modo
menos intuitivo. Em média, os custos séo geralmente baixos, e variam
de 3,4 % no Chile a 5,5 % no Brasil, mas com uma variagao significativa
entre paises e municipios. Estas médias baixas podem levar a interpreta-
¢Oes errdneas quanto a sua relevancia. E importante lembrar que estamos
apenas olhando os custos operacionais, deixando de lado a margem de lucro
das transportadoras. Essa margem pode ser especialmente acentuada
em regides remotas onde haja pouca, ou nenhuma competigao. Estamos
também deixando de lado outros componentes dos custos de logistica,
como os de armazenamento e de congestionamento nas rotas, os quais
sdo particularmente significativos no porto de saida da maioria dos paises
da ALC.

Mas, talvez, o mais importante seja o fato de que o que podemos
observar nos dados jé € resultado da agdo dos custos de transporte. Como
somente podemos trabalhar com o universo de exportadores atuais, ndo

estamos levando em conta os municipios que poderiam estar exportando,
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FIGURA 1 Distribuicao espacial das exportacoes e custos de

transporte ad valorem para exportar: Brasil, Chile,
Colombia, Peru e México

Brasil Brasil

Participacao
nas exportacoes % Custos ad valorem

- <2 - <3

México México
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Colémbia Colémbia

r"‘"

r. 3
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nas exportagoes % Custos ad valorem
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! U . 4

- <3 - <2

continua na pagina sequinte
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FIGURA 1 Distribuicao espacial das exportacoes e custos de

transporte ad valorem para exportar: Brasil, Chile,
Colémbia, Peru e México (continuacéo)

Peru Peru

Participacao

nas exportacoes % Custos ad valorem

6 - 2
T <2 - <1
Chile Chile
.

Participacao
nas exportacdes % Custos ad valorem
. 6 7

- <3 - <2

Fonte: Elaboracao propria com base em dados alfandegarios e pesquisas de transporte.

Nota: Esta figura mostra os mapas de contorno da distribuicao espacial das exportacdes, com base na participacéo dos
estados (ou unidade administrativa equivalente), e dos seus custos médios internos de transporte para exportar. Cada
altitude (tom de cor) representa um nivel diferente de participagéo nas exportagdes ou custo ad valorem. Os dados para
0 Brasil sdo de 2010; México, 2012; Colémbia 20086; Peru, 2009 e Chile, 2008. Consulte os capitulos sobre o pais
para obter detalhes sobre os dados subjacentes.
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Quadro 1. Indicadores selecionados de municipios que exportam

Namero e participagéo Participacao
municipios Parcela da dos dez principais
exportadores area do pais (%) exportadores (%)
Brasil (2010) 1.055 (19%) 27 58
Chile (2008) 242 (69%) 57 74
Colémbia (2006) 269 (24%) 11 73
México (2012) 969 (39%) 69 68
Peru (2009) 451 (24,5%) 36 45
Fonte: Estimativas dos autores com base em dados das alfandegas dos paises. Ver respectivos capitulos para
mais detalhes.
Nota: Esta comparacdo ¢ afetada pela variacdo de tamanho dos municipios. Deve ser vista como uma primeira
aproximagao.

mas ndo o fazem porque os custos de transporte sdo proibitivos; parece ser
este 0 caso em regides remotas e periféricas. Essas médias, portanto, sdo
viesadas pelas maior participagdo na amostra dos municipios com acesso

imediato aos portos, os quais tém os custos mais baixos.

Afinal, qual o impacto sobre as exportacoes?

A relagéo inversa entre exportagao e custos internos de transporte sugere
que as politicas publicas formuladas para diminuir esses custos poderao
ter um impacto significativo nas exportagdes. No entanto, é preciso mais
do que simples correlagdes para estimar com precisao esse impacto, dado
que, além dos custos de transporte, ha diferentes fatores em jogo. Entre
eles, incluem-se vantagens comparativas, intervengdo governamental
e acidentes historicos.

Procuramos isolar o papel desempenhado pelos custos de trans-
porte mediante a estimagdo de uma equagdo que relaciona exportagdes
municipais no nivel de produto com seus custos de transporte ad valorem
até a alfandega de saida, controlando ao mesmo tempo pela influéncia
de outros fatores que possam afetar as exportagdes.

Os resultados, apresentados na Figura 2, confirmam a correlagdo
inversa entre custos de transporte e nivel de exportagdes e apontam para
um impacto econdmica e estatisticamente significativo nos cinco pafses
estudados. A Coldmbia aparece como o pais que mais tem a ganhar
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FIGURA 2 O impacto dos custos de transporte nas exportacoes

por setor e pais
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Fonte: Elaboragao propria.

Nota: Os resultados séo estatisticamente significativos a 1 %. Para o Chile e o Peru, agricultura e mineragéo usam o
mesmo coeficiente porque foram estimadas em conjunto. Ver os apéndices técnicos dos respectivos capitulos sobre os
paises para mais detalhes.

com a melhoria da infraestrutura e servigos de transporte: uma redugéo
de | % nos custos de transporte ad valorem pode aumentar as exportagdes
em até 7,9 % em agricultura, 7,8 % em manufaturados e 5,9 % em mi-
neragdo. Mas mesmo o México, onde o impacto médio nos setores foi
o mais baixo, ganharia muito com a melhoria do transporte, especialmente
em agricultura, em que uma reducédo de | % no custo de transporte poderia

produzir um aumento de 4 % nas exportagdes.

Aproximar a discussao de politicas piblicas reais

Para aproximar esta discussdo do mundo da formulagdo de politicas,
usamos essas estimagdes para simular o impacto sobre as exportagdes
de medidas diretas de redugao do custo de transporte, algumas das quais

ja estdo sendo implantadas pelos governos na regido. No Brasil e no Peru,
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combinamos projetos do governo para expandir as redes de transporte
com medidas especificas, a fim de melhorar sua qualidade. No México,
usamos os projetos de investimento do programa rodovidrio 2007-2012.
Na Colémbia e no Chile, simulamos uma convergéncia regional em dire-
¢do a um pardmetro definido pelos municipios com os custos mais baixos
de transporte.

A mensagem esmagadora que emerge destes exercicios € que as politi-
cas publicas destinadas a minimizar os custos internos de transporte podem
ser especialmente importantes para mudar a distribuigdo subnacional das
exportagdes e distribuir os ganhos de comércio de modo mais equitativo.
No Peru, por exemplo, estimamos que a construgdo de novas estradas
pavimentadas tem mais impacto nos departamentos das regides da Selva
e Sierra, que estdo entre aqueles que exportam menos. Essas rodovias
pavimentadas poderiam reduzir em 15 % a 40 % os custos de transporte
e aumentar as exportagdes em 10 % a 23 %.

No Brasil, estima-se que a implementacao dos principais projetos
ferrovidrios e de hidrovias do Plano Nacional de Logistica e uma eleva-
cdo geral na qualidade das estradas beneficiariam desproporcionalmente
as regides agricolas e mineiras mais remotas do paifs, particularmente
no Norte e Centro-Oeste. Estes investimentos reduziriam os custos mé-
dios de transporte nessas areas em 30 % e estimulariam as exportagdes,
em média, em 12,5 %.

No México, embora os cem projetos estratégicos do programa
rodovidrio ndo paregam visar particularmente as regides periféricas, al-
guns dos estados nessas regides, particularmente no Sul, aparecem entre
os maiores beneficidrios.

Na Coléombia, uma convergéncia nacional dos custos internos
de transporte ao mesmo nivel de que desfruta um departamento como
o de Magdalena, no Norte — cujos custos estao entre os 25 % mais bai-
xos do pafs —, teria 0 maior impacto nas regides mais remotas e menos
desenvolvidas. Entre os municipios que mais se beneficiariam estéo aqueles
no Sudeste, onde as exportagdes aumentariam, em média, entre 10 %
e 45 %.

Por fim, no Chile, uma convergéncia regional dos custos internos

de transporte ao mesmo nivel de Santiago — um dos mais baixos do pais —
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produziria cortes significativos de até 80 % nos custos de transporte, nas
regides mais remotas e menos orientadas para as exportagdes, combinados

a um aumento igualmente importante de 40 % nas exportagdes.

Resolvendo o dhvio: mais facil falar do que fazer

Este estudo, provavelmente, poderia ser acusado de chamar a atengéo
para o Obvio, mas esperamos que ndo de maneira incompreensivel,
acusagio normalmente feita aos economistas. E certamente dbvio para
os exportadores latino-americanos que os custos de transporte hoje em dia
sdo um impedimento muito mais importante a suas vendas no exterior
do que as famosas barreiras tarifarias e ndo tariférias. Basta perguntar
as empresas em Punta Arenas, Pucallpa, Villavicencio, Chiapa de Corzo
ou Sapezal. No entanto, o exportador individual, normalmente, consegue
ver a arvore, mas nao toda a floresta, e esta limitagao acaba por dificultar
a tradug@o desta percepgao em agdes concretas para influenciar as politicas
publicas. Essa tradugdo também depende de bons dados e, infelizmente,
nao tem havido um esforgo sistematico na regido para coletar informagdes
e avaliar com rigor a implicagdo dos custos de transporte para o comércio
internacional. E exatamente neste sentido que este trabalho, e Unclogging
antes dele, procuraram contribuir.

De toda maneira, seria ingenuidade acreditar que preencher a lacuna
de dados e informar sobre as consequéncias para o comércio internacional
dos altos custos de transporte seria suficiente para incitar os governos
a agdes mais eficazes. Por exemplo, desde que Unclogging foi publicado,
ha cinco anos, tém havido sinais promissores de que os formuladores
de politicas publicas na regido estdo comegando a pensar além de acor-
dos de livre comércio. No entanto, o progresso na redugdo dos custos
de transporte continua a ser extremamente lento.

Por que tao lento? Em termos gerais, pode-se dizer que nos paises
estudados o principal problema é o subinvestimento, particularmente
em modalidades de transporte alternativas e menos custosas, como ferro-
vias e hidrovias. A razdo desse subinvestimento esta ndo sé em restrigdes
orcamentdrias, mas na defini¢do de prioridades para o gasto publico e nas

debilidades institucionais e regulatdrias.



10 << Longe demais para exportar

Muito embora as restrigdes orgamentérias fagam parte desta histdria,
elas ndo parecem ser a causa Unica ou mesmo dominante do subinves-
timento, principalmente se considerarmos as melhorias no quadro fiscal
da regido na dltima década. Em alguns paises, por exemplo, hd questdes
legitimas a ser levantadas a respeito das prioridades do gasto publico, dados
os recursos substanciais dedicados ao que pode ser, em geral, descrito
como “politica industrial”, cuja eficdcia para incentivar as exportagdes
ou resolver as desigualdades regionais é, no minimo, questionavel.

Existem também fortes sinais de que a maioria dos paises estd en-
frentando dificuldades para implementar seus programas de investimento,
como Brasil, México, Peru e Coldmbia. O tema comum parece ser que
as instituicdes publicas tém dificuldade para planejar, avaliar e executar
os investimentos em transporte. Parte desta incapacidade € reflexo de sé-
culos de negligéncia, certamente agravada pelos efeitos devastadores
da crise fiscal dos anos 1980, que levou a uma custosa fuga de cérebros
no setor publico. Em alguns casos, a descentralizagdo dos investimentos
em transporte para os governos locais, sem o0s necessarios recursos ins-
titucionais, contribuiu para o problema.

Essas limitagdes institucionais também desestabilizam o desenvol-
vimento de um marco regulatdrio capaz de alavancar os investimentos
do setor privado. Com certeza, todos os paises de nossa amostra conse-
guiram atrair investimentos substanciais do setor privado em concessdes
de ferrovias e rodovias, sob a lideranca do Chile. Mas, na maioria dos casos,
esses paises estdo longe de explorar o pleno potencial do envolvimento
do setor privado. Varios obstéculos se interpdem a isso, entre eles: a falta
de independéncia, de conhecimento técnico e coordenagéo entre as agén-
cias reguladoras; contratos mal elaborados que levam a renegociagdes
constantes; e politicas nacionalistas equivocadas que impedem empresas
estrangeiras de competir em setores com grande demanda de servigos,
como cabotagem e carga aérea.

De modo geral, parece ndo haver déficit de bons diagndsticos quanto
as dificuldades que a regido enfrenta para transportar suas exportagdes.
O desafio parece estar em atrair recursos financeiros, institucionais
e de gestdo suficientes para enfrentar o problema. Ao oferecer estimativas

dos custos internos de transporte e de seu impacto sobre as disparida-
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des regionais de exportagéo, esperamos deixar claro aos formuladores
de politicas publicas o que ja é intuitivamente ébvio para os exportado-
res na regido: que investimentos na redugdo dos custos de transporte
podem ampliar significativamente as exportagdes, ao mesmo tempo
em que ajudam a mitigar as custosas disparidades regionais ha muito
repudiadas.






“Este livro, recorrendo a técnicas modernas, revela os potenciais
retornos sociais de um maior e mais integrado esfor¢o de investimento
na infraestrutura interna de transportes. A América Latina, durante a
industrializacdo por substituicao de importacdes no pds- Segunda G
Mundial, investiu fortemente em estradas. Ferrovias e pg
segundo plano. Agora, com o forte desempgendi
Gltima década, nao é tarde para-corfigir este erro, fr
associado aos elevados niveis de disparidades re
maioria dos paises da regido. Politicas publicas nec
espero que este consistente estudo do BID tenha uma i
sobre as decisdes dos governos latino-americanos.”

Albert Fishlow, professor emérito da Universidade da California,Berkeley e
da Universidade de Columbia. Ex-presidente “Paul Volcker” de Economia
Internacional do Conselho de Relacées Exteriores dos Estados Unidos.

“Este estudo contribui significativamente para o avanco do nosso
conhecimento sobre o impacto dos custos de transporte internos no
comércio exterior e na distribuicdo regional das exportacdes. E um
excelente exemplo de um esforgo de pesquisa rigoroso e, a0 mesmo
tempo, um livro de facil leitura, que produz licdes importantes sobre
politicas pablicas. Espero que seja lido e provoque reagdes concretas
nos formuladores de politicas da América Latina. Deve ser também visto
como um incentivo para que esforgos similares de levantamento de dados
sejam realizados em outras regides, preenchendo desta forma um hiato
importante em nosso entendimento dos custos do comércio exterior.”

Bernard Hoekman, diretor do Programa de Economia Global do Instituto

Universitdrio Europeu e ex-diretor do Departamento de Comércio
Internacional do Banco Mundial.
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