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Introduccion de los editores

Este nimero de la Revista contiene una selecciéon de articulos que recorren un
Unico tema: el desarrollo de infraestructura para la integracion. Como se verd, el foco de
atencion esta puesto en la experiencia reciente de América del Sur en este campo, pero los
trabajos abordan también otros tépicos, que si bien exceden a la realidad de la sub-region,
son decididamente relevantes para el andlisis del tema elegido.

Ademas del interés académico de la Revista en alentar y difundir investigaciones
en este terreno, esta edicion tiene también motivaciones que se entrelazan con la situacion
de la region y con la accion del Banco Interamericano de Desarrollo para contribuir a la
mejor insercion internacional de los paises de América Latina y el Caribe. Es conveniente
entonces hacer primero una breve referencia a estos aspectos para pasar posteriormente al
contenido de los trabajos.

La fase expansiva del ciclo econdmico que experimentan con intensidades
diferentes los paises de América Latina y el Caribe ha puesto de manifiesto, entre otras, las
necesidades de aumentar y modernizar la infraestructura. En gran medida, la competitividad
de los paises y su capacidad para insertarse en cadenas internacionales de valor se apoya
en una infraestructura eficiente. De esta forma, ella pasa a convertirse en un ingrediente
indispensable para la sostenibilidad del crecimiento en economias abiertas al flujo de bienes,
servicios y capital. La infraestructura de integracién estd constituida por una diversa y
variada gama de proyectos que favorecen y mejoran la interconexion fisica entre paises,
sea que compartan o no las fronteras nacionales. Una nota caracteristica de este tipo de
proyectos es que su desarrollo supone un proceso de cooperacién que involucra a dos o
mas paises. Las modalidades de esta cooperacién adquieren formas diversas que, cuando
logran plasmarse exitosamente, constituyen un "bien publico regional" que beneficia a los
participantes. Precisamente, los articulos reunidos en este nimero pueden ser leidos, sea en
clave analitica o aplicada, como exploraciones en las diversas dimensiones que se ponen en
accion alrededor de la cooperacion para la infraestructura.

Animado por el interés de facilitar los mecanismos de provisiéon de bienes ptblicos
regionales, el BID ha venido apoyando técnica y financieramente programas de inversion en
infraestructura de los distintos paises de la region. En particular, desde comienzos de esta
década el Banco ha prestado particular atencién a iniciativas de integracion fisica impulsada
por los paises latinoamericanos. Hay dos esfuerzos que por su envergadura tienen especial
relevancia. Primero, el Plan Puebla Panama, destinado a desarrollar una serie de obras de
integracion en Centroamérica, favoreciendo su interconexién -en materia de transportes,
energia y comunicacion- de los paises del istmo con el sur de México. El segundo es la
Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA).

La existencia de diversas investigaciones referidas a la experiencia de IIRSA, varias
de ellas surgidas en circulos académicos, hicieron atractiva la idea de reunir en un mismo
volumen trabajos que de otra manera no tendrian la misma visibilidad. Sin embargo, y
con el propésito de situar estas contribuciones en un marco mas general, se ha procurado
ubicar estos estudios con discusiones que con perspectivas mas amplias abordan el tema
de la infraestructura para la integracion. Mas aun, con propoésitos comparativos, este
numero también contiene tres trabajos referidos a la experiencia asidtica. De esta manera,
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la Revista procura ser un aporte més al analisis y comprensién de los procesos que permiten
la cooperacién para la integracion.’

Infraestructura para la integracion: Bienes publicos, externalidades y contratos

Los aspectos conceptuales involucrados en la provisiéon de infraestructura para
la integracion son abordados para propdsitos singulares de uno u otro desarrollo temético,
en varios de los estudios de este niumero especial. El trabajo inicial del volumen, escrito por
Paulina Beato, elige una perspectiva analitica y se concentra exclusivamente en aspectos
conceptuales relativos a los proyectos transnacionales, definidos como aquellos en los que
los beneficios (medidos como las ganancias via reduccién de costos de comercio, creacién
de nuevo comercio y mayor movilidad de factores) estdn diseminados de modo tal que
existen fuertes ingredientes de externalidades multi-direccionales y bienes publicos. Este
rasgo junto con la naturaleza indivisible y "hundida" de las inversiones comprometidas y
la presencia de varios paises soberanos dan lugar a una mezcla particular de problemas de
asignacion de recursos en donde se conjugan riesgos de sub-provision y regulatorios que
convocan a una solucién coordinada para ser aportada por la cooperacién supranacional.

La estructura central de este estudio parte de un ejemplo que sirve como
representacion ilustrativa de los problemas asociados a un proyecto transnacional de
infraestructura en el que existen beneficios asimétricos ligados a la reduccién de costos
de transporte para el intercambio y a la creacién de nuevo comercio. A partir de aqui
una parte central del trabajo repasa las contribuciones de los modelos de bienes publicos
transnacionales, de eleccién social (social choice) y de disefio de mecanismos y gobernabilidad
en la que se extraen resultados referidos a los determinantes de la dimensién sub-6ptima
de los proyectos transnacionales (pobre informacion, problemas de distribuciéon de costos y
beneficios y restricciones politico-econémicas), el papel mitigador de la sub-inversion de las
iniciativas regionales (resolver el problema que la demanda de informacién es nula a nivel
de pais individual y proveer un mecanismo de distribucién de costos) y los limites de una
agencia internacional para alcanzar dimensiones 6ptimas de los proyectos de inversion. Las
conclusiones y recomendaciones de la investigacién apuntan a hacer efectiva la cooperacion
a través de agencias regionales pero prestando atencién a los resultados de la literatura de
informacion asimétrica y disefio de mecanismos.

Aun proviniendo de un enfoque puramente analitico-conceptual -si bien
inspirado en practicas y experiencias observadas en Europa y América Latina- es notable
como la relevancia de los temas planteados por Beato aflora en el resto de los trabajos que
contribuyen a este nimero, tales por ejemplo como el problema de la inversién sub-6ptima
en proyectos de integraciéon (en el estudio de Mauricio Mesquita Moreira), el formato
estratégico de las decisiones de las partes involucradas (en el articulo de Rodrigo Cdrcamo-
Diaz y John Gabriel Goddard), la naturaleza del problema de bien publico y los beneficios
que ofrece una iniciativa de cooperacion regional (en el trabajo de Ricardo Carciofi), los
factores econémicos y de economia politica que motivan la estrategia de paises individuales
(en el estudio de Roberto Iglesias) y los diversos problemas que aparecen en el proceso de

! Un antecedente relevante al respecto producido también por el Banco como parte
de esta labor de andlisis es Estevadeordal A., B. Frantz y T. R. Nguyen (eds.) Regional Public
Goods: From Theory to Practice. Washington DC: Banco Interamericano de Desarrollo, 2005.
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seleccién de proyectos (en los documentos de Georgina Cipoletta Tomassian y Gustavo
Guerra Garcia Picasso).

A continuaciéon Fernando Navajas utiliza un enfoque de teoria de los contratos
para explorar el caso de la integracién gasifera entre la Argentina y Chile. Como es sabido,
la infraestructura para la integracion energética ha tomado un impulso especial en la region
desde la década pasada, dentro de un proceso en el que los paises han buscado explotar
complementariedades y asegurarse frente a shocks a través de intercambios con los vecinos.
Maés recientemente varios proyectos de integracion gasifera o eléctrica han tomado forma
en varios paises de la regiéon. En Sudamérica se dieron condiciones en los afios noventa
para que una intensa integracion gasifera entre Argentina y Chile tomara cuerpo bajo un
paraguas de cooperacion que dio lugar a iniciativas privadas que llevaron a la construccién
de seis gasoductos involucrando cuantiosos recursos. Pero problemas ulteriores en el
mercado gasifero argentino llevaron a una disrupcion mayuscula de las exportaciones de
gas natural con la consiguiente frustacion del intercambio, altos costos de reconversién y la
aparicion de diversos litigios legales entre privados. El trabajo de Navajas describe este caso
desde la interseccion entre las perspectivas de la integracién para la infraestructura y de la
teoria de los contratos. Argumenta que ademas de los riesgos de asignacién sub-éptima de
infraestructura transnacional y de los riesgos regulatorios habituales, los desbalances en los
mercados domésticos -relacionados con shocks o con decisiones de politica soberana- pueden
tornar incompletos los contratos de intercambio que usan la infraestructura y convertirlos en
el centro del problema que impide la integracion. Esto a su vez tiene implicancias tanto sobre
el disefio contractual entre partes (privadas o publicas) de un proyecto de integracién de
infraestructura energética como sobre las formas de coordinacion entre paises, incluyendo
la planificacién para la seguridad energética.

IIRSA: Enfoque general sobre la Iniciativa

Los tres trabajos de esta seccién proporcionan una visién general de IIRSA,
pero lo hacen desde distintas perspectivas. El articulo de Carciofi observa a IIRSA como
mecanismo de cooperacién intergubernamental. El autor comienza destacando un hecho:
desde su lanzamiento, los gobiernos de la regién han mantenido vigente el interés y la
participacion en la Iniciativa. Se interroga entonces acerca de las motivaciones que explicarian
la funcionalidad de este esquema para la provision de infraestructura de integracion. El
articulo explora diversas hipotesis con la ayuda de un marco analitico donde intervienen
elementos de geografia econdmica, seleccion de proyectos, mecanismos de financiamiento
y acceso a mercados. En la busqueda de respuestas al interrogante planteado, el trabajo
proporciona una visién de conjunto sobre los objetivos perseguidos, recorre los resultados
obtenidos durante los ocho afios de labor de IIRSA vy, finalmente, procura identificar los
desafios pendientes. Cdrcamo-Diaz y Goddard, por un lado, y Mesquita Moreira, por otro,
enfocan sus contribuciones en el componente de transporte de [IRSA y recurren tanto a
la teoria econémica como a la evidencia empirica para justificar la Iniciativa y evaluar su
impacto. Los dos primeros autores se valen de la teoria de los juegos para demostrar que los
proyectos de "infraestructura de transporte multinacional” -tales como los contemplados
por lIRSA- se encuentran expuestos a severas fallas de coordinacién originadas en lo que
denominan "incertidumbre estratégica". Es decir, dada la incertidumbre de los gobiernos
sobre el compromiso de sus contrapartes en los proyectos de infraestructura multinacionales,
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existen incentivos que operan en sentido contrario al progreso de las inversiones tendientes
a maximizar el bienestar, particularmente cuando los costos y beneficios se distribuyen de
manera asimétrica entre los paises.

Este marco de teoria de los juegos es utilizado por Cdrcamo-Diaz y Goddard para
analizar los objetivos y la contribucion reciente de IIRSA, permitiendo concluir que el concepto
de la Iniciativa no solo es consistente con el marco teérico, sino que también ha hecho una
contribucién significativa a la coordinacion de inversiones dentro de la regién. Los autores
sefialan, sin embargo, una serie de imperfecciones, particularmente en el modo en que los
proyectos son financiados -de manera conjunta, pues el financiamiento multinacional por
parte de las instituciones multilaterales aiin no se encuentra suficientemente desarrollado- y
en el proceso de recoleccion de la informacién y en el disefio y evaluacién de los proyectos
de infraestructura por parte de los paises.

Por otro lado, Mesquita Moreira analiza a IIRSA desde el punto de vista de los
costos del comercio a través de un enfoque de geografia econdmica. Ve a la Iniciativa como
un componente de un proceso de integracién mas amplio y como un factor clave en la
creacion de un mercado regional completamente integrado, cuyas ganancias no resulten
diluidas por los elevados costos de transporte que surgen de una infraestructura deficiente
o incluso inexistente. El autor sostiene que los defectos de la infraestructura sudamericana
de transporte, histéricamente sesgados contra el comercio intra-regional, se han agravado
como consecuencia de afios de subinversion, a tal punto que los costos de transporte
se han convertido en uno de los obstaculos més importantes -si no el mas relevante- al
intercambio en la regién. Este argumento estd respaldado por estimaciones de fletes y
aranceles que afectan el comercio de Brasil con Sudamérica, donde se demuestra que los
primeros generalmente superan a los segundos. Al igual que Cdrcamo-Diaz y Goddard, el
autor también encuentra la justificacién de IIRSA en la necesidad de un mayor compromiso
de los gobiernos debido a la naturaleza de bien piblico que tiene la mayoria de los servicios
de infraestructura, las externalidades que generan y la coordinacion de su demanda.

Estudios de casos nacionales sobre IIRSA

La Revista retine asimismo tres estudios de las experiencias nacionales con IIRSA:
Brasil, Chile y Pert. Aunque los trabajos fueron llevados de manera independiente, los
autores responden al mismo interrogante: cudles han sido las motivaciones que, en cada
caso, han impulsado a los paises a participar en [IRSA. Desde el punto de vista del marco de
andlisis, se observa cierta similitud: de manera més o menos explicita los articulos indagan
en la economia politica del proceso, tratando de identificar el papel del gobierno y de los
actores no gubernamentales -sector privado y otros grupos de interés. Y se distinguen
también los elementos presentes en la fase inicial, de lanzamiento de IIRSA, de aquellos que
con mas 0 menos peso contintian acompafiando el proceso.

No es sorprendente que los autores encuentren que los factores que predominan
en cada situacion sean diferentes. El dato a subrayar, en cambio, es que las tres investigaciones
encuentran que, desde el punto de vista de las estrategias nacionales, la participacién en
[IRSA resulta funcional a sus respectivos intereses. A continuacién se presentan de manera
estilizada los argumentos principales expuestos por los autores.

Roberto Iglesias, al analizar Brasil, detecta la accién de dos dimensiones con
presencia simultanea. Por un lado, el planteo conceptual de IIRSA -donde la integracién
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fisica es un objetivo en si mismo, que permite a la vez ganar cierto control de la geografia a
través de la cooperacién pero sin comprometer los temas de la agenda comercial- responde
a una vision tradicional de la diplomacia brasilefia. Estos esquemas, alimentados a su vez por
los trabajos de los técnicos y planificadores gubernamentales, quienes en los afios previos al
lanzamiento de IIRSA venian trabajando con herramientas de planificacién territorial (Plan
Avanza Brasil), apuntalaron la decisién oficial de la administracién del Presidente Cardoso
en 2000 de llevar IIRSA a la arena publica regional.

Porotrolado, y de manera concurrente, Iglesias sefiala la convergencia de intereses
privados que coincidieron en el tiempo, y eventualmente habrian reforzado, laagenda publica.
El autor documenta que el estancamiento de la inversién publica en el &ambito doméstico,
especialmente en el sector de construcciones, habria sido un factor determinante para que
las grandes empresas de obras e ingenieria, con alta capacidad instalada, desarrollaran
estrategias ofensivas hacia los mercados regionales. Estas estrategias privadas habrian sido
apoyadas a su turno, por decisiones publicas, del lado del financiamiento, a través de la
accion del BNDES, agencia que apoyd los esfuerzos de actuacion regional de las empresas
de construcciones y de servicios de ingenieria.

El trabajo también encuentra que el contexto actual de Brasil en este terreno
es diferente al que prevalecia a fines de la década pasada. En particular, el Programa de
Aceleracién del Crecimiento iniciado en 2006 -que es un programa plurianual de inversiones
publicas, que incluye la participacion privada- ha puesto prioridades en proyectos y obras
de infraestructura interna, especialmente en el campo de la energia. En el margen, este
acento tiende a restarle recursos a la infraestructura de integracién, con excepcién por
cierto de proyectos que se encuentran muy consolidados tanto desde el punto de vista
técnico como financiero.

Cipoletta Tomassian, al indagar sobre el caso chileno, se pregunta por qué
un pais que ha seguido una estrategia de liberalizacion unilateral, buscando ventajas de
acceso a mercados con una politica muy agresiva de acuerdos comerciales con muchos y
diferentes socios, habria de tener interés en adherir a un marco de cooperacion regional
en el plano de la infraestructura. Las respuestas que encuentra van todas en la misma
direccion: la participacion en [IRSA le depara a Chile ventajas visibles. Vale la pena resumir
estos elementos. En primer lugar, la autora no encuentra una oposicién entre la estrategia
comercial y la insercién regional. Analizando los flujos de comercio, el trabajo anota un dato
relevante: casi 30% de las importaciones chilenas proviene de los paises del MERCOSUR.
Més aun, en el afio 2000, el 16% de la carga fisica de importaciones ingresaba al pais por
la via terrestre. Desde este punto de vista, la reduccién de los costos de transporte a través
de la infraestructura tiene efectos no despreciables sobre la economia del pais. En segundo
lugar, el andlisis también muestra que la seleccién de proyectos de integracién que ha
realizado Chile en IIRSA est4 conformada por obras de alta prioridad, y que eventualmente
deberian ser acometidas de una forma u otra. Luego, 1IRSA tiene el atractivo de ofrecer
algunas ventajas -sea en la obtencion del financiamiento, los trabajos técnicos con los
paises vecinos y aun desde el punto de vista de la participacién y presencia de Chile en
una iniciativa regional- que redundaria en beneficio de los proyectos. Finalmente, y bajo el
amparo de la seleccién apropiada de los proyectos, IIRSA es una accién que se mantiene
dentro de los &mbitos gubernamentales, sin mayor visibilidad en la agenda publica, y de
interés también para los sectores directamente ligados a las inversiones. No hay entonces
contradiccion entre la estrategia de insercién internacional del pais y su participacién en
una iniciativa de integracion regional.
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Esta situacion contrasta con la situacion de Pert analizada en el articulo de Garcia
Picasso. Este autor sefiala que "IIRSA ha estado en las decisiones publicas del més alto nivel
de gobierno de Pert desde el aflo 2004 ", y que al abrigo de estas decisiones se produjo en
esos afos "la mayor reasignacion de recursos y prioridades ocurrido en el sector transportes
de Pert". Concretamente, el articulo explica que este cambio de estrategia llevé a privilegiar
ejes transversales, en el sentido Este-Oeste, por sobre los ejes longitudinales que eran los
que tradicionalmente habian concitado la atencion. El giro de enfoque llevo a la concrecion
de obras viales de enorme magnitud: Amazonas Norte y Amazonas Sur alin en curso de
realizacion. En la explicacion de Garcia Picasso se encuentran elementos similares a los que
analiza Iglesias para el caso de Brasil. En primer lugar, consideraciones politicas de orden
interno que alentaban la realizacién de obras alejadas de los ejes tradicionales. En segundo
lugar, la intensificacion de las relaciones bilaterales con Brasil que preanunciaban también
el incremento del trafico comercial. Tercero, las presiones ejercidas por el sector privado
-de uno y otro pais- vinculado a la obra publica y, finalmente, el interés gubernamental por
movilizar inversiones en infraestructura mediante formulas innovadoras y que minimizaran
el compromiso de recursos fiscales.

En sintesis, los tres estudios de caso ofrecen razones que permiten comprender
la funcionalidad de IIRSA para las estrategias y los actores prevalecientes en las distintas
situaciones y los beneficios, reales o percibidos, asociados a la participacion en el proceso. De
otro lado, también sugieren que las ventajas no parecen ser suficientes como para disparar
un proceso de integracion profunda, con un compromiso mas exigente para las partes.

La experiencia de Asia

Uno de los objetivos de la tercera reunién anual de LAEBA (Latin America/
Caribbean and Asia/Pacific Economics and Business Association), llevada a cabo en Seul
en noviembre de 2006, fue abordar la discusion de la integracién y la cooperacion regional
en materia de infraestructura con trabajos provenientes de las dos regiones.? Tres de los
estudios presentados en esa reunién sobre la experiencia asiatica se incluyen en este nimero
de la Revista con la misma motivaciéon que la de la reunién: promover el intercambio de
experiencias entre Asia y América Latina y el Caribe sobre politicas e investigacion en el
ambito de la infraestructura. En efecto, estos trabajos no solamente proveen una buena
aproximacion a la experiencia asidtica, sino también contribuyen a colocar los temas
latinoamericanos en una perspectiva mas amplia.

Los primeros dos estudios, elaborados por Prabir De; Christopher Edmondsy Manabu
Fujimura, recurren a la literatura basada en modelos gravitacionales sobre costos comerciales
para estimar el impacto de los costos de transporte en el comercio intra-asiatico. De emplea
diversas medidas directas e indirectas de los costos de transporte para diez paises asiaticos,
incluyendo indicadores de la calidad de la infraestructura global de los paises, y concluye que
una reduccién de los aranceles y costos de transporte de 10% incrementaria el comercio
bilateral, 2% y 6% respectivamente. Este resultado sugiere que no solo en América Latina los
costos de transporte constituyen el principal obstaculo al intercambio, particularmente en lo
que concierne al comercio intra-regional. Las mejoras de la infraestructura, tanto aqui como

2 Los propésitos y agenda de la reunién pueden consultarse en http://www.iadb.
org/intal/detalle_evento.asp?cid=233&tipo=&idioma=esp&id=317
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en Asia, podrian ofrecer un impulso al comercio incluso mayor que el que proporcionaria la
profundizacién de la liberalizacion comercial.

El articulo de Edmonds y Fujimura, por su parte, se concentra en la subregion
del Gran Mekong (Camboya, Laos, Myanmar, Tailandia y la provincia china de Yunnan)
y en el impacto de las mejoras en la infraestructura vial transfronteriza en el comercio
intra-regional. Utilizando medidas de la infraestructura vial basadas en la densidad de las
carreteras, encuentran que un aumento de 10% en la cantidad de caminos aumentaria el
comercio bilateral entre 6% y 23%. Una vez mas, el resultado resalta la importancia de los
costos de transporte en el comercio intra-regional, particularmente en lo concerniente a
infraestructura transfronteriza.

El tercer y dltimo trabajo, de Douglas Brooks y Fan Zhai, aborda un tema
diferente, pero igualmente critico para las economias latinoamericanas: las distintas
alternativas de financiamiento disponibles y sus implicaciones macroeconémicas y de
distribucion inter-generacional. Los autores utilizan un modelo de equilibrio general
computado para comparar las experiencias recientes de China e India en el ambito de
la financiacion de la infraestructura y sus implicancias para el crecimiento econémico. Su
simulacién confirma que la infraestructura publica juega un rol clave en la sostenibilidad
del crecimiento de largo plazo y sugiere que el impuesto al consumo es la opcion de
financiamiento que arroja los mejores resultados, en contraste con el impuesto a la
renta y el endeudamiento. En términos de igualdad inter-generacional, sin embargo, el
endeudamiento aparece como la alternativa mas conveniente. En otras palabras, es un
ejercicio cuantitativo que puede ayudar a los policy-makers e investigadores de América
Latina a abordar este tema histéricamente espinoso.

Mauricio Mesquita Moreira Fernando Navajas Ricardo Carciofi
Economista Senior en Director - Fundacién de Director
Integracion y Comercio Investigaciones Econdmicas BID-INTAL
BID-INT Latinoamericanas - FIEL
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Resumen

Los proyectos de inﬁae:tructum transnacional son criticos si los paises quieren incrementar
la cooperacion en una economia mundial cada vez mds competitiva. Esto se debe a que
la infraestructura regional facilita los flujos de comercio, inversion e informacién, y
el movimiento de personas dentro de cada pais y entre paises. Un rasgo distintivo de los
proyectos transnacionales es que una inversion que se ubica en un pais puede crear comercio
0 generar otros beneficios relacionados con el comercio para un tercer pais. Esto significa que
varios paises estdn involucrados en el éxito o fracaso de los proyectos transnacionales que, a su
vez, plantean dos cuestiones. En primer lugar, los proyectos de infraestructura transnacional
muestran caracteristicas de bienes piiblicos y externalidades. Esto significa que un proyecto
de infraestructura en un pais puede beneficiar a un tercer pais que puede no participar en
el proceso de toma de decisiones que termina en la implementacion de la infraestructura.
En segundo lugar, los proyectos transnacionales tienen miiltiples principios soberanos, lo que
complica y vuelve politicamente sensible el riesgo pats, cambiario y normativo: en lugar de
tratar con un conjunto de normativas, los patrocinadores deben tratar con dos o mds; en
lugar de tratar con una moneda, los proyectos transnacionales deben tratar con varias. Este
trabajo se propone analizar las implicancias de estas cuestiones, concluye que, debido a ellas,
la inversion en infraestructura regional estd por debajo del nivel dptimo y explica el papel
que pueden tener las iniciativas regionales en el incremento de la infraestructura regional.

. INTRODUCCION

Los proyectos de infraestructura regional son una condicién necesaria para la
integracion de la infraestructura de los mercados. La infraestructura nueva o mejorada
de autopistas y puentes internacionales, puertos, aeropuertos, lineas de transmisiéon de
electricidad y ductos, y telecomunicaciones serd necesaria para acelerar el proceso de
integracion econémica. Los proyectos de infraestructura transnacional son criticos silos paises
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quieren incrementar la cooperacién en una economia mundial cada vez mas competitiva.
La infraestructura regional facilita los flujos de comercio, inversion e informacién, y el
movimiento de personas dentro de cada pais y entre paises.

Si bien pueden adoptarse varias definiciones de proyecto transnacional, todas
ellas tratan de plasmar la capacidad del proyecto de incrementar la movilidad de factores y
productos entre paises. Una definicion estricta consideraria que los proyectos transnacionales
son aquellos que ofrecen beneficios relacionados con el comercio que superan los costos,
donde los beneficios relacionados con el comercio se miden como la reduccién de costos en
el comercio actual mas el valor de mercado de la creacién de comercio. Otras definiciones
incluirian el aumento de movilidad de factores entre los beneficios relevantes de los proyectos
transnacionales. Sin embargo, sea cual sea la definicién que se adopte, un rasgo distintivo
de los proyectos transnacionales es que una inversién que se realiza en un pais puede
crear comercio o generar otros beneficios relacionados con el comercio para un tercer
pais. Esto significa que varios paises estan involucrados en el éxito o fracaso de proyectos
transnacionales que, a su vez, plantean las siguientes cuestiones. En primer lugar, los
proyectos de infraestructura transnacional muestran caracteristicas de bienes publicos y
externalidades. Esto significa que un proyecto de infraestructura en un pais puede beneficiar
a un tercer pais que puede no participar en el proceso de toma de decisiones que termina
en la implementacién de la infraestructura. En segundo lugar, los proyectos transnacionales
tienen multiples principios soberanos, lo que complica y vuelve politicamente sensible el
riesgo pais, cambiario y normativo: en lugar de tratar con un conjunto de normativas,
los patrocinadores deben tratar con dos o més; en lugar de tratar con una moneda, los
proyectos transnacionales deben tratar con varias.

Este trabajo se propone analizar las cuestiones relacionadas con los proyectos de
infraestructura transnacional y el papel que pueden desempefiar las iniciativas regionales
en su promocion. El trabajo se organiza de la siguiente manera: la Seccion Il estudia,
en un marco informal, la diferencia entre las decisiones individuales de un pais y las
decisiones colectivas. La Seccion Il aplica la teoria de los bienes publicos a los proyectos
transnacionales. La Seccién IV analiza los aspectos organizacionales de la inversion
transnacional. La Seccién V contiene las conclusiones.

1. DECISIONES DE CADA PAIS Y DECISIONES COLECTIVAS

DECISIONES DE CADA PAIS

Bond [2001] demuestra que las decisiones que toma un pais en cuanto a la
seleccion de proyectos de infraestructura transnacional no llevan la inversién en proyectos
transnacionales a un nivel éptimo. Esto es el resultado de la insuficiencia de informacion en
los diferentes paises sobre los beneficios de cada proyecto, la falta de esquemas para distribuir
costos y beneficios entre los paises, y las restricciones politicas y econdmicas para asumir o
contribuir a cubrir los costos de la infraestructura de otro pais. Los problemas en juego son
similares a los que surgen al disefiar mecanismos de asignacién de recursos en contextos
en los que estan presentes las externalidades y los bienes publicos. La imposibilidad de
hallar una solucién completamente satisfactoria para asignar recursos en estos casos puede
aplicarse aqui también, como se demostrara en la Seccién Ill.

Los beneficios no llegan a identificarse por completo debido a que los paises tienen
datos limitados para estimar los efectos de cada proyecto sobre los costos y la creaciéon de
comercio. La reducciéon de costos que generaria un proyecto en el comercio actual puede
calcularse utilizando parametros estandar de reduccion de costos, dado que se dispone de
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informacion sobre el comercio actual. En cambio, la evaluacién de la creacion de comercio
en un tercer pais es casi imposible sin una fuerte colaboracién del pais correspondiente.
Ademas, los paises carecen de incentivo para buscar el beneficio de otros paises, ya que cada
uno debe cubrir todos los costos de inversion en su territorio, sin importar que los beneficios
trasciendan las fronteras. Cuando los costos y beneficios de los proyectos transnacionales no
se distribuyen simétricamente entre paises pero existen acuerdos para distribuir los costos
con equidad, los paises pueden considerar que la busqueda del beneficio mutuo no vale
la pena. Por lo tanto, la falta de informacién es el primer obstaculo en la identificacion de
proyectos transnacionales eficientes. Y la falta de identificacién de proyectos transnacionales
eficientes determina un bajo nivel de inversion.

INFRAESTRUCTURA TRANSNACIONAL - UN EJEMPLO

A fin de ilustrar las cuestiones relativas a los proyectos transnacionales que se
analizaran en este trabajo, consideraremos un proyecto consistente en mejorar una carretera
que atraviesa los paises A y B. Llamaremos a este proyecto R1. Supongamos que la mejora
de la carretera supone costos de inversién similares para ambos paises. El uso principal de
la carretera es la exportacion de productos agricolas del pais A al pais B. Los precios de los
productos exportados que pagan los importadores del pais B son independientes de los costos
de transporte, pero el pais B cubre por completo los costos de transporte. Supongamos que
una reduccién en los costos de transporte no incrementara el comercio en el pais B pero sien el
pais A. Sin embargo, para el pais B, la reduccién de costos derivada de realizar ambas porciones
asciende a US$ 3.000 millones. La creacion de comercio no se materializard si se realiza una
sola porcion pero, si se realizan las dos, la creacion de comercio serd de US$ 250 millones. El
hecho de que se obtengan beneficios mayores si se realiza el proyecto entero se debe a que
las porciones separadas no permiten una gestion racional de las aduanas. Este es un proyecto
transnacional eficiente en el sentido de que sus beneficios en cuanto a la reduccién de costos
y a la creacién de comercio son mayores que sus costos. Sin embargo, los paises no llevaran a
cabo este proyecto mediante decisiones individuales. Mas alin, no podran identificarlo como
un proyecto transnacional eficiente. El Cuadro 1 resume las cifras mencionadas.

Cuadro 1

BENEFICIOS Y COSTOS DEL PROYECTO EN SU TOTALIDAD

Pais A Pais B Paises Ay B
US$ millones US$ millones US$ millones
Costos de inversion 1.000 1.000 2.000
Reduccion de costos de comercio 0 3.000 3.000
Creacion de comercio 250 0 250
Beneficios totales 250 3.000 3.250
Beneficios netos -750 2.000 1.250

El pais A no se interesaria en el proyecto con la distribucion de costos usual entre paises,
segln la cual cada pais paga la inversion en su propio territorio, ya que, con esta distribucién, los
costos del pais A serian mayores que los beneficios. Se necesitan acuerdos de pagos entre las
partes o una distribucién de costos distinta para que el pais A acepte el proyecto.
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Aun si se identifican adecuadamente los costos y beneficios, la baja inversion
transnacional es resultado de la disposicién de cada pais a invertir en proyectos con costos
que se limitan a su territorio, menores que el beneficio que representan, y de su renuencia
a pagar proyectos que se ubican méas alla de sus fronteras. La practica mas usual es que
sean los paises en los que se ubica la infraestructura los que promueven los proyectos
transnacionales. Cuando estos paises no obtienen suficientes beneficios para compensar
los costos, no promueven el proyecto. Otros paises que obtendrian mayores beneficios solo
aceptarian pagar inversiones que trascienden sus fronteras endeudandose, pero esta practica
no suele aceptarse. La renuencia a pagar inversiones en infraestructura en el exterior es una
caracteristica especifica de la infraestructura transnacional. Mientras que los gobiernos de
muchos paises estan dispuestos a invertir en el exterior en diversos activos (para los que
estan bien definidas las normas de apropiacién), se oponen a invertir en el exterior en activos
de infraestructura porque las normas de apropiacién para éstos no son claras ni estables.
En algunos casos, los beneficios para el tercer pais son tan marcados que ese pais estaria
dispuesto a compensar al que aceptaria la infraestructura. Sin embargo, la falta de esquemas
politica y socialmente aceptados para ello impiden el desarrollo de la infraestructura. La
experiencia demuestra que estos mecanismos se implementan con mayor facilidad en etapas
mas avanzadas de los procesos de integracion, una vez afianzados los acuerdos institucionales
que los rigen. Por ejemplo, como sostiene Turro [1999], la Unién Europea (UE) dispuso su
primer mecanismo para la cobertura de costos de infraestructura transnacional en 1994.

INICIATIVAS REGIONALES

El aumento de la inversion transnacional exige alguna iniciativa regional
que pueda romper con lo que mantiene la inversién transnacional por debajo del nivel
6ptimo. Una iniciativa regional para promover y desarrollar la inversién transnacional puede
organizarse dentro de distintos esquemas y su capacidad dependerd, entre otras cosas, de
su poder de decisién y sus restricciones presupuestarias. No obstante, deben adoptarse
algunos supuestos sobre la iniciativa regional a fin de analizar practicas y pautas adecuadas
para promover la infraestructura regional en Latinoamérica. Antes de formular estos
supuestos, analicemos dos cuestiones de las iniciativas regionales que determinan una gran
diferencia entre la capacidad de estas iniciativas para promover e implementar proyectos
transnacionales y la correspondiente capacidad de los gobiernos nacionales para ocuparse
de infraestructura puramente nacional. Las dos caracteristicas son la falta de capacidad y la
falta de presupuesto para llevar a cabo proyectos transnacionales.

En cuanto a la capacidad de imponer proyectos, los gobiernos nacionales tienen
la facultad de llevar a cabo, en forma directa o a través de una gran variedad de contratos,
la mayoria de los proyectos de infraestructura puramente nacional. Las iniciativas regionales
no tienen una facultad similar a la de los gobiernos nacionales; por lo general, se requiere
la aprobacién undnime de los paises involucrados, incluso en casos en los que el proceso
de integracién estd muy avanzado. Dado que la regién de Latinoamérica estd en una etapa
muy preliminar del proceso de integracion, las iniciativas regionales tienen facultades de
promocién (y coordinacién) pero no de implementacion.

En lo referente a la segunda cuestién (la falta de presupuesto), las iniciativas
regionales tienen un presupuesto para identificar proyectos transnacionales, para evaluar
costos y beneficios. Algunas iniciativas regionales, como la Iniciativa para la Integracion
de la Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA), pueden ofrecer fondos para financiar
la identificacion de proyectos transnacionales e, incluso, subsidiar el disefio del proyecto,
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pero no suelen asumir los costos de la infraestructura transnacional. La UE, por lo general,
contribuye a financiar los proyectos transnacionales.

Este trabajo supone que las iniciativas regionales comparten las caracteristicas
previamente mencionadas, lo que significa que los proyectos transnacionales sélo pueden
llevarse a cabo cuando todos los paises que éste abarca lo aceptan, y que la iniciativa regional
carece del presupuesto externo para pagar la infraestructura o realizar pagos entre las partes.

ELIMINACION DE OBSTACULOS PARA LA INVERSION TRANSNACIONAL

El éxito de las iniciativas regionales que apuntan a incrementar los proyectos de
infraestructura transnacionales depende de su capacidad de eliminar los obstaculos que
mantienen los proyectos de infraestructura transnacional en un nivel inferior al 6ptimo: la
informacién insuficiente, la renuencia a pagar los costos de activos de infraestructura ubicados
fuera del territorio nacional y la distribucion asimétrica de costos y beneficios. Antes de analizar
la capacidad de la iniciativa regional de eliminar estos obstaculos, corresponde hacer dos
comentarios. En primer lugar, estas capacidades de las iniciativas regionales y una informacion
mas completa ofrecen incentivos para solventar costos en terceros paises que, a su vez,
exigen mecanismos socialmente aceptables para distribuir los costos. En segundo lugar, la
credibilidad y estabilidad de la iniciativa regional son condiciones necesarias para incrementar
la infraestructura transnacional. Este segundo comentario implica que, al establecer metas para
las iniciativas regionales en cuanto a proyectos transnacionales a implementarse, las metas
bien delimitadas y mas faciles de garantizar son preferibles a las méas ambiciosas y riesgosas.

En cuanto alainformacion insuficiente, las iniciativas regionales para la promocion
de proyectos transnacionales tienen algunas ventajas para reunir y preparar la informacion
necesaria y para evaluar los beneficios y costos de los proyectos transnacionales. Una
iniciativa regional que recibe proyectos en los que la identificacién de los beneficios para
un tercer pais es insuficiente puede solicitarle informacién adicional o emplear algunos
recursos propios para definir mejor los beneficios de un proyecto determinado. Por ejemplo,
la reduccién de costos derivada de la racionalizacion de una aduana seria faciimente
identificable para una iniciativa regional, aun si ninguno de los paises involucrados pudiera
identificarla por si mismo. Sin embargo, esta ventaja seria mas notoria si los paises tuvieran
incentivos para investigar y declarar los verdaderos beneficios de los proyectos. Reunir
informacion acerca de los beneficios de los proyectos transnacionales sin el apoyo de los
paises involucrados es costoso y lleva tiempo. Ademas, la distribucion de costos que se
define sobre la base de la informacion reunida sin el apoyo de los paises involucrados
carece de la aceptaciéon necesaria para implementar el proyecto.

La renuencia de un pais a costear una infraestructura ubicada en un tercer pais, o
un proyecto que redunda en grandes beneficios para el tercer pais y en beneficios magros
para si mismo puede tratarse mejor a nivel regional. Esto se debe a que las iniciativas
regionales pueden establecer y hacer cumplir normas que garanticen que el pais que no
percibe beneficios a corto plazo se beneficie a largo plazo. Esta facultad es mayor cuanto
mas avanzado se encuentra el proceso de integracion. Por ejemplo, la UE tiene la facultad
de establecer normas para homologar los marcos normativos de infraestructura a fin de
garantizar el acceso de todos los usuarios sin discriminacion. Si bien esta facultad es baja
en la region de Latinoamérica, las iniciativas regionales pueden promover estas normas
estipulandolas como condicién para financiar el proyecto.

La iniciativa regional también puede tratar con la distribucién asimétrica de
los costos y beneficios entre los paises poniendo en marcha una cartera de proyectos
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transnacionales en la que se compensen los costos y beneficios de cada pais. Dicho de
otro modo, aunque puede haber un desequilibrio en los costos y beneficios de los paises
involucrados en un determinado proyecto, las expectativas de que otros proyectos lo
corrijan reducird la renuencia politica. Debe subrayarse aqui que la capacidad de una
iniciativa regional para eliminar este obstaculo radica en su credibilidad en cuanto a que
pueda implementar la cartera de proyectos dentro de los plazos establecidos. En otras
palabras, los paises deben confiar en la capacidad de las iniciativas regionales de garantizar
que se corrijan los desequilibrios entre los costos y beneficios de cada proyecto mediante la
implementacién de toda una cartera adecuada de proyectos.

Si bien las iniciativas regionales pueden tener la facultad de establecer esquemas
para distribuir los costos entre los paises, las normas para esta distribucién presentan una
disyuntiva entre dos metas: la identificacion correcta de los beneficios y la distribucién pareja
de los costos y beneficios entre los paises. Por ejemplo, si los costos se distribuyeran entre
los paises como una funcién de los beneficios declarados, los paises tendrian un incentivo
a declarar beneficios menores de los que en realidad esperan. Como resultado, podrian
subestimarse los beneficios y, en consecuencia, ponerse en peligro la capacidad de la iniciativa
regional de reunir datos para identificar todos los proyectos transnacionales eficientes.

ERRORES USUALES EN LA CREACION DE UNA CARTERA DE PROYECTOS

La meta de unainiciativa regional es crear una cartera de proyectos transnacionales
eficientes con una probabilidad elevada de implementarse dentro de los plazos estipulados.
Un buen proceso de seleccion facilita la implementacion de proyectos, que, a su vez,
incentiva a los paises a mejorar la identificacion de costos y beneficios. Por lo tanto, la
interaccion entre buena seleccién y buena implementacién genera un circulo virtuoso que
incrementa los proyectos transnacionales. Si la meta es la implementaciéon adecuada de
proyectos transnacionales eficientes, las iniciativas regionales deben tener en cuenta los tres
tipos de errores que suelen cometerse al crear una cartera de proyectos transnacionales: el
error de tipo uno consiste en seleccionar un proyecto ineficiente (es decir, uno cuyos costos
son mayores que sus beneficios); un segundo tipo de error consiste en no seleccionar un
proyecto transnacional eficiente, y un tercer tipo de error es el de seleccionar un proyecto
eficiente que no es transnacional sino puramente nacional. Las causas y consecuencias de
los tres tipos de errores son bastante diferentes.

La seleccién de un proyecto transnacional ineficiente puede ser un error usual
en una iniciativa regional promovida por instituciones financieras multilaterales. Las
autoridades de un pais pueden ver estas iniciativas como un mecanismo para financiar
proyectos a un bajo costo financiero. Por lo tanto, las partes interesadas se ven incentivadas
a elevar a la iniciativa regional tantos proyectos como sea posible. Si la iniciativa regional
impone restricciones a la relacion entre beneficios y costos a fin de garantizar que los
proyectos sean eficientes, el resultado puede ser la declaracién de grandes beneficios no
sustentados en expectativas reales. La seleccion de proyectos ineficientes suele generar
problemas graves en la etapa de implementacién, los mas comunes de los cuales son la
falta de participacion del sector privado, el compromiso insuficiente de los paises y la poca
capacidad de la iniciativa regional para analizar la cartera de proyectos. El resultado es
que, en el mejor de los casos, se implementan unos pocos proyectos de toda la cartera, y
la iniciativa regional pierde su credibilidad. El riesgo de crear una gran cartera de proyectos
puede mitigarse si se informa a las partes interesadas que no todos los beneficios se
tendran en cuenta sin que un pais se responsabilice por ellos. Dicho de otro modo, los
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beneficios declarados se utilizaran con dos fines: la eficiencia del proyecto y la distribucion
de los costos. Si los paises saben que los costos de los proyectos se asignardn a cada uno
como una porcién de los beneficios, desaparece el incentivo a declarar beneficios mayores
a los reales. Pero aparece el incentivo a ocultarlos.

El segundo tipo de error consiste en no incluir proyectos transnacionales eficientes
en la cartera. Este tipo de error se debe a los elementos que provocan el nivel subdptimo
de inversién transnacional. Las iniciativas regionales pueden reducir estos errores haciendo
que los paises declaren los beneficios reales de los proyectos transnacionales, a fin de
que financien los costos de la inversion fuera del territorio de cada uno y de que acepten
mecanismos para distribuir los costos entre paises.

Por ultimo, los paises que saben que los costos se distribuirdn como una funcién
de los beneficios y que son renuentes a financiar los costos de infraestructura ubicada fuera
de su territorio, tenderan a solicitar proyectos en los que sus beneficios sean similares a
los costos de la porcién de infraestructura localizada dentro de su territorio. Esto da como
resultado proyectos puramente nacionales. Sin embargo, no es conveniente gestionar
un proyecto puramente nacional a través de una iniciativa para promover proyectos
transnacionales. De hacerlo, los proyectos nacionales absorberian recursos y estructuras
disefiadas para proyectos transnacionales, y se restringiria la capacidad de la iniciativa
regional para promover estructuras nacionales. No existen soluciones sencillas para este
problema. No obstante, es posible mitigarlo mediante estudios de los costos comerciales
y de la creaciéon de comercio que surge de cada proyecto. Aunque estos estudios son
costosos y arduos, si se los elabora solo para proyectos eficientes seguin la declaraciéon de
los paises y que cuentan con el compromiso de un pais para su financiamiento, puede
afrontarse el costo de los estudios necesarios.

IIl. LA TEORIA DE LOS BIENES PUBLICOS Y LOS PROYECTOS TRANSNACIONALES

LOS PROYECTOS TRANSNACIONALES COMO BIENES PUBLICOS

Con frecuencia, la infraestructura conlleva costos fijos tan altos que ningtin pais
puede afrontarlos por sus propios medios, por lo que deben distribuirse entre varios paises.
Por lo tanto, la infraestructura puede considerarse un bien publico para el que los socios
de proyectos deben acordar mecanismos de financiamiento. Por supuesto, esta perspectiva
da lugar al problema del free rider, en el que es inviable la negociacién de Coase entre los
paises y, en particular, en contextos de asimetrias de informacion.

Una conclusion general de la bibliografia sobre mecanismos de bienes publicos
publicada en las décadas de los ochenta y noventa es que, con informacion asimétrica, el
mecanismo 6éptimo lleva, en general, a desviaciones de las asignaciones del éptimo (first
best). Esto se debe a que, cuando la informacién es asimétrica, un pais puede simular una
menor disposicion a pagar por el bien publico de la que tiene en realidad a fin de minimizar
su aporte y asi hacer que otros paises de la sociedad carguen con la mayor parte de la
inversiéon. Con el objetivo de eliminar estos malos incentivos, algunas veces, los mecanismos
deben rechazar proyectos aunque se hayan presentado con informaciéon completa.

Estas conclusiones se derivaron estudiando la provision de un bien publico
para agentes individuales, no para paises. Los paises solo pueden reducirse a agentes
individuales bajo el muy estricto supuesto de que todos los agentes son homogéneos. Sin
embargo, los paises tienen agentes heterogéneos, que toman decisiones sobre la base
de sus propias preferencias y riqueza. Por otra parte, los gobiernos agregan las distintas
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preferencias a través de un proceso politico. Y, ademas, negocian entre si la decisién de
construir o no determinada infraestructura.

Por lo tanto, la negociacion y la informacién en los proyectos de infraestructura
transnacional ocurren en dos niveles: el individual y el de los gobiernos. Un nivel se compone
de individuos: los paises tienen una poblacién heterogénea con distintas preferencias en
cuanto a los proyectos. Estas personas deben negociar entre si para obtener los resultados
que prefieren y, dado que las preferencias individuales son privadas, los individuos pueden
revelarlas o no, segln su estrategia de negociacién. El otro nivel se compone de gobiernos:
éstos toman decisiones sobre la base del mecanismo de cada pais para agregar preferencias,
que puede no ser el mismo para todos los paises. Estos gobiernos deben negociar entre
si para obtener los resultados que prefiere cada pais. Dado que las normas de cada pais
para agregar preferencias son del dominio privado de cada gobierno, éstos pueden revelar
sus preferencias o no. Debe subrayarse que, aunque la poblacién y la distribucién de los
costos y beneficios fueran simétricas entre paises, las decisiones de los gobiernos en cuanto
a los proyectos de infraestructura transnacional pueden diferir a causa de los distintos
mecanismos de cada pais para agregar preferencias y de las distintas estrategias en el proceso
de negociacion. Estos dos niveles deben tomarse en cuenta para analizar el papel de los
mecanismos colectivos en el incremento de la inversién en infraestructura transnacional.

ALGUNOS RESULTADOS

Laffont y Martimort [2005] formularon un modelo en el que los dos niveles
de informacién y los dos niveles de negociacion se incluyen en un modelo tradicional de
bienes publicos, y obtuvieron los siguientes resultados. Primero, en una negociacion de
dos niveles descentralizada entre paises en cuanto al tamano de la infraestructura y los
aportes de cada pais, no se revelan las preferencias reales y la inversion en infraestructura
transnacional resultante estd por debajo del nivel 6ptimo. Segundo, un mecanismo colectivo
para la toma de decisiones entre los paises incrementaria la inversion en infraestructura
transnacional. Tercero, un tnico gobierno no es apropiado para disefiar y aplicar por si mismo
el mecanismo de proyectos de infraestructura transnacional, aunque si lo sea para el caso
de los bienes publicos locales. Un gobierno enfrentaria presiones politicas para privilegiar
el bienestar de su propio pais, y los demds paises esperarian recibir propuestas sesgadas.
Cuarto, las instituciones en las que se toman decisiones colectivas acerca de proyectos
transnacionales deben tener suficiente credibilidad para hacer cumplir el mecanismo y
evitar las negociaciones bilaterales. La probabilidad de negociaciones bilaterales es alta
en los mecanismos colectivos transnacionales porque un gobierno puede comprometerse
creiblemente a construir infraestructura si una proporcion predeterminada de la poblacion
se beneficia de ella, mientras que un organismo internacional no puede comprometerse a
construir infraestructura ni siquiera si una proporcion predeterminada de la poblacién se
beneficia de ella. Quinto, los mecanismos colectivos de toma de decisiones sobre proyectos
transnacionales presentan una disyuntiva entre el nivel dptimo de inversion y el incentivo de
los agentes a declarar los beneficios reales.

OPCIONES DE LOS ORGANISMOS INTERNACIONALES

Dado que un gobierno no es adecuado para administrar individualmente los
mecanismos de decisiones colectivas, veamos ahora qué pueden aportar los organismos
internacionales. Para eso, Laffont y Martimort [2005] supusieron que un organismo
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internacional que no cuenta con informacién es responsable de implementar el mecanismo
de decisiones colectivas sobre infraestructura transnacional.

El mecanismo toma decisiones acerca de qué proyectos deben llevarse a cabo,
cdmo compartir los costos fijos del proyecto de infraestructura entre paises y cuanto cobrar
a los consumidores por el uso de la infraestructura. El modelo de Laffont y Martimort
es simple y se basa en los siguientes supuestos. Primero, el organismo internacional es
benevolente. Es decir, es un maximizador benevolente del bienestar. Segundo, el organismo
internacional no trae fondos externos. Dicho de otro modo, no tiene su propio presupuesto.
Si bien este supuesto no es adecuado en entornos integrados, nos interesa explorar
los mecanismos colectivos en entornos no integrados, para los cuales este supuesto es
adecuado. Tercero, el organismo internacional da la misma importancia a todos los paises.
Cuarto, hay dos paises con mecanismos distintos para agregar las preferencias de las
personas y dos tipos de personas: ricos y pobres.

El mecanismo de decisiones colectivas funciona en dos niveles (véase el Grafico 1).
Primero, los consumidores de ambos paises, A y B, comunican su disposicién a pagar por una
determinada infraestructura a sus respectivos gobiernos. Debemos tener en cuenta que los
consumidores pueden no declarar su verdadera voluntad de pagar y que el gobierno no conoce
las verdaderas preferencias del consumidor. Segundo, cada gobierno recibe esta informacién y
toma una decisién en cuanto al aporte del pais a la infraestructura transnacional. Esta decisiéon
se toma a través del mecanismo del pais para agregar las preferencias, y el gobierno la comunica
al organismo internacional. Tercero, el organismo internacional acepta o rechaza el proyecto,
define el aporte de cada pais y estipula una norma para cobrar a los consumidores. La decision
se toma tratando de maximizar el bienestar de ambos paises, pero con informacién imperfecta
(s6lo con la informacién que revelan los paises).

Las caracteristicas de las mejores asignaciones que pueden lograrse mediante estos
mecanismos dependen de la facultad de los paises de rechazar las decisiones del organismo.

Si los paises no tienen la alternativa de rechazar las decisiones del organismo, la
decision de construir infraestructura o no que tome el organismo internacional serd eficiente.
Maés aun, la decisién tendrd dos propiedades positivas y una negativa. Las positivas son que
los agentes ricos consumen el nivel éptimo (first best) y que la politica de determinacion
de precios de cada pais depende solo de pardmetros locales, es decir, hay una dicotomia
entre la decision de la determinacién de los precios y la decisiéon de construir el proyecto.
La propiedad negativa es que los agentes pobres no pueden alcanzar el nivel 6ptimo (first
best), sino que solo obtienen las asignaciones del segundo mejor. En general, los aportes
de los pobres a los proyectos seran mayores que en el caso 6ptimo. A fin de compatibilizar
la infraestructura de que desean los ricos y sus preferencias declaradas, los aportes de los
pobres deben ser mayores que en el caso éptimo. Estos resultados se cumplen en el caso
de que el organismo internacional conozca las preferencias del pais y en el caso de que
no, lo cual vuelve irrelevante el problema de informacién asimétrica. Cabe sefialar que la
aparente irrelevancia de la informacion se debe al supuesto de que los paises deben aceptar
el mecanismo. Esto significa que los paises deben aceptar proyectos cuyos beneficios para
el pais son menores que los costos. Este supuesto es realista en entornos bien integrados en
los que funcionan otros sistemas de compensacién, pero no en paises no integrados.

Si los paises no estan obligados a aceptar la intervencién del organismo internacional,
sino que se trata de un acto soberano, esta aceptaciéon exige aprobacién parlamentaria.
Por lo tanto, los paises adhieren a un mecanismo de decision colectiva sélo si ese mecanismo
garantiza que los beneficios que se percibirdn una vez realizados los proyectos de
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infraestructura transnacional seran estrictamente mayores que antes. Esta es la restriccion
que tornard ineficiente el mecanismo.

Al eliminar el supuesto de participacién obligatoria, las caracteristicas de las
mejores asignaciones que pueden lograrse mediante la accion de organismosinternacionales
dejan de funcionar por dos motivos. En primer lugar, la decision de construir o no la
infraestructura puede ser ineficiente. En segundo lugar, las asignaciones del primer y
segundo mejor para agentes pobres y ricos pueden no ser posibles mediante mecanismos
descentralizados compatibles con losincentivos. Por lo tanto, deben aceptarse asignaciones
de segundo mejor. Estos resultados confirman que los entornos no integrados son una
fuente de ineficiencia para los proyectos de infraestructura transnacional. La ineficiencia
aparece por dos causas: a fin de garantizar que los mecanismos sean compatibles con los
incentivos, deben resignarse algunos proyectos eficientes y, para que el pais acepte un
proyecto nuevo, éste debe incrementar estrictamente su bienestar. Otra caracteristica
negativa es que el organismo internacional debe proponer una distribucién desigual de
costos y beneficios para hacer que se revelen las preferencias. Ademas, el pais rico recibe
mas que el pais relativamente pobre.

IV, CUESTIONES DE ORGANIZACION

Como se explicé mas arriba, los paises no integrados pueden ser renuentes a
compartir los costos y beneficios de proyectos transnacionales por varios motivos: no estan
acostumbrados a pagar por infraestructura ubicada fuera de su territorio, y la soberania
permite al pais anfitrion restringir el uso de infraestructura transnacional a paises extranjeros.
Un pais puede no estar en condiciones de afrontar su porcién del proyecto cuando los
beneficios son pequefios a corto plazo pero significativos a largo plazo. Sin embargo, las
normas de gobernancia de los proyectos transnacionales constituyen cuestiones de peso
para que un pais acepte un proyecto transnacional.

En cuanto al momento en que se estipulan las normas de gobernancia, debe
tomarse en cuenta que no todas las normas que necesitara la sociedad podran establecerse
al crearse esta sociedad, ya que puede haber acontecimientos imprevistos. Si las normas
no pueden estipularse con anticipacién, el voto de normas es esencial para la gobernancia.
Existen dos cuestiones particularmente relevantes para los proyectos transnacionales: las
normas para aceptar nuevos socios y la eleccién entre mayoria y unanimidad como criterio
para la toma de decisiones.

Las normas para aceptar un nuevo socio se volvieron cruciales para la gobernancia
de sociedades porque, como sefiala Barbera [2003], los nuevos socios traen aparejados
un comportamiento y un poder de voto nuevos. Y es el poder de voto de un nuevo
participante sobre la decision de otros potenciales nuevos participantes lo que puede
cambiar su evaluacion global. Por ese motivo, algunas sociedades otorgan a sus fundadores
algunos derechos especiales. Por ejemplo, los socios fundadores votan la aceptacion de
nuevos participantes, pero éstos no votan el ingreso de otros participantes eventuales. Los
no fundadores solo votan proyectos.

En cuanto a los criterios de voto adecuados para los proyectos transnacionales,
estd claro que la ventaja principal del criterio de mayoria es que promueve resultados
eficientes. Sin embargo, este criterio puede no promover la equidad, es decir, puede no
promover el bienestar del socio menos afortunado. Por otra parte, el criterio de unanimidad
puede obstaculizar los cambios e impedir el progreso. Una alternativa para equilibrar
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la posibilidad de cambios y el bienestar de los socios es contar con dos criterios de voto:
uno para las decisiones ordinarias y otro para las extraordinarias. Estos dos criterios, que
estan presentes en la constitucion de la mayoria de los paises, proporcionan estabilidad a la
sociedad, aun si los socios son muy distintos.

Si bien la intuicion dicta que el criterio de unanimidad obstaculiza los cambios e
impide el progreso, la intuicién debe revisarse en el caso de las sociedades para proyectos
de infraestructura transnacional de larga vida. En rigor, desde una perspectiva dindmica, el
criterio de unanimidad tiene tres propiedades muy positivas. En primer lugar, las sociedades
se estructuran con mayor facilidad bajo este criterio que bajo el de mayoria, ya que los
paises no pierden el control en el momento de los acuerdos iniciales. En segundo lugar,
el criterio de unanimidad facilita el avance de las propuestas nuevas porque los socios no
temen analizar propuestas aunque éstas no les parezcan atractivas en primera instancia, ya
que saben que podran ejercer su poder de veto a su tiempo. En tercer lugar, el criterio de
mayoria simple puede manipularse mediante coaliciones e intercambio de votos, lo que da
lugar a multiples y prolongadas negociaciones bilaterales.

V. CONCLUSIONES Y LECCIONES APRENDIDAS

A lo largo de este trabajo, se obtuvieron tres tipos principales de resultados, de
naturaleza tanto conceptual como practica. Primero, los niveles de inversion transnacional
que realizan los paises en forma individual no son 6ptimos sino subdptimos. Esto se
debe a la interaccion de tres elementos: la informacién insuficiente entre paises acerca
de los beneficios de los proyectos, la falta de esquemas de distribucion de costos y
beneficios entre paises, y las restricciones politicas y econdmicas para afrontar el costo
de la infraestructura en un tercer pais.

Segundo, lasiniciativas regionales puedenincrementarlainversién transnacional.
Paraello, deben poder tratar los siguientes temas: la recopilacion de informacion adecuada,
la reduccion de la renuencia a pagar inversiones en el exterior y el disefio de un mecanismo
para compartir costos.

Tercero, la participacion de un organismo internacional en el proceso de negociar
la cartera de proyectos incrementa el tamafo de la cartera, pero dificilmente logra la cartera
optima si los paises mantienen el incentivo a transmitir informacién correcta.

Los paises latinoamericanos deben hacer esfuerzos cualitativos por incrementar
la infraestructura transnacional. El plan de accion de IIRSA y el Plan Puebla-Panama son
iniciativas regionales que apuntan a promover los proyectos transnacionales. Los dos
ultimos resultados mencionados previamente confirman el papel positivo de los organismos
internacionales, pero advierten que éstos no deben ser demasiado ambiciosos. Dicho de
otro modo, los organismos internacionales pueden incrementar el volumen de los proyectos
transnacionales; sin embargo, no deben pretender lograr la cartera éptima porque esto no
es compatible con los incentivos de los paises a revelar informacion veraz. Por lo tanto, la
insistencia en una cartera 6ptima puede generar ineficiencias y malestar entre los socios.
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Resumen

Este trabajo analiza la interseccion entre la integracion de la infraestructura de energia y
las perspectivas contractuales para estudiar el surgimiento y la caida de la reciente integracion
de la infraestructura de gas natural entre Argentina y Chile. Se sostiene que, en muchos
casos, los desequilibrios de los mercados internos relacionados con shocks o decisiones sobre
politicas convierten a los contratos incompletos de intercambio (que deben verse respaldados
por la infraestructura) en el problema central. Al examinar las prucbas sobre el reciente
desempeno insuficiente del sector de energia en Argentina, este trabajo analiza las razones
probables de las restricciones generalizadas del suministro a Chile para distinguir entre
las distintas explicaciones posibles de la interrupcion de los intercambios, esenciales para
comprender la probable fuente del caricter incompleto de los contratos y para calificar las
visiones opuestas de los recientes litigios del sector privado. También analiza las prucbas,
escasas pero interesantes, de los conflictos contractuales y la adaptacion entre los participantes
del sector privado. Las ensefianzas que nos deja este caso exigen un mejor disenio de los
contratos para regular las relaciones entre los participantes privados y, al nivel de las politicas,
para establecer algiin tipo de coordinacién supranacional de las decisiones que afectan los
intercambios -incluido el planeamiento de la energia- que son particularmente relevantes
en vista de los recientes acontecimientos importantes relacionados con la integracion de la
infraestructura de gas natural entre Argentina y Bolivia.

Se presentd una version anterior de este trabajo en la Segunda Reunion Anual de LAEBA (Latin
American/Caribbean - Asia/Pacific Economic and Business Association) celebrada en Setil, Corea,
el 17 de noviembre de 2006. Aunque aiin soy responsable por los errores restantes, agradezco los
itiles comentarios que recibi de Paulina Beato, Ricardo Carciofi, Antoni Estevadeordal, Mauricio
Mesquita-Moreira y otros participantes de la reunidn de LAEBA.
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1. INTrRODUCCION

La infraestructura regional puede verse como una plataforma para respaldar
el intercambio de insumos o bienes y servicios finales en un area econémica extendida.
La perspectiva de los bienes publicos regionales para la provisiéon de infraestructura
regional ha caracterizado a muchos desafios que normalmente se relacionan con las fallas
de coordinacién asociadas al desarrollo y al buen gobierno de grandes proyectos que
generalmente presentan externalidades multidimensionales (véase, por ejemplo, Rufin
[2004]). Sin embargo, la participacion activa del sector privado en muchos proyectos de
integracion demuestra que las cldusulas y los acuerdos contractuales, bajo la proteccion
de buenos marcos legales y regulatorios, pueden lidiar con esas dificultades. La ausencia
o la oferta insuficiente de proyectos de infraestructura no ha sido un problema en la
experiencia reciente de, entre otras cosas, la integracién del sector de gas natural en el
Cono Sur. Al mismo tiempo, el intercambio respaldado por la infraestructura se produce
en un formato de contrato a largo plazo, particularmente en sectores de energia como
el gas natural, donde las reservas probadas deben garantizar que el costo hundido
en los gasoductos se recuperard a través del uso apropiado de la capacidad y que los
elementos hundidos del desarrollo de las reservas también se recuperaran. Ademas, las
condiciones del mercado interno y la prevalencia de los objetivos de confiabilidad de la
oferta interna, en principio, pueden llevar a que los intercambios se encuentren sujetos a
desequilibrios internos, lo que a su vez puede deberse a shocks o problemas de politicas,
como decisiones inconsistentes sobre el planeamiento de energia o la determinacién de
precios. La capacidad de anticipar, perfecta o imperfectamente, este tipo de problemas
permite que los participantes del intercambio tomen decisiones de precaucion, que pueden
incluirse en los formatos contractuales. Por otro lado, las contingencias imprevistas o la
incapacidad de los agentes de incorporarlas en los contratos escritos vuelven a dichos
contratos intrinsecamente incompletos. Por lo tanto, existe una interdependencia entre
los contratos privados de intercambio de energia, el planeamiento de energia (en forma
de un mercado interno equilibrado) y la provisién de infraestructura, que es un factor
critico que determina si la integracion de la infraestructura es factible o no.

La importante integracién de la infraestructura de gas natural que surgié en
la década de los afios noventa en el Cono Sur, en América Latina, se ajusta bien a este
problema. Las pruebas del liderazgo del sector privado se han utilizado para sostener
que, en los sectores de energia, los llamados "bienes publicos regionales relacionados
con infraestructura” pueden suministrarse facilmente de manera descentralizada con una
intervencion publica relativamente baja, sobre todo en forma de normas "minimamente"
compatibles entre los distintos paises. En efecto, a mediados de la década de los afios noventa,
se implementaron alrededor de diez proyectos de gran o mediana escala para transportar
gas natural en cantidades significativas en relacién con los mercados internos. Los contratos
a largo plazo para el suministro de gas natural eran parte de este marco e incluian clausulas
para un entorno de intercambio razonable. Entre estos contratos, los productores de gas de
Argentina y los generadores de electricidad o las empresas de distribucién en Chile firmaron
contratos bajo la proteccién de un protocolo comercial entre ambos paises.

Sin embargo, en 2004, un desequilibrio en Argentina llevé a una restriccién de
las exportaciones, dentro de una escasez generalizada de entregas de gas, y al reclamo y
la preocupacion de las autoridades chilenas. A nivel del sector privado, se desencadenaron
algunos procesos de litigio, particularmente por parte de los compradores chilenos (en
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especial los generadores de electricidad) que sufrieron la peor parte de los recortes, contra
los productores de gas aguas arriba del lado argentino. El reclamo se basaba en el hecho
de que la provision de "fuerza mayor" contemplada en el contrato (seglin sostenian los
proveedores de gas de Argentina) no debia aplicarse en este caso, pese a la indicacion
de que el mercado argentino se encontraba bajo una severa intervencion politica, ya que
los reguladores de Argentina no intervenian directamente en los contratos de gas sino
que permitian las exportaciones de gas siempre que se entregara a los usuarios finales
(principalmente generadores de electricidad) una provision de energia equivalente (en
fuel oil). De todas formas, las entregas se redujeron seriamente y el escenario previsto dio
lugar al pesimismo sobre la estrategia de una infraestructura integrada para lidiar con la
provision de energia confiable a largo plazo.

Este trabajo analiza la interseccién entre la integracion de la infraestructura de
energia y las perspectivas contractuales. Sostiene que, en muchos casos, los desequilibrios
de los mercados internos relacionados con shocks o decisiones sobre politica convierten a
los contratos incompletos de intercambio (que deben verse respaldados por lainfraestructura)
en el problema central. Esto, a su vez, implica la necesidad de que el disefio de los contratos
regule las relaciones entre los participantes privados y, al nivel de las politicas, se desarrolle
algun tipo de coordinacién supranacional de las decisiones que afectan los intercambios,
incluyendo el planeamiento de energia.

La estructura del trabajo es la siguiente. La Seccién Il revisa el marco conceptual
provisto por la teoria contractual aplicada al comercio del gas natural e investiga las fuentes
del caracter incompleto de los intercambios internacionales. El andlisis sefiala algunas
dimensiones que justifican la busqueda de pruebas empiricas utilizadas en este trabajo.
La Seccién IIl describe los aspectos centrales de la integraciéon de la infraestructura de gas
natural en el Cono Sur, las pruebas del reciente desempefio insuficiente en relacién con el
desequilibrio de energia de Argentina y las decisiones sobre politicas que se adoptaron desde
entonces. La Seccién IV analiza las razones probables de las restricciones generalizadas del
suministro a Chile como una forma de discernir entre las distintas explicaciones posibles
de los intercambios interrumpidos que son esenciales para comprender la probable fuente
del caracter incompleto de los contratos y para calificar las visiones opuestas en los litigios
recientes. La Seccidén V pasa a las pruebas, escasas pero interesantes, de los conflictos
contractuales y la adaptacién entre los participantes del sector privado. La Seccion VI
analiza las ensefianzas obtenidas para el disefio contractual y la cooperacion regional
que son particularmente relevantes en vista de los recientes acontecimientos importantes
relacionados con la integracién de la infraestructura de gas natural entre Argentina y Bolivia.
Por dltimo, la Seccién VII expone las conclusiones principales.

Il LAS PERSPECTIVAS DE LA TEORIA CONTRACTUAL EN EL COMERCIO DE GAS NATURAL

Los contratos de gas natural generalmente presentan un formato a largo plazo,
segln las diversas dimensiones que entren en juego. La bibliografia inicial de la teoria
contractual aplicada ponia énfasis, entre las diversas dimensiones que afectan el disefio de
los contratos, en el caracter irrecuperable de las inversiones relacionadas principalmente
con infraestructura de gasoductos y el desarrollo de campos de gas. La caracterizacion
provista se dio dentro del marco de la economia de los costos de transaccién y contratos
completos. Un contrato completo es una relaciéon contractual a largo plazo donde las
partes relacionadas en una transaccién (comprador-vendedor) toman precauciones para
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lidiar con el comportamiento oportunista ex-post de la otra parte ante las inversiones
idiosincrasicas de cada lado.

El desarrollo de formatos a largo plazo predetermina el nivel (o la secuencia)
de cantidades y precios involucrados en una trayectoria temporal e incluye diversas
clausulas contractuales para evitar el comportamiento oportunista contra las inversiones no
recuperables. Algunas de las principales son las clausulas de tarifa minima o las clausulas
Take or Pay o Delivery or Pay, que se identifican en la literatura inicial aplicadas a los
contratos de gas natural (véase Masten [1988]). El "Pago" (pay) en esas clausulas no
involucra necesariamente pagos en efectivo sino la obligacién de tomar o entregar lo que
se escribié en el contrato y, en el caso de las entregas de gas (delivery or pay), quiza
implique simplemente el requisito de encontrar las cantidades de gas natural requeridas en
el contrato a expensas del vendedor.

Los estudios que se centraron en el gas natural se interesaron no solo en lo que
determina las clausulas contractuales observadas, sino también la forma en que cambiaron
con el entorno econémico (regulacién y competencia) (por ejemplo, Masten y Crocker
[1985]; Crocker y Masten [1988]). Se demostré que dimensiones tales como la longitud
de los contratos dependian (negativamente) del grado de competencia del comercio de gas
natural, con pruebas que provenian de los mercados de Estados Unidos dada la relevancia
de las cuestiones y la disponibilidad de datos sobre grandes transacciones.

Mas recientemente la investigacion llegé al otro lado del Atlantico a medida
que los mercados europeos se desarrollaron y ofrecieron un tamafio de datos que permitia
investigar la respuesta contractual a la liberalizacion. Las recientes pruebas econométricas
sobre las importaciones de gas natural muestran que la duracién de los contratos se
relaciona con el régimen de competencia, los volimenes y la especificidad de los activos
(proyectos) (Neumann y Hirshhausen [2006]). Otras explicaciones de la eleccion de la
longitud contractual en esta linea han sido aportadas por elementos estructurales como la
elasticidad de la demanda "percibida" a largo plazo, donde los proveedores aprovechan los
intercambios con términos pactados de antemano (Neuhoff y Hirschhausen [2005]).

El aspecto interesante de estos resultados es que provienen de transacciones
internacionales o transfronterizas en un mercado integrado (por infraestructura) y, por
ende, son mas ricos y relevantes para nuestro contexto. Sin embargo, mas alla de las
pruebas econométricas sobre las caracteristicas generales de los contratos, no existen
detalles sobre el real desempefio, conflicto o adopcion de los contratos, y la ausencia de
estudios de casos se debe a las dificultades de acceder a formatos contractuales explicitos
que se encuentren disponibles para la investigacion.

En vista de este problema, es comprensible que las cuestiones de la celebracion
de contratos incompletos y, en términos mas generales, el buen gobierno contractual de
las contingencias imprevistas no se aborden en la bibliografia recibida. Para comenzar,
no resulta nada claro por qué los contratos deberian ser intrinsecamente incompletos
en el contexto estudiado por trabajos anteriores, y qué aspectos verificables los vuelven
incompletos. Quizas un aspecto clave de los intercambios transfronterizos es el compromiso
de los gobiernos nacionales a no intervenir en dimensiones previamente acordadas a un nivel
supranacional coordinado. Precisamente estos aspectos podrian tener una escasa relevancia
en la experiencia de integraciéon europea. No obstante, los intercambios en Europa no se
dieron en el &mbito de la Unién Europea y los recientes episodios de entregas de gas entre
Rusia y sus paises vecinos pusieron en duda la confiabilidad del gas natural y llevaron a
algunos gobiernos a abordar las cuestiones de la seguridad del suministro.
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Un contrato es incompleto si existen contingencias que podrian afectar el
intercambio més adelante y no pueden incorporarse, al momento de su celebracién, ya
sea porque son imprevistas o dificiles de describir, observar o cuantificar.” Las contingencias
imprevistas pueden deberse a shocks fundamentales en las estructuras de oferta o demanda
o en variables de politica que las afectan o que impactan el intercambio descrito en el
contrato. Las respuestas al caracter incompleto en la practica van desde la "compleciéon”
de un tribunal en un procedimiento de litigio (que consiste, mas bien, en el "arbitraje"
de una tercera parte y se encuentra sujeto a las mismas dificultades que enfrentaron las
partes contractuales originales para distinguir los fenémenos) hasta los marcos de "buen
gobierno" acordados e incorporados en el formato contractual. En economia, la teoria
contractual explora los mecanismos de buen gobierno, mientras que la ley contractual
aplicada se centra en el comportamiento del tribunal.

Es posible brindar un marco simple para describir las posibles fuentes del caracter
incompleto de los contratos transfronterizos de gas natural con la ayuda de la notacion
dada por la siguiente identidad, que expresa las exportaciones posibles de la empresa i (X *)
como una diferencia entre la produccién (X ) y la demanda interna (X ”).

XFP< X3(p, P (pe) 0°)-XP(p, 1" (p°) 67) Q)

La produccion X5 depende de los precios (p) y la inversion actual y pasada
(denotadas por I°) que, a su vez, dependen de los precios esperados (p¢) y de una variable
contingente al estado (6%) que representa las condiciones de la oferta (incluyendo las
geoldgicas). La demanda interna depende de los precios (p) y la inversion actual y pasada en
equipos que utilizan gas natural (/?, también una funcién de p¢) y una variable contingente
al estado (6”) que representa las condiciones de la demanda (incluyendo el crecimiento y
los patrones de uso de la energia).

Un contrato es una secuencia de volumenes y precios (X%, p“*) que es
individualmente factible en su celebracién. Esto significa que las reservas probadas de gas
natural garantizan los volimenes acordados y también la condicion (1) alo largo deladuracién
del contrato. El comportamiento oportunista de caracter retentivo se controla especificando
precios y cantidades fijos (de modo que no puedan renegociarse ni negociarse ex-post).
Ademas, si p, 85 o 0P, crean un desequilibrio de modo que la condicién (1) no es vdlida,
los proveedores o "vendedores" del contrato normalmente deben "comprar" cantidades
suficientes para sostener la entrega acordada al precio determinado (trayectoria) o compensar
a los "compradores" de otra forma, seglin lo que se haya acordado originalmente.

La consistencia agregada también requiere, para algunos contratos particulares,
que la suma de ambos lados de (1) cumpla con la condicién, incluso cuando no lo
hagan individualmente. Un requisito méas sélido para la consistencia es que los contratos
individuales deben satisfacer (1) y, dados los otros contratos, también deben satisfacer la
condicién de la suma. Si la agregacion de (1) en las distintas empresas o contratos no se
cumple, no habrd suficiente gas natural para satisfacer las exportaciones y los mercados
internos a la vez, y los contratos individuales que no puedan cumplir con (1) no podran
cubrir las cantidades requeridas en el contrato, comprando gas o toméandolo prestado de
otros productores. La consistencia agregada normalmente es supervisada por el gobierno,
en forma de autorizaciones (que dependen de los equilibrios observados y de lo que se
percibe en términos de riesgos) como una funcién reguladora para evitar las externalidades
creadas por las decisiones individuales. En ciertos escenarios de abundantes recursos de gas
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natural, el gobierno -juzgando que no existen riesgos de desequilibrios agregados- quiza
pueda seguir una politica de autorizaciéon "automatica" de exportaciones y deje que el
sector privado evalle la consistencia individual del proyecto y otorgue permisos una vez que
haya transcurrido la evaluacién privada.

En este contexto, el cardcter incompleto de los contratos proviene de las
contingencias imprevistas generadas por la materializacién de las variables contingentes al
estado 6% y O,y por la politica de precios ( p, p¢), que no pueden anticiparse al momento
de redactar el contrato. Las decisiones sobre la politica de precios (no comprometidas) o
los shocks en la oferta y la demanda, o ambos, pueden violar la consistencia agregada y
volver incompletos los contratos en tanto que existird una escasez generalizada de gas y
la provision contractual para respaldar las entregas con gas prestado no sera factible.

En este trabajo, realizamos una distincién entre dos hipdtesis opuestas que se
han comentado en otros articulos (Navajas [2006]) para abordar la escasez de gas natural
en Argentina y que se relacionan con las fuentes del caracter incompleto de los contratos
mencionadas anteriormente. La primera hipotesis es que, para fines de la década de los
aflos noventa y principios de la década de 2000, un shock en las condiciones de la oferta y
la demanda (85, 6”) que los productores y el gobierno no habian anticipado correctamente
con precision (es decir, en el contexto de una politica de autorizacién "automatica" de
exportaciones) llevd a inconsistencias individuales y agregadas en las decisiones de
exportacion, agravadas por una lenta respuesta en las decisiones de inversién. La segunda
hipotesis es que la politica de precios (p, p¢) que sigui6 el gobierno cre6 un desequilibrio
agregado, particularmente del lado de la demanda pero probablemente también en las
inversiones de la oferta, que vuelve inviables los contratos de exportacion. En la Seccién IV
investigamos las pruebas relacionadas con estas hipétesis, luego de revisar el surgimiento y
la caida de la reciente integracion del gas natural en el Cono Sur.

III. INTEGRACION DEL GAS NATURAL EN EL CONO SUR: DEL EXITO A LA CRISIS

Los importantes descubrimientos de gas natural en la década de los afios setenta
junto con un nuevo paradigma de participacion del sector privado y régimen regulatorio
a fines de la década de los afios ochenta y principios de la década de los afios noventa
mejoraron el clima de negocios e impulsaron diversos proyectos de exportacion a Chile,
Brasil y Uruguay. A nivel supranacional, se firmaron diversos protocolos bajo el marco de
la ALADI y se otorgaron autorizaciones para construir gasoductos. El Cuadro 1 resume el
estado de la integracion de la infraestructura de gas natural en el Cono Sur.

Con excepcién de uno de ellos, todos los proyectos que se disefiaron para
transportar gas de Argentina a sus paises vecinos son relativamente recientes y entraron
en funcionamiento en la segunda mitad de la década de los afios noventa. En este periodo,
se construyeron gasoductos con la capacidad de transportar hasta 42 millones de m® por
dia, lo que representa una porcién considerable (alrededor de un tercio) de la capacidad
de produccién de Argentina. Aunque estd incompleto debido a las restricciones de los
datos, el Cuadro 1 sugiere importantes esfuerzos de inversion inicial de aproximadamente
2.000 millones de dolares.

El marco legal y regulatorio de estos intercambios se resume en el Cuadro 2, que
describe un periodo de diez afios desde la sancién de la Ley de Gas en Argentina hasta el
comienzo de la crisis contractual interna a principios de 2002. Algunos factores cruciales
para este marco fueron los protocolos bilaterales que se firmaron con Chile, el mecanismo
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de autorizacién para las exportaciones, el Memordndum de Entendimiento del MERCOSUR
sobre los intercambios de gas, el avance hacia una politica de autorizacién automaética de
exportaciones en 2001 y las medidas que se tomaron inmediatamente luego de la crisis en
Argentina en 2002, que sefialan los objetivos de prioridad del mercado interno.

En este entorno, las exportaciones de gas natural a Chile aumentaron de forma
sustancial a partir de 1997, a medida que fueron madurando los proyectos. El Gréfico 1
muestra un drastico aumento desde cero en 1997 a una cresta de mas de 20 millones de
m? por dia, lo que equivale a alrededor del 17% de la demanda interna, en 2004 y un
descenso a partir de entonces. Puesto que la capacidad contratada estaba expandiéndose y
se esperaban envios adicionales, el descenso observado sefiala un problema en la capacidad
de entrega que se explica a continuacién.

Los precios de exportacion figuran en el Grafico 2, y representan valores promedio
de las estadisticas comerciales de Argentina. Un aspecto importante de estos precios es que
reflejaban el caracter (cuasi-sélido) de la integracién entre Argentina y Chile, ya que estaban
cointegrados con los precios internos.? El motivo de este resultado es que el disefio de los
contratos de exportacion llevé a que la secuencia de los precios de exportacion (normalmente
indexados por los combustibles de referencia) se viera restringida por la evolucién de los
precios internos. Este aspecto muestra que la politica de un mismo precio para el mercado
interno y las exportaciones era la parte central del disefio de integracién con Chile, algo
muy diferente de lo que se vio recientemente en el caso de las exportaciones de gas natural
de Bolivia a Brasil y Argentina. Aun asi, y pese a estas pruebas de integracién cuasi-soélida,
habia algunos problemas regulatorios relacionados con las cuestiones del acceso abierto y la
determinacién de los precios de transporte, como se informa en Beato y Benavides [2004].

El escenario posterior a la devaluacién (2002) era relativamente normal en cuanto
a las entregas contratadas, mas alla de ciertas luces amarillas que se encendieron en 2002
y que se mencionan en el final del Cuadro 2. La crisis surgié en abril de 2004, cuando
luego de un largo y caluroso verano con escasez de gas natural (por raro que parezca),
Argentina entré en un régimen de gas limitado en los mercados internos.® En lo que seria la
primera medida de una secuencia de resoluciones sin precedentes, la Secretaria de Energia
de Argentina comenzé por suspender las autorizaciones automaticas de exportaciones (es
decir, revirtio6 la politica adoptada en 2001) y luego pasé abiertamente a invocar la regla de
prioridad de servir a los mercados internos.* Luego de una suspension inicial y temporaria
de las exportaciones para "redirigir" el gas a los mercados internos, el Gobierno pasé a
perfeccionar los mecanismos a través de diversas resoluciones de la Secretaria de Energia,
que declaré que lo que se buscaba era obtener inyecciones adicionales para abastecer los
mercados internos.® Por lo tanto, los productores recibieron instrucciones -entre acusaciones
de negligencia por no mantener las iniciativas de inversion- para otorgar inyecciones
adicionales determinadas por la Secretaria de Energia de manera individual. En este nuevo
marco, y en vista de la carga impuesta sobre la demanda chilena -rapidamente manifestada
en el més alto nivel-, se enfatizé que las exportaciones en si no estaban prohibidas "si"
las inyecciones adicionales requeridas para los mercados internos podian satisfacerse
directamente con gas o un combustible equivalente.

La magnitud de las restricciones que surgieron de la oferta obligatoria a los
mercados internos gener6 "adiciones" que eran equivalentes, en 2005, a alrededor del
37% (en promedio para todas las cuencas) de las exportaciones totales registradas en
enero de 2004 (es decir, en un mes anterior a la crisis que refleja los envios normales). El
Cuadro 3 muestra estos nimeros para las tres cuencas, donde puede verse que la cuenca
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"Neugina" (la principal fuente de exportaciones a Chile) recibi6 el pedido mas importante
en relacion con las exportaciones.

Este cuadro sugiere que los productores de todas las cuencas sufrieron el mismo
efecto y que el panorama muestra una escasez general en vez de una escasez concentrada
en un productor individual o localizada en una cuenca. De hecho, esta vision se amplia
con las pruebas expuestas en el Grafico 3, que comparan la relacién de las exportaciones
efectivas y la capacidad de exportacién contratada en uno de los principales gasoductos
(Gas Andes, véanse el Cuadro 1 y el Grafico 1) con la relacién observada en todos los
gasoductos. El gasoducto Gas Andes, que realiza exportaciones desde la cuenca Neugina, es
importante por su tamafio y ubicacién y, como se mostrard mas adelante, por ser el centro
de un importante conflicto contractual que surgié luego de la crisis de 2004.

IV, VISIONES OPUESTAS DE LOS INTERCAMBIOS INTERRUMPIDOS

La seccién anterior muestra pruebas que sefialan una escasez generalizada mas
similar a una inconsistencia agregada que a una inconsistencia individual de los contratos de
exportacion. Por ende, parece que se justifica analizar las explicaciones agregadas siguiendo
el marco conceptual utilizado en la Seccion Il. Estas explicaciones deben estar asociadas con
shocks de oferta agregada (no relacionados con los precios), la politica inconsistente de
determinacién de los precios internos o shocks de demanda auténomos (no relacionados
con los precios). Presentamos dos explicaciones convincentes, aunque no mutuamente
excluyentes. La primera se relaciona con las pruebas vinculadas con un shock de oferta,
mientras que la segunda tiene que ver con desequilibrios internos provocados por precios
distorsionados. El papel de los shocks de demanda auténomos se analiza dentro de esta
segunda hipétesis (por ej., si el crecimiento de demanda se debe a factores relacionados
con los precios o no). Por supuesto, ambas hipétesis involucraban variables no observables
y, por ende, solo se analizan parcialmente con las pruebas disponibles. Esto es cierto para
el investigador pero también para los tribunales, al margen del hecho de que ambas
explicaciones podrian encontrarse presentes a la vez en las pruebas y podria resultar dificil
elegir una dominante. De hecho, este es un problema generalizado desde la perspectiva del
caracter incompleto de los contratos, ya que de otro modo el arbitraje de una tercera parte
podria completar facilmente los contratos ex-post.

La primera hipétesis se relaciona con un shock que podria haber operado
en forma de "fatiga" estructural en la oferta, quizd debido a razones geoldgicas y/o
razones relacionadas también con las iniciativas de inversion requeridas, que no fueron
anticipadas adecuadamente por los productores ni por el Gobierno.® Este shock volveria
los contratos incompletos si fuera imprevisto desde el principio o, alternativamente, podria
acusar negligencia de algunos productores con respecto a la provisién de las inversiones,
ya que podria habérselo previsto. Un problema obvio con esta hipétesis es que depende
de afirmaciones no observables, o dificiles de verificar, sobre las condiciones de la oferta.
Ademads, otra dificultad conceptual es que a fin de ajustarse a los resultados observados,
se requiere una falla o comportamiento negligente generalizado o coordinado por parte de
todos los productores que exportan a Chile, lo cual es dificil de sostener.

Sin embargo, la hipétesis se basa en cierta medida en conclusiones y comentarios
obtenidos de un estudio de energia anterior en Argentina, realizado por una misién del
Banco Mundial en 1989 (véase Banco Mundial [1990]). Una de las conclusiones de ese
estudio es una especie de advertencia sobre la dindmica de las iniciativas de la oferta para
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sostener la evolucién de la demanda interna y evitar llegar a una relacién critica de reservas/
produccion (la bastardilla son mios).

"La necesidad urgente de un programa de exploracién y desarrollo acelerado
es claramente evidenciada por la tendencia de la relacién [Reservas/Produccién (R/P)]. En
1987, la (...) relacion R/P en Argentina era de 20 afios, un valor comodamente por encima
del nivel critico de 15 afios (...) incluso si se implementa inmediatamente un programa de
exploracion sustancial, y efectivamente se descubren todas las reservas posibles y probables,
la relacién R/P critica... (para la gestion de la demanda) (...) se alcanzard hacia el afio
2002". (Op. cit. p. 101).

Un segundo comentario del estudio estaba directamente relacionado con la
politica de exportacién del gas natural y los riesgos de la confiabilidad de la oferta para los
usuarios internos (la bastardilla son mios).

"En el caso de los tres proyectos de exportacion que se estan considerando
ahora... el comprador que debe realizar una inversién significativa en los gasoductos (por
ej., Chile) insiste en un contrato de suministro a largo plazo y probablemente requiere que
se dediquen suficientes reservas explicitamente a su proyecto. Ninguno de los proyectos de
exportacion propuestos impondria un limite a la disponibilidad de gas en el cercano plazo
(...) pero reducirian la disponibilidad en el largo plazo (...) Deben continuar los debates con
los compradores potenciales de gas argentino; sin embargo, la base de la oferta nacional a
largo plazo debe asegurarse antes de que se realicen compromisos de exportacién a largo
plazo". (Op. cit. p. 111).

En cuanto a la primera cita, la evolucién efectiva de la produccién y las reservas
comprobadas en Argentina coincide con las expectativas pesimistas. Como muestra el
Gréfico 4, la relacion reservas/produccion alcanzé los 15 afios en 2002,7 y las reservas
disminuyeron desde 2001, lo que sugiere que los resultados de exploracién no pudieron
igualar la velocidad de produccién. Aunque esto no implica un pronéstico exacto del
estudio (dado que se produjeron muchos cambios en Argentina en el periodo de 12 afios),
funciona perfectamente como comentario cualitativo que sugiere que existian riesgos de
suministro y habfan sido mencionados anteriormente por fuentes autorizadas. En Navajas
(2006), este argumento se complementa con datos histéricos (1970-2005) extraidos de
los balances de energia publicados por la Secretaria de Energia [2006], que muestran un
patron muy intensivo de uso de gas natural.

En cuanto a los esfuerzos de inversion para mantener la relacién R/P por encima
del nivel critico, dado el patrén dindmico de la demanda, también existen algunas pruebas
que muestran un esfuerzo de exploracién lento después de 1999. Esto se advierte en el
Gréfico 5, donde la cantidad de bocas de pozo exploradas descendié drasticamente en
comparacion con la década anterior. No obstante, las pruebas muestran que las nuevas
bocas de pozo para el desarrollo o la produccion no sufrieron semejante descenso, lo
que sugiere que los esfuerzos de produccion auin eran elevados y que el problema se
relacionaba, méas bien, con los resultados de la exploracién. El descenso en 1999 no puede
atribuirse a un entorno contractual deteriorado, como puede sostenerse para lo sucedido
a partir de 2002. Los bajos precios del petréleo y la recesiéon en Argentina podrian explicar
la politica de "esperar y ver" (wait-and-see) que luego se vio agravada o reforzada por la
intervencién contractual y el congelamiento de los precios.
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La segunda hipétesis relaciona los desequilibrios observados con una distorsion
de los mercados internos provocada por las politicas luego del congelamiento de los precios
internos que, junto con una rapida recuperacion, cred un gran aumento de la demanda y
redujo los incentivos de los productores. La prueba principal de esta visién es la separacion
entre los precios del gas natural y los combustibles sustitutos de referencia, particularmente
en el transporte. Este exceso de demanda para el uso directo del gas natural se vio reforzado
por un congelamiento similar en los precios finales de la electricidad, un gran usuario de
gas natural.® El Grafico 6 muestra la secuencia de precios del gas natural para los usuarios
internos, el precio de las importaciones de gas natural desde Bolivia® y el precio del fuel
oil (como sustituto de referencia en la generacion termal de electricidad). En general, los
combustibles liquidos como la gasolina (relevante para las sustituciones por el gas natural en
el transporte)'® muestran un patrén similar al precio del fuel oil descrito en el Gréfico 6.

El hecho de que los precios estén separados de los costos de oportunidad no
significa que la escasez efectiva simplemente pueda derivarse de esta observacion directa.
Por el contrario, se requiere cierta medicién que primero descomponga los desequilibrios de
los factores de la oferta y la demanda y luego proceda a investigar el papel de los precios. Este
ejercicio se realizé en Cont y Navajas [2004] y, en el Gréfico 7, se resume una actualizacion
de la primera parte de 2006." Las barras del lado derecho del panel muestran los factores
que contribuyen a la escasez, mientras que las barras del lado izquierdo representan los
factores que compensan la escasez. En 2004, cuando irrumpi6 la escasez (a un equivalente
de 2,4 millones por m* por dia, en promedio, para el periodo de enero-abril), los factores que
explicaban el fenémeno eran el descenso de la hidrogeneracion (debido a un prolongado
ciclo de sequia), el aumento de la demanda de electricidad y gas natural y, en menor
grado, el crecimiento de las exportaciones de gas natural. Por otro lado, la oferta de gas
natural reaccion6 de manera positiva (aunque no lo suficientemente répido para satisfacer
la demanda). La situacién cambié en 2005 y 2006, cuando los factores de la demanda se
volvieron mds importantes en la explicaciéon de la escasez. Por ejemplo, el drastico aumento
de la demanda de gas natural comprimido (GNC) entre 2003 y 2006 era equivalente al 90%
de la escasez observada.

Sibienlas pruebas muestran que el crecimiento de lademanda desempefié un papel
predominante en los desequilibrios, se ha comentado que esto podria deberse al crecimiento
del PIB 0 a un efecto de la combinacién de produccién que, por ejemplo, en la demanda
industrial, desplazé la produccién a sectores intensivos en energia (gas y electricidad) luego
de la devaluacion de 2002. Sin embargo, cierto escrutinio de estos argumentos con los
datos disponibles sugiere que su papel no es fundamental. Los efectos (del crecimiento) de
los ingresos se compensaron en Cont y Navajas [2004] utilizando elasticidades disponibles
de los ingresos provenientes de pruebas econométricas y no representan un gran efecto
dado que la economia, de hecho, estaba recuperando niveles anteriores de produccion.
En cuanto al efecto de la combinacién de produccién, Navajas [2006] realizd simulaciones
de los cambios observados en la produccién industrial y agregada desde 2002 y utilizé
coeficientes de insumo-producto disponibles para aproximar los cambios de la intensidad de
la energia. El resultado fue que este tipo de cambios fueron pequefios y tuvieron lugar entre
1998 y 2002, de modo que no pueden atribuirse a los cambios de politicas observados.

En resumen, al abordar las causas probables de la escasez observada, descubrimos
que coexisten pruebas bastante informales a favor de un shock de la oferta, que los
productores y el gobierno posiblemente no hayan anticipado como es debido (lo que gener6
una respuesta menos dindmica de la oferta a los problemas de la demanda) con pruebas
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de distorsiones de precios provocadas y factores de la demanda. Aunque los datos sugieren
que los factores de la demanda son los responsables principales de la escasez observada, es
innegable que la lentitud de la oferta y los reducidos esfuerzos de exploracion de la inversion
eran factores subyacentes que funcionaban antes de la crisis de 2002. La escasez de gas
natural observada puede ser explicada inmediatamente por los factores de la demanda y
sefiala el efecto de la intervencion de las politicas. Pero la extrapolacién de la reduccion
observada en la relacion reservas/produccién, junto con las advertencias expresadas
muchos afios antes, sugiere que, tarde o temprano, la intervencién seria llevada a cabo.
Estas pruebas contradictorias son precisamente lo que dificulta tanto la implementacién de
los procedimientos de arbitraje de terceras partes.

V. CONFLICTO CONTRACTUAL EN EL GASODUCTO (GAS ANDES

Inmediatamente luego de que las restricciones de las entregas de gas natural
comenzaran a sentirse del lado de Chile, empezaron las comunicaciones y negociaciones
en el nivel oficial mas elevado, con obvios reclamos del lado chileno sobre la base de los
protocolos firmados en 1995 y otros acuerdos. La respuesta y la posicion del Gobierno
de Argentina se dejaron en claro en varias dimensiones criticas con el argumento de que
(i) existia un acuerdo marco (los protocolos) pero no un compromiso oficial respecto de
las exportaciones, (ii) el Gobierno anterior habia determinado erréneamente los permisos
de exportacion, (iii) la legislacion (y los protocolos) eran claros respecto a la prioridad de
los mercados internos, (iv) las decisiones de suministrar exportaciones eran decisiones
privadas, posiblemente erroneas (v) la escasez de gas natural observada en general se
debia a la inversién insuficiente en upstream, (vi) las exportaciones no estaban prohibidas
si los proveedores podian entregar combustibles sustitutos a los usuarios finales internos.
Al mismo tiempo, el Gobierno de Argentina declaré un compromiso no escrito de mantener
los suministros siempre que fuera posible y evitar los recortes de la demanda residencial
para las areas urbanas como Santiago. A mediados de 2006 surgié un nuevo conflicto
cuando Argentina introdujo un impuesto a las exportaciones dentro de una operacion
para equilibrar un aumento del precio de sus importaciones de Bolivia, lo que tuvo un
efecto sustancial en los precios finales.

Las interrupciones también desencadenaron conflictos contractuales a nivel
privado entre los compradores de gas natural de Chile que habian participado de los
proyectos de produccién y los productores de Argentina. Un caso importante se relaciona
con las entregas a través del gasoducto Gas Andes (véase Cuadro 1) en un conflicto
que comenzd a principios de 2004. La importancia de analizar este caso es que resulta
relevante porque es una transacciéon importante (alrededor de 2,5 millones m* por dia,
lo que representa el 12% de las exportaciones totales a Chile en el momento de las
interrupciones) en el gasoducto mas grande hacia Chile."

El contrato involucrado en este conflicto originalmente habia sido firmado en
1996 por "compradores" (dos generadores y una DISTCO - Distributing Company) y
"vendedores" (alrededor de cinco productores de gas que operaban en dareas de la
cuenca Neugina). Los aspectos cualitativos del contrato son acuerdos esperables desde
la perspectiva de la teoria contractual analizada en la Seccién Il. El contrato (i) era a largo
plazo (17 afios) de acuerdo con el caracter del intercambio y las inversiones hundidas
involucradas, (i) tenia cantidades fijas (con clausulas para la ampliacién) en un campo de
gas comprometido exclusivamente con esta actividad de exportacion; (iii) incluia precios
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indexados seguin los combustibles pero limitados a la fijacién de precios interna en la cuenca;
(iv) era un contrato Take or Pay, con clausulas flexibles para los compradores que podian
reflejar la incertidumbre de la demanda y las oportunidades externas contempladas (para
el gas no utilizado) de los vendedores; (v) era un contrato Delivery or Pay sin flexibilidad,
que quiza reflejaba una muy reducida incertidumbre de oferta; (vi) tenia una provision
de "fuerza mayor" que contemplaba, por ejemplo, el caso de la intervencién directa del
Gobierno, (vii) tenia un mecanismo de arbitraje de disputas.

Estos aspectos permitian un disefio aparentemente razonable de la base contractual
dado el caracter del intercambio, la inversion en ambos lados y el nivel de desarrollo en la
competencia de mercado (gas a gas). Los elementos rigidos de este contrato, en comparacién
con lo que muestran las pruebas de Estados Unidos y Europa (Neumann y Hirschhausen
[2006]) son comprensibles dados los elementos estructurales. Sin embargo, el contrato
aparentemente tenia una gestién débil de las contingencias imprevistas, como los
problemas de la disponibilidad general del gas. Un elemento critico del disefio contractual
era que la incapacidad de suministrar gas supuestamente debia cubrirse con gas natural
de otros productores, y no con un combustible alternativo (como establece la condicién
impuesta por el gobierno de Argentina para permitir las exportaciones). Esto quiere decir
que el contrato no contemplaba un cuello de botella masivo en la capacidad de suministro
de gas de Argentina a Chile y, por lo tanto, la resolucién ex-post de los intercambios
impedidos se traté como un riesgo comercial de los compradores o vendedores que caian
en incumplimiento individualmente.

Ante los acontecimientos y la falta de respuesta de los vendedores al pedido de
los compradores de las entregas acordadas contractualmente, los compradores iniciaron
un reclamo de arbitraje por los dafios provocados por el gas natural que no se habia
entregado, dentro de los términos del contrato. El procedimiento de litigacién, bajo la
proteccion de la Camara de Comercio Internacional (CCl), se encuentra en proceso y
pendiente de resolucién para 2007, y obviamente no tuvimos acceso al material relacionado
con este procedimiento legal.

Sinembargo, deben realizarse algunas observaciones sobre las estrategias adoptadas
por las partes, en vista de los contenidos presentados en este articulo. Los vendedores
sostenian que se trataba de una situacion de "fuerza mayor" dadas las limitaciones que se
les habian impuesto en Argentina. No obstante, esta posicién aparentemente resulté dificil
de sostener ante los Tribunales. De acuerdo con las pruebas mencionadas anteriormente,
resulta claro por qué es probable que haya sido asi. En primer lugar, las exportaciones no
estaban explicitamente prohibidas y podian permitirse, en principio, si se entregaba un
combustible sustituto (fuel oil) al mercado interno, aunque puede que ésta haya sido una
estrategia del Gobierno de Argentina para desplazar la carga a los productores, sabiendo
de antemano que los mecanismos propuestos para la autorizacién de las exportaciones
no podrian implementarse en todos los casos.” Aun asi, existen algunas pruebas de que
el mecanismo se utiliz6 en casos o acontecimientos especificos y aislados.™ En segundo
lugar, y quizds mds problematico para los vendedores, para invocar la "fuerza mayor" y
evitar que se la percibiera como una excusa para la negligencia, los vendedores debian
demostrar que no tenian forma de anticipar los desequilibrios que se produjeron en
Argentina luego de 2002. Sin embargo, un factor que se opone a esta posicién son
las pruebas mencionadas en la Seccién Ill en relaciéon con los indicios de "fatiga de la
oferta", la falta de esfuerzos de exploracién antes de 2002 y las advertencias escritas en
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el informe del Banco Mundial de 1990, con respecto al equilibrio entre la disponibilidad
de gas frente a la demanda dinamica.

Por otro lado, los compradores argumentaban a favor de la pura o simple
negligencia contractual en vez de la "fuerza mayor" o las contingencias imprevistas.
Desde este punto de vista, el argumento era simplemente la falta de inversiones o
clausulas que deberian haber previsto los vendedores para mantener el suministro dada
la evolucion de la demanda interna en Argentina. En definitiva, este argumento de los
compradores se asemeja, 0 mas bien es exactamente igual, a la explicacién argentina oficial
de los desequilibrios y la escasez.’ Sin embargo, esta linea de argumentacion también
tiene diversos problemas frente a las pruebas presentadas en este trabajo. En primer
lugar, las interrupciones parciales de los suministros generalizadas, mas que individuales
(véanse el Cuadro 3y el Gréfico 3), contradicen el enfoque de que éste era un caso de
negligencia individual. En términos del marco presentado en la Seccién Il, no solo se viol6
la consistencia individual sino también la consistencia agregada en este caso, y existen
pruebas de que los shocks en la oferta, la demanda o la politica de precios (85, 6°, p,
p°) estuvieron interactuando. La "negligencia agregada" es un argumento relativamente
dificil, pero aun asi esto podria motivar una investigacion de la inconsistencia agregada o
quiza del comportamiento técito coordinado de los productores que podria haber llevado
a una escasez generalizada.® Pero este es un problema que va més alla del caso bilateral
centrado y limitado que abordard el tribunal de arbitraje.

Un segundo problema para la demanda de los compradores son las pruebas de
la intervencion gubernamental luego de 2002 y los desequilibrios creados en el mercado
interno, particularmente el papel de la demanda frente a la oferta en la explicacion del
desequilibrio del mercado interno, que plantea dudas sobre el argumento simple y lineal del
Gobierno de Argentina de que se debi6 a la falta de suministros y esfuerzos de inversién. Las
pruebas de un patrén exacerbado de uso de gas natural a precios desequilibrados sugieren
un escenario de exceso de demanda, con una oferta rezagada luego de afios de pocas
iniciativas de inversién que se paralizaron atin mas por la politica de precios (p, p*) que
enfrentaban todos los vendedores por igual.

La impresion de este andlisis es que serd un trabajo dificil para el tribunal de
arbitraje "completar" el contrato y que, pese a los reclamos de los compradores por el
contrario, el caracter incompleto del contrato yace en el hecho de que no se lo preparé
para enfrentar acontecimientos de la magnitud y el caracter de los que se experimentaron
afos més tarde.

VI. PROBLEMAS Y ENSENANZAS PARA EL DISENO DE CONTRATOS Y LA COOPERACION
REGIONAL

Existen dos dreas de andlisis y formulacion de politicas a las que contribuyen
directa o indirectamente los temas analizados en este trabajo. Una de ellas es el campo
del disefio de contratos para los intercambios internacionales de energia respaldados por
inversiones en infraestructura. La segunda se relaciona con los problemas de la cooperacién
regional y la coordinacién de politicas entre los paises participantes.

En vista de las pruebas de que los contratos existentes no incluian clausulas que
abordaran la inconsistencia agregada de las decisiones sobre exportaciones, parece existir
la posibilidad de mejorar el disefio. Los esfuerzos en este aspecto deberian centrarse en el
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estudio de las clausulas contractuales relacionadas con la presencia de desequilibrios de
energia agregada de ambos lados, pero particularmente por parte de los proveedores. Esto
se debe a que los ultimos pueden realizar esfuerzos de inversién de manera auténoma
o en respuesta a decisiones sobre politicas que podrian socavar la sostenibilidad de los
contratos. Las clausulas ex-ante para regir las contingencias son dificiles de escribir, pero las
clausulas pueden ayudar a brindar cierto respaldo para estas circunstancias. Las clausulas de
respaldo que aparentemente se encuentran presentes en los contratos existentes suponen
que el vendedor puede encontrar fuentes alternativas de suministros y, por lo tanto, no
abordan debidamente una escasez generalizada. La inclusiéon explicita de entregas de
combustibles sustitutos (es decir, los combustibles de respaldo que finalmente utilizaran
los compradores) podrian funcionar mejor que la suposicion de que el gas natural se
encontrard disponible en otros lugares.

En vez de reflejar las experiencias pasadas, estos problemas son relevantes para
transacciones muy recientes entre Argentina y Bolivia. De hecho, el contrato ENARSA-
YPFB (Energia Argentina SA-Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos) firmado en 2006
entre ambas empresas es un gran proyecto para suministrar hasta 27 millones m* por dia
desde la cuenca del sur de Bolivia que involucra, segtn las estimaciones preliminares, una
inversion importante de infraestructura de alrededor de US$ 1.200 millones en gasoductos
e inversiones adicionales de alrededor de US$ 2.200 millones en Bolivia para desarrollar los
campos de gas. El contrato se divulgd en ambos paises y su disefio comparte algunas de las
caracteristicas comunes a los contratos de un monto minimo a largo plazo.

Sin embargo, el contrato es débil con respecto a las dimensiones enfatizadas en
este trabajo y, en particular, la gestion de las contingencias relacionadas con una escasez
generalizada de gas en Bolivia en algin momento del futuro. Dado el nivel de reservas
comprobadas o certificadas, el optimismo respecto de la capacidad de entrega es similar a
aquél que se declaré en el momento de redactar los contratos entre Argentina y Chile. El
compromiso del lado de Bolivia sélo se contempla en la clausula Take or Pay, pero una de las
clausulas del contrato implica que, en el caso de interrupciones, la prioridad de suministro
corresponderd al mercado interno y luego a los contratos de exportacion anteriores con
Brasil. Si bien el mercado interno es pequefio en comparacién con los voliumenes de
exportacion, tiene un gran potencial de desarrollo si se adoptan politicas que promuevan la
industrializacién interna. Por lo tanto, el contrato se encuentra sujeto a los mismos problemas
que estaban presentes en la integraciéon Argentina-Chile que se estudia en este trabajo.
El hecho de que ambos gobiernos firmaran el contrato no aporta mucha seguridad en
cuanto al suministro, ya que se trata de un contrato comercial entre dos empresas publicas
y no existe ninglin acuerdo ni compromiso a nivel gubernamental por encima del contrato
(més alla del acuerdo de la intencién de cooperar en el proyecto). Por ultimo, el contrato
también posee un aspecto que no pertenece a las buenas practicas de integracion de la
infraestructura regional y su interpretacion plantea dudas sobre la voluntad de Argentina de
normalizar los permisos de exportacion a Chile.”

En el nivel de la cooperacién regional, el mensaje de este trabajo es que existen
motivos para ampliar la concentracién en el disefio de "reglamentacion con competencia”
de los proyectos de infraestructura (véase, por ejemplo, Beato y Benavides [2004]).
Debe prestarse mds atenciéon a las condiciones para sostener los intercambios sobre la
infraestructura. Algunas de estas condiciones se relacionan con el disefio de buenas
politicas para mitigar los riesgos regulatorios de las decisiones soberanas de los Gobiernos,
en particular si se considera que los errores provocados por las politicas son responsables
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de la interrupcién de los intercambios. La cuestién de los mecanismos de compromiso de
los Gobiernos participantes (con respecto a las politicas internas de fijacién de precios, por
ejemplo) es un tema dificil pero puede que merezca un esfuerzo coordinado.

Sin embargo, otras condiciones van mas alld del buen disefio regulatorio para
la infraestructura y se relacionan con el 4rea de la planificacién de energia, en particular
si se considera que los errores de las politicas de energia a largo plazo, como la falta de
supervision de las condiciones de consistencia agregada de las decisiones privadas, son
responsables de lainterrupcion de los intercambios. Una forma precaria de coordinacion entre
los Gobiernos consiste en crear un intercambio permanente de informacién y supervision.
En el caso estudiado en este trabajo, los Gobiernos de Argentina y Chile acordaron este
mecanismo en 2002 (véase el Cuadro 2), cuando las pruebas sugieren que la crisis ya era
bien perceptible. Dado que esta forma deficiente de coordinacién podria percibirse como
una medida insuficiente para las correcciones requeridas, habria que establecerla con mucha
antelacién para evitar que sea demasiado tarde. El contrato entre ENARSA, de Argentina, e
YPFB, de Bolivia, contempla un mecanismo de supervisiéon de este tipo.

Los métodos estrictos de coordinacion de las politicas de energia son mas dificiles
de sugerir e implementar dada la reticencia tradicional de los gobiernos a comprometer lo
que se percibe como decisiones de politicas estratégicas, incluyendo la seguridad nacional de
la oferta. Sin embargo, este caso muestra que las estimaciones criticas y las evaluaciones del
riesgo de la planificacién energética podrian generar grandes beneficios para la integracion
de la infraestructura de energia. Aqui la coordinacién simplemente implicaria el pedido de
que se habilitaran planes de energfa en un formato acordado y se los sometiera a pruebas
de tensién. En el caso descrito en este trabajo, Argentina abandoné la planificacion de
energia (ni hablar de las pruebas de tensién) con la creencia de que la privatizacién con un
buen marco regulatorio y participantes privados eficientes seria suficiente para el desarrollo
sostenible de la energia. No fue asi, y el mensaje escrito en el informe de la mision del Banco
Mundial en 1990 se vio reemplazado por un optimismo ilimitado e injustificado.

VII. OBSERVACIONES Y CONCLUSIONES

Este trabajo se basa en la teoria contractual aplicada y utiliza pruebas sobre
politicas, mercados y transacciones privadas para analizar la experiencia de integracion
de la estructura de gas natural en el Cono Sur. El argumento es que los contratos sobre
los intercambios internacionales respaldados por la infraestructura podrian volverse
incompletos debido a contingencias no anticipadas en el momento de su redaccion. Las
fuentes de contingencias podrian estar relacionadas con shocks de oferta y de demanda
o con politicas que generan distorsiones de precios. Algunas o todas de estas fuentes
podrian crear desequilibrios en los mercados internos de los paises exportadores, lo que
conllevaria inconsistencias agregadas.

La experiencia de integracion de Argentina-Chile se ajusta bien a esta descripcion.
En un nivel agregado, las pruebas presentadas en este trabajo revelan como las decisiones
sobre politicas enmarcaron la integracién de los mercados y luego revirtieron la trayectoria
de integracion cuando comenzé a surgir una escasez de caracter generalizado. Sostenemos
que es importante realizar una investigacion de las fuentes de escasez para separar los
shocks anticipados de los shocks no anticipados, los impulsos de la demanda de los
impulsos de la oferta y las distorsiones provocadas por las politicas de aquellas generadas
por los participantes del mercado. Esta separacién también es esencial para discernir el
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grado de responsabilidad de los vendedores y compradores en las transacciones privadas,
como la que se menciona utilizando el gasoducto Gas Andes. Las pruebas no llegan a ser
concluyentes con respecto al factor dominante o fundamental que generé los intercambios
interrumpidos, aunque las pruebas cuantitativas sobre el desequilibrio del mercado
posterior a 2002 parecen mas sélidas que las pruebas casuales sobre la falta de inversiones
y la fatiga de la oferta. Sin embargo, esto podria reflejar el estado de los datos disponibles
y de los métodos utilizados y se encuentra abierto a mayores investigaciones. Lo que
si parece claro y concluyente es que el acontecimiento estudiado es un fenémeno de
caracter agregado y no una interrupcién aislada de una relacién de intercambio individual.
En realidad, la distincion crucial es si esto se debié a errores provocados por las politicas o
los agentes. En este respecto, las decisiones individuales de los productores de gas natural
de establecer acuerdos masivos de exportaciones contractuales y la posibilidad de una
coordinacién técita dados sus efectos sobre el equilibrio del mercado interno es otra via
de investigacién que merece atencion.

Por ultimo, este trabajo tiene ensefianzas claras tanto para los agentes privados
como para los responsables de formular politicas. Aunque ya se han enfatizado las soluciones
para mitigar los riesgos regulatorios sobre la formulacién de contratos y politicas, este
trabajo agrega puntos especificos sobre las clausulas contractuales de respaldo para lidiar
con los desequilibrios agregados, las formas débiles de coordinacién supranacional ex-ante
relacionadas con la informacién de las condiciones del mercado y los didlogos de planificacién
energética que prueban la consistencia y enfatizan las situaciones en los mercados donde
se originan las exportaciones. Los métodos y mecanismos institucionales para realizar esta
coordinacién parecen ser otra area Util de investigacion de politicas aplicadas.
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Notas

! Véase Tirole [1994] y Salanie [1997] para encuestas técnicas de aspectos tedricos
y estrategias de elaboracion de modelos.

2 Esto fue asi hasta la mega-devaluacién argentina en enero de 2002, en la cual los
precios internos se congelaron en pesos y las exportaciones siguieron estando denominadas
en dolares. Las dos lineas verticales del Grafico 2 indican el periodo de enero de 2002 en que
tuvo lugar la devaluacion y el periodo de marzo de 2004, cuando la crisis interna llevé a una
restriccion de las exportaciones. El ajuste al alza de los precios de exportacion que figura en
el grafico a partir de 2004 podria depender de cambios en los contratos (addendum) dada
la situacién en Argentina, pero también podria depender de las condiciones de indexacion
en vista del vinculo con los combustibles, e indirectamente con el precio del petréleo en
los mercados internacionales. Aun asi, el aumento de los precios es menor del que se
observé en otros contratos de exportacion indexados por combustible en América del Sur,
como el Acuerdo de Venta de Gas entre Bolivia y Brasil, y su nivel a mediados de 2006 es
mucho menor comparativamente, lo que refleja que los precios (y su secuencia) fueron
negociados favorablemente por los compradores chilenos, que esperaban precios similares
a los que se habian observado en el mercado interno. Esta situacién cambié drasticamente
en junio de 2006, cuando Argentina establecié un impuesto sustancial a las exportaciones
que se trasladé a los compradores chilenos.

3 Véase Cont y Navajas [2004] para leer un andlisis inicial del episodio.

4 La Resolucion SE 265/2004 del 24 de marzo de 2004 tomé esta medida inicial
e incluyd la suspensiéon de la Resolucién 133/2001 sobre las autorizaciones automaticas
y, de hecho, la suspensién de todos los permisos de exportacién. Luego los permisos de
exportacién se "reformularon” en la Resolucién SE 833/2005. Todas las resoluciones
mencionadas se encuentran disponibles en http://www.infoleg.gov.ar.

> El "arbol genealégico" de estas resoluciones comienza con la Resolucién SE
659/2004 y termina en la Resolucién 1329/2006, mas reciente.

6 En las declaraciones contenidas en la Resolucién SE 133/2001, el gobierno sostuvo
que el nivel de reservas en Argentina y los recientes descubrimientos en Bolivia creaban un
margen suficiente para proceder con los permisos automaticos de exportacion (las llamadas
"politicas de autorizacién automatica de exportaciones” en la terminologia de la Seccion I).

7 Los motivos para sugerir una relacién R/P de 15 afios se explican en el estudio,
ya que la cifra elegida depende de las caracteristicas del sector upstream de Argentina
incluyendo las consideraciones geoldgicas.

8 Los precios para los usuarios industriales de gas y electricidad comenzaron a ajustarse
en 2005 y 2006, mientras que alin se mantienen congelados para los usuarios residenciales y
pequefios comerciantes. Los precios del GNC también se ajustaron parcialmente en 2006.

o En el reciente contrato a largo plazo firmado entre Argentina y Bolivia, el precio
base (elegido para el primer trimestre de 2007) es 5 délares por millones de BTU.
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10 La gasificacion de la flota de transporte privado (principalmente automéviles)
en Argentina fue sustancial desde comienzos de la década de los afios noventa pero se
aceleré de manera repentina después de 2002, en reaccion a los precios relativos. Segtn
los balances nacionales de energia, en 2005 el gas natural representaba casi el 20% del
uso de energia en transporte.

" Desarrollamos una descomposicion de la escasez de gas a partir de una identidad
computable que iguala el gas natural requerido por los generadores de electricidad al gas
natural disponible. Estas dos partes se expresan en unidades de gas natural equivalentes y
son producto, respectivamente, del exceso de demanda de electricidad (cuando se restan
la generacion nuclear y la hidrogeneracion) y el exceso de oferta de gas natural (cuando se
restan los componentes de la demanda distintos de la electricidad). El comercio internacional
en gas natural y electricidad también se incluye de ambos lados. Esta descomposicién nos
permite explicar la escasez observada de gas natural, en relacion con un afio "normal"
(2003) en términos de diversos componentes, para verificar si la oferta o la demanda (y qué
tipo) son explicaciones dominantes y para proceder a verificar el papel de los precios (versus
el crecimiento o los cambios de la combinacién de produccién que afectan la intensidad de
la energia) del lado de la demanda.

12 Este no es el Unico caso pero puede que sea el mds importante. Surgieron otros
conflictos en las transacciones que se realizaron utilizando el Gasoducto del Pacifico (véase
el Cuadro 1) entre las empresas comerciales (que entregaban gas a usuarios industriales) de
Chile y Repsol-YPF en la cuenca Neugina, mientras que se evaluaron reclamos similares de
generadores de electricidad en el norte de Chile, que utilizaban el gasoducto Norandino,
contra los productores de la cuenca del norte.

13 Por supuesto que, para los proveedores, el problema de esta propuesta no era
la disponibilidad de combustibles alternativos, sino la incertidumbre sobre el precio que
reconoceria la Secretaria de Energia, dada la diferencia de precios entre el gas natural y el fuel
oil (véase el Gréfico 6). Las pérdidas esperadas y las implicancias legales por los contratos
pendientes socavaron la participacion. Més alld de esta falta de incentivos, que gener6
una aceptacion insignificante del mecanismo, existe el caso hipotético pero interesante
de que la condicién anunciada para un permiso de exportacién (por ej., suministrar una
cantidad equivalente o alternativa de fuel oil) sea vélida para una sola transaccién pero
quiza no sea factible en el caso de que todos los exportadores acepten la oferta, dada la
incapacidad de los usuarios internos de, por ejemplo, operar unidades térmicas con dicha
cantidad de combustible. A mi entender, nadie ha verificado si la aceptacion unanime
de la condicién para exportar viola la limitacién maxima (razonable) de combustible del
despacho de unidades térmicas en Argentina o impone costos logisticos (de suministro de
combustible) que sean poco razonables.

1 En efecto, esto fue utilizado por compradores que participaron una vez en el
mecanismo y se quejaron de que esto demostraba que los vendedores habian utilizado el
argumento de "fuerza mayor" para deslizarse de las obligaciones sobre cémo gestionar
el problema, particularmente debido a su posicién y conocimiento del mercado argentino
para organizar dichos intercambios.
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1 Puede que esto parezca extrafio dada la opinion expresada por las autoridades de
Chile sobre la crisis, y la sugerencia de que estaba necesariamente vinculada con decisiones
reglamentarias que se tomaron luego de 2002. Pero esto es lo que los compradores
chilenos, o sus abogados, argumentaban y no tiene que ser congruente con los argumentos
o explicaciones oficiales. Para las autoridades de Chile, resulté claro que los contratos eran
un problema privado y que no podia realizarse un reclamo legal oficial contra Argentina.

16 Para un comportamiento tacito o coordinado de las decisiones de exportaciones,
es necesario que las decisiones adoptadas por los productores individuales en el mercado
argentino sean "complementos estratégicos" (es decir, que aumenten el beneficio marginal
de las mismas medidas de otros), con la expectativa de que los precios internos se acomoden
a mercados internos bien definidos. Dado que los contratos de exportacion se disefian a
fin de ajustar los precios a los precios del mercado interno, se garantiza un aumento en los
precios de las exportaciones estableciendo el vinculo para que las medidas (decisiones de
exportaciones) sean complementos estratégicos. A mi entender, este problema nunca se
analizé en Argentina. La Unica intervencion de las autoridades competentes en relacién con las
exportaciones a Chile estuvo relacionada con alguna propuesta de fusion o adquisicién de los
productores que participaban en los proyectos de exportacién, que llevaron a una evaluacion
de los casos pero no a problemas de conducta como aquellos supuestos anteriormente.

v La clausula 3.3 del contrato declara que las cantidades entregadas se asignaran para
servir a los mercados internos en Argentina'y "(...) no podran ser destinados a incrementar
las autorizaciones de exportacion de Argentina a terceros paises (sean empresas estatales y/
o privadas), sin el acuerdo de ambas Partes". El reclamo de Bolivia a Chile con respecto a una
salida para superar su insularidad es de larga data. Mas alla de este hecho, la politica de las
autorizaciones de exportaciones de Argentina continuard estando vinculada a la redireccion
del gas requerido a los mercados internos o al mecanismo anteriormente mencionado de la
provisiéon de combustibles alternativos.
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Cuadro 1

GASODUCTOS DE GAS NATURAL EN EL CONO SuR

Gasoducto

Chile
Norandino

Gas Andes

Gasoducto
del Pacifico

Atacama

Metanex YPF
Metanex SIP
Metanex PAE
Bolivia

Tarija-Campo
Duran

Brasil

TGM

Uruguay

Cruz del Sur

Del Litoral

1999

1997

1999

1999

1999

1999

1997

1972

2000

2002

1998

Capacidad
de
millones
m?/dia

10

35

85

2,0

1,2

7.7

2,8

0,7

Distancia
km

380

313

530

531

450

200

15

Uso actual
(ene-ago
2006)
millones
m?/dia

1.7

53

0,6

15

2,0
11

1.7

55

0,9

0,2

0,1

Inversion
inicial
en US$
millones

400

350

342

380

6,5

nd

nd

nd

250

170

nd

Accionistas iniciales del proyecto

Tractebel and Southern Electric

AES Gener (13%), Metrogas
(13%), CGC (17,5%), Total
Gasandes (10%), Total Gas y
Electricidad Chile S.A. (46,5%),

TransCanada, 30%; YPF, 10%;
Gasco, 20%; El Paso Energy,
21,8%;y Enap; 18,2%

CMS Energy y Endesa
(50%-50%)

nd
nd

nd

nd

Techint, CGC, TransCanada
International, Petronas Argentina
SA, CMS Gas Argentina, Repsol-
YPF, Petrobras, Sulgas y AES.

ANCAP (20%), British Gas (40%),
Pan American Energy (30%),
Wintershall Energia SA (10%)

nd

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de diversas fuentes publicas y privadas y sitios de Internet.
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Cuadro 2

MARCO PARA LAS EXPORTACIONES DE GAS NATURAL: ANTES DE LA CRISIS

e La Ley de Gas Natural (1992) permite formalmente las exportaciones
e El Protocolo Bilateral (1995) establece las normas que regulan la oferta y la interconexién entre
Argentina y Chile

¢ Una resolucién de la Secretaria de Energia (1998) establece un mecanismo de permisos para las
exportaciones, con el requisito de poseer reservas comprobadas y la capacidad/el compromiso
de mantener el suministro al mercado interno

e Las autorizaciones contintian realizandose individual y discrecionalmente
e Memorandum de Entendimiento del Mercosur (1999) sobre los intercambios de gas

o La Comision de Competencia analiza las fusiones y supervisa indirectamente el estado del suministro
de exportaciones

e Una resolucion de la Secretaria de Energia (2001) automatiza las autorizaciones luego de un periodo
sin observaciones

e Luego de la crisis macroeconémica de 2002, los contratos nacionales se congelan en pesos y los
contratos de exportaciones no se modifican (se mantienen en délares estadounidenses). Nuevamente,
se enfatizan los requisitos para el suministro interno

e Protocolo Bilateral (2002) de informacion sobre las “condiciones de mercado"” y sobre las “decisiones”
relacionadas con los intercambios

Fuente: Fuentes oficiales y Cafiero et al. [2004].

Cuadro 3

EXPORTACIONES ANTES DE LA CRISIS Y "“ADICIONES REQUERIDAS" PARA SUMINISTRAR

A LOS MERCADOS INTERNOS EN 2005 EN LAS DISTINTAS CUENCAS

Promedio de Adiciones L
exportaciones requeridas para el Participacion (Ll
- Participacion . S en 2005 /
diarias en mercado interno de adiciones :
Cuenca en las o o . Exportaciones
enero de 2004 - promedio diario de requeridas para el
. exportaciones : . en enero de
millones de 2005 millones de  mercado interno
o b 2004
m?3/dia m?3/dia
Neugina 9,84 51,4% 532 74,6% 54%
Austral 4,57 239% 1,21 16,9% 26%
Noroeste 4,73 24,7% 0,61 8,5% 13%
Todas las cuentas 19,14 7,14 37%

Nota: Produccion total en todas las cuencas = 141,3 en millones de m®/ dia para 2005; la cuenca Neugina
tenia una participacién del 59%.
Fuente: Estimaciones agregadas de la Secretaria de Energia.
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Grafico 1

PROMEDIO DE EXPORTACIONES DIARIAS DE GAS NATURAL A CHILE
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Fuente: ENARGAS.

Grafico 2

PRECIO PROMEDIO DE LAS EXPORTACIONES DE GAS NATURAL A CHILE
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Fuente: ENARGAS.
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Grafico 3

COCIENTE ENTRE LAS EXPORTACIONES OBSERVADAS Y LA CAPACIDAD CONTRATADA
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Fuente: ENARGAS.

Grafico 4

ARGENTINA: RESERVAS DE GAS NATURAL Y RELACION R/P
1995-2005
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Fuente: Scheimberg [2006].
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Grafico 5

CANTIDAD DE POZOS: EXPLORACION, DESARROLLO (EJE IZQUIERDO)
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Fuente: Scheimberg [2006].

Grafico 6

GAS NATURAL (INTERNO E IMPORT/-\DO) Y FUEL OIL
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Resumen

Este articulo analiza la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional
Suramericana (IIRSA) como un mecanismo de cooperacion intergubernamental. En
particular, explora la hipdtesis de cudles serian los factores que han permitido mantener
activo el proceso desde su lanzamiento en el afio 2000. Asimismo se intenta responder a la
pregunta de por qué la agenda de la infraestructura habria podido avanzar con relativa
autonomia de las otras dimensiones de la integracion en América del Sur.

Se agradecen los comentarios de Mauro Marcondes, Roberto Iglesias, Alejandro Ramos y de los co-editores
de este niimero. Romina Gayd, asistente de investigacion del Banco Interamericano de Desarrollo-Instituto
para la Integracion de América Latina y el Caribe (BID-INTAL), colabord con el procesamiento de
datos y recopilacion de informacion. Las opiniones expresadas en este trabajo deben ser atribuidas al
autor y no reflejan necesariamente las del BID/INTAL o de las instituciones que componen el Comité
de Coordinacion Técnica (CCT) de la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional
Suramericana (IIRSA). Los eventuales errores del trabajo son de entera responsabilidad del auror.

L. INTRODUCCION

La Iniciativa para la Integracién de la Infraestructura Regional Suramericana
(IIRSA) es un mecanismo de cooperacion intergubernamental para el desarrollo de la
infraestructura fisica de integracion en América del Sur." Con esta finalidad, la Iniciativa
impulsa proyectos de transporte en sus diversas modalidades, en el sector energético y en
materia de comunicaciones, asi como de medidas de regulacién conducentes a una mayor
eficacia en la prestacién de todos estos servicios. Desde su lanzamiento en el afio 2000,
[IRSA ha logrado ya una serie de resultados y también ha despertado algunas controversias.?
Aunque distintos trabajos se han ocupado de la Iniciativa, un atributo que ha tendido a pasar
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mayormente desapercibido es la continuidad del trabajo de [IRSA. De manera sostenida y
a lo largo de siete afios se ha mantenido el funcionamiento de este esquema, y los paises
han fijado metas y acciones hasta el fin de la presente década.? Si bien continuidad no
es sinobnimo de eficacia, este aspecto cabe ser destacado no sélo por el hecho que ideas
similares en el pasado han tenido una vida mas efimera. También llama la atencién que IIRSA
haya podido realizar sus trabajos con un minimo grado de institucionalidad y en ausencia de
un esquema compacto de integracion regional.* Como es sabido, la Unién Sudamericana
de Naciones, UNASUR seglin su nueva denominacion, es una creacién mas reciente, y no
cuenta todavia con un marco normativo que encuadre estas acciones.® En otros términos,
[IRSA ha podido focalizar y llevar adelante una agenda de actividades concentrada en el
desarrollo de infraestructura fisica con un ritmo propio, pese a las cambiantes condiciones
del contexto general del proceso de integracion en la region.

La situacién descripta arriba levanta algunas preguntas que orientan el propésito
de este trabajo. En particular, ¢por qué ha sido factible mantener activo un esquema de
cooperacion y coordinacion intergubernamental, siendo que América del Sur sélo ha avanzado
de una manera mds que incipiente en un proyecto comprensivo de integracién regional? ¢ Por
qué y en qué medida ha podido progresar esta agenda de integracion fisica, con relativa
autonomia de las otras dimensiones de la integracién? La hipétesis que se explora en el trabajo
es que la clave para comprender la continuidad y el proceso de cooperacion alrededor de
[IRSA esta asociado, por un lado, a la adecuada identificacién de temas, lo cual ha permitido
el consenso de los paises y, por otro, el hecho que la agenda de trabajo ha podido concretar
resultados que han sido de utilidad para el conjunto de los participantes en la Iniciativa.

Cabe deslindar aqui el contorno metodolégico y la perspectiva de andlisis que
adopta el articulo. El desarrollo de infraestructura de integracién invita a consideraciones
de orden geopolitico y de relaciones politicas internacionales. Si bien es obvio que dichas
dimensiones estan presentes en IIRSA y no se puede desconocer su importancia, las cuestiones
que se profundizaran en este trabajo estan limitadas a los aspectos de naturaleza econémica.
Esto no significa el privilegio o dominio implicito de un plano sobre el otro, sino tan sélo un
recurso para focalizar la atencién del andlisis sobre un nimero mas estrecho de problemas.

Con la finalidad de ensayar una respuesta a los interrogantes presentados arriba
y con las limitaciones indicadas, el articulo se estructura de la siguiente manera. La Seccion
Il aborda algunas cuestiones conceptuales que resultan esenciales para comprender el
funcionamiento del esquema de cooperacion. Las Secciones 11, IV y V desarrollan de manera
detallada los principales temas alrededor de los cuales se ha establecido en la practica el
proceso de cooperacién. Mientras las secciones anteriores intentan explicar por qué ha
sido factible el funcionamiento de la Iniciativa y la concreciéon de parte de sus objetivos,
la Seccion VI subraya los limites y los desafios pendientes. La Seccién VII cierra con las
conclusiones del trabajo.

II. MARCO CONCEPTUAL

Como se ha mencionado al comienzo de este trabajo, IIRSA se ocupa de
dar impulso a inversiones y medidas de regulacién en las areas de transporte, energia
y comunicaciones con propdsitos de integracion. La perspectiva y justificacion del
argumento econdémico habitual es que los diferentes tipos de infraestructuras significan
formacion de capital y, por ende, son un factor productivo que incide en el crecimiento.
Esta es una consideraciéon pertinente que varios trabajos se han ocupado de analizar
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con detenimiento para el caso de los paises de América Latina (véase Easterley y Servén
[2003], Lucioni [2004] y CEPAL [2004a]). Desde este angulo macro y del crecimiento, la
region se encuentra rezagada respecto de otras economias emergentes. La dotacién de
infraestructura es menor vy, en particular, los servicios que ésta ofrece son inferiores a los
que se observan en otras regiones.® Siendo asi, los estudios se han ocupado de ponderar
los factores que inhiben un desarrollo mas rapido de la infraestructura. Como en la mayor
parte de los casos la implantacion de este tipo de proyectos deriva en situaciones de
monopolio natural, la solucién frecuentemente ensayada en América Latina ha sido la
provision publica.” De ahi entonces que la solvencia fiscal haya sido una limitacién a
la inversion en este tipo de proyectos, y que en los afos recientes se haya procurado
superar estos obstaculos a través de la participacion de capital privado.® Pero es obvio
que el inventario de la complejidad que dificulta la implantacion de infraestructuras no se
agota alli. Se suman, entre otros, la deficiencia de ahorro, las dificultades para armonizar
la presencia publica y privada en las inversiones, para obtener de financiamiento a
largo plazo, y para minimizar la incertidumbre en horizontes de decision muy largos
en economias sujetas a alta volatilidad de precios relativos y de sus variables reales.
Queda claro entonces que, por una u otra via y atn para el caso de paises considerados
individualmente, el desarrollo de la infraestructura depende estrechamente del contexto
de politicas y decisiones gubernamentales que le sirven de marco de referencia.

Si la infraestructura es enfocada desde un angulo diferente a la dimensién
macro resefiada arriba, se ponen de relieve consecuencias econémicas adicionales al ya
mencionado efecto de lainversion sobre latasa de crecimiento. Mas alld de las caracteristicas
técnicas de cada uno de los proyectos y de las modalidades propias de los distintos sectores
donde se implantan los mismos, las infraestructuras tienen un comun denominador:
facilitan y reducen los costos de transporte -sea que se trate del desplazamiento fisico
de personas, bienes, servicios, productos energéticos o informacién.”'° Este atributo de
la infraestructura como inversiéon que modifica la ecuacién de los costos de transporte,
tiene implicaciones decisivas sobre la localizacién de las actividades econémicas, de las
facilidades que se ofrecen para la atraccién o expulsiéon de poblaciéon, de los impactos
sobre el medio ambiente y, en definitiva, sobre la dindmica econémica del territorio. De
ahi la importancia que revisten el conjunto de acciones que influyen sobre el desarrollo
de las inversiones en infraestructura, y que las politicas publicas, como se comenta abajo,
ademas de tomar en cuenta a los otros aspectos econdémicos involucrados en los proyectos
de infraestructura, se ocupen también de sus repercusiones territoriales.

La literatura mds reciente sobre geografia econémica ha venido poniendo
creciente atencién en los factores que disparan procesos de aglomeracion y de dispersion
en el territorio (Krugman [1998]). Entre los primeros cabe citar al tamafo del mercado v,
dentro del segundo conjunto, como elemento de dispersion, los recursos naturales cuya
localizacion es un dato de la geografia fisica. De esta manera, las firmas, al decidir su
ubicacion en el territorio toman en cuenta la proximidad a los mercados -tanto de consumo
como de insumos- y, dependiendo de la naturaleza de su actividad, la distancia (y el costo
de abastecimiento) de materias primas originadas en recursos naturales. En estas decisiones
de localizacion, los costos de transporte, y como se ha visto arriba, la infraestructura
asociada, desempefian un papel fundamental. Una de las conclusiones centrales de este
tipo de analisis es que en presencia de economias de escala y con costos de transporte de
nivel moderado, la localizacién de la actividad econémica tiende hacia la aglomeracién.™
Se refuerzan asi procesos del tipo "centro-periferia”, donde los puntos de concentracion
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van creciendo en poblacién, ingresos, empleo y actividad econémica. A medida que se
produce un descenso en los costos de transporte, la " periferia” puede ofrecer localizaciones
alternativas, que compensan los beneficios de la proximidad fisica al mercado, induciendo
una ocupacion mas equilibrada del territorio.

A través de los impactos comentados, el desarrollo de la infraestructura produce
un rebalanceo entre las fuerzas centripetas y centrifugas que orientan las decisiones de
localizacién. Esto significa que aparece una tarea adicional para la politica publica: el aspecto
territorial. La dindmica dispersién-aglomeracién puede ser dejada evolucionar libremente
o, por el contrario, incorporarse explicitamente como un tema de la agenda publica. En
tal alternativa, el proyecto habrd de convocar probablemente el interés de actores locales,
gobiernos subnacionales y, dependiendo de la situacién, al gobierno nacional.’? Naturalmente,
este analisis debe evitar una lectura unidimensional. Si bien la inversién en infraestructura
produce el tipo de efectos comentados sobre el territorio, la asignacién de capital a estas
inversiones no excluye que la evaluacién acerca de su conveniencia sea hecha con criterios
convencionales de rentabilidad econdmico-social y sostenibilidad ambiental. Sea que se trate
de proyectos privados o pUblicos siempre hay usos alternativos de recursos. Sin embargo,
la evaluacion acerca de la ventaja relativa de cierto proyecto, muy probablemente tendra
lecturas diferentes seglin sea la localizacién del beneficiario y que existan o no mecanismos
de redistribucion geografica de costos y beneficios (sociales, econémicos y ambientales).

La discusién anterior ha destacado la importancia de los impactos de la
infraestructura sobre el territorio. La distancia entre la localizaciéon del proyecto y su zona
de influencia depende del tipo de infraestructura en cuestiéon. Los impactos pueden ser
distantes entre si (por ejemplo, en el caso de gasoductos o lineas de transmision de energia);
en otros, los proyectos pueden tener mayores consecuencias en los alrededores de su
ubicacion y con intensidades decrecientes conforme aumenta la distancia a partir de dicho
punto (por ejemplo, ciertas obras viales). En el caso de los sistemas de redes, el impacto es
mas difuso y extendido propagandose a través de los diferentes nodos de la red. Se puede
reconocer asi la existencia de "derrames" de costos y beneficios del proyecto hacia su zona
de influencia.” Dado que, como se dijo, estas obras configuran generalmente situaciones
de monopolio natural, con independencia de que su provision sea publica o privada, los
proyectos de infraestructura demandan ingredientes regulatorios y constituyen, en muchos
casos, una categoria singular de bienes pUblicos -nacionales o locales, segln sea el radio
geografico de influencia.™/"®

Por otro lado, la lectura de las repercusiones de la infraestructura sobre el territorio
adquiere ribetes singulares si se abandona la esfera del espacio geogréafico interno del pais.
Cuando las infraestructuras se implantan en zonas fronterizas, estos derrames pueden
trasladarse a las regiones limitrofes de los estados vecinos. El otro pais puede beneficiarse
pasivamente ("free rider") de la infraestructura ajena o, si le interesa, puede potenciar los
efectos realizando inversiones complementarias en su propio territorio.’® Un caso especial lo
constituyen los proyectos de integracion, donde las inversiones se llevan a cabo de manera
coordinada por dos o mas paises.”” En este caso los participantes asumen los costos de su
realizacion y distribuyen, con algun criterio, los beneficios resultantes.' Naturalmente esto
no significa que los costos y beneficios sean estrictamente proporcionales a la inversiéon que
realiza cada uno de los "socios"; esto es, puede haber un mecanismo de compensacién de
las asimetrias asociadas al proyecto.” A su vez, la modalidad de realizacién del proyecto y las
férmulas para distribuir costos y beneficios pueden adquirir modalidades diversas. Asi, en el
caso de los proyectos viales, es frecuente que los paises realicen las obras en sus respectivos
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territorios; la coordinacion de acciones es mas limitada: cronogramas de ejecucién, aspectos
regulatorios, caracteristicas del paso de frontera, etc. Alternativamente, los estados pueden
decidir la constitucion de un "ente (bi o trinacional)", que se constituye en el vehiculo
del proyecto y que "internaliza" todos los costos y beneficios asociados a su ejecucion
y explotacion. Sea una u otra la férmula elegida resulta evidente que la implantacién de
infraestructura de integracién requiere una considerable coordinacién y cooperacién entre
estados soberanos. El ment es amplio y diverso: se trata no sélo de la distribucion de
costos y beneficios, sino también del marco de financiamiento, las reglas de explotacién del
proyecto, los mecanismos de participacion del capital privado si lo hubiere, la mitigacién de
los impactos ambientales, etc. En sintesis, la realizacién de proyectos de integracién supone
abordar los temas que estdn usualmente presentes en los proyectos de infraestructura, pero
incorporando ahora la perspectiva de estados que deciden, sobre la base de la conveniencia
mutua, cooperar y asumir las responsabilidades inherentes al tipo de proyectos en cuestion.
Desde la perspectiva elegida en este trabajo, estas exigencias de cooperacién denotan
la presencia de un nuevo tipo de bien publico, ahora de caracter regional, en el sentido
que su realizacién involucra a mas de un estado soberano. La presencia de los estados se
materializa no solo en el resultado final, la obra fisica de infraestructura de integracion, sino
también en el proceso previo de cooperacién necesario para concretar el proyecto. Sobre
este punto se volverd con mas detalle en la seccién siguiente.

Ademads de las consideraciones previas acerca de la necesidad de cooperacién y
coordinacién en los proyectos de integracion fisica, este tipo de inversiones trae aparejadas
dos implicaciones adicionales que en cierta manera traducen su singularidad. En primer
lugar, si las obras y proyectos de integracion reducen los costos de transporte y, por tanto,
modifican la geografia econémica, las barreras comerciales -sean tarifas o para-aranceles-
representan un costo de acceso al mercado originado en decisiones de politica publica.
Luego, resultaria contradictorio que por un lado se destinen esfuerzos a la implantacién de
infraestructura de integracion y que, por otro lado, las politicas comerciales y, en general,
los procesos que facilitan la creacién y ampliacién del espacio econdmico por fuera de las
fronteras nacionales, no acompafen el proceso. Mas aun, en linea con lo sugerido por
algunos trabajos sobre este tema, puede sostenerse que si el acceso al mercado que facilita
la infraestructura es neutralizado por las barreras comerciales, probablemente se refuercen
los efectos de aglomeracién y de concentracion en las regiones (o pais) mas avanzadas,
con pérdidas para las regiones periféricas (Venables [2005]).° Claramente este tipo de
obstaculos esta ausente cuando las inversiones se localizan en el territorio nacional, donde
por definiciéon no hay barreras a la circulacién de bienes y personas.

En segundo lugar, habida cuenta de lo mencionado respecto del derrame
geografico de los beneficios netos y de los efectos de escala, las ventajas del proceso de
integracion resultan mas amplias cuando se produce un avance coordinado en todo el espacio
econémico. Esto sugiere la conveniencia de un progreso acompasado, donde participe el
mayor nimero de paises, de manera de maximizar los beneficios asociados al tamafio del
mercado. Esta afirmacién tiene ademds un respaldo empirico. Hay suficiente evidencia y
mediciones a través de modelos gravitacionales que indican que, controlado por el tamafio
de las economias, el factor que mds cuenta para el intercambio comercial, las inversiones y
los flujos de tecnologia es la distancia.?' Esta entonces es una razén de peso para considerar
a América del Sur como dmbito propicio de integracién: la mayor proximidad fisica es un
factor que ayuda al crecimiento a través del mercado ampliado. Y este efecto se potencia
cuando la infraestructura hace descender los costos de transporte.
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Con apoyo en el marco analitico presentado se pueden identificar dos aspectos
en los que se concentra el proceso de que coordinacién y cooperacién para el desarrollo de
la infraestructura remite. Por una parte el plano especifico de los proyectos y su realizacion:
la evaluacién de costos y beneficios que llevan a la seleccién de las obras, incluyendo sus
elementos de regulacién para la construccion y explotacién, asi como las definiciones
concernientes a los recursos destinados a su financiamiento. Por otra parte, las cuestiones
relativas al aprovechamiento del tamafio del mercado y las economias de escala. Las tres
secciones siguientes abordan estos temas analizando como se han resuelto en el marco
particular del trabajo seguido por IIRSA, y cdmo han permitido vertebrar una agenda de
cooperacion que ha alentado la participacion de los paises dentro del esquema.

111, COOPERACION E INFRAESTRUCTURA REGIONAL. IDENTIFICACION DE PROYECTOS
Y ARMONIZACION REGULATORIA

El propésito de esta seccion es, por un parte, ilustrar la labor realizada por la
Iniciativa en la identificacion y seleccién de los proyectos de integracién, asi como la tarea de
armonizacion de las regulaciones relevantes para la viabilidad de los mismos. Por otra parte, al
tiempo que se comentan estos aspectos, se intenta responder a la pregunta de cuéles son los
factores que han hecho posible avanzar en este didlogo intergubernamental de cooperacion.
El Cuadro 1 ofrece informacién sobre la cartera de proyectos: el nimero de
proyectos por pais y los respectivos montos de inversion. El dato a destacar es que de los
casi US$ 40 mil millones que constituye el total de la inversién de los proyectos incorporados
a la cartera de 1IRSA, 43,2% estd conformada por proyectos binacionales. A esto hay que
considerar que los otros proyectos, que son estrictamente nacionales, tienen efectos visibles
sobre la integracion fisica. En rigor, este es uno de los criterios tenidos en cuenta a la hora de
evaluar la elegibilidad del proyecto como parte de la cartera [IRSA. Siendo asi, casi la mitad
de los proyectos que llevan adelante los paises son proyectos de integraciéon y suponen, por
tanto, alguin tipo de emprendimiento conjunto por las partes involucradas (Cuadro 1).
Desde este punto de vista, la importancia de la coordinacién y cooperacién es
incuestionable ¢Cudles son las dimensiones comprendidas en este proceso? Como se ha
mencionado, la caracteristica principal de los proyectos de integracion es que estos involucran
decisiones de dos o mas estados nacionales soberanos. En gran medida, dichas decisiones
responden a los beneficios que se prevé obtener del proyecto. Como la presencia publica
y gubernamental es inevitable debe tomarse en cuenta que no sélo se trata de réditos
econdmicos, sino que también cuenta el calculo politico asociado a la accion, sea tanto a nivel
del gobierno central como de intereses locales mas estrechamente vinculados al proyecto.
Todo lo anterior configura una situacién donde el proyecto de integracion supone
un escenario de negociacién compleja, donde rara vez los costos y beneficios son iguales
para cada pais, y donde los recursos econémicos y politicos a disposicién de cada parte
también son asimétricos. Es mds, también es necesario tener en cuenta que el periodo
de tiempo a lo largo del cual se desarrolla el proyecto es directamente proporcional a su
magnitud econdmica, dificultades técnicas, impactos ambientales, sociales, etc. A su vez,
la prolongacién en el tiempo aumenta la incertidumbre que enfrenta el proyecto y por
ende disminuye el valor presente de los beneficios neto del mismo. Los datos de contexto
y la estimacion de beneficios y réditos calculados de manera ex ante son provisorios; su
materializacion depende que se cumpla el escenario proyectado. Como se ha sefialado,
todos estos elementos estan presentes en la construccion de infraestructura. Ocurre, sin
embargo, que la complejidad se acrecienta cuando se trata de proyectos de integracion.
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Reparese, por ejemplo, que los paises participantes pueden tener razones muy fundadas
para aplicar tasas de descuento diferentes a un mismo proyecto. Por este camino llegardn a
evaluaciones también diferentes sobre la conveniencia de realizar la inversion.

Consideraciones de orden similar pero con especificidad propia podrian hacerse
en la fase de ejecucion, sean que los proyectos se construyan con financiamiento directo del
Tesoro publico o mediante asociaciones publicas y privadas (APPs) para las inversiones. En
los casos en que la ejecucion y el financiamiento del proyecto de integracion se encuentra
a cargo de los respectivos sectores publicos, los paises tienen intereses concurrentes
en conocer con la mayor certeza posible que la programacion fiscal de los socios es
compatible con el calendario de realizacién del proyecto. En las modalidades APP, los
paises deben ponerse de acuerdo en las reglas bajo las cuales se convoca al capital privado
en la explotacion. Por uno y otro camino se llega al mismo resultado: la coordinacion
intergubernamental es un requisito esencial para la ejecucion.

Las peculiaridades y dificultades comentadas acerca de los proyectos de
infraestructura de integracién, no han sido un obstaculo insuperable para su concrecién,
aun en ausencia de iniciativas como IIRSA. Desde hace varias décadas, y sin la presencia
de un marco general de integracién, la region ha tenido numerosas experiencias de
proyectos binacionales, algunos con objetivos muy ambiciosos como Yacyreta o Itaipu; otros
considerablemente mas simples, como la integracion gasifera entre Argentina y Chile, donde
la construccién de la infraestructura no presentd inconvenientes, pero donde las dificultades
han aparecido en la provision de gas y en el cumplimiento contractual.?? La caracteristica
distintiva de 1IRSA, no obstante, es que retine a todos los paises de América del Sur y los
suma a un proceso cuyos ribetes exceden el marco de obras de interconexion bilateral.

¢Cuél es entonces el aporte especifico de IIRSA que alienta la participacion de los
paises? El proceso de la Iniciativa ofrece la posibilidad de intercambiar informacién acerca
de los programas de inversion y de las evaluaciones que tienen individualmente los paises
acerca de los beneficios y costos mds tangibles. Es entonces un mecanismo que contribuye a
disminuir incertidumbres y sefiala tempranamente el tipo de externalidades asociadas a cada
proyecto. Aunque parezca trivial, estas instancias de didlogo multilateral sobre infraestructura
de integracion practicamente eran inexistentes en América del Sur en la magnitud y cobertura
que posee IIRSA. Es mas, en el caso de IIRSA el procedimiento de comunicacién y gestion de
los proyectos que registran un mayor avance estd estandarizado a través de un "sistema de
gestion intensiva" % Este es un programa informatico que conecta "en linea" alos 12 paises y
esta destinado a facilitar la gerencia del subconjunto de proyectos prioritarios que conforman
la asi denominada "Agenda de Implementacién Consensuada" (AIC).?* Naturalmente, la
instancia de IIRSA, sus reuniones técnicas y las comunicaciones formales e informales de
los respectivos equipos nacionales no agota, y esta lejos de satisfacer, los requerimientos de
informacion necesaria para la toma de decisiones particulares de proyectos complejos como
son los de integraciéon. Sin embargo, crea una instancia propicia para los representantes
gubernamentales, que luego se profundiza a través de trabajos especificos.?> Una vez que los
proyectos poseen un grado mayor de avance o comienza su ejecucién, toman intervencion
los organismos y agencias con competencia en el mismo.

Aqui se plantea entonces la validez de la estrategia de cooperacion: ¢cudl es el
incentivo que tiene cada pais de ofrecer informacién al resto de los miembros si no tiene
certeza que los demads le aportardn datos que le resulten dtiles para sus propios planes? La
respuesta no es sencilla de abordar pero pueden esbozarse algunos elementos. Primero, [IRSA
no es un "juego bilateral" sino de doce participantes de peso muy diverso. La intervencion
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de los 12 participantes con estrategias y recursos muy diferentes, y ademdas cambiantes en
el tiempo, hace dificil el predominio de actitudes no cooperativas. O, mas estrictamente,
los beneficios de la participacion en el proceso superan a los costos. Segundo, un factor
que contribuye a facilitar el mecanismo de coordinacion es la presencia de las instituciones
del Comité de Coordinacion Técnica (CCT). Las instituciones financieras del CCT, si bien
son organismos que pertenecen a los paises que conforman IIRSA, constituyen entidades
separadas de los gobiernos y, por tanto, en capacidad de aportar a la creacion de consensos.
Finalmente, un tercer elemento que facilita el trabajo intergubernamental es que la agenda
de IIRSA no se agota en el intercambio de informacion sobre proyectos sino que también se
extiende al ambito de las regulaciones, de la planificacion y de la gestion del financiamiento.
La ampliacion del menu de trabajo favorece la continuidad del proceso.?

En tal sentido, cabe mencionar el otro capitulo importante de la atenciéon de
[IRSA: la armonizacion de regulaciones sectoriales - " procesos sectoriales de integracion" en
el lenguaje de la Iniciativa-. Son escasas las materias regulatorias que hayan sido motivo de
aplicacion uniforme en los sub-bloques regionales de América del Sur hoy existentes. Quizas
seala Comunidad Andina (CAN) la que mayores progresos ha hecho en materia de transporte
y otros mecanismos de facilitacion del comercio. El Mercado Comuin del Sur (MERCOSUR),
no obstante el importante volumen de intercambio comercial entre sus miembros, tiene
menos avances normativos en este frente. Las aspiraciones de IIRSA de lograr mayor
armonia en las regulaciones en el espacio sudamericano han enfrentado tropiezos. En cada
una de las 4reas existen agencias especializadas -generalmente articuladas con contrapartes
nacionales- que tienen el predominio normativo, ademés de los correspondientes grupos de
interés que pueden sentirse favorecidos o afectados. La labor de IIRSA ha consistido pues
en la deteccién de propuestas y elaboracion de sugerencias que luego deben canalizarse
a través de las instancias especificas. Sin embargo, el paso de la propuesta a su adopcion
efectiva significa su incorporacién a las respectivas normas nacionales, obstaculo que no ha
podido ser superado.?’” Si se comparan los trabajos y resultados en materia de identificacion
y seleccién de proyectos, incluyendo en varios casos las tareas concernientes a su ejecucion,
con la capacidad de IIRSA de generar regulaciones sobre la infraestructura en el espacio de
América del Sur, surgen claras diferencias. En esta segunda 4rea, mds intensiva en gestion y
acuerdos institucionales, incluyendo sus correspondientes disposiciones y normas juridicas
nacionales, el proceso IIRSA no ha sido efectivo. Es aqui donde se detectan las limitaciones
de un proceso de integracion regional que requiere de avances complementarios en las
otras dimensiones: politicas, econémicas e institucionales.

1V, COOPERACION E INFRAESTRUCTURA REGIONAL. INVERSION Y FINANCIAMIENTO:
RAZONES ADICIONALES DE COOPERACION E INTERES EN IIRSA

Desde su origen IIRSA tuvo presente las dificultades econémicas y financieras
involucradas en la realizacién de los proyectos. El contexto macroecondémico regional
imperante a comienzos de la década, que se habria de prolongar hasta 2003, exigia a
los paises un disefio realista de los compromisos econdmicos emergentes de la iniciativa.
Estas consideraciones prevalecieron en la identificacién y seleccién de proyectos realizada
por los paises.?® Seglin se observa en el Cuadro 2 el monto de los proyectos IIRSA estd
razonablemente proporcionado con el total de la formacién de capital, aunque la distribucion
por pais es muy desigual, tema que se desarrollard mas adelante.
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Por otro lado, dado que IIRSA supone un esfuerzo de largo plazo, los paises
otorgaron una prioridad destacada a la busqueda de mecanismos e instrumentos financieros
apropiados para este tipo de emprendimiento. Estas preocupaciones derivaron en el impulso de
tres lineas de accion: la asociacion publico-privada para el desarrollo de proyectos, la busqueda
de "margenes o espacios fiscales" para dar lugar a la inversion publica en el presupuesto vy,
finalmente, el disefio de instrumentos financieros apropiados a las caracteristicas de IIRSA.

PARTICIPACION PRIVADA EN EL DESARROLLO DE LA INFRAESTRUCTURA

Respecto a la participacion privada, los paises han ido adoptando soluciones
diversas, segln las caracteristicas prevalecientes en el entorno econémico interno de cada
uno. Asi, Chile y Pert, por ejemplo, que ya tenian experiencia con las APPs, aplicaron esta
solucion a varios proyectos de la cartera.? Brasil, por otra parte, adopté legislacion novedosa
en esta materia para permitir el impulso de proyectos que no podian ser financiados
por el presupuesto. Argentina, por otro lado, que habia avanzado aceleradamente en la
privatizaciéon y concesion de los servicios publicos en la década de los afios noventa, se
recostdé nuevamente en el financiamiento publico estableciendo, en cada caso y segun los
proyectos, las modalidades de participacion del sector privado.

Maés alla de las singularidades propias de los paises, el desarrollo de este tipo de
experiencia resulta de utilidad para el conjunto. A medida que los paises van adoptando
modelos de APPs para el desarrollo de su infraestructura, se profundiza el conocimiento
de este tipo de esquema contractual tanto en el sector publico como privado. Este mayor
conocimiento facilita su adopcién en proyectos de integracién que revistan, como hemos
visto, una mayor complejidad por el caracter transnacional de sus impactos. Y, precisamente
los trabajos realizados por IIRSA en esta materia han tendido a estimular la difusion de
conocimiento y el intercambio de experiencias de esquemas de participacién privada en la
inversion en infraestructura. En particular, los aportes han estado dirigidos a explorar coémo
las modalidades APP pueden ser aplicadas a proyectos multinacionales.*® Por otro lado,
los trabajos no se han limitado solo a estudios. Son varios los proyectos en ejecucién con
financiamiento del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y de la Corporacién Andina de
Fomento (CAF) donde se estan aplicando estos mecanismos.3"

"MARGEN FISCAL" PARA LA INVERSION PUBLICA

De todas formas, las posibilidades de aplicar mecanismos de participacién privada
en el desarrollo de los proyectos de IIRSA son limitadas. El presupuesto publico cumple un
papel importante. Por un lado, las concesiones de proyectos requieren garantias o subsidios
que representan gastos publicos efectivos o contingentes. Por otro lado, son multiples las
situaciones donde el instrumento mas eficaz es la inversiéon publica. Desde el nacimiento
de IIRSA varios de los paises de la Iniciativa llevaron a diversos foros internacionales la
preocupacion que consideraciones de caracter macroeconémico, en este caso el nivel de
deuda publica, resultaba afectando la formacion de capital en infraestructura y por ende,
el crecimiento.? El pronunciamiento mas contundente tuvo lugar en 2004, en el marco de
la Asamblea de Gobernadores del BID, donde los ministros de finanzas de once paises de
América Latina, la mayoria perteneciente a América del Sur firmaron la asi llamada "Carta de
Lima" (SELA [2004]). El documento sefiala la preocupacion por la calidad de la infraestructura
en la region y cdmo los controles fiscales afectan la inversién publica. Estos argumentos,
expresados publicamente y a manera de un consenso de posiciones de los méaximos
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responsables de la gestién econémica y financiera de los paises de América del Sur, alertaron
sobre el riesgo de crear un circulo vicioso: el excesivo cuidado sobre la sostenibilidad fiscal,
podia contribuir a perpetuar la fragilidad por insuficiencia de inversion y el débil crecimiento
econdmico resultante.®® El texto de la Carta destaca de manera especial a los proyectos de
integracion regional, poniendo de manifiesto el interés por el progreso de [IRSA.

En particular estos planteos tuvieron como destinatario al Fondo Monetario
Internacional (FMI), por cuanto el nivel de desequilibrio fiscal y la sostenibilidad de la deuda
publica son variables a las que se les hace un estrecho seguimiento en los programas que
cuentan con el apoyo del Fondo.** De ahi la necesidad de encontrar el "margen o espacio”
fiscal para habilitar las partidas del gasto de capital en el presupuesto. El planteo politico
no pasé desapercibido y tuvo su eco en el FMI. El Directorio de la institucion discutié
exhaustivamente la cuestion y encargd la realizacion de estudios destinados a clarificar la
cuestion conceptual y sugerir propuestas de politica econédmica (FMI [2005]). El debate
ha contribuido a clarificar diversos conceptos sugiriendo también criterios de aplicacion:
insistencia en la apropiada evaluacién de los proyectos publicos, identificando los margenes
fiscales para dar cabida a la inversion; pertinencia de contabilizar el efecto patrimonial de
la inversion (creacion del activo) y no soélo del gasto y la deuda; necesidad de tener un
adecuado registro de las obligaciones contingentes que asume el sector publico al adoptar
mecanismos de mitigacién de riesgos del sector privado, entre otras (CEPAL [2004b]). La
precision acerca de criterios contables y de la presentacion de la informacion transparente
tiene ventajas econdmicas para la obtencion del financiamiento publico en los mercados,
contribuyendo al descenso del costo en el acceso a los recursos financieros.

El alivio de la situacién macroeconémica en América del Sur experimentado en
estos tres Gltimos afios ha contribuido a relegar estas cuestiones a un segundo plano, tal
como si hubieran acontecido en un pasado remoto. Sin embargo, parece conveniente tener
un apropiado registro del problema econémico subyacente porque el mismo no ha perdido
vigencia. La experiencia de los afios ochenta y noventa indica que en situaciones de estrechez
fiscal, los ajustes del gasto recayeron mas que proporcionalmente sobre la inversién v,
segundo, que lainversion privada en infraestructura fue insuficiente para reemplazar el lugar
que dejo6 vacante la inversion publica. Desde 2003 en adelante, la recuperacién econémica
de la region estd acompainada por una mayor solvencia fiscal (CEPAL [2006]). Sin embargo,
son pocos los paises que gestionan sus finanzas publicas de manera anticiclica.> Existe el
riesgo entonces que en caso de desaceleracién del crecimiento, reaparezcan nuevamente las
preocupaciones fiscales. Luego, para no repetir los episodios del pasado, es necesario, entre
otros instrumentos, una cuidadosa seleccién de proyectos publicos y, como se sefialé arriba,
el aporte de capital privado para el desarrollo de infraestructura.

MECANISMOS INNOVADORES DE FINANCIAMIENTO

Se pasa ahora al tercero de los temas indicados al comienzo de este punto: el
desarrollo de instrumentos innovadores de financiamiento y cémo la presencia del tema
ha sido un incentivo para la participacion de los paises. Una observacion inicial sobre el
contexto ayudard a entender el alcance de la cuestion. El lanzamiento de [IRSA ocurrié en
circunstancias que la region se veia afectada por turbulencias financieras -a fines de los
noventa tuvieron foco en los paises asiaticos- seguida de crisis econdmicas de magnitudes
desconocidas que afectaron a buena parte de América del Sur: Brasil (1999), Argentina y
Uruguay (a partir de 2001). El default de la deuda argentina complicaba atin mas a la region
y hacia temer por efectos de contagio. Con este panorama como telén de fondo, parecia
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dificil encontrar el acceso a los mercados financieros en la magnitud y oportunidad necesarias
para impulsar la inversion en infraestructura, el crecimiento y tonificar la demanda interna.
La apelacion a la necesidad de adoptar instrumentos innovadores de financiamiento fue una
férmula en la que se comenzo6 a insistir en distintos circulos internacionales. Los documentos
discutidos en la Conferencia Internacional sobre la Financiacién para el Desarrollo realizada
en Monterrey en 2002 ejemplifican el tipo de preocupaciones que tenian los gobiernos. En
el plano politico y a nivel latinoamericano, la Declaracién de Cusco, emanada del Grupo de
Rio en 2004, también es reveladora de las interpretaciones que se hacian en América Latina
(Naciones Unidas [2002] y CEPAL [2001], Grupo de Rio [2003]).

En el caso particular de IIRSA, la busqueda de "innovaciones" en el financiamiento,
adquirié un significado multiple que llevé a indagaciones en tres direcciones principales. Las
dos ya explicadas arriba -participacion del sector privado y margenes fiscales para la inversion
publica-, y un tercer ingrediente: la busqueda de un vehiculo que permitiera el financiamiento
de los proyectos de integracion facilitando la asociacion entre paises, cuidando a la vez de
minimizar el impacto sobre las finanzas publicas.® La construccion de este instrumento, de
naturaleza eminentemente juridica, procuraba sortear asi una dificultad que no encuentra
una sencilla respuesta en el caso de la banca multilateral. Estos organismos conceden
financiamiento con garantia soberana a través de su ventanilla piblica.?” Sin embargo, las
modalidades crediticias existentes tienen impactos fiscales aun se trate de proyectos de
integracion.?® Con el propésito de levantar esta restriccién, una propuesta que adquirié cierto
nivel de detalle en cuanto a su formulacion fue la creacién de una Autoridad Sudamericana
de Infraestructura (ASI).* Esta seria un ente multilateral, cuyo capital estaria constituido por
aportes de los paises, y cuyo activo serian las concesiones (proyectos) otorgadas por los socios.
El compromiso del ente era, por tanto, el desarrollo de los proyectos, incluyendo la obtencién
del financiamiento, y la posterior explotacién de la concesion. El esquema de la ASI ofrecia
asi el atractivo que el nuevo ente, el cual operaria como un "mega-concesionario regional",
podria desarrollar los proyectos, atrayendo financiamiento con un impacto minimo sobre las
cuentas fiscales de los socios.*® La ambicién del proyecto, la incertidumbre que rodeaba la
obtencién del financiamiento y las propias complejidades del disefio institucional y juridico
hicieron dificil la gestacién del consenso para el lanzamiento de la ASI. Otros mecanismos que
también fueron examinados en IIRSA han sido la creacién de fondos de garantias, al estilo
de la Agencia Multilateral de Garantias de Inversion del Banco Mundial (MIGA - Multilateral
Investment Guarantee Agency), con capital originario de los paises. Con excepcién de los
aspectos de gobernabilidad institucional no queda claro, sin embargo, que estos instrumentos
representarian una innovacion sobre los ya ofrecidos por la banca multilateral.

ASIMETRIAS

Si se repasa con cierto cuidado estos antecedentes y las deliberaciones
mantenidas al respecto, se observa que bajo el concepto de innovacién se ha querido
también dar una respuesta, siquiera de tipo indirecta, a otro aspecto que se refleja en
los datos del Cuadro 2: la concrecion de los proyectos de integracion de la cartera de
[IRSA supone, como se insinu6 al comienzo de esta seccion, diferencias significativas en el
esfuerzo de inversion. Tal como se observa en el Grafico 1 (y Cuadro 3), hay una asociacién
inversa bastante marcada entre esfuerzo de inversion y nivel de ingreso per capita. Con
propiedad, y siguiendo la literatura sobre el tema, estas diferencias responden a "asimetrias
estructurales", originadas en este caso en razones geograficas y econdémicas.*' Por un lado,
llama la atencion que IIRSA no haya dado una atencion explicita a la dimension asimétrica
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que supone la agenda de integracién fisica. Como es sabido, en procesos avanzados
de integraciéon profunda como la Unién Europea (UE), la compensacién de asimetrias e
integracion fisica han registrado avances paralelos.*? De otro lado, la respuesta a por qué
el tema no se ha instalado de manera firme en IIRSA es bastante inmediata si se repara
en lo sefialado al principio de este trabajo: llegado cierto punto, precisamente cuando
se requiere ingresar en el nlcleo profundo de la integracién, los temas exceden a la
infraestructura fisica. Al respecto es ilustrativo el caso del MERCOSUR. Después de quince
afos de su nacimiento los paises han decidido reconocer y abordar el tema de asimetrias.*
Y llegan a este resultado luego de haber puesto en practica un proyecto de integracion
que encara las diversas aristas sefialadas incluyendo, como es sabido, la dimensién juridica
(Tratado de Asuncion). Estos elementos atiin no estan plasmados en América del Sur; en
todo caso, éste seria el punto de convergencia al fusionarse los acuerdos de la CAN y el
Mercado Comun del Sur (MERCOSUR), en el marco de la Asociacion Latinoamericana de
Integracion (ALADI) (ALADI, MERCOSUR y CAN [2006]).

Las razones expuestas en esta seccién suman en la misma direccién de las
que se discutieron en la seccién anterior. IIRSA ha tenido una preocupacion explicita por
explorar mecanismos de financiamiento para el desarrollo de la infraestructura. Las acciones
recorrieron tres lineas de trabajo que, como se ha visto, fueron suficientemente activas,
provocaron intenso debate entre los miembros y abrieron expectativas de ambicién y
profundidad variable segun los temas y circunstancias. Cuando estas acciones son puestas
en contexto, también se puede observar que los paises actuaron en sus propuestas sobre
el financiamiento de la infraestructura en el marco de IIRSA, en sintonia con posiciones
expuestas en otros foros. Bajo esta perspectiva, el andlisis desarrollado arriba permite
identificar razones, varias de ellas de peso, que responden por qué [IRSA ha podido sostener
y alentar el esquema de cooperacién entre los miembros, y éstos han encontrado en la
Iniciativa una instancia eficaz a sus propésitos. Ademas de la presencia en el debate y en la
generacion de propuestas en las dimensiones financieras de la Iniciativa, la presencia del BID,
CAF y el Fondo Financiero para el Desarrollo de la Cuenca del Plata (FONPLATA), actuando
como instancia de coordinacién técnica (CCT), le ha reportado utilidad a los paises. Les
permite utilizar sus brazos financieros como palanca para ese didlogo, ademas de facilidades
y aportes especificos con retornos tangibles.*

V. COOPERACION E INTEGRACION DE LA INFRAESTRUCTURA REGIONAL.
EL MERCADO POTENCIAL.

El anélisis de las dos secciones anteriores ha desplegado un abanico bastante amplio
de motivaciones que sugieren que el trabajo de [IRSA ha resultado, desde diversos angulos,
una propuesta atractiva para los paises: las ventajas asociadas a la participacion habrian sido
mayores que los costos derivados de la misma, permitiendo su continuacién en el tiempo. Sin
embargo, es conveniente interrogarse si es posible observar de manera sintética la importancia
econdmica de la integracion fisica de América del Sur. Para ello es conveniente contar con un
indicador que permita dimensionar el tamafio del mercado cuyo acceso se facilitaria por la
realizacion de obras que redujeran las barreras naturales de la geografia.

Un concepto que se aproxima bastante a este propésito es el tamafio del mercado
potencial. Es una medida sencilla, sugerida por los gedgrafos interesados en la economia,
y que ha tenido cierta difusién.* Se trata de la relacién entre tamafio de la economia (de
posibles mercados de destino) y distancia. El Cuadro 4 presenta los datos para los paises de
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América del Sury su comparacion con otros bloques regionales: el Tratado de Libre Comercio
de América del Norte (TLCAN) y la UE. Hay varias observaciones de interés. En primer
lugar, resulta claro que para las economias menores, Guyana y Suriname, la importancia
de los terceros mercados es decisiva. En el extremo opuesto, para Argentina y Brasil, el
mercado propio es el de mayor importancia porcentual -y en el caso de Brasil, alcanza el
60% del potencial total de los cuatro mercados aqui representados. Segundo, para los dos
paises mediterraneos, Bolivia y Paraguay, en razén de su ubicacion geografica estratégica, el
mercado de América del Sur es el que registra la mayor participacién. Y tercero, corresponde
tomar nota que el promedio simple de participacion de América del Sur de los doce paises
(18,75%), resulta inferior a la participacién de los mercados extra-regionales.

Como se advirti6 arriba, la simplicidad del indicador utilizado aconseja cautela a
la hora de la interpretacion. La primera y mas obvia es que la medida no incorpora ninguna
limitacién de acceso comercial. Si el denominador del indice incorporase niveles de aranceles
(o barreras no arancelarias), los nimeros resultantes serian distintos.*¢ Segundo, la medida
es fisica, al utilizar la distancia, y no los costos de flete. Tercero, tampoco incorpora otras
consideraciones econémicas mas alld del tamafio del mercado -no existen variables de oferta
ni de demanda. Y, finalmente, debe tenerse en cuenta que no todos los proyectos [IRSA
tienen un uso exclusivo para el comercio y la actividad econémica intra-regional.

No obstante lo anterior, el indicador del Cuadro 4 sefiala una perspectiva
adicional con relacién a la discusiéon de las secciones anteriores. En primer término, pone
de manifiesto que hay una diferencia de peso en el potencial de mercado que ofrece
el espacio sudamericano a cada uno de los paises y, por tanto, del interés econémico
que el mismo sugiere. Claramente, para los paises mas grandes de la region, el mercado
de América del Sur luce, bajo esta medida, como menos relevante. Sin embargo, como
se sabe, son precisamente las mayores economias las que colocan sus exportaciones de
manufacturas en el mercado regional. A su vez, los paises menores tienen atraccién por los
potenciales de mercados que ofrecen los otros socios. De esta manera, la integracion fisica
del espacio regional reviste complementariedad de intereses para paises de distinto tamafo.
En segundo lugar, tal como se ha sefialado desde el inicio del trabajo, también resulta
claro que el atractivo de IIRSA se potencia toda vez que el desarrollo de la infraestructura
acompafie al resto de la agenda de comercial y de integracién. Este es el medio que asegura
la captura de los beneficios de operar a escala regional. La observaciéon no tiene nada de
novedoso en la experiencia de América Latina: una rica literatura que se inicia con Prebisch,
y sobre la que han abonado de alli en mas los defensores de la integracion regional, ha sido
la conveniencia de aprovechar las economias a escala en el bloque, como medio para ganar
eficiencia y competitividad en el mercado mundial. Es obvio que para materializar estos
resultados se requieren eliminar las barreras a la entrada en los mercados, facilitar la mayor
movilidad de factores, y reducir las asimetrias dentro del bloque. En sintesis, los datos
acerca del mercado potencial dentro de América del Sur, otorgan sentido al esfuerzo de
integracién a través de mejorar la infraestructura fisica, en la medida que las otras politicas
e instrumentos se encuentren alineados en direcciones similares.

VI. LoS DESAFIOS PENDIENTES

Este trabajo ha discutido con cierto detalle por qué el mecanismo de cooperacién
y coordinaciéon adoptado por IIRSA ha motivado el interés de los paises participantes. El
progreso de la Iniciativa y su continuidad a través del tiempo, ponen de manifiesto que la
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propuesta inicial no ha caido en la indiferencia. Méas atn, IIRSA ha producido en estos afios
varios resultados contemplados dentro de sus objetivos (Anexo). La evaluacién de los mismos
escapa a los limites de este trabajo. El propdsito de esta seccién es discutir cudles serian los
principales desafios que tiene la Iniciativa por delante. Esta es una manera de indagar el
escenario de lIRSA en los proximos afios y la validez de esta propuesta para el desarrollo de
la infraestructura fisica, a partir de la consideracién del recorrido hecho hasta ahora.

Parece claro que el principal desafio se relaciona con la discusion llevada a cabo
en las secciones anteriores y que ha sido la pregunta central que recorre este trabajo: ¢por
qué se ha mantenido activo el esquema de cooperacién que representa la Iniciativa? Se ha
sostenido que la vigencia de la cooperacion intergubernamental depende de la capacidad
de establecer una agenda de donde resulte claro que la participacién tiene beneficios netos
frente a la alternativa de no participar. Asi, por ejemplo, ausencia de resultados, irrelevancia
tematica, incapacidad para establecer consensos que incluyan a la totalidad de los miembros,
son factores que podrian conducir al fracaso del esquema. Es mas, los paises y sus gobiernos,
que son en definitiva los actores que tienen la funcion principal de liderazgo del proceso,
estaran atraidos al trabajo alrededor de estos temas en la medida que otros grupos de
interés -sean de orden local o nacional- perciban que el avance de los proyectos se va
correlacionando positivamente con impactos tangibles. Es razonable esperar que conforme
la integracion fisica avance y consolide resultados, apareceran dificultades y oposiciones al
proceso. La medida del éxito es la capacidad para superar estos obstaculos. En esto no hay
mayores diferencias respecto de cualquier politica publica: el caracter intergubernamental
del proceso le afiade elementos propios, pero no diluye la necesidad de resultados.

Precisamente, a lo largo de estos afos, [IRSA ha tenido la propiedad de incluir
en su agenda temas con capacidad de convocatoria, a la vez que ha preservado el foco de
la misma. Esto fue el resultado de consensos que atendieron a la diversidad de intereses y
los necesarios contrapesos resultantes. En ocasiones la convocatoria se organiz6 a través de
expectativas, como es el caso de los temas relativos al financiamiento, y en otros casos con
resultados concretos alrededor de proyectos de interés comdn. Estos mismos ingredientes
habran de condicionar las posibilidades de continuidad del proceso.

Finalmente, y ubicado fuera del territorio especifico de IIRSA, se encuentra
otro desafio. Tal como se sefialé en varias ocasiones en este articulo, la agenda de la
integracion fisica cobra verdadero sentido en el contexto de una integracién profunda. En
tal sentido, IIRSA no podra desprenderse de los rumbos que asuma el proceso, con todos
su ingredientes -politicos, sociales, econémicos y comerciales- en América del Sur. Es alin
prematuro entrever el escenario a este respecto. Una vez dados los primeros pasos en
estos ultimos dos afios desde la creacion de CSN-UNASUR, los hechos dan cuenta de las
dificultades de convergencia existentes. Los entusiasmos oficiales se contrapesan con las
opiniones de cautela de no pocos analistas (Bouzas, Da Motta Veiga y Rios [2007]. En tal
sentido, la agenda de la infraestructura es suficientemente especifica y con potencial para
contribuir al proceso integracionista. De otro lado, no puede pasarse por alto que dicha
agenda también levanta cuestiones que pueden tener ribetes tan dsperos como los que se
detectan en el plano econémico o comercial.*’

En un escenario de progreso en materia de integracién en América del Sur, muy
probablemente IIRSA seria asimilada y articulada con el esquema general. En tal caso, el
disefio institucional de la Iniciativa, que ha probado ser eficaz hasta ahora, deberia ser
readecuado. En esta situacion, también es probable que se plantee con mayor fuerza una
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de las caracteristicas que fueron apuntadas en la discusiéon de las secciones anteriores:
la asimetria del esfuerzo de inversién. Por otro lado, si la opcién fuera un escenario
de integracién sudamericana mas lento, donde continuara sin definiciones los limites
y profundidad del mismo, IIRSA tendria la posibilidad de impulsar una linea de accién
similar a la conocida hasta el presente. Bajo este contexto, el disefio institucional resultaria
apropiado: es de bajo costo, la presencia de los paises asegura la propiedad y pertinencia
de la agenda y, finalmente, la presencia de las instituciones financieras facilita el avance
técnico y el acceso a los recursos financieros necesarios para llevar adelante las inversiones.
En cualquier caso el desafio resultante es si IIRSA podrad sostenerse como interlocutor
homogéneo y con capacidad para aglutinar intereses. Estos atributos habran de requerir
una validacion permanente. Los paises y gobiernos serdn proclives a dar ese apoyo en la
medida que los resultados ofrezcan el atractivo del caso.

VII. A MODO DE CONCLUSION

El andlisis que se ha presentado en este trabajo ha permitido mostrar que los
paises de América del Sur exhibieron interés y una participacion efectiva en IIRSA. Desde
su lanzamiento en el afio 2000 el mecanismo permitié concretar resultados en materia de
integracion de la infraestructura fisica. Siendo asi, la cooperacion fue una suerte de bien
publico que permiti6 la coordinacion de decisiones de los estados nacionales. En la medida
queidentificaron beneficios tangibles, los gobiernos mostraron disponibilidad de participacion
en la Iniciativa. La tesis esgrimida en este trabajo es que la bisqueda de consensos sobre la
conformacion de la agenda y el foco de la misma estimularon el proceso.

El andlisis de este articulo estd lejos de agotar el tema. Son varias las direcciones
que estan pendientes de una exploracion sistematica. En primer lugar, parece oportuno una
revision y evaluacion de las metas que se han alcanzado, de los beneficios que aportaran
varios de los proyectos ya iniciados y de las deficiencias que podrian advertirse. Esta evaluacion
podria conducirse para la Iniciativa en su conjunto, apuntando a los objetivos generales de
la misma, o bien podria estar dirigida a proyectos en particular. En segundo lugar, seria de
interés comprobar si los proyectos tendrian un impacto visible en la distribucién y localizacion
de la actividad econémica, en qué medida estos logran modificar la dindmica del territorio, y
cudl es la evaluacion que realizan actores proximos a las dreas de influencia de los mismos. Por
ultimo, la relacién entre la marcha general de la integracién de América del Sur y el desarrollo
de la infraestructura representa, como se ha mencionado aqui, un tema de permanente
vigencia que da lugar a varios interrogantes. ¢ Evolucionard la regién hacia un esquema de
integraciéon mas profundo, y si es asi en qué direcciones? ¢Coémo se podria capitalizar y
potenciar la experiencia acumulada por IIRSA? ;Qué ocurriria con la infraestructura para la
integracién en el contexto de un escenario regional sin grandes avances?
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Notas

! La informacion basica acerca de IIRSA, principalmente en lo que concierne a
organizacién institucional, planificacién territorial y seleccion de proyectos, puede encontrarse
en la pagina de IIRSA (http://www.iirsa.org). Existen también documentos oficiales de los
paises y de las instituciones que conforman el Comité de Cooperacién Técnica (CCT),
véase, por ejemplo, BID [2006]. Por cierto, los otros articulos de este nimero referidos a
[IRSA son también una importante referencia para el andlisis. Los detalles e informacion
de estos aspectos no se comentaran aqui y se sugiere que, para mayor informacion, el
lector se apoye en las fuentes citadas.

2 Hasta ahora, los principales cuestionamientos a IIRSA han provenido de grupos
ambientalistas preocupados por el impacto general de la propuesta y, en ocasiones, de actores
locales que objetan algunos proyectos en particular. Véase Killeen [2007]. En cuanto a los
resultados, el cuadro sindptico del anexo | presenta una versién sumaria de los mismos.

3 Sobre las metas de IIRSA para el periodo 2006-2010, véase el Acta del Comité
de Direccion Ejecutiva, el 6rgano ministerial que conduce la Iniciativa, correspondiente a la
reunion celebrada en diciembre de 2005 en Asuncién, Paraguay (http://www.iirsa.org).

4 La Iniciativa tiene su origen en la Declaracion de los Presidentes de América del Sur
realizada en Brasilia en el afio 2000. De alli en més, el programa de trabajo y las actividades
de IIRSA son aprobadas en reuniones ministeriales que se celebran anualmente. El grueso de
las labores técnicas se desarrolla en encuentros intergubernamentales a los que asisten los
representantes de cada pais (coordinadores nacionales). Sobre los aspectos institucionales
de IIRSA, véase http://www.iirsa.org/acercadeiirsa.asp?Codldioma=ESP.

> Debe sefialarse que las Declaraciones de la Comunidad Sudamericana de 2005 y
2006 han hecho publico el reconocimiento de la labor cumplida por IIRSA (http://www.
cumbresudamericana.bo/armado.htm).

6 América del Sur se encuentra ubicada en la posicién 83 (sobre un total de 124
posiciones) en el componente de infraestructura del indice de competitividad que registra el
World Economic Forum (http://www.wef.org).

7 Se designa con este término a actividades econémicas que tienden (naturalmente)
hacia la concentracién en un Unico oferente: todo el mercado puede ser abastecido, con
costos medios minimos, por una sola unidad productiva. Histéricamente la formacién de
empresas publicas en la regién obedecié también a consideraciones estratégicas y, en
general, a las caracteristicas del proceso de industrializacién liderado por el estado.

8 Las formas contractuales son diversas, concesiones de explotacion; construccién,
operacion y transferencia (BOT - Building, Operation & Transference); etc., y son designadas
genéricamente como "asociaciones publico-privadas" (APP).

o En rigor, esta reduccién de los costos de transporte explica que la infraestructura,
cuando es vista de manera agregada, tenga una repercusion positiva sobre la tasa de
crecimiento econémico.
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10 En la definicién de proyectos de 1IRSA no estd explicitamente contemplada la
inversion en redes domiciliarias (distribuciéon de agua potable o de electricidad), que atienden
directamente el consumo de los hogares. Desde el punto de vista practico es justificable
esta decision. Sin embargo, esto no excluye que el desarrollo de las otras modalidades de
infraestructura deba ser complementada con este otro tipo de inversiones. Un caso relevante
serfa el de proyectos de transporte que requieran de inversiones de desarrollo urbano en
poblaciones de zonas fronterizas.

" Los modelos de localizacion suelen contemplar también otros factores: magnitud
y diversidad (de calificaciones) de los mercados de trabajo de la region, posibilidad de
apropiarse de economias externas localizadas geograficamente (concentracion); versus,
renta del suelo o deseconomias de ubicacion, congestion, que son factores que favorecen la
dispersion. Véase Krugman y Venables [1995].

12 Esta es una razén por la cual las legislaciones nacionales y subnacionales
contemplan frecuentemente mecanismos de consulta publica en instancias previas a la
aprobacion gubernamental del proyecto de inversion.

13 Estos derrames constituyen una externalidad que impacta positivamente o
negativamente en el territorio.

1 La existencia de impactos geograficos de diversa amplitud explica que las
jurisdicciones de regulacién de la infraestructura también se ubiquen en distintos niveles
de gobierno. Tipicamente las inversiones de redes de transporte -viales, energia eléctrica,
gasoductos, etc.- son de competencia nacional (federal), mientras que proyectos de
ambitos mas reducidos corresponden a los gobiernos locales (municipios, provincias, etc.)

1 Aun cuando se encuentre bajo provision y control publicos, no siempre un
monopolio natural es un bien publico. Los bienes publicos son aquellos que se proveen
con costos marginales constantes y donde resulta dificil o imposible excluir al consumidor.
Son muchos los casos de infraestructuras donde resulta posible "excluir" y hay costos
marginales crecientes. En tales casos, los servicios suelen financiarse a través de tarifas que
pagan los usuarios. Sin embargo, hay proyectos donde es inconveniente o muy costoso
disefiar mecanismos de "exclusion" y que, por tanto, no pueden financiarse a través de
precios (tarifas) y es necesario recurrir a impuestos.

16 El articulo de Carcamo y Goddard en este nimero, apoyandose en un analisis de
teoria de juegos, desarrollan con profundidad estos aspectos.

v Aqui se define como proyecto de integracion aquel que supone una coordinacién
explicita de acciones entre dos o mas paises. Claramente, como se explica en el texto, un
proyecto doméstico con fuertes externalidades en el pais vecino influye sobre el proceso
de integracion en el &ambito territorial respectivo.

18 El trabajo de Beato que integra este nimero de la revista desarrolla con mayor
profundidad estas caracteristicas de los proyectos de integracion.

1 La compensacion de asimetrias en los procesos de integracién es un tema que
ha sido investigado con profundidad en la literatura. El texto alude a las compensaciones
destinadas a equilibrar la desigual apropiacién de los beneficios netos de un proyecto de
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integracion entre los paises que participan del mismo. Mas adelante en la seccién IV se
volverd sobre el tema de las asimetrias.

20 Estrictamente, este autor se refiere de manera general, a procesos de integracion
incompleta; la eliminacién de barrreras arancelarias es un factor que conduce a profundizar
la integracion.

z Diversos estudios demuestran que la interacciéon entre dos economias en materia
de comercio (inversiones y tecnologia) se reduce considerablemente a medida que aumenta
la distancia entre ellas. Véase Crafts y Venables ([2001] pp. 7-8).

2 El articulo de Navajas en este numero discute en detalle las dificultades de la
integracion gasifera entre Argentina y Chile.

= Ver explicaciones y detalles sobre el Sistema de Informacion para Gestién
Estratégica (SIGE) en http://www.iirsa.org.

2 Para detalles sobre la AIC ver http://www.iirsa.org y BID [2006].

2 Precisamente el SIGE estd concebido como un instrumento al que acceden
funcionarios con diferentes grados de responsabilidad y autorizaciones para el acceso a
la informacion. El SIGE est4 orientado a una mayor interaccion entre los gerentes de los
proyectos de integracion facilitando la comunicacion y la gestion.

2 IIRSA ha adoptado cuatro lineas de accién institucional para el periodo 2006-2010,
a saber: implementacion, que comprende a los trabajos sobre preparacién y ejecucion de
proyectos; procesos sectoriales, abarca los aspectos de regulacién sectorial y la elaboracién
de propuestas en tal sentido; planificacién, son tareas de identificacién de proyectos y de
sus impactos ambientales, productivos y logisticos; y finalmente, las labores de difusion.

z Asi, por ejemplo, uno de los temas que IIRSA ha destinado mayores recursos ha
sido al estudio de los problemas que aquejan a los pasos de fronteras y a los factores criticos
que influyen sobre la eficiencia de los mismos. Sin embargo, pese a los esfuerzos técnicos
realizados, poco se ha podido lograr en la modernizacién de los pasos fronterizos y esta lejos
de adoptarse normas regulatorias uniformes.

2 La seleccién de proyectos para la conformacion de la cartera aplic6 un método
que permite capturar los atributos de cada grupo de proyectos en términos de sus
impactos para la integracion y desarrollo regional y las condiciones de factibilidad de su
implementacién (IIRSA [2004]).

» Los articulos de Cipoletta Tomassian y de Gustavo Guerra-Garcia Picasso en este
numero abordan, respectivamente, las experiencias de Chile y Pert con la aplicacion de
asociaciones publico-privadas.

30 Ver los trabajos realizados por IIRSA en el marco del Proceso Sectorial de
Financiamiento (http://www.iirsa.org). En particular, CAF [2002] y Grupo de Analistas
Financieros Internacionales [2002].
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31 En la AIC se contabilizan 31 proyectos, por un monto de US$ 6,9 mil millones; de
este conjunto 14 proyectos se ejecutan bajo algunas de las modalidades de participacion
publico-privada. BID [2006].

32 Hay registros de la consideracion del tema en las reuniones iniciales de 1IRSA. Ver
Actas del Comité Directivo de Ejecucion (CDE) realizado en el aflo 2001 en Buenos Aires
(http://www.iirsa.org).

33 Técnicamente, la dificultad aparece porque el analisis de sostenibilidad fiscal hace
un seguimiento de la deuda publica sin incorporar, en dicha medicién, la adquisicion de
activos resultante del proceso de inversion. Luego, el monto de la deuda neta es menor si
se contabilizan estos activos. Por otro lado, como estos activos tienen escasa liquidez, su
contabilizacién es cuestionable si se quiere observar el impacto financiero de los pasivos
publicos y la capacidad de repago de los mismos.

34 Hemming y Ter-Minassian [2005] explican que los reclamos planteados por varios
paises latinoamericanos llevaron al FMI a estudiar con mas detalle el problema, tanto
desde el punto de vista conceptual como a través de estudios de caso. Tanzi [2004], en
un trabajo realizado para el BID y referido también al caso de los proyectos de integracion,
presenta una serie de argumentos previniendo acerca de las dificultades de comprometer el
presupuesto publico en proyectos de inversion de compleja realizaciéon y de gran magnitud.
Ambos estudios revelan que la intensidad del debate sobre la politica fiscal, sus impactos
macroecondmicos y sus consecuencias sobre el crecimiento de largo plazo, fue muy activo
durante los primeros afios de esa década y estuvo vinculado, ademads, a las inquietudes de
los paises por el desarrollo de la infraestructura para la integracién. 1IRSA fue una pieza
importante de la discusion.

» Chile aplica reglas macro-fiscales donde las politicas anuales de gasto se determinan con
arreglo al célculo de ingresos resultante del calculo del producto potencial (balance estructural).
Para mayores detalles sobre el tema, véase Marcel et al. [2001] y Ter-Minassian [2006].

36 Los documentos de IIRSA del Grupo Técnico Ejecutivo sobre Proceso Sectorial
de Financiamiento de octubre de 2004 son una ilustracién adecuada de la naturaleza de
las discusiones acerca de este tema que mantenian en ese entonces los representantes
gubernamentales de las areas de finanzas e infraestructura. Seguin se observa en la agenda de
trabajo, la reunion era convocada para " proponer, discutir y analizar soluciones que promuevan
el financiamiento de la Cartera Estratégica de Proyectos de IIRSA y acordar acciones a ser
implementadas en el corto y mediano plazo" (cursivas agregadas), http://www.iirsa.org.

37 Cuentan también con una ventanilla privada, sin garantia estatal, que en el caso del
BID, por ejemplo, fue originalmente disefiada en los afios noventa para conceder préstamos
al sector privado. Uno de los principales propésitos perseguidos con esta facilidad fue apoyar
el desarrollo de infraestructura resultante de las concesiones y privatizaciones del periodo.

38 Como se explico arriba, las formulas aplicadas en la regién han apelado a la
formacion de "entes binacionales". La exigencia de garantias soberanas requiere, sin
embargo, que los préstamos multilaterales sean adquiridos por los paises socios del ente e
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invertidos en el mismo. Para las cuentas publicas esta es una inversién financiera, cubierta
por financiamiento multilateral, que tiene impacto en el Tesoro y que aumenta el déficit
fiscal (si no se consideran efectos patrimoniales).

3 La propuesta técnica, sus fundamentos econémicos y el marco juridico de ASI
fueron analizados en una reunién realizada por los Viceministros de Economia y Finanzas de
los paises de [IRSA el 27 de octubre, Lima, Perd. Véase GTI [2004].

40 El gasto publico quedaba acotado al aporte de capital (paid in) y el eventual
otorgamiento de subsidios o garantias especiales a los proyectos elegidos por el pais.

“ Sobre las asimetrias en los procesos de integracion vease Bouzas [2005] y Giordano
et al. [2004].

a2 La UE ha asignado 347 mil millones de euros a su Politica de Cohesién entre 2007
y 2010, de los cuales 282,8 mil millones se destinan al objetivo de convergencia de los
paises y las regiones de menor desarrollo.

43 El instrumento ha sido la creacion del Fondo para la Convergencia Estructural del
MERCOSUR (FOCEM). INTAL [2005].

De todas formas, los fondos asignados al FOCEM resultan muy escasos en comparacion
con los europeos. En términos per capita, los recursos del FOCEM ascienden a 43 centavos
de délar por afio, mientras que las asignaciones de la Politica de Cohesion europea rondan
US$ 114 anuales para el periodo 2007-2013.

a4 EI BID y la CAF han ofrecido una facilidad para la preparaciéon de proyectos de [IRSA
que asciende a US$ 20 y US$ 50 millones, respectivamente. La facilidad es no reembolsable
y significa, por tanto, un subsidio a la preparacién de proyectos. Ademas, las instituciones
del CCT aportan de su presupuesto los fondos para la ejecuciéon del programa de trabajo
anual de IIRSA. El BID estima que desde su creacion ha invertido por este concepto US$ 10
millones (BID [2006]).

® Véase Harris [1954] y para una aplicacion reciente al caso del MERCOSUR, véase
Sanguinetti [2006] y Terra y Vaillant [1997].

a6 El articulo de Mesquita Moreira en este nimero presenta indicadores comparativos
de costos de transporte y aranceles en América del Sur.

4 Las alternativas recorridas por la integracién energética en los Ultimos afios en
América del Sur son un ejemplo més que evidente de la afirmacién anterior.
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Cuadro 1

ProYecTOS DE [IRSA: CANTIDAD DE PROYECTOS, MONTOS INVOLUCRADOS

Y EFECTOS DE LA INTEGRACION

Proyectos totales Proyectos binacionales Efecto de la integracion
Monto */ Monto */ Cantidad ¥  Monto
Pais Cantidad¥ ——— Cantidad ¥
US$ millones US$ millones Porcentaje

(1) () (3) 4) 5)=3)/(1)  (6)=(4)/(2)
Argentina 63 6.257 22 3.241 34,9 51,8
Bolivia 40 8.025 25 4.218 62,5 52,6
Brasil 66 11.563 26 5.300 39,4 45,8
Chile 29 1.145 9 0.243 31,0 21,2
Colombia 35 0.848 27 0.166 771 19,5
Ecuador 35 1.035 26 0.547 743 52,8
Guyana 17 0.263 6 0.260 353 99,2
Paraguay 29 3.649 14 1.708 48,3 46,8
Pert 65 3.987 28 0.754 431 18,9
Suriname 8 0.166 3 0.075 37,5 45,2
Uruguay 14 0.822 5 0.412 35,7 50,1
Venezuela 25 1.426 23 0.199 92,0 13,9
Total 426¢ 39.185 214 17.122 50,2 43,7
Promedio simple 35.5 3.265 17.8 1.427 50,9 43,2

Notas:

¥ Cantidad de proyectos totales del pais en la cartera IIRSA (incluye los binacionales).

® Monto total de proyectos domésticos y binacionales.

¢ Cantidad de proyectos binacionales identificados por cada pais en la cartera [IRSA.

9El costo correspondiente a los proyectos de integracion resulta de imputar a cada pais la mitad del costo del
proyecto bilateral.

¢ El nimero total de proyectos que registra la cartera IIRSA a la fecha de realizacién de este estudio es 338.
La diferencia con el nimero indicado revela que existen 88 proyectos binacionales.

Aclaraciones metodolégicas:

1- Los proyectos binacionales aparecen contabilizados separadamente en cada pais participe del mismoy, por
tanto, tienen un doble registro en la cuenta total.

2. Todos los datos referidos a nimero de proyectos y montos corresponden a los existentes en la base de
datos de la pagina web de IIRSA al mes de julio de 2007. Con posterioridad a esa fecha se han producido
nuevas incorporaciones en la cartera de proyectos como resultado de los avances en los Grupos Técnicos
Ejecutivos de la Iniciativa.

Fuente: Elaboracién propia con datos de IIRSA (http://www.iirsa.org/proyectos).

N° 28 - ENEro-Jun1O 2008 INTEGRACION Y COMERCIO

77



Cuadro 2

INVERSION TOTAL, PUBLICA Y PROYECTOS DE [IRSA

En US$ millones y porcentajes

Inversion bruta Inversion del gobierno central

interna fija / PIB¥  / Inversion bruta interna fija el [peepeaies (R

Pais
En porcentaje En porcentaje En US$ millones dgr;ap]ﬁ:/c:rr;itgfb/

Argentina 21,5 9.4 6.257 15,9
Bolivia 12,5 81,0 8.025 679,3
Brasil 16,3 31,9 11.563 8.1
Chile 20,6 8,8 1.145 4,7
Colombia 19,8 30,8 0.848 35
Ecuador 21,9 22,9 1.035 12,9
Guyana 34,8 65,9 0.263 98,5
Paraguay 19,3 255 3.649 252,6
Pert 18,8 9,9 3.987 26,6
Suriname n.d. n.d. 0.166 n.d.
Uruguay 13,1 10,3 0.822 37,8
Venezuela 20,2 28,5 1.426 49
Total 18,0 25,1 39.185 13,6

Notas: n.d.: No disponible.

¥ Datos correspondientes a 2005.

® El monto total de los proyectos de IIRSA se expresa como porcentaje de la inversidn bruta interna fija en
2005 con fines ilustrativos. Es preciso sefialar que en la mayoria de los casos los desembolsos de proyecto se
extienden durante mas de un periodo.

Aclaraciones metodolégicas: véase Cuadro 1.

Fuente: Elaboracién propia con datos de [IRSA, CEPAL y BID.
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Cuadro 3

Provectos DE IIRSA v PIB Per caPiTA

Como porcentaje de la inversiéon y en délares PPA

Total proyectos [IRSA

PIB per capita

e En porcentaje de la inversion En délares PPA
Argentina 15,9 14.481
Bolivia 679,3 2.767
Brasil 8,1 8.657
Chile 4,7 12.134
Colombia 35 7.620
Ecuador 12,9 4.553
Guyana 98,5 4.568
Paraguay 2526 5.052
Pert 26,6 6.249
Suriname n.d. 5.918
Uruguay 37,8 10.819
Venezuela 49 6.606
Total 13,6 7.4524

Notas: ¥ Promedio simple.
Fuente: Elaboracién propia
Factbook.
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Cuadro 4

MERCADOS POTENCIALES DE LOS PAISES DE AMERICA DEL SUR

Millones de délares por km y porcentaje

En porcentaje del total

En millones de délares por km del mercado potencial

Pais Externo Total Externo
" it U T ol T e, e T

Argentina 3.573 1.129 1.088 1.603 7.394 48,3 15,3 14,7 21,7
Bolivia 265 1.470 1172 2132 5.039 53 29,2 23,2 42,3
Brasil 5.812 530 1349 1.852 9.543 60,9 5,6 141 19,4
Chile 2.401 998 1.028 1.711 6.137 391 16,3 16,7 27,9
Colombia 3.496 779 1.331 3.312 8.917 39,2 8,7 14,9 371
Ecuador 1.202 832 1.237  3.092 6.363 18,9 13,1 19,4 48,6
Guyana 79 1.163 1549 2.821 5.612 1,4 20,7 27,6 50,3
Paraguay 489 2172 1.170  1.777 5.607 8,7 38,7 20,9 31,7
Pert 1.596 958 1142 2416 6.112 26,1 15,7 18,7 39,5
Suriname 79 1.265 1575 2.665 5.584 1.4 22,7 28,2 47,7
Uruguay 877 1.392 1.098 1.581 4.948 17,7 28,1 22,2 32,0
Venezuela 1.944 843 1.487 3.438 7.712 252 10,9 19,3 44,6
Notas:
 El mercado potencial propio del pais j (PMj) se calcula como:
mp = PIB;

. d./'
Donde:

PIB/..' Producto bruto interno en doélares PPA del pais ;.
4; Distancia propia, calculada como 1/6 del radio de la superficie del pais ;.

® El mercado potencial de la region i para el pais j (MP ) se calcula como:

i
di_/'

Donde:
PIB,: Producto bruto interno en délares PPA de la region i. El PIB del resto de Sudamérica corresponde al PIB
sudamericano - el PIB del pais ;.
dij : Distancia entre el pais j y la regién i medida como la distancia entre la capital del pais j y una ciudad
central de la region i.
Se tomé como referencia Brasilia en el caso de Sudamérica, Kansas City en el del TLCAN y Viena en el de la UE.
En el calculo del mercado potencial de Sudamérica para Brasil la distancia considerada corresponde al
promedio de la distancia entre Brasilia y Buenos Aires, Lima y Caracas.

¢ Suma del mercado potencial del resto de Sudamérica, el TLCAN y la UE.
Fuente: Distances Worldwide y célculos propios con datos de CIA World Factbook.
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Grafico 1

RELACION ENTRE EL PIB PER CAPITA Y LOS PROYECTOS DE INVERSION DE [IRSA
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Fuente: Elaboracién propia con datos de [IRSA y CIA World Factbook.
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Anexo: IIRSA - Principales resultados’

1- CARTERA DE PROYECTOS

@ 338 proyectos de infraestructura agrupados en 41 grupos de proyectos con una
inversion estimada de US$ 39.185 millones.?

e 40 proyectos con financiamiento aprobado o en curso de aprobacién por los
organismos del CCT (BID-CAF-FONPLATA), con una inversion total de US$ 7.354 millones
(y US$ 3.375,2 millones de financiamiento). Estos datos incluyen a los proyectos de la
Agenda de Implementacién Consensuada (AIC) que se detallan mas abajo.

2- AGENDA DE IMPLEMENTACION CONSENSuUADA 2005-2010 (AIC)

e 31 proyectos por un monto total de US$ 6.921,10 millones conforman la
agenda prioritaria que se prevé completar en los préximos tres afios (hasta 2010).

e La AIC cuenta con 10 proyectos en ejecucién por un monto de US$ 3.643,1
millones y un proyecto concluido por un monto de US$ 12 millones.

¢ 12 proyectos se ejecutan bajo alguna modalidad de PPP.
¢ Algunos proyectos en ejecucion a destacar y sus principales objetivos son:

- Carretera Paita-Tarapoto-Yurimaguas, Puertos y Centros Logisticos (Eje del
Amazonas): Mejorar la infraestructura y la operaciéon del eje intermodal, promoviendo la
modernizacién de los servicios logisticos y los puertos que operan a lo largo del mismo
para asi consolidar el corredor de integracién costa-sierra-selva de la regién norte de Pert
y su complementariedad regional con el Estado de Amazonas de Brasil, y de esta manera
impulsar el comercio internacional. (Inversion total estimada: US$ 338 millones).

- Puente sobre el Rio Acre (Eje Perti-Brasil-Bolivia): Impulsar el desarrollo de
la infraestructura fisica y la integracién transfronteriza en América del Sur, ademés de
proporcionar a Brasil y a la macro region sur del Pert el acceso a los puertos maritimos
peruanos de llo, Matarani y San Juan, en el Pacifico y viceversa. Implementar centros de
control fronterizo con sistemas de control integrado en ambos lados del puente sobre el
Rio Acre. (Inversion total estimada: US$ 12 millones). Las obras de construccion del puente
fueron concluidas en enero de 2006.

- Pavimentacién Ifiapari-Puerto Maldonado-Inambari, Inambari-Juliaca/ Inambari-
Cusco (Eje Pert-Brasil-Bolivia): Mejorar y rehabilitar la infraestructura vial de la macro
region sur del Perd que conecta al pais con los Estados de Acre y Rondonia pertenecientes

! Lainformacién que alimenta la resefia de resultados que se exponen aqui esta disponible
en la pagina web de IIRSA.

2 Los datos referidos al nimero de proyectos y montos corresponden a los existentes en
la base de datos de la pagina web de IIRSA al mes de Julio de 2007. Con posterioridad a esa
fecha se han producido nuevas incorporaciones en la cartera de proyectos como resultado de los
avances de los Grupos Técnicos Ejecutivos de la Iniciativa.
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a Brasil, buscando facilitar los flujos de pasajeros y carga entre dichas regiones y su salida a
los mercados internacionales a través de la Cuenca del Pacifico, impulsandose asi el proceso
de integracion regional. (Inversion total estimada: US$ 1.055 millones).

- Construccion de la Carretera Pailén-San José-Puerto Sudrez (Eje Interocednico
Central): La carretera Pailon - Puerto Sudrez es parte del principal Corredor de Integracion
de Bolivia, que une el extremo este con el extremo oeste, el cual concentra una importante
proporcion de la poblacién y actividad econémica del pais. Complementa la integracion
regional entre los puertos de Pert y Chile sobre el Pacifico con los puertos de Brasil sobre el
Atlantico, atravesando Bolivia. (Inversion total estimada: US$ 444,8 millones).

-Duplicacién del Tramo Palhoga-Osorio (Rodovia MERCOSUR) (Eje MERCOSUR-
Chile): Mejorar el flujo vial en el Corredor del MERCOSUR y reducir el nimero de accidentes
en la carretera. El proyecto, ademds de promover la ampliaciéon de la capacidad a través de
la duplicacién del tramo, va a restaurar la pista existente y a incorporar diversos dispositivos,
con el objetivo de aumentar significativamente la seguridad vial, haciendo hincapié en las
medidas necesarias para el ordenamiento del trafico local (vehiculos y peatones), buscando
minimizar o incluso eliminar los conflictos existentes actualmente con el trafico carretero de
larga distancia. (Inversion total estimada: US$ 1.200 millones).

- Duplicacién de la Ruta 14 entre Paso de los Libres y Gualeguaychtu (Eje
MERCOSUR-Chile): Proveer al flujo de transporte carretero en el Eje MERCOSUR-Chile
condiciones de mayor seguridad vial. (Inversion total estimada: US$ 370 millones).

- Ruta Internacional 60 CH (Sector Valparaiso-Los Andes) (Eje MERCOSUR-
Chile): Aumentar la capacidad y estandar de esta Ruta a fin de absorber el crecimiento de la
demanda de transito. Es una carretera estructurante que atraviesa transversalmente Chile,
iniciandose en la frontera chileno-argentina, en el sector del tinel del Cristo Redentor, y
extendiéndose hacia el poniente hasta el Puerto de Valparaiso. (Inversion total estimada:
US$ 286 millones).

3- EL SisTEMA DE INFORMACION PARA GESTION EsTRATEGICA (SIGE)

El SIGE se encuentra instalado en una plataforma informatica administrada por los
paises. Consiste en una herramienta de apoyo técnico de los 31 proyectos de la AIC. Permite
monitorear en tiempo real el estado de situacién de dichos proyectos (etapas criticas, metas
fisicas, gestion de restricciones, equipos de gestion, soluciones propuestas, inversion estimada
y fuentes de financiamiento, etc.). El mencionado sistema permite generar mecanismos de
informacion para la toma de decision en las mas altas instancias gubernamentales.

4- ESTUDIOS TECNICOS SOBRE ASPECTOS REGULATORIOS, DE PLANIFICACION Y SECTORIALES

Entre otros, IIRSA ha producido estudios técnicos referidos a los siguientes temas:

e "Metodologia de Evaluacién del Potencial de Integracion Productiva":
desarrollada a través de la combinacién de tres métodos de investigacion existentes: Cadenas
Productivas (cuantitativo), Tramas y Clusters (cualitativos) y aplicada en dos Grupos de
Proyectos pilotos.

¢ "Metodologia de Andlisis de Cadenas Logisticas": Desarrollo de una metodologia
aplicable a los grupos de proyectos para identificar y definir acciones de apoyo al desarrollo
de cadenas logisticas en los Ejes de Integracién y Desarrollo y aplicacion piloto en un Grupo
de Proyecto IIRSA.
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e "Evaluaciéon Ambiental Estratégica (EAE)": El objetivo de esta metodologia
es suministrar un marco conceptual y lineamientos practicos para la aplicacién de las
evaluaciones ambientales estratégicas de sus Grupos de Proyectos, con los propositos de: (i)
mejorar la comprension de los territorios para potenciar su desarrollo sostenible y optimizar
los beneficios de los Grupos de Proyectos de IIRSA, (ii) dimensionar los impactos, aspectos
criticos, las areas vulnerables e identificar oportunidades de desarrollo socio-ambientales de
los territorios de influencia de los grupos de proyectos IIRSA, (iii) establecer lineamientos
de gestion e inversiones asociadas que generen opciones de desarrollo mas sostenibles, e
identificar recomendaciones de disefio e implementacién de los grupos de proyectos vy, (iv)
crear un espacio para posibilitar actividades participativas y un didlogo constructivo entre los
Gobiernos y los actores clave del area de influencia de los grupos de proyectos.

e "Metodologia para la Evaluacién de Proyectos Transnacionales de
infraestructura" (en elaboracién): Desarrollo de una metodologia para asignar costos y
beneficios de proyectos multinacionales entre los paises participantes.

e "Sistema de informacién georeferenciada - GEOSUR": Geoservidor Regional
que presenta en linea toda la informacion sobre el proceso de planificacion territorial de
[IRSA, incluyendo informacién sobre los proyectos y sobre las dinamicas econdémicas y socio-
ambientales y Geointegrador: portal en linea que permite integrar data proveniente de una
red de instituciones oficiales y cientificas, ampliando y manteniendo actualizada la informacion
territorial disponible como apoyo a las tareas de planificacion nacional y regional.

¢ "Tecnologias de informacién y comunicaciones al servicio de la competitividad
y la integracion sudamericana": este estudio hace un diagndstico que se divide en tres areas
principales: fomento de la competencia para el aumento de redes, agendas de conectividad
y promocién de contenido, y acceso universal.

e "Facilitacion del Transporte en los Pasos de Frontera de Sudamérica": este
estudio ha permitido determinar la tipologia de los pasos y las actividades necesarias para
mejorar su operacion y ampliar la provision de servicios.

e "Evaluacién de los principales puertos de América del Sur: evaluacion de los
principales puertos de cada pais y el andlisis de la cadena logistica portuaria y su impacto
sobre los flujos de comercio internacional": Dicho estudio identifica actividades tendientes a
eliminar los obstaculos existentes en el transporte de mercaderias por via maritima.

e "Transporte multimodal en Sudamérica: Hacia una articulacién normativa
de cardcter regional": tiene por objeto impulsar el andlisis de la problematica legal del
transporte multimodal en la regién, con el fin de sentar las bases para la institucion de
un marco legal armonizado para el transporte internacional multimodal de mercaderias, y
de forma complementaria, el andlisis de la incidencia que este desarrollo tendria sobre los
niveles de competitividad regional.

e "Estudios relativos al Proceso Sectorial Instrumentos de Financiamiento": Los
distintos estudios han buscado realizar aportes a diferentes aspectos relacionados con la
inversion en infraestructura y los diferentes mecanismos para ser realizados. Estos trabajos
cubren las areas de metodologias para la identificacion y priorizacion de proyectos, la definicion
de estructuras financieras para proyectos transnacionales de infraestructura en el contexto
de 1IRSA, la necesidad de apoyar mecanismos que permitan la realizaciéon de transacciones
transnacionales por parte de los mercados de capitales locales y el estudio de alternativas y
experiencias en materia de proyectos de participacion publico-privada para América del Sur.
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5- FACILIDADES PARA LA FINANCIACION DE PROYECTOS:

e Fondo para el financiamiento de operaciones de cooperacién técnica para
Iniciativas para la Integracion de Infraestructura (FIRII): En febrero de 2006, el Directorio
Ejecutivo del BID aprob6 la reforma del “Fondo para el financiamiento de operaciones
de cooperacion técnica para Iniciativas para la Integracion de Infraestructura". Con esta
medida el Fondo de Integracion, establecido en el afio 2005, se convirtié en un fondo no
reembolsable de US$ 20 millones para financiar operaciones de cooperacion técnica para
la preparacion de proyectos de infraestructuras de integracion, con especial mencién a los
proyectos incluidos en la Iniciativa IIRSA.

e Fondo para la Promocién de Proyectos de Infraestructura Sostenible
(PROINFRA): La CAF cre6 el PROINFRA, cuyo monto asciende a US$ 50 millones con
el objeto de contribuir a mejorar la calidad de los proyectos de infraestructura, dandole
prioridad a aquellos de integracién regional o que introducen esquemas innovadores de
financiamiento. El PROINFRA estd enmarcado dentro de las acciones adelantadas por el
ente multilateral en apoyo de la Iniciativa IIRSA.
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Resumen

Los proyectos de infraestructura de transporte multinacional (ITM) estin plagados de
problemas de coordinacion. El aporte de este documento consiste en identificar los desafios
mds importantes que enfrenta la coordinacion de ITM, analizarlos utilizando la teoria
econdmica y aplicando las conclusiones obtenidas para realizar un diagnéstico en profundidad
de los principales esfuerzos de coordinacién para la ITM en marcha en América Latina.
Especificamente, este documento desarrolla lo siguiente: primero, después de exponer la necesidad
de financiamiento piiblico para proyectos de ITM, presentamos un esquema analitico para
analizar la coordinacion de la inversion en proyectos de ITM tanto en un contexto estdtico
como dindmico. Luego, revisamos la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura
Regional Suramericana (IIRSA), describiendo cémo funciona y cudl ha sido su contribucién
a la coordinacion de proyectos de ITM. En tercer lugar, presentamos las implicancias para las
politicas que se derivan de nuestro andlisis, en particular, proponiendo como puede facilitarse
la coordinacion de ITM en América Latina, especialmente dentro del marco de IIRSA.

Este documento se basa en Cdrcamo-Diaz y Goddard [2007].

1. INTrRODUCCION

Las iniciativas de integracion regional en América Latina tienen una larga historia.
Sibien, en la practica, estas iniciativas siempre se concentraron en la facilitacién del comercio,
la integracion regional también tiene el potencial para alentar el crecimiento aprovechando
el rédito econdmico de la coordinacion de politicas entre paises.
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Las investigaciones anteriores sobre coordinacion de politicas en América Latina,
focalizadas en politica monetaria, politica fiscal y tipo de cambio (por ejemplo, Ghymers
[2005]), lograron identificar la necesidad del lado institucional de las iniciativas de
coordinacién macroecondémica, asi como los avances realizados en este sentido. Sin
embargo, en gran medida, en estos estudios falté determinar en qué areas concretas se
estd desarrollando la coordinacion y dénde es necesario un andlisis més profundo. Una de
estas areas es la de Infraestructura de Transporte Multinacional (ITM), que, en América
Latina, es financiada principalmente por el Estado. Las finanzas publicas tienen un papel
clave en el financiamiento de la ITM, dado que las externalidades de red y otros "derrames"
econémicos y ambientales son dificiles de medir -y mucho més dificiles de captar- para las
empresas privadas y, por lo tanto, las que podrian invertir en un pais pueden no contar con
incentivos adecuados para participar financieramente en proyectos de ITM. De este modo,
la coordinacién de inversiones en proyectos de ITM consiste, de hecho, en la coordinacion
(de una parte) del gasto publico a nivel regional.

La infraestructura, definida como el conjunto de estructuras, equipamiento e
instalaciones de ingenieria, con una vida util a largo plazo, que emplean los hogares
y los sectores productivos de la economia (BID [2000]), es esencial para el crecimiento
economico (Easterly y Servén [2003]) y la integracion. Como sefiala el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) [2002], existe una relacién positiva en los paises entre los niveles de
ingreso y la calidad de la infraestructura. Segtin Tanzi [2005], el supuesto implicito acerca de
la direccién de la relacion de causalidad es que esta va de la infraestructura al crecimiento,
aunque este tema aln se debate en los estudios.” A la inversion en infraestructura de
transporte transnacional en Europa se adjudic el establecimiento de un verdadero mercado
paneuropeo, vinculando regiones periféricas con el corazén de la Unidén Europea (UE),
abriendo el mercado europeo a los paises en vias de adhesion y, en general, fomentando la
cohesion social y la creacién de empleos (PwC [2004]).

El argumento a favor de incrementar la inversion en infraestructura de transporte
(tanto nacional como transnacional) para reducir los costos de transaccién es uno de los
mas recurrentes en los estudios (por ejemplo, Fujimura [2004]). En los paises en desarrollo,
la falta de infraestructura adecuada explica al menos el 40% de los costos de transporte
(BID [2002]). Ademas, Tanzi [2005] enumera los siguientes beneficios de invertir en
infraestructura de transporte: aumenta el bienestar gracias a que ahorra tiempo y facilita
el contacto y el movimiento, extiende el mercado laboral, el de bienes y el de servicios
gracias a que reduce los costos de transporte y comunicacion, y permite la explotacion
de economias de escala, gracias a que los agentes pueden elegir con mayor libertad
dénde ubicarse. Las deficiencias en infraestructura tienen un efecto negativo sobre los
intercambios con paises vecinos y también con el resto del mundo. El papel de la ITM es
muy importante para la "integraciéon profunda" en las subregiones de América Latina,
para atraer la inversion extranjera directa (IED) que apunta a servir al mercado regional y a
fortalecer la integracion en redes globales de producciéon y abastecimiento.

Recientes desarrollos en patrones de comercio internacional fortalecen los
argumentos a favor de incrementar la inversion en ITM. En la Comunidad Andina de
Naciones (CAN), por ejemplo, los intercambios comerciales intrarregionales aumentaron de
US$ 11.600 a US$ 25.600 millones entre 1992 y 2003, lo que implica un incremento del 7%
al 9,8% del Producto Interno Bruto (PIB) y un aumento en la participacién en el comercio
total del 21% al 27%. Aun asi, esta cifra permanece por debajo del 60,3%, cociente de
comercio intrarregional en la UE-15, y de la participacion del 44,5% en el Tratado de Libre
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Comercio de América del Norte (TLCAN) en 2003 (lwao [2005]). Una segunda tendencia
es que América del Sur se beneficia del aumento de la demanda de China de productos
bésicos que exporta la region (CEPAL [2005]); simultaneamente, China se convirtié en uno
de los principales proveedores de bienes manufacturados para la regién. El comercio con
China exhibe los mayores aumentos porcentuales, con intercambios comerciales que se
multiplicaron por diez.? China pasé de representar un porcentaje practicamente insignificante
en 1992 a dar cuenta del 4% del comercio internacional de la regién en 2003.

Habiendo sefialado los motivos fundamentales para encauzar la inversiéon hacia la
ITM, la pregunta que surge es como puede implementarse la inversién a nivel regional. Debido
a la existencia de derrames, de complementariedades estratégicas y de incertidumbre, y a
la naturaleza dindmica de la inversién, demostraremos en este documento que es necesario
coordinar activamente la inversién publica en ITM. Esto es, para evitar que potenciales fallas
de coordinacién ocurran en etapas sucesivas de proyectos de inversién individuales, asi como
para formular proyectos prioritarios en programas de inversion regional de largo plazo.

En los ultimos afios, la Iniciativa para la Integracién de la Infraestructura Regional
Suramericana (IIRSA) introdujo elementos para institucionalizar la cooperacién en proyectos
de ITM en la regién. Aqui, repasaremos y analizaremos los aspectos de coordinacién de
esa iniciativa,® con dos fines. Primero, interpretaremos como se adapta su contribucién con
las politicas de coordinacién en América del Sur a las teorias econémicas de coordinacioén.
Ese andlisis servird como paso intemedio para alcanzar nuestro segundo fin, que consiste
en detectar implicancias de politicas que puedan estimular la implementacién efectiva de
proyectos de ITM en América Latina.

El documento se organiza de la siguiente manera. La Seccion Il describe someramente
el papel de los fondos publicos en el financiamiento de proyectos de infraestructura de transporte
multinacional. La Seccién Il expone un marco econdmico teérico para nuestro andlisis de la
coordinacién de proyectos de ITM. La Seccién IV describe la experiencia de 1IRSA y la analiza
utilizando el marco presentado en la Seccién Ill. La Seccién V subraya las implicancias de
politicas que surgen de nuestro trabajo. La Seccién VI ofrece nuestras conclusiones.

1. FINANCIAMIENTO PUBLICO DE INFRAESTRUCTURA DE TRANSPORTE:
JEN QUE SE DISTINGUEN LOS PROYECTOS MULTINACIONALES?

En la literatura econdémica (por ejemplo, FMI [2004]), la necesidad de participacion
gubernamental en el financiamiento de infraestructura suele justificarse mediante la existencia
de diversas fallas del mercado. En los proyectos de ITM, las fallas del mercado surgen de
diversas fuentes, incluyendo las caracteristicas de las redes, las economias de escala y de
ambito, los requerimientos de financiamiento para inversiones hundidas y extraordinarias
en situaciones de escasez de crédito (por ejemplo, por la ausencia de mercados de capital
nacionales suficientemente desarrollados y liquidos) y la incertidumbre respecto de los
ingresos (en especial, en relacién con las estimaciones de riesgos futuros transnacionales que
puedan afectar el volumen de bienes transportados), de la que es muy dificil cubrirse, entre
otras. La intervencion gubernamental puede adoptar distintas formas, incluido (pero no
limitado a) el financiamiento directo de proyectos de ITM. Tanzi [2005] explica las maneras
alternativas de financiar un proyecto de infraestructura de transporte.

Existen al menos tres motivos por los cuales es dificil financiar proyectos de
infraestructura de transporte con fondos publicos, en especial los proyectos con mayores
implicancias transnacionales.
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Un primer motivo es, simplemente, la existencia de restricciones presupuestarias:
dada la multiplicidad de demandas que enfrentan las arcas publicas, todos los gobiernos del
mundo enfrentan dificultades cada vez mayores para asumir los compromisos financieros
necesarios a fin de financiar proyectos de infraestructura a gran escala.

En segundo lugar, los proyectos de infraestructura no suelen considerarse una
prioridad por parte de los gobiernos, dado que los beneficios de los proyectos de transporte
se distribuyen a lo largo del tiempo, es dificil determinar quiénes son los beneficiarios, que
ademas son muchos, y los costos suelen implicar una erogacioén por adelantado bastante
importante. En el caso de la ITM, si la evaluacién de proyectos a nivel nacional no tiene
en cuenta los efectos de derrame internacionales, es posible que se produzca un sesgo a
la baja en la evaluacion de los beneficios de un proyecto multinacional en comparacién
con sus costos,* lo cual haria que los proyectos multinacionales no se consideraran tan
prioritarios como los nacionales. Puntualmente, si surgen demandas relacionadas con
temas politicamente delicados, lainversion publica (incluida la infraestructura) podria verse
perjudicada. Esto es lo que suele ocurrir cuando las demandas salariales del sector publico
son intensas; cuando hay problemas con los sistemas de salud, educacion o jubilaciones;
o con cualquier otro tema delicado que podria amenazar el futuro politico del gobierno
vigente.®> Ademds, es posible que resulte mas dificil recortar sin antelacién el gasto
corriente que la inversién, por razones legales y la rigidez de los contratos y, también, por
las caracteristicas del proceso de fijacién de precios y negociacion de salarios. En Fondo
Monetario Internacional (FMI) [2004, 2005b] y en Easterly y Servén [2003] se muestra
que, en el pasado, se recorté el gasto en infraestructura en América Latina durante
periodos de dificultades financieras, y algunas veces los ajustes se concentraron casi
exclusivamente en esa categoria de gasto. La inversion y otros gastos no-prioritarios
sufrieron recortes siempre que el ciclo econémico, las perturbaciones exégenas o las
presiones politicas generaron un aumento en el déficit presupuestario.

Por Gltimo, los paises de América Latina solian tener dificultades para financiar
inversiones en infraestuctura con fondos publicos, a causa de los elevados niveles de
deuda publica y el alto costo (relacionado) de emitir nueva deuda en mercados financieros
donde se necesitan primas de riesgo elevadas (BID [2002]), en especial si tenemos en
cuenta que puede pasar mucho tiempo hasta que los proyectos de infraestructura de
transporte comiencen a ser redituables.

Esas preocupaciones sobre el financiamiento publico generaron convocatorias
de participacién al sector privado en la construccién, la operacién y el mantenimiento de la
infraestructura de transporte (CE [2001] y PwC [2004]). Durante la década de los afios noventa,
el sector privado comenzé a ocupar un lugar cada vez mayor en la construccién, la operacion
y el financiamiento de infraestructura en América Latina, aunque la participacion en el 4rea
de transporte fue menos significativa que en los casos de la energia y las telecomunicaciones
(INTAL [2000]). A pesar de que es cada vez mayor la participacién del sector privado en la
infraestructura de transporte a nivel nacional, en el caso de los proyectos multinacionales, la
participacién fue, por el momento, limitada. En particular, es mas probable la participacion
del sector privado en proyectos grandes, con alto nivel de transito, donde hay una mayor
probabilidad de percibir retornos directamente. Es poco probable que el sector privado financie
caminos de conexién secundarios, aeropuertos regionales y otros tipos de infraestuctura cuyos
niveles de transito, costo o riesgo demandarian mayores tasas de retorno privado para justificar
la inversion. Ademads, la experiencia parece indicar que las instituciones de planificacion
nacional, a cargo de disefiar y evaluar los proyectos de infraestructura de transporte en
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América Latina, enfrentan obstaculos graves.® Si este problema fuera suficientemente grave
como para, por ejemplo, proponer proyectos sin un andlisis adecuado de costos y beneficios
que incorpore estimaciones precisas de los efectos econdmicos, los costos de financiamiento
y la sustentabilidad es razonable que el financiamiento privado demande mayores retornos
a cambio del riesgo adicional. Lo que esto implica es que proyectos que podrian ser viables
y elegibles por el sector privado si se disefiaran y evaluaran correctamente, se consideran
inviables por el disefio y la evaluacion deficientes.

Los problemas de acceso afectan tanto a los proyectos nacionales como a los
de ITM. Sin embargo, los proyectos de ITM tienen al menos dos caracteristicas especiales
que dificultan todavia maés el financiamiento por parte del sector privado y que, hasta el
momento, han suscitado que la mayoria de los proyectos se financiaran con fondos publicos,
tanto en Europa como en América Latina, con apoyo externo proviente principalmente de
instituciones financieras regionales o internacionales. En primer lugar, la disponibilidad de
financiamiento privado para proyectos de ITM suele ser reducida, ya que el riesgo percibido
es mayor que en proyectos nacionales (CAF [2004]).” En segundo lugar, los proyectos que
incluyen a varios paises implican el respeto de distintas legislaciones, jurisdicciones y reglas
generales, incluidos los distintos enfoques para la fijacion de precios, que pueden demorar y
complicar significativamente la fase de disefio y evaluacién del proyecto. Por lo tanto, para
que las empresas privadas inviertan en proyectos de ITM, es necesario lograr un equilibrio
entre riesgo y retorno, algo que suele ser dificil.

Por todas las razones anteriores, y sin negar la necesidad de movilizar la mayor
cantidad posible de recursos del sector privado, coincidimos con Tanzi [2005] que los
gobiernos sigan haciéndose cargo de la mayor parte de la iniciativa de financiamiento de
proyectos de ITM en América Latina en el futuro cercano, incluso si cambia el tipo de
compromiso del financiamiento publico.?

111 INFRAESTRUCTURA DE TRANSPORTE MULTINACIONAL: PROYECTOS COMO
JUEGOS DE COORDINACION °

EL MARCO BASICO: PROYECTOS DE ITM COMO UN JUEGO DE CAZA DEL CIERVO

Supongamos que las autoridades estan evaluando un proyecto hipotético de
infraestructura de transporte binacional. Ambos paises saben que, si no se da la inversién
en la red de transporte al otro lado de la frontera, no se materializaran todos los beneficios
del proyecto, por lo que, en forma privada, la accién éptima para ambos paises es no
invertir. Una manera sencilla de modelar esta situaciéon consiste en introducir un juego
de coordinacién del tipo caza del ciervo con solo un disparo por cazador, como el que se
muestra en el Grafico 1.

En este juego, que supone pagos simétricos a fin de mantener la simplicidad, dos
gobiernos deben decidir simultdneamente si invierten en un camino que comunica los dos
paises. Cada pais tiene dos estrategias posibles: invertir en el segmento planeado del camino
que le corresponde (estrategia denominada "invertir") o no invertir (estrategia denominada
"no invertir"). El costo de construir el segmento propio del camino en el pais es C. Ademas,
la construccién de la seccion propia del camino produce una ganancia de tamafio W para
cada pais, independientemente de lo que haga el otro pais. Esto representa los beneficios
que recibiran las regiones fronterizas conectadas, incluso si no se construye la seccién del
camino en el otro pais. El beneficio (pago) para el pais 4 (B) si solo el pais B (A4) construye
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su seccion del camino es X, que se devenga independientemente del hecho de que el pais 4
(B) construya su seccién del camino. X es el valor del derrame positivo'® que genera el pais
B (A) para el pais 4 (B) por construir el camino.

Cada pais percibe un beneficio adicional si y sélo si los dos paises construyen su
seccion del camino. Esto tiene un valor P, que representa el valor de los efectos red. Los
efectos red que suelen analizarse en los trabajos sobre el tema son los que se dan en el lado
de la demanda, que ocurren porque el valor de los servicios de una red para un usuario
determinado aumenta en funcién de la cantidad de usuarios o de segmentos de la red. Si
no tenemos en cuenta las limitaciones de capacidad, la conexién de dos redes previamente
separadas con un solo vinculo (por ejemplo, un puente que conecta dos redes nacionales
de caminos de paises limitrofes) equivale a conectar cada nodo (o destino) de una red con
cada uno de los deméas nodos." Las caracteristicas de la red son fundamentales para el
andlisis del valor de la infraestructura de transporte, y no medir los efectos red puede afectar
dramaticamente el valor estimado para un proyecto de ITM. En la préctica, sin embargo,
la modelizacion de los efectos red es menos exhaustiva que lo recomendable (Laird et al.
[2005]), a causa de restricciones de financiamiento, administrativas, informativas y de otros
tipos. El tamafio de P esté relacionado con factores como el tamafo de las redes habilitadas
por la nueva conexion, los aumentos de transito provocados y otros.

Para que la coordinacion en el juego planteado en el Gréfico 1 sea no trivial, es
preciso que realicemos dos supuestos. En primer lugar, se supone que el beneficio interno W
es menor que el costo de la construccién del camino para cada pais (W — C < 0). En segundo
lugar, suponemos que los efectos red son positivos y mayores que el costo de construccion
del segmento de camino de cada pais, neto de los beneficios exclusivamente internos
(P + W — C > 0). La clave es que, si ambos paises invierten, ambos se beneficiaran.
Sin embargo, si un pais, ex ante, no cree que el otro pais invertird, es posible que decida
no invertir, temiendo incurrir en el costo de su seccion de camino sin obtener todos los
beneficios del resultado 6ptimo superior de Pareto (Invertir, Invertir). En términos de
teoria de los juegos, cada pais tiene una "incertidumbre estratégica" acerca de la jugada
que va a hacer el otro pais.

Estamos ante un juego estatico con dos equilibrios de Nash' en estrategias puras
que pueden clasificarse en términos de Pareto: (Invertir, Invertir) y (No invertir, No invertir),
que se muestran en gris en el Grafico 1. El equilibrio en el que ambos paises invierten es el
que genera mayores ganancias en cada pais. Lo que debemos preguntarnos es qué equilibrio
prevalece en juegos con equilibrios multiples, como el juego de coordinacién analizado en este
caso (véase Carcamo-Diaz [2005]). Una manera de responder a esta pregunta consiste en
observar los estudios empiricos que evaltan el comportamiento humano en juegos similares.
En algunas situaciones experimentales (Straub [1995]), se ha demostrado que predomina el
equilibrio (No invertir, No invertir), algo que se ha atribuido al hecho de que el mencionado
equilibrio puede ser riesgo dominante, si es menos riesgoso que (Invertir, Invertir), por lo
que es elegido por ambos jugadores.’ En el contexto actual, si el equilibrio (No invertir,
No invertir) es riesgo dominante, implicaria que, sin otras variables, ambos gobiernos no
tomarian riesgos y no ejecutarian un proyecto de ITM con esta matriz de pagos.

Es probable que los proyectos de ITM, modelados como juegos de coordinacién
que llevan a una falla de coordinacion, presenten asimetrias en los costos y beneficios para
los distintos paises que participan. Por ejemplo, como el volumen de tréfico en circulacién
suele estar relacionado con el tamafo de la economia, es normal que una conexién entre un
pais grande y uno pequefio los beneficie en forma asimétrica. En general, se espera que la
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economia mas pequefia se beneficie mas a partir de la conexién, gracias al acceso a nuevos
mercados (Gémez-Ibafiez y Strong [2003]). Sin embargo, eso puede cambiar si el pais mas
pequefo es un pais de transito hacia otros mercados para el pais mas grande. Por ejemplo,
imaginemos un juego como el presentado en el Grafico 2, en el que los efectos red que
recibe el pais 4 por el proyecto son mayores que los que recibe el pais B, en funcién de
alguna magnitud arbitraria k (kappa). En este juego, hay un gran beneficio para uno de los
paises (A4) si se termina el proyecto, pero el otro pais (B) esta posicionado para ganar menos
si se finaliza el proyecto, aunque arriesga la misma cantidad de dinero en la construccién.'

De manera similar, es posible que los costos de inversién sean asimétricos, como
se ve en el Grafico 3, donde el pais 4 tiene unos costos C y el pais B tiene un costo
adicional ¢ (epsilon) por sobre el costo C que paga el pais 4. De manera similar a lo que
ocurre en el ejemplo anterior, las diferencias en los costos de inversiéon hacen que, para B,
invertir sea mas riesgoso y menos lucrativo.'® Puede concluirse que los beneficios y costos
asimétricos acenttan el "riesgo" del equilibrio Pareto superior (Invertir, Invertir) y hacen
que se prefiera jugar el equilibrio Pareto inferior (No invertir, No invertir), aunque ambos
paises se beneficiarian si coordinaran.

Silas ganancias y los costos son altamente asimétricos, es posible que un proyecto
de ITM binacional tenga solo un equilibrio de Nash en estrategias puras, en lugar de dos,
en el juego de caza del ciervo anterior; verbigracia, (No invertir, No invertir). Por ejemplo,
contemplemos el caso de un proyecto de ITM entre un pais con una economia grande y una
infraestructura bien desarrollada y un pais pequefio con infraestructura deficiente, pero que
es un pais de transito hacia otros mercados grandes. El pais pequefio de transito tendria que
hacer una inversion significativa para mejorar su red, pero si los efectos internos y los efectos
red esperados para la inversion son bajos, es posible que le resulte mas conveniente no invertir.
Esto equivaldria a combinar los beneficios y costos asimétricos. En ese caso, estariamos ante
el juego del Gréfico 4, donde suponemos que la condicion P + W > C + ¢ no se satisface
para el pais B. En este ejemplo, la estrategia Invertir esta estrictamente dominada para el
pais B (que, por lo tanto, no invertiria de ningtin modo), y el tnico equilibrio de Nash es (No
invertir, No invertir). Un ejemplo numérico de este juego, en el Grafico 4, supone ganancias
X=2,W=0,C=3,P=3,k=3ye=1.

En este caso, si una institucién supranacional fuera capaz de transferir una
proporcién suficiente de las ganancias del pais 4 al pais B (en nuestro ejemplo numérico, una
transferencia de dos unidades serfa suficiente), ambos paises se beneficiarian si invierten en el
proyecto. Como se indica en Fujimura [2004], los costos y beneficios asimétricos, combinados
con la necesidad de inversiones extraordinarias que deben realizarse por adelantado, pueden
obstaculizar la ejecucion de proyectos de infraestructura de transporte transnacional.

Hasta el momento, hemos analizado la coordinacion entre gobiernos sobre la
base del supuesto de que las decisiones de inversién eran viables desde una perspectiva
fiscal. En realidad, sin embargo, los paises enfrentan restricciones financieras significativas
que, cuando estan activas, limitan su capacidad para invertir en infraestructura de transporte,
incluidos los proyectos de ITM. Esas restricciones pueden incluirse en nuestro marco.
Por ejemplo, en el juego de caza del ciervo anterior, las restricciones financieras pueden
incluirse a través de las reducciones en la cantidad de estrategias posibles (por ejemplo, de
haber restricciones financieras, la opciéon No invertir seria la Gnica disponible, por lo que
el juego no funcionaria), en tanto el conjunto de estrategias es discreto. En juegos con
conjuntos de estrategias continuos, la restriccién financiera limita los valores que pueden
adoptar las estrategias.
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INTRODUCCION DE INCERTIDUMBRE E INTERACCION EN PERIODOS MULTIPLES

Los problemas de coordinacién pueden hacerse mas complejos en presencia de
periodos multiples, etapas de inversidn iterativas y cuando existen riesgos de que un gobierno
o ambos gobiernos encuentren dificultades econémicas (o pierdan voluntad politica) antes
de terminar el proyecto, incluso aunque no haya informacién asimétrica.

Para comprender por qué ocurre esto, podemos analizar un proyecto de ITM con
tres periodos de inversion, luego de los cuales se termina el proyecto. En el primer periodo
de inversion, el pais 4 decide si hace una inversion inicial para su seccién de un proyecto de
ITM, que (suponiendo por simplicidad) implica pagar la mitad del costo total de la seccion.
En el segundo periodo de inversion, el pais B decide si invierte o no. Siinvierte, paga el costo
total de su seccion del proyecto. En el tercer periodo de inversion, el pais A debe decidir si
invierte en la seccion restante del camino. Ahora, imaginemos que existe una probabilidad
positiva al final del primer periodo de inversién de que un evento evite que el pais 4 o el
pais B (o ambos) continte invirtiendo en el proyecto, y que al final del segundo periodo de
inversién también hay una probabilidad de que el pais 4 no pueda terminar el proyecto. La
capacidad o la voluntad de los jugadores para terminar el proyecto pueden verse afectadas
por cambios en las prioridades del gobierno, crisis, reducciones de la recaudacion fiscal o
cualquier cosa capaz de interrumpir el proyecto durante su realizacién. Modelamos (por
simplicidad), este riesgo exdgeno de una interrupcion del proyecto como una jugada de la
Naturaleza, que puede interrumpir el proyecto al final de la primera o de la segunda etapa
de inversion. La probabilidad condicional de que el proyecto se vea interrumpido tras la
primera etapa es a, y la probabilidad condicional de que el proyecto se vea interrumpido
tras la segunda etapa es B. Este juego se representa en el Gréafico 5."

La solucién de este juego es la siguiente. Si suponemos que ambos paises
invierten en los dos primeros periodos de inversion y que la Naturaleza no interrumpi6 el
juego (por lo que el pais 4, de hecho, tiene la opcién de terminar el proyecto), el pais 4
invertiria en el Ultimo periodo si los efectos red son suficientemente grandes en relacion
con el costo."® En este caso, las ganancias para ambos paises serian elevadas, consistiendo
en todos los efectos red P, mas las externalidades X, menos los costos de inversion C." En
el segundo periodo de inversion, si B tiene la oportunidad de invertir, vemos que invertir
no es automaticamente la estrategia dominante para ese pais, ya que, invirtiendo, B corre
el riesgo de que el juego finalice tras su inversién. Por otro lado, si no invierte, igual recibe
cierto nivel de beneficios de la inversion del pais A durante la primera etapa. Por lo tanto, B
invierte Unicamente si el riesgo de que el juego finalice tras el segundo periodo de inversion
(indicado por B) es suficientemente bajo. En la primera etapa, 4 hace un célculo similar. 4
sabe que B invertird en el segundo periodo de inversion si B es suficientemente bajo, pero
también es necesario que la probabilidad o de que el juego finalice antes de que B pueda
decidir si invierte o no sea suficientemente baja.?°

El mensaje principal que puede obtenerse de aqui es que el caracter dindmico de la
toma de decisiones y la implementacién genera dificultades adicionales para la coordinacion.
Ademas, cabe notar que esto se da sin informacién asimétrica. En particular, la sola sospecha
de que el otro pais quizas no quiera o no pueda invertir en una etapa posterior puede ser
suficiente para impedir que un proyecto de ITM no ingrese en su fase de ejecucion. Como se
sefiala en Fujimura [2004], la sincronizacion de fases de proyecto en distintos paises puede
ser complicada, a causa de las condiciones politicas y econémicas heterogéneas. En este
entorno dindmico, incluso si, ex ante, las probabilidades de interrupcion exégena o y f son
suficientemente bajas, es posible que el proyecto no se ejecute.
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La coordinacion se vuelve mucho mas desafiante si se introducen otras
caracteristicas reales en el modelo.

En primer lugar, debemos tener en cuenta que es muy dificil cuantificar la
informacién sobre los pagos potenciales que es contingente de las decisiones de otros paises
(es decir, los valores de P y X). Por ejemplo, es posible que el pais 4 sepa menos que el pais
B acerca de los efectos de derrame generados por la inversion del pais B en la seccién del
camino que le corresponde (el valor de su X). El valor de los efectos red P también puede
evaluarse con un nivel de ruido significativo, y es posible que solo se conozca en forma
privada.?' Los paises emplean distintos métodos para evaluar los costos y los beneficios de
los proyectos de ITM, por lo que, incluso si tienen acceso a la misma informacién (es decir,
si no hay informacién privada), es posible que haya diferencias en las estimaciones sobre
los pagos. En teoria de los juegos, se dice que esta es una situacién en la que los pagos no
son de "conocimiento comin" (Geanakoplos [1992]), con lo que se viola un supuesto
estandar de este tipo de andlisis. Ademés, no suele saberse a ciencia cierta qué métodos
de prondstico, qué supuestos, qué funciones objetivo o incluso qué modelos se utilizaron
(Short y Kopp [2005]). Este problema es especialmente importante si las estimaciones ex
ante del costo de los proyectos se subestiman sistematicamente (por ejemplo, a causa
de un sesgo negativo en los modelos de estimacién) y si se ignoran los derrames en los
demés paises que participan del proyecto y en otros paises, algo que, segtn algunos
trabajos, suele ocurrir (PwC [2004]).

En segundo lugar, es posible que cada pais decida utilizar su informacién privada
en forma estratégica: si los costos que enfrenta cada pais dependen de los beneficios por
extraerse del proyecto (si bien esto no se da necesariamente), es posible que las autoridades
de ambos paises subestimen adrede sus ganancias o sobrestimen sus costos. Hay informes
sobre instancias de estos incentivos en Europa (Sichelschmidt [1999]).22

Por dltimo, una limitacién de la teoria de los juegos es que los distintos métodos
para modelar informacién imperfecta pueden generar resultados diametralmente distintos
entre si, incluso en situaciones que son estratégicamente idénticas. Como se explica en
Céarcamo-Diaz [2005], es habitual que los paises juegen juegos dindmicos de informacion
imperfecta, en los que cada participante sélo cuenta con una distribucién de probabilidad
acerca de los posibles "tipos" de autoridades en los demas paises.?* Un aspecto importante
de la incertidumbre es que, durante las etapas de construccién y la operacién del proyecto,
los cambios de gobierno (por elecciones, cambios en el gabinete u otras modificaciones en
el equilibrio de poder politico) puede hacer que la funcién de pago del gobierno cambie
significativamente. Esta eventualidad puede contribuir a hacer que la decisién ex ante por
parte del pais acerca de la inversion sea sustancialmente mas compleja.

IV, COORDINACION DE INVERSIONES EN INFRAESTRUCTURA MULTINACIONAL
EN AMERICA LATINA

BREVE DESCRIPCION, OBJETIVOS Y CARACTERISTICAS

[IRSA "(...) es un foro de didlogo entre las autoridades responsables de la
infraestructura de transporte, energia y comunicaciones en los doce paises suramericanos".?*
Fue creada en el contexto de la Reunién de Presidentes de América del Sur, organizada en
Brasilia, en el afio 2000, con el objetivo de promover el desarrollo de infraestructuras de
transporte, energia y comunicaciones con una perspectiva regional, a fin de contribuir a la
integracion fisica de los doce paises de América del Sur y fomentar un desarrollo equitativo
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y sostenible. Incluye mecanismos de coordinacion e intercambio de informacién entre
gobiernos y tres instituciones financieras multilaterales regionales: la Corporacién Andina
de Fomento (CAF), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Fondo Financiero para
el Desarrollo de la Cuenca del Plata (FONPLATA).

En IIRSA utiliza el concepto de "ejes de integracién y desarrollo” (EID) para
organizar la vision de la integracion fisica (véase http://www.iirsa.org). En América del Sur
se han definido diez EID.

[IRSA estructura su labor en tres niveles. En primer lugar, su nivel de direccion
esta basado en torno del Comité de Direccién Ejecutiva (CDE), formada por los Ministros
de Infraestructura o Planificacién de los paises de América del Sur. La funcién del Comité
es decidir las lineas estratégicas de trabajo y la aprobaciéon de planes de accién. En segundo
lugar, el nivel ejecutivo se estructura en torno de los Grupos Técnicos Ejecutivos (GTE),
que estan integrados por funcionarios y expertos designados por los paises. Hay un GTE
por cada EID, con el objetivo de analizar tépicos especificos entre paises y de llevar a cabo
acciones concretas a nivel multinacional. Un tercer nivel estd integrado por representantes
de las instituciones financieras multilaterales regionales mencionadas anteriormente, y se
conoce como Comité de Coordinacién Técnica (CCT). El CCT ofrece apoyo financiero
y técnico a los paises, coordina actividades conjuntas y funciona como custodio de la
"memoria institucional" de la iniciativa.

Ademas, cada pais cuenta con un Coordinador Nacional. De acuerdo con
[IRSA,* el Coordinador Nacional estd: "(...) a cargo de coordinar la participacion de los
distintos ministerios e instituciones gubernamentales que participan en [IRSA 'y, en Ultima
instancia, la de otros sectores de la sociedad (sector privados, gobiernos subnacionales,
academia, ONG, etc.)". Los Coordinadores Nacionales son responsables de algunas tareas
importantes, como: la representacion de IIRSA en cada pais; la deteccién de problemas y
la articulacion de la participaciéon de los sectores publico y privado en los distintos GTE;
la evaluacién de los términos de referencia de la asistencia técnica que realizan los CCT,
cuando esa asistencia a sus paises; el registro de informacién en el Sistema de Informacion
para la Gestion Estratégica (SIGE) (véase mds adelante); el seguimiento del proceso de
elaboracion y ejecucion de proyectos; las reuniones periédicas para analizar y supervisar
el progreso de los planes de accién anuales y definir el programa y los documentos para
la reunién del CDE, junto al CCT.

IIRSA Y LA COORDINACION

[IRSA promueve la coordinacién del gasto publico en proyectos de ITM en dos
etapas del ciclo de programa y proyecto:

e paraladefinicion delos grupos de proyectosaanalizarse, su clasificacion en funcion
de una serie de criterios y la selecciéon de los proyectos que tendran caracter prioritario; y

e durante la ejecucién de los proyectos.

La coordinacién en la primera etapa se promueve mediante reuniones entre los
grupos de funcionarios gubernamentales y expertos que conforman los GTE y buscando
consenso sobre los grupos de proyectos que implementardn los paises y su prioridad. De
acuerdo con el sitio web de IIRSA, en junio de 2005, la Iniciativa ya habia identificado
335 proyectos de infraestructura, en las areas de transporte (289 proyectos), energia (40
proyectos) y comunicaciones (6 proyectos), entre otras. La inversion necesaria estimada para
todos esos proyectos, en 2005, totalizaba US$ 37.470 millones, de los cuales US$ 17.376
millones correspondian a proyectos de transporte.
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En noviembre de 2004, el CDE aprobé un grupo de 31 proyectos de integracion?*
entre toda la cartera de proyectos identificados, que se consideraron de "alto impacto” para
la integracion fisica en América del Sur. Esos 31 proyectos, de los cuales 28 correspondian al
area de transporte, y que implicaban en junio de 2006 una inversion de US$ 5.401 millones,
conformaron la Agenda de Implementacién Consensuada 2005-2010 (AIC), presentada
durante la Reunion de Presidentes de América del Sur realizada en diciembre de 2004.

[IRSA empled un método para analizar y clasificar los proyectos identificados
dentro de cada EID. Esto es importante porque determinar qué proyectos tienen el mayor
efecto potencial (en términos de los objetivos estratégicos de [IRSA) permite que los paises y
las instituciones financieras multilaterales concentren sus limitados recursos en los proyectos
que se considera tienen caracter prioritario. De acuerdo con los documentos de IIRSA,? el
proceso analitico puede dividirse en cuatro partes:

(1) Agrupamiento de los proyectos de cada Eje de Integracién y Desarrollo.

(2) Establecimiento de los factores de andlisis.

(3) Preparacién y consolidacion de la informacién sobre grupos de proyectos

(4) Evaluacion de los grupos de proyectos resultantes.

Los elementos bésicos utilizados para comenzar el trabajo de clasificacion y
selecciéon de proyectos fueron: una "visién de negocios" para cada EID y una cartera de
proyectos ofrecida por los paises, junto con una serie de principios guia para la iniciativa,
conocida como "Visién Estratégica de la Integracion Fisica de la Region". De acuerdo
con la documentacion oficial de IIRSA, el criterio para agrupar proyectos es la existencia
de "derrames" o "sinergias", que se explica como la posibilidad de que un grupo de
inversiones que pueden generar mas beneficios que la suma de los proyectos individuales.?®
Si- utilizamos nuestro marco de la Seccién V, es claro que los proyectos de ITM maés
importantes tendrian efectos red P sustanciales y externalidades (positivas) X. En IIRSA,
los proyectos se agrupan alrededor de un proyecto llamado "proyecto ancla" (o "proyecto
ancla existente", si el proyecto ya existe). Estos proyectos ancla suelen ser cuellos de botella
o "eslabones perdidos" en redes de infraestructura, fundamentales para posibilitar las
externalidades de red positivas en un proyecto de ITM.? El proceso de agrupamiento llevéd
a organizar la totalidad de la cartera de proyectos en 40 grupos de proyectos, que pasaron
a conformar la Cartera de Proyectos IIRSA 2004.3° Este agrupamiento fue realizado por un
grupo de trabajo multinacional.

A fin de comparar los distintos grupos de proyectos que se definieron, 1IRSA
define una serie de factores de andlisis, en funcién de dos dimensiones: en primer lugar, el
efecto que tiene cada grupo sobre el desarrollo sostenible a través de la integracion fisica;
y en segundo lugar, la probabilidad de implementacién de cada grupo. Los detalles estan
incluidos en el apéndice.

De acuerdo con los documentos de IIRSA, los proyectos se clasifican utilizando
un andlisis de varios criterios, en lugar de utilizar un andlisis de costo-beneficio puro. Esto
significa que los factores de anélisis se ponderan con ponderaciones determinadas en forma
conjunta por los miembros de los GTE, mediante una plataforma de software que utiliza un
criterio de toma de decisiones llamado Proceso de Jerarquia Analitica.?" El proceso finaliza
con la obtencién de una clasificacion para los grupos de proyectos dentro de cada EID.

Sin embargo, existen datos que indican que este proceso de clasificacion se lleva
a cabo utilizando informacién de costos inadecuada. A continuacién presentamos una
evaluacion preliminar del grado de subestimacion de costos de la AIC de [IRSA, comparando
las estimaciones de costos realizadas en dos momentos distintos para los mismos proyectos,
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a partir de fuentes de IIRSA de distintos periodos.>? En la estimacién de costos de la AIC de
junio de 2006, 18 de los 28 proyectos enumerados tenian un costo mayor que las estimaciones
de junio de 2005, tres tenian un costo menor, y siete no presentaban cambios. Cabe notar
que de los 18 proyectos que tuvieron mayores costos en 2006 que en 2005, 11 estaban
"en licitacién/concesiéon" o "en ejecucion”; mientras que de los siete proyectos sin cambios
en las estimaciones de costos, seis estaban en etapa de "preparaciéon” en junio de 2006.
Esto respalda, para el caso de América del Sur, lo dicho anteriormente: las estimaciones de
costos en el disefio de proyectos se subestiman sustancial y sisteméaticamente, y los costos
aumentan cuando los proyectos llegan a la etapa de licitacién y ejecucién. En el Cuadro 4
se muestra que las estimaciones de costo para los 28 proyectos de transporte, considerados
como grupo, fueron un 62,9% mayores en 2006 que en 2005, con aumentos de al menos
un 50% en 11 de los proyectos. En promedio, las estimaciones de costo de cada proyecto
aumentaron un 75,5% entre 2005 y 2006.

Con el objetivo de facilitar la coordinacion en la etapa de especificacién y disefio
de proyectos, las instituciones multilaterales que constituyen el CCT pueden financiar
estudios a tal fin. Por ejemplo, a principios de 2006, la CAF aprobé un "Fondo de Promocion
de Proyectos de Infraestructura Sostenible" (PROINFRA),** con US$ 50 millones para el
periodo 2005-2010, destinados a financiar estudios de viabilidad, impacto ambiental,
etc., priorizando los proyectos de integracién regional y los proyectos que incorporan
esquemas de financiamiento innovadores; mientras que el BID constituyé un "Fondo de
Integracién" > un fondo no reembolsable con US$ 20 millones disponibles para financiar
estudios de infraestructura de integracién. En el campo del financiamiento, el hecho de que
el BID y la CAF participen activamente en IIRSA a través del CCT también puede asistir a
la coordinacion,®® ya que los proyectos suelen financiarse con un importante componente
de deuda, y para que los proyectos de ITM sean viables en términos financieros, todos los
segmentos nacionales necesitan financiamiento.

La coordinacion en la etapa de ejecucion del proyecto se promueve introduciendo
mecanismos de intercambio de informacién y supervision comunes. A fin de facilitiar y
supervisar la ejecucion efectiva de los proyectos de la AIC, IIRSA implementé un sistema
de informacién basado en Internet llamado (Sistema de Informacién para la Gestion
Estratégica),® que permite la compilacién de informacién acerca de los proyectos de la AIC
en un depdsito central. La informacion reunida incluye las etapas criticas de los proyectos,
la situacion actual, las posibles soluciones para restricciones y problemas, fuentes estimadas
de inversion y financiamiento, junto con datos sobre los proyectos (documentos técnicos,
imagenes de los trabajos que se estan realizando, participantes, etc). Ademas del SIGE, la
supervisién incluye el intercambio de informes de progreso cada dos y seis meses. Un mayor
andlisis del grado de éxito de IIRSA, en términos de coordinacién en la etapa de ejecucion,
implicaria mayor nivel de acceso a la informacion acerca de proyectos especificos (si se
cumplié con los plazos, los costos reales en los que se incurrid, etc.) En la coordinacién de
la ejecucion, es probable que sea fundamental el papel de los Coordinadores Nacionales,®”
ya que la ejecuciéon de proyectos es llevada a cabo por las autoridades de cada pais, de
acuerdo con sus propios cronogramas y sus practicas internas: IIRSA no ejerce una presion
supranacional para la ejecucién de proyectos.

¢ CoMOo se AJUSTA [IRSA A NUESTRO MARCO ANALITICO?

A continuaciéon se definen las contribuciones de IIRSA a la coordinacién, de
acuerdo a nuestro marco analitico.
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En primer lugar, si el nivel de seleccién de proyectos (decisién) se modela como
un juego de caza del ciervo con equilibrios multiples, podemos decir que 1IRSA funciona
como un "punto focal" para coordinar la seleccién de aquellos proyectos que se considera
tienen "la mejor calificacién”. La idea es que, a partir de sus caracteristicas (es decir, grandes
beneficios esperados), algunos proyectos se "destacan" y, por extension, son elegidos por los
miembros de IRSA entre muchas alternativas distintas.*® A partir del andlisis y la evaluacion
conjuntos de las caracteristicas, los costos y los beneficios de los distintos proyectos, los que
resultan mas valiosos para los miembros de I1IRSA pasan a ser "focales" y, por lo tanto, son
elegidos. Podemos ver esto en la descripcion anterior de las iniciativas emprendidas por
[IRSA para que los paises lleguen a un acuerdo en torno de la AIC (a través del trabajo del
CDE, el CCT y los Coordinadores Nacionales y luego de varias reuniones de los GTE).

En segundo lugar, las reuniones de IIRSA también pueden entenderse como
"charlas preliminares" (que constituyen intercambios de informacién sin costo entre los
paises -pueden encontrarse detalles en Farrell y Rabin [1996]- acerca de su disposicion
(prioridades y objetivos politicos) y su capacidad (limitaciones politicas y financieras) para
coordinar el gasto publico en proyectos de ITM. Si este intercambio de informacion es
creible, puede ayudar a superar la caracteristica de "riesgo dominante" del resultado (No
invertir, No invertir) en el juego de caza del ciervo, lo cual lleva al compromiso de ejecutar
un proyecto determinado incluyéndolo en la AIC. IIRSA, aumentando el intercambio de
informacion entre paises, hace mas transparentes los factores clave que determinan las
probabilidades o y B de que se interrumpa este juego dindmico con acciones iterativas.

En tercer lugar, IIRSA contribuye a la coordinacion en presencia de informacion
asimétrica, ya que los paises pueden enviarse "sefiales" entre si acerca de su voluntad de
comprometer recursos, mediante el proceso iterativo de cooperacién y la continuainteraccion.
Este proceso de envio de sefiales es una consecuencia de la implementacién efectiva de la
AIC. Ademas, IIRSA representa un intento fundamental de solucionar conjuntamente (es
decir, en forma cooperativa) los diversos problemas descritos en el disefio de proyectos,
cuando participan varios paises y grupos de interés. Estructurando el intercambio de
informacion, las negociaciones y la toma de decisiones dentro de la Iniciativa, se espera
una mejor coordinacién en los resultados Pareto superiores. En el nivel de ejecucion de
los proyectos, la mayor disponibilidad de informacién gracias a la creacién del SIGE para
supervisar la implementacién de los proyectos de la AIC deberia generar una reduccién de
la incertidumbre (aunque no de la incertidumbre estratégica), de la informacién asimétrica
y de las desviaciones respecto del conocimiento comun, factores que, como se explicd
anteriormente, dificultan la coordinacion.

[IRSA también contribuye a la coordinaciéon dentro de nuestro marco en formas
menos directas. En particular, sostuvimos que el tamafio de los costos y los beneficios de
los proyectos de ITM también puede verse afectado por factores institucionales, como la
facilidad de productos y personas para cruzar las fronteras. En América del Sur, un estudio
financiado por IIRSA concluyé que el movimiento en pasos de frontera puede resultar muy
lento, lo cual reduce los beneficios de las mejoras en infraestructura. Por ejemplo, en el paso
de Aguas Verdes (Pert)-Huaquillas (Ecuador), se estimé que el proceso de importacién (sélo
del lado ecuatoriano) tomaba entre 24 y 48 horas, y, si los productos requerian intervencion
fitosanitaria, las demoras podian agregar dos o mas dias al transporte (IIRSA [2003] pp. 36).
A fin de diagnosticar estos problemas y analizar cémo abordarlos, IIRSA llevé a cabo una
serie de estudios y andlisis acerca de los Pasos de Frontera en América del Sur®® y cuenta con
el Proceso de Integracién Regional sobre Pasos de Frontera.
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Por ultimo, 1IRSA no puede resolver todos los problemas de coordinacion
relacionados con los proyectos de ITM (no fue disefiada con ese fin). Como hemos visto, el
financiamiento de proyectos sigue siendo responsabilidad de cada pais, méas alla del apoyo
de las instituciones multilaterales de financiamiento. Mas importante aun resulta el hecho
de que en América del Sur hay dos problemas graves relacionados con los proyectos de
ITM, en los que es poco probable que IIRSA pueda ayudar: el primero es la debilidad de las
distintas capacidades nacionales para producir datos, disefiar y evaluar proyectos de ITM;
y el segundo es el hecho de que IIRSA no es una autoridad supranacional, por lo que no
puede redistribuir los beneficios entre los "ganadores" y los "perdedores" de un proyecto
de ITM, lo cual limita su capacidad de ayudar a implementar proyectos de coordinacién con
ganancias como el juego del Gréfico 4.

V. EL CAMINO A SEGUIR: CONSECUENCIAS POLITICAS PARA LA REGION

PROBLEMAS DE INFORMACION Y MEDICION: MEJORA DE LA EVALUACION DE COSTOS
Y BENEFICIOS EN PROYECTOS MULTINACIONALES A NIVEL REGIONAL

Trabajos recientes (FMI [2005a y 2005b]) hacen referencia a graves defectos en
la forma en que los paises de América Latina disefian los proyectos de transporte y miden
sus costos y beneficios. En FMI [2005b] se concluyd que en muchos paises hay un alto
grado de heterogeneidad en la calidad del disefio y de la evaluacién de los proyectos y que,
en aquellos casos en los que la evaluacion es "adecuada", aun queda mucho por hacer.
Dadas las dificultades adicionales que representan los proyectos multinacionales, es urgente
fortalecer las instituciones que generan la informacién y los modelos que se utilizan para
evaluar y clasificar los distintos proyectos de infraestructura de la region, especialmente
teniendo en cuenta los derrames entre los paises, algo que IIRSA* considera importante
para fortalecer la forma en que se disefian, se preparan y se evaltan los proyectos.*'

Los esfuerzos para mejorar cuantitativa y cualitativamente lainformacién disponible
sobre costos y beneficios en proyectos de ITM deben coordinarse entre paises, a fin de avanzar
progresivamente hacia practicas armonizadas que se ajusten a los estandares internacionales.
Es preciso desarrollar y aplicar estdndares estadisticos comunes (o, al menos, compatibles),
a fin de garantizar la posiblidad de comparar los datos reunidos por los distintos organismos
nacionales. También es necesario garantizar que los costos y beneficios sean estimados
de la misma manera por todos los participantes de un proyecto de ITM. Eso implicaria
probablemente llegar a un acuerdo respecto de los modelos utilizados y los supuestos sobre
el estado del mundo, ademas de lograr que todos tengan acceso a la misma informacion. Uno
de los mayores desafios es el de contar con una metodologia armonizada que tenga en cuenta
las condiciones estructurales especificas de cada pais y, especialmente, las imperfecciones de
mercado, como el poder de mercado, los efectos red y otras externalidades.

En relacion con los costos, es importante tener en cuenta todos los costos de
las distintas fuentes de financiamiento y tratar de medir los costos de oportunidad de los
fondos. Esto tiene especial relevancia en América Latina, donde, histéricamente, la mayor
parte del gasto publico en infraestructura de transporte se financié con deuda, especialmente
de fuentes multilaterales. Por esta razon, es fundamental lograr la coordinacién entre los
Ministerios de Obras Publicas y Planificacién y los Ministerios de Finanzas. Es usual que no se
cuente con estimaciones precisas sobre costos futuros en los proyectos de infraestructura,*
y se observé en muchos casos que esa falta de perspectiva representa una fuente de costos
fiscales a futuro (que suelen ser inesperados y elevados).
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La inversién en nuevos proyectos de ITM representa un pasivo para los
gobiernos, en tanto implican gastos de mantenimiento a futuro. Resulta crucial destacar
que el mantenimiento en los proyectos de IIRSA (y en cualquier otro proyecto de ITM)
es responsabilidad exclusiva de los gobiernos nacionales. Las estimaciones ex ante de las
erogaciones fiscales, por lo tanto, deberian incluir no solo el costo esperado para las garantias
(y otros pasivos contingentes) que ofrece el gobierno a los operadores del sector privado,
sino también los costos de mantenimiento. Si estos gastos futuros no son tenidos en cuenta
durante la etapa de disefio, puede suscitarse una sobrestimacién del valor del proyecto, que
potencia el riesgo de tomar decisiones equivocadas en la etapa de evaluacion. Es posible
que los paises lleguen a enfrentar una situacion similar al juego de coordinacién dinamica
descrito anteriormente: si tiene incertidumbre acerca de que un pais vecino hard una
inversion suficiente en mantenimiento, es posible que un pais decida no invertir en absoluto.
Existen datos empiricos que indican que muchos paises realizan una inversién insuficiente
en el mantenimiento y que estos costos suelen ser subestimados. Por ejemplo, en FMI
[2005b] se sostiene que algunos paises de América Latina, incluidos Brasil, Perti y Colombia,
presentan deficiencias de mantenimiento considerables en sus redes de carreteras.*

ANALISIS Y TOMA DE DECISIONES: MEJORA DE LA EVALUACION CONJUNTA Y CLASIFICACION DE
PROYECTOS MULTINACIONALES

Los paises también deben coordinar cémo se evaltan los proyectos. Como en
[IRSA se utiliza un tipo de anlisis de varios criterios para analizar y ordenar los distintos
proyectos, es preciso destacar que este tipo de metodologia presenta algunos problemas
que deben superarse (Grant-Muller et al. [2001]), como:

o Identificar y definir los efectos que se tendrdn en cuenta en el proyecto.

o Clarificar el método de medicién y especificar la asignacién de valor a cada efecto.

e Decidir como se obtendran ponderaciones para los efectos.

En proyectos de infraestructura multinacional, estos prerequisitos presentan un
desafio considerable, ya que los paises participantes deben llegar a un acuerdo, a pesar de sus
diferencias de expectativas y experiencias, marcos institucionales y limitaciones de recursos
(humanos, financieros, etc.). En este respecto, en las reuniones de IIRSA se reconocié** que
era preciso mejorar sustancialmente el proceso de andlisis y toma de decisiones en muchas
dimensiones, como la metodologia de andlisis de proyectos, el proceso mediante el cual
se agrupan los proyectos y la definicion de qué medidas complementarias son necesarias
para fortalecer el efecto positivo de los proyectos de infraestructura de transporte regional.
En particular, se reconocié que el proceso de evaluacion debe basarse en estimaciones
numéricas detalladas de los costos y los beneficios de cada grupo de proyectos. De acuerdo
con los documentos de [IRSA, la clasificacién y el ordenamiento de los grupos de proyectos
para los EID fueron, a pesar de la presencia de elementos numéricos, "cualitativos y basados
en la convergencia de opiniones de expertos".*

Uno de los elementos del andlisis basado en varios criterios de los " proyectos
prioritarios" de IIRSA es la evaluacion cualitativa del grado de alineamiento de cada proyecto
con las prioridades de inversién nacionales (y subnacionales). Si bien es importante que
los proyectos de ITM se ajusten a los intereses de cada pais en términos de desarrollo, si
se asigna demasiada importancia en esta dimensién al priorizar los proyectos en IIRSA,
podria suscitarse una seleccién de proyectos que generen pocos derrames regionales. Si
los proyectos elegidos por IIRSA como proyectos "regionales" tienen més probabilidades
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de recibir financiamiento de las instituciones financieras multilaterales (ya sea para
disefio, planificacion y evaluacién o implementacion efectiva) que los estrictamente
"nacionales", los paises podrian sentirse incentivados a presentar como "regionales"
algunos proyectos que no tienen esa caracteristica. Este problema potencial se identificé
relativamente pronto en IIRSA (véase Gomez-lbafiez y Strong [2003]), pero no se sabe
con certeza si la Iniciativa est4 protegida al respecto o no. En Europa, donde hay fondos
de instituciones supranacionales disponibles para financiar proyectos de infraestructura
de transporte "regional", este problema fue documentado en repetidas oportunidades.*¢
Podria registrarse un sesgo a favor de los proyectos con beneficios nacionales incluso si
la inclusion en IIRSA no representara financiamiento en términos ventajosos, ya que los
gobiernos pueden aumentar su capital politico ejecutando proyectos "regionales" que
podrian haberse realizado por razones estrictamente nacionales.

Otro punto detectado relativamente pronto en el contexto de IIRSA* fue la
necesidad de crear mecanismos de didlogo efectivos, no solo entre los paises participantes,
sino también entre las partes interesadas en los proyectos de ITM dentro de los paises.
Esto es importante para alinear los incentivos de las entidades subnacionales (gobiernos,
grupos civiles locales, ONG, etc.) que tienen la capacidad de promover (u obstaculizar)
la ejecucion de los proyectos. Si bien el didlogo es una herramienta importante para
determinar los multiples intereses de los participantes de cada pais, es probable que un
alineamiento eficaz (o la falta de alineamiento, en caso de que fracase la Iniciativa) sea
consecuencia del proceso de negociacion entre estos participantes y el gobierno nacional.
Para esto, es posible que el gobierno tenga que utilizar sus capacidades impositivas y de
gasto limitadas para redistibuir las ganancias que surjan del proyecto de ITM entre las
partes interesadas dentro del pais. Como mencionamos en la Seccién IV, IIRSA puso a los
"Coordinadores Nacionales" a cargo de coordinar las acciones realizadas dentro de cada
pais en relacién con la Iniciativa. Sin embargo, por el momento, no queda claro cémo
funciona el proceso y qué tan exitosas fueron esas acciones en América del Sur.

Los esfuerzos futuros de coordinacién de proyectos de ITM podrian beneficiarse
con evaluaciones ex post acerca de la exactitud de los supuestos, las proyecciones y los
modelos utilizados para evaluar los proyectos. En un contexto que muestra significativos
problemas de informacién, una mejora en la exactitud de la evaluacién de proyectos
lograda a partir de evaluaciones ex post podria contribuir a aumentar las probabilidades
de que los proyectos multinacionales representen una asignacion eficente de los escasos
recursos publicos. Por desgracia, los proyectos multinacionales no suelen incluir este tipo de
aprendizaje iterativo a partir de experiencias pasadas (exitosas o no), que podria utilizarse
para actualizar supuestos y modelos y, posiblemente, para introducir mecanismos de
correccién (en Short y Kopp [2005] se presenta informacién sobre el caso de Europa).

TRATAMIENTO DE LAS RESTRICCIONES FINANCIERAS VINCULANTES DE AMERICA LATINA

Como sefialamos en la seccién Il, la mayoria de los paises de América Latina no
posee muchos grados de libertad para disponer de la recaudacion impositiva para financiar
infraestructura. A fin de aumentar esa flexibilidad en el gasto, una primera alternativa
seria generar mayores ahorros publicos,*® por ejemplo, mediante una reforma del Estado.
Sin embargo, la obtencion de un mayor grado de libertad fiscal en términos del gasto en
infraestructura sigue siendo un gran desafio, dado el elevado costo de oportunidad que
esos fondos tienen en una regién donde los servicios basicos de calidad adecuada no son
suficientes para satisfacer la demanda. En el contexto del ingreso, la incidencia de la pobreza
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y la desigualdad acota la base impositiva, mientras que los problemas constantes de las
elevadas tasas de evasion impositiva se ven acentuados por el caracter generalizado de los
fondos "reservados" en muchos paises (por ejemplo, Ecuador).

Ya hemos mencionado que es dificil, por razones politicas, derivar parte de las
ganancias de un proyecto de transporte multinacional hacia paises que no se benefician
lo suficiente, con el objetivo de que acepten participar y/o tengan los recursos financieros
para hacerlo. Esta limitacién puede generar una falla de coordinacién, lo que puede evitar
que un proyecto multinacional valioso se lleve a cabo. Ante la ausencia de instituciones
supranacionales en América Latina capaces de resolver el problema transfiriendo el
bienestar de los "ganadores" a los "perdedores" de un proyecto de ITM,* se propuso
una alternativa que consiste en crear fondos de garantia multinacionales y entidades con
proposito especial (Gomez-lbafiez y Strong [2003]), que podrian tener un componente de
"solidaridad" (es decir, transferencia).

Es importante que el financiamiento de los proyectos tenga en cuenta en
forma adecuada las consecuencias que tiene sobre la sostenibilidad de la deuda el uso
de la deuda publica (explicita o contingente) para financiar proyectos de infraestructura
multinacionales (FMI [2004]). Una alternativa para los paises que son grandes exportadores
de recursos no renovables, como el petréleo (Ecuador, Venezuela), el gas natural (Bolivia)
o los minerales (Chile, Pert), consiste en utilizar los ingresos de las regalias y otros ingresos
publicos relacionados para financiar infraestructuras de transporte productivas, incluyendo
infraestructura multinacional. De este modo, el gobierno puede progresar en relaciéon con
varios objetivos importantes: promover el comercio y mejorar la integracion regional; suavizar
el consumo intertemporal; contribuir a diversificar la economia, por los efectos positivos de
competitividad y crecimiento que genera la reduccién de los costos de transporte en todos los
sectores econdmicos, especialmente en el de los bienes transables con valor agregado. Esta
propuesta podria cristalizarse estableciendo fondos binacionales y multinacionales que podrian
utilizarse, por ejemplo, para ofrecer garantias a asociaciones publico-privadas multinacionales,
con lo que se lograria que los proyectos multinacionales fueran suficientemente atractivos para
el financiamiento privado. De cualquier modo, una propuesta de este tipo debe investigarse
y analizarse rigurosamente, lo que supera ampliamente el alcance de este documento ya que
seria fundamental tratar varios desafios de implementacién, como quién estard a cargo del
gobierno de esos fondos, los recursos comprometidos, los mecanismos de participacion de los
paises, el alcance de los proyectos que puedan financiarse, etc.

Una "solucion" muy repetida en las reuniones de IRSA* para superar las
restricciones financieras vinculantes que enfrentan los paises consiste en flexibilizar los
limites existentes para el gasto publico en infraestructura. En FMI [2004] se presenta una
serie de razones en contra y a favor de esta propuesta y se concluye que es probable que
los riesgos de una medida de ese tipo superen sus posibles beneficios. Entre las razones
que se oponen a la propuesta, los autores destacan el problema de los anélisis deficientes
de costo-beneficio.”’

En relacién con la organizacién de IIRSA, es preciso abordar la actual falta de
conexiones entre la evaluacion/clasificacion de los proyectos y su financiamiento.>? Esto
refleja la desconexion que existe dentro de los paises entre la inversion y el financiamiento
(la inversion estd asignada a los Ministerios de Planificacién y Obras Publicas, mientras
que el financiamiento corresponde al Ministerio de Finanzas). La practica actual de IIRSA
separa la evaluacion, la clasificacion y la seleccion de proyectos (lo que se da primero) de
la busqueda de financiamiento para los proyectos: un ejemplo importante de esto es el
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procedimiento que se siguié para identificar los 31 proyectos prioritarios que constituyen
la AIC 2005-2010, definida en noviembre de 2004.%* Una consecuencia es que la ejecucion
de los proyectos que se aprueban puede verse demorada mientras se trata de conseguir
financiamiento, algo que podria suscitar correcciones a posteriori de los costos y beneficios
del proyecto a la baja.>*

Como parte de la solucion, seria util contar con representantes de los Ministerios
de Finanzas en las reuniones técnicas en las que se seleccionan los proyectos, ademas de
aumentar la participacion de los Ministerios de Finanzas en el proceso de toma de decisiones
que lleva a cabo el CDE. Dado que los costos de las opciones de financiamiento (por ejemplo,
deuda interna, distintas instituciones multilaterales y garantias para el sector privado) son
una parte esencial del andlisis de costo-beneficio que debe realizarse, estos costos deberian
tenerse en cuenta desde el comienzo del proceso. Si se mueve en esta direccién, 1IRSA no
solo tiene la oportunidad de asistir en la obtencién de financiamiento para proyectos (y su
posterior mantenimiento), sino que también puede mejorar la coordinacién dentro de cada
pais en el drea de la politica de transporte.

VI. CONCLUSIONES

La implementacién de proyectos de ITM en América Latina constituye un desafio
significativo. Si bien las discusiones tanto politicas como académicas suelen concentrarse
en los desafios que representan las restricciones fiscales vinculantes, en este documento
mostramos que también es preciso abordar varios problemas complejos de coordinacién.
Identificamos algunos temas clave necesarios para lograr una coordinacién de proyectos de
ITM, los analizamos utilizando un marco econémico adecuado y los pusimos en perspectiva
en el contexto de IIRSA, una gran iniciativa de coordinacién de proyectos de ITM que se
esta llevando a cabo actualmente en América Latina.

e La primera conclusién que surge de nuestro andlisis es que existe un espacio claro
donde el Estado puede coordinar los proyectos de ITM a nivel internacional y nacional.

El financiamiento publico cumple una funcién predominante en el financiamiento
de los proyectos de ITM, por lo que la coordinacion de estos proyectos implica lograr
una coordinacién eficaz de las iniciativas de inversion de los gobiernos participantes. Esa
interaccion puede terminar en una "falla de coordinacion", que se debe a "incertidumbres
estratégicas": cada gobierno toma decisiones de inversiéon (y otras decisiones) de manera
auténoma y no sabe, a priori, si los otros paises también invertirdn. Es menos probable que
surjan esos problemas de coordinacién si todos los paises reciben una gran ganancia interna
por el desarrollo de las respectivas secciones del proyecto de ITM, si los costos son bajos
en relacion con los beneficios estimados o si aumentan los efectos de red generados por la
conexion de redes de transporte nacionales, en tanto aumentan los beneficios generales de
lainversion. Sin embargo, como ya sefialamos anteriormente, los problemas de coordinacién
pueden verse acentuados por las asimetrias en los costos y beneficios.

La coordinaciéon por parte del Estado es necesaria incluso si el sector privado
participa en el disefio, evaluacion, construccién, operacion, mantenimiento y financiamiento
del proyecto de ITM. De hecho, algunos casos europeos prominentes, como la construccion
y operacion del tunel que cruza el Canal de la Mancha y conecta Gran Bretafia con Francia,*
revelan que las asociaciones publico-privadas suelen requerir la participaciéon del gobierno
en la coordinacion del disefio y la evaluacion del proyecto, y la coordinacion del respaldo
financiero publico complementario (como las garantias gubernamentales) y las medidas
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politicas.”® Ademaés, el gobierno nacional tiene un papel significativo en la coordinacion
interna, es decir, el alineamiento de los incentivos de los diversos gobiernos subnacionales,
los ministerios y demés participantes relevantes.

El disefio y la evaluacién de los proyectos deberian ser una de las areas centrales
de la coordinacion estatal. La resolucién de los problemas de coordinacién que rodean el
disefio y la evaluacion requiere un amplio espectro de medidas para: mejorar la calidad
de la informacién disponible, utilizar modelos de evaluacion que tengan en cuenta las
caracteristicas especiales de los proyectos de transporte (es decir, los derrames, el efecto
de red, etc.) y desarrollar métodos més adecuados para la seleccién de proyectos de ITM,
basados en la mayor cantidad posible de criterios cuantitativos. También es necesario
promover la interaccién y la comunicacion entre las etapas de disefio y evaluacién. Como
parte de esta iniciativa, es importante lograr un equilibrio entre la sofisticacion del modelo
y las capacidades de informacion y procesamiento. No existen soluciones sencillas, ya que
el nivel de heterogeneidad entre los paises es muy elevado en términos de capacidades y
recursos disponibles. Sin embargo, un punto de partida posible seria realizar inversiones
complementarias y compartir informacién y conocimientos especializados a nivel regional,
ademas de aprovechar cualquier asistencia externa disponible.

e La segunda conclusién es que las iniciativas de coordinacién tendrdn que
abordar las restricciones financieras vinculantes que limiten la inversién en los proyectos
de ITM, reconociendo que el gasto fiscal ha sido (y se espera que siga siendo) la principal
fuente de financiamiento para los proyectos, al menos en el futuro cercano.

La obtencion de financiamiento para proyectos de ITM en América Latina es
un obstaculo clave por superar. Aun si el disefio y la evaluacién se coordinan eficazmente,
los proyectos de ITM pueden presentar graves dificultades de coordinacion en la etapa
de implementacion si los participantes privados y los gobiernos nacionales no cuentan
con los incentivos o recursos para financiarlos. Entre los obstaculos para la obtencién de
compromisos privados de financiamiento, podemos mencionar los riesgos reales y percibidos
de los proyectos de ITM frente a los proyectos nacionales, incluyendo distintas jurisdicciones
y problemas de informacién, riesgo normativo y evaluacién, etc. Los grados de libertad
reducidos para dirigir la politica fiscal en América Latina también representan una limitacion
grave para el financiamiento de los proyectos de ITM con fondos publicos. Por consiguiente,
en este contexto de restricciones presupuestarias, es mas importante que la evaluacion de
los proyectos de ITM tenga en cuenta los costos de oportunidad de otros proyectos, por
ejemplo, de educacion, salud u otros tipos de infraestructura.

La disponibilidad sostenida de la deuda multilateral para la construccién de
proyectos de IIRSA ofrece un respiro en el dilema del financiamiento, al inyectar recursos
externos y ofrecer financiamiento sin tener en cuenta los ciclos econdmicos y la existencia
de otros destinos para los fondos publicos. Sin embargo, un supuesto importante en este
respecto es el que sostiene que el problema de los gobiernos no es la solvencia, sino la
liquidez. Si los proyectos de ITM no se evaluan correctamente, o si la deuda de un pais
no es sostenible, es posible que el financiamiento de los proyectos de ITM con deuda no
tenga un efecto positivo sobre el bienestar. Ademaés, existen nuevos instrumentos (fondos
binacionales y multinacionales, entidades con propésito especial) que podrian ser Gtiles para
habilitar y estabilizar el flujo de recursos publicos asignados a las inversiones a largo plazo
en nuevas redes de transporte regional (y otros tipos de infraestructura regional), ademas
de otros objetivos posibles para esos instrumentos.

N° 28 - ENErO-JuNIO 2008 INTEGRACION Y COMERCIO 107



e La tercera conclusion es que, si bien IIRSA contribuyé a la coordinacién de los
proyectos regionales de ITM en América del Sur, es preciso solucionar algunos defectos.

El andlisis de IIRSA en funcién de nuestro marco analitico sugiere que la Iniciativa
esta logrando algunas contribuciones significativas a la coordinacion. Las decisiones de alto
nivel sobre la seleccion de proyectos que generd la AIC pueden tomarse como un "punto
focal", que coordind la seleccion hacia los proyectos que tenian mayores calificaciones de
acuerdo con las metodologias utilizadas. Las reuniones regulares de IIRSA también generan
un intercambio de informacion fundamental acerca de la disposicion y la capacidad de los
gobiernos para coordinar el gasto publico en proyectos de ITM, lo que reduce los riesgos de
las inversiones demoradas o inadecuadas en la etapa de implementacion. Si se estructura el
intercambio de informacion, la negociacion y la toma de decisiones dentro de la Iniciativa, es
mas probable que la coordinacién se produzca a posteriori en un resultado Pareto superior,
en la etapa de ejecucién de los proyectos.

Sin embargo, existen varios aspectos que podrian generar problemas para
[IRSA en el futuro. Uno es que el financiamiento de los proyectos sigue considerandose
una responsabilidad exclusivamente nacional, a pesar del apoyo de las instituciones
multilaterales de financiamiento. IIRSA no es una autoridad supranacional y no puede
redistribuir los beneficios de los "ganadores" a los "perdedores" de un proyecto de ITM.
Esto podria solucionarse parcialmente introduciendo Ministros de Finanzas en las reuniones
del CDE de IIRSA, a fin de que las autoridades que autorizan el gasto y que negocian
la emision de deuda con los bancos multilaterales estén presentes durante el proceso de
toma de decisiones y participen directamente en el proceso de priorizacién de los proyectos
regionales. Esa participacion en las etapas iniciales podria facilitar la posterior asignacion
de recursos. Ademads, la participacién de los encargados de disefar politicas en el area de
finanzas podria ayudar a alinear los futuros incentivos de los gobiernos subnacionales y
otros participantes nacionales para la implementacién de los proyectos de ITM.

Otro problema radica en el hecho de que, en general, los paises tienen deficiencias
nacionales para producir datos y disefiar y evaluar proyectos de ITM. Esto también fue
un problema sostenido en la iniciativa de coordinacién de proyectos de ITM de la UE, la
iniciativa de la RTE-T, y refleja la complejidad inherente de este tipo de proyectos. Para
mejorar la calidad de la evaluacién, proponemos una mayor coordinacién entre los paises
al momento de compartir informacién y conocimientos especializados, apalancada con los
fondos externos que ofrecen las instituciones financieras multilaterales. La coordinacion de
los compromisos de recursos adicionales en esta drea es fundamental para determinar si los
proyectos seleccionados hasta el momento verdaderamente ofrecen los mayores retornos
regionales y para mejorar las iniciativas de seleccién de los futuros proyectos.
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Notas

! Véase una lista de estudios econométricos sobre la materia, sus metodologias y
resultados en FMI [2004].

2 La publicaciéon anual de Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) Panorama de la Insercion Internacional de América Latina y el Caribe examina la
insercion internacional de las economias de América Latina. En un nidmero (CEPAL [2006]),
la publicaciéon describe un aumento continuo en las exportaciones de América Latina a
China, que, en 2005, alcanzan US$ 19.000 millones, de los cuales 15,5% corresponde a
paises de la CAN (incluida Venezuela, que por si sola representa el 9,4 % de las exportaciones
de América Latina), y que son, en gran medida, responsables por el aumento del superdvit
en la balanza comercial.

3 Sin embargo, no nos referiremos a los temas relacionados de la normativa, la
fijacién de estandares y otras dimensiones institucionales de las redes que pueden afectar
significativamente el valor privado y social de las inversiones en ellas.

4 Esto es lo que supuestamente ocurri6 con la iniciativa RTE-T, en Europa: "Un tema
clave en cualquier inversién transnacional radica en cémo evaluar los beneficios resultantes
para el pais adyacente o para la UE en un sentido méas amplio. En muchos casos, estos
beneficios no se evaltian. Esto puede provocar que una inversién aparente tener una relacion
costo-beneficio pobre, o incluso que se lo descarte directamente, solo porque no se tienen
en cuenta la totalidad de sus beneficios" PwC [2004], pp. 11.

> En Rogoff [1990] se presenta un modelo interesante que ofrece una explicacion
creible de por qué los gobiernos con restricciones de liquidez recortan el gasto de capital
antes a favor del gasto corriente a raiz del ciclo politico.

6 Por ejemplo, véase las multiples referencias en las reuniones de IIRSA (http://
www.iirsa.org) entre funcionarios gubernamentales y representantes de organizaciones
multilaterales acerca de las limitaciones en la capacidad del sector publico, en muchos paises
de América del Sur, para disefiar y evaluar correctamente los proyectos de infraestructura de
transporte, causadas por limitaciones de los recursos humanos, financieras e institucionales.

7 Ahora bien; si bien la utilizacién de modalidades de APP representan una alternativa
muy interesante y ventajosa para la ejecucion de grandes proyectos de inversion de caracter
transnacional, no es menos cierto que tratdndose de proyectos de dichas caracteristicas,
las dificultades y obstaculos para su instrumentacién aumentan; especialmente cuando se
pretende aplicar férmulas calificadas como de "financiamiento integramente privado" y de
inversiones de gran envergadura (CAF [2004] p. 283).

8 Por ejemplo, si las APP ganan mayor importancia en regiones de alto riesgo como
América Latina, es muy probable que se sigan exigiendo garantias publicas (pasivos publicos
contingentes), mientras que la deuda podria perder importancia.

° Un supuesto importante en este caso serd que el gobierno puede actuar como
una entidad racional individual con un objetivo preciso y bien definido: la maximizacién
del retorno esperado, independientemente de la compleja interaccion estratégica que
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se da dentro del gobierno entre coaliciones con distintos objetivos. Suponemos que esa
negociacion lleva a las "preferencias y restricciones" que determinan los retornos de los
gobiernos nacionales en nuestros modelos. Otro supuesto asumido es que se ignorardn las
negociaciones entre los paises acerca de posibles caracteristicas modificables del proyecto,
como su ubicacién geogréfica exacta. En esta seccion, nos referimos a los jugadores como
gobiernos nacionales que coordinan sus inversiones y dejamos de lado, por simplicidad, la
posibilidad de que sean empresas privadas en representacion de los gobiernos.

10 Los proyectos de infraestructura de transporte también pueden generar derrames
negativos a los paises limitrofes. Véase Carcamo-Diaz y Goddard [2007], nota 24.

" La cantidad de conexiones entre nodos de una red estd dada por "(”72’1) . Para

ilustrar el valor de una nueva conexion entre dos redes previamente separadas, imaginemos
que la red de un pais conecta 10 ciudades y la red del otro pais conecta cinco. La cantidad
total de conexiones es de 45 en el primer pais y de 10 en el segundo, es decir, 55. Sin
embargo, si se conectan ambos paises, el tamafo de la red pasa a ser 105. No obstante,
las redes de transporte pueden congestionarse. Por lo tanto, en las redes de transporte,
la cantidad de nodos que pueden alcanzarse no son el Unico factor importante: también
son importantes la cantidad de segmentos que conectan esos nodos y la capacidad y la
utilizacion de esos segmentos. Ademas, la intensidad de los efectos red del lado de la
demanda tiene una correlacion positiva con variables institucionales, como la facilidad de
obtener permisos transnacionales para envios de transporte terrestre o como la existencia
de acuerdos de cielos abiertos para el transporte aéreo. Una mala regulacién puede suscitar
que los segmentos conectados no constituyan una verdadera red.

12 Sila primera condicién es la Unica que no se satisface, ambos paises construirian su
seccion del camino por los beneficios nacionales que eso implica (la opcién Invertir seria una
estrategia dominante), ignorando los derrames. En esos casos, los paises estarian interesados
en la "coordinacion internacional" sélo como una manera de eliminar restricciones de
financiamiento para la construccién de caminos que tendrian efectos positivos sobre el
bienestar aunque no se registraran derrames y efectos red. Si la segunda condicién es la
Unica que no se satisface, la opcién No invertir es la estrategia dominante para ambos
jugadores. Para que el juego del Grafico 1 sea un juego de coordinacién con dos equilibrios
de Nash en estrategias puras que pueden clasificarse en términos de Pareto, es preciso que
se cumplan ambas condiciones.

13 Los trabajos sobre teoria de los juegos suelen proponer que el juego lleva a
un equilibrio de Nash, ya que, de otro modo, al menos uno de los jugadores tendria un
incentivo para desviarse. La pregunta sobre coémo surge el equilibrio lleva a los conceptos
de evolucién o aprendizaje (por ejemplo, Camerer [2003]).

“ En los juegos de coordinacién con dos jugadores y dos equilibrios de Nash
fuertes, la dominancia del riesgo se obtiene calculando el producto de Nash para cada
equilibrio, es decir, "(...) el producto de los costos de oportunidad que representa para
cada jugador el desviarse unilateralmente de ese equilibrio. (...) El equilibrio de Nash en
estrategias puras con el mayor producto de Nash es el riesgo dominante”, Straub ([1995]
p. 341). Para que el equilibrio de Nash Pareto inferior (No invertir, No invertir) en el

110 INTEGRACION Y COMERCIO N° 28 - ENeEro-JuniOo 2008



juego de caza del ciervo del Gréfico 1 sea riesgo dominante, es preciso que se cumpla la
condicién (C-W)*> P+ W-C)?2.

1 Este juego representa un desafio para la coordinacién sélo si los valores de los
parametros hacen que el equilibrio de Nash Pareto inferior (No invertir, No invertir) sea
riesgo dominante. Para que ocurra eso, dado cualquier x > 0, debe cumplirse la condicién
(P+k+W-C)x (P+W-C)>(C-W)>.

16 Ahora, existe un resultado de coordinacion solo si se satisfacen dos condiciones
para los parametros. En primer lugar, dado ¢ > 0, para que el juego del Gréfico 3 sea un
juego de caza del ciervo es necesario que los efectos red P y las ganancias exclusivamente
internas del proyecto de ITM ¥ sean mayores que el costo C mas el costo adicional ¢ (es
decir, P+ W> C + ¢). En segundo lugar, el equilibrio de Nash Pareto inferior (No invertir,
No invertir) debe ser riesgo dominante, por lo que debe cumplirse la condicién (P + W—-C)
X(P+W-C-e) <(C-W)x(C+te-W).

v Otra alternativa interesante consiste en modelar la interacciéon en un proyecto
de ITM en el que los paises pueden elegir "demorar" la inversion. Ese modelo explicaria
endogenamente las significativas demoras experimentadas por los proyectos de ITM en
América Latina y otras regiones.

18 En este ejemplo, la condicién necesaria para la dominancia es p» € .
2
1 Por simplicidad, suponemos que el beneficio exclusivamente interno de la inversion

es de cero para ambos paises (es decir, W= 0) y que, si bien las externalidades X se devengan
parcialmente a medida que se dan las inversiones (es decir, si se construye la mitad del
camino, se devenga la mitad de X para el otro pais), el efecto red P sélo se devenga cuando
se completa el proyecto de ITM.

20 En Carcamo-Diaz y Goddard [2007], presentamos los valores minimos que deben
adoptar probabilidades exégenas o y B para que se dé la coordinacién en el resultado
(Invertir, Invertir, Invertir). (Invertir, Invertir, Invertir) y (No invertir, No invertir, Invertir) son
los equilibrios de Nash perfectos en subjuegos para este juego, dependiendo de los valores
que adopten las probabilidades de interrupciéon o y B: el primer equilibrio corresponde a los
valores bajos de a y B, mientras que el segundo equilibrio corresponde a los valores altos.
Si X no es negativo, los aumentos en los efectos red P y las externalidades X permiten que
el proyecto se ejecute con mayores probabilidades de interrupciéon o y 3, mientras que los
aumentos en el costo C para cada pais reducen las probabilidades de interrupcion a y B
maximas que pueden tolerarse sin que colapse el proyecto.

2 Para determinar los ingresos futuros Py X es preciso evaluar elementos como los
aumentos en el transito que genera la implementacién del proyecto, el tipo de transito, si hay
estacionalidad, la disposicién y la capacidad de ese transito para pagar peajes e impuestos, los
aumentos de la actividad econémica en ambos paises que surgen de la nueva infraestructura
de transporte (y a qué regiones subnacionales beneficia esto, algo especialmente importante
en administraciones federales o descentralizadas), etc. Ademas, también suele haber
incertidumbre acerca del alcance espacial de los derrames, como los efectos ambientales, los
flujos de poblacién, los cambios en patrones de transito para los bienes y demas.
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2 En Sichelschmidt ([1999] p. 178) se indica: "Por lo tanto, los gobiernos de los
estados miembro pueden haber presentado proyectos para el programa RTE no por su
importancia en un contexto que abarque toda la Unién, sino porque sencillamente desean
atraer la mayor cantidad posible de recursos financieros del tesoro comun™.

3 La referencia clésica es Kreps y Wilson [1982].

2 Véase http://www.iirsa.org. En esta seccién, tomamos mucha de la informacién
disponible en ese sitio web acerca de la iniciativa.

= Véase el documento "Anexo 10" de la séptima reunion del CDE de IIRSA, realizada
en Asuncién, Paraguay, el 1 y el 2 de diciembre de 2005, donde se trat6 el tema de la
Institucionalizacion de las Coordinaciones Nacionales en [IRSA (http://www.iirsa.org).

2 En http://www.iirsa.org se presenta una lista completa. Los proyectos de transporte
de la AIC se muestran en el Cuadro 1.

7 Obtenidos principalmente en el sitio web de la Iniciativa: http://www.iirsa.org.

% "El agrupamiento de proyectos de inversion se basa en la posibilidad de explotacion
de las externalidades positivas de un conjunto de inversiones que puede generar beneficios
mas grandes que la suma de los efectos de los proyectos individuales que lo componen.
A este beneficio adicional del agregado le llamamos sinergia". Anélisis de la Cartera de
Proyectos. Véase http://www.iirsa.org.

» Sin embargo, la experiencia internacional muestra que la medicién de los derrames
es una tarea complicada. De acuerdo con lo planteado en Van Exel et al. [2002], la mayor
parte de los proyectos prioritarios iniciales en Europa se evaluaron utilizando procedimientos
de evaluacion nacional que no tenian muy en cuenta los efectos multinacionales.

30 Véanse las actas de la sexta reunién del CDE de IIRSA, organizada en Lima, Pert,
el 23 y el 24 de noviembre de 2004.

3 El software utilizado se llama Expert Choice.

32 Hay una discrepancia entre las estimaciones de costo de los proyectos de la AIC
disponibles en el documento "Informacién Especifica” de IIRSA, actualizado por dltima
vez en junio de 2005 (véase: http://www.iirsa.org/BancoMedios/Documentos %20PDF/
fs_informacion_especifica.pdf) y las de la actualizacion de junio de 2006 del estado de
la AIC (Véase http://www.iirsa.org/BancoConocimiento/A/agenda_de_implementacion_
consensuada_2005-2070/agenda_de_implementacion_consensuada_2005-2070.
asp?Codldioma=ESP). Dada la magnitud del cambio promedio del costo estimado entre
ambos periodos, es razonable suponer que al menos una parte de los cambios responde a
la subestimacién de los costos en la fase del disefio.

33 Véanse las noticias del 20 de abril de 2006 en http://www.caf.com.

34 El nombre oficial es "Fondo para el financiamiento de operaciones de cooperacion
técnica para Iniciativas para la Integracion de Infraestructura". Véase http://www.iirsa.org.
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3 El papel que cumplen los bancos multilaterales es complejo: si los proyectos
analizados como parte de IIRSA tuvieran una mayor probabilidad de obtener financiamiento
multilateral gracias a andlisis de proyectos de IIRSA que incluyan efectos rede y derrames,
eso podria mejorar el bienestar. Sin embargo, la condicién seria que otros proyectos con
el mismo efecto positivo sobre el bienestar (en infraestructura o en otras areas) no sean
excluidos por recibir artificialmente una menor calificacién, en tanto la capacidad de
endeudamiento de América Latina es limitada. Como es posible que los proyectos en otras
areas también se midan con un nivel significativo de ruido, es dificil sacar conclusiones ex
ante acerca de las consecuencias de esto para el bienestar.

3 Pueden encontrarse mas detalles acerca del SIGE en: http://www.iirsa.org/Banco
Conocimiento/N/noticia_sige/noticia_sige.asp?Codldioma=ESP.

37 De acuerdo con los documentos, los Coordinadores Nacionales cumplen la funcién
de "articular el trabajo de los distintos participantes gubernamentales y no gubernamentales
dentro de un pais". Véase el anexo 10 de la séptima reunién del CDE de IIRSA, realizada en
Asuncion, Paraguay, el 1y el 2 de diciembre de 2005. Por desgracia, no sabemos a ciencia
cierta si esto se cumplié en la practica en los distintos paises.

38 La referencia clésica a los "puntos focales" corresponde a Schelling [1960]).

39 Puede encontrarse mas informacion sobre este tema en el sitio web de IIRSA, en
http://www.iirsa.org/SecPFrontera.asp?Codldioma=ESP .

a0 Por ejemplo, véanse las presentaciones "Una Nueva Etapa de Planificacion" y
"Avances y Limitaciones del proceso de Planificacion", realizadas durante el seminario de
[IRSA llamado "Taller sobre experiencias de planificacién", en Asuncién (Paraguay) el 8 de
noviembre de 2005.

“ Véanse las actas de la séptima reunién del CDE, realizada en Asuncién, Paraguay,
el 1y el 2 de diciembre de 2005.

2 En Short y Kopp ([2005] p. 366) también se sostiene que existen datos que indican
que en Europa el proceso de planificaciéon fue capturado por grupos de interés, algo que
también contribuye a la subestimacion de costos (o la sobrestimacién de beneficios).

3 "El transporte por tierra domina el sistema de transporte de Brasil, pero solo
un 25% de la red de carreteras federal pavimentadas estd en buenas condiciones, y los
ultimos gastos de rehabilitacion para mas del 80% de esta red se realizaron hace 10 afios o
mas" p. 5; en Colombia, "el Banco Mundial advirtié especialmente el deterioro registrado
en afios recientes de la red de carreteras pavimentadas, causado por las deficiencias de
mantenimiento” p. 15; y en Pert "(...) cerca de la tercera parte de la red nacional de
carreteras esta en malas condiciones (y solo la cuarta parte esta en buen estado)" p. 43.

a4 Véase la presentacion "Una Nueva Etapa de Planificacion", realizada durante
el seminario de IIRSA llamado "Taller sobre experiencias de planificacién”, en Asuncion,
Paraguay, el 8 de noviembre de 2005.

® "A pesar de los elementos numéricos, el proceso de evaluacion sigue siendo
cualitativo [en su cardcter] y basado en la convergencia de opiniones de expertos" p. 6.
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Informe del CCT al CDE, anexo 1, documento presentado en la quinta reunién del CDE,
realizada el 4 y el 5 de diciembre en de 2003 en Santiago de Chile.

a6 El grupo de Karel van Miert que propuso las reformas a las directrices y nuevos
proyectos de RTE-T en 2003 advirtié que "la coherencia de la red transeuropea de transporte
sufre las consecuencias de las acciones del pasado. Las redes de infraestructura de transporte
de los diversos estados miembros se desarrollaron principalmente en base a una légica
nacional, priorizando el desarrollo de rutas radiales que benefician a las principales ciudades,
lo cual afecta el equilibrio general" (CE [2003] p. 21).

47 Véanse, por ejemplo, las actas de la cuarta reunion del CDE, realizada en Caracas
el 2 de julio de 2003.

8 Los funcionarios del FMI propusieron publicamente que el financiamiento del mayor
gasto publico en infraestructuras se obtuviera principalmente a partir de un aumento del
ahorro publico. Véanse FMI [2004, 2005a y 2005b] y la presentacion "Inversion Publica y
Politica Fiscal", realizada durante la reunion de 1IRSA del 25-26 de octubre de 2004 en Lima,
Pert, disponible en Internet en http://www.iirsa.org. En particular, el FMI propuso que la
inversion publica en infraestructura podria protegerse de los shocks endégenos y exdgenos
que afectan la recaudacion fiscal (véase FMI [2004]) con metas fiscales estructurales (o
ajustadas en funcion de los ciclos) (véase FMI [2004]).

e Como la CE financia la RTE-T a partir de las contribuciones de los paises al
presupuesto de la CE, y no a partir de recursos extraidos de los "ganadores” de la RTE-T,
vemos que el tipo de transferencia que analizamos en este caso (es decir, las transferencias
que se realizan dentro del proyecto de ITM) tampoco estan disponibles en Europa.

% Por ejemplo, véanse las actas de la quinta reunién del CDE, items 4.5.b) y 5.9,
realizada en Santiago de Chile, el 4 y el 5 de diciembre de 2003.

>1 "(...) en realidad, los proyectos de inversion publica no son necesariamente de alta
calidad. Por no contar con mecanismos de evaluacién y supervision adecuados, los gobiernos
pueden incurrir en elevados costos de endeudamiento para financiar inversiones que en
realidad tienen tasas de retorno financiero (o, incluso, social) bajas, lo cual en algunos casos
socava las perspectivas de sostenibilidad de deuda. Por otro lado, existen otros usos de los
fondos publicos -a saber, la reestructuracion de los ingresos y los gastos- que podrian tener
una mayor tasa de retorno que la inversién publica" (FMI [2004] p. 15).

52 Las entrevistas con los funcionarios de los paises y el personal de los bancos
multilaterales indican que el financiamiento y la supervision de las secciones de los paises, en
relacion con el financiamiento, son actividades bilaterales entre los bancos multilaterales y los
ministerios nacionales de finanzas. Sin embargo, en Tanzi ([2005] p 10), se hace referencia
al papel que cumplen estos ultimos en relaciéon con la supervision: "Las decisiones sobre
proyectos publicos suelen quedar a cargo de ministerios de gasto que no asignan tanta
relevancia a la eficiencia y las consecuencias financieras de los proyectos. Es posible que
el cambio de los impuestos por la deuda como método para financiar los proyectos haya
reducido la injerencia de los Ministerios de Finanzas. Esto se debe a que los ministerios de
gasto suelen negociar directamente con los prestamistas, y el ministerio de finanzas carece
del poder politico necesario para evitar un gasto que se financia externamente".
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53 Existen pruebas en los documentos de IIRSA de la separacién entre la cartera de
proyectos (incluida la "AIC 2005-2010") y su financiamiento. Por ejemplo, en las actas de
la séptima reunion del CDE, realizada en Asuncién, Paraguay, el 1 y el 2 de diciembre de
2005, en la discusiéon del Plan de Accion 2006 de IIRSA, se menciona la "incorporacion
del tema IIRSA al didlogo bilateral de las instituciones financieras del CCT y otras
instituciones financieras pertinentes con los paises y el relevamiento de los requerimientos
de financiamiento de los proyectos de la AIC - la Cartera [IRSA", punto 7.1, p. 4.

54 Este fue uno de los problemas detectados durante los proyectos de consulta
realizados por IIRSA con la sociedad civil. Véase el documento del Anexo 6 del Seminario
Regional sobre la Vision Estratégica para la Integracion Fisica Sudamericana, celebrado en
Asuncion, Paraguay, el 30 de noviembre de 2005.

55 En este caso, las estimaciones ex ante del trafico se sobrestimaban en las etapas
iniciales, lo que generé graves problemas durante la fase de implementacién (National Audit
Office [2005]). En el informe se estima que lo mas probable es que los contribuyentes
tengan que solventar caidas en los flujos de fondos de £ 260 millones (a precios de 1997),
ademas de las importantes donaciones gubernamentales ya comprometidas.

% Para que los paises participantes aprovechen la totalidad de los resultados del
proyecto de ITM, es preciso expeditar los pasos fronterizos y eliminar las barreras artificiales
del comercio, introducidas por los procedimientos de aduana ineficientes de América
Latina. Véase el articulo "Sintesis y Conclusiones del Programa de Proyectos Piloto: Pasos
de Frontera", presentado en la octava reuniéon de Coordinaciones Nacionales de IIRSA,
realizada en Buenos Aires, el 29 de junio de 2006.
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Cuadro 1

ESTIMACIONES DE COSTO DE PROYECTOS DE TRANSPORTE DE AIC EN 2005 vy 2006

Estimacion de Estimacion de

P - -~ Diferencia Etapa en
costos - junio costos - junio

Proyecto de transporte Eje Paises % junio de
2005 en US$ 200§ en US$ 2006/2005 2006
millones millones
Proyectos con estimaciones de costo mayores en 2006
1 Recuperacion de la . o En licitacion-
navegabilidad del Rio Meta Andino CO-VE 12 108 800,0% concesion
2 Francisco de Orellana Port ~ Amazonas EC 20 105,3 426,5% En .
preparacion
3 Duplicacién del tramo
Palhoga-Osorio MERCCh?:UR' ( foim 283 800 182,7% e.eCEu”dén
(MERCOSUR Rodovia) )
4
Carretera Pasto-Mocoa Amazonas co 71 183 157,7% En

preparacion

5 Carretera Lima-Tingo

Maria-Pucallpa, puertos Amazonas PE (BR) 296 589 99,0% En IIC'taC.',On-
isti concesion
y centros logisticos
6 Adecuacion del corredor
Rio Branco-Montevideo- MERCQSUR_ uY 920 176,8 96,4% . En .
) : Chile (AR-BR) ejecucion
Colonia-Nueva Palmira
7. Construccién de la Interoceanico BO En
carretera Pailon-San 245 4353 77,7% ) L
A . Central (BR-CH-PE) ejecucion
José-Puerto Suérez
8 Ruta Internacional 60 CH
(Sector Valparaiso- MERCQSUR_ CH (AR) 165 286 73,3% . En L
Chile ejecucion
Los Andes)
9 Carretera Boa Vista-
Bonfim-Lethem- Escudo’ GY-BR 5 33 65,0% En 3
Georgetown Guayanés preparacion
(1° etapa: estudios)
10 Pavimentacion IfRapari-
Puerto Maldonado- Peri-Brasil- b g, 700 1.055 50,7% En
Inambari, Inambari-Juliaca/ Bolivia ejecucion
Inambari-Cusco
11 Centro de Frontera de ) o En
Desaguadero (CEBAF) Andino BO-PE 5 715 20,0% preparacion
12 puplicaciénde laruta 14 MERCOSUR- 1 () 270 370 37,0% En
Chile preparacion

13 Carretera Paita-Tarapoto-

Yurimaguas, puertos Amazonas PE (BR) 248 338 36,3% . En”
. ejecucion
y centros logisticos
14 Pgso de fronﬂtera Infante Interocednico BO-PY 1 12 20,0% En 5
Rivarola-Cafiada Oruro Central preparacion
15 puente sobre el rio Acre Peru—B(asH— BR-PE 10 12 20,0% _En. i
Bolivia ejecucion
16 Mejorias en la Via Nieuw
Nickerie-Paramaribo- Escudo SU-GY 90 105 16,7% En

Albina y Cruce Internacional ~ Guayanés
sobre el Rio Marowijne

preparacion
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Cuadro 1 (continuacién)

ESTIMACIONES DE COSTO DE PROYECTOS DE TRANSPORTE DE AIC EN 2005 vy 2006

Estimacion de Estimacion de

- ..~ Diferencia Etapa en
Proyecto de transporte Eje Paises €ostos - junio - costos - junio % junio de
2005 en US$ 2006 en US$ 2006/2005 2006
millones millones
Proyectos con estimaciones de costo mayores en 2006
17 Proyecto ferroviario MERCOSUR- o En licitacion-
Los Andes-Mendoza Chile AR-CH 224 251 12,1% concesion
Carretera Toledo-Pisiga ~ M€70CEANICO gy (py 75 76 1,3% _En
Central ejecucion
Proyectos sin cambios en las estimaciones de costos entre 2005 y 2006
19 Construccién del Puente
Internacional Jaguardo-Rio MERCQSUR- BR-UY 12 12 0,0% En -
Chile preparacion
Branco
20 Construccion del Puente En

Internacional Salvador Capricornio AR-BO 10 10 0,0% reparacion
Mazza-Yacuiba prep
21 Nuevo Puente Presidente
Franco-Porto Meira y Capricornio PY-BR 55 55 0,0%
Centro de Frontera

En
preparacion

22 Anillo Ferroviario de Sao Interocednico o En
Paulo (Norte y Sur) Central BR 300 300 0.0% preparacion
23 Construccion de la
C'arretera Canat;l'a Orurq-, Interoceanico BO (PY) 60 60 0,0% En I|C|ta§|f)n-
Villamontes-Tarija-Estacion Central concesion
Abaroa (1° etapa)
24 Rehabilitacion del tramo Interoceanico BO o En
El Sillar Central (BR-CH-PE) 30 30 0.0% preparacion
25 Paso de frgntera Qucgta- Andino CO-VE 5 3 0,0% En 3
San Antonio del Tachira preparacion
Proyectos con estimaciones de costo menores en 2006
26 Rehablhtaaop de la Interoceanico CH (80) 20 192 4.0% _ En”
carretera Iquique-Colchane Central ejecucion
27 puente sobre el Rio Takutu ~->440 GY-BR 18 10 -44,4% En
Guayanés ejecucion
28 Carretera Venezuela
(Ciudad Guayana)l-Guyana Escudq VE-GY-SU 2 08 -60,0% En 5
(Georgetown)-Suriname Guayanés preparacion
(Paramaribo) (1ra etapa)
Total 3.316,0 5.401,0 62,9%
Promedio 118,4 192,9 75,5%

Fuente: Elaboracion de los autores, sobre datos del sitio web de IRSA http://www.iirsa.org.
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Grafico 1

EL JUEGO DE CAZA DEL CIERVO

No invetir
Pais A
Invertir

Pais B
No invertir Invertir
0,0 X, W-C
W-C, X P+W+X-C, P+W+X-C

Fuente: Elaboracion de los autores.

Grafico 2

JUEGO DE COORDINACION CON EFECTOS RED ASIMETRICOS

No invetir
Pais A
Invertir

Pais B
No invertir Invertir
0,0 X, W-C
W-C, X (P+ k)+X+W-C, P+X+W-C

Fuente: Elaboracion de los autores.

Grafico 3

JUEGO DE COORDINACION CON COSTOS ASIMETRICOS

No invetir
Pais A
Invertir

Pais B
No invertir Invertir
0,0 X, W-(C+eg)
W-C, X P+X+W-C, P+X+W—(C+ ¢)

Fuente: Elaboracion de los autores.
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Grafico 4

JUEGO EN EL QUE TANTO LOS COSTOS COMO LOS EFECTOS RED SON ASIMETRICOS

Pais B
No invertir Invertir
No invetir 0,0 X, W-(C+e¢g)
Pais A
Invertir W-C, X (P+ )+ X+W-=C, P+X+W-=(C+ ¢)
Sélo un equilbrio de Nash
Pais B
No invertir Invertir
No invetir 0,0 2,-4
Pais A
Invertir -3,2 5,1
Solo un equilbrio de Nash

Fuente: Elaboracion de los autores.

Grafico 5

DECISIONES INTERACTIVAS CON POSIBILIDAD DE INTERRUPCION

Demorar

Invertir Pais A

(1-a)

o Termina Continuar Naturaleza

Demorar Invertir Pais B

(1-B)

8 Termina Continuar Naturaleza

N < N'A

Demorar .
Invertir Pais A

N> N‘(I-\

P+X-C
P+X-C
X
2

Fuente: Elaboracion de los autores.
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Apéndice

FACTORES DE ANALISIS DE [IRSA

El efecto de los grupos de proyectos sobre el desarrollo sostenible se mide en
estas tres dimensiones:

(1) Una dimensioén econdémica, que tiene en cuenta la capacidad del grupo de
aumentar el flujo comercial de bienes y servicios, generar oportunidades de inversion en el
area geografica relevante e incrementar la competitividad en el drea geografica relevante
reduciendo los costos (por ejemplo, de transporte).

(2) Una dimension social, que tiene en cuenta la capacidad del grupo de generar
ingresos y empleo en el area de influencia y mejorar la calidad de vida de la poblacién (por
ejemplo, acceso a servicios de salud, educaciéon, movilidad, etc.), considerando distintos
segmentos de ingreso.

(3) Una dimension ambiental, que tiene en cuenta la capacidad del grupo de
mejorar el uso de los recursos naturales y mantener o mejorar la calidad ambiental en el
area geografica relevante.

La probabilidad de que se implemente cada grupo de proyectos se analiza en
estas tres dimensiones:

(i) Los riesgos que enfrenta el grupo de proyectos, como la existencia o falta
de un marco normativo e institucional adecuado en los sectores y paises correspondientes
a los proyectos, el hecho de que el nivel actual y futuro de demanda justifique el grupo
de proyectos (esto incluye la identificacion de riesgos sobre las proyecciones de demanda
futura), el nivel de riesgo ambiental del grupo (por ejemplo, si es posible mitigar efectos
ambientales, etc.) y el nivel de riesgo que existe en relacion con el equipamiento y la tecnologia
que se utilizardn, el proceso de construccién y otros factores de riesgo relacionados con la
ejecucién y operacion del proyecto.

(i) Las restricciones financieras, que incluyen: la capacidad del grupo de proyectos
de atraer inversiones privadas en infraestructura dados los retornos esperados, la capacidad
de inversion del sector publico dadas las limitaciones y restricciones fiscales, y la probabilidad
de atraer la participacion del sector privado en Asociaciones Publico-Privadas (APPs) en
infraestructura dado el marco normativo actual.

(iii) La dimension politica, que incluye: el grado de acuerdo politico y compromiso
de los paises en relacién con la implementacién de proyectos transnacionales’, el grado de
alineamiento del grupo de proyectos con la politica piblica y las prioridades nacionales de
inversion existentes y la posibilidad de superar una posible oposicién a los proyectos, debido
a razones politicas, sociales o ambientales.

* Cuando existen proyectos que forman parte de un acuerdo entre paises, puede considerarse que
el compromiso politico es mayor.
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de la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura
Regional Suramericana (IIRSA)
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Resumen

En octubre de 2000, los doce paises de América del Sur lanzaron una iniciativa multinacional,
multisectorial y multidisciplinaria, cuyo principal objetivo es el desarrollo de la infraestructura de
la region en un contexto de sostenibilidad ambiental. Con el respaldo del Banco Interamericano
de Desarrollo (BID), la Corporacion Andina de Fomento (CAF) y el Fondo Financiero para el
Desarrollo de la Cuenca del Plata (FONPLATA), la Iniciativa estd basada en una estrategia
centralizada y su plan de accion propone (1) fortalecer la planificacion y la coordinacién de
inversiones nacionales entre los paises, (2) estandarizar y armonizar los aspectos normativos e
institucionales y (3) crear una cartera de proyectos que fomente la participacion del sector privado
y la innovacion en esquemas de financiamiento. En este trabajo se analizan los fundamentos
econdmicos de la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional Suramericana
(IIRSA), concentrdndose en los motivos que justifican la integracion regional, en la importancia
de los costos de transporte respecto de los costos comerciales relacionados con las politicas y en los
probables efectos de la iniciativa sobre el crecimiento y las disparidades regionales.

El autor agradece a Robert Devlin, Ricardo Carciofi y Milton Pina por sus iitiles comentarios.

L. INTRODUCCION

En octubre de 2000, los doce paises de América del Sur lanzaron una iniciativa
multinacional, multisectorial y multidisciplinaria sin precedentes, cuyo principal objetivo
era desarrollar la infraestructura de la regidén en un contexto de sostenibilidad ambiental.
Con el respaldo del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), la Corporacién Andina
de Fomento (CAF) y el Fondo Financiero para el Desarrollo de la Cuenca del Plata
(FONPLATA), la Iniciativa para la Integracién de la Infraestructura Regional Suramericana
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(IIRSA) estd basada en una estrategia centralizada y su plan de accién propone (1)
fortalecer la planificacién y la coordinacion de inversiones nacionales entre los paises, (2)
estandarizar y armonizar los aspectos normativos e institucionales y (3) crear una cartera de
proyectos que fomente la participaciéon del sector privado y la innovacién en esquemas de
financiamiento. Cuatro afios después del lanzamiento, [IRSA se acerca a una etapa critica.
Los doce paises participantes acordaron concentrarse en 348 proyectos consensuados,
cuyo valor totaliza US$ 38.000 millones. Entre esos proyectos, 31 se implementaran hasta
2010, con un valor de US$ 6.400 millones.

Es dificil subestimar los desafios de esta importante iniciativa de inversion, que
constituyen una gran prueba para la capacidad de los paises para aunar sus esfuerzos,
conciliar sus programas nacionales y regionales y, especialmente, reunir recursos y asignarlos
en un contexto de endeudamiento elevado, bajas tasas de ahorro e importantes restricciones
fiscales. Las instituciones multilaterales participantes, en especial el BID, tendran que
enfrentar la presion de crear nuevos instrumentos financieros, mas flexibles, que permitan
superar obstaculos fiscales y operacionales. Todos estos desafios indican que es un buen
momento para volver sobre los fundamentos econdmicos de IIRSA. ;Cudl es la base l6gica
de la Iniciativa? ¢Cudles son sus probables efectos sobre el comercio y el crecimiento?
¢Cudles son los riesgos? El éxito de [IRSA dependera de la capacidad de los gobiernos y las
instituciones multilaterales para ofrecer respuestas sélidas y coherentes a estas preguntas.
Este documento apunta a facilitar este aspecto de la Iniciativa.

Este documento estd dividido en cinco secciones, incluida esta introduccion.
Comienza con un andlisis de los argumentos a favor de la integracion regional, en especial
de la integracién sur-sur, que es la razén de ser de IIRSA. Luego se analiza la importancia
relativa de la infraestructura y los costos comerciales relacionados con las politicas. En la
seccion IV se cubren los efectos de la infraestructura sobre las disparidades regionales y
los vinculos entre la infraestructura y el crecimiento. En la seccién final se resumen los
principales argumentos y se contempla los fundamentos de la intervencién gubernamental
en proyectos de infraestructura.

1I. FUNDAMENTOS PARA LA INTEGRACION SUR-SUR Y EL PAPEL DE [IRSA

El argumento a favor de IIRSA va mas alld de la mera necesidad de infraestructura
y forma parte de un argumento mayor a favor de la integracion sur-sur, como instrumento
para promover aumentos en la productividad, la igualdad y el crecimiento. Es bien sabido
que América Latina y el Caribe (ALC), con el objetivo de volver a presentar un crecimiento
sostenible, han emprendido un proceso integral de liberalizacion comercial desde la década
de los afios noventa, que comprende iniciativas unilaterales, multilaterales y regionales (BID
[2002]). Los fundamentos de las iniciativas regionales son (1) avanzar con mayor velocidad que
la que se lograria con negociaciones multilaterales complejas, (2) evitar las asimetrias de acceso
al mercado que implican las liberalizaciones unilaterales y (3) acumular tamafio y experiencia
para maximizar los beneficios y minimizar los costos de la integracién internacional.

Si bien tanto los acuerdos norte-sur como los sur-sur que proliferaron recientemente
en la region promueven estos objetivos, los segundos, dadas las menores asimetrias implicitas
de tamano y tecnologia, implican un menor riesgo de que los socios mas pequefios y menos
desarrollados se vean perjudicados por dislocaciones significativas relacionadas con la
importacion. Entonces, es posible sostener que, mas alla de las consideraciones geopoliticas
y los beneficios estandar derivados del comercio, la principal motivacion detras de la
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integracion sur-sur es la de lograr una mayor integracion y superar al mismo tiempo algunas
de las desventajas en términos de tamafio y tecnologia.

En una economia mundial repleta de economias de escala, la unién de estos
paises permite ofrecer un mercado interno mayor a las empresas y ayudarlas asi a competir
contra sus pares en el mundo desarrollado, considerablemente més grandes y con mayor
conocimiento especializado. Un mercado interno de mayor tamafio no sélo seria util por
el aumento de la produccién de las empresas locales (que reduciria los costos medios y
acelerarfan el aprendizaje), sino también por la creacién de condiciones para el desarrollo
de una red de proveedores mas amplia. Lo importante, en este caso, es que la division del
trabajo depende del tamafio del mercado. Si tenemos en cuenta que la mayoria de los
sectores de productos intermedios presentan economias de escala, su desarrollo depende
de que la producciéon logre una escala minima, que, a su vez, depende del tamafio del
mercado. Por lo tanto, los mercados de mayor tamafio tienden a tener una mayor cantidad
de proveedores, cuya interaccién y proximidad con los productores de productos finales
tienden a generar mayor productividad y menores costos.

Sin embargo, esta motivacién no puede transformarse en algo significativo si el
flujo de bienes y servicios se ve obstaculizado por costos comerciales elevados, producto de
barreras arancelarias o no arancelarias que no hayan sido eliminadas o de una infraestructura
precaria. Esto se ve acentuado por el hecho de que los acuerdos sur-sur de la regién, aunque
sean tan ambiciosos como el ideado por la Unién de Naciones Sudamericanas (UNASUR),
tienden a formar mercados que siguen siendo pequefios en comparaciéon con los de los
paises o bloques comerciales del Norte o incluso respecto de los paises en desarrollo de Asia.
Por ejemplo, el producto interno bruto (PIB) de la UNASUR, que integraria la totalidad de
América del Sur, es de sélo el 9% del de Estados Unidos y de aproximadamente el 70% del
PIB de China (datos de los IDM [2003]). El corolario de esta limitacion es que los acuerdos
de este tipo no pueden darse el lujo de coexistir con areas de libre comercio imperfectas
o con una infraestructura precaria. Los elevados costos comerciales pueden contrarrestar
cualquier beneficio de escala y hacerlo irrelevante.

Los datos empiricos disponibles sugieren que, a pesar del considerable progreso
logrado en la ultima década, el comercio intrarregional en América del Sur sigue siendo
relativamente bajo. Subié de un 8% en 1990 a un 14% en 1998, pero bajé al 12% en
2004, tras algunas crisis en Brasil, Argentina y Venezuela. A fin de poner estas cifras en
perspectiva (Grafico 1), podemos decir que, en 2004, el comercio intrarregional en la UE
15 fue de un 42% y de un 18% en Asia oriental, a pesar de que los acuerdos comerciales
formales en esa ultima region son pocos. Estas cifras sugieren que los acuerdos sur-sur
de América del Sur atin no pueden materializar todos los beneficios de escala potenciales
producto de la mayor integracién. Todo indica que esto se debe a dos brechas principales.
La primera es institucional: los bloques subregionales, como el Mercado Comun del Sur
(MERCOSUR) y la Comunidad Andina de Naciones (CAN) siguen siendo areas de libre
comercio imperfectas (véanse los informes subregionales de Integraciéon del Instituto para
la Integracion de América Latina y el Caribe - INTAL) y uniones aduaneras imperfectas.
Ademas, recién se cred un acuerdo comercial limitado entre las dos subregiones hace muy
poco tiempo (octubre 2004). La segunda brecha es de infraestructura: la region sufre un
déficit sustancial de infraestructura, que, combinado con otros costos comerciales producto
de las barreras arancelarias y no arancelarias, limitan los flujos comerciales.

Es precisamente en relacion con esta segunda brecha que las iniciativas
como IIRSA pueden cumplir una funcién importante. Por razones tanto histéricas como
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geogréficas, la infraestructura siempre ha sido un gran obstdculo para el comercio
intrarregional en América del Sur. Durante el periodo colonial, la explotacién de recursos
naturales y los impedimentos legales hacian que el comercio se limitara principalmente a
Europa, algo que se ve reflejado en la infraestructura construida en ese entonces, destinada
mayormente al comercio extrarregional. El hecho de que las colonias estuviesen separadas
por los Andes y por la selva amazénica tampoco fue ventajoso. Esta situacion no cambié
demasiado durante el primer siglo después de la independencia, ya que la mayoria de las
economias de la regién aun se especializaba en recursos naturales, por lo que carecian de
productos para comerciar entre si. La industrializacién por sustitucion de importaciones
en la segunda mitad del siglo pasado cambi6 la estructura econémica y, por lo tanto,
las oportunidades para comerciar, aunque el proteccionismo implicito en las estrategias
orientadas al mercado interno, a pesar de la retérica de integracién regional, no dejé
demasiadas oportunidades para profundizar los vinculos comerciales y, por extension,
limité los incentivos para invertir en infraestructura intrarregional.

La crisis de la estrategia de sustitucién de importaciones a principios de la
década de los afos ochenta y la liberalizacién comercial correspondiente habilité nuevas
oportunidades para la integracion regional, y el auge del comercio intrarregional subsiguiente
expuso muy claramente los "cuellos de botella" en la infraestructura. Sin embargo, las
consecuencias fiscales de la crisis, que aun se sienten, impusieron importantes restricciones
presupuestarias a la mayoria de los gobiernos regionales y no dejaron demasiadas
oportunidades para la inversién publica en infraestructura. Estas restricciones fiscales,
combinadas con consideraciones de eficiencia, hicieron que la regién privatizara los
servicios publicos, los puertos y los caminos con el objetivo de atraer inversiones privadas.
La privatizacién mejoré la eficiencia en la mayoria de los paises (véase, por ejemplo,
Chong [2004] y Banco Mundial [2004]) e impulsé la inversion privada, en especial en
el sector de telecomunicaciones, pero, como se ve en el Gréfico 2, esto no fue suficiente
para compensar la caida dréstica y generalizada de la inversién publica." Es probable que
el flujo limitado de inversién privada radique en muchas causas circunstanciales, como la
volatilidad macroeconémica de la region, errores normativos y el deterioro del mercado
internacional de financiamiento privado de activos de infraestructura. De cualquier modo,
dada la importancia de las externalidades en los proyectos de infraestructura (Prud’homme
[2004]), en especial en aquellos que afectan a muchos paises, no resulta sorprendente que
el sector privado no haya compensado la caida de la inversion publica.

Més all4 de las causas, la realidad es que la falta de inversion durante las ultimas
dos décadas agravo el déficit de infraestructura de la region, lo cual ha socavado més aun la
calidad y la disponibilidad de los servicios de infraestructura. Como se presenta en Calderdn
y Servén [2003], mientras que en 1980 la mayoria de los paises de la regién contaba con
infraestructura (teléfono, carreteras y electricidad) por encima de la "norma internacional
(es decir, por encima de lo esperable a partir de su ingreso per capita), la situacién se revirti6
en forma significativa en 2000 (con la excepcién de las telecomunicaciones), y la mayoria
de los paises pasaron a tener infraestructura por debajo de la "norma"”. Es en el 4rea de
transporte, un elemento clave de los costos comerciales, donde la situacion es mas dificil. Por
ejemplo, en el transporte por tierra, que representa el grueso del comercio intrarregional de
la mayoria de los paises de América del Sur (Gréfico 3), la regién se muestra muy rezagada
respecto de Asia oriental y los paises industriales (Gréfico 4). En relacién con el transporte
maritimo, la situacién tampoco es muy alentadora. En el Cuadro 1 se muestra que los
tiempos de transito en puertos de Brasil (es decir, el tiempo total necesario para pasar
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mercaderia por el puerto, desde el arribo del barco hasta la puerta de salida del puerto) son
muy superiores a los de los paises en desarrollo de Asia.

Esta imagen preocupante también se ve reflejada por los indicadores de calidad
del Informe de Competitividad Mundial 2003-2004 (Gréfico 5), donde el ferrocarril y
los puertos (que por lo general representan los dos medios de transporte mas eficientes
en términos de costos), tuvieron un mal desempefio en todos los paises de la region (las
carreteras no se incluyen en el estudio).

Los problemas de calidad y eficiencia se ven acentuados por la eleccién de medios
de transporte en América del Sur. De acuerdo con lo expuesto en Batista da Silva ([1996]
p. 19), "como enfatizaron las carreteras por encima de sistemas de logistica ferroviarios,
fluviales y costeros, estos paises eligieron para sus sistemas de infraestructura la opcién
mas costosa y menos beneficiosa para el medio ambiente". En Brasil, por ejemplo, donde
las carreteras representan mas de un 90% de los costos de transporte, los costos logisticos
(evitables a través de un uso de distintos medios de transporte, mas eficiente en términos
de costos) "sumaban mas de US$ 1.200 millones por afio a los costos del comercio exterior
y, por lo menos, US$ 1.300 millones por afio a los costos del comercio interno intrarregional
en corredores con servicios ferroviarios disponibles" (Banco Mundial [2004] p.18).

En Argentina, los excesivos costos del sistema de transporte basado en carreteras
pueden determinarse a partir de estimaciones que, en 1999, ubicaron los costos de transporte
terrestre, ferroviario y fluvial en US$ 13, US$ 10,5 y US$ 5 por tonelada, respectivamente
(Thomson et al [2003]). Las estimaciones de transporte por camiones y maritimo entre el
noreste de Brasil y Uruguay y Argentina (Gréfico 6) también sugieren que, promoviendo el
uso de distintos medios de transporte, [IRSA puede ayudar no solo a que la regién solucione
la brecha de infraestructura, sino también a garantizar que esa brecha se solucione de
manera mas eficiente en términos de costos.

La importancia de superar el déficit de infraestructura de América del Sur y de
eliminar su sesgo hacia el comercio extrarregional y el transporte por tierra va mucho mas
alld de maximizar los beneficios de la integracién. También puede cumplir una funcién
importante al momento de minimizar los riesgos habituales en la integracién sur-sur: en
un grupo de paises con similares dotaciones de tecnologia y recursos, la integraciéon puede
generar una aglomeracién de actividades econémicas y, por extension, una distribucion
desigual de los beneficios. Si bien es posible que la aglomeracién mejore la eficiencia y eleve
los niveles de ingreso para la totalidad de la regién, un aumento abrupto en las disparidades
regionales podria generar una reaccién politica adversa, que, a su vez, puede llegar a detener
o incluso revertir el proceso de integracién. Estos efectos politicamente indeseables pueden
mitigarse mediante el uso de incentivos fiscales y financieros y, especialmente, tratando de
garantizar que todos los paises tengan un buen acceso a la infraestructura. Este tema se
analiza en mayor detalle en la Seccién IV.

111, INFRAESTRUCTURA Y COSTOS COMERCIALES RELACIONADOS CON LAS POLITICAS

La transicion de América del Sur hacia la liberalizaciéon comercial multilateral,
unilateral y preferencial ha progresado mucho en relacién con la disminucién de costos
comerciales relacionados con las politicas, como las medidas arancelarias y no arancelarias
(BID [2002]). Si bien este proceso quedd muy lejos de crear una zona de libre comercio
totalmente desarrollada en la regién, las condiciones precarias de la infraestructura sugieren
que el progreso hacia la reduccion de costos de transporte ha sido mucho mas modesto. De
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hecho, es posible sostener que los paises pueden beneficiarse mas apoyando una iniciativa
como la IIRSA que tratando de perfeccionar sus acuerdos de comercio preferencial. En otras
palabras, los Gobiernos deberian tratar de alejarse de una estrategia de integraciéon que por
el momento se baso casi exclusivamente en acuerdos comerciales formales y de buscar, en
cambio, una estrategia que refleje con mayor exactitud la importancia de los obstaculos que
yacen, literalmente, en el camino. Pero, qué tan importantes son los costos de transporte?
¢Hasta qué punto reflejan deficiencias en infraestructura (en lugar de reflejar distancias)?
¢Cdmo se comparan con los costos arancelarios y no arancelarios?

Todas éstas son preguntas empiricas muy importantes, y, para responderlas
rigurosamente, se precisaria tiempo y un caudal de datos que estan muy por encima del
alcance de este documento. Sin embargo, es posible, recurriendo a otros trabajos sobre
el tema y a datos de facil acceso, obtener una estimacién aproximada de los 6rdenes de
magnitud implicitos. En Hummels [1999], por ejemplo, se estiman los costos de transporte
para todos los socios comerciales de Chile y los paises del MERCOSUR, utilizando datos
de importaciones de 1994 de la Asociaciéon Latinoamericana de Integracion (ALADI).
Sin embargo, como advierte el autor, es algo dificil comparar tarifas de transporte entre
distintos paises, a causa de las diferencias de valorizacién, y es definitivamente atin mas
complicado utilizarlas para extraer conclusiones acerca de la calidad de la infraestructura,
a causa de las diferencias en la geografia y en la direccién, la escala y los patrones del
comercio. Sin embargo, los resultados permiten definir un orden de magnitud para los
costos de transporte, que, como puede verse en el Gréfico 7, va de un 4,6% en Uruguay a
un 13,3% en Paraguay (pais que carece de salida al mar), mientras que Brasil y Argentina
presentan un nivel intermedio.

En Amjadiy Winters [1997], se utiliza |la misma base de datos de la ALADI (aunque
se incluyen los costos de seguros en los cdlculos) para analizar el transporte entre los paises
del MERCOSUR maés Chile y el transporte entre estos paises y el resto del mundo (Cuadro
2). Las ventajas de la proximidad son evidentes en los costos del comercio intrarregional,
que son menores que los del comercio extrarregional. Al igual que en el trabajo de Hummel,
Paraguay muestra los mayores costos de transporte de la subregion, en términos de comercio
tanto intrarregional como extrarregional.

En Thomson et al. [2003], utilizando datos de importaciones de una base de
datos de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), también se traté
de medir los costos de transporte en América del Sur, aunque con una cobertura que alcanza
un afo mas reciente, 2001. Los resultados de ese trabajo (Grafico 8) son cercanos a los
del de Hummels, pero en general sugieren costos de transporte algo menores, en especial
porque, a diferencia de Hummel, los autores incluyen los costos de seguro. También cabe
mencionar que, en todos los estudios, Paraguay muestra los mayores costos de transporte,
y todo indica que paga un mayor precio que Bolivia por el hecho de no tener salida al mar.
En el caso de los demds paises, el orden cambia significativamente, aunque Uruguay se
mantiene entre los paises con menores costos de transporte.

En otros estudios, como el de Micco y Perez [2001] y el de Clark et al [2004], se
utilizan los datos del pais de origen para calcular los costos de transporte, un enfoque que,
como los mismos autores reconocen, estd plagado de diferencias de concepto y medida.?
Sin embargo, los resultados no difieren significativamente de los obtenidos en Hummels
y Thomson (op. cit.). En sus calculos, los costos de transporte representan un 5,25% de
las importaciones mundiales, proporcién que en el caso de América Latina y de América
Latina sin incluir México (cuyos resultados se ven afectados por la proximidad con Estados
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Unidos) se ubica en un 7% y un 8,3%, respectivamente. Estas cifras pueden compararse
con las de Asia, un 8%, y Africa, un 11,5%.

Estas cifras, quizas con excepcidn de Paraguay, pueden parecer bajas. Sin embargo,
existen algunas cuestiones que sugieren que en realidad subestiman la magnitud y el efecto
de los costos de transporte. En primer lugar, de acuerdo con lo expuesto por Hummels
(op. cit., p. 5), "los gastos en transporte agregados son bajos porque la seleccién de las
importaciones se hace en funcién del objetivo de minimizar los costos de transporte”. Esta
idea se ve respaldada por el hecho de que las tarifas de transporte ponderadas en funcién
del comercio suelen ubicarse en la parte inferior de un amplio rango de tarifas observadas.
En segundo lugar, aunque las tarifas ponderadas en funcién del comercio se tomen a valor
nominal, tienden a ser mayores que los aranceles preferenciales que se aplican para la
mayor parte del comercio intrarregional en América del Sur. Por Ultimo, existen estimaciones
econométricas que sugieren que los flujos de comercio son, de hecho, muy sensibles a los
cambios en los costos de transporte. Por ejemplo, en Limdo y Venables [2001] se concluye
que un aumento de 10 puntos porcentuales en los costos de transporte tiende a reducir los
volimenes de comercio en aproximadamente un 20%. Del mismo modo, en Clark et al (op.
cit.) se estima que una reduccién de las ineficiencias de un pais relacionadas con los costos
de transporte entre el 25° y el 75° percentil (a mayor percentil, mayor eficiencia) implica un
aumento de aproximadamente un 25% en el comercio bilateral.

Si nos concentramos un poco més en los datos de transporte y aranceles del
pais mas grande de la region, Brasil, podemos confirmar algunos de estos puntos. Los
datos provienen de la Receita Federal do Brasil (servicio de recaudacion interna de Brasil)
y cubre las importaciones provenientes de todos los paises de América del Sur que forman
parte de la ALADI.? Los datos incluyen los cargos por flete y seguro (por separado), el
modo de transporte y el puerto de entrada. Ademas de la geografia y el patrén y volumen
de comercio, los datos muestran las condiciones de infraestructura tanto en Brasil como
en sus socios de América del Sur.

Como puede verse en el Grafico 9, el promedio ponderado de la tarifa de transporte
es 6,8%, pero el promedio simple llega a 18,6%, lo cual resalta lo dicho anteriormente con
relacién a cémo las tarifas ponderadas en funcién del comercio tienden a subestimar los
costos de transporte, en tanto son el resultado de un ejercicio de minimizacién de costos.
También es evidente que las tarifas de transporte son mayores que los aranceles aplicados
(el ingreso por aranceles dividido por el valor de las importaciones), en especial cuando
se utilizan ponderaciones (el valor FOB -free on board- de las importaciones). Como en
el caso de los costos de transporte, la diferencia entre los promedios ponderado y simple
de los aranceles no solo refleja ventajas comparativas, sino también cambios en los flujos
de comercio, impuestos por los costos comerciales (en este caso, los relacionados con la
proteccion). El elevado promedio simple del arancel representa claramente los limites de
la liberalizacién comercial de la regién, y el hecho de que las tarifas de transporte sean
incluso mayores corrobora lo expuesto anteriormente: actualmente, los costos de transporte
representan un mayor obstaculo para el comercio que las politicas comerciales, por lo que
se precisa un enfoque méas equilibrado para la integracién.

En el Gréfico 10 se ofrece un panorama general de las diferencias entre los costos
de transporte y los aranceles entre distintos productos al nivel de dos digitos de la Clasificacion
Uniforme para el Comercio Internacional (CUCI), ordenados en forma aproximada en funcién
de su grado de industrializacién. Los resultados muestran que los costos de transporte son
mayores que los aranceles en la mayoria de los sectores, aunque las diferencias tienden a
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disminuir entre los bienes menos industrializados y los mas industrializados. El hecho de que
los productos basicos presenten mayores costos de transporte no es un fenémeno exclusivo
de América del Sur o de Brasil, sin embargo, la progresividad arancelaria que caracteriza
el programa arancelario de Brasil, al igual que el arancel externo comtn del MERCOSUR,
también cumple una funcioén relevante en esta tendencia a la baja.

En los Gréficos 11y 12 se comparan los costos de transporte y aranceles entre
distintos paises. Como se mencioné anteriormente, resulta dificil comparar los costos
de transporte entre paises, a causa de las diferencias geograficas y en los patrones de
comercio, pero los resultados confirman que, en todos los paises de la region, estos costos
tienen una mayor relevancia que los costos relacionados con politicas comerciales. Si bien
esto es especialmente notable en el caso de Bolivia, Venezuela y Argentina, una vez mas,
los resultados cambian significativamente si no se utilizan las ponderaciones. En ese caso,
los costos de transporte siguen siendo mayores que los politicos en todos los paises, con
excepcion de Uruguay y Venezuela; a pesar del MERCOSUR; pero ambos costos son
mucho mayores, lo cual sugiere que queda mucho por hacer en ambos frentes, incluso en
el MERCOSUR, maés integrado.

Afin de reducir lainfluencia de los distintos patrones de comercio en los resultados
que abarcan varios paises, en los Graficos 13 a 16 se analizan los costos de transporte y los
aranceles abiertos en algunas categorias econdmicas generales. En el Grafico 13 se examina
el caso del MERCOSUR mas Chile y se muestra que, para los paises del MERCOSUR, tanto
los costos de transporte como los aranceles (ponderados en funcién de las importaciones)
son bajos desde todo punto de vista, pero también se indica que los costos de transporte
son el costo predominante en todas las categorias de bienes, con excepcién de los bienes
de capital en Paraguay y Uruguay. Como estos paises no son grandes productores de
bienes de capital, es probable que estos niveles elevados de aranceles reflejen insumos
que no cumplen con las restricciones de reglas de origen del MERCOSUR. Por no ser un
miembro de pleno derecho del MERCOSUR, Chile tiene mayores costos arancelarios, que
superan a los de transporte en la mayoria de las categorias, con excepcién de los suministros
industriales y el combustible. Los promedios simples, que se presentan en el Grafico 14,
muestran una imagen algo diferente para la subregion: tanto los costos de transporte como
los aranceles son mayores y alcanzan un nivel que parece excesivo en comparaciéon con los
estandares internacionales, en especial si tenemos en cuenta la proximidad de los paises y
el proceso de integracién. Los aranceles tienden a ser el costo comercial predominante en
los bienes de capital, transporte y consumo.

En el caso de la Comunidad Andina de las Naciones (CAN) (Gréficos 15 y
16), la distancia, la progresividad arancelaria de Brasil y la falta de un acuerdo comercial
totalmente implementado parecen cumplir una funcién importante en un escenario donde
la mayoria de los paises tiene mayores costos arancelarios que costos de transporte en
bienes de capital, equipamiento de transporte y bienes de consumo, incluso cuando se
utilizan ponderaciones. A diferencia del MERCOSUR, donde los beneficios de integracién
mas promisorios parecen estar en la reducciéon de costos de transporte, en el caso de la
CAN, todo indica que el programa estd mds equilibrado y que una profundizacién de la
liberalizacién comercial también promete importantes beneficios.

Con el objetivo de recabar mas datos reveladores sobre los costos de transporte
en la regién, en los Gréficos 17 a 20 se examinan los costos de transporte por medio de
transporte entre los socios comerciales de Brasil en América del Sur. En el Gréfico 17 se
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muestra la composiciéon del transporte por pais. El transporte por tierra ocupa un lugar
importante en el caso de las importaciones provenientes de paises del MERCOSUR y Chile,
especialmente en Uruguay y Paraguay, donde representa mas del 60% de las importaciones.
El transporte maritimo también es importante, en especial en el caso de bienes provenientes
de Argentina y Chile, pero las participaciones de los demés medios de transporte son
muy reducidas, a pesar de las ventajas geograficas (fluviales) y de costo. Respecto de las
importaciones provenientes de la CAN, el transporte maritimo es claramente el modo de
transporte predominante, seguido de muy lejos por el transporte aéreo. La excepcién es
Bolivia, que exporta principalmente gas natural a Brasil a través de un gasoducto y que
carece de salida al mar. La predominancia del transporte maritimo entre los paises de la CAN
no resulta sorprendente si tenemos en cuenta la distancia que existe entre estos paises y
los principales mercados de Brasil. De cualquier modo, es preciso preguntarse si la falta de
infraestructura no esta obstaculizando otros medios de transporte, en especial en relacion
con el comercio con las regiones del norte y el centro de Brasil.

En el Gréfico 18 se profundiza el andlisis y se comparan los costos de transporte
por medio de transporte y grandes categorias econémicas (CGCE) para las importaciones
provenientes de paises del MERCOSUR y Chile. De acuerdo con las expectativas, el
transporte aéreo tiende a ser la alternativa de transporte mas cara en la mayoria de las
categorias y en la mayoria de los paises, mientras que el transporte por tierra es la alternativa
mas econdmica. Sin embargo, cabe notar que no hay una clara correlacién inversa entre
las participaciones de los medios de transporte en las importaciones totales y los costos de
transporte (Gréfico 19).

Por ejemplo, en el caso de Argentina, el transporte maritimo representa un 64 %
de las importaciones totales de alimentos y, aun asi, su costo promedio es sélo marginalmente
menor que el del transporte aéreo, que representa menos del 1% de los envios. Del mismo
modo, a pesar de que el transporte ferroviario parece ser la alternativa méas econémica para
la importacion de alimentos, no representa més que el 1% del total de importaciones. Como
hay algunas variables que no pueden determinarse (por ejemplo, la calidad y la duracion
de los envios), no seria adecuado extraer conclusiones definitivas. Sin embargo, es posible
que una de las razones detrds de estos resultados sea que la minimizacién de los costos de
transporte se ve obstaculizada por la falta de infraestructura adecuada.

En el Grafico 19 se presenta la situacion de la CAN, donde se observa el mismo
patrén, con indicios claros de que es posible disminuir los costos de transporte mediante
mejoras en la infraestructura y la seleccién de una nueva composiciéon del transporte, mas
eficiente en término de costo (Grafico 20).

A modo de resumen, podemos decir que las estimaciones parciales de los
costos de transporte y arancelarios de América del Sur, si tomamos a Brasil como centro
de operaciones, revelan que los primeros son, en general, mayores que los segundos. Es
evidente que aun se puede progresar en la reduccion de aranceles, en especial en el sector
de manufacturas y en el comercio entre el MERCOSUR y la CAN, pero la recomendacion
que surge de las estimaciones no enfatiza exclusivamente los acuerdos comerciales. Un
enfoque més equilibrado, que tenga en cuenta la importancia de los costos de transporte,
tiene una mayor probabilidad de producir una integracion mas profunda. Si se los considera
a valor nominal, los costos de transporte parecen relativamente bajos, pero su efecto real
es mucho mas significativo porque los datos observados ya reflejan un intento por parte del
sector privado para minimizar esos costos.
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IV, Er EFECTO DE IIRSA SOBRE EL CRECIMIENTO Y LAS DISPARIDADES REGIONALES

El principal objetivo de IIRSA es el desarrollo de la infraestructura de América
del Sur y la profundizacion de la integracién regional. Sin embargo, no debemos perder
de vista el efecto de la iniciativa sobre los objetivos finales de los paises: reducir las
disparidades regionales y promover el crecimiento sostenible. En esta seccidn se evaldan
los vinculos entre la infraestructura, el desarrollo regional y el crecimiento, revisando los
trabajos tedricos y empiricos sobre el tema.

LA CUESTION REGIONAL

Comenzaremos con el desarrollo regional. Se sabe que América Latina, en general,
y América del Sur, en particular, presentan graves disparidades regionales, en algunos
casos acentuadas por la liberalizacién comercial. En México, por ejemplo, los beneficios del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) se concentraron principalmente
en la regién de la frontera septentrional, lo que ayudé a profundizar la brecha de ingresos
respecto de la region austral (Chiquiar [2005] pp. 257-277), mientras que en Brasil, el
MERCOSUR beneficié casi exclusivamente a las regiones del sur y del sudeste y no afecté
demasiado a las demads éreas del pais, menos privilegiadas (Haddad, Dominguez y Perobelli
[2002]). También es evidente que las exportaciones de la mayoria de los paises se concentran
notablemente en algunas regiones, un patrén que no facilita la distribucion homogénea de
los beneficios de la integracion. En Chile, por ejemplo, de 13 regiones, tres (Antofagasta,
Metropolitana y Bio Bio) representan més del 50% de las exportaciones totales.

Lateoria econémica, en especial desde el punto de vista de la geografia econémica,
acepta que es posible que se registre un efecto negativo de la integracién, regional o de
otro tipo, sobre las disparidades regionales. Por ejemplo, en Venables [2005] se sefialan
cuatro mecanismos mediante los cuales la integracion puede generar una ampliacién de la
brecha de ingresos regional: (1) la liberalizacion comercial puede promover la divergencia
de los precios de los factores disminuyendo los retornos del capital humano y fisico y
generando una fuga de capitales en algunas regiones; (2) los costos y los beneficios de la
desviaciéon del comercio en liberalizaciones preferenciales pueden distribuirse en forma
inequitativa, lo cual impone pérdidas para las regiones con menores ventajas; (3) "los
lugares con buen acceso a mercados tenderdn a atraer empresas, y eso puede generar
disparidades” (p. 3);y, (4) como los mecanismos causales acumulados, relacionados con
las economias de aglomeracién, la integracion regional puede suscitar una concentracién
de la actividad en los centros establecidos. Cabe notar que estas fuerzas pueden generar
disparidades no solo dentro de un pais, sino entre distintos paises.

Es posible sostener que los aumentos en las disparidades regionales generadas
por la integracion son parte del proceso que hace que toda la economia sea mas eficiente.
La concentracién espacial de sectores puede suscitar externalidades debidas a derrames
tecnolégicos, concentracién del mercado laboral o el de compartir insumos, con lo cual se
aumenta la productividad general. Si la mano de obra tiene libertad para moverse, es posible
que existan costos de ajuste, pero el pais o la regién en su totalidad mejoraran su situacion.

El problema con este argumento tiene tres facetas: pasa por alto las dificultades
de la economia politica de la integracion, es decir, que las fuerzas politicas de los distritos
o los paises que pierden actividades no serdn tan benévolos como para pensar Unicamente
en el bienestar general. En segundo lugar, en América del Sur, los cambios espaciales
generados por la integracion se dan en un entorno que ya presenta un elevado nivel de

134 INTEGRACION Y COMERCIO N° 28 - ENeEro-JuniO 2008



disparidades dentro y entre los paises, por lo que si, de hecho, la integracion profundiza
estas disparidades, puede hacer que la situacién politica, de por si complicada, se haga
insostenible, con lo que cual se pondria en peligro la integracién y, ademads, la estabilidad
social de la region. Este riesgo es especialmente relevante si tenemos en cuenta que la
mayoria de los acuerdos de la regiéon no permiten la libertad de movilidad de la mano de
obra. Por ultimo, la gran cantidad de megaciudades de la region sugiere que no hay muchos
beneficios implicitos en una mayor concentracién de las actividades econémicas. De hecho,
los gravisimos problemas de congestién, polucién y falta de viviendas en las megaciudades
de América del Sur sugieren que la concentracién ya pasé el nivel socialmente 6ptimo, es
decir, el nivel que maximizaria las economias de aglomeracién.

Por lo tanto, al parecer, se justifica que los encargados de disefiar politicas en
América del Sur tomen muy en serio los riesgos de una mayor desigualdad espacial y
analicen las opciones politicas disponibles para evitar que ese aumento se produzca o, al
menos, para prevenir sus consecuencias. Por desgracia, son muy pocas las experiencias
politicas que permiten extraer lecciones relevantes. El caso mds significativo es el de
la Unién Europea, en el que los gobiernos adoptaron una postura muy proactiva para
promover la convergencia econémica, principalmente mediante donaciones a las regiones
y los paises menos desarrollados. Los resultados, hasta ahora, han sido variados. Las
disparidades entre paises se vieron reducidas drasticamente, pero no hay certidumbre
respecto de la funcién cumplida por lo que se conoce como "Fondos Estructurales" y
"Fondo de Cohesion" (Sapir [2003]). Ademads, las disparidades que se dan dentro de los
paises registraron un aumento notable (Puga [2002] pp. 373-406).

Sin embargo, todo indica que existe un consenso cada vez mayor entre los
analistas, que postula que la inversién en infraestructura puede ser una herramienta muy
eficaz para, al menos, equilibrar el acceso de las regiones y los paises a los beneficios del
comercio. En Venables (op. cit.), por ejemplo, se sostiene que es mas probable que las
disparidades se desarrollen en los niveles intermedios de integracion. Es decir, una situacion
en la que los costos comerciales, si bien no son suficientemente altos como para imposibilitar
el comercio, si son suficientemente altos como para que los paises no puedan obtener
todos los beneficios de la integracién. La justificacién sostiene que un nivel bajo de costos
comerciales aumenta la cantidad de bienes transables, con lo cual las regiones y los paises
tienen mds opciones para asignar sus recursos eficientemente y exportar.

Si eso es cierto -se necesitan mas investigaciones empiricas para corroborar
el argumento-, aumentar y equilibrar la cantidad y la calidad de la infraestructura de
América del Sur puede contribuir significativamente a la mitigacion de las disparidades
regionales. Como se analiz6 en la seccién anterior, todo indica que los costos de transporte
en América del Sur, actualmente, estdn en un nivel igual o mayor que el de los costos
de los aranceles. Este punto también se destaca en Behrens [2004], con simulaciones
tedricas que sugieren que la infraestructura de transporte "cumple una funcién crucial al
momento de definir si la integracion econémica genera un aumento o una disminucién de
la desigualdad dentro de un pais" (p. 4).

Sin embargo, tanto Venables como Behrens presentan una salvedad importante.
Es posible que una disminuciéon de los costos de transporte también incremente las
disparidades, ya que permite que un Unico lugar abastezca varios mercados y, asi puede
promover que la mano de obra calificada abandone su lugar de origen. Sin embargo, a
partir de las experiencias de México con el TLCAN y Brasil con el MERCOSUR, donde
la proximidad (es decir, menores costos de transporte) hizo la diferencia en términos de
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efectos regionales, podemos sostener que, quizds, una infraestructura bien desarrollada no
es suficiente para garantizar una distribucion homogénea de los beneficios de la integracion,
aunque es evidente que es una condicién necesaria. Mas puntualmente, el efecto positivo
del desarrollo de la infraestructura puede garantizarse mediante otras iniciativas politicas
con incentivos fiscales y financieros, disefiadas para activar el desarrollo en las regiones
menos privilegiadas.

VINCULOS CON EL CRECIMIENTO

De acuerdo con lo expuesto por Calderén y Servén "que la acumulaciéon de
infraestructura puede promover el crecimiento no es una novedad para los encargados de
disefiar politicas en paises en desarrollo" ([2004b]). Esto parece especialmente cierto en el
caso de los encargados de disefiar politicas en América Latina, que estan experimentando
directamente el efecto devastador de los "cuellos de botella" de infraestructura, cada vez
mayores, que son el resultado de décadas de inversiones decrecientes (véase la Seccion I1).
¢Qué teoria respalda esta intuicion?

En los estudios sobre el tema se analizan algunos canales a través de los cuales
la inversion en infraestructura puede promover el crecimiento, como: (1) reduccién de
costos de insumos intermedios (por ejemplo, transporte, electricidad y agua), que aumenta
la rentabilidad, la inversion y, por extensién, el crecimiento; (2) mayor productividad de
la mano de obra (por ejemplo, mejor salud, menos tiempo en actividades no productivas,
mejor acceso a la informacién) y el capital (que permite, por ejemplo, el uso de maquinaria
eléctrica) (Kessides [1993]); (3) beneficios relacionados con el comercio, impulsados por
los menores costos de transporte; y (4) efectos de ampliacion del mercado, que elevan
la productividad mediante un incremento en la competencia, la especializaciéon y las
economias de escala (Prud"homme [2004]).

Todos estos canales constituyen razones relevantes para llevar a cabo una
iniciativa como IIRSA, pero es en el area de ampliacién del mercado donde se puede lograr
una contribucién mas significativa. Reparando el sesgo histérico de la infraestructura en
perjuicio del comercio intrarregional y, por lo tanto, creando las condiciones para un
mercado integrado en América del Sur, IIRSA puede hacer una contribucién al crecimiento
que iria mas alla de cualquier otro proyecto de infraestructura regional. ¢Qué tan
importante puede ser esa contribucién?

En este trabajo no se pretende ofrecer una respuesta precisa a esa pregunta,
pero es cada vez mayor la cantidad de trabajos empiricos que sugieren que el efecto de
la infraestructura sobre el crecimiento puede ser bastante significativo. Por ejemplo, en
Calderdn y Servén [2003] se postula que la "desaceleracién de la infraestructura" de las
ultimas dos décadas representa hasta un tercio de la diferencia que existe entre América
Latina y Asia oriental en términos de crecimiento. En Calderén y Servén [2004b] también
se sugiere que el desarrollo de infraestructura rinde frutos sustanciales en relaciéon con
el crecimiento. Las estimaciones de esos trabajos revelan, por ejemplo, que si un pais
como Pert mejorara su infraestructura hasta alcanzar el nivel de Costa Rica (el lider en
la region), su tasa de crecimiento aumentaria en 3,5 puntos porcentuales, un incremento
considerable. Otros estudios de otras regiones también indican que es elevada la tasa
de retorno de la inversion en infraestructura, aunque las estimaciones son muy variadas
(véase, por ejemplo, Gramlich [1994] pp. 1176-1196). Cabe notar que, como estas
estimaciones se hacen a nivel nacional, no tienen en cuenta los efectos de ampliacion del
mercado que podria tener una iniciativa regional como IIRSA.
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Por otro lado, estos resultados deben utilizarse con cuidado, a causa de sus
problemas metodolégicos y de datos (véase, por ejemplo, Prud’homme [2004]). Por ejemplo,
hay problemas de simultaneidad (el crecimiento puede generar inversién en infraestructura,
y viceversa), de valoracion (como asignar valor a la infraestructura) y de uso (lo que importa
no es la infraestructura disponible, que es lo que utiliza en la mayoria de los estudios, sino
cuanto se la usa), que los investigadores tratan de verificar. Sin embargo, hasta ahora, no han
podido eliminar totalmente las posibles distorsiones. Estas dificultades de medicion sugieren
que es preciso ser cuidadoso al momento de interpretar estos trabajos. De cualquier modo, los
"cuellos de botella" de infraestructura en América del Sur son tan evidentes y apremiantes que
la deficiencia relativa de los resultados empiricos no parece afectar demasiado el argumento a
favor de un gran impulso de la infraestructura, en especial a nivel regional.

Sostener que es probable que IIRSA represente un beneficio sustancial en términos
de crecimiento no equivale a decir que cualquier proyecto generard retornos elevados o
deben promoverse las inversiones en infraestructura a cualquier precio. La necesidad general
de infraestructura no exime a los proyectos de ser sometidos a un anélisis riguroso de costo-
beneficio ni exime a los paises de respetar sus restricciones fiscales, macroeconémicas y
ambientales.* Los paises deben buscar maneras sostenibles de financiar su infraestructura. De
lo contrario, los costos en términos de desequilibrios macroeconémicos, como bien se sabe en
la regién, contrarrestarian claramente cualquier posible beneficio en términos de crecimiento.
Ese es, quizas, el mayor desafio de IIRSA: conciliar las inversiones en infraestructura, tan
necesitadas, con las duras restricciones fiscales y financieras de América del Sur.

V. COMENTARIOS FINALES

[IRSA es una iniciativa regional sin precedentes que implica miles de millones de
délares y apunta a desarrollar la infraestructura en América del Sur. Las razones econémicas
son claras y van mas alla del argumento estandar a favor de la infraestructura. [IRSA es parte
de una estrategia para promover la integracién sur-sur como medio para aprovechar los
beneficios de la integracion mundial, superando al mismo tiempo algunas de las desventajas
en términos de tamafio y tecnologia. Dentro de esa estrategia, IIRSA esta posicionada para
cumplir una funcién importante en la creacién de un mercado regional totalmente integrado,
garantizando que los potenciales beneficios de escala y aprendizaje de la mayor integracion
se realicen y no se vean obstaculizados por los costos comerciales elevados, consecuencia
de una infraestructura defectuosa o, incluso, inexistente.

La importancia de esta funcion se ve acentuada por las pobres condiciones de la
infraestructura de la regién: tras décadas de inversiones insuficientes, los servicios (jamas
satisfactorios) y el sesgo histérico en perjuicio del comercio intrarregional llegaron a niveles
incluso més preocupantes. Las estimaciones de los costos de transporte y los aranceles en
América del Sur revelan que los primeros en general superan a los segundos y que, aunque
parecen relativamente bajos, los beneficios potenciales implicitos en una reduccion de esos
costos tienden a ser mucho mayores que los de la reduccion de los costos arancelarios. Esto
se debe a que los datos observados ya reflejan un intento por parte del sector privado de
minimizar esos costos. La importancia creciente de los costos de transporte nos obliga a
cuestionar el énfasis que se ha puesto hasta el momento sobre los acuerdos comerciales
formales, en perjuicio de los componentes de infraestructura de los costos comerciales.

La funcién de IIRSA en el desarrollo de un mercado integrado en América
del Sur también tiene implicancias directas importantes para el desarrollo regional y el
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crecimiento. Todo indica que hay un consenso cada vez mayor entre los analistas que
sostiene que la infraestructura puede ser una herramienta muy eficaz para reducir las
disparidades regionales o, al menos, prevenir que el comercio las acenttie. Del mismo modo,
algunos estudios empiricos sugieren que los beneficios de la inversién en infraestructura
en términos de crecimiento, en especial en América del Sur, tienden a ser elevados, un
resultado clave para una regiéon que, con contadas excepciones, se ha visto en dificultades
al momento de retomar un camino de crecimiento sostenible.

[IRSA también es relevante en relacion con la importancia de lograr que el Estado
vuelva a coordinar y financiar inversiones en infraestructura. Aunque la privatizaciéon de
los servicios publicos ha generado importantes beneficios para algunos sectores, como
las telecomunicaciones, parece evidente que los cambios tecnolégicos no eliminaron el
caracter de "bien publico" de la mayoria de los servicios de infraestructura ni resolvieron
las externalidades de su produccién y su uso. El estancamiento de la inversion general
en infraestructura de las ultimas décadas parece corroborar este punto, aunque también
hay que tener en cuenta el entorno macroeconémico volatil que prevalecié en la mayor
parte de América del Sur. Esta recuperacion del papel del Estado, sin embargo, es mas
sencilla en la teoria que en la préctica, en especial a causa de las duras restricciones
fiscales que afectan a la region. Las asociaciones publico-privadas (APPs) parecen un
medio interesante para conciliar la necesidad de coordinacién e intervencion estatales con
su falta de fondos y sus limitaciones en términos de gestion. La experiencia satisfactoria
de Chile, por ejemplo, ilustra este punto. Sin embargo, las complejidades contractuales
de las APPs (Harris [2004]) y la enorme cantidad de recursos necesaria para satisfacer
los ambiciosos objetivos de IIRSA implican una participacién gubernamental mas directa.
Por eso, todo depende de que los Gobiernos estén a la altura del desafio y encuentren
una manera de canalizar los recursos hacia una iniciativa que, si bien puede ser riesgosa,
ofrece la posibilidad de un gran beneficio en términos de crecimiento.
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Notas

! Colombia y Chile son las tnicas excepciones a esta tendencia.

2 Estos datos utilizan valores de costo, seguro y flete (CIF - cost, insurance and
freight) para las importaciones y valores libre a bordo (FOB - free on board) para las
exportaciones al momento de calcular las tarifas de transporte.

3 Argentina, Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay, Pert, Uruguay y Venezuela.

4 Véase Tanzi [2005], donde se presentan los riesgos de ignorar estas restricciones.
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Cuadro 1

COMPARACION DE TIEMPOS DE TRANSITO EN PUERTOS

Dias

Brasil China India Malasia
Importaciones
Promedio 13,8 75 10,4 3,4
Méximo 32,4 12,2 21,6 7.4
Exportaciones
Promedio 8,4 5,5 5.1 2,6
Maéximo 16,9 8,1 9,3 51

Fuente: Banco Mundial, Evaluaciones del clima de inversién [2004].

Cuadro 2

CoSTO PROMEDIO DE TRANSPORTE DE IMPORTACIONES DE PAISES DEL MERCOSUR v CHILE

1993 - %
Exportador Argentina Brasil Paraguay Uruguay Chile
MERCOSUR 6,2 5,6 10,8 2,6 89
Resto del mundo (excepto Chile) 12,3 12,2 22,7 14,0 12,7
Argentina 6 12,2 2,4 8,3
Brasil 6,7 3.3 9,2
Paraguay 6,3 2,6 49 10,9
Uruguay 4,6 6,2 16,2 16,1
Chile 8,1 10,7 14,5 8,0 ---
Europa 11,3 12,4 18,8 12,5 13,2
Estados Unidos y Canada 14,5 15,4 23,8 12,1 12,5
Asia 16,8 19,3 255 16,2 14,9

Nota: tarifas de transporte como porcentaje de lasimportaciones. Promedios ponderados con lasimportaciones
provenientes del MERCOSUR como ponderaciones. Incluye seguros.
Fuente: Amjadi y Winters [1997].
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Grafico 1

COMERCIO INTRARREGIONAL: 1990-2004
% del comercio total

ASEAN UE15 América del Sur Asia oriental

I 1990 [ 2000 2004

Nota: Asia oriental incluye Corea del Sur, Taiwén, Japén y China.
Fuente: Commodity Trade Statistics (COMTRADE).

Grafico 2

INVERSION DE LOS PRINCIPALES PAISES DE AMERICA DEL SUR EN INFRAESTRUCTURA: 1980-2001
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Nota: incluye a Brasil, Argentina, Perti, Colombia y Chile.
Fuente: datos de Calderén y Servén [2003].
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Grafico 3

PARTICIPACION DEL TRANSPORTE TERRESTRE EN EL COMERCIO INTRARREGIONAL

2000 América del Sur - %
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Fuente: IIRSA [2003].

Grafico 4

CARRETERAS PAVIMENTADAS
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Fuente: IDM.
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Grafico 5

CALIDAD DE INFRAESTRUCTURA

Calificaciones del estudio
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Fuente: Foro Econémico Mundial [2003/2004].

Grafico 6

CosTtos DE TRANSPORTE EN EL MERCOSUR

Noreste de Brasil, Uruguay y Argentina. 2000. Reales/tonelada
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Fuente: IIRSA [2002].
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Grafico 7

TARIFAS DE TRANSPORTE

Ponderadas en funcién del comercio con todos los socios: 1994
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Nota: costos de transporte como porcentaje de las importaciones.
Fuente: Hummels [1999].

Grafico 8

COSTOS DE TRANSPORTE Y SEGURO COMO PORCENTAJE DE LAS IMPORTACIONES

Socios de paises de América del Sur seleccionados: 2001
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Fuente: Thomson et al. [2003].
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Grafico 9

COSTOS DE TRANSPORTE Y ARANCELES APLICADOS

PARA LAS IMPORTACIONES DE BRASIL PROVENIENTES DE AMERICA DEL SUR
Promedios simples y ponderados: 2004
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Fuente: Receita Federal, Brasil.

Grafico 10

DIFERENCIA ENTRE COSTOS DE TRANSPORTE Y ARANCELES APLICADOS *
Brasil: nivel de dos digitos de la CUCI. Promedio ponderado: 2004
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Nota: * Costos de transporte y de aranceles como porcentaje de importaciones.
Fuente: Célculos del autor, sobre la base de datos de la Receita Federal, Brasil.
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Grafico 11

COSTOS DE TRANSPORTE Y ARANCELES APLICADOS COMO PORCENTAJE DE IMPORTACIONES DE BRASIL

América del Sur: promedio ponderado: 2004
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Fuente: Receita Federal, Brasil.

Grafico 12

COSTOS DE TRANSPORTE Y ARANCELES APLICADOS COMO PORCENTAJE DE IMPORTACIONES DE BRASIL
América del Sur: promedio simple, 2004
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Fuente: Receita Federal, Brasil.
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Grafico 20

CORRELACION ENTRE COSTOS DE TRANSPORTE Y MEDIOS DE TRANSPORTE

MERCOSUR y Chile: Importaciones de Brasil segun CGCE. 2004 (%)
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Algunos elementos para caracterizar los intereses brasilefios

en la integracion de la infraestructura en América del Sur

Roberto M. Iglesias |

Profesor-Departamento de Economia, Pontificia Universidade Catélica do Rio de Janeiro y Director
del Centro de Estudos de Integracio e Desenvolvimento - CINDES, Rio de Janeiro.

La integracion de los sistemas de infraestructura de la region es vista, por la diplomacia
brasilena, como parte necesaria del proceso de integracion econémica. El interés brasilerio en
la integracion de la red de transporte y de energia en la region no se limita al efecto direcro
de comercio. Brasil tiene también capacidades en el drea de servicios de ingenieria, en la
Jabricacion de equipamientos y materiales de construccion y cuenta con un sector productor
de bienes de capitales relativamente diversificado. Los proyectos regionales son una alternativa
para las restricciones a la inversion piiblica y privada que existen en el mercado doméstico.

El propdsito de este trabajo es presentar evidencias indicando que el apoyo del gobierno de
Brasil a Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA)
en 2000 y posteriormente su profundizacion en la Cumbre de 2004, ha sido funcional para
la expansion de empresas brasilenias en el dmbito geogrdfico de Sudamérica. La investigacion
se concentra en un drea sobre las cuales se ha realizado el esfuerzo de recopilacién empirica
y documental: ingenieria y construccion de obra piblica.

El trabajo analizé también los anuncios del Programa de Aceleracion del Crecimiento
(PAC) y encontrd que la implementacion del PAC puede implicar una disminucién de la
prioridad dada la integracion de la infraestructura regional por parte de Brasil. Los motivos
de esta reorientacion de prioridades estdn relacionados a la necesidad de realizar proyectos
domésticos de generacion eléctrica, y de buscar fuentes domésticas de suministro de gas, para
reducir la dependencia del producto boliviano.

L. INTRODUCCION

En la cumbre de presidentes sudamericanos realizada en Cusco en diciembre de
2004, doce presidentes firmaron un acuerdo para unificar los dos bloques comerciales de la
region, el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) y la Comunidad Andina de Naciones (CAN),
con el lanzamiento de una iniciativa para constituir la Comunidad Sudamericana de Naciones
(CSN), ahora rebautizada como Unién Sudamericana de Naciones (UNASUR).
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A pesar de la busqueda de objetivos diplomaticos, como el aumento del poder de
negociacion y de representacion de la regién, la declaracién coloca la integracién econémica
del espacio regional como un objetivo central. Para avanzar en esa direccién se presentan
dos estrategias: el perfeccionamiento de una zona de libre comercio’ en la region y la
integracion de los sistemas de energia, transporte y comunicaciones "sobre las bases de
experiencias bilaterales, regionales y sub-regionales existentes".

La idea de avanzar en la integracién de América del Sur de esta forma no es
nueva.? La inversién en infraestructura y la integracion de los sistemas de infraestructura
de la regidn son vistas, por la diplomacia brasilefia, como parte necesaria del proceso de
integracion econémica y de la expansion de las ventas brasilefias en América del Sur. Esta es
una idea antigua de la diplomacia brasilefia, motivada por la relativa falta de conexiones en
materia de transporte y comunicacién entre Brasil y los mercados vecinos. La propia Iniciativa
para la Integracion de la Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA) fue resultado
de ideas originadas en la diplomacia y en los funcionarios del area de planificacion del
gobierno brasilefio. Igualmente, el gobierno brasilefio actual lanzé la idea de la Comunidad
Sudamericana de Naciones, con un fuerte énfasis en la integracion en infraestructura, y
posiblemente fue més proactivo que gobiernos anteriores en el financiamiento de obras
de ingenieria en la region, realizadas con proyectos, equipos y materiales brasilefios. Por
lo tanto, la iniciativa de integracién de los sistemas de infraestructura, presentada en
la Declaracion de Cusco, coincide con la vision brasilefia del papel que la inversion en
infraestructura tiene en el proceso de integracion econémica de la region.

El interés brasilefio en la integracion de la red de transporte y de energia en la
region no se limita al efecto directo de comercio. Por un lado, Brasil tiene también capacidades
en el 4rea de servicios de ingenieria, en la fabricaciéon de equipamientos y materiales
de construccién y cuenta con un sector productor de bienes de capitales relativamente
diversificado. Los proyectos en el drea de infraestructura pueden servir para utilizar en forma
plena y ampliar las capacidades productivas de esos tres sectores. Mds especificamente, las
empresas brasilefias de servicios de ingenieria y las empresas de equipamientos y materiales
de construccion tienen en los proyectos regionales, una alternativa para las restricciones a la
inversion publica y privada que existen en el mercado doméstico.

No hay muchas dudas sobre las ventajas de la integracion de la infraestructura
de transporte y de energia para Brasil. De la misma manera, los paises vecinos tendran
con la integracién nuevas oportunidades de comercio, como resultado de la disminucién
de los costos de transporte o por las posibilidades de tener una mayor integraciéon de los
subsistemas de infraestructura.

El propédsito de este trabajo es presentar las evidencias que sefialarian qué
importantes iniciativas de la diplomacia brasilefia en el plano regional coincidieron con
intereses econdmicos en los sectores de infraestructura, que indicaban la conveniencia
de dar pasos en la misma direccién. Sin pretender postular relaciones de causalidad, todo
parece indicar que el apoyo del gobierno de Brasil a IIRSA en 2000 y posteriormente su
profundizacién en la Cumbre de 2004 ha sido funcional para la expansién de empresas
brasilefias en el ambito geografico de Sudamérica. La investigacion se concentra en un
area sobre la cual se ha realizado el esfuerzo de recopilacion empirica y documental:
ingenieria y construccién de obra publica.

No resulta facil encontrar evidencias taxativas de esta coincidencia entre las
iniciativas diplomaticas y los intereses econémicos, inclusive porque dificilmente una
iniciativa diplomatica tan amplia como la de integracién de la infraestructura, resultaria de
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motivaciones puramente econémico-sectoriales. Por eso, el trabajo buscé reunir evidencias
parciales de los motivos econémicos y de las necesidades logisticas objetivas que pueden
haber llevado a la diplomacia brasilefia a enfatizar la conexién y la integracién de la
infraestructura en las negociaciones regionales. Para eso se recurri6 a diversas fuentes de
informacion: datos estadisticos, entrevistas con actores privados y publicos, declaraciones
oficiales e informes publicos de los actores involucrados.

El trabajo estd organizado de la siguiente manera. La segunda seccién discute
las necesidades de interconexiéon de infraestructura entre Brasil y el resto de América del
Sur y cémo la iniciativa [IRSA fue concebida para ayudar a resolver estas necesidades.
La tercera seccion enumera las dificultades actuales de la infraestructura y como éstas
motivaron los anuncios del Programa de Aceleracién del Crecimiento (PAC). El trabajo
levanta la hipétesis que la deterioracién de las condiciones de infraestructura doméstica
puede llevar a reducir la energia brasilefia para atender los proyectos de interconexion
con la infraestructura regional. La cuarta seccion discute la inestabilidad de la demanda
de servicios de construccién en Brasil y la necesidad, por parte de las empresas del sector,
de buscar proyectos regionales de infraestructura para compensar esa volatilidad y falta
de crecimiento. A seguir, en la misma seccién, se presenta la lenta evolucién de las asociaciones
publico-privadas (APPs) y de las concesiones, lo que redujo la inversién en bienes publicos en
el pais y también presion6 a las empresas de servicios de ingenieria para encontrar mercados
externos. La Seccion V presenta algunas caracteristicas generales del financiamiento del
Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social (BNDES) y el apoyo a proyectos de
infraestructura en la region, concebidos como financiamiento a la exportacion de servicios de
ingenieria y de bienes utilizados en la construccién. Por tltimo, las conclusiones recapitulan
las ideas centrales del articulo buscando mostrar la coincidencia de intereses entre las
necesidades de las empresas de servicios de ingenieria y de construccién y la iniciativa
[IRSA, asi como las dificultades que puedan surgir para la iniciativa de la reorientacion de
la inversion en bienes publicos anunciada por el PAC.?

11, NECESIDADES DE INTERCONEXION DE LA INFRAESTRUCTURA EN BRASIL
Y LA LOGICA DE [IRSA

LAS NECESIDADES DE INTERCONEXION DE LA INFRAESTRUCTURA EN BRASIL

La interconexién entre las varias regiones del territorio brasilefio es todavia hoy
insuficiente y la infraestructura econémica es inadecuada en la mayoria de sus regiones
de menor desarrollo relativo. Esta situacién no era mejor a mediados de los afios noventa.
Con la idea de superar esta situacion, el gobierno del presidente Cardoso lanzé la idea
de planificar la inversién y algunos componentes del gasto publico en términos de ejes
territoriales de integracion y desarrollo. ¢ Cudles eran las caracteristicas de esos ejes?

En las palabras del principal idealizador y ejecutor de la idea, José Silveira
[2001], un eje de integracién y desarrollo "(...) no es un corredor de transporte, sino
un espacio geoecondémico con caracteristicas comunes, donde existen demandas y
oportunidades que deben ser satisfechas mediante acciones integradas. Tales acciones
deben ser realizadas en los campos de infraestructura econémica (transportes, energia,
telecomunicaciones, recursos hidricos), desarrollo social (educacion, salud, saneamiento,
vivienda), informacién y conocimiento (calificacién profesional, desarrollo tecnolégico,
difusiéon y acceso a la informacion) y gestiéon ambiental".*
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En 1997, para avanzar en la definicién de la idea, el gobierno brasilefio contratd
diversos estudios para identificar los ejes de integracién y desarrollo en Brasil. Esos estudios
revisaron la red de infraestructura econémica del pais con el objetivo de verificar donde habia
desequilibrios entre demanda y oferta de los diversos componentes de esa infraestructura.
Del andlisis de los modos de atender esas demandas, segln la perspectiva conceptual de
los ejes, resultd una cartera de oportunidades de inversion publica y privada, acciones de
coordinacién de los diversos componentes de la infraestructura y también proyectos y
acciones de desarrollo social, medio ambiente, informacién y conocimiento.®

Después de una discusién con la sociedad civil y los gobiernos de todos los estados
de Brasil, el gobierno nacional incorporé parte de los proyectos y acciones identificados en
los estudios de los ejes a su Plan Plurianual (PPA) de Inversiones 2000-2003. Ese plan de
inversiones fue denominado "Avanza Brasil".

Pero Brasil no tiene solo un problema de conexion entre sus diversas regiones. El
disefio de su infraestructura de transporte no es propicia al comercio intrarregional. Claro
que esto no es solamente un problema brasilefio, pues como bien sefiala Moreira [2007],
en la etapa de exportaciéon de bienes intensivos en recursos naturales, la infraestructura
de transporte de los paises fue disefiada para el comercio extrarregional, basicamente
con Europa. No habia muchos lazos comerciales entre los paises que justificasen una
infraestructura de interconexion, y, adicionalmente, existian también barreras geograficas
importantes, como los Andes, la selva amazoénica y rios caudalosos, que dificultaban el
intercambio de bienes y factores.

El proceso de substitucion de importaciones modificé las estructuras productivas
de los paises, pero las politicas fuertemente proteccionistas que vigoraban no permitieron
el comercio dentro de la regién y, por lo tanto, no hubo estimulos ni razones para crear
una infraestructura funcional a ese objetivo.

Finalmente, la insuficiente conexién entre las infraestructuras de los paises
no fue solo motivada por las dificultades geograficas o por la orientacién de la politica
comercial. Debemos recordar que, a mediados del siglo pasado, los paises tenian conflictos
diplomaticos y que todos estos factores, junto con el nacionalismo politico, conspiraron
contra la integracion fisica entre ellos®. La resolucion de esa agenda de conflictos y la
redemocratizacién de los paises, desde finales de 1970, permitieron avanzar en el disefio
y la construcciéon de puntos de conexién de la infraestructura regional.

El crecimiento del comercio intrarregional en los afios noventa puso en claro
la insuficiencia de conexiones de la infraestructura de transporte y mostré también las
posibilidades de integracion en el drea energética. Pero fue justamente en ese periodo que
la inversién en los diferentes tipos de infraestructura se desplomé en la region.

En el nuevo contexto de democratizacion, superaciéon de conflictos y crecimiento
del comercio intrarregional, el gobierno brasilefio lanzé en el afio 2000, la Iniciativa para la
Integracién de la Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA) para aumentar la conexiéon de
sus ejes domésticos con los sistemas de transporte e infraestructura de los paises vecinos.

En la vision de los idealizadores brasilefios que trabajaron en la propuesta de
[IRSA, los Ejes de Integracion de América del Sur tenian como objetivos: (i) superar los
problemas de conexién fronteriza con los paises vecinos; y (ii) construir, tomando como
ejemplo los ejes de integracion y desarrollo brasilefios, un espacio comun de prosperidad en
la region en una perspectiva de desarrollo sustentable (Silveira [2001]). Esta idea brasilefia
original fue claramente expresada, en septiembre de 2001, por el ministro brasilefio de
Planificacién, Martus Tavares: "la esencia de la propuesta de los ejes de América del
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Sur (...) es la de promover la integracién de los paises en una perspectiva de desarrollo
sustentable amplio”. Las expectativas brasilefias de participacion en IIRSA "no se reducen
a la extension internacional de los corredores de transportes o de los sistemas energéticos.
Lo que deseamos es desarrollo. El desarrollo capaz de contribuir al combate a la pobreza, las
disparidades regionales y sociales, caracteristicas de nuestro continente".”

Adicionalmente y reflejando dos particularidades de la realidad brasilefia -la
insuficiencia de la provisién de gas y las restricciones presupuestarias-, los sectores de
planificacién del pais consideraban necesario que IIRSA trabajase especialmente en la
armonizacién de los reglamentos del area de energia, para facilitar la compra y venta de
insumos energéticos, y que estimulase la participacion del sector privado, para financiar y
cofinanciar proyectos.

VALIDEZ Y PERTINENCIA DE [IRSA COMO RESPUESTA AL PROBLEMA DE INTEGRACION

La iniciativa IIRSA apunta a desarrollar e integrar la infraestructura de la region.
Sus lineas de accion incluyen: (i) fortalecimiento de las capacidades nacionales de inversion y
la coordinacién entre los paises; (i) estandarizacién y armonizacién del contexto institucional
y de regulacion en infraestructura; y (iii) desarrollo e identificacién de un conjunto de
proyectos que estimulen la participacién del sector privado.

La masa total de proyectos en la cartera de IIRSA alcanza a mas de 330 proyectos,
totalizando US$ 37.000 millones. De ese conjunto, 31 fueron escogidos como resultado de
discusiones técnicas y de acuerdos politicos, conformando la "Agenda de Implementacion
Consensuada" (AIC). Estos proyectos deberan ser ejecutados antes de 2010.8

Como puede observarse en el Cuadro 1, con la logica de facilitar el transporte
entre los paises de la regién y reducir sus costos, los proyectos de la agenda son en su
mayoria de conexion entre las redes nacionales de carretera -pavimentacion, duplicacion,
mejoras, puentes y pasos de frontera-, totalizando 74% del monto a ser invertido hasta
2010. Estan siendo ejecutados 10 proyectos de ese total y 5 proyectos mas de la agenda
estan proximos a ser licitados.

Analizando los proyectos, es posible observar una concentraciéon de obras de
conexion entre Brasil y otras economias de la regién y de conexién entre la region este del
continente con laregion oeste y los puertos del Pacifico, en este caso con obras localizadas en
la region andina. Estas son, sin duda, dos carencias de la red de transporte en el continente.
La ejecucién de estos proyectos facilitara el comercio desde y hacia Brasil y el transporte de
mercaderias de las aglomeraciones productivas del Atlantico hacia el Pacifico.

Se pueden mencionar tres preocupaciones en torno a la estrategia actual de [IRSA.
En primer lugar, llama la atencion la alta concentracién en proyectos de transporte carretero
-especialmente aquellos en la zona andina peruana- cuando existe consenso que no es
la alternativa més eficiente de transporte de carga. Especialistas brasilefios consultados®
sefialaron que la manera més econémica de llevar produccién de la zona atlantica brasilefia
a la costa del Pacifico contintia siendo el transporte maritimo y que proyectos que mejoren la
logistica y el funcionamiento de los puertos brasilefios serian mas eficientes para alcanzar el
Pacifico, e inclusive el mercado asiatico. De la misma manera, existen dudas que la manera
mas eficiente de exportar la produccién agricola del oeste brasilefio sea a través de puertos
del Pacifico, cuando podrian favorecerse modos de transporte a granel, con menor costo
por tonelada, para los puertos del norte de Brasil y de alli para Asia y el mundo.

Debe admitirse, sin embargo, que, muchas veces, no existen o no estan disponibles
las alternativas a los proyectos carreteros y que ellos se justifican por los beneficios locales
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que generan. Este puede ser el caso de los proyectos de conexién en las regiones de frontera,
que conectan las actividades econémicas a ambos lados de la frontera.

En segundo lugar, existe preocupacion en diversos sectores de la sociedad civil
con los impactos ambientales y socio-culturales de algunos proyectos de la cartera de 1IRSA.
Por ejemplo, se cuestiona que algunos proyectos carreteros puedan ayudar a ampliar la
frontera agricola y por eso promover o facilitar la destruccién de ecosistemas.™

La realidad es que muchos proyectos de IIRSA estdn en la fase de idea o no
cuentan con un estudio completo de factibilidad y de sus impactos. Es natural esperar
que evaluaciones mds detalladas consigan identificar mejor los costos y beneficios. De
acuerdo con la opinién del coordinador brasilefio de IIRSA,"" existe conciencia de las
preocupaciones de la sociedad civil y estd en marcha un esfuerzo en mejorar la evaluacién
de los proyectos en términos de sus varias dimensiones: logistica, impacto socio-ambiental
y competitividad de las cadenas productivas.

En tercer lugar, el Banco Mundial [2005] enfatiza la necesidad de aumentar los
gastos de conservacion en América Latina como manera de restaurar parte de la infraestructura
existente y prolongar la vida util de los nuevos proyectos. Las organizaciones criticas de [IRSA
plantean la necesidad de recuperar la infraestructura destruida, antes de implementar nuevos
proyectos de grande escala. La adecuada conservacion de la infraestructura es un antiguo
problema en América Latina. La concepcion de [IRSA es ampliar la oferta de infraestructura
en el sentido de facilitar la integracién. Por lo tanto, no seria justo pedir que IRSA resuelva el
problema crénico de la falta de conservacion, pero seria interesante integrar mejor la discusion
de conservacion en su agenda de ampliacién de la oferta de infraestructura.

III. DEFICIENCIAS ACTUALES DE LA INFRAESTRUCTURA BRASILENA
Y LOS ANUNCIOS DEL PAC

Debido a restricciones presupuestarias y a problemas de gestién, el programa
"Avanza Brasil" tuvo un nivel de cumplimiento bajo. Después de 2003, las restricciones
presupuestarias a la inversion en infraestructura no fueron superadas y la situacion del sector
contintia siendo critica. Con excepcién de las areas de petréleo y de telecomunicaciones,
las diversas areas de la infraestructura viven un periodo de baja inversion publica y de
incertidumbre juridica, que dificulta la inversién privada en el sector.

Los principales problemas de infraestructura son antiguos: progresivo deterioro
de la red vial; baja calidad de la gestiéon portuaria; atraso en el desarrollo de proyectos y
obras en el sector de energia eléctrica; problemas de gestiéon en la administracién publica
de los sectores de transportes, puertos, medio ambiente y saneamiento basico; y ambiente
institucional y regulatorio que trae poca seguridad para el inversor privado.

Recientemente surgieron nuevos problemas: la fragilidad del suministro de gas
natural después de la crisis con Bolivia,'? y la crisis del transporte aéreo, de la que no es
ajena la infraestructura aeroportuaria.

A pesar de los problemas enumerados, existen algunos puntos positivos: la
aprobacion del marco regulatorio de saneamiento basico, que permitird impulsar la
prestacion de servicios publicos de saneamiento; la firma de las primeras APPs por parte
de algunos estados brasilefios; los indicios de mejora en la gestién de la inversion publica
en infraestructura con el Plan Piloto de Inversiones (PPI); y, finalmente, el lanzamiento del
PAC, con aumento de recurso para infraestructura y con un nuevo sistema de gestién y
prestaciéon de cuentas.”™
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El PAC organiz6 sus proyectos y acciones en tres sectores: infraestructura logistica,
infraestructura energética e infraestructura social y urbana. El énfasis est4 puesto en terminar
proyectos en ejecucion, en recuperar la infraestructura existente y, al igual que en la idea de
los antiguos "Ejes de Integracion y Desarrollo", en combinar la implementacion de proyectos
complementarios para que puedan potenciar sus externalidades positivas para el desarrollo.™

El PAC tiene una previsiéon de inversiones en el periodo 2007-2010 de 504.000
millones de reales, aproximadamente US$ 252.000 millones. La distribucién de los
proyectos en cuatro aios significa, en promedio, US$ 63.000 millones anuales de inversion
0 3,5% del PBI. No pueden considerarse todas las decisiones del PAC como una adicién
nueva al flujo de inversiones que ya esté realizando la economia brasilefia, ya sea porque
algunos proyectos estan en ejecucion o porque los flujos proyectados, como en el caso de
vivienda, estan dentro de la inversién anual normal que el sector publico realiza."

Maés del 50% del monto de inversién del PAC, aproximadamente US$ 135.000
millones, serd destinado a proyectos de infraestructura energética, basicamente en el
area de petroleo y gas natural (US$ 90.000 millones) y de generacién (US$ 34.000
millones). Los proyectos de infraestructura social y urbana representan 34% de la
inversién esperada, y las obras logisticas participan con aproximadamente 12% del
total programado (US$ 29.000 millones).

Es por eso que el foco del PAC estd en los proyectos de energia, lo que refleja,
en primer lugar, el temor de que el crecimiento econémico combinado con la reciente falta
de inversion en generaciéon produzca una nueva crisis eléctrica en 2009-2010, semejante
a la que el pais sufri6 en 2001. En segundo lugar, la crisis con Bolivia estimulé la busqueda
de fuentes domésticas de gas y otorgd prioridad a los proyectos de generacién que no
dependan del insumo boliviano (hidroeléctricos). En tercer lugar, la necesidad de invertir en
la intensificacion de la exploracién de campos petroleros, para ajustar la oferta futura a la
demanda resultante del crecimiento econémico esperado.

Por Gltimo, el foco en energia estd también relacionado a la disponibilidad de
financiamiento. Petrobras es el gran inversor en el drea de petréleo y gas y existen en
esa area mecanismos en funcionamiento para concesiones al sector privado. En el drea de
generacion y transmision eléctrica estd previsto el financiamiento del Banco Nacional de
Desarrollo Econémico y Social (BNDES) y la participaciéon de Eletrobras en asociaciones con
el sector privado para la generacién de energia.

¢Como se relacionan la necesidad de invertir en infraestructura doméstica,
especialmente en el drea de energia, con las propuestas de estimular la infraestructura de
conexién y de financiar proyectos de inversion en la regién que cuenten con la participacion
de empresas brasilefias?

Desde el punto de vista de la organizacién de la inversiéon publica y privada
en infraestructura, no existe contradiccion entre las dos necesidades, pues pueden ser
consideradas complementarias, especialmente en el caso de los proyectos de logistica
doméstica con los de logistica de conexién regional.

Debe destacarse, sin embargo, que el hecho de que el peso de la inversién del
PAC se concentre en energia resulta, en parte, de las propias dificultades de la integraciéon
energética regional, que obligaron a alterar las decisiones geogréficas de inversién de
Petrobras y a apresurar los proyectos de generacion hidroeléctrica en Brasil.

En definitiva, el temor de una nueva crisis energética y las acuciantes necesidades
de mejorar la logistica doméstica, especialmente en el drea de carreteras y puertos, deberan
obligar al gobierno a concentrar sus esfuerzos y recursos en la infraestructura doméstica.
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Existe un punto adicional que puede reforzar la concentracién de las atenciones
en los proyectos domésticos y estd relacionado con la estructura de financiamiento del PAC.
De los US$ 252.000 millones previstos para invertir, solamente 34.000 seran fondos del
presupuesto del gobierno nacional. El resto, US$ 216.000 millones, deberan salir de otras
fuentes. Las empresas publicas, Petrobras y Eletrobras, financiarian US$ 110.000 millones,
restando para los bancos publicos y el sector privado US$ 106.000 millones. ¢

El principal banco publico que deberd actuar en los financiamientos del PAC es
el BNDES, pero de los anuncios de la participacién del banco en los proyectos del PAC y de
las intenciones de utilizar el BNDES para financiar proyectos en la regién, no resulta claro
como seran compatibilizadas las demandas de financiamiento con los fondos disponibles.
Anualmente, el grueso del financiamiento para la infraestructura del banco es aplicado
domésticamente y una parte pequefia se destina a financiar servicios y equipamientos de
construccién en América del Sur. Es probable que no haya mucho espacio para expandir
el financiamiento en América del Sur y el banco se concentre en resolver el problema de
compatibilizar las diferentes demandas de financiamiento de inversiones domésticas."

En 2006, por ejemplo, el BNDES desembolsé US$ 24.000 millones, de los cuales
aproximadamente 7.900 millones fueron para infraestructura. Suponiendo que se mantenga
el crecimiento reciente de la participacion de infraestructura en el total desembolsado por el
banco, es posible esperar un monto anual de préstamos de hasta US$ 13.500 millones en 2010,
pero eso es mucho menos que las demandas de financiamiento colocadas sobre el banco.
En las informaciones disponibles sobre las fuentes de financiamiento del PAC hasta 2010
se estima que el BNDES debera financiar anualmente US$ 2.000 millones en infraestructura
logistica. Adicionalmente, el banco deberd ayudar a financiar por afio cerca de 8.500 millones
en energia eléctrica y casi 8.000 millones en infraestructura social y urbana.®

El primer mandato del gobierno de Lula enfrenté restricciones presupuestarias,
privilegié los gastos corrientes y tuvo serios problemas de gestion para realizar obras de
infraestructura. Como consecuencia de ello, la situacion de la infraestructura doméstica
se deteriord y el déficit de oferta crecié en varios sectores de la misma (calles, generacion,
aeropuertos). El PAC es una tentativa de reducir los problemas de gestion, crear un marco
mas adecuado para estimular al sector privado a invertir y utilizar mdas intensamente
las empresas publicas y el BNDES para concretar un mayor monto de inversiéon publica.
Es probable que los dilemas domésticos y la necesidad de recuperar el tiempo perdido
reduzcan en alguna medida la energia y la atencién para atender los problemas de
interconexién con la infraestructura regional.

IV, LOs MOTIVOS PARA LA INTERNACIONALIZACION DE LAS EMPRESAS DE SERVICIOS
DE INGENIERIA

El sector de servicios de ingenieria en Brasil desarrollé6 una amplia capacidad
para concebir proyectos de infraestructura y para ejecutarlos. Algunas de esas empresas
realizaron parte de su experiencia con proyectos fuera de Brasil y esa actividad internacional
fue un elemento fundamental para su desarrollo frente al lento crecimiento y a las
oscilaciones del mercado doméstico.

En esta seccién, se discutiran los siguientes puntos. En primer lugar, el papel de
la volatilidad del crecimiento de la demanda doméstica por servicios de ingenieria en el
proceso de internacionalizacién de las empresas del sector. En segundo lugar, el papel de las
dificultades para la gestion de la inversion publica y para lograr la participacion del sector
privado en la inversién en bienes publicos.
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EL LENTO CRECIMIENTO Y LAS OSCILACIONES DEL MERCADO DOMESTICO COMO FACTORES
DE INTERNACIONALIZACION DESDE LOS ANOS OCHENTA

Los llamados servicios de ingenieria comprenden tres segmentos: (a) ingenieria
de proyectos, (b) construccion, y (c) montaje industrial. Normalmente, las empresas del
sector actlian en mas de un segmento, ocupandose tanto por el desarrollo conceptual del
proyecto, como también de la gerencia, la ejecucion y el montaje de la obra.

El Gréfico 1 presenta la produccién mensual de cemento™ en los dltimos treinta y
siete afos. El cemento es un insumo fundamental de la construccion y puede ser considerado
una proxy del nivel de esa actividad en el pais.

La expansion econdmica de la década de 1970 permitié el desarrollo tecnolégico
y el crecimiento de la capacidad productiva de grandes firmas de ingenieria. Al final de
los afios setenta, las firmas brasilefias de ingenieria comenzaron a internacionalizarse,
aprovechando las habilidades desarrolladas en el mercado de inversién publica en Brasil y
buscando absorber parte de los grandes proyectos de inversién en Latinoamérica, Africa y
los paises petroleros de Oriente Medio.

La recesion de principios de los afios ochenta fue decisiva para las estrategias de
internacionalizacion de las firmas. La magnitud de la crisis puede observarse por la caida de
mas del 25% de la produccion de cemento entre 1981 y 1985. Cuando la contraccion del
mercado doméstico se transformo en permanente, después de 1982, el tamafo alcanzado
por algunas de las empresas no permitia ajustes menores para poder vivir con lo que
restaba de demanda doméstica, y las obligd a profundizar la internacionalizacion. Parece
importante enfatizar tres factores que favorecieron esa internacionalizacion.

En primer lugar, los excedentes financieros acumulados en la década anterior
permitieron financiar parcialmente la busqueda de nuevos mercados externos. En segundo
lugar, las capacidades técnicas y gerenciales, desarrolladas en la década anterior, posibilitaron
la continuacién de la conquista de los mercados de América Latina, Africa y los paises de
Medio Oriente. Finalmente, la disponibilidad de financiamiento publico y la existencia de
mecanismos publicos de seguros y garantias posibilitaron que las empresas alcanzasen una
expansion mayor que la permitida por la capacidad de autofinanciamiento.?

Entre 1985 y 1995, la produccion mensual de cemento oscil6 entre 1,7 y 2,5
millones de toneladas, superando en pocas ocasiones el valor maximo de 1981. La volatilidad
y el estancamiento de la demanda doméstica reforzaron el proceso de internacionalizacion,
al mismo tiempo que obligaron a la reestructuracién y a la diversificacion de las actividades
domésticas de las empresas.?’

A partir de 1996 y hasta fin de 2002, hubo una recuperacion de las ventas y la
produccion mensual oscilé entre 3,0 y 3,5 millones de toneladas. Esto fue posible por la
recuperacion de la inversién publica en relacién a los valores deprimidos de la primer mitad
de los afios noventa; pero principalmente por la recuperacion de la construccion residencial
propulsada por la mejora de los ingresos reales de la poblacién. En este periodo, las ventas
de cemento a las familias tuvieron un crecimiento mayor que a las empresas.

Adicionalmente, se observo una recuperacion de la inversién privada y con
ello de las obras de montaje industrial. A partir de 2000, este proceso de la recuperacion
pierde fuerza y solamente se observard una fuerte tendencia positiva de las ventas de
cemento en 2002, como resultado de la fuga de activos financieros en el marco de la
agudizacién de la incertidumbre politica.

Resulta claro de este panorama muy estilizado, que las grandes empresas de
servicios de ingenieria sélo recuperaron parcialmente, entre 1996 y 1999, el dinamismo de
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la demanda que conocieron en los afios setenta. Pero esta recuperacion tuvo caracteristicas
bien diferentes. En primer lugar, aumentd la proporciéon de la construccion residencial
informal o realizada por los propios propietarios. En segundo lugar, la inversién publica tuvo
una recuperacion parcial, muy distante de los niveles alcanzados en los afios setenta. En
tercer lugar, si bien la inversién privada brind6 una oportunidad, el mercado de servicios de
ingenieria habia sufrido una transformacién con la entrada de firmas multinacionales.?

Como resultado de la situacion descripta hasta aqui, las empresas de servicios
de ingenieria y de insumos de la construccién estan entre los principales grupos brasilefios
con inversiones y actuacién internacional. El Cuadro 2 presenta los 17 principales grupos
multinacionales brasilefios, siete de los cuales -marcados en el cuadro- estan relacionados
con el sector de servicios de ingenieria, construccién y material de construccion. Odebrecht,
Andrade Gutierrez y Queiroz Galvdo son empresas de ingenieria y construccién. Hay
dos grupos con negocios en cemento -Votorantim y Camargo Correa-, que decidieron
internacionalizar sus operaciones por el lento crecimiento del mercado doméstico. Dos
grupos acttian en el area de insumos de la construccién -Gerdau y Tigre-. Por tltimo, Gerdau
y Odebrecht obtienen més del 25% de sus ingresos en el exterior, siendo Gerdau el tercer
grupo multinacional brasilefio por el volumen de sus ventas.

LA LENTA EVOLUCION DE LAS ASOCIACIONES PUBLICO-PRIVADAS Y LAS CONCESIONES

En los ultimos afios, la producciéon de cemento oscilé en torno a valores
proximos a 3 millones de toneladas por mes, debajo de los valores promedios alcanzados
entre fines de 1997 y 2002. El gran componente de la demanda de cemento continué
siendo la construccién privada, hecha por los propios propietarios. A partir de mediados
de 2005, la produccién entré en una trayectoria de crecimiento, con fuerte volatilidad,
como resultado de la recuperacion de los ingresos de las familias. Recién en los ultimos
meses de 2006, la produccién de cemento consiguié superar los 3 millones y medio de
toneladas, valores maximos del periodo 1997-2002.

Lainversién publica del gobierno federal, que ya fue baja en el final del gobierno
del presidente Fernando Henrique Cardoso, permanecié deprimida durante el primer
gobierno del presidente Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2006). La explicacion habitual
para este desempefio es la necesidad de alcanzar las metas de superavit primario. Pero,
el gobierno opto frente al crecimiento de los ingresos, mantener las metas de superavit
priorizando los gastos corrientes y dejando, por lo tanto, poco espacio para la inversién
publica. Esa fue una eleccién deliberada de la politica fiscal.

En 2003, el gobierno del presidente Lula parecia estar convencido que la via
de salida al dilema de aumentar la inversion en bienes publicos y mantener el superavit
primario -con mayores gastos corrientes- podria ser la promocién de las APPs y las
concesiones de determinados bienes y servicios publicos al sector privado, principalmente
carreteras. Sin embargo, cuatro afios después, el gobierno federal no consiguié poner en
practica ninguna APP. Existen diversas razones por ello, pero queda claro que este cuadro
de poco espacio para la inversion publica, directa o a través de distintas modalidades
de participacion privada, agreg6 otro factor de presién para la busqueda de mercados
externos por parte de las empresas del sector.

Una primera razén fue la demora para poner en funcionamiento el marco
juridico-normativo completo para estas asociaciones. Ese marco, en todos sus detalles, se
completd recién en 2007, aunque desde el punto de vista juridico, el gobierno estaba en
condiciones de hacer una licitacién desde comienzos de 2006.
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Durante todo el afio 2003, el gobierno preparé el envio del proyecto de las APPs
al Congreso Nacional. Por causas de los defectos del proyecto enviado y de la complejidad
del tema, el debate parlamentario se extendié durante todo 2004 y solamente fue aprobado
y sancionado al final de ese afio. Convertida en ley, se preparé la reglamentacion y se
estableci6 como funcionarian algunos de los mecanismos, como, por ejemplo, el fondo
de garantias. Este proceso tomd practicamente todo 2005, un afio en que el trabajo del
gobierno fue negativamente afectado por la crisis politica.

Uno de los puntos mds controvertidos de la implementacién de la ley -como
contabilizar los pasivos potenciales de las APPs- recién fue definido a fin de agosto de
2006, o sea un afio y medio después de aprobada la ley. A través de una resolucién del
Tesoro Nacional se determind que si un ente publico -del gobierno nacional, de los estados
y/o de los municipios- asume determinado grado de riesgo en el proyecto realizado bajo
la modalidad de APP, el organismo tendra que contabilizar ese compromiso como deuda,
debiendo respetar los limites de la Ley de Responsabilidad Fiscal.?/2*

Pero, no fue solo el marco juridico-normativo que fue lento. Una segunda razén
para esta demora fueron las dificultades para la formulacién econémico-financiera de los
proyectos. Este es uno de los componentes del déficit de gestién del gobierno de Lula en
relacion a este tema.

El gobierno definio, al final de 2003, 23 proyectos que podrian ser realizados bajo
la modalidad de APP, pero avanzé muy poco en la formulacién y en el modelo econémico-
financiero de esos proyectos en los dos afios que duré la aprobacion y reglamentacién de la
ley. Consecuentemente, al final de 2005, el gobierno tenia solamente dos proyectos en un
estado de definicion méas avanzado, y, recién en esa época, comenzé a elaborar los detalles
financieros de la propuesta.?® Finalmente, recién en abril de 2006, el pliego de condiciones
para la licitacién fue enviado al Tribunal de Cuentas de la Unién (TCU), un paso necesario
antes de la licitacion.?® Después, de acuerdo con la ley, era necesario colocar el pliego en
audiencia publica para consideracion de los interesados, cosa que ocurrié en septiembre de
2006. Fue entonces que el gobierno decidié que haria el llamado a licitacién en 2007.

En diciembre de 2006, de los 23 proyectos lanzados en 2003, sélo cuatro eran
considerados prioritarios y sélo uno tenia estudio de viabilidad y el modelo econémico-
financiero listo.?” Varios de ese conjunto de 23 proyectos fueron retirados para ser entregados
simplemente en concesién, pero las concesiones tampoco avanzaron. Una explicacién de las
autoridades para esta evidente falta de movilidad fue el exceso de control del TCU, de los
procuradores publicos y de los érganos ambientales (Fiocca [2006]).

El tercer factor que atrasé la puesta en funcionamiento de las APPs fueron las disputas
ideoldgicas dentro del gobierno en torno a la necesidad o no de ellas y de las concesiones para
elevar la inversion en infraestructura. Aparentemente, los que cuestionaban la necesidad de
otorgar al sector privado la ejecucion de inversion en bienes publicos, exigian esquemas
muy estrictos de remuneracién del sector privado en los pliegos de licitacion, que
terminaban resultando poco realistas y atractivos para el sector privado, generando una
discusion permanentemente sobre los pardmetros econdmico-financieros de las asociaciones
y de las concesiones. Esta disputa puede ser considerada el otro motivo del déficit de gestion
del gobierno en el tema de inversién en infraestructura.?®

Un ejemplo del conflicto existente dentro de la actual administracion fue el caso de
la construccion de la linea ferroviaria Norte-Sur. En diciembre de 2003 era uno de los proyectos
prioritarios para ser licitados por la modalidad de APP. Luego fue retirado y se anunci6é que
seria otorgado en concesion, lo que significaba que no utilizarian recursos publicos de ningtn
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tipo. Fueron hechos, entre 2005 y 2006, tres llamados de licitacién, que fueron suspendidos
por desacuerdos dentro del gobierno sobre el modelo econdémico financiero (Fiocca [2006]).

Un segundo ejemplo es el caso de las concesiones de carreteras. Después de casi 7
afios de estudios y deliberaciones, en noviembre de 2006, el TCU aprobd las condiciones para
realizar concesiones de 2600 kildmetros de carreteras. Cuando estaba todo listo para realizar
los llamados de licitacién, en enero de 2007, el gobierno decidié estudiar nuevamente los
peajes, porque entendia que embutian una rentabilidad demasiado alta para el concesionario.
La revision de la rentabilidad de las concesiones contaminé el primer proyecto de APP,
que ya estaba listo, pues este contenia una rentabilidad semejante al pliego original de las
concesiones. Resumiendo, en marzo de 2007, los parametros econémico-financieros de la
primera APP y de las concesiones de carreteras estaban nuevamente en estudio. En julio de
2007, el gobierno obtuvo la autorizacién del TCU para el nuevo pliego de condiciones de
las concesiones, con rentabilidad y peajes menores, y anuncié que en octubre de ese afio
estaria realizada la licitacién. Simultdneamente, decidi6 transformar el proyecto de APP en
concesion reduciendo los peajes, después de un nuevo estudio del flujo de transito y de
reduccién de la rentabilidad esperada del proyecto.

No extrafa pues que, dada las limitacionesy caracteristicas de lademanda brasilefia
por servicios de ingenieria, exista necesidad de diversificacion geogréfica de los mercados
por parte de las grandes empresas del sector. Esta necesidad genera una confluencia entre
los intereses de esas empresas y la necesidad de mejorar e integrar la infraestructura en la
region. Las grandes empresas tienen las habilidades para hacer esto y pueden encontrar en
los proyectos regionales una manera de estabilizar la utilizaciéon de sus capacidades.

Sin embargo, el papel de financiamiento es crucial para poder participar de forma
competitiva en las licitaciones de una obra de infraestructura importante. De acuerdo con
un estudio encomendado por el Ministerio de Desarrollo, Industria y Comercio (MDIC) en
2002, el sector de construccion civil brasilefio esta bastante concentrado en términos de
volumen de capital. A pesar de tener condiciones de competir globalmente, las empresas
analizadas por este estudio declararon necesario el apoyo financiero de las experiencias
internacionales. Sin ese apoyo resulta dificil su permanencia en el exterior.?® Es aqui donde
entra el papel del BNDES.

V/ Er pAPEL DEL BNDES EN EL FINANCIAMIENTO DE LARGO PLAZO Y EN LA
INTERNACIONALIZACION DE EMPRESAS DEL SECTOR DE SERVICIOS DE INGENIERIA

El apoyo del financiamiento publico fue importante para la internacionalizacion
de las empresas de servicios de ingenieria en el pasado y, en la actualidad, el BNDES es
también muy relevante para ese proceso. Asi, en los Ultimos afios, las empresas brasilefias
de servicios de ingenieria tuvieron la posibilidad de adjudicarse la realizacién de diversos
proyectos en el area de infraestructura en América del Sur como resultado de la combinacién
de sus capacidades y del apoyo financiero del BNDES en la estructuracién del proyecto.

El papel del financiamiento resulta claro si se considera que en un proyecto de
construccion de una obra publica, la empresa constructora debe anticipar una parte de
los salarios, de la compra de materiales y del alquiler de los equipos. Las necesidades de
financiamiento no se agotan con la anticipacion inicial, porque, muchas veces, la marcha del
proyecto puede exigir a la empresa constructora la ampliacion del capital de giro y en ese
proceso el papel de la agencia de financiamiento es central.

Un banco como el BNDES puede aportar el financiamiento a largo plazo en
condiciones competitivas, resultando fundamental para la adecuacion de las condiciones
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de la oferta de la empresa en la licitacion, y, por lo tanto, para el proceso de conquista
del proyecto. De otra manera, el financiamiento viabiliza financieramente el proyecto y
permite a la empresa de ingenieria iniciar sus trabajos y tender un puente hasta que los
pagos comiencen a ser efectivos.

EL BNDES EN EL FINANCIAMIENTO A LARGO PLAZO

El BNDES tiene un fondeo de recursos publicos que le permite estructurar
operaciones a mas largo plazo que el resto del sistema financiero brasilefio. La estructura
de fondos del Banco en 2006 estaba formada por recursos del Fondo de Amparo al
Trabajador (FAT)* (mdas del 50% del total); depésitos especiales del Programa de
Integracion Social (PIS) y el Programa de Formaciéon de Patrimonio del Servidor Publico
(PASEP)*" (14%); captacion externa (8%); patrimonio neto (10%) y otras fuentes
menores. A fin de 2006, los activos totales sumaban US$ 88.000 millones y la cartera
de financiamientos era de US$ 69.000 millones.?

Tal como se menciond en la tercera seccion, los desembolsos anuales del BNDES
alcanzaron US$ 24.000 millones en 2006 y tuvieron un crecimiento significativo en los
dos dltimos afios, como resultado de la mayor actividad del banco y de la recuperacién de
la economia desde final de 2005.3

El Gréfico 2 presenta la evolucion entre 2001 y 2007 de los dos segmentos de
crédito de Brasil -el de recursos libres y el de recursos diseccionados-** en términos del
producto interno bruto (PIB). El grafico presenta también la participacién en el PIB de los
préstamos del BNDES. Estos representan alrededor de 5% del PIB brasilefio y fueron, en
este periodo, entre 50% y 60% del crédito direccionado. El grafico muestra el reciente
crecimiento del crédito libre, que pasé de 15% del PIB, en 2002-2004, a més del 20% del
producto en 2006-2007.

El costo promedio de los recursos domésticos del BNDES es inferior al costo de los
recursos domésticos del tesoro nacional. Los recursos del FAT, que son transferidos al banco,
tienen dos modalidades de remuneracion: a través de la tasa de interés de largo plazo
(TILP - Taxa de Juros de Longo Prazo),* para aquellos recursos de utilizacion ordinaria o
tradicional del banco, por ejemplo, financiamiento de compra de bienes de capital nacional;
y a través de la tasa LIBOR (London Inter-Bank Offered Rate) mas variacion cambiaria, para
aquellos recursos destinados a proyectos visando la produccién y comercializacion de bienes
con insercion internacional. El banco remunera los recursos ordinarios del FAT hasta un valor
maximo de 6% al afio.?® Los depdsitos especiales del PIS/PASEP son remunerados por la
TILP a partir de la liberacién de los préstamos a los beneficiarios finales.>”

La tasa de interés del tomador del préstamo del BNDES esta formada por el
costo financiero del banco (TJLP o LIBOR + variacion del cambio); mas una remuneracion
bésica del banco (hasta 3% al afio para cubrir gastos operacionales),® y una tasa de
riesgo de crédito que varia entre 0,8% y 1,8% al afio.

Hay, por lo tanto, un subsidio para el tomador de recursos que resulta
basicamente del diferencial entre el costo del financiamiento de largo plazo del BNDES y
del financiamiento de igual plazo en el sector bancario privado o en el mercado de titulos
privados. Lo que ocurre es que esos mercados privados son casi inexistentes en Brasil.
Cuando una empresa no consigue recursos en el BNDES, debe utilizar recursos externos
para sus operaciones de largo plazo o abandonar la idea.*

Es posible estimar, sin embargo, el costo fiscal que representa el hecho de que un
activo del sector publico (FAT) sea remunerado por debajo del costo minimo de la deuda
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interna del sector publico. La contrapartida de este costo del sector publico es un beneficio
para el sector privado, que toma recursos del BNDES, a la tasa TILP, y puede prestar al
tesoro a la tasa SELIC (Sistema Especial de Liquidacdo e Custodia), que es mayor.

Ese costo fiscal en términos del producto interno bruto depende de la diferencia
entre la tasa SELIC y la TJLP y de la relacién entre activos del FAT y el PIB publico. El
crecimiento del diferencial de tasas aumenta el costo fiscal para una relacién dada FAT/PIB.
En los Gltimos afios, el diferencial de esas tasas de interés cayd, cuando se compara con la
segunda mitad de los afios noventa, pero los activos del FAT crecieron en términos del PIB.
El Cuadro 3 presenta el calculo de Giambiaggi [2007] del costo fiscal de la diferencia entre
la SELIC y la TJLP en la década actual.

EL PAPEL DEL BNDES EN EL APOYO A LA EXPORTACION DE SERVICIOS DE INGENIERIA

El BNDES estructurd en la segunda mitad de los afios noventa un sistema de
financiamiento a la exportacion, con diversas lineas y condicionamientos. De acuerdo a las
informaciones del Cuadro 4, los desembolsos del conjunto de lineas de financiamiento a la
exportacion, entre 2000 y 2006, oscilaron en torno a US$ 4,3 mil millones, con un valor
minimo de US$ 2,6 mil millones, en 2001, y US$ 6,4 mil millones en 2006. Son montos
importantes, pero cuando se compara con los valores anuales de las exportaciones totales
del mismo afio, la proporcion de las ventas financiadas por el BNDES fluctué en torno del
5%, con un maximo de 6,5% en 2002. Puede decirse, entonces, que los financiamientos
del BNDES no son significativos para las exportaciones brasilefias como un todo, que en este
caso cuentan con otras lineas de crédito. Sin embargo, el financiamiento del BNDES puede
ser importante para algunos tipos de productos o sectores.*

Los desembolsos debido al financiamiento para la exportacion representan un
poco menos del 30% de los desembolsos totales del banco y se distribuyen mas o menos
en partes iguales entre el financiamiento pre- y pos-embarque, como puede observarse
en el Cuadro 5. En los Ultimos afios, los financiamientos de preembarque aumentaron su
participacién en el total del financiamiento para la exportacién.

Las operaciones del BNDES para el financiamiento de obras de infraestructura
en el exterior son concebidas como operaciones de exportaciéon de servicios de ingenieria,
en la modalidad de financiamiento pos embarque. Pero en el caso de estos servicios, los
financiamientos deben cumplir ciertos requisitos. Basicamente, las exportaciones brasilefias
de bienes a ser incorporadas definitivamente en el proyecto deben ser, como minimo, 35%
del valor total del financiamiento. Este porcentaje puede ser reducido en funcién de la
rentabilidad del proyecto o elevado en funcién de la posibilidad de maximizar la exportacion
de bienes asociada al proyecto de ingenieria. El proyecto bésico y el de detalle de ingenieria
pueden ser financiados en su totalidad y ademas pueden ser considerados como exportacion
de bienes brasilefios a los efectos de integracion del porcentaje minimo del 35%.

El costo del financiamiento es formado por la tasa de interés basica mas la
remuneracion del BNDES y de la institucién financiera que hace la operacion. La tasa de
interés basica es la LIBOR del mismo plazo que el financiamiento concedido por el exportador
brasilefio al importador extranjero. La remuneracién del BNDES es del 1% al afio sobre el
valor del financiamiento. El plazo total del financiamiento puede ser de hasta 12 afios.

Los documentos que estructuran la operaciéon deben ser garantizados por
una institucién bancaria o seguro de crédito. Recientemente, muchas operaciones de
financiamiento de exportacion de servicios fueron cursadas dentro del Convenio de Pagos
y Créditos Reciprocos (CCR). El CCR es un mecanismo que combina la compensacion
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multilateral de pagos con un sistema de garantias y de financiacién transitoria de los saldos
compensados entre 12 bancos centrales.*' Este sirve para ofrecer garantias a los instrumentos
bancarios emitidos por bancos de los paises del sistema, en operaciones de comercio exterior.
Las garantias ofrecidas son de tres tipos: convertibilidad, transferencia y reintegro automatico.
El CCR permite que el exportador elimine el riesgo comercial y transforme el riesgo soberano
del pais del importador en riesgo soberano de su propio pais.

En resumen, las empresas brasilefias de servicios de ingenieria tienen un
mecanismo de financiamiento a costos internacionales, con plazos a 12 afios y cuentan
con mecanismos privados y oficiales de mitigar riesgos. El Cuadro 6 presenta la distribucion
sectorial del financiamiento a la exportacion en todas sus modalidades.*?

Los servicios de construccién participaron de una proporcién promedio de los
financiamientos entre 1% y 1,5% entre 1995 y 2002. En 2003, los financiamientos saltaron
al 3% del total de comercio exterior, y en 2004 y 2005 la participacion oscilé entre 5% vy
6%, cayendo nuevamente para 3% en 2006. La participacion de los servicios de ingenieria y
construccién no se comparan con las magnitudes de vehiculos automotores y equipamiento
de transporte (aviones), pero el crecimiento en los ultimos afios es realmente significativo.

¢Cudles son los proyectos de exportaciones de servicios de ingenieria y construccién
que el BNDES estd financiado en América del Sur? El Cuadro 7 presenta los principales
financiamientos ya aprobados en América del Sur, incluyendo proyectos de servicios de
ingenieria y otros. El financiamiento totaliza US$ 1700 millones. Ninguno de ellos integra la
cartera de [IRSA. Aunque el BNDES no suministré informaciones adicionales sobre la naturaleza
de los proyectos, las informaciones disponibles -ventas de aviones de la empresa Brasilera de
Aerondutica (EMBRAER) para Transportes Aéreos Militares Ecuatorianos (TAME) en Ecuador,
irrigacion, cosechadoras, metros- hacen que resulte dificil clasificarlos como estrictamente de
integracion, por lo menos en el sentido que tiene el término para el proyecto IIRSA.** Son
proyectos que contribuyen al mejoramiento de la infraestructura de transporte y de energia
y al desarrollo agropecuario de los paises donde son realizados, pero no parecen tener como
objetivo central en facilitar la integracion econémica entre paises de América del Sur.

Es objetivo del BNDES que los proyectos de construccién generen exportaciones
adicionales de bienes y servicios brasilefios. De acuerdo a una estimacién del propio BNDES,
los 10 mayores emprendimientos financiados por el banco en las dreas de energia y transporte
en la region generaron exportaciones de US$ 287 millones para mas de 1.600 empresas.*

Los proyectos de exportacién de servicios de ingenieria que estan en analisis
en este momento en el BNDES son diez. Puede observarse en el Cuadro 8, de esos 10
proyectos en estudio, solamente 4 pertenecen a la cartera IIRSA y solamente uno esta en la
AIC. Los 4 proyectos IIRSA estan en una etapa inferior en el proceso de andlisis, pues estan
en la situacién de perspectiva.

Los proyectos con financiamiento aprobado y los proyectos en andlisis tienen una
alta concentracién en el area de energia (gasoductos e hidroeléctricas) y esto puede estar
relacionado con las capacidades de las empresas brasilefias, que tienen un conocimiento
mayor en ese tipo de proyectos ya realizados en Brasil o en sus experiencias internacionales.

En el Recuadro 1 se presenta el ejemplo del financiamiento de la ampliacién del
Gasoducto San Martin en Argentina, que fue una operacién tipica de financiamiento de
exportacion de servicios de ingenieria, asociada con exportaciéon de materiales producidos en
Brasil, y que estructuré el sistema de garantias con la participacion del esquema de CCR.

En resumen, el BNDES parece comportarse como un banco de financiamiento de
exportacion, condicionando su financiamiento a la utilizacién de bienes de capital brasilefios,
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aprovechando las ventajas competitivas de las empresas domésticas de los sectores de
servicios de ingenieria y de mdquinas y equipos. Sin embargo, las evidencias recogidas
hasta ahora parecen indicar que la logica de los proyectos de integracién financiados por
BNDES difiere de los de la cartera de 1IRSA, centrados en la conexion de los sistemas de
infraestructura. BNDES trabaja en un horizonte de mas corto plazo, financiando proyectos
que maduran inmediatamente en mayores exportaciones de maquinaria y bienes de capital
brasilefios (ejemplo, vagones de subtes), mientras que los proyectos de IIRSA generarian
mayores exportaciones solo cuando las rutas estén terminadas, los mercados ganados y las
redes de distribucion establecidas.

VI. CONCLUSIONES

Brasil precisa integrar su infraestructura con la del resto de los paises de América del
Sury, asu vez, cada uno de esos paises precisa mejorar las conexiones con sus vecinos. Los ejes
de integracion y desarrollo discutidos y elaborados por la planificacion brasilefia en los afios
noventa fueron los antecedentes directos de la iniciativa IIRSA, propuesta por la diplomacia
de Brasil en 2000, que persigue la integracién de diversos ejes geograficos-econdémicos a
través de inversiones en conexion de infraestructura y otras acciones complementarias de
desarrollo. La diplomacia brasilefia utilizdé una visién de los planificadores de su pais para
elaborar y proponer una iniciativa que respondia a las necesidades del comercio y de la
integracién territorial de Brasil. Pero debe quedar claro que esa iniciativa prosperé porque, a
pesar de la fuerte identificacion de su origen y de su elaboracion, IIRSA expresa una necesidad
de todos los paises de América del Sur.

El trabajo buscoé ilustrar la coincidencia objetiva de intereses entre la iniciativa
de integrar la infraestructura en la regién y las necesidades de expansion en mercados
externos por parte de las empresas del sector de servicios de ingenieria y de insumos de la
construcciéon al mostrar las debilidades y caracteristicas de la construccion brasilefia y las
motivaciones para la internacionalizacién de las empresas del sector.

La demanda doméstica de los servicios de ingenieria y de los insumos de
construcciéon experimentd un bajo crecimiento y alta volatilidad desde los afios ochenta,
presionando a las empresas brasilefias del sector a ganar mercados externos y a instalarse
en el exterior para compensar las dificultades domésticas. Entre los 17 principales grupos
econémicos internacionalizados de Brasil, hay siete empresas de servicios de ingenieria,
productores de cemento y de materiales de construccién. En los ultimos afios, la situacién
de la inversion en bienes publicos y de los grandes proyectos de ingenieria en Brasil no ha
mejorado, agregando nuevas presiones a esta blsqueda por mercados externos.

Recientemente, el BNDES contribuyé al desarrollo de esta coincidencia de
intereses entre la iniciativa de integracion y las necesidades de las empresas, al financiar el
esfuerzo exportador de empresas brasilefias de servicios de ingenieria y de sus proveedores,
que estan actuando en obras de infraestructura de la regién. El monto financiado es una
parte pequefa de la cartera de financiamiento a la exportacion del banco y la mayoria de
esos proyectos tienen un objetivo de internacionalizacién exportadora de las empresas mas
relevante que de conexion. La evidencia recogida de la actuacién del BNDES parece indicar
que laintegracion de la infraestructura regional estd subordinada a la estrategia mas general
de apoyar el esfuerzo exportador y de internacionalizacion de las empresas del sector.
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El andlisis realizado de los anuncios del PAC indica que parece haber una
reorientacion de las prioridades del gobierno actual en direccién a la inversién en bienes
publicos domésticos (energia y, en menor medida, carreteras). La implementacion del PAC
puede implicar una disminucién de la prioridad de la integraciéon regional por parte de
Brasil. Los motivos de esta reorientacion de prioridades pueden ser encontrados en la
necesidad de realizar proyectos de generacion eléctrica, para evitar una crisis energética
en el futuro préximo, y de buscar fuentes domésticas de suministro de gas, para reducir la
dependencia del producto boliviano, que se ha tornado una fuente mas riesgosa.

Si se consiguen avances en la implementacién del PAC, habrd exceso de
demanda sobre los recursos del BNDES. Dada la reorientaciéon de la inversion a objetivos
domésticos, el foco de los financiamientos futuros del BNDES deberd concentrarse en la
infraestructura y en los financiamientos de los bienes publicos dentro de Brasil. Como
consecuencia de esto, los recursos para financiar exportaciones de servicios de ingenieria
en la region y en proyectos de conexién de infraestructura deberan ser subordinados a la
prioridad central, o sea la inversién dentro del territorio brasilefio.

Para Brasil, la integracion de la infraestructura en América del Sur tiene otro
componente y es la busqueda y exploracién de reservas de petroleo y, principalmente, de
gas. Petrobras ha actuado activamente, desde mediados de los afios noventa, ampliando
sus inversiones en la region en produccion y explotacion de petréleo y gas, asi como, y
en menor medida, en la produccién de otros energéticos, en el refino de petréleo y en la
distribuciéon de derivados.

Para futuros andlisis de la integraciéon de la infraestructura en América del Sur,
parece relevante estudiar la estrategia de internacionalizacién de Petrobras en la region con
una perspectiva similar a la que ha seguido este trabajo. Sin duda, la empresa tuvo éxito en
diversificar sus operaciones y en garantizar, en el pasado, las fuentes de suministro de gas a
Brasil, pero las dificultades que surgieron con el gas boliviano parecen haber abierto nuevos
interrogantes sobre la estrategia futura de Brasil y de la empresa en el tema.
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Notas

! A lo largo de los dos ultimos afos, se han ido incorporando una gran diversidad
de temas y diluyendo la importancia de la dimensién comercial en las negociaciones para la
definicion de la agenda tematica de ese proyecto de integracion.

2 En 1993, Brasil impulsé la construccion de un Area de Libre Comercio Sudamericana
(ALCSA). En 2000, fue realizada en Brasilia la primera reunién de presidentes de los
paises de América del Sur y en ese contexto fue lanzado el proyecto de integracién de la
infraestructura a través de la iniciativa IIRSA. Esta iniciativa tiene como objetivo desenvolver
las areas de transporte, energia y telecomunicaciones de la regién. Desde su lanzamiento,
[IRSA tuvo el apoyo formal del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), de la Corporacién
Andina de Fomento (CAF) y del Fondo Financiero para el Desarrollo de la Cuenca del
Plata (FONPLATA). En la actualidad, ademas de estas instituciones, el Banco Nacional de
Desarrollo Econémico y Social (BNDES), un banco publico brasilefio, considera la iniciativa
prioritaria y esta dispuesto a destinar recursos para proyectos integrantes de la misma.

3 Este articulo utiliza y desarrolla argumentos presentados en Iglesias [2007].

4 José Silveira fue secretario de Planificacion e Inversiones Estratégicas del Ministerio
de Planificacion durante el Gobierno del Presidente Cardoso.

5 Fueron identificados 9 ejes: Arco Norte, Madeira-Amazonas, Araguaia-Tocantins,
Oeste, Transnordestino, Sdo Francisco, Rede Sudeste, Sudoeste y Sul. De acuerdo con el
Mensaje al Congreso Nacional del Presidente (2002), fueron detectadas inversiones publicas
y privadas en el valor de US$ 137.000 millones para el periodo 2000-2007.

6 Algunos ejemplos son las elecciones de la trocha de ferrocarril en las zonas
fronterizas o la demora para construir puentes fronterizos entre Argentina y Brasil.

7 Esta frase deja claro que el objetivo de superar los problemas de conexién fronteriza
e interconexion de los sistemas nacionales era central, pero no era Unico. Existia la intencién
de repetir para los ejes de IIRSA los objetivos que habian guiado la definicién de los ejes de
integracion y desarrollo en Brasil. Mas adelante en el discurso, el ministro propone utilizar en
la misma metodologia que se habia intentado seguir en la definicion de los ejes en Brasil y
en la organizacion del programa "Avanza Brasil", "realizar estudios y discutir sus resultados
con la sociedad; promover decisiones privadas de inversién, buscar el perfeccionamiento
institucional y legal y lograr gestiéon publica eficaz y transparente" (Tavares [2001]).

8 En la clasificacion de IIRSA, al igual que en "Avanza Brasil", los proyectos son
agrupados por ejes de integracion, o sea regiones geograficas y econémicas que tendrian
mayor posibilidad de desarrollo comun.

9 Conversacion realizada con la coordinacion de infraestructura de la Confederacion
Nacional de Industria.

0 La Declaracion de Lima de julio de 2005, hecha por 29 organizaciones de la sociedad
civil de diversos paises de América del Sur, Europa y los Estados Unidos enfatizé algunos
aspectos controvertidos de IIRSA. Estas organizaciones integran la Articulacion frente a
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[IRSA que es un grupo de organizaciones no gubernamentales dedicadas a intercambiar
informacién y promover la participacién de la sociedad civil en torno de la iniciativa IIRSA.
Para estas organizaciones, los proyectos de IIRSA se sitiian en areas de gran riqueza natural
y de gran diversidad biol6gica y cultural. Existen dudas si los proyectos servirdn para integrar
esas poblaciones o por el contrario podran perjudicarlas al afectar los ecosistemas de que
dependen (BIC [2005]).

" Presentacion del coordinador brasilefio de IIRSA en la Confederacion Nacional de
la Industria de Brasil, 15/08/06.

12 Cerca de la mitad de la oferta interna del producto es proveniente de Bolivia.
La crisis originada con la nacionalizacién boliviana coloca el suministro de gas natural
en una situacion de riesgo y refuerza la necesidad de buscar fuentes alternativas de
suministro y de aprobar un nuevo marco legal para el sector que posibilite la atraccién
de nuevas inversiones, pues, de acuerdo a especialistas, el sector de gas carece de una
legislacién que organice el mercado, establezca las condiciones para los diversos usos
del producto y promueva la insercién de la iniciativa privada en los distintos servicios de
la cadena productiva del producto.

13 Puede ser muy positivo en términos de gestion de lainversion publica lainstalacion
del Comité Gestor, que deberd acompariar y supervisar las inversiones, y la obligacién del
poder ejecutivo de presentacion de balances cuatrimestrales a la sociedad.

14 Adicionalmente, el PAC tiene una variada agenda legislativa que incluye medidas
para la reduccion del gasto corriente del sector publico, desgravacion limitada de la compra
de bienes de inversién para realizar obras de infraestructura y varias propuestas de reformas
legislativas, que ayudarian al desarrollo de la infraestructura, entre ellas: una nueva
regulacion del sector de gas natural, la regulacion de la competencia de los distintos niveles
de la administracion publica en el area de medio ambiente y la mejora de la legislacién sobre
agencias reguladoras.

1 El gobierno proyecta que el PAC podrd aumentar la tasa de inversiéon en un
punto porcentual del PIB en 2007, llegando a 22%, y estima alcanzar una tasa de 25% del
producto en 2010.

16 En realidad, el PAC identifica una serie de inversiones que deberan contar con
participacién privada a través de APPs, concesiones y otros mecanismos.

v Una de las medidas del PAC fue flexibilizar los requisitos de los préstamos del
banco aumentando la carencia y ampliando el plazo de amortizacién de los préstamos.

18 Las autoridades del BNDES tienen conciencia del dilema que deberan enfrentar
en el futuro. El director financiero del banco anuncié que habra un exceso de demanda
de fondos de US$ 1.500 millones en 2007. Por eso, entre otras estrategias, el banco ird a
renegociar una emision de bonos externos que vencia este afio y va a volver a captar fondos
en el mercado internacional a partir del afio que viene (Valor Econémico, 23/8/2007).

19 Para suavizar sus fluctuaciones, el valor del mes es igual al promedio mévil de los
ultimos tres meses.
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2 En realidad, los mecanismos publicos de seguros y garantias fueron mas relevantes
en la segunda mitad de los afios setenta que en los afios ochenta.

z Algunas de las mas importantes pasaron a actuar en otros segmentos productivos.

2 Cabe mencionar, que a partir de 1995, con las reformas constitucionales propiciadas
por el Gobierno de Cardoso, es posible la participacion de empresas extranjeras en las
licitaciones de obras publicas.

3 Esa contabilizacion serd obligatoria si: (a) el socio publico asume més del 40% del
ingreso esperado del proyecto, (b) més del 40% del eventual costo adicional del proyecto,
o (c) si paga menos del 40% de la contraprestacién contractual.

24 En enero de 2007, el Tribunal de Cuentas de la Unién (TCU), el organismo de
contraloria juridico-administrativa del poder ejecutivo, determin6é que la resolucién de la
Secretaria del Tesoro Nacional contenia imperfecciones juridicas y que debia ser modificada.

= De acuerdo con informaciones periodisticas, en enero de 2006, el proyecto
federal que iba a licitarse a través de la modalidad de APPs -dos tramos de rutas federales
en el estado de Bahia (BR 116 e BR 324)- estaba siendo estudiado por el Ministerio de
Planificacién, el BNDES y la Corporacion Financiera Internacional. El otro proyecto, definido
como de interés del gobierno, era el de irrigacion del Pontal, en Petrolina (Pernambuco).

2 La revision en el TCU demord y el pliego de condiciones fue aprobado en el mes
de julio de 2006.

z Un ejemplo del déficit técnico lo muestra el decreto del gobierno federal de
diciembre de 2006, autorizando al sector privado a presentar estudios de APPs. En caso de
que el estudio sea satisfactorio, la entidad que realizé el estudio seria remunerada por quien
gane la licitacion.

3 Por las informaciones periodisticas disponibles, la discusion giraba en torno de los
valores de peajes o de subsidios maximos, que debian constar en el pliego de licitaciones,
a partir de los cuales las empresas deberian hacer sus propuestas para ganar la licitacion.
Adicionalmente, existia temor a que la disputa no redujese significativamente los valores de
peajes, como resultado de una tendencia a la colusion de las empresas participantes.

» De las 150 empresas que participaron de la investigacion que ya tuvieron alguna
experiencia en el mercado externo, apenas dos tenian presencia constante (MDIC [2002]).

30 Por la Constitucion, al menos 40% de los recursos del FAT deben ser destinados
al BNDES para préstamos que generen empleo en Brasil. Los otros 60% son destinados a
fondear el seguro de desempleo. En 2006, 54 % del capital del banco eran de recursos del
FAT. Este fondo estd formado por dos contribuciones: PIS, que es calculada sobre las ventas
de las empresas privadas y sobre los pagos de salarios; y PASEP, que es calculada sobre los
ingresos del gobierno federal, estados y municipios.

31 Los resultados de las aplicaciones financieras del FAT constituyen el fondeo de
estos depésitos especiales, cuyos recursos se destinan a programas de promocién del empleo
administrados por BNDES.
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32 "El apoyo de Brasil a los proyectos en Sudamérica", presentacién del BNDES en la
reunién de IIRSA de julio de 2007 (http://www.iirsa.org).

33 El valor en délar de los desembolsos crecié también por causa de la apreciacién de
la moneda doméstica.

34 Recursos direccionados implica que la captacion estd atada a una determinada
finalidad, como crédito para la vivienda o financiamiento de la compra de bienes de capital,
que es la actividad principal del BNDES.

» La TJLP es inferior a la tasa SELIC que es la tasa basica de politica monetaria y que
es el costo minimo de captacion del tesoro en lo que se refiere a recursos domésticos.

36 La diferencia entre la TILP anual vigente y el 6% al afio es capitalizada al saldo
deudor que el banco tiene con el FAT.

37 Los recursos de los depositos especiales no utilizados son remunerados por la
tasa SELIC.
38 En el caso de actuacion de bancos privados repasadores de los recursos, ese 3%

sirve como margen de intermediacién para la entidad privada.

39 A pesar de la inexistencia de un mercado doméstico de crédito de largo plazo,
no siempre el BNDES tiene demanda excedente por sus recursos. Cuando esto ocurre, el
banco escoge los méas rentables hasta agotar su capacidad de préstamos. Los proyectos
rentables y aprobados, pero no financiados en un determinado periodo, entran en las
prioridades del periodo siguiente.

40 Los bancos privados ofrecen lineas de financiamiento preembarque de corto
y mediano plazo y los grandes exportadores, que tienen una evaluacién crediticia muy
buena, tienen acceso a lineas de largo plazo que se estructuran con los ingresos de sus
ventas externas. En 2002, el financiamiento comercial privado se contrajo junto con
otros tipos de financiamiento externo a Brasil. EIl BNDES actué para compensar la menor
oferta privada de financiamiento.

“ Participan los paises miembros de la Asociacion Latinoamericana de Integracién
(ALADI) excepto Cuba y Republica Dominicana.

42 Es la distribucion de la totalidad de los financiamientos a la exportacién. No fue
posible obtener la distribucién sectorial del financiamiento pos-embarque.

s Algunos de ellos, como el proyecto de la linea 4 del Metro de Caracas ya venian
siendo financiados desde 2001.

a4 Declaracién del superintendente de Comercio Exterior del BNDES (Globo,
06/08/2006).
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Recuadro 1

AMPLIACION DE LA CAPACIDAD DE GASODUCTOS EN ARGENTINA. GASODUCTO SAN MARTIN:

TRANSPORTADORA DE GAS DEL SUR

El BNDES aprobd un financiamiento de hasta US$ 237 millones para exportaciones de
bienes y servicios brasilefios para Argentina, destinados al proyecto de expansion de la capacidad de
transporte de gas natural de la transportadora Gas del Sur (TGS), empresa controlada por la Compaiiia
de Energia SA y que tiene participacion de Petrobras Energia SA (PESA), subsidiaria de Petrobras en
Argentina. La ampliacién de la capacidad de transporte de TGS permitird una mayor oferta de gas
natural y de electricidad a la region de Buenos Aires.

Mas del 80% del financiamiento del BNDES es para los servicios del proyecto de ingenieria
y construccion de la Constructora Norberto Odebrecht (CON), incluyendo también equipos y materiales
para la construccion. La parte restante del financiamiento serd destinada a los tubos producidos
por CONFAB. El financiamiento es para las empresas brasilefias, en la modalidad supply credit, y se
constituy6é en Argentina una sociedad especial para asumir la deuda financiera contrapartida de los
materiales y servicios utilizados en la construccion.

El financiamiento estd asociado a la utilizacién del CCR de ALADI. El CCR permite la
compensacion de pagos resultantes de la exportacion e importacion entre los paises de la region. El
gobierno brasilefio habia suspendido la utilizacion de este mecanismo en 2000 y esto habia dificultado
el financiamiento de operaciones de exportacién con mayor riesgo a los paises de la region.

Cuadro 1

NATURALEZA Y MONTOS DE LOS ProYECTOS [IRSA

AGENDA DE IMPLEMENTACION CONSENSUADA

Sector Subsector Numero Inversic'?n estimada
de proyectos (millones)
Carreteras 16 4.629,4
Puentes 6 102,3
Transporte Pasos de frontera 3 10,7
Ferrocarril 2 551,0
Fluvial 1 108,0
Energia Gasoducto 1 1.000,0
Comunicaciones Varios 2 2,2
Total 31 6.403,6
Fuente: IIRSA.
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Cuadro 2

BRrASIL: PRINCIPALES EMPRESAS MULTINACIONALES Y sus OPERACIONES EXTERNAS 2004-2005

Ventas  OPeraciones en los mercados Categoria
Empresa Sdiar (US$ regionales * de internacionalizacion ®
millones)
AN EU AP OT (>50%) (>25<50%) (<25%)
Petrobras Petréleo 40.763 X X X X X X
CVRD Mineria 10.377 X X X X X X
Gerdau Siderurgia 7.383 X X X X
Usiminas Siderurgia 4.607 X X
EMBRAER Aviones 3.854 X X X X
CSN Siderurgia 3.692 X X X
Camargo Cemento y
Corréa Textil 2.796 X X
Norberto Ingenieria y
Odebrecht Construccion 2.205 X X X X X X
Votorantim Cemento 1733 X X
Cimentos
TAM Transporte 1.703 x X
Aéreo
Andlrade lngenlerla.)f 1379 « « « « «
Gutierrez Construccion
Klabin Papely 1.028 X X
Celulosa
Weg Motores 830 X X X X
Queiroz Ingenieria y «
Galvao Construccion
Accesorios
Marcopolo para autos y 605 X X X X X
vehiculos
Tigre oS 17 437 x x X
conexiones
Sabd Auto partes X X X X

Notas: * AL = América Latina y el Caribe; AN = América del Norte; AP = Asia y Pacifico; EU = Europa;
OT = Otros.

® Calculado como porcentaje de las ventas (o del empleo) realizadas por filiales en el exterior.
Fuente: CEPAL [2006].

N° 28 - ENEro-JuntO 2008 INTEGRACION Y COMERCIO 183



Cuadro 3

COSTO FISCAL DE LA DIFERENCIA ENTRE SELIC v TJLP

Ano (% de PIB)
2000 0,2
2001 0,3
2002 0,3
2003 0,5
2004 0,3
2005 0,5
2006 04

Fuente: Giambiaggi [20071].

Cuadro 4

FINANCIAMIENTO PARA LA EXPORTACION DEL BNDES

2007-07
Indicadores 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 (hasta julio
inclusive)

Exportaciones Brasil

(US$ mil millones) 55 582 604 731 96,5 1183 137,47 87,3

BNDES Desembolsos
de financiamiento
de exportacion

(US$ mil millones)

3,1 2,6 3,9 4 3,9 59 6,4 2,4

BNDES Desembolsos
Exportacion/Exportaciones 5,6 4,5 6,5 55 4,0 4,9 4,7 2,7
de Brasil (porcentaje)

BNDES Desembolsos
de exportacién/Desembolsos 245 235 315 33 279 296 266 15,4
totales (porcentaje)

Fuente: BNDES (http://www.bndes.gov.br).
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Cuadro 5

MONTOS DE LAS LINEAS DE FINANCIAMIENTO PARA LA EXPORTACION

US$ millones

Modalidades 2007
de apoyo a la 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 (hasta julio
exportacion inclusive)
Preembarque 810 410 67 1.407 1.578 2.953 3.959 2.057
Preembarque

de corto plazo 634 90 15 82 50 29
Preembarque

especial 494 559 577 485 328 131 506 183
Posembarque 1.779 1.633 2.670 2.025 1.940 2.697 1.863 141
Total 3.082 2.602 3.948 4.007 3.861 5.863 6.377 2.409

Fuente: BNDES (http://www.bndes.gov.br).

Cuadro 6

DISTRIBUCION SECTORIAL DE LOS FINANCIAMIENTOS A LA EXPORTACION

Porcentaje

Total Al - . Magquin. p Otrgs
Afo (US$ |meptos Meta}lgrglca Productos Maqun Vimaterial Vehiculo materiales Construccion Sectores
wiflones) Y bebidas basica de metal  narias eléctrico automotor y eq. de restantes
transporte
1995 368,90 0,1 23 5,0 51,0 13,3 23,7 2,4 0,1 2,3
1996 402,60 0,2 0,7 7.7 39,2 16,3 26,1 0,0 11 9,9
1997 1.209,70 15,9 17 1,4 17,9 4,0 55 39,4 0,1 14,2
1998 2.091,60 53 1,6 15 16,9 21 8,5 48,1 1.5 16,1
1999 2.091,50 9.4 9,4 25 8.8 1,5 7,6 39,2 1,5 21,6
2000 3.076,40 79 6,8 0,5 6,6 4,0 12,6 46,9 11 14,8
2001 2.602,20 16,8 2,3 0,7 52 21 71 53,9 17 11,8
2002 3.946,20 11,3 1,5 1,5 54 0,9 4.1 59,4 1,0 16,0
2003 4.005,90 8,1 0,7 0,9 2,6 0,7 19,4 48,5 3,0 19,1
2004 3.861,00 6,2 1,0 0,3 53 1,2 20,5 53,2 59 12,3
2005 5.861,90 3,0 1,4 0,4 11,3 2,3 27,6 40,9 5,0 13,0
2006 6.376,40 6,1 0,3 0,2 10,7 3,2 31,1 27,9 2,8 17,7
2007
(leséa 240900 6,0 0,0 08 13,2 41 265 254 26 213
inc.)

Fuente: BNDES (http://www.bndes.gov.br).
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Cuadro 7

ProvecTos FINANCIADOS POR BNDES EN AMERICA DEL SUR.

EXPORTACION DE SERVICIOS DE INGENIERIA Y OTROS

Pais / Proyecto Financiamiento en US$
Argentina 516.000.000
TGS - Gasoducto San Martin 200.000.000
TGN - Gasoducto Norte 37.000.000
Albanesi - Gasoductos 279.000.000
Chile 208.000.000
Ampliaciéon Metro de Santiago 208.000.000
Colombia 28.000.000
Transmilenio 28.000.000
Ecuador 511.565.000
Aviones Embraer para TAME 61.600.000
Hidroeléctrica San Francisco 242.965.000
Irrigacion Manabi 113.000.000
Irrigacién Tabacundo 64.000.000
Carretera Interoceanica 30.000.000
Paraguay 77.000.000
Ruta 10 77.000.000
Uruguay 29.000.000
Linea de Transmision UTE 3.000.000
Irrigacion Maldonado 26.000.000
Venezuela 326.400.000
Hidroeléctrica La Vueltosa 121.000.000
Linea 4 Metro Caracas 107.500.000
Linea 3 Metro Caracas 78.000.000
Moderniz. Prod. Maiz y Ganado / Fondafa Il 19.900.000
Total 1.695.965.000

Fuente: BNDES [2005].
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Cuadro 8

PROYECTOS DE EXPORTACION DE SERVICIOS DE INGENIERIA EN PROCESO DE APROBACION

EN EL BNDES AMERICA DEL SUR

Pais/Proyecto Nivel IIRSA
Argentina

TGS - Gasoducto San Martin Il Encuadrada

Acueducto Santa Fe Encuadrada

Ferrocarril Transandino Central Perspectiva Si
Gasoducto Nordeste Perspectiva Si/ AIC
Ecuador

Hidroeléctrica Toachi Pilaton Encuadrada

Aeropuerto de Tena Perspectiva

Colombia

Complexo Hidroviario Rio Meta Perspectiva Si
Pert

Paita-Yurimaguas Highway Perspectiva Si
Venezuela

Hidroeléctrica Tocoma Encuadrada

3¢ Puente Rio Orinoco Perspectiva

Fuente: CNI [2006].
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Grafico 1

ProbucciON DE CEMENTO (MIL TONELADAS)
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Fuente: Elaboracion propia con base en los datos del Sindicato Nacional de la Industria del Cemento (SNIC).
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Grafico 2

ESTRUCTURA DE LAS OPERACIONES DE PRESTAMO EN BRAsIL (% DEL PIB)
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Fuente: Banco Central de Brasil.

N° 28 - ENEro-Jun1O 2008 INTEGRACION Y COMERCIO 189



Bibliografia

Banco MunpiaL. "Infrastructure in Latin America & the Caribbean: Recent Developments
and Key Challenges". Finance, Private Sector and Infraestructure Unit, Latin America
and the Caribbean Region. Washington, D.C. 2005.

Banco NacionNAL DE DesarroLLO EconoOmico Y SocialL (BNDES). "Primeira Rodada de Consultas
para a Construcdo da Visdo Estratégica Sul Americana no Brasil". Area de Integracion
con Ameérica del Sur - BNDES. Noviembre, 2005.

Bank INFOrRmaTION CENTER (BIC). "IIRSA Articulation's Lima Declaration". 2005. Disponible en:
http://www.bicusa.org/en/Article.2323.aspx.

CaLperON, C. v L. ServeN. Trends in Infrastructure in Latin America, 1980-2007. Documento
de Trabajo 269. Santiago de Chile: Banco Central de Chile. Septiembre, 2004.

ComisioN Economica PARA AMERICA LATINA ¥ EL CaRriBE - CEPAL. "La inversidn extranjera en
América Latina y el Caribe". Santiago de Chile. 2006.

CoNFeDERACION NACIONAL DE LA INDUSTRIA (CNI). Presentacion del Coordinador Brasilefio de
[IRSA. 15 de agosto, 2006.

Giameiacal, F. "Brasil: Raizes do atraso". Rio de Janeiro: Editora Campus. 2007.
Fiocca, D. "Excesso de controle e até ideologia atrasam PPPs". San Pablo. Diciembre, 2006.

IcLesias, R. "El papel de la infraestructura en la integracion en América del Sur: elementos
para caracterizar la vision y los intereses brasilefios", a ser publicado en Pablo Heidrich
(ed.), Energia e infraestructura para la integracion. Economia politica de la Comunidad
Sudamericana de Naciones. Buenos Aires: Editorial Prometeo. 2008.

MiNIsTERIO DE DESENVOLVIMENTO, INDUSTRIA E Comercio (MDIC). "Oportunidades Internacionais
para o Setor de Construcdo Civil Brasileiro". Relatorio final. 2002.

Morera, Mauricio M. Trade Costs and the Economic Fundamentals of the Initiative for
Integration of Regional Infrastructure in South America (IIRSA). INTAL-ITD Documento
de Trabajo N° 30. Buenos Aires: BID-INTAL. 2007.

Sitveira, Jost. "Eixos da América do Sul Impusionardo Desenvolvimento". Noticias del
Ministerio de Desarrollo. Brasilia. 8 de octubre, 2001.

Tavares, MarTus. Discurso en el "Seminario sobre Infraestructura y Accién Social: Experiencias
en América Latina". BIRD-BNDES. 12 de septiembre, 2001.

190 INTEGRACION Y COMERCIO N° 28 - ENeEro-JuniOo 2008



Indice

La integracion de infraestrucura en América del Sur:
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Este trabajo se propone explicar la razon para la participacion de Chile en la Iniciativa para
la Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA). La hipdtesis es que, si bien la estrategia de
Chile para la politica comercial prioriza las exportaciones a los principales centros mundiales
de demancda, los proveedores mds importantes de importaciones de Chile son sus paises vecinos;
por lo tanto, la intensificacion de las relaciones comerciales y la mejora de la infraestructura
[isica de la region justificaria su participacion en I[IRSA. Ademds, el estudio abarca un andlisis
de la estrategia comercial de Chile, la provision de infraestructura fisica para su integracion y
su marco institucional, con el objeto de observar el efecto y la afinidad de la politica exterior de
Chile con respecto a la propuesta de IIRSA y generar, de este modo, un debate que integre las
relaciones, intereses y estrategias de los participantes de esta iniciativa.

Este trabajo es parte del proyecto Knowledge for Successful Integration in South America: Markets,
Governments and Foreign Direct Investment Flows, financiado por la Agencia Suiza para el
Desarrollo y la Cooperacion (DEZA) y coordinado por el Area de Relaciones Internacionales de la
Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO/Argentina). La autora agradece a Diego
Pedreira, Eric Martin G., Patricio Rozas, Ricardo Sdanchez, Ricardo Carciofi y al equipo editorial por
SUU gENeroso aporte y sus comentarios precisos.

1. INTrRODUCCION

Durante 2004 y 2005, en el marco de las declaraciones politicas realizadas en las
reuniones de la Comunidad Sudamericana de Naciones (CNS), se analizaron y priorizaron
diversos proyectos para fortalecer la integraciéon de América del Sur a fin de optimizar el
comercio y superar obstaculos para el desarrollo de los paises de la region. En este contexto,
la propuesta era poner en marcha estos proyectos de infraestructura sobre la base de ejes de
integracion estructurados a través del foro multinacional de didlogo llamado Iniciativa para
la Integracién de la Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA).
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Este trabajo surge como un intento de explicar el sentido de la participaciéon de
Chile en esta Iniciativa. La hipétesis es que, a pesar de su estrategia de politica comercial,
que prioriza la exportacién hacia los principales centros mundiales de demanda (Asia, Unién
Europea -UE-, Estados Unidos, etc.), los proveedores fundamentales de las importaciones
chilenas siguen siendo sus paises vecinos y, por lo tanto, para intensificar las relaciones
comerciales y mejorar la infraestructura fisica con la region se justificaria la participacién del
pais en IIRSA. En este sentido, el estudio se propone observar el efecto y la afinidad de la
politica econdmica exterior de Chile en términos de la estrategia que recomienda IIRSAy, de
ese modo, plantear un escenario de debate que incluya las relaciones, intereses y estrategias
de los participantes involucrados en esta iniciativa.

El trabajo se organiza en tres secciones. La Seccién Il expone un panorama de la
estrategia comercial de Chile y un marco de la infraestructura fisica en Chile. Con ese fin,
se ofrecen, en primer lugar, datos estadisticos basicos sobre el comercio exterior de Chile.
Luego, sigue un panorama de la provisiéon de infraestructura de Chile en los sectores de
aeropuertos, puertos, carreteras y ferrocarriles, a fin de centrar el foco en la dindmica de
los proyectos de 1IRSA en Chile.

En la Seccion 11, estudiamos el marco institucional para la infraestructura, incluidos
los cambios normativos instaurados en el pais y su efecto sobre las politicas y el proceso
descentralizado de privatizacién mediante la concesién y el sistema de financiamiento de
Asociacién Publico-Privada (APP). Luego, comentamos el papel de los distintos participantes:
el Estado, el sector privado y los organismos multilaterales de crédito.

La Seccién IV consiste en una evaluaciéon de la interaccién entre los distintos
intereses de los participantes de IIRSA en Chile: el gobierno, las empresas y los grupos civiles.
Ademas, se tratan algunos debates regionales relacionados con el efecto de determinadas
politicas sobre los socios de la integracion.

Por ultimo, la Seccién V resume los comentarios y conclusiones de este trabajo.

Il. LA ESTRATEGIA COMERCIAL Y LA INFRAESTRUCTURA FISICA EN CHILE

EL cOMERCIO INTERNACIONAL DE CHILE. DATOS ESTADISTICOS BASICOS

En la década de los afios noventa, la region experimenté un auge de la exportacion.
El comercio de América Latina se expandié a un promedio anual del 10%, superior al
promedio mundial (Banco Interamericano de Desarrollo - BID y Banco Mundial). Desde
el comienzo de la década pasada y hasta hoy, los Gobiernos de Chile (1990-2005) han
priorizado el incremento de los vinculos entre la economia de chilena y el mundo. Los
discursos oficiales han enfatizado la importancia del sector exportador y su rol como
motor de crecimiento, y esto se tradujo en la multiplicacién de acuerdos de libre comercio
y la atracciéon de la mayor cantidad de inversores extranjeros (Comisiéon Econémica para
América Latina y el Caribe - CEPAL).

De acuerdo con los datos sobre la estructura de comercio internacional de Chile,
las exportaciones como proporcién del Producto Interno Bruto (PIB) crecieron del 16%
(1970) al 23% (1990), y luego al 35% en 2005.

Importaciones y exportaciones por region

Estimuladas por el aumento en los precios de las principales materias primas, las
exportaciones latinoamericanas experimentaron un auge durante 2004 y 2005. Los flujos
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de comercio intrasubregionales de los diversos bloques de integracion se incrementaron a
tasas mds altas que las exportaciones extrarregionales; sin embargo, el comercio intrazona
sigue siendo limitado en comparacién con el de otras regiones del mundo (Asia o Europa).
El caso de Chile muestra este comportamiento.

En 2005, las exportaciones totales de Chile fueron alrededor de 38.540 millones
de délares -casi el 35% del PIB-, lo que representé un aumento del 110% respecto del
afo 2000. La ponderacion relativa de las exportaciones por socios comerciales fueron las
siguientes: Asia (36,2%), UE (23,5%), Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN) (23,1%), Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) (6,4%), Comunidad Andina
de Naciones (CAN) (5,1%), Africa y continente australiano (0,3 %), mientras que el 5,1%
se dirigi6 a otros destinos. Durante el periodo 2000-2005, los bloques que absorbieron
mas activamente las exportaciones de Chile fueron Asia (150%) y los paises del TLCAN
(120%), mientras que el MERCOSUR fue el destino de menor aumento (40%), aln
menos que Africa (50%). Ademds, tanto Estados Unidos como Brasil representan casi
el 70% de las exportaciones de Chile dirigidas a paises del TLCAN y del MERCOSUR,
respectivamente. Cabe sefialar que, durante el quinquenio bajo andlisis, Paraguay fue el
Unico destino en el que cayo el valor exportado por Chile (-10%), mientras que Canada
fue el destino al que més se incrementé (340%).

En 2005, las importaciones totales de Chile ascendieron a casi 29.840
millones de délares, lo que representa un aumento del 0,8% respecto del afio 2000. Las
ponderaciones relativas de las importaciones por socios comerciales fueron las siguientes:
MERCOSUR (29,5%), TLCAN (19,7%), Asia (19,3%), UE (16,8%), CAN (6,4%), Africa
(5,4%) y continente australiano (0,7 %), mientras que el 2,2 % provino de otros origenes. A
diferencia de las exportaciones, el marcado aumento en las importaciones a Chile durante
el periodo 2000-2005 se distribuy6é de manera mas uniforme entre las regiones de origen,
casi al doble en Asia, CAN y MERCOSUR, y hasta el 70% en la UE. Debe destacarse el
incremento de las importaciones de Africa a Chile (210%) durante el periodo bajo analisis
-a pesar de que su valor comercial siga siendo insignificante dentro de las importaciones
totales- y el crecimiento relativo mas bajo de las importaciones provenientes de los paises
del TLCAN (30%).

Durante este periodo, le correspondieron a Estados Unidos mas de tres cuartos
de las importaciones de Chile desde paises del TLCAN, y, dentro del MERCOSUR, Argentina
fue el principal proveedor de importaciones chilenas (61%). Cabe destacar que, durante
el quinquenio bajo andlisis, Venezuela y Canadd fueron los Unicos paises de origen de
importaciones de Chile que tenian un valor comerciado més bajo, que cay6 el 40% vy el
20% respectivamente, mientras que Per fue el pais de origen en el que mas se incrementé
el valor comerciado (330%).

Como hemos visto, los valores comerciados globales subieron pero, dada la baja
participacion relativa del comercio intrazona de la regién, podriamos decir que ni Chile ni
demds paises de la region lograron aprovechar suficientemente el lugar que dejaron las
preferencias tarifarias intrasubregionales para fomentar sus exportaciones. Varios motivos
explican esto. Por un lado, la politica econdémica internacional de Chile difiere sustancialmente
de la implementada por la mayoria de los paises de la regién, dado que Chile se concentra
en una estrategia més relacionada con el concepto de "regionalismo abierto". Por motivos
précticos, esto significa que Chile se esfuerza por integrarse con los grandes centros mundiales
de demanda y de consumo a fin de diversificar su comercio exterior entre Estados Unidos,
la UE, los paises del de Asia sudoriental y América Latina. Al mismo tiempo, esto refleja la
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composiciéon de las exportaciones: las principales exportaciones de Chile siguen siendo el
cobre y otros minerales," y lo cierto es que América del Sur no es un gran consumidor de este
metal porque no tiene esas necesidades industriales, al contrario de lo que ocurre en Asia
oriental o en América del Norte. Por otro lado, el hecho de que no se aproveche el potencial
comercial de esta integracion es el resultado de deficiencias de coordinacién institucional
y macroeconémica, y de una conectividad y una infraestructura insuficiente.? Este dltimo
aspecto tiene un efecto considerable sobre los costos de transporte, ya que incrementa el
precio final de todos los bienes comerciados y reduce los flujos de comercio.? Las mejoras en
la infraestructura y los servicios de transporte son un factor crucial para integrar eficazmente
el territorio regional y contribuir con el desarrollo y la insercién a nivel mundial.

Como ya se menciond, si bien las exportaciones de Chile a América del Sur
tienen una importancia relativamente baja, vale la pena mencionar que, en cambio, el
MERCOSUR es el principal proveedor de importaciones a este pais (alrededor del 30%).
En este sentido, se vuelve de gran importancia profundizar los lazos de integracién entre
Chile y la region, en especial en la reduccién de barreras comerciales y la disminucién de
los cuellos de botella de infraestructura.

Importaciones y exportaciones por grupo de productos

En cuanto a la estructura del comercio exterior, podemos ver que la composicion
promedio de las exportaciones de Chile en el periodo 2000-2005 estuvo liderada por la
mineria (47,4%), seguida por la industria* (43,4%) y luego por la agricultura, silvicultura
y pesca (9,2%).

Sibien la mineria es, sin duda, el mayor sector dentro de las exportaciones de Chile,
debe sefalarse que, en promedio en ese periodo, el cobre dio cuenta aproximadamente del
88% de las exportaciones de mineria y del 42% de las exportaciones totales de Chile. Sin
embargo, es importante mencionar que, a pesar de la importancia central del cobre en las
exportaciones de Chile, su participacion en las exportaciones cay6 en las tltimas décadas.
La canasta de bienes exportados experimenté una saludable diversificaciéon. Antes de 1970,
se crefa que solo el cobre tenia una ventaja comparativa; ese afio, representé el 80% de
las exportaciones pero, con el cambio de siglo (2001), habia caido a menos del 40%. Su
participacion se recuperé en 2005, creciendo al 47,1%. La participacién del cobre en las
exportaciones totales de mineria también cayé del 91% en 2000 al 81% en 2005.

En la composicién de las exportaciones por mercado, Chile exporta a paises
desarrollados alrededor del 60% en recursos naturales, un 35% en recursos naturales
procesados y un 5% en otros productos industriales. Las exportaciones a paises de América
Latina son un 35% en recursos naturales, un 35% en recursos naturales procesados y un
30% en otros productos industriales.

Por el contrario, la mayoria de las importaciones son productos industriales. La
composicion promedio de las importaciones durante el periodo 2000-2005 muestra que el
61,7% eran bienes intermedios, el 21,3% bienes de capital y el 17% bienes de consumo
(Cuadro 4). Es importante destacar que el proteccionismo agricola de Chile, mediante
distintas barreras, desalienta este Gltimo tipo de importaciones desde el MERCOSUR.

Importaciones y exportaciones por medio de transporte

En el afio 2000, las exportaciones totales ascendieron a US$ 17.902 millones®
y representaron 16.577.000 toneladas. En cambio, las importaciones totales fueron de
US$ 16.831 millones y representaron 16.994.100 toneladas. El transporte maritimo y fluvial
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correspondi6 al 84,7% del total del valor de exportacién y al 68,4% de las importaciones
totales de Chile. En segundo lugar estuvo el transporte aéreo, con el 9,1% del valor de
exportacién y el 16,9% de las importaciones, seguido del transporte por carretera (el 5,7% y
el 10,2%), ferrocarril (el 0,3% y el 0,4%), y otros medios de transporte (el 0,2% y el 4,1%).

Si las cifras se consideran en toneladas exportadas por Chile sélo a paises de
América Latina y del Caribe, el resultado es 4,6 millones de toneladas.® En este caso, el medio
de transporte maritimo y fluvial sigue teniendo la mayor participacion (78%), pero se ve
seguido por el transporte por carretera (21%) y, por dltimo, por el transporte por ferrocarril
y aéreo, que muestran concentraciones mas bajas (el 1% restante se distribuye entre ellos).
Con respecto a las toneladas importadas por Chile s6lo desde América del Sur,” se destaca el
transporte maritimo y fluvial (56%), seguido del transporte por carretera (43 %).

En cuanto a las importaciones, debe subrayarse el importante papel que
desempefian los gasoductos y oleoductos para la provision de combustible a Chile. La
produccién de gas y petréleo no es suficiente para satisfacer las necesidades anuales del
pais, de modo que el resto se importa principalmente de Argentina a través de gasoductos
y oleoductos. Seguin datos de la Comisiéon Nacional de Energia de Chile, durante el afio
2000, las principales importaciones de hidrocarburos del pais fueron: petréleo crudo (10,8
millones de m3), gas natural (4,5 millones de m?) y gas licuado (1,2 millones de m?).

En lo que respecta al transporte, el dinamismo del comercio de las actividades
productivas en Chile implica una demanda en aumento de infraestructura portuaria, de
carreteras y de ferrocarriles. Si se toman en cuenta los principales sectores de comercio
internacional, el uso de transporte de carga depende del tipo de produccién. El sector de
minerales no metélicos, que no es tan relevante en términos monetarios pero si en términos
de volumen de exportacion, hace un uso intensivo de los puertos y el transporte maritimo
y, segun las fluctuaciones del costo de transporte, también utiliza el transporte interno de
cabotaje y ferrocarril. En el sector de minerales metdlicos, casi toda la produccién de cobre y
derivados se orienta a la exportacion, que se despacha de puertos ubicados en las regiones
I'y VI, mientras que el hierro, el segundo metal mas producido en el pais, se transporta a los
puertos por ferrocarril. Grandes volumenes de carga del sector industrial, que representa la
mayor parte de las importaciones de Chile (principalmente petréleo y derivados, gas natural,
gas licuado de petréleo y metanol), se transportan a través de puertos -en particular, la
mayor parte liquida se transporta por mar- y, en mucho menor medida, por carretera y
ferrocarril. La mayor parte de las importaciones de petréleo y gas natural provienen de
Argentina, socio de Chile en el MERCOSUR, lo que se ve facilitado por los gasoductos y
oleoductos que unen a ambos paises.

Dado el aumento constante de volimenes de carga, se necesita un sistema
eficiente de infraestructura y transporte para semejante carga de transporte. Como sostienen
Figueroa y Rozas [2005], la mayor parte de los requerimientos de infraestructura que sefiala
el Plan Director del Ministerio de Transportes y Telecomunicaciones se relacionan con la
planificacién de carreteras y puertos para satisfacer las necesidades de los flujos de cargas
comerciales. La falta de una respuesta a estas demandas implicaria un riesgo para el proceso
de insercién de la economia de Chile a nivel regional y mundial.

LA PROVISION DE INFRAESTRUCTURA EN CHILE PARA LA INTEGRACION REGIONAL

Segun los resultados del Informe sobre Competitividad Mundial 2006-2007
del Foro Econémico Mundial, que evalla la suficiencia general de infraestructura de 125
paises del mundo, aunque Chile ocupaba el puesto 35 del cuadro,® logré posicionarse al
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frente de los 20 paises de América Latina y el Caribe (de acuerdo con el indice General de
Competitividad Mundial, Chile estd en el puesto 27).°

Alolargodeladécadapasada, Chile atraves6 un fuerte proceso deinternacionalizacién,
sobre la base de un crecimiento econdémico acelerado, una competitividad afianzada y el auge
del sector exportador. Por ello, se volvié necesario invertir en los sectores de transporte por
puertos, aeropuertos y carreteras a fin de mejorar la conectividad, profundizar las relaciones
con los socios del MERCOSUR y proyectar Chile al mundo. En este sentido, se avanzé mucho
en términos de integracion fisica e internacional, principalmente en la mejora y pavimentacion
de cruces fronterizos, y en la inversién en puertos y aeropuertos.

Chile cuenta con una red de nueve aeropuertos concesionados, con una inversion
de US$ 300 millones. Para el afio 2004, el trafico aéreo ascendia a 6,2 millones de pasajeros
y 306.000 toneladas™ (de las cuales un 80% correspondia a carga internacional y un 20% a
carga interna). Casi toda la carga internacional se transporta a través del Aeropuerto Merino
Benitez, en Santiago. Es mds, se observa muy poca participacion internacional los aeropuertos
de Iquique, Punta Arenas, Isla de Pascua y Arica. Un sistema de concesiones ayudd a hacer
un avance significativo en este sector y a construir nuevas terminales. En total, la inversion
en aeropuertos internacionales en la dltima década mostré un aumento del 16.4% respecto
del periodo 1980-1989. El Ministerio de Obras Publicas (MOP) prevé completar una red de
aeropuertos muy eficiente sobre la base de concesiones e inversién publica.

El sector portuario concedié autonomia de gestion, incluyendo al sector privado
en la nueva inversion. El sector triplic su capacidad entre 1990 y 2001. Los trabajos mas
importantes de la década fueron las mejoras en los puertos de Valparaiso y San Antonio en
la Region V, la ampliacién del puerto de San Vicente en la Region VIl y el nuevo puerto
de Punta Arenas en la Region XII. La inversién total en puertos en la ultima década es
diez veces mayor que la del periodo 1980-1989. Chile cuenta con diez puertos estatales
para uso publico y 25 puertos privados (15 para uso publico y 10 para uso privado). En
2004, el tonelaje transportado a través de puertos de Chile ascendi6 a 64 millones de
toneladas, aproximadamente,' (65% exportaciones, 35% importaciones). Debe sefialarse
que, hasta cierto punto, Chile estd geograficamente aislado de sus principales mercados
y, por ello, el transporte maritimo corresponde a una gran porcién de sus exportaciones e
importaciones (autos, bienes de capital y petréleo), que se acumulan en los puertos y crean
cuellos de botella. Por otra parte, Chile tiene pocas bahias naturales que puedan utilizarse
como puertos de aguas profundas; por lo tanto, son necesarias grandes inversiones para
crear sistemas artificiales de proteccién y muelles de carga, tanto en los puertos actuales
como en los planificados para el futuro. Si se toma en cuenta la importancia de los puertos
estatales, debido a su relevancia como fuente de ingreso, su concesion deberia realizarse
con cuidado. La meta principal del programa de concesiones es pasar de un sistema de
multiples operadores a uno de operador Unico. El mayor problema del primero era que las
inversiones eran discretas (no divisibles), lo que dificultaba la coordinacién de inversiones y
operaciones entre los distintos operadores. Fue asi que el puerto se congestion6 por falta de
inversion en equipamiento adecuado y deficiencias en la organizacion interna que impedian
la optimizacién de la actividad portuaria. La ventaja del sistema de operador tnico era que
éste permitiria internalizar las externalidades que genera el sistema de multiples operadores,
invertiria en equipamiento y mejoraria el proceso interno de manera tal que los puertos
podrian utilizarse a la capacidad maxima que permitiera su estructura fija. El sistema de
operador Unico se pone en practica en los tres puertos mas importantes de Chile: Valparaiso,
San Antonio' y San Vicente, pero no incluye todas las terminales portuarias, ya que las
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mas pequefas aun funcionan con un sistema de mdltiples operadores. Se prevé nuevas
concesiones para el futuro cercano. Esta década, el MOP planea incrementar la inversion
en el sector un 65% en comparacion con la década anterior, a fin de crear una oferta
importante de servicios portuarios competitivos y de unir las costas del Atlantico y el Pacifico
con el objeto de comerciar con el Sudeste asiatico.

Chile tiene 80.475 km. de carreteras, de los cuales 16.500 km. estan pavimentados
(MOP [2003]) (58,7% mas que a principios de la década de los afios noventa). La Ley
de Concesiones de Obras Publicas dio lugar al financiamiento y la gestién privada de
infraestructura, y liberd recursos publicos para su asignacion a inversiones que tuvieran
un efecto marcado sobre la sociedad. Entre 1990 y 1999, la inversion anual en carreteras
aumentd casi seis veces en comparacion con el promedio de la década anterior. El mayor
proyecto puesto en marcha por el sistema de concesiones fue el desarrollo de la Ruta 5,
la carretera mds importante del pais, que permitié construir una carretera de dos vias de
primera calidad desde La Serena hasta Puerto Montt, a lo largo de 1.434 km., con una
inversion total de mas de US$ 2.300 millones. A principios de la década de los afios noventa,
solo habia un cruce fronterizo pavimentado (Cristo Redentor); para fines de la década, con
una inversion total de US$ 163,3 millones, habia cinco cruces fronterizos pavimentados en
todo el territorio nacional. El cruce de Tambo Quemado se pavimenté hasta la frontera con
Bolivia, aligual que el de Huemules, en la Region XI, y se hicieron avances en el cruce de Jama
con el Noroeste de Argentina y el de Pino Hachado, que conecta Concepcién con Neuquén.
A fin de facilitar el comercio, el MOP planea formular estrategias para complementar el
acceso a puertos y a cruces de frontera. En cuanto a las carreteras internacionales, prevé
mejorar 350 km. -principalmente los cruces fronterizos de Cristo Redentor, en la Regién V,
y de Pehuenche, en la Regién VII, ademas del resto de los cruces fronterizos priorizados- y
290 km. de la Red Austral, y pavimentar 130 km. de la Ruta Precordillerana.

El sector de los ferrocarriles en Chile consta de vias que se extienden a lo largo
de 8.858 km. La red se concentra en un eje paralelo a la Ruta 5, desde Iquique hasta
Puerto Montt, y en algunos ramales transversales que suelen utilizar empresas privadas
que transportan grandes volumenes de carga (principalmente de mineria y silvicultura, en
el sur). FEPASA y TRANSAP son los principales transportistas, seguidos, en menor medida,
por Ferrocarril Arica-La Paz, que transporta cargas entre Arica y Visviri, en la frontera con
Bolivia. Casi toda la mercaderia transportada (94 %) se lleva por la red estatal, que se extiende
desde la Region V hasta la X, por FEPASA. Entre los agentes privados que transportan
principalmente productos de mineria desde los centros de produccién, podemos
mencionar a Ferrocarril Antofagasta-Bolivia (FCAB), Ferrocarril del Norte (FERRONOR),
Compaiia Minera del Pacifico (CMP), Codelco Chile y la Sociedad Quimica y Minera
de Chile (Soquimich). En 2004, el transporte de cargas por ferrocarril ascendié a 25,3
millones de toneladas, mientras que el transporte de pasajeros conté 13,3 millones de
personas (INE [2004]). Tanto en términos de cargas como de pasajeros, las operaciones de
ferrocarril se recuperaron y progresaron en los ultimos afios. A fin de seguir mejorando las
oportunidades de transporte en el pais, uno de los desafios serd mejorar la infraestructura
de ferrocarriles publica y privada.

Las mejoras de infraestructura comenzadas en la década de los afios noventa
mostraron un pais muy distinto del que habia antes de que éstas se instauraran. Sin embargo,
aun restan muchos desafios para alcanzar un nivel de infraestructura que ubique a Chile
entre los paises desarrollados del mundo.
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DINAMICA ACTUAL DE LOS PROYECTOS DE IIRSA EN CHILE

IIRSA se lanzé en la Cumbre de Presidentes de América del Sur del afio 2000,
en la que los representantes decidieron coordinar grandes proyectos de infraestructura de
transporte, energia y telecomunicaciones a fin de integrar los 12 paises de América del
Sur y de promover un crecimiento regional mas constante y sustentable que mejorara su
competitividad en todo el mundo.

Dentro del marco de IIRSA, los gobiernos de América del Sur crearon una
cartera de mas de 335 proyectos de infraestructura que exigirian una inversiéon de US$
37.000 millones. A fines de 2004, los paises definieron una Agenda de Implementacién
Consensuada (AIC), que prioriza 31 proyectos seleccionados -relativos a puentes, cruces
fronterizos, carreteras, ferrocarriles, canales, gasoductos y telecomunicaciones- con una
inversion de casi US$ 6.300 millones, de la que se espera que esté completa para 2010.
Actualmente, estan en marcha diez proyectos de la AIC que representan una inversién de
US$ 3.200 millones.

Chile participa en cinco de los proyectos de la AIC, estimados en US$ 558 millones,
aproximadamente.' Dos de ellos son proyectos de telecomunicaciones que involucran a 12
paises. Ademas, estan en marcha dos proyectos de Chile de carreteras por US$ 305 millones
y un llamado a licitacién para un proyecto de ferrocarriles chileno-argentino estimado en
US$ 251 millones. El Cuadro 7 resume los proyectos de Chile en la AIC 2005-2010.

De los tres proyectos de infraestructura de la AIC en los que participa Chile,
uno es de ferrocarriles, y los otros dos, de carreteras. El Anexo ofrece la informacion mas
relevante sobre cada uno de ellos.

Segun el Informe de Proyectos de IIRSA en Chile, elaborado por el Centro de
Informacién Bancaria en agosto de 2005, la cantidad total de proyectos oficiales de [IRSA
en Chile se estimaba en 32 (4 en el Eje de Capricornio, 13 en el Eje MERCOSUR-Chile, 7
en el Eje del Sury 8 en el Eje Interocednico Central). El presupuesto estimado para estos
proyectos asciende a US$ 1.381.500 aproximadamente.

Por otra parte, el MOP ofrece informacién acerca de los proyectos de infraestructura
internacional en los que participa Chile. De acuerdo con las pautas estratégicas de
fortalecimiento del modelo de exportacion, avanzando hacia un regionalismo abierto y
permaneciendo en una plataforma de APP, el énfasis de la conectividad internacional esta
puesto en los corredores de integracion, entre los programas de infraestructura y gestion
puestos en marcha por el Ministerio. En este sentido, la propuesta de Chile es establecer
relaciones econémicas, culturales y sociales entre los paises de América del Sur, vinculando el
interior del continente con ambos océanos y, de ese modo, contribuir al proceso de ocupacién
y mejor aprovechamiento del territorio. En el Anexo se indican los principales corredores
internacionales que apuntan a estructurar los nexos de comunicacion interoceanica.

Muchos corredores biocednicos alin carecen de la actividad necesaria para que
se los califique como tales; sin embargo, parecen conformar un espacio de integracion y
consenso a ambos lados de la frontera. [IRSA se consolidé como una instancia central para
establecer una agenda conjunta de medidas y proyectos de integracién regional fisica. Chile
tiene relaciones estrechas con sus paises vecinos, y los beneficios derivados del estimulo
de los lazos econémicos entre naciones son un impulso importante en si mismos para
el mejoramiento de las condiciones de conectividad transfronteriza. En este sentido, la
capacidad de crear una vision regional sobre la base del consenso a partir de una cartera de
proyectos desde una perspectiva estrictamente interna constituye un gran avance.
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Chile tiene potencial para instaurar reformas en el sector del transporte que
tengan un efecto marcado sobre el futuro desarrollo e integracion de la region. Sobre la base
de la sustentabilidad, la igualdad y la eficiencia, el progreso en el transporte terrestre, aéreo,
maritimo y fluvial tiene un papel cada vez mas importante en el desarrollo de la economia.
[IRSA puede ayudar a alentar y disponer la organizacién y el desarrollo de infraestructura
necesarios para construir relaciones transfronterizas mas fuertes. El desafio actual es realizar,
en forma efectiva, las inversiones programadas. Los cimientos ya estdn en su lugar.

III. MARCO INSTITUCIONAL PARA LA INFRAESTRUCTURA

CAMBIOS NORMATIVOS Y EFECTO DE LA DESCENTRALIZACION DE POLITICAS

Probablemente, la década de los afios noventa se considere el periodo de mayor
transformacién y evolucién de la infraestructura de Chile. Antes, el sector exhibia un déficit
elevado -estimado en US$ 11.000 millones por el MOP-, y el nivel de inversion era muy
inferior al necesario, por lo que constituia un obstaculo para el crecimiento econémico
del pais y causaba una pérdida de competitividad estimada en US$ 1.710 millones.™ En
consecuencia, y dado que el Tesoro carecia de los recursos financieros, organizacionales y
humanos necesarios para enfrentar la situacion, el gobierno instauré un ambicioso programa
de concesiones basado en un sistema de contratos de Construccion, Operacién y Transferencia
(COT). De acuerdo con este abordaje de "pago por uso de la infraestructura”, los capitales
privados financiarian los proyectos de infraestructura y, mas tarde, percibirian los retornos
sobre su inversidon cobrando una tarifa a los usuarios." Por lo tanto, mediante un sistema de
concesiones, una empresa privada construye, opera y financia el proyecto de infraestructura
y, luego, cobra por el uso del servicio durante el periodo estipulado por el contrato -en
general, entre 10 y 30 afios- hasta que la obra se transfiere al Estado (Cuadro 8).

Entre 1993 y 2000, la inversién privada en infraestructura crecié a paso
firme de US$ 1,9 millones a US$ 689,3 millones. También la inversion publica aumentd
significativamente entre 1990 y 2002, de US$ 240 millones a US$ 636 millones. Hacia fines
de 2003, habia 14 proyectos en marcha por mas de US$ 2.000 millones y 24 obras por mas
de US$ 3.400 millones, en especial en carreteras y aeropuertos.

Normativa

En cuanto a la normativa del sistema de concesiones, en 1991, la Ley 19.068
apunté a promover la participacion del capital privado, protegiendo el interés de los distintos
participantes del sistema (el estado, los usuarios, los concesionarios y los prestamistas).
Por lo tanto, se hicieron cumplir las leyes aplicables a todas las obras publicas y a todas
las actividades similares -construccién, reparacion, preservacion y operacién- mediante la
adopcion de un sistema flexible de licitacion publica obligatorio para las obras publicas,
que limitaba la autoridad legal del Estado en el contrato y estipulaba un marco legal de
igualdad entre las partes. La Ley 19.460 de 1996 clarificé el alcance legal en cuanto a las
actividades privadas, el sistema de licitacion, la ejecucién y el plazo de los contratos de
concesion, la ampliacion del concepto legal de concesiéon de obras publicas, y la proteccion
de los derechos de terceras partes que prestan al concesionario (y, de ese modo, crean
obligaciones especiales de concesion de obras publicas). El efecto de esta ley también
puede verse claramente en el Cuadro 8, que muestra la elevada tasa de crecimiento de la
inversion (94,3%) en 1996. Ademas, junto con la Ley de Concesiones de Obras Publicas,
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fue necesario complementar las normas legales especiales y las regulaciones con normas
impositivas adicionales, leyes que estipulan el retorno del concesionario sobre el ingreso y
normas relacionadas con el sistema financiero para fomentar la inversion.

La enmienda a la Ley del Impuesto al Valor Agregado (IVA) permitié a los
concesionarios recuperar los impuestos pagados a sus proveedores en este sentido durante
la construccién -dado que el concesionario cobra un peaje sin IVA-, lo que obliga al estado a
reembolsar la suma del presupuesto del MOP. Ademads, la Ley de Ingresos se enmendé para
incluir criterios especiales para la amortizacion de determinados activos en la estimacién de
la base imponible de los concesionarios. Ademas, se adoptaron otras enmiendas, tales como:
la Ley General de Bancos (para incrementar el monto de los préstamos a los concesionarios
y empresas de construccién), la ley que regulaba las empresas de administraciéon de fondos
jubilatorios, las compaidias de seguros, los fondos mutuos y los fondos mutuos de capital
extranjero (a fin de hacerlos participar en el financiamiento de los concesionarios), la Ley de
Titulos Valores (a fin de securitizar los flujos de concesion), y la Ley de Telepeaje (a fin de
garantizar el pago del peaje mediante un sistema electrénico).

En los ultimos afios, la propuesta de cambio normativa es limitar las obras
complementarias y estipular criterios para especificar cudndo llamar a licitaciéon a fin de
evitar que ésta sea una decision del ministerio en funciones y asi establecer el marco legal
que utiliza el MOP. En rigor, termind por tratarse uno de los aspectos mas disputados:
la renegociacion de condiciones impuestas por las empresas concesionarias durante las
obras de construccién. Por lo tanto, la ocurrencia de acontecimientos inesperados que
podrian exigir la realizaciéon de tareas complementarias ya no contemplara el aumento
de las tasas ni contribuciones del Estado dentro del marco de negociaciones en el que el
gobierno se ve atrapado entre la espada y la pared por la presion que ejercen distintos
sectores. Hoy en dia, debe llamarse a licitacion para cualquier obra complementaria que
se necesite, con lo que se deja atrds el habito, no demasiado saludable, de ofrecer una
licitacién original por una suma atractiva pero insuficiente para cubrir sus requerimientos,
lo cual le permitia a la empresa ganadora obtener mejores condiciones una vez que la
obra estaba en construccion.’® Del mismo modo, surgen ciertas mejoras en la gestion,
dada la necesidad de preparar un proyecto de gestién de campo, con capacitaciéon para
los inspectores impositivos y mejoras en los mecanismos de control mediante la creacion
de un organismo mas auténomo que supervise la calidad y las tarifas del servicio, y que
lleve a cabo evaluaciones externas de los contratos complementarios.

Descentralizacion

Como efecto de la descentralizacién de politicas, debe sefialarse que la participacion
del sector privado en el sistema de inversién en infraestructura liberd recursos del sector
publico para asignarlos a inversiones con un fuerte impacto social pero sin rentabilidad
privada. Antes de que se instaurara el sistema de concesiones, los usuarios pagaban peaje
al estado y éste mantenia y mejoraba la red de carreteras con ese dinero. Hoy, los usuarios
pagan una tarifa similar'” al concesionario pero reciben un servicio de mayor calidad (MOP
[2003]). Si bien es cierto que el estado no recauda el ingreso por peaje, ya no es su deber
mantener la red de carreteras. Sin embargo, entre 1997 y 2002, el ingreso del estado
ascendié a US$ 428 millones por activos y tasas utilizados durante las concesiones.® Por lo
tanto, desde 1992, y debido a la Ley de Concesiones (que estipula que cualquier individuo
puede proponer un proyecto) y a los lineamientos que prevé su normativa, se incrementé
la cantidad de proyectos privados propuestos para su evaluacion a través del sistema
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de concesiones. Ademads, existen otros beneficios, como el ahorro de costos operativos
gracias al uso reducido de los recursos -ya que la infraestructura es mas segura y esta en
mejores condiciones- y el acortamiento del ciclo de proyectos -ya que el presupuesto del
concesionario no depende de ningln ministerio y prefiere completar la obra tan pronto
como sea posible para comenzar a recaudar-.

En general, la experiencia de Chile se considera extremadamente positiva en
cuanto a sus procesos de concesidn con respecto a los de otros paises. Como sefialan Engel,
Fisher y Galetovic [2000], una de las mayores fortalezas del programa de concesiones
chileno es que el marco legal demostré ser eficaz para disipar temores de expropiacion,
de modo que afianza notablemente los derechos de propiedad y mitiga la preocupacion
de los concesionarios en este sentido. Otra fortaleza de la Ley de Concesiones es que
todas las concesiones deben otorgarse en licitaciones competitivas, abiertas a empresas
extranjeras,” lo que limita las posibilidades de "persecucién" del ente regulador o la
corrupcion lisa y llana,? dado que garantiza un cierto grado de transparencia que no seria
posible si el Estado eligiera el concesionario en negociaciones bilaterales, como ocurre en
muchos paises. Por ultimo, también cabe sefialar que, bajo el programa de concesiones,
el Estado no acuerda compartir costos con los concesionarios y, excepto en determinados
casos,?" estos ultimos deben cubrir los costos extra.

Financiamiento privado y multilateral

En cuanto al financiamiento y la amortizacién de los proyectos de infraestructura,
el proceso es simple. El financiamiento es una herramienta que, con recursos ofrecidos
en préstamo o como contribucién de capital, ayuda a extender el plazo del flujo de
amortizacién con el que debe cumplir el sector plblico (a medida que avanza la ejecucion
del proyecto) o los usuarios (mediante un peaje). En este ultimo caso, si las tasas que se
cobran a los usuarios no son suficientes para amortizar el costo total de la obra, el sector
publico se vera obligado a incrementar su gasto a fin de compensar la diferencia, sin
importar la fuente de financiamiento utilizada.

Como se explicéd antes, para financiar sus obras, Chile utilizé un sistema de APP
basado en un programa de concesiones en el que el sector privado llevé a la practica los
proyectos de infraestructura y, mas adelante, recaudé el retorno sobre su inversién cobrando
una tarifa a los usuarios. Vale la pena sefialar que la estabilidad institucional, la certidumbre
juridica y el marco legal adecuado son esenciales para instaurar este tipo de sistema. La
observancia de los derechos de propiedad, el cumplimiento de los contratos, y las normas
previsibles en cuanto a impuestos y politica econdmica son variables fundamentales para
obtener financiamiento privado a bajo costo. El caso de Chile es al mismo tiempo ejemplar
y atipico en este campo, en el que la mayoria de los paises de América Latina se consideran
escenarios de alto riesgo, debido a su volatilidad y falta de confiabilidad institucional.

Segun datos del Banco Mundial,?? durante la década de los afios noventa, el flujo
de fondos privados para el sector de la infraestructura de transporte en América del Sur
ascendié a US$ 43.600 millones, siendo Chile el tercer pais de América del Sur que asignaba
mas fondos a este sector (US$ 5.200 millones), después de Brasil y Argentina. Es importante
destacar que, dentro de la suma total que el sector privado invirtié en Chile, se registr6é una
inversion fuerte particularmente en carreteras y puertos.

La emision de bonos corporativos en moneda local es una herramienta muy
importante para el financiamiento de proyectos de infraestructura. Por desgracia, en
general, los mercados financieros internos no estdn muy desarrollados en América Latina
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sino que, por el contrario, son pequefios y de corto plazo, de modo que no se prestan
para el financiamiento de obras a largo plazo como las relacionadas con la infraestructura.
Chile, sin embargo, constituye una saludable excepcion con lo anterior. Tiene el mercado
mas desarrollado de la region, que se apoya en condiciones macroeconémicas sdlidas,
una clara estabilidad institucional y una sélida reputacion como pais innovador, que creé
los primeros fondos jubilatorios privados en 1982. Sobre esta base, podria adoptar las
denominadas colocaciones de bonos de infraestructura como fuente de financiamiento
privado. Con nueve emisiones de este tipo de bonos corporativos, los concesionarios en
Chile consiguieron fondos que, a fines de 2003, ascendian a US$ 1.725 millones para
concesionarios privados de infraestructura, con un plazo de mas de 20 afios y a tasas de
alrededor del 5% o el 6% (Millan y Rotaeche [2004]).

Los bonos de infraestructura, emitidos por los concesionarios de infraestructura,
desempefaron un papel clave en el financiamiento privado de este tipo de obras,
principalmente en autopistas y algunos aeropuertos. En su mayoria, estos bonos fueron
tomados por fondos jubilatorios y compafifas de seguros. Los fondos jubilatorios
privados se convirtieron en los mayores inversores potenciales para los concesionarios de
infraestructura, por la gran cantidad de recursos que administran. No obstante, a causa de
normas y reglamentos atinados, estos fondos sélo pueden invertir en bonos corporativos
de grado de inversion; por lo tanto, en el proceso chileno, fue esencial que los bonos
corporativos emitidos contaran con el respaldo de organismos multilaterales de préstamo
como garantia para alcanzar la calificacién necesaria.?®

Debido a las comisiones de los aseguradores, hoy los bonos se emiten en
menores cantidades sin la seguridad de esas empresas, una tendencia que podria crecer
a mediano plazo dado el perfil confiable de Bonos de Infraestructura. Cabe sefialar que
solo el 3% de la cartera de las compafiias de administracién de fondos de pensién se
invierte en Bonos de Infraestructura. Esta cartera estd tasada actualmente en US$ 40.000
millones, con un aumento mensual de US$ 250 millones que debe asignarse a nueva
inversion. Las compafias de seguro de vida, por su parte, administran US$ 12.000
millones (Ibid.). Por lo tanto, los Bonos de Infraestructura en Chile constituyen una
excelente oportunidad de atraer inversiones de estas instituciones y utilizarlas como
instrumentos de financiamiento de obras.

Desde la perspectiva del financiamiento multilateral, cabe destacar también la
propuesta elevada a la Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno en 2003 para la creacion
de la Autoridad Sudamericana de Infraestructura (ASI) (/bid.). La ASI constituiria un fondo
fiduciario compuesto por los paises miembros, que funcionarian como administradores y
apuntarian a completar diversas obras de infraestructura dentro y fuera del alcance de IIRSA.
Sus recursos consistirian en contribuciones de capital aportadas por sus miembros, y tendria
la facultad de emitir bonos, ofrecer garantias y operar libremente en el mercado financiero.
Su capacidad de recaudar fondos estaria determinada tanto por su estructura legal como por
la confianza que pudiera generar en los mercados, de acuerdo con la exposicién financiera
de la institucién a futuras contribuciones de capital de sus miembros. Ademas, en 2003, se
propuso la creacion del Fondo fiduciario de desarrollo de infraestructura, compuesto por
estos organismos, los paises de la region y los paises miembros del Club de Paris, con el
objeto de financiar proyectos de infraestructura sin utilizar fondos nacionales. Sin embargo,
por ahora, las iniciativas no prosperaron.
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IV IIRSA v 1A ECONOMIA POLITICA DE LA INTEGRACION

INTERESES Y PREFERENCIAS DE POLITICAS DE LOS ACTORES NACIONALES

El papel estratégico de IIRSA consiste en superar los principales obstaculos
para la integracion fisica (cuellos de botella, tramos faltantes, etc.); estimular el comercio
intrarregional; alentar la reorganizacién de la cadena de produccién; ayudar a crear una
economia de América del Sur mas integrada, competitiva y dindmica dentro de un marco
de sustentabilidad social y ambiental: promover la participacién del sector privado; lograr
que se armonicen las politicas publicas y los marcos normativos de todos los paises y
sectores, y reducir los costos comerciales y de distribucién mediante el desarrollo de la
infraestructura en los sectores del transporte, la energia y las telecomunicaciones. Sin
embargo, existen opiniones encontradas acerca de lo acertado de estos proyectos. Los
distintos actores involucrados en estos procesos de integracién tienen visiones distintas,
por lo general, como reflejo de sus intereses y preferencias dispares en lo que respecta a
apoyar o rechazar proyectos.

La interaccion gubernamental

La estrategia de Chile para el comercio y la negociacion internacional persigue
un modelo de "regionalismo abierto" basado en contratos que no limiten -ni legal ni
econémicamente- la autonomia o la capacidad del pais de expandir su politica comercial
a cualquier regién que favorezca sus intereses nacionales, ni perturben el equilibrio
macroeconémico alcanzado. Esto significa que Chile se esfuerza por integrarse con los
principales centros comerciales y de consumo del mundo a fin de diversificar su comercio
exterior entre Estados Unidos, la UE, paises de Asia sudoriental y América Latina, segln
considere conveniente. En este sentido, el tema de la integracion regional en Chile representa
una variable importante de la definicién politica. Sin embargo, més alla de cualquier interés
en esta esfera, Chile suele exhibir un déficit de la balanza comercial con el MERCOSUR o el
interior de la regién. No obstante, Chile considera que la integracién es conveniente no solo
por motivos comerciales sino también por los aspectos socioeconémicos y politicos de la
integracion, que determina un sentido de pertenencia a la regién y un conjunto de factores
comunes. Por todo esto, la dindmica se encamina en esa direccion.

Chile necesita a la regién tanto como la regién necesita a Chile. Chile puede
considerarse un pais pequefio, ya que no tiene una gran densidad de mercado ni un
volumen consistente en relaciéon con las economias de escala. En los ultimos quince
afos, el nivel de inversion corporativo de Chile en la region aumenté marcadamente
-por ejemplo, en Argentina, Peri y Colombia-, ya que el pais encontrd oportunidades
para integrarse en la regién. Por otra parte, la region puede aprovechar algunas de las
caracteristicas de Chile, como su infraestructura -considerada relativamente eficiente- o
su posibilidad de funcionar como puerto exterior al Océano Pacifico que brinde servicios
-controles fitosanitarios y zoosanitarios realizados en Chile, etc.- para determinados tipos
de produccion regional, y reducir, de esta manera, los costos para el resto de la regién. En
relacion con esto, IIRSA agiliza el desarrollo para permitir que se reduzcan los costos de
transporte y logistica, y ayudar a los productos de los vecinos de la region a llegar a sus
mercados objetivo con un mejor precio. Para Chile y su Gobierno, el desafio es detectar
mas oportunidades para complementarse entre si.
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Cuando se hace una comparacion, [IRSA parece ser mas conocida en varios
paises de la regién, como Pert o Brasil, que en Chile, ya sea por los intereses y estrategias
politicas de los gobiernos de estos paises o por la naturaleza notablemente controvertida de
determinados proyectos cruciales, a los ojos de una sociedad civil a la que le preocupan los
efectos sociales y ambientales, como los que afectan las regiones del Amazonas. En general,
puede decirse que, en Chile, las cuestiones relacionadas con IIRSA casi no generaron
controversia y, de hecho, alin no se incluyeron en la agenda del debate publico. El caso
de Chile y el grado de participacién de su Gobierno en estas iniciativas regionales para la
integracion fisica se conduce con las estrategias y tendencias ya mencionadas, tipicas de
su politica exterior. Sin embargo, el gobierno da muestras de interés y compromiso para
con estas propuestas de integracion e inversion en conectividad internacional a través de
su Ministerio de Relaciones Exteriores, y de las resoluciones adoptadas por el Ministerio
de Obras Publicas y el Ministerio de Hacienda. Uno de los hechos que ilustran esto es
que, en el caso de que los proyectos de integracion internacional compitan con iniciativas
nacionales, esta competencia seria desfavorable para los primeros, ya que el retorno social
de los proyectos locales suele ser mayor que el de los proyectos transnacionales; a pesar de
ello, se realizan inversiones?*. En este sentido, la pregunta clave es como hacer esto de la
manera mas eficiente posible. En este contexto, [IRSA funciona como un instrumento que
toma los principales proyectos internacionales -existen muchos otros- que son relevantes
para el pais en cuanto a la conectividad regional. El Gobierno de Chile da muestras de
compromiso mediante su participacion en este foro.

La interaccion de grupos civiles y empresas

Para este punto, es importante comprender que, en Chile, IIRSA (sus proyectos y
efectos) no es suficientemente conocida para convertirse en una verdadera variable para la
toma de decisiones, ni para los movimientos civiles ni para las empresas.

En lo que respecta a la sociedad civil, pareceria existir gran interés en IIRSA,
considerando el tipo de reclamos o los pedidos de informaciéon que suele hacer en
cuanto a la Iniciativa en Chile. Los intereses varian desde la curiosidad académica hasta
las preguntas tales como cudl podria ser el efecto de estos proyectos o como pueden
obtenerse oportunidades para individuos, grupos o regiones. El ambiental es el grupo
identificado como mejor organizado y participativo. Su inquietud es conocer sobre los
proyectos y el drea que podrian afectar.

Tal vez debido a la ignorancia de los detalles del proyecto y la iniciativa misma,*
es dificil identificar claramente organizaciones chilenas que expresen su opinién con fuerza
para ejercer presion contra IIRSA en Chile. A determinadas comunidades sociales les
preocupan algunas medidas pero, en general, esto ocurre por una preocupacion histérica
por estos problemas, mas que por la propuesta especifica de IIRSA. Por supuesto, en Chile
hay quejas de algunas comunidades afectadas por ciertas medidas, como la que involucra al
tanel de 13 kildémetros en los Andes, que genera las criticas y presiones de las comunidades
afectadas tanto en Rancagua como del lado argentino. Sin embargo, sus reclamos no se
relacionan con un proyecto de IIRSA, dado que éste es un proyecto preexistente, y no hay
quejas por ningun proyecto de la Agenda Prioritaria de IIRSA para Chile.

Chile cuenta con tres proyectos priorizados por [IRSA dentro de la AIC 2005-
2010. El proyecto ferroviario chileno-argentino "Los Andes-Mendoza" % dentro del Eje
MERCOSUR-Chile, es una iniciativa privada dada en concesién antes de IIRSA; es decir, sea
parte de [IRSA o no, se llevard a cabo si se dispone de los fondos necesarios. En este caso, hay
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un modelo de negocios rentable que ofrece la empresa privada Tecnicagua pero, a pesar de
contar con el apoyo publico (sin que esto sea una garantia) y con la promocién de [IRSA, el
riesgo es privado. En relacion con la participacion de empresas privadas en proyectos de [IRSA,
debe sefalarse que algunas de las criticas contra esta iniciativa de regionalismo expresadas por
la oposicion apuntan a acusar a las empresas involucradas -sobre todo, empresas de energia
y construccion- de apoyar a IIRSA no por su visién de una integracion regional que alienta
el desarrollo sino porque persiguen sus intereses y necesidades para obtener convergencia
regulatoria y fuerte financiamiento publico; de este modo, sugieren que la iniciativa consiste
en asistencia social corporativa en lugar de una visiéon convencida de progreso.

El proyecto de la Ruta Internacional 60 CH (Valparaiso-Los Andes), del Eje
MERCOSUR-Chile, existia antes de la creacién de IIRSA y, dados los flujos que transitan
por ella, es candidata a concesion. Este proyecto parece seguir una légica local mas que
internacional, y la concesion estuvo a punto de otorgarse pero, debido a que se consideraba
parte del corredor con el MERCOSUR, se incluyé en la AIC (en un principio, sin que Chile
lo supiera). Tal vez, la aversion social actual a este tipo de proyectos se relacione méas con el
hecho de que la construccién y el disefio de estas carreteras rapidas, por ejemplo, impiden
que los peatones de la zona crucen la ruta y hacen que se vean obligados a utilizar los
puentes peatonales que pasan sobre ella. Esto genera complicaciones para la poblacion
local, que sostiene que debe caminar hasta el lugar donde se ubican los puentes, y que el
cruce no es tan facil como solia ser. Otros individuos o empresas reclaman que las rutas
no deben atravesar ciertos tramos y sugieren un plan para modificar la disposicion de las
rutas, que suele redundar en beneficios econdémicos para el demandante (por ejemplo,
a fin de generar pagos elevados por expropiacion de propiedades que, de lo contrario,
serfan imposibles de vender) (MOP). Sin embargo, muchos de los reclamos son legalmente
aceptables y corresponden a casos en los que la instalaciéon de determinada infraestructura
en verdad afecta la calidad de vida de ciertas comunidades.

El tercer Proyecto de la AIC, la "rehabilitacion de la ruta Iquique-Colchane", en
el norte, y como parte del Eje Interoceanico Central, que conecta con Bolivia, corresponde a
una zona desértica, y los reclamos mas frecuentes se relacionan con la necesidad de acelerar
las obras y acortar los plazos, dado que la ruta ofrece a las comunidades del altiplano
un mejor acceso a los servicios de la costa, en donde estdn ubicadas las ciudades mas
importantes del drea. En Ultima instancia, si bien los organismos ambientales de Chile critican
algunos proyectos de obras de infraestructura nacional, ninguno de éstos se relaciona con
los proyectos prioritarios de IIRSA para el pais (MOP).

El proyecto de integracién ferroviaria de Trasandino del Sur con Argentina se
incluye en la futura cartera de IIRSA y podria generar controversias, al menos del lado
chileno, yaque lalicitacién es por un proyecto de preinversién, y las empresas que participan
en el llamado a licitacién y entregan distintos proyectos para fijar zonas de transferencia
emitirdn sustancias que podrian contaminar el medio ambiente en determinadas areas.?”
Es probable que esto plantee serios problemas ambientales que deberan mitigarse, ya
que uno de los riesgos es la contaminacion de un rio que abastece de agua a todo un
valle dedicado a la actividad agricola. Sin embargo, por el momento, las organizaciones
ambientales no estan mas que en estado de alerta, tratando de incrementar la conciencia,
dado que el proyecto debe recibir, primero, la autorizaciéon de la Comision Nacional de
Medio Ambiente (CONAMA), que suele ser bastante estricta, lo cual implica un proceso
publico como mecanismo de control social.

Si bien es necesario alentar estos proyectos de integracioén, la visién romantica
de consolidar un eje interoceanico de puerto a puerto (a través de una serie de proyectos)
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no parece considerarse rentable. Por ejemplo, no es facil suponer que alguien de Buenos
Aires cruzaria Argentina y parte de Chile para dirigirse a California o Asia desde alli,
porque el viaje podria resultar, a fin de cuentas, mds costoso que cruzar una Unica frontera
(MOP). El riesgo asociado a cruzar ambas fronteras puede volverse tan alto que puede
ser preferible pagar mas (si se tiene en cuenta, ademas, un flujo de fondos para reducir el
riesgo de seguros). Este es el momento adecuado para pensar si incurrir en estos costos
generard, en verdad, una reduccién para el usuario final en el pais al que se orientan las
exportaciones. Si la ruta genera esta reduccion, el esfuerzo vale la pena desde el punto de
vista de la integracion economica; de lo contrario, da como resultado nuevas restricciones.
En este sentido, cabe sefialar que, en Chile, existen grupos politicamente mas extremos
que se oponen a la consignacién de bienes extranjeros por medio de los puertos de Chile
en el Océano Pacifico. No obstante, la presién no es suficientemente fuerte para influir
sobre este tipo de decisiones. Por otra parte, algunos de los argumentos que esgrimen
ciertas organizaciones internacionales de la sociedad civil (por ejemplo, BICECA, Coalicién
Rios Vivos, Nucleo Amigos de la Tierra, etc.) sobre las ambiciosas iniciativas propuestas
en este foro sostienen que IIRSA sugiere una serie de megaproyectos de alto riesgo que
darian como resultado un enorme endeudamiento y profundos cambios en el paisaje y
forma de vida de la region. Asimismo, la lista de las principales debilidades que atribuyen
a lIRSA incluye el acceso limitado e insatisfactorio a la informacién sobre los proyectos y
reformas politicas propuestos; estdndares sociales y ambientales deficientes, y programas
inadecuados de mitigacién; rendicion institucional de cuentas limitada; programas de
supervision insuficientes; falta de un foco claro en la reduccién de la pobreza; falta de
transparencia y participacion de las personas, y un proceso no inclusivo insatisfactorio que
no cuenta con el debate parlamentario correspondiente en cada pais.

Los comentarios de Bruce Babbit?® evidencian una critica fuerte por parte de grupos
regionales de la sociedad civil, dado que sefiala que "las distintas experiencias en todo el
mundo demostraron que, si bien los grandes planes de desarrollo de infraestructura pueden
generar cambios econémicos, no garantizan mejoras en los estandares de vida a largo plazo.
En primer lugar, este tipo de proyectos suele trastocar la vida de las personas, destruir el tejido
social de las comunidades locales y aniquilar las culturas tradicionales. En segundo lugar,
estos planes inevitablemente provocan reacciones ambientales -deforestacion, reduccion
de la diversidad biolégica, degradacién del suelo y el agua, y pérdida de productividad- que
ponen en peligro el bienestar de las generaciones presentes y futuras".

En la actualidad, el mundo de los negocios en Chile sigue su propia dindmica.
En general, no hay suficientes debates sobre IIRSA en esta esfera, lo que puede deberse a
cuestiones relacionadas con la cultura de negocios. Desde mediados de la década de los afios
setenta, cuando Chile se retir6 del Pacto Andino y abri6 unilateralmente sus fronteras a la
economia mundial, los empresarios de Chile comenzaron a actuar de acuerdo con précticas
corporativas dentro de un marco de economia abierta. En consecuencia, aunque ahora sean
pocas las sefiales de que Chile haya decidido participar en una iniciativa como IIRSA para
mantener el comercio internacional, esto no causa demasiado revuelo porque se considera
coherente con la practica instaurada hace ya mucho tiempo.? Ademas, debemos tener en
cuenta la composicién del sector de negocios y las sélidas relaciones establecidas en él. En el
pais, los empresarios del sector del transporte, en especial los que se dedican al transporte por
carretera, no son parte de la elite de negocios, el grupo de interés mas influyente.

Dado que el desarrollo del complejo portuario Mejillones, en el norte, y la
modernizacion de la Ruta 60 CH (Valparaiso-Los Andes) son los principales proyectos
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de IIRSA en Chile -ambos favorables a los intereses de la exportacién relacionados con
la mineria y la agricultura-, no hay argumentos verdaderamente objetivos para generar
una discusion. Si bien no hay objeciones significativas, éste podria no ser el caso en el
restablecimiento del servicio ferroviario entre Los Andes y Mendoza. Podria decirse que el
sector del transporte, en especial los conductores de camiones (Confederacion de Duefios
de Camiones), es el grupo mas activo de este campo. Por ejemplo, el proyecto Trasandino
Central de IIRSA, que trata de un ferrocarril de carga entre el pueblo de Los Andes vy el
Tunel Caracoles en la frontera con Mendoza, Argentina, estd muy cerca de la carretera,
por lo que al sector le preocupa cudnto podria reducirse su actividad. En este sentido, los
sectores del transporte por ferrocarril y camién estan trenzados en una lucha e intentan
llevar sus demandas al gobierno (MOP), que, a su vez, se justifica explicando que la meta
es mejorar el sistema y que el proyecto sélo se implementard si hay una reduccién en el
precio del flete que sea transferible al usuario final. Sin embargo, el gobierno también debe
verificar que todos los sectores permanezcan activos.

Otro grupo que se considera dentro de las empresas es el de la logistica. A éste
le interesa realizar encuestas y ofrecer sugerencias porque muchos aspectos de su actividad
podrian verse afectados. El problema aqui es que el ritmo de las empresas es mas rapido que
aquellos proyectos considerados en IIRSA; por ese motivo, las promesas de cumplimiento con
estas iniciativas les resultan bastante imprecisas, dado que corren un riesgo elevado en cuanto
a que su puesta en marcha depende de cuestiones econdmicas y politicas. Por lo tanto, el
sector prefiere involucrarse una vez que estd claro que el proyecto estd en marcha.

Debe considerarse cuidadosamente la participacién de empresas privadas en la
concesion de infraestructura relacionada con estos proyectos. Esto se debe, principalmente,
al hecho de que muchos de estos proyectos son muy importantes en términos de desarrollo
e integracion potencial de la actividad, aunque no necesitan ser rentables para que se los
otorgue en concesién. Por ejemplo, en muchos tramos -como en Cristo Redentor, entre
Chile y Argentina, que Cruzan casi 1.100 vehiculos por dia-, el transporte puede representar
mucho dinero desde el punto de vista de la mercancia acarreada, aunque el transito vehicular
sea escaso. Por lo tanto, si un sector es estratégico para ambos paises, y es esencial que el
cruce de frontera permanezca funcionando en muy buenas condiciones, la participacion de
capitales privados para mantenerlo mediante un peaje no daria como resultado un rango de
precios razonable, y se desalentaria el uso.*°

En general, en este tipo de proyectos, cuando el estado convoca la construcciéon
de una determinada carretera u obra de infraestructura, considera cdmo se determinara el
ganador de la licitacion y, por lo tanto, las empresas se convierten en partes interesadas. De
hecho, més que nada, el sector de la construccion es la parte mas interesada en este sentido.
Los demds tipos de empresas industriales suelen involucrarse cuando se enteran de que se
realizard determinada obra y consideran los factores determinantes que podrian concernirles
(tales como cudndo se completard la obra, cémo es su disefio, si apreciard o depreciara el
valor de sus propiedades, si es conveniente instalar su fabrica, si mejorara su actividad o 4rea
de trabajo). Sin embargo, toman sus decisiones una vez que tienen la garantia de que la obra
efectivamente se llevard a cabo o incluso cuando ya esta casi terminada. Por ejemplo, cuando
un proyecto como una carretera ya esté consolidado, el sector portuario intentara determinar
cémo transportar cargas més alla de los Andes, aunque actualmente se concentre mas en
cémo captar el transito nacional, dado que no hay una sobrecarga de mercancias locales.

En general, los proyectos prioritarios en Chile proponen una mejora de la
infraestructura con la que ya se cuenta, por lo que es razonable que no haya demasiada
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oposicion. Esto sefiala uno de los motivos por los que la sociedad no cuestioné las iniciativas.
Es evidente que las perspectivas que enfrentan los proyectos arriba mencionados en el
caso de Chile difieren de las iniciativas de IIRSA, mucho mas susceptibles a cuestiones
ambientales, que fueron programadas para otros paises (como las del Amazonas).

A fin de consolidar la integraciéon de la infraestructura regional y mejorar el
dinamismo, las alternativas y las propuestas de IIRSA, serd esencial establecer un sistema
mas participativo, para generar una integracién mas profunda entre los distintos sectores y
realizar un esfuerzo por difundirlo. Para ello, podria crearse un consejo compuesto por los
distintos sectores involucrados -por ejemplo, representantes del gobierno, el sector privado,
las ONG, la sociedad civil e investigadores- con el objeto de promover el debate publico
sobre IIRSA, que permanece rezagado.

DISCUSIONES REGIONALES

La consideracién de proyectos cooperativos de infraestructura regional implica
enfrentar la dificultad de lidiar con las distintas prioridades e intereses de los paises
involucrados. Como sostienen Beato, Benavides y Vives [2002], los conflictos se originan en
tres factores: (i) la informacién insuficiente de los paises sobre los costos y beneficios de los
proyectos, (ii) las limitaciones politicas y econémicas para cubrir los costos de infraestructura
construida en otro pais y (iii) la falta de esquemas de distribucion de costos y beneficios entre
paises. Por supuesto, en general, cada proyecto reviste mas interés para un pais que para
otro. Suele ocurrir que un proyecto que ofrece una via entre un pais relativamente aislado
y otro que cuenta con conexiones relativamente mas fuertes con el resto de la region sea
de mayor interés para el pais aislado. Esto se debe a que el pais bien conectado ya disfruta
de muchos de los beneficios del comercio interregional, de modo que tiene mucho menos
por ganar con el proyecto. No hay duda de que estas diferencias de prioridades y recursos
dificulta mucho el acuerdo entre los paises.

En el caso de Chile, el pais apoya politicamente el proceso de integracién de
América del Sury adhiere ala CNS. Sin embargo, también mantiene su peculiar y caracteristica
estrategia de independencia en cuanto a su inserciéon en la economia global. En este
sentido, Chile apunta a convertirse en una plataforma de inversiones para corporaciones
transnacionales de paises desarrollados que deseen participar en la CAN o el MERCOSUR,
mediante una tactica que combina sus "apuestas globales" -a través de acuerdos firmados
con Estados Unidos y la UE, y los que se firmaran con China, India y Japén en el futuro
préximo- con sus "apuestas subregionales" -a través de acuerdos de libre comercio con los
paises miembros del MERCOSUR y la CAN-.

Ante una iniciativa como IIRSA, un factor importante que debe tomarse en
cuenta es que, dentro del marco de las relaciones diplométicas, tanto Chile como sus paises
vecinos lograron normalizar sus relaciones histéricamente dificiles en el escenario politico
para permitir los procesos de integracion fisica regional. Una de las grandes ventajas de
[IRSA, justamente antes de dirimir los problemas diplomaticos entre estos paises -Bolivia,
por ejemplo, sigue reclamando un acceso al mar, y Per( exige una redefiniciéon de los
limites maritimos-, es que constituye un foro de debate para el desarrollo de la regién en el
que, sobre la base de esta clase de iniciativas, los paises trabajan en temas muy especificos.
Aqui, las discusiones politicas giran en torno a si es conveniente o no trabajar en un tramo
de carretera o ferrocarril, o un cruce de frontera, y a donde se ubicara la obra. No obstante,
dado que los paises ya trabajan sobre la base de los Ejes de Integracion, la cuestion esta
mas consolidada, y las discusiones diplomaticas no tienen lugar en el foro, dado que IIRSA
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indaga en como trabajar para la mejora comln y en temas de unidad. Por lo tanto, el foro
no alberga discusiones politicas delicadas, lo que permite seguir trabajando sobre la idea
de que las diferencias existen pero, por fortuna, los problemas se consideran relativamente
resueltos en este escenario. A pesar de ello, aunque éste puede no ser el caso de Chile*'
en la actualidad, siempre existe la posibilidad de un conflicto, como el de la frontera entre
Pert y Ecuador, en una zona selvética en la que un rio delimita el territorio nacional. Este
problema afecta la posibilidad de construir un canal porque, dado que no terminé de
definirse, genera un distanciamiento, y el proyecto permanecera encajonado hasta que se
resuelva la discusion politica subyacente.

Por otra parte, debe destacarse que la politica de inmigracion de Chile se considera
extremadamente hermética con sus vecinos del norte, Bolivia y Peru. En este sentido, podria
cuestionarse la compatibilidad entre el control de estos flujos migratorios, por un lado,
y la creaciéon de nuevos vinculos en la infraestructura fronteriza o internacional para el
intercambio de bienes, por el otro. La mejora de la infraestructura podria generar una mayor
presién migratoria, por lo que es fundamental firmar acuerdos con los paises limitrofes®
y con la region.® Asi, otro tema que vale la pena mencionar es el cruce de fronteras y la
documentacién necesaria. Esto no se relaciona meramente con la restricciéon del ingreso,
sino que, hoy en dia, existen acuerdos regionales para eliminar estas barreras y, por lo tanto,
hay mas incentivos para encontrar alternativas a fin de reducir los costos y los tiempos de
espera en la frontera, de ambos lados. El trafico de drogas y el delito afectan a todos los
paises de la region. La instauracion de controles para reducirlos es necesaria no sélo a nivel
nacional sino también regional, dado que este tipo de flagelos se expande mas alld de las
fronteras y se convierte en un problema de todos mas que de un pais en particular. No
se trata simplemente de restringir el ingreso de vecinos a Chile, sino de ejercer un control
activo que tienda a limitar estas situaciones, que constituyen un problema comun a todos
los paises de la regiéon. Algo similar ocurre con los problemas fitosanitario, zoosanitario y
tributario; sin embargo, este tipo de debate carece de una influencia fuerte sobre IIRSA, ya
que se trata mayormente en los foros de los tratados de libre comercio.

V. CoNCLUSIONES

El perfil comercial de Chile es el de una economia abierta integrada al resto
del mundo a través de una estrategia de regionalismo abierto. Su comercio exterior esta
diversificado entre distintas regiones, y las exportaciones se dirigen principalmente a Asia,
Europa y TLCAN, mientras que la mayoria de las importaciones provienen del MERCOSUR,
el TLCAN y Asia. En este sentido, y con su gama de productos de comercio exterior, Chile
se esfuerza por ser parte de los mayores centros de demanda y consumo de la economia
mundial. Como ocurre con sus pares de la regién, el progreso que hizo el pais en provisién
de infraestructura, cambios normativos, mecanismos para el financiamiento de proyectos
y descentralizacion de politicas -en especial, desde la década de los afios noventa- refleja
un pais distinto. Sin embargo, ain quedan muchos aspectos que deben mejorarse a fin de
aprovechar el desarrollo potencial que permitiria una integracién mas profunda en la region.
Por lo tanto, la propuesta de IIRSA -mediante la coordinacién y promocién de proyectos
conjuntos de infraestructura regional- desempefia un papel critico de facilitador en el
proceso de integracion de estas naciones.

El logro de las metas fijadas por esta iniciativa dependera de la interaccién de un
conjunto de variables que afectan el escenario nacional, regional e internacional. Dentro
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de este universo de variables y con un énfasis en la perspectiva de Chile, este trabajo
se propuso tratar con algunas de ellas en particular. Asi, sefialamos que el desarrollo
limitado de los mercados de capital en América Latina, la fuerte inversién que exigen
los proyectos por realizarse en cada pais y las asimetrias detectadas entre los miembros
de 1IRSA dificultan en gran medida el financiamiento de los proyectos. En consecuencia,
estos costos deben repartirse entre varios paises, por lo que es esencial recurrir a la
asistencia de organismos multilaterales de crédito para financiar estas iniciativas en cada
pais y convocar a una organizaciéon neutral con el fin de llegar a un acuerdo en cuanto al
porcentaje del costo de infraestructura que deberd afrontar cada pais y como se definird
el grado de proporcién por servicio.

El papel estratégico de IIRSA consiste en estimular el comercio intrarregional
ayudando a superar los obstaculos para la integracién fisica y, de ese modo crear una
economiade América del Surmasintegrada, competitivay dindmica. Dadas las caracteristicas
de la politica exterior de Chile -cuya estrategia apunta a un modelo de "regionalismo
abierto" que no limita su autonomia para expandir su politica comercial a ninguna regién
que sirva los intereses nacionales-, la integracién regional podria considerarse un tema
controvertido en Chile. En este contexto, el grado de participacion del pais en una iniciativa
de integracion de la infraestructura regional para América del Sur puede resultar, como
minimo, cuestionable. Sin embargo, el hecho de que Chile mantenga una intensificacién
tactica de las relaciones externas a la regién no es incompatible con su participacion e
integracién. Ademas, debe recordarse que el principal proveedor de importaciones de Chile
es un subconjunto de paises de la region. El Gobierno demuestra su voluntad de integrar
y alentar la iniciativa. No obstante, a pesar de estas sefiales a favor de la integracién con
América del Sur, los esfuerzos por incluir las metas y proyectos de IIRSA en la agenda
del debate publico en Chile resultaron bastante insatisfactorios. Tal vez, debido a las
caracteristicas mencionadas, inherentes a los proyectos que prioriza Chile, podria sostenerse
que -més alla de algunos cuestionamientos aislados- la iniciativa de 1IRSA no provocé un
gran revuelo en el entorno empresarial ni en la sociedad civil organizada en todo el pais.
Por lo tanto, seria necesario instaurar un sistema eficaz y més participativo para difundir
informacion -por ejemplo, a través de un consejo compuesto por los distintos sectores
involucrados, como representantes del gobierno, el sector privado, las organizaciones no
gubernamentales (ONGs), la sociedad civil e investigadores, con el objeto de promover el
debate publico sobre IIRSA-, que permita una integracion mas profunda entre los distintos
sectores y aumente el dinamismo de las propuestas de la Iniciativa.

En la regién, coexisten distintas opiniones sobre las propuestas de integracién. El
desafio radica en combinar esta diversidad sobre la base del hecho de que América del Sur
no es una zona homogénea con una Unica estrategia de desarrollo, por lo que es imposible
abordar proyectos y soluciones desde una perspectiva comun en todos los casos. Por lo
tanto, la proyeccién de la regién al mundo debe perseguirse como una empresa conjunta
aunque, por otra parte, también debe tomarse en cuenta la diversidad de estrategias
nacionales de desarrollo.

En consecuencia, en el caso de Chile, la estrategia orientada en funcion de sus
intereses politicos y econémicos, y su voluntad de coparticipar en todas estas iniciativas
regionales no deben considerarse contradictorias sino complementarias, ya que su meta
Ultima es estimular el comercio, la inversion y el desarrollo.
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Notas

! Algo que también se refleja claramente en sus exportaciones industriales (cobre
refinado o semiprocesado).

2 Como confirma Jan Hoffman [2001] -con énfasis en el transporte por mar-, Chile
busca una mayor integracion econémica con los demds paises de América Latina; sin
embargo, las restricciones al transporte entorpecen estas relaciones comerciales e impiden
la ganancia que podria esperarse. Cualquier obstaculo que dificulte la integracion de los
procesos de produccion en América Latina se convierte directamente en un obstéculo para
la competitividad de sus economias, y las restricciones al transporte que auin existen en Chile
constituyen este tipo de obstaculo.

3 Muchas estimaciones econométricas sugieren que, si se duplican los costos de
transporte de un pais, el resultado serd una caida del 80%, o més, en su comercio (Limédo y
Venables [2001]).

4 Debe sefialarse que los productos quimicos dieron cuenta de aproximadamente el
21% de las exportaciones industriales en 2005. Los productos relacionados con el cobre,
el hierro y el manganeso también representaron una participacién relativa importante; por
ejemplo, los productos metalicos, maquinaria y equipamiento (6,3%), la industria metalica
bésica (4,7 %), alambre fino de cobre (1,4%) y manufacturas de metal (0,9%). Del mismo
modo, el 12% de las exportaciones industriales correspondieron a pulpa, papeles y otros.

> No hay coincidencia exacta con los valores antes presentados debido a que se
utilizaron distintas fuentes.

6 De acuerdo con datos de CEPAL, Base de Datos de Transporte Internacional (BTI),
incluidos en "International Trade and Transport Profiles of Latin American Countries",
afno 2000.

7 Excepto Guyana, Suriname y Guyana Francesa. Datos de BTI, CEPAL.

8 El resto de América del Sur se ubicé por debajo de la posicién 60. Por otra parte,
si bien la calidad de la infraestructura general de Chile obtuvo un puesto bastante alto,
la infraestructura de ferrocarriles se ubicé apenas en el puesto 58. La calidad general de
la infraestructura de Chile aln estd marcadamente retrasada con respecto a los paises
de reciente industrializacion de Asia oriental y a los paises mas desarrollados del mundo.
Vale la pena sefialar que Chile alcanzé el primer puesto mundial en gestién de variables
macroecondmicas: déficit-superavit fiscal, tasa de ahorro nacional, inflacion, diferencial de
tasa de interés, deuda/PIB nacional y tipo de cambio real.

9 Colombia (65), Brasil (66), Argentina (69), Uruguay (73), Pert (74), Venezuela
(88), Ecuador (90), Bolivia (97) Suriname (100), Paraguay (106) y Guyana (111).

10 Junta Aerondutica Civil.
" Fuente: Direccion General del Territorio Maritimo y Marina Mercante.
12 Juntos, los puertos de Valparaiso y San Antonio -situados a menos de 60 km. de

distancia entre si- son el mayor puerto de contenedores de América del Sur, con 600.000
TEU (twenty-foot equivalent unit) (Engel, Fischer y Galetovic [2000]).
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1 Chile se ve afectado como pais vecino por proyectos bolivianos, como la construccién
de la Carretera Pailon-San José-Puerto Sudrez, la Carretera Toledo-Pisiga y la rehabilitacion
del Tramo El Sillar.

@ Sobre la base de datos de la Camara Chilena de la Construccion.

15 Tradicionalmente, eran los contribuyentes, mas que los usuarios, quienes
financiaban las obras de infraestructura.

16 Esto es de gran importancia debido a las sumas implicadas. El dinero extra que se
gasta en obras complementarias asciende a US$ 1.200 millones, una suma considerable en
términos tanto absolutos como relativos. Las discrepancias, por estos problemas, entre el
Ministro Eduardo Bitran y algunas de las empresas concesionarias determinaron que estas
Ultimas detuvieran las obras y que las nuevas autoridades amenazaran con volver a llamar
a licitacion. El gobierno estd instaurando cambios normativos para llamar a licitacién para
las obras complementarias, cuando éstas son imprescindibles, y tratar de no asignarlas a la
empresa encargada de la obra principal, como ocurre hoy en dia. El marco actual ofrece a
las empresas la posibilidad de presentar propuestas artificialmente bajas que les permiten
ganar la licitacion y, luego, incrementar su presupuesto por esta via, cuando el estado ya
estd "atado" y preso de la situacion.

v Para méas informacion sobre precios de los usuarios consultar la pagina web http://
www.vialidad.cl/peajes/index_peaje.asp.

18 Diecinueve de 36 proyectos adjudicados al sector privado son de carreteras
interurbanas (por US$ 3,7 millones), y 9 son proyectos de aeropuertos (US$ 327 millones)
(MOP [2003]).

1 En cuanto a la participacion de empresas extranjeras, la mayoria de los proyectos
de concesién fueron llevados a cabo por grandes multinacionales (por ejemplo, el madrilefio
Grupo ACS participa en tres concesiones de carreteras y en el aeropuerto de Santiago);
ademas, las empresas de construccion de Chile también participaron por asociaciéon con
representantes extranjeros mas grandes (Business Chile, junio de 2007).

2 Dada la experiencia histérica de Latinoamérica, no es fécil sostener que la apertura
de las licitaciones a la participacion de multinacionales reduciria necesariamente la corrupcion.
Sin embargo, las licitaciones abiertas ayudan.

z Por ejemplo, en caso de terremoto, inundacion o guerra civil.

= Base de datos del Banco Mundial de participaciéon privada en proyectos de
infraestructura (http://ppi.worldbank.org).

3 Entre las emisiones de bonos méas destacadas, podemos mencionar las siguientes:

- La emisién de la autopista Talca - Chillin en noviembre de 1998 por una
empresa compuesta por Cintra Chile, la Empresa Constructora Delta y CB Transportes e
Infraestructura, por US$ 152 millones, con un plazo de nueve afios y a una tasa del 8,15%.
MBIA Insurance Corporation, calificada AAA por Standard & Poor, Moody’s Investors y
Fitch IBCA, fue la compafiia aseguradora responsable de asegurar la emision.
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- La emisién de la autopista Santiago - Valparaiso - Vifia del Mar en abril de 2002
por la Sociedad Concesionaria Rutas del Pacifico, por US$ 285 millones (US$ 260 con un
plazo de 23 afios y US$ 25 con uno de 12 afios). La emision conté con el seguro del BID
y estuvo coasegurada por la empresa Financial Security Assurance.

- En noviembre de 2003, la Sociedad Concesionaria Autopista Central emiti6
bonos por US$ 368 millones, garantizados exclusivamente por la compafiia de seguros
MBIA Insurance Corporation.

- En diciembre de 2003, la Sociedad Concesionaria Costanera Norte emitio
bonos por US$ 267 millones, garantizados por el BID y coasegurados por AMBAC
Assurance Corporation.

24 Entrevista personal con Eric Martin Gonzélez (MOP).

2 Aunque el gobierno ofrece informacion sobre sus proyectos de infraestructura, no
proporciona suficientes precisiones sobre las iniciativas de la cartera de 1IRSA.

2 El proyecto se basa en la reconstruccién, rehabilitacién y mantenimiento de 260
km. de obras existentes (190 km. en Argentina) y en la construcciéon de nuevas obras.
Incluye el tunel de 500 m del lado argentino y dos terminales de transferencia de carga: Los
Andes y Mendoza. El costo estimado de la reconstruccion ferroviaria asciende a US$ 300
millones (http://www.iirsa.org).

2 Entrevista personal son Patricio Rozas (CEPAL).

28 Ex Secretario del Interior de la administracién de Bill Clinton, que recientemente
dirigi6 el Panel de Alto Nivel para el Medio Ambiente del BID.

» Entrevista personal con Patricio Rozas (CEPAL).

30 Vale la pena mencionar que una solucién que se considera para los proyectos
cuya tarifa no cubre el costo consiste en licitar el subsidio que recibira el concesionario
al operador privado. Este sistema es equivalente a un acuerdo de COT (Ricardo Carciofi,
comunicacién personal).

3 En el caso de Chile, surge una situacion importante de la integracion con Argentina
en lo que respecta al gas. Si bien esta integracién fue beneficiosa para ambos paises, nunca
careci6 de problemas y tensiones, lo que afecta las relaciones bilaterales entre los socios.

32 En Chile, la Direccion Nacional de Fronteras y Limites del Ministerio de Relaciones
Exteriores trata con cuestiones de integracion fisica relacionadas con el transito de individuos
a través de la frontera, asi como de vehiculos y bienes. Sus Comités de Integracion, Grupos
Técnicos Mixtos y Comités de Frontera con Argentina, Bolivia y Per( trabajan en las
iniciativas relacionadas con el desarrollo de las redes de transporte. Para méas detalles sobre
los acuerdos logrados con paises limitrofes e iniciativas relacionadas, visite la pagina web
http://www.difrol.cl/integracion/index.htm.

33 Ver Conferencia Sudamericana sobre Migraciones en http://www.oimconosur.org.
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Cuadro 1

EXPORTACIONES CHILENAS POR REGION

FOB en millones de US$

Pais/region 2000 2001 2002 2003 2004 2005

TLCAN 4.067,5 4.316,0 4.655,1 4.801,9 6.653,4 8.883,8
MERCOSUR 1.717,2 1.527,2 991,8 1.225,4 1.951,4 2.467,9
Argentina 639,0 556,2 2325 3233 448,4 6259
Brasil 969,4 862,2 6941 839,0 1.402,6 1.728,9
Otros 108,8 108,8 65,2 62,1 100,4 1131
CAN 1.226,9 1.382,8 1.336,8 1.290,8 1.569,7 1.975,0
Bolivia 1641 1431 138,9 140,7 1391 210,2
Pera 439,4 480,2 465,8 4254 526,2 722,6
Otros 623,4 759,5 7321 724,7 904,3 1.042,2
Unién Europea (25) 4.524,9 4.633,9 4.258,5 4.885,4 7.715,5 9.060,0
Asia 5.658,8 4.691,7 5.122,3 6.510,4 11.082,1 13.966,8
Africa 81,6 83,3 71,8 101,2 101,8 125,5
Otros 874,6 924,0 908,1 1.142,3 1.700,5 1.931,0
Total 18.216,0 17.616,3 17.420,0 20.085,6 30.894,5 38.539,7

Nota: China incluye Hong Kong.
Fuente: Aduana de Chile [2006].

Cuadro 2

IMPORTACIONES CHILENAS POR REGION

CIF en millones de US$

Pais/region 2000 2001 2002 2003 2004 2005

TLCAN 4.401,8 3.799,2 3.314,0 3.319,3 4.344,7 5.879,3
MERCOSUR 4.327,2 4.692,1 4.810,9 5.912,2 7.095,9 8.802,3
Argentina 2.867,9 3.055,4 3055,9 3766,2 4.146,6 4.806,8
Brasil 1.333,6 1.490,9 1612,7 2021,4 2.778,1 3.777,4
Otros 125,7 145,8 1423 124,6 1711 218,0
CAN 981,2 807,2 730,5 866,1 1.352,9 1.896,5
Bolivia 29,9 24,8 22,4 41,3 53,1 37,7
Perd 2554 2853 2517 420,3 6944 1.107 1
Otros 6959 497 1 456,4 404,6 605,4 751,8
Unién Europea (25) 2.883,0 3.088,7 3.031,0 3.284,9 3.579,7 5.014,2
Asia 2.940,8 2.887,0 2.804,8 3.210,9 4.248,4 5.748,7
Africa 513,8 2383 2519 270,6 1.004,6 1.596,9
Continente australiano 151,56 113,7 115,0 104,8 164.,4 205,6
Otros 436,4 5243 413,6 3953 570,9 6927
Total 16.635,7 16.150,5 15.471,7 17.364,1 22.361,5 29.836,2

Nota: China incluye Hong Kong.
Fuente: Aduana de Chile [2006].
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Cuadro 3

EXPORTACIONES CHILENAS POR GRUPO DE PRODUCTOS

Porcentaje

Grupo de Productos

Agricultura - Silvicultura - Pesca

Mineria excepto cobre
Cobre

Industria

Total

2000
926
42

412
45,0
100,0

2001
10,2
4,2
38,5
47,1
100,0

2002 2003 2004
10,5 10,5 7,8
4,7 4,8 6,7
37,0 38,5 47,0
47,8 46,2 38,5
100,0 100,0 100,0

2005
6,3
11,0
471
35,6
100,0

Fuente: Banco Central de Chile [2006].

Cuadro 4

MPORTACIONES CHILENAS POR GRUPO DE PRODUCTOS

Porcentaje

Grupo de Productos
Bienes de consumo
Bienes intermedios
Bienes de capital

Total

2000
18,1
61,8
20,1

100,0

2001
17,7
60,7
21,6

100,0

2002 2003 2004
17,7 16,7 16,2
60,5 62,5 63,8
21,8 20,7 20,1

100,0 100,0 100,0

2005
15,3
61,1
23,6

100,0

Fuente: Banco Central de Chile [2006].

Cuadro 5

COMERCIO DE CHILE POR MEDIO DE TRANSPORTE, 2000

Medio

Maritimo y fluvial
Ferrocarril
Carretera

Aéreo

Otros

Total

Exportaciones

Importaciones

Millones de US$
15.165
55
1.020
1.634
28
17.902

% del total
84,7
0,3
5,7
9.1
0,2
700,0

Millones de US$ % del total
11.512 68,4
67 0,4
1.720 10,2
2.844 16,9
687 41
16.831 100,0

Fuente: Centro de Economia Internacional.
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Cuadro 6

COMERCIO DE CHILE POR MEDIO DE TRANSPORTE, 2000

Exportaciones Importaciones
Medio

Toneladas % del total Toneladas % del total
Maritimo y fluvial 15.085.000 91,0 121.053.000 71,2
Ferrocarril 26.400 0,2 188.900 1,1
Carretera 1.077.500 6,5 2.685.100 15,8
Aéreo 232.100 1,4 40.500 0,2
Otros 156.000 0,9 1.974.300 11,60
Total 16.577.000 100,0 16.994.700 100,0

Nota: @ Principalmente por gasoductos y oleoductos.
Fuente: Centro de Economia Internacional.

Cuadro 7

ProYECTOS DE CHILE EN LA Alc 2005-2010

N°  Proyecto Estado Eje Paises US$ millones
5 Proyecto Ferroviario Los LICItaCI(.)rj/ MERCOSUR-Chile AR-CH 251
Andes-Mendoza Concesion

Ruta Internacional 60 CH

6 (sector Valparaiso- En Ejecucion MERCOSUR-Chile CH (AR) 286
Los Andes)

15 Rehabllltaao_n de la En Ejecucion Interocednico CH (8O) 19
carretera Iquique-Colchane Central
Exportacién por Envios -

30 Postales para PyMES En preparacion TIC Todos 1
Implementacién de Acuerdo

31 de Roaming en América En preparacion TIC Todos 1
del Sur

Total 558

Fuente: P4agina web de IIRSA (http://www.iirsa.org).
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Cuadro 8

AUMENTO DE LA INVERSION PRIVADA EN INFRAESTRUCTURA 1993-2002

Afio Monto (miles de US$) Var. i.a. %
1993 1.996 -
1994 14.087 605,8
1995 73.145 419,2
1996 142.126 94,3
1997 233.683 64,4
1998 370.304 58,5
1999 590.379 59,4
2000 689.299 16,8
2001 647.322 -6,1
2002 493.428 -23,8
Fuente: MOP.
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Anexos

Descripcién de los Proyectos de Infraestructura de Chile en la AIC 2005-2010.

Proyvecto N° 5: "PROYECTO FERROVIARIO LOS ANDES-MENDOZA"

o Eje: MERCOSUR - Chile

e Grupo: Valparaiso - Buenos Aires (Grupo 3)

e Paises: Chile - Argentina

e Estado: Llamado a licitacion

e Objetivo: Mejorar la capacidad de transporte del cruce de frontera Cristo
Redentor para los flujos de cargas en aumento entre Argentina y Chile.

e Solucién propuesta: Reactivacion, operacién, explotacion y mantenimiento del
servicio de transporte ferroviario de carga que une las ciudades de Mendoza (Argentina)
y Los Andes (Chile), recuperando la conexion ferroviaria mediante la construcciéon y
reconstruccion de la infraestructura necesaria y la provision de material rodante adecuados
para ofrecer el servicio.

¢ En Chile: Reacondicionamiento del tramo Los Andes - Rio Blanco. Reconstruccién
del tramo Rio Blanco-Portillo. Reacondicionamiento del tramo Portillo-Frontera. Sefializacion
y comunicacién. Reacondicionamiento de las estaciones. Construccién de estacion
multimodal en Los Andes.

e En Argentina: Construccién de via de trocha angosta (23 km.) y reconstruccién
del ramal preexistente, en el tramo Mendoza-Tunel Internacional. Recuperacién de galpones
ferroviarios. Reconstruccién o recuperacion y puesta en marcha de las estaciones, desvios y
playas de maniobras. Construccién, operacién y mantenimiento de la estacion multimodal
de carga en Lujan de Cuyo y su conexion con el ramal A-12 del ex FC Belgrano.

o Inversion: Total: US$ 251 millones (US$ 81 millones en infraestructura en
Chile; US$ 100 millones en infraestructura en Argentina y US$ 60 millones en material
ferroviario/Argentina).

e Fuentes de financiamiento: Sector privado.

e Organismos de ejecucion (que otorgan la concesion): Chile: Coordinacién
General de Concesiones (Ministerio de Obras Publicas). Argentina: Subsecretaria de
Transporte Ferroviario (Secretaria de Transporte) y Ministerio de Planificacién Federal.

Provecto N° 6: "RuTA INTERNACIONAL 60 CH (TRAMO VALPARAISO - Los ANDES)"

o Eje: MERCOSUR - Chile.

e Grupo: Valparaiso - Buenos Aires (Grupo 3).

o Paises: Chile (Argentina, influenciada por el proyecto).

e Estado: En ejecucion.

¢ Objetivo: Incrementar la capacidad y mejorar el nivel de la Ruta Internacional 60
CH a fin de absorber el aumento en la demanda de transito. La ruta comienza en la frontera
chileno-argentina (ttnel Cristo Redentor) y cruza Chile hacia el Puerto de Valparaiso.

e Solucién propuesta: Mejora de 90,5 km. de la Ruta Internacional 60 CH (con
una mayoria de tramos disefiados para una velocidad de 100 km./h). En zonas montafiosas,
se estd evaluando la posibilidad de incluir terceros carriles y de ampliar los trayectos
secundarios y empalmes en distintos niveles. El proyecto se divide en dos sectores: (1) el
primero comienza a 6,5 km. del punte Las Vizcachas y termina en la Ruta 5 Norte, con una
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extension de 52 km.; 2) el segundo sector se ubica entre el empalme El Olivo, Ruta 5 Norte
(municipio de La Calera) y termina en el empalme Troncal Sur, con una extensién de 38,5
km. y acceso al Puerto de Valparaiso. En los sectores en los que el proyecto cruza zonas
pobladas, se evaltian algunos desvios del trayecto actual.

e Inversion: Total: US$ 286 millones (oferta ganadora).

e Fuentes de financiamiento: Concesion privada.

e Organismos de ejecucion (que otorgan la concesién): Sociedad Concesionaria
Autopista de los Andes SA.

ProvecTo N° 15: "RECUPERACION DE LA RuTA lQuiQuE - COLCHANE"

e Eje: Interocednico Central.

e Grupo: Conexién Chile-Bolivia: Arica-La Paz + Iquique-Oruro - Cochabamba
(Grupo 5).

e Paises: Chile (Bolivia, influenciada por el proyecto).

e Estado: En ejecucion.

e Objetivo: Incrementar la capacidad y mejorar el nivel de la Ruta A-55. Este
proyecto podria ayudar a conectar el Puerto de Iquique con zonas del sur y centro de
Bolivia, como Oruro y Cochabamba, y generar conectividad mediante estas rutas con las
zonas orientales de Santa Cruz y Puerto Suérez.

e Solucién propuesta: Recuperacion de 173 km. en un tramo de la Ruta A-55, entre
Huara y Colchane. El proyecto se incluye en el Programa de Obras Bicentenario y Convenio de
Programacién Regional. Se realizara en distintas etapas y depende del apoyo regional.

o Inversion: Total: US$ 19,2 millones. Km. 50 - Km. 102 (hasta diciembre de 2006):
US$ 10,2 millones. Km. 102 - Km. 173 (bosquejo, sin proyecto bésico): US$ 9 millones.

e Fuentes de financiamiento: Inversion publica.

» Organismos de ejecucién (que otorgan la concesion): MOP.

Fuente: http://www.iirsa.org.
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PRINCIPALES CORREDORES INTERNACIONALES

o FjE CHiLE-MERCOSUR: VALPARAISO - BUENOS AIRES - PORTO ALEGRE - Rio DE JANEIRO

Este corredor se extiende a lo largo de 2.791 km., de los que 211 km.
pertenecen a Chile. Tiene niveles elevados de transito y carga, que se estiman en
320.000 vehiculos y 2.500 toneladas por afo. El trazado une los puertos costeros
centrales (San Antonio, Valparaiso y Ventanas) con Los Andes; luego, a través del cruce
de frontera Cristo Redentor hacia Mendoza, sigue hasta Buenos Aires y, desde alli,
hasta los puertos de Porto Alegre y Santos. Combinada, la capacidad de estos puertos
asciende a seis millones de toneladas por afio. En Chile, las conexiones hacia los puertos
y Santiago estan concesionadas a socios privados mediante el sistema de APP. Cabe
destacar que el sistema Valparaiso-San Antonio-Ventanas concentra mas del 75% del
volumen comerciado en todo el pais con toda América del Sur.

Gréfico 1

Eie MERCOSUR-CHILE

Valparaiso-Buenos Aires-Porto Alegre-Rio de Janeiro

11 RSA

Fuente: P4agina web de IIRSA http://www.iirsa.org.
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® [je INTEROCEANICO CENTRAL: ARICA - SANTA CRUZ DE LA SIERRA - SANTOS

Este corredor se extiende a lo largo de 3.822 km., de los que 182 km. pertenecen a
Chile. Los niveles de transito y carga se estiman en 15.000 vehiculos y 90.000 toneladas por afio.
En Chile, se favoreci6 el desarrollo de infraestructura de carreteras que une Arica con Chungara
-cruce de frontera con Bolivia Tambo Quemado. Por lo tanto, la carretera es transitable y une
la ciudad de Arica y su puerto mediante una avenida de amplio acceso. La inversién total entre
2000y 2006 se estima en US$ 40 millones, principalmente en las rutas 11 CHy 55 A. La inversion
estimada para el corredor Iquique - Colchane asciende a US$ 20 millones, aproximadamente,
mientras que la apertura del segundo acceso a Iquique representa US$ 28 millones.

En cuanto a los puertos, Arica es uno de los puntos de almacenamiento de carga y
es puerto intermedio que apunta a mercados extrarregionales. El puerto esta siendo otorgado
en concesion a un operador Unico. Se prevé una ampliacion y mejora de las instalaciones,
y un incremento en su capacidad actual de 2,4 millones de toneladas, con una inversion
estimada en US$ 50 millones. Ademas, ya esta concesionado uno de los muelles del puerto
de Iquique. La APP resulté positiva, y estd completando gradualmente el Plan Maestro, que
generard una capacidad de 1,7 millones de toneladas en el muelle nimero dos a partir de
2005, con una inversion privada estimada en mas de US$ 25 millones.

Grafico 2

EJE INTEROCEANICO CENTRAL
Arica-Santa Cruz de la Sierra-Santos

Fuente: Pagina web de IIRSA http://www.iirsa.org.
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® F)e INTEROCEANICO DE CAPRICORNIO: ANTOFAGASTA - PASO DE JAMA-JuJuY-RESISTENCIA-
FormosA-CURITIBA-PARANAGUA

Este corredor se extiende a lo largo de 2.712 km., de los que 452 km. pertenecen
a Chile. Los niveles de transito y carga se estiman en 17.000 vehiculos y 66.000 toneladas
por afo. Este eje tiene un gran potencial de crecimiento para la mercancia en transito,
principalmente desde el noroeste argentino. En cuanto a Chile, se estd pavimentando el
tramo de Antofagasta al cruce fronterizo Jama. La inversion total en las rutas relacionadas
con el eje asciende a US$ 32 millones. El costo estimado del acceso sur a Antofagasta
representa US$ 9,7 millones, mientras que la mejora y el refuerzo de las carreteras costeras
asciende a US$ 12 millones.

En relaciéon con los puertos del eje, Antofagasta -actualmente, dedicado més
que nada a los productos de mineria- se reorientard debido a la habilitacion del puerto de
Mejillones. Este nuevo puerto estd en construccion; la Terminal 1 ya esta terminada (con
una capacidad minima de 2 millones anuales de toneladas de carga), y la inversion asciende
a US$ 120 millones.

Grafico 3

Ese INTEROCEANICO DE CAPRICORNIO
Antofagasta-Paso de Jama-Jujuy-Resistencia-Formosa-Curitiba-Paranagua

Fuente: Pagina web de IIRSA http://www.iirsa.org.
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® £je peL SUR: CONCEPCION-BAHIA BLANCA-PUERTO DE SAN ANTONIO ESTE

El Eje Concepcion-Bahia Blanca-Puerto de San Antonio Este ofrece una conexion
interocednica que desempefia un papel bilateral importante entre Chile y Argentina. La
solucion propuesta es optimizar la infraestructura a fin de crear oportunidades para el
desarrollo econdémico y social. Entre los proyectos planificados, podemos mencionar la
modernizacién del puerto de Talcahuano, la mejora de lainfraestructura de control fronterizo
en Pino Hachado y las obras de reparaciones en el tinel Las Raices. El mejoramiento de
este eje proporcionard un elemento distintivo de dinamismo al sur de Chile y de Argentina,
e integrara la Region de Los Lagos.

Gréfico 4

EJE DEL SUR
Concepcién-Bahia Blanca-Puerto de San Antonio Este

Mar del Plata

¢ Puerto Deseado

Fuente: Pagina web de IIRSA http://www.iirsa.org.
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El caso peruano
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El presente ensayo analiza cémo un conjunto de factores modificaron de forma sustantiva
las principales decisiones de asignacion de recursos respecto de los principales proyectos de
infraestructura fisica en el Perd, en el contexto de los procesos de integracion.

El impulso de los procesos de integracion relacionados a la Iniciativa para la Integracion
Regional Suramericana (IIRSA), la existencia de enormes intereses creados vinculados a la
industria de la construccidn, las presiones provenientes de los procesos de descentralizacion
y el escaso respaldo politico del gobierno impulsaron la priorizacion del gasto vial de modo
de privilegiar los corredores Este-Oeste de menor densidad e impacto en perjuicio de los
corredores norte-sur de mayor densidad y con mayor potencial integrador. Al propio tiempo,
el texto explica como, al interior de los corredores este-veste, se impulsaron los de mayor
inversion aunque tuvieran una menor rentabilidad social y financiera.

El andlisis de los escenarios a futuro permite concluir que en las zonas de baja densidad en
donde se van a concentrar las inversiones (corredores este-oeste) los efectos sobre el comercio y
el desarrollo serdn limitados si es que no se implementa una agenda de integracion comercial
en paralelo al desarrollo de la infraestructura fisica. Por su parte, una mayor integracion
norte-sur a través de corredores andinos dependerd de que existan recursos suficientes
para completar los tramos no pavimentados de la Longitudinal de la Selva Norte y de la
Longitudinal de la Sierra Sur en el Peri.

Este documento es un resumen del documento elaborado para FLACSO.

L. INTRODUCCION

El presente ensayo tiene por centro de gravedad los factores determinantes
de las decisiones de politica publica que generaron la mayor reasignacién de recursos
y prioridades, ocurrido en el sector transportes de Perd. Dado que el proceso decisorio
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no fue producto de un proceso de planificacion estructurado, las variables analizadas
estan directamente relacionadas a: (i) los intereses de los grupos de presion; (ii) los
actores internacionales; (iii) los condicionantes del proceso de integracion y (iv) los
condicionantes del proceso de descentralizacion.

II. PERU DENTRO DE LOS PROCESOS DE INTEGRACION
DE LA INFRAESTRUCTURA ECONOMICA

Los Ejes de Integracion y Desarrollo de la Iniciativa para la Integracion de la
Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA) se acordaron durante la reunién de ministros
de transportes, telecomunicaciones y energia de América del Sur realizada en diciembre
del afio 2002. En ese momento, se establecieron ocho ejes de integracion y desarrollo
prioritarios y posteriormente se afiadieron dos mas.

Los ejes que tienen una directa relacion con Pert son el Eje Andino, el Eje
Interocednico Central, el Eje del Amazonas y el Eje Peru-Brasil-Bolivia. Estos ejes se
estructuran a partir de grupos de proyectos o corredores econémicos que son franjas o
espacios de integracion.

Los corredores econdmicos han sido categorizados por el autor del presente articulo
en funcion del nivel de preparacién de los proyectos involucrados como corredores de primera
generacion y corredores de segunda generacién (ver Cuadros A1, A2 y B del Anexo).

En la primera generacién de proyectos se encuentran los tres corredores
longitudinales que estan parcialmente en ejecucién o tienen contratos firmados de concesion
u obras publicas. Estos corredores tienen alto apoyo politico y estan siendo implementados
por diversos mecanismos financieros innovadores (asociaciones publico-privadas - APPs)
y por contratos de concesién. Estos corredores son cinco: Amazonas Norte, Amazonas
Centro, Amazonas Sur, Panamericana Norte y Panamericana Sur. En los tres primeros casos,
el esfuerzo de pavimentacion de vias est4 orientado a eliminar los eslabones faltantes entre
la sierra y la selva. En los Ultimos dos se trata de proyectos de mejoramiento de la calidad
y confiabilidad de vias pavimentadas que incluyen ensanchamientos, segundas calzadas y
vias de evitamiento en algunas de las principales ciudades de la costa peruana.

Son dos los principales corredores de segunda generacién. Sierra Sur para
completar las conexiones Huancayo-Huancavelica-Ayacucho-Abancay y marginales de
la Selva Norte: o corredor Tingo Maria-Tarapoto-San Ignacio-Puente Integracion. Si se
mejoraran ambas, se lograria una via longitudinal alterna a la Panamericana conectada
a la Marginal de la Selva Norte con la Longitudinal de la Sierra Sur. En ambas rutas, se
requiere todavia estudios para definir los proyectos.

Per( tiene un importante déficit de infraestructura que esta asociado a los
problemas de integracion interna e internacional. A pesar del déficit de infraestructura,
los recursos de inversién asignados al Ministerio de Transportes y Comunicaciones
(MTC) como porcentaje del producto bruto interno (PIB) y del presupuesto del gobierno
central se han venido reduciendo desde mediados de la década de los afios noventa. En
1996, el MTC representaba el 17% del total del presupuesto de inversién del gobierno
central, mientras que en 2005, el indicador alcanzaba sélo el 14%. Esta situacién se
modificaria de forma sustantiva a partir de mediados del afio 2006, pero para esas
fechas las decisiones mas importantes respecto del proyecto Ifiapari-Puerto Maritimo
ya habian sido tomadas.
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11, ECONOMIA POLITICA DE LA INFRAESTRUCTURA ECONOMICA EN PERU

LOS ACTORES NACIONALES, INTERNACIONALES Y LOCALES: LOS GRUPOS DE INTERES
Y LOS GRUPOS DE PRESION

Actores nacionales
Palacio de gobierno

[IRSA ha estado en la agenda de las decisiones publicas al mas alto nivel de gobierno
de Pert desde el afio 2004. Entre 2001 y 2003, la gestion en relacion a [IRSA se mantuvo en
la gestion de los ministerios de Transportes y Comunicaciones, Energia y Minas y Relaciones
Exteriores. En este periodo, los recursos para inversion eran escasos y las decisiones de gobierno
para utilizar mecanismos novedosos de financiamiento estaban congeladas.

A partir del afio 2004, varios factores impulsaron que los principales proyectos
estén al primer nivel de la agenda presidencial de Peru.

Uno de los factores mas importantes fue el acercamiento entre los presidentes de
Peru y Brasil y la consecuente intensificacién de las relaciones bilaterales, fortalecidas por la
culminacién de la carretera brasilera y el puente internacional que articulan las ciudades de
Rio Branco y Porto Velho con el poblado fronterizo de Ifiapari en la selva sur de Per.

Un segundo factor estaba ligado a la necesidad del gobierno de proyectar unliderazgo
respecto a proyectos importantes. El régimen del presidente Alejandro Toledo requeria mejorar
su percepcién ante la opinién publica tras afios (2002-2004) en que el nivel de aprobacion
presidencial oscil6 entre el 8 y el 15%. Los problemas del nivel de aprobacién del Presidente
Toledo eran mas graves en el interior del pais. Por ello, su interés especial en poder iniciar las
obras tanto del proyecto Amazonas Norte (con impacto en toda la macro regién norte) como
el proyecto Interocednica del Sur (con impacto en toda la macrorregion Sur).

Los mecanismos formales e informales de persuasién de los constructores
brasileros y peruanos que estaban muy interesados en reactivar al sector de la construccion
a partir de mecanismos novedosos de financiamiento que permitieran “escapar” de los
rigidos limites establecidos por el Ministerio de Economia y Finanzas también fue un factor
decisivo. En un contexto de fuertes restricciones fiscales a la inversiéon publica, el terreno
era propicio para salidas financieras que permitiesen ampliar el margen de maniobra para
la inversién en proyectos de transportes sin afectar las cuentas fiscales ni las mediciones del
riesgo pais. Ademas, jugd un papel importante el peso politico de la CaAmara de Comercio
Peruano-Brasilera, que tiene en Peri mucho maés influencia y capacidad de persuasion
que las Camaras Peruano-Ecuatoriana y Peruano-Boliviana y esto también contribuyé a
desnivelar la balanza a favor de los proyectos de integracion este-oeste sobre los proyectos
de integracién norte-sur.

En el proceso también existieron factores circunstanciales. Uno de ellos fue la
oportunidad que brindé la Reunién de Cusco en la que se fundé la Comunidad Sudamericana
de Naciones (CSN) y la presion de las autoridades regionales y locales que desde el sur
consideraban que la Interocednica era un proyecto emblemético para su desarrollo.

Finalmente, fue muy importante la presencia de la Internacional Norberto Odebrecht
que tenfa entre sus planes de desarrollo empresarial diversos megaproyectos de desarrollo
para integrar a Pert con Brasil, entre los cuales destacaba la Interoceédnica del Sur.

Estos factores determinaron que se replanteara drasticamente tanto el monto de las
inversiones como el tiempo de ejecucion de los proyectos. En este proceso, se privilegiaron los
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proyectos de IIRSA respecto de los proyectos de impacto local, se priorizaron las conexiones
este-oeste (Peru-Brasil) y no las conexiones andinas norte-sur (Pert-Ecuador y Pert-Bolivia)
y se logro eliminar las trabas que el Ministerio de Economia y Finanzas establecieron para
impedir las APPs promovidas desde la Coordinacién Nacional de [IRSA y la Corporacién
Financiera de Desarrollo (COFIDE). A su vez, al interior de los corredores este-oeste, se
impulsaron los de mayor inversién aunque tuvieran menor rentabilidad social y financiera.
Asi, el Corredor Central -el méds denso y con mayor nivel de preparacién- fue desplazado
por los Corredores Amazonas Norte (Paita Yurimaguas) e Interocednica del Sur (IAapari-
Puerto Maritimo). Al propio tiempo, la agenda de las concesiones alrededor de proyectos
en la Panamericana Norte y Sur, se desplazé a los proyectos de integracién transversal, que
en el pasado no habian sido considerados como posibles APPs por el bajo trafico vehicular
y la imposibilidad de que fueran proyectos financieramente autosustentables, ni siquiera en
el nivel de mantenimiento. Desde Palacio de Gobierno, se lider6 el proceso y se articul6 a
los actores publicos -Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), Ministerio de Transportes y
Comunicaciones (MTC) y la Agencia de Promocién de la Inversién Privada (PROINVERSION)-
en linea con las directrices que se impartieron en el mas alto nivel politico.

Ministros y sus equipos técnicos

Entre 2001 y 2002, IIRSA estuvo coordinada por el Ministerio de Transportes
y Comunicaciones y los proyectos en la agenda del sector transportes seguian los
planteamientos en el Plan de Desarrollo el Sector Transportes: 1995-2006, esquema basado
en la conformacién de tres circuitos viales basicos cuyas prioridades estaban basadas en
criterios de densidad del transito, costos de inversion por kildémetro y potencial de crecimiento
econémico regional. En ese contexto, las prioridades del plan de concesiones estaban en la
Panamericanay en la culminacién de las transversales: Arequipa-Juliaca, Rioja-Moyobamba-
Tarapoto y Abancay-Cusco y Tingo Maria Pucallpa. A su vez, como ya se ha sefialado, las
concesiones se concentraban en la Panamericana Norte y en la Panamericana Sur.

A partir de 2003, se institucionaliza la coordinacién de IIRSA en el Ministerio de
Relaciones Exteriores (MRE), se reglamenta la coordinacién y desde la coordinacion [IRSA
y la COFIDE se empieza a trabajar para crear mecanismos no convencionales de concesion, de
modo que se puedan implementar los proyectos Amazonas Norte y Amazonas Sur que, por sus
requerimientos de inversion, dificilmente podian ser implementados con inversién publica.

Como resultado de estos esfuerzos y de los otros factores antes sefialados, el
gobierno de Pert encargé a PROINVERSION a iniciar las operaciones Amazonas Norte e
Interocednica del Sur.

Frente a esta situacion, el MEF -principalmente el Viceministerio de Hacienda y la
Direccién de Programaciéon Multianual del Sector Publico- intentaron controlar el proceso con
el fin de evitar que se generen presiones fiscales insostenibles en el tiempo. El problema era
que el esquema de financiamiento de la Interoceédnica del Sur iba a generar pagos deferidos
por més del 50% de la inversion actual del sector transportes en los proximos 15 afios.

A pesar de los intentos de la burocracia del MEF por contener, retrasar o achicar
la inversion de los proyectos de integracién con Brasil, éstos se ejecutaron con el respaldo
del Presidente de la Republica.

Los constructores nacionales

Los gremios de los constructores peruanos fueron muy afectados durante la
década de los afios ochenta por la reduccién de la inversién publica del periodo 1985-1990.
Por ello, la era de las reconstrucciones y rehabilitaciones de la carretera panamericana y
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sus transversales, que se dio en la década de los afios noventa, los tom6 sin que pudieran
mostrar muchas obras construidas en los ultimos afios, afectando sus posibilidades de
competir con empresas internacionales.

Ademads, las reglas de adquisiciones de los organismos internacionales favorecian
la estructuracion de licitaciones que evitaran los fraccionamientos y favoreciendo a su vez
a las firmas internacionales por sus mayores economias de escala. Asi, las constructoras
internacionales, principalmente brasileras, empezaron adominar el mercado de la construccion.
En este proceso las empresas nacionales de construccion han tenido una estrategia defensiva
basada en lograr que el estado peruano establezca normas y directivas para que en los
principales procesos constructivos de los proyectos interocednicos existan participaciones
minimas de constructores nacionales.

La comunidad académica y profesional

Frente al proyecto de la Interocednica del Sur, proyecto emblemético de IIRSA,
se polarizé la discusion entre la comunidad de ingenieros (en donde las voces que més se
escucharon fueron las de los lideres del Colegio de Ingenieros de Lima y de la Asociacion
Peruana de Caminos) que respaldd el proyecto y la comunidad de economistas, que
cuestion6 que se rompieran las reglas del Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP).

La comunidad ambiental

La comunidad ambiental fue muy critica a todos los procesos del proyecto del
Gas de Camisea y frente a los principales proyectos mineros de costa y sierra, pero no
tuvo mucha voz en relacién a los proyectos de IIRSA a pesar de los riesgos ambientales
involucrados. Recién, en junio de 2006, 10 meses después de firmado el contrato entre
el estado peruano y los concesionarios, un grupo de organismos no gubernamentales
(ONGs) ambientales contrataron al experto peruano Marc Dourojeani para realizar una
evaluacion del proceso de la Interocednica del Sur, la misma que ha consistido en una
critica muy dura tanto para las instancias sectoriales del gobierno de Perdi como para la
Corporacion Andina de Fomento (CAF).

Actores internacionales
Brasil

La idea de la CSN fue lanzada en el afio 2000 por el Presidente Fernando Enrique
Cardoso en una cumbre de presidentes sudamericanos la cual estaba motivada por varios
factores. En primer lugar, como sugieren Rita Giacalone [2006] y Manuel Mindreau [2002]
para generar un liderazgo en la regién excluyendo a México. En segundo lugar por una
preocupacion del desarrollo de los estados amazénicos de Brasil mas lejanos a los puertos
del Atlantico (Amazonas, Acre, Rondonia) que requieren una salida maritima para su
desarrollo por puertos del Pacifico de terceros paises. Ademds, la experiencia del sistema
de planificacién espacial denominado Avanza Brasil, generé una conciencia de las ventajas
de la integracion comercial y su relacién con los avances en la infraestructura econémica
(Silveira [2002]). En tercer lugar, en la vision del gobierno de Brasil existia la conciencia de
la necesidad de contrapesar los efectos negativos para las exportaciones manufactureras
brasilefias generadas por el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN).

En dicha cumbre, Cardoso propuso y logré la aprobacién de un programa de
infraestructura econdémica (energia, transportes y telecomunicaciones), el mismo que
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fue denominado IIRSA. Los presidentes sudamericanos al crear IIRSA establecieron dos
instancias principales: el Consejo de Direccion Ejecutiva (CDE), formado por los ministros de
infraestructura de los 12 paises sudamericanos y el Consejo de Coordinacién Técnica (CCT),
conformado por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), la CAF y el Fondo Financiero
para el Desarrollo de la Cuenca del Plata (FONPLATA).

Los paises de la CAN y del MERCOSUR en el contexto de la CSN

La CSN se establecié un afio después de que terminaran las negociaciones entre
la Comunidad Andina de Naciones (CAN) y el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR).
Los principales problemas de las negociaciones entre la CAN y el MERCOSUR eran: (i)
un comercio interregional insignificante causado por la orientacion extra-regional de las
exportaciones de todos los paises (los andinos priorizando el mercado de los Estados Unidos
y los del sur priorizando Europa vy (ii) las principales exportaciones de los socios de Brasil
son productos naturales, esos mismos productos tienen importantes niveles de proteccion
en los paises andinos. Por ello, a pesar de su proteccionismo, Brasil es una economia mas
complementaria a la comunidad andina que el resto de las economias del MERCOSUR.

Los ministros de infraestructura de IIRSA

Los ministros de infraestructura de los paises sudamericanos conforman el CDE
de IIRSA. Esta instancia es la que lidera el proceso de articulacién en estrecha coordinacion
con el CCT, a la que se le deleg6 el papel de secretaria técnica de todo el proceso. El interés
de muchos de los ministros es comun ya que tienen necesidad de aumentar su capacidad
de maniobra fiscal para financiar total o parcialmente los proyectos de integracion fisica.
Las autoridades ministeriales y sus equipos han logrado concertar -con el apoyo del CCT- la
conformacion de 10 ejes de integracion y desarrollo y, a su vez, han acordado la estructuracion
de los grupos de proyectos al interior de cada eje. Al propio tiempo y con el soporte del CCT
han iniciado la discusion de una vision estratégica de la integracion fisica regional.

El Consejo de Coordinacion Técnica de IIRSA

El CCT esta conformado por el BID, la CAF y FONPLATA y ha cumplido un papel
muy importante para buscar darle consistencia y capacidad técnica a los procesos de IIRSA,
tanto para aquellos relacionados a los proyectos de inversion (Ejes de Integracion y Desarrollo,
Grupos de Proyectos) como a aquellos procesos relacionados con los denominados procesos
sectoriales, que son temas institucionales y normativos en los que se tiene por meta enfrentar
y resolver los cuellos de botella que traban el comercio y la convergencia normativa entre
las naciones de Sudamérica.

Los empresarios de IIRSA y las coaliciones de intereses

Los acuerdos en el contexto de IIRSA y de la CSN estaban alineados con los
intereses de las multinacionales de la construccion, principalmente las brasileras que
operaban en los paises andinos.

Segun los expertos en comercio internacional, los acuerdos regionales son
necesarios cuando la escala nacional es pequefia, pero la escala global es muy grande para
que las empresas compitan con éxito. En estos casos, las empresas presionan para que sus
gobiernos trabajen en pro de acuerdos regionales. La hipétesis conceptual se ha cumplido y
los intereses de la integracion estdn muy bien alineados con los intereses de los empresarios
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de la construccién. Ademaés, los empresarios internacionales han logrado constituir alianzas
amplias con sus proveedores peruanos y brasileros, con entidades financieras, con las firmas
de consultoria e ingenieria, lideres de opinién publica, burdcratas y politicos de primer nivel.
Asi, han logrado que los procesos de contratacion -més alld de las criticas respecto del
posible sobredimensionamiento y sobrevalorizacién de los proyectos- sean irreversibles.

Actores locales
Los frentes regionales

Desde los primeros dias del gobierno de Alejandro Toledo, los frentes regionales
que son organizaciones de la sociedad civil promovidas por miembros de movimientos sociales
y partidos politicos con caracteristicas anti-mercado y anti-globalizacién, se prepararon para
organizar protestas en relaciéon a proyectos emblematicos de las regiones.

En el sur, los frentes regionales se organizaron en competencia por el trazo de la
Carretera Interocednica del Sur que tenia dos alternativas: una por Cusco y otra por Puno.
La presion fue muy importante y el gobierno en busca de paz social y gobernabilidad
ofrecié ejecutar un plan de inversiones ascendente a US$ 240 millones, de los cuales
US$ 110 millones se invertirian en la variante de Cusco y US$ 130 millones en la variante
de Puno. Posteriormente, se conformé una comisién tripartita entre el gobierno y los
representantes de las sociedades civiles de Cusco y Puno para redactar los términos de
referencia del estudio de prefactibilidad.

En la regién Ucayali el Frente de Defensa de los Intereses de Ucayali organizé una
protesta violenta por las demoras en la ejecucién del pavimentado de la Carretera Tingo-Maria
Pucallpa y la implementacion del Puerto de Pucallpa y otros temas de la agenda regional.

En Loreto, el Frente Patridtico organizé protestas y negocié un amplio conjunto
de obras y proyectos para la Amazonia Norte, dentro de los cuales estaba el pavimentado de
la Carretera Tarapoto-Yurimaguas, que es parte importante del Corredor Amazonas Norte.

A su vez, en el departamento de Amazonas, una alianza de las comunidades
nativas Aguarunas y Huambisas, con un amplio sector de colonos, se unieron para exigir
la pavimentacion de uno de las variantes del Corredor Amazonas Norte, entre Bagua y
Sarameriza, en las orillas del rio Marafidn.

En el periodo 2001-2002, fue paraddjico que, mientras la protesta social estaba
muy ligada a las demandas por carreteras, el presupuesto de transportes se haya recortado
a sus niveles mas bajos desde 1997. El mejoramiento de los presupuestos del sector
transportes, la descentralizacion y el inicio de las APPs permitieron que se reduzca el nivel
de conflictividad en relacién a las protestas en demanda por carreteras.

Los gobiernos regionales y locales

En enero de 2003, se concreta el proceso de regionalizacién y la transferencia
de los consejos transitorios regionales (dependencias del gobierno nacional) a los nuevos
Gobiernos Regionales genera un importante proceso de distension.

A partir del periodo 2003-2004, la iniciativa en relacién a los principales proyectos
transversales de IIRSA, la toma el gobierno y la implementa a través de PROINVERSION. El
gobierno nacional y PROINVERSION logran generar espacios de articulacién y negociacion
a favor de los proyectos de IIRSA y consiguen el apoyo de los gobiernos regionales y
municipales. Prueba de este proceso son los pronunciamientos publicos de los alcaldes
de las regiones del sur en apoyo a la Interocednica del Sur, en los momentos en que la
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comunidad académica y algunos medios de comunicacion criticaban que se hayan ignorado
los procedimientos del Sistema Nacional de Inversién Pablica.

LOS CONDICIONANTES DEL PROCESO DE INTEGRACION
Las visiones geopoliticas

Durante décadas, uno de los principales problemas que dificultaban en el avance
de los procesos de integracion estuvo asociado a visiones geopoliticas existentes al interior
de las elites de los institutos armados y de la cancilleria peruana (MRE). Las pérdidas de
territorios que Peru ha sufrido con o sin guerras con paises vecinos como Colombia, Brasil
y Chile son cicatrices importantes que han afectado mucho la visién de las autoridades
relacionadas a la defensa nacional y a las relaciones exteriores.

Estas visiones geopoliticas, terminaban en posiciones defensivas en relacién a la
integracion, principalmente con Brasil. Es importante destacar que, sobre la base de diferentes
negociaciones internacionales, Perl cedié mas territorio -medido en kilémetros cuadrados-
con Brasil que con ninglin otro pais vecino. Factores como el relativo desarrollo desigual y la
penetracion cultural fueron también considerados y generaron resistencias. Como resultado
de estas visiones y de la precariedad de la caja fiscal, las conexiones sierra-selva en direccion
este-oeste no fueron priorizadas durante muchos afos.

En los Ultimos afios de la década de los afios noventa y en el periodo comprendido
entre 2000 y 2003 se realizaron muchos esfuerzos de acercamiento e intercambio de
opiniones en donde participaron: (i) el sector empresarial brasilero ligado a la construccion,
(i) los estados brasileros con intereses de salir por los puertos del Pacifico (Acre,
Rondonia y Amazonas), (iii) las Camaras de Comercio del Sur de Pert y (iv) los gobiernos
regionales de Cusco, Puno y Arequipa. Estas iniciativas que en diferentes momentos del
tiempo fueron apoyadas por importantes ONGs (como el Centro Peruano de Estudios
Internacionales - CEPEI), por la Camara Peruano-Brasilera, por la cancilleria peruana y
otras instituciones, fueron generando gradualmente una opinion favorable entre las elites
peruanas sobre las posibilidades de integracion con el Brasil a través de una conexién
terrestre por Ifiapari y conexiones bimodales que tuvieran como destino a la ciudad de
Manaus. Todos estos esfuerzos contribuyeron a ir pasando de visiones geopoliticas a
visiones geoecondémicas del desarrollo. 1IRSA y las visiones de desarrollo descentralizado
sobre la base de corredores de integracion internacional consolidaron estos esfuerzos y
fueron factores cruciales para viabilizar los proyectos de integracion.

La ausencia de una agresiva agenda comercial

Desde 1969, la CAN haintentado sin éxito conformarse como una unién aduanera.
Sin embargo, a pesar del largo tiempo de conformacién, la CAN sigue siendo una unién
aduanera imperfecta y con grandes problemas para unificar politicas y para lograr ejercer
coercién sobre sus decisiones andinas (normas andinas vinculantes entre los paises).

Adicionalmente, la vocaciéon por exportar extrarregionalmente de los paises
andinos genera que para la mayoria de ellos sus principales socios comerciales sean Estados
Unidos, Europa y Asia, siendo las exportaciones intracomunitarias menores al 12% del total
de las exportaciones de comercio de estos paises. Por ello, la agenda de integracién andina
tiende a estar subordinada a las negociaciones internacionales principales con los socios
comerciales mds importantes.
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Del mismo modo, también ha habido dificultades para alcanzar acuerdos de
integracion entre los paises andinos y MERCOSUR. A pesar de estos problemas, en agosto
de 2003, se firmé el acuerdo entre MERCOSUR y Pert y, en diciembre de 2003, se firma el
Acuerdo de Complementacién Econémica 59 (ACE 59) entre MERCOSUR, por un lado, y
Colombia y Ecuador por el otro.

Estos acuerdos son la base comercial para la conformacién de la CSN pero, en
realidad, el avance de la integracién comercial es limitado y por ello, el centro de gravedad
de la articulacién de esta nueva comunidad gira en torno a la Agenda de Implementacion
Consensuada (AIC) de IIRSA, que es un programa concertado de inversiones que tiene
entre sus proyectos emblematicos a la Interocednica del Sur.

Un gobierno contra las cuerdas

El Gobierno del Presidente Alejandro Toledo no tuvo un periodo de luna de miel.
Los expertos y analistas politicos consideran que el gobierno de transicién consumio ese
periodo y las expectativas que se generaron durante la campafa politica y la recuperacién
de la democracia, generaron un desembalse de movilizaciones y protestas que, a su
vez, forzaron al gobierno a realizar nuevas promesas generando un circulo vicioso. Al
mismo tiempo, decisiones como elevar significativamente el sueldo del presidente y
de los ministros, el no reconocimiento por parte del presidente de su hija Zarai Toledo,
los procesos de corrupcion a familiares directos del presidente y la mala gestion de las
autoridades nombradas en los Consejos Transitorios de Administracion Regional afectaban
seriamente el nivel de aprobacion de la gestion presidencial y del poder ejecutivo. Otro
tema importante que afectaba la aprobacion de la gestién fue el recorte de recursos
de inversién en general y programas de impacto social y rural en particular. Segun la
Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (FAO - Food
and Agriculture Organization), el gasto rural durante el gobierno del Presidente Toledo se
redujo en 22% en términos reales y por ello, el crecimiento de la inversion, del PIB y de
las exportaciones no redujo la desigualdad ni la pobreza de forma significativa.

Todos estos problemas no permitian que el ejecutivo logre beneficios politicos
relacionados a los aspectos més positivos del gobierno como eran la estabilidad macroeconémica,
el éxito de varios proyectos de inversion significativos (el proyecto minero Las Bambas,
el Proyecto minero Antamina, la infraestructura hidraulica de Olmos, el proyecto de
explotacién del Gas de Camisea y el proyecto de explotacion de los Fosfatos de Bayévar)
y el auge de empleo de actividades econdémicas dindmicas como la agro exportacién y la
manufactura urbana que crecia aceleradamente por efecto del acuerdo de preferencias
comerciales de Estados Unidos con los paises andinos (Acuerdo de Preferencias Arancelarias
Andinas - ATADA - Andean Trade Preference and Drug Eradication Agreement).

En sintesis, el gobierno del presidente Toledo entre 2001 y 2004 estuvo acorralado
por su politica fiscal que le impedia gastar mas en inversion total y rural y por las promesas
incumplidas que generaban movilizaciones cuyas demandas eran muy dificiles de satisfacer.

Esta situacion y la necesidad de salir del arrinconamiento politico en que se
encontraba el gobierno, impulsé la busqueda de mecanismos de financiamiento novedosos
para lograr implementar proyectos de inversion con altos beneficios relacionados a regiones
especificas del pais. Entre los proyectos que se implementaron como APPs que se beneficiaron
de estos procesos se destacan: el Proyecto Olmos, el Proyecto Corredor Vial Amazonas
Norte (Paita-Yurimaguas) y el proyecto Amazonas Sur (Iiapari-Puerto Maritimo).
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Las visiones desde el interior en el contexto de la descentralizacion

En noviembre de 2002 se eligen por primera vez desde 1992 -afio en que se
disolvieron los anteriores gobiernos regionales- nuevas autoridades regionales, las mismas
que se instalaron para gobernar desde el 1 de enero de 2003.

Las nuevas autoridades regionales, los frentes regionales y un nuevo congreso
elegido en 2001 sobre la base de un sistema electoral multiple, impulsaban un consenso
descentralista muy importante que se conectaba con las opiniones publicas de la gran
mayoria de los peruanos.

Ademads, desde la cooperacion internacional, las mesas de concertacion de lucha
contra la pobreza (gobierno y sociedad civil) y las redes de la sociedad civil se vigilaba y
apoyaba los avances del proceso de descentralizacion.

Este contexto fue, por lo tanto, terreno fértil para proyectos con imagen de
generar un alto impacto para un desarrollo descentralizado y lograr un nivel importante de
respaldo en la opinién publica. Este factor fue decisivo para definir la voluntad presidencial y
con el incentivo de conectarse con una corriente importante de opinion publica, los sectores
del poder ejecutivo que apoyaban los mecanismos novedosos de financiamiento que
viabilizaron dos de los tres principales proyectos IIRSA de integracion este-oeste, lograron
aislar y doblegar a los mandos medios del Ministerio de Economia y Finanzas que se resistian
a la implementacion de estos proyectos, pues afectaban los equilibrios fiscales del futuro y
los limites de endeudamiento del presente.

Las restricciones presupuestales, las restricciones del sistema nacional de inversion
publica y otras restricciones institucionales

En el periodo 2001-2004 existieron muchas restricciones para encaminar proyectos
publicos de gran envergadura. La principal restriccion era de caracter fiscal y el problema
principal era que el gobierno tenia planeado reducir el déficit fiscal de 3,5% del PIB a
menos de 1% del PIB. Al mismo tiempo, las amortizaciones de la deuda y la presién por
las pensiones subieron dramaticamente y el grueso de los nuevos ingresos publicos se
destinaron a los aumentos de profesores, policias y personal médico, los mismos que no
recibian aumentos reales desde principios de la década de los afios noventa. Todo ello dejé
poco espacio para la expansion de la inversion.

Por ello, a finales de 2002, la inversion publica estaba en uno de sus niveles mas
bajos desde 1997. En 2004, la inversién publica en transportes como porcentaje del PIB
alcanzo sélo el 0,4%, un nivel equivalente a la mitad de la participacion registrada en 1999
(0,8% del PIB). En 2005, subié a 0,5% del PIB, un nivel que seguia siendo insuficiente
para enfrentar el déficit de infraestructura de transportes del pais. Las enormes restricciones
fiscales impulsaron la implementacion de los mecanismos novedosos de financiamiento.
Utilizando dichos mecanismos, proyectos que no eran financieramente rentables fueron
empaquetados en APPs y el gobierno pudo dar inicio a proyectos de inversién viales por
un valor de US$ 1.300 millones sin afectar la contabilidad del déficit fiscal ni el riesgo pais.
Los pagos del sector publico involucrarian subsidios diferidos tanto a la inversién como al
mantenimiento, pero la factura se pagaria recién después de 2008.

Ademas de los problemas fiscales, los grandes proyectos de inversién debian
cumplir los requisitos del Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP). El SNIP se
implementé para poder controlar que los proyectos sean socialmente rentables y tengan
una tasa interna de retorno minima equivalente a 14%. Por ello, era poco probable
que proyectos de grandes dimensiones en zonas de baja densidad lograran obtener la
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rentabilidad minima esperada en los estudios de preinversion. El proyecto del Amazonas
Sur (Ifiapari Puerto Maritimo) tenia estas caracteristicas y la firma consultora que realizé
el estudio de factibilidad basé sus beneficios en una discutible expansion agraria en el
departamento selvatico de Madre de Dios, equivalente a 185.000 hectareas por efecto
de la inversion de la carretera. El estimado de los beneficios, de todas maneras, iba a ser
objetado por las instancias de revisién del SNIP y por ello con el respaldo del Presidente
de la Republica, del Ministro de Economia y Finanzas y del Ministro de Transportes y
Comunicaciones se aplico al articulo 10.4 de la Ley del Sistema de Inversién Publica,
mecanismo a través del cual se exoneré al proyecto vial mas grande de la historia del pais
de la revision técnica de la Oficina General de Planificacién del MTC y de la Direccion
General de Programaciéon Multianual del Sector Publico del MEF, que son las instancias
pertinentes de analisis y evaluacién de los proyectos de transportes.

Muchas reglas del juego se cambiaron y se alter6 la institucionalidad para viabilizar
los proyectos de integraciéon este-oeste (Amazonas Norte y Amazonas Sur). De manera
complementaria a la exoneracion del Sistema de Inversion Publica los cambios mas importantes
son los siguientes: (i) se modificaron los limites de la Ley de Endeudamiento, lo que motivé
la renuncia del Vice Ministro de Hacienda, (ii) se modificaron las normas del sistema de
adquisiciones y (iii) se modificaron las normas que establecen los impedimentos para contratar
con el estado, ya que uno de los postores tenia un juicio pendiente con el estado.

DINAMICA DE LA INTEGRACION Y LA DESCENTRALIZACION EN PERU

La dnica reforma institucional que ha tenido avances significativos durante el
gobierno del Presidente Alejandro Toledo ha sido la descentralizacién. Como respuesta al
excesivo grado de centralizacién politica y concentracion econémica de la década de los afios
noventa, con el respaldo mayoritario de la opinién publica de todas las regiones de Pert y
del congreso, el gobierno inicié el proceso de descentralizaciéon regional y municipal.

Cabe sefialar que el Congreso 2001-2006 asumié el compromiso descentralista,
pues fue fruto de un nuevo sistema electoral de distrito multiple que reemplazé al distrito
Unico que rigi6 durante los afios noventa. Esto significa que la dindmica politica legislativa
tuvo muchos incentivos para combinar el regionalismo con los temas nacionales. El
proceso politico se inici6 en la campafa electoral de 2000, en donde la mayoria de las
fuerzas politicas propusieron medidas significativas.’

Todas estas reformas legales han tenido impacto significativo tanto en la gestion
del poder ejecutivo como en la gestién de los gobiernos regionales y locales. Lo previsible es
que el proceso de descentralizacién se mantenga e intensifique. Sin duda, la descentralizacion
regional es la reforma institucional més significativa del periodo 2001-2004.

Este proceso general, era percibido como muy consistente con la implementacion
de corredores econémicos que interconectaban los puertos de la costa con las ciudades
de la sierra y las ciudades y los centros urbanos aislados de la selva peruana. El proceso de
descentralizacion fue un impulso importante a los denominados corredores interocednicos y
tuvieron, por tanto, mucho apoyo de la opinién publica en el interior del pais.

LA LOGICA ANDINA (NORTE-SUR) VERSUS LA LoaicA PERU-BRASIL (ESTE-OESTE)

En el periodo 2003-2006, los proyectos relacionados a corredores econémicos
en una légica norte-sur (Tarapoto-Tingo Maria, redes de Concesion de la Panamericana
Norte y Longitudinal de la Sierra Sur), fueron desplazados por la prioridad establecida
para los corredores este-oeste.
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Ademads, en el caso especifico de la Carretera Interoceénica del Sur la licitacién se
hizo en tiempo récord y sélo con un estudio de factibilidad. Es decir, en contra de la tradicion
de los proyectos publicos y privados en el Perti y contra lo recomendado por expertos
internacionales, el mayor proyecto de inversién vial del pais se licit6 practicamente “llave en
mano" y sin un conocimiento cabal de los costos de inversion.

Los recursos comprometidos en los pagos diferidos involucrados en las Asociaciones
Publico-Privadas son cuantiosos, tanto para el Proyecto de la Interoceanica del Sur (US$ 800
millones) como para el Amazonas Norte (US$ 250 millones). La estructura de Pagos Anuales de
Obras (PAO) y Pagos Anuales de Mantenimiento (PAMO) estan alcanzando entre el Corredor
Amazonas Norte e Interocednica Sur (Tramos 2, 3 y 4) al 54% del presupuesto de inversién
del MTC que asciende en 2005 a US$ 348,6 millones. Si a ello se suma las concesiones viales
ya convocadas y por adjudicar que utilizan los mismos criterios de adjudicacién (menor PAO
y PAMO solicitado por el concesionario), los compromisos que el estado asumird anualmente
podrian llegar al 80% del presupuesto total del MTC en un afio.?

No obstante, si se toma como base el presupuesto de inversiones del MTC en el
afio 2005, los compromisos ya asumidos por el estado superan el 84% del mismo y pueden
sobrepasarlo en 25% al completarse las concesiones en marcha. Es decir, los proyectos
[IRSA no solo desplazaron a los demés corredores de la agenda de implementacién sino
que, ademds, los compromisos de los pagos anuales determinaran que haya poco espacio
presupuestal para nuevos proyectos por 15 afios.

PERU Y LA AGENDA DE IMPLEMENTACION CONSENSUADA DE [IRSA

La AIC de IIRSA también refleja las prioridades de las articulaciones este-oeste,
respecto de las articulaciones norte-sur. Los Corredores Amazonas Norte, Amazonas
Sur y Amazonas Centro que unen a Perd con Brasil totalizan inversiones por US$ 1.600
millones y todas estas inversiones estdn consideradas en la Agenda de Implementacién
Consensuada de [IRSA.

Las inversiones priorizadas del Eje de Integracion y Desarrollo Andino sélo
totalizan US$ 19 millones para todos los paises de la CAN. Esto es asi, a pesar que las
perspectivas del comercio de norte a sur son mejores que el comercio de los paises andinos
con las ciudades de Manaus, Cuiaba, Rio Branco y Porto Velho.

Es importante sefialar que los corredores este-oeste son de alcance subrregional,
pues por las diferencias de los costos en los fletes es mucho mas barato exportar a Brasil por
mar (entre US$ 25 y US$ 50 un flete puerto-puerto) que por tierra (US$ 90 con carretera
pavimentada desde puerto maritimo en el pacifico hasta la frontera con Brasil). Es atin méas
complicado el comercio con las ciudades de Brasil cuando se requieren transbordos por los
rios Ucayali, Huallaga, Marafidn, Putumayo, Napo o Amazonas.

En el mediano plazo, es posible que las enormes expectativas que muchos lideres
regionales y locales (gubernamentales y privados) tienen respecto de la evolucién del
comercio con Brasil por conexiones terrestres o bimodales (rio-carretera) no se cumplan
y que los paises andinos vuelvan a mejorar la atencién de sus vias norte-sur y resolver los
graves problemas de sus pasos de frontera.

ESCENARIOS FUTUROS DE LA INTEGRACION

En esta seccién evaluaremos dos grandes escenarios para los procesos de
integracion: (i) un escenario optimista y (ii) un escenario pesimista.
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Escenario optimista

En el escenario optimista asumimos que los tres corredores este-oeste se ejecutan
exitosamente hacia 2009 y en paralelo, Perd y Brasil inician procesos de negociacion para
trabajar una agenda comercial que potencie las posibilidades y oportunidades que se
generen a partir de las mejoras en la integracion fisica.

En este proceso, los nuevos pasos de frontera comerciales con Brasil en Ifapari
y en el rio Amazonas, empiezan a alcanzar movimientos semejantes a los pasos de frontera
terrestres con Ecuador (Huaquillas-Aguas Verdes, Desaguadero y Tacna-Arica), superando
el 1200 TM de nuevo comercio, en zonas en donde no existia un comercio bilateral
significativo. Los departamentos de la costa, sierra y selva de Pert y los estados fronterizos
de Brasil (Acre, Rondonia y Amazonas) se integran y desarrollan un enfoque de adentro
hacia fuera con un nuevo paradigma de desarrollo en la selva que supera el esquema basado
en explotacion maderera y petrolera con baja sostenibilidad ambiental. La institucional
ambiental en Peru se refuerza con recursos de la cooperacion internacional y con una
enorme voluntad politica dentro del poder ejecutivo peruano.

Complementariamente, los ingresos publicos de Pert contintian creciendo y se
expande el presupuesto de inversion publica. Asi, la inversion publica nacional del Ministerio
de Transportes y Comunicaciones crece y por efecto de un contexto internacional favorable,
los precios de los minerales siguen en alza mejorando los ingresos de los gobiernos
regionales, relacionados principalmente al canon minero (equivalente al 50% del impuesto
a larenta de la mineria). Ello permite que los recursos del gobierno nacional y los recursos
de los gobiernos regionales financien los corredores de segunda generacién; tanto el
corredor de la Longitudinal de la Sierra en el norte (Cajamarca), como el corredor de la
Longitudinal de la Selva Norte (Cajamarca, Amazonas y San Martin) y la Longitudinal
de la Sierra en el Sur (Huancayo-Huancavelica-Ayacucho-Abancay-Cusco-Puno). Estos
procesos permiten que las ciudades de Cajamarca (Sierra), Bagua (Selva) y Tarapoto
(Selva) se integren con la zona sur andina de Ecuador, abriendo nuevos circuitos de
intercambio comercial entre ellos.

Del mismo modo la integracion de las ciudades de la sierra en el sur permite
que se integre el sur andino peruano con el ande ecuatoriano desde la Paz hasta Tarija,
proyectandose hacia el noroeste argentino. Este espacio andino potencia la asociatividad de
los productores andinos peruanos y bolivianos -cuyos problemas para internacionalizarse
estan vinculados a la falta de economias de escala- y fomenta mayores articulaciones
econémicas para promover el turismo cultural Inka de los departamentos de Cusco y
Puno con el turismo cultural de Tiahuanaco en la Paz, Bolivia. Bolivianos y peruanos
suman esfuerzos para colocar muchos de sus productos potencialmente exportables en
los mercados internacionales.

Tanto en el sur como en el norte, se modernizan los pasos de frontera, reduciendo
los tiempos muertos para los camiones de carga y a través de concesiones viales se elevan
los peajes para asegurar los recursos para el mantenimiento de la red vial comercial.

Escenario pesimista

En el escenario pesimista, asumimos que los tres corredores este-oeste se ejecutan
hacia 2009, pero no se genera un proceso de profundizacién de la integracion comercial
entre Perd y Brasil. Las normas para-arancelarias brasileras dificultan las exportaciones
de productos peruanos y no se concretan las pequefas pero estratégicas inversiones en
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las hidrovias amazdnicas y en los puertos fluviales. Como consecuencia de lo anterior,
el impacto del comercio y del nuevo movimiento econémico es minimo ya que las
exportaciones brasilefias a Perdl no consiguen suficiente carga de regreso.

A su vez, los estados brasileros de selva y los departamentos peruanos de selva
se integran poco con los departamentos de clima frio (sierra) y de clima templado (costa)
y mantienen un paradigma de desarrollo de la selva basado en explotacién petrolera y
maderera. Las expectativas generadas por las inversiones en las carreteras no generan un
flujo comercial internacional significativo pero si promueven una migracién desordenada
con serios impactos ambientales que no son atenuados por la enorme debilidad ambiental
en los departamentos de la selva peruana.

En este proceso, los pasos de frontera de Pert con Brasil replican los problemas
de falta de coordinacion interinstitucional, fragmentaciéon de los tramites y mala practica
empresarial que se registra en los pasos de frontera andinos de la actualidad en donde el
camioén pierde mas tiempo en el paso de frontera que en el recorrido del viaje comercial.

Por su parte, los ingresos publicos de Peru crecen, pero la presion de los sindicatos
publicos genera que el gasto corriente crezca -como ocurrié en el periodo 2001-2005- en
mayor proporcion que el gasto publico total.

Ademas, se generan conflictos y disputas entre los diferentes niveles de gobierno,
lo cual no permite que se institucionalicen esquemas de cooperacién entre los gobiernos
nacionales y el gobierno regional para financiar corredores de integracién internacional. El
crecimiento en China se desacelera y los precios de los metales se estancan, en paralelo
a una intensificacion de los conflictos entre mineria y medio ambiente lo que origina que
el sector minero peruano pierda dinamismo. Todos estos factores reducen el tamafio de
la inversion de los gobiernos regionales y, por tanto, bloquean la posibilidad de que se
complete el financiamiento de los corredores de segunda generacion.

Asi, los departamentos de sierra y selva del norte no se integran con el sur
andino ecuatoriano y en el sur de Per(, el deterioro de la Carretera Juliaca-Desaguadero
genera costos crecientes al intercambio comercial entre Pert y Bolivia. Como consecuencia
la carga de exportaciéon boliviana se modifica y deja la ruta por el Puerto de Matarani
en el sur de Perd y se dirige hacia los puertos de Arica e Iquique. Adicionalmente, no se
implementan los tramos por pavimentar entre Huancayo y Cusco y varios departamentos
no pueden articularse a los limitados beneficios del proyecto del Amazonas Sur.

Finalmente, no se ajustan los peajes y la red comercial enfrenta serios problemas
de sostenibilidad, los pasos de frontera terrestres andinos no se modernizan y las cargas del
comercio crecen a tasas inferiores al crecimiento del PIB.

1V, CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Los principales condicionantes del proceso de integraciéon han sido: las visiones
geopoliticas y su desplazamiento por visiones neoeconémicas; la ausencia de una agresiva
agenda comercial entre los paises andinos y MERCOSUR, la dificil situacién politica del
gobierno de PerU; las visiones desde el interior en el contexto de la descentralizacién que
presionaban por proyectos de impacto lejos de Lima y las restricciones presupuestales e
institucionales imperantes.

A partir de 2004, varios factores impulsaron que los principales proyectos estén
al primer nivel de la agenda presidencial en Pert. Uno de los factores més importantes fue
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el acercamiento entre los presidentes de Per( y Brasil y la consecuente intensificaciones de
relaciones bilaterales, fortalecidas por la culminacion de la carretera brasilera y el puente
internacional que articulan las ciudades de Rio Branco y Porto Velho con el poblado
fronterizo de Ifiapari en la selva sur de Perd.

Un segundo factor estaba ligado a la necesidad del gobierno de proyectar un
liderazgo respecto de proyectos importantes. Los problemas del nivel de aprobacion del
Presidente Toledo eran més graves en el interior del pais. Por ello, su interés especial en poder
iniciar las obras tanto del proyecto Amazonas Norte (con impacto en toda la macro regién
norte) como el proyecto Interocednica del Sur (con impacto en toda la macroregién Sur).

Los mecanismos formales e informales de persuasion de los constructores brasileros
y peruanos, quienes estaban muy interesados en reactivar al sector de la construccién a
partir de mecanismos novedosos de financiamiento que les permitieran “escapar” de los
rigidos limites establecidos por el MEF, también fue un factor decisivo.

En un contexto de fuertes restricciones fiscales a la inversién publica, el terreno
era propicio para salidas financieras que permitiesen ampliar el margen de maniobra para
la inversion en proyectos de transportes sin afectar las cuentas fiscales ni las mediciones
del riesgo pais. Ademads, jug6é un papel importante el peso politico de la Camara de
Comercio-peruano-brasilera, que tiene en Peri mucha mas influencia y capacidad de
persuasion que las Cadmaras Peruano-Ecuatoriana y Peruano-Boliviana y esto también
contribuy6 a desnivelar la balanza a favor de los proyectos de integracion este-oeste
sobre los proyectos de integracién norte-sur.

Finalmente, fue muy importante la presencia de la Internacional Norberto Odebrecht
que tenia entre sus planes de desarrollo empresarial a diversos megaproyectos de desarrollo
para integrar a Pert con Brasil, entre los cuales destacaba la Interoceénica del Sur.

Estos factores determinaron que se replanteara drasticamente tanto el monto
de las inversiones como el tiempo de ejecucién de los proyectos. En este proceso, se
privilegiaron los proyectos de IIRSA respecto de los proyectos de impacto local, se
priorizaron las conexiones este-oeste (Peru-Brasil) y no las conexiones andinas norte-sur
(Pert-Ecuador y Pert-Bolivia) y se logré eliminar las trabas que el Ministerio de Economia
y Finanzas estableci6 para impedir las asociaciones publico-privadas promovidas desde la
Coordinacién Nacional de IIRSA y COMIDE.

Asu vez, al interior de los corredores este-oeste, se impulsé los de mayor inversion
aunque tuvieran menor rentabilidad social y financiera. Asi, el Corredor Central -el mas
denso y con mayor nivel de preparacién- fue desplazado por los Corredores Amazonas
Norte (Paita Yurimaguas) e Interocednica del Sur Ifiapari-Puerto Maritimo.

Al mismo tiempo, la agenda de las concesiones alrededor de proyectos en la
Panamericana Norte y Sur, se desplazé a los proyectos de integracion transversal, que en
el pasado no habian sido considerados como posibles APPs por el bajo trafico vehicular y
la imposibilidad de que fueran proyectos financieramente autosustentables ni siquiera en
el nivel de mantenimiento. Desde palacio de gobierno, se liderd el proceso y se articuld
a los actores publicos (MEF, MTC y PROINVERSION) en linea con las directrices que se
impartieron en el mas alto nivel politico.

En perspectiva, una mayor integracion este-oeste a través de corredores entre Pert
y Brasil, depende de que se implemente una agenda de integraciéon comercial en paralelo
al desarrollo de la infraestructura fisica. Por su parte, una mayor integraciéon norte sur a
través de corredores andinos depende de que existan recursos suficientes para completar los
tramos de la longitudinal de la selva norte y de la longitudinal de la sierra sur.
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Notas

! Laimplementacion del proceso se inicié en el Congreso de 2001 con la discusién del
capitulo XIV de la Constitucion referido al proceso de descentralizacion. Desde ese momento,
la reforma ha tenido un caracter continuo y, progresivo. En julio del afio 2002, se aprobd la
Ley de Bases de la Descentralizacion y la Ley de Demarcacién Territorial. Posteriormente,
en septiembre de 2002, se conformé el Consejo Nacional de Descentralizacion, ente rector
y coordinador del proceso de transferencias de competencias. En noviembre de 2002 se
aprobo la Ley Orgénica de Regiones y el 1 de enero se instalaron los nuevos gobiernos
regionales elegidos por votacién directa. Asi, con gran premura, se definié la base legal
del proceso de descentralizacion regional. Para el nivel municipal, en marzo de 2003, se
promulgd la Ley Organica de Municipalidades y luego el proceso de reformas legales
continu6 con la promulgacién de la Ley de Promocién de la Inversién Descentralizada, la
Ley de Descentralizacion Fiscal, la Modificacion de la Ley de Tributacién Municipal, la Ley
del Sistema de Acreditacion y la Ley de Incentivos para la Integracion y Conformacion de
Regiones (macrorregiones).

2 Este andlisis requiere un refinamiento adicional, en la medida que no todas las
concesiones consideran los mismos plazos para el pago del PAO y PAMO.
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Anexo

Cuadro A1

CORREDORES DE PRIMERA GENERACION |

Inversion estimada (US$)

Amazonas Central
Carretera Tingo Maria-Pucallpa y Puerto de Pucallpa
Interconexion energética Pucallpa-Cruzeiro do Sul
Interconexién vial Pucallpa-Cruzeiro do Sul
Aeropuerto de Pucallpa
Centro logistico intermodal de Pucallpa
Modernizacién del Puerto del Callao
Pavimentacién Canta Unish
Mejoramiento Churin-Sayan-Oyén
Mejoramiento Lunahuana-Huancayo
Tunel Carretera Central
Autopista Lima-Ricardo Palma
Subtotal

Amazonas Norte
Carretera Tarapoto-Yurimaguas y Puerto Yurimaguas
Rehabilitacion de aeropuerto de Piura
Aeropuerto de Yurimaguas
Construccion y mejoramiento de la carretera El Reposo-Sarameriza Ruta Nacional 4
Centro logistico de Paita
Centro logistico de Yurimaguas
Puerto Bayovar
Puerto Sarameriza
Puerto de Paita
Subtotal

Amazonas Sur

Pavimentacion Ifapari Puerto Maldonado-Inambari. Inambari- Juliaca/ Inambari-Cusco
Paso de frontera y construccion del CEBAF
Puente sobre el Rio Acre
Aeropuerto Puerto Maldonado

Subtotal

175.000
40.000
247.000
6.100
2.000
215.000
70.000
70.000
150.000
400.000
30.000
1.405.100

53.400
10.000
5.000
189.000
3.000
2.000
100.000
6.000
80.000
448.400

746.000
5.000
10.000
6.000
767.000

Fuente: Pagina web de IIRSA http://www.iirsa.org.
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Cuadro A2

CORREDORES DE PRIMERA GENERACION |l

Inversién estimada (US$)

Panamericana Norte

CEBAF Huaquillas-Aguas Verdes 5.000
CEBAF Rio Mataje 3.110
Proyecto La Espriella-Rio Mataje incluye puente sobre Rio Mataje (Colombia) 15.700
Tramo Espriella-Mataje (Ecuador) / Borbdn-San Lorenzo 7.000
Aeropuerto regional de integracién fronteriza y transferencia carga 65.000
internacional Santa Rosa ’

Puerto Inca-Huaquillas y puente internacional en Huaquillas-Aguas Verdes. 28,500
Paso lateral en Huaquillas '

Red Vial N° 5 (concesionada) 61.400
Redes Viales N° 1 (incluye via evitamiento de Piura) 103.600
Redes Viales N° 4 (incluye via evitamiento Chimbote) 99.700
Redes Viales N° 2 y 3 (incluye via evitamiento Chiclayo y Trujillo) 203.000
Subtotal 592.010

Corredor Panamericana Sur

Conexion ferroviaria Puno-El Alto 198.000
Construccion de segunda calzada en tramo Cerro Azul-Ica. Ruta Nacional 1S 155.200
Mejoramiento en aeropuerto ciudad de Tacna 10.000
Mejoramiento en aeropuerto ciudad de Juliaca 12.000
Mejoramiento en aeropuerto ciudad de Arequipa 18.000
Rehabilitacion Panamericana Sur (terremoto) 17.300
Via de evitamiento de la ciudad de Ica. Ruta Nacional R1-S 15.000
Subtotal 425.500
Total 3.638.010

Fuente: Pagina web de IIRSA http://www.iirsa.org.
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Cuadro B

CORREDORES DE SEGUNDA GENERACION

Inversién estimada (US$)

Longitudinal de la Sierra Sur

CEBAF Desaguadero 1.500
Mejoramiento de la carretera Ayacucho-Abancay 212.794
Culminacién pavimentado Huancayo-Ayacucho 126.170
Rehabilitacion de la carretera Juliaca-Desaguadero 33.000
Construccién de la via de evitamiento de Urcos 7.000
Subtotal 380.464

Longitudinal de la Selva Norte

Pavimentacion Vilcabamba-Puente de Integracion-Jaén 112.420
Mejoramiento de la carretera Tarapoto-Tingo Maria. Ruta Nacional 5N 255.950
Mejoramiento de la carretera Chamaya-Puente Integracién Ruta Nacional 5N 72.870
CEBAF en Puente de Integracion 2.500
Mejoramiento en aeropuerto de Tarapoto 7.000
Mejoramiento en aeropuerto de Huanuco 14.000
Subtotal 464.740
Total 845.204

Fuente: Pagina web de IIRSA http://www.iirsa.org.

N° 28 - ENEro-JuntO 2008 INTEGRACION Y COMERCIO 247



Cuadro C

COMPROMISOS ASUMIDOS POR EL ESTADO EN CONCESIONES VIALES

Respecto al presupuesto total del MTC

Inversion PAO © PAMO 9 PAO PAMO  PAO+PAMO

Carreteras
% del presupuesto total

L e del MTC en 2005

Concesiones adjudicadas y/o con contrato

Eje Amazonas

o, o, o,
Norte de IIRSA 219.000.000 35.046.646 18.195.735 10,10% 5,20% 15,30%

Interocednica o5 900125 116.606.910 18331950  33,40%  530% 38,70%

del Sur
Tramo 2 204.665.152 37.911.020 5.667.970 10,90% 1,60% 12,50%
Tramo 3 316.573.637 48.411.580 7.091.210 13,90% 2,00% 15,90%
Tramo 4 171.661.336 30.284.310 5.572.770 8,70% 1,60% 10,30%
Subtotal 911.900.125  151.653.556  36.527.685 43,50%  10,50% 54,00%

Por adjudicar

Interoceanica

del Sur 199.028.418 31.844.547 4.975.710 9.10% 1,40% 10,60%
Tramo 1" 63.980.125 10.236.820 1.599.503 2,90% 0,50% 3,40%
Tramo 5 135.048.293 21.607.727 3.376.207 6,20% 1,00% 7,20%

Costa Sierra /¥ 292.000.000 46.720.000 7.300.000 13,40% 2,10% 15,50%

Subtotal 491.028.418 78.564.547 12.275.710 22,50% 3,50% 26,70%

Total 1.402.928.543  230.218.103  48.803.396 66,00%  14,00% 80,00%

Notas: 7 Pagos Anuales de Obras. ©” Pagos Anuales de Mantenimiento.
" 'Los PAO y PAMO de este tramo son estimados. ' Incluye solo tramos en proceso.
Fuente: PROINVERSION, SIAF.
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Cuadro D

COMPROMISOS ASUMIDOS POR EL ESTADO EN CONCESIONES VIALES

Respecto al presupuesto de inversiones del MTC

Inversion PAO © PAMO ¢ PAO PAMO PAO+PAMO

Carreteras
% del presupuesto total

e e del MTC en 2005

Concesiones adjudicadas y/o con contrato

Eje Amazonas

Norto o lIRea  219.000000  35.046.646  18.195.735 157%  82% 23,9%
L”;engé”ica 692.900.125  116.606.910  18.331.950 523%  82% 60,5%
Tramo 2 204.665.152  37.911.020  5.667.970 17.0%  25% 19,5%
Tramo 3 316.573.637  48.411580  7.091.210 217%  3,2% 249%
Tramo 4 171661336  30.284.310  5.572.770 13,6%  25% 16,1%
Subtotal 911.900.125  151.653.556  36.527.685  68,0%  16,4% 84,4%

Por adjudicar

Interocedanica

del Sur 199.028.418 31.844.547 4.975.710 14,3% 2,2% 16,5%
Tramo 1 63.980.125 10.236.820 1.5699.503 4,6% 0.7% 53%
Tramo 5/ 135.048.293 21.607.727 3.376.207 9,7% 1,5% 11.2%

Costa Sierra /2 292.000.000 46.720.000 7.300.000 20,9% 33% 24,2%

Subtotal 491.028.418 78.564.547 12.275.710 35,2% 55% 40,7 %

Total 1.402.928.543  230.218.103  48.803.396 103,2% 21,9% 125,1%

Notas: ¢ Pagos Anuales de Obras. “” Pagos Anuales de Mantenimiento.
" Los PAO y PAMO de este tramo son estimados. # Incluye solo tramos en proceso.
Fuente: PROINVERSION, SIAF.
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umen

Los costos del comercio incluyen todos los costos incurridos en hacer llegar un producto a un usuario

Jinal a excepcion del costo marginal de producir el producto en si, tales como los costos de transporte (tanto
los costos de fletes como los costos de tiempo), las barreras de las politicas comerciales (arancelarias y no
arancelarias), los costos de informacion, los costos de aplicacion de los contratos, los costos relacionados
con el uso de distintas monedas, los costos regulativos y legales, y los costos de distribucion local (mayorista
'y minorista). Los altos costos del comercio son un obsticulo al intercambio e impiden la obtencion de
ganancias a partir de la liberalizacion del comercio. ;Como estin reduciendo los costos del comercio los
paises asidticos? Para responder a esta pregunta, este estudio logrd avances respecto de los estudios anteriores
que se realizaron sobre este tema en términos de metodologia y aplicacién. En este estudio, estimando un
modelo gravitacional ampliado al nivel del sistema armonizado (SA) a 4 digitos para 2004, el autor
descubre que una serie de componentes de los costos del comercio, a saber, la calidad de la infraestructura,
los aranceles y los costos del transporte internacional, afectan significativamente los patrones de comercio
internacional. Este documento muestra, entre otras cosas, que una reduccion del 10% en los aranceles y
los costos de transporte incrementaria el comercio bilateral alrededor de 2% y 6% respectivamente. Por lo
tanto, la propension a incrementar el comercio probablemente seria mayor con la reduccion de los costos de
transporte en vez de los aranceles en el contexto actual. Los coeficientes estimados en este documento también
indican que el comercio en Asia se beneficié de los acuerdos de libre comercio (ALCy), y que los paises que
hablan el mismo idioma también comercian mds entre si. Los hallazgos de este trabajo tienen importantes
implicancias para las politicas de los paises asidticos que buscan expandir su actividad comercial.

En el tercer OMC/CESPAPIARTNeT Capacity Building Workshop on Trade Research, celebrado en Bangkok entre el
26 y el 30 de marzo de 2007, se presentd una version anterior de este trabajo. El autor agradece especialmente a Bishma
Rout por su asistencia experta en la preparacion de los grandes conjuntos de datos para el andlisis. También reconoce la ayuda
de Ahmet Suayb Gundogdu y Tirthankar Mandal en el manejo de una parte crucial del conjunto de datos. Se aprecian
los valiosos comentarios de Yann Duval sobre una version anterior de este trabajo. El autor también agradece a Maersk
Sealand por brindar un medio de acceso complementario a su base de datos, y el apoyo y las sugerencias constructivas de
Douglas Brooks, Nagesh Kumar, Mia Mikic, Yann Duvaly Ajitava Ray Chaudhury. El autor reconoce los tiltimos tres OMC/
CESPAP/IARTNeT Capacity Building Workshops on Trade Research, que lo alentaron a trabajar en este tema, y la Beca
de Investigacion de ARTNe T/CESPAP que recibid para su estudio. Las opiniones expresadas por el autor son sus apreciaciones
personales. Se aplican los descargos de responsabilidad habituales.

N° 28 - ENEro-JuntO 2008 INTEGRACION Y COMERCIO 253



1. INTrRODUCCION

Los altos costos de transaccion son un obstaculo al comercio e impiden la obtencién
de ganancias a partir de la liberalizacién del comercio. Las ganancias provenientes del comercio
no solo dependen de la liberalizacién de los aranceles sino también de la calidad de la
infraestructuray de los servicios relacionados. La mejora de la infraestructura y de los servicios
de logistica desempefia un papel importante en el flujo de transaccién internacional. Por un
lado, esto genera una enorme riqueza a través de la reduccion de los costos de transaccion
por la ausencia de rivalidad y discriminacion, y por otro lado, integra la produccién y el
comercio entre distintos paises.

En muchos casos, la tasa de proteccién efectiva originada por los costos de
transporte es mas alta que la tasa originada por los aranceles (Banco Mundial [2001]). Para
la mayoria de los paises de Africa Subsahariana, América Latina y el Caribe, y gran parte de
Asia, la incidencia de los costos de transporte para las exportaciones es cinco veces mayor
que la incidencia de los costos de los aranceles (Banco Mundial [2001])." Por lo tanto, las
restricciones de suministros son los factores principales que han restringido la capacidad
de muchos paises de explotar las oportunidades comerciales. En consecuencia, las politicas
comerciales complementarias que se centran en los costos del comercio han adquirido una
enorme importancia en la ampliacién del comercio internacional.

A menudo, los costos de transaccion se mencionan como un determinante
importante del volumen comercial. Cada vez mas trabajos documentan el efecto de los costos
de transaccién sobre el volumen del comercio en este ambito.2 La mayoria de estos estudios
demuestran que la integracion es producto de la reduccién de los costos de transporte en
particular y otros servicios de infraestructura en general. El objetivo comun de la integracion
econdmica, en general, es reducir las barreras comerciales, tanto visibles como invisibles. Las
pruebas directas sobre los costos de frontera muestran que ahora las barreras arancelarias son
bajas en la mayoria de los paises; en promedio (aritmético o ponderado segtin el comercio),
son menores al 5% en los paises ricos y, con algunas excepciones, se encuentran entre el
10% y el 20% en los paises en desarrollo (Anderson y van Wincoop [2004]). Aunque el
mundo ha visto una caida dréstica de los aranceles en las dos Ultimas décadas, aun existe
una gran cantidad de barreras que efectivamente penalizan el comercio, entre las cuales se
encuentran algunas barreras "duras" y otras "blandas". Este grupo de barreras "blandas" se
aborda a través de medidas para facilitar los negocios y el comercio. El conjunto de barreras
"duras", que a menudo se denominan barreras fisicas o de infraestructura, se aborda a
través de medidas para facilitar el transporte. En otro orden de cosas, los costos que surgen
de estas barreras pueden agruparse y, para facilitar la comprensiéon, denominarse "costos
del comercio”, que se miden como el margen comercial entre los precios de exportaciéon
e importacién, y este margen comercial indica, a grandes rasgos, los costos relativos de la
transferencia de productos de un pais a otro (Véase, por ejemplo, Khan y Weiss [2006]).

En los Ultimos afos, el continente asiatico ha visto una gran expansion de iniciativas
de cooperacion e integracion bilateral y regional.® Por un lado, el volumen comercial de Asia
estuvo aumentando a un ritmo muy rapido y, por el otro lado, la composicién del comercio
dentro de Asia estd adoptando una nueva forma. Los paises de Asia estan especializandose
gradualmente en el comercio de productos terminados e intermedios, donde la eficacia
de la infraestructura de transporte desempefia un papel importante para el comercio y la
integracion internacional. Con la emergencia del comercio bilateral en Asia, todo intento de
lograr una integracion mas profunda de las economias de la region es altamente prometedor
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si se ve acompafiado de iniciativas que ayuden a mejorar la eficiencia del comercio y reducir
los costos de transaccién (ADB [2006]).

La reduccién de los costos de transaccion ayuda a los exportadores e importadores
a ingresar sus productos en el mercado de manera mas rapida y econémica. Considerando
el aumento de la interdependencia comercial en Asia, la necesidad de crear un ambiente
que facilite mas el comercio en Asia adquirié una gran importancia. Del lado de la demanda,
el acontecimiento més notable es que las barreras arancelarias de Asia se redujeron como
resultado de la liberalizacion del comercio. Sin embargo, del lado de la oferta, los crecientes
costos de transaccién estan teniendo un efecto adverso sobre el comercio. Los costos de fletes
son uno de los principales componentes de los costos del comercio. Aunque los costos de
fletes para las importaciones atin son més bajos en los paises desarrollados que en los paises
en desarrollo, estos mismos costos, en los paises en desarrollo de Asia, oscilan alrededor del
6,5% vy asi afectan la ventaja comparativa de los paises asiaticos. El Cuadro 1 muestra que
los costos de transporte en los paises en desarrollo de Asia, en promedio, son un 116%
mayores que en los paises desarrollados. Segtn la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Comercio y Desarrollo (UNCTAD - United Nations Conference on Trade and Development),
diferencia se atribuye principalmente a las estructuras comerciales mundiales, las instalaciones
de infraestructura regionales, los sistemas de logistica y las estrategias de distribucion mas
influyentes de los despachantes de los paises desarrollados (UNCTAD [2006]).

Los costos de transporte varian en los distintos paises de Asia. Los servicios de
transporte ineficientes se ven reflejados en los mayores costos de transporte y el mayor
tiempo de entrega. El Cuadro 2 indica que si bien el transporte maritimo ha disminuido a lo
largo del tiempo (aqui, entre 2003 y 2005) para el movimiento de buques entre algunos de
los paises seleccionados de Asia, los cargos auxiliares (otros) aumentaron, lo que contrarrest6
las ganancias producto de (i) los avances tecnolégicos (por ejemplo, los mayores buques)
y (i) la liberalizacién del comercio (por ejemplo, las menores tarifas). Por lo tanto, las
diferencias de los costos de transporte entre los paises son una fuente de ventajas absolutas
y comparativas, y afectan el volumen y la composiciéon del comercio (OMC [2004]).*

¢Coémo estan reduciendo los costos de transaccion los paises asiaticos? Un claro
entendimiento del papel de los costos de transaccion en la ampliacién del comercio ayudara
a promover una integracién mas profunda de la regiéon. Por lo tanto, este estudio se
propone mejorar el entendimiento en esta area en el contexto de los paises seleccionados
de Asia. La Seccion Il define los costos de transaccion y analiza los estudios realizados hasta
ahora sobre el tema. En la Seccién lll, se presentan los datos y la metodologia utilizados
para evaluar la importancia de diversos componentes de los costos del comercio. Los
resultados econométricos se presentan y analizan en la Seccién IV, y luego se exponen las
conclusiones en la Seccién V.

II. LoS coSTOS DE TRANSACCION Y SU RELEVANCIA

En términos generales, los costos del comercio incluyen todos los costos incurridos
en hacer llegar un producto a un usuario final a excepcién del costo marginal de producir
el producto en si, tales como los costos de transporte (tanto los costos de fletes como los
costos de tiempo), las barreras de las politicas comerciales (arancelarias y no arancelarias), los
costos de informacion, los costos de aplicacién de los contratos, los costos relacionados con
el uso de distintas monedas, los costos regulativos y legales, y los costos de distribucion local
(mayorista y minorista). Los costos del comercio se informan en términos de su equivalente
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impositivo ad-valorem. Seglin Anderson y van Wincoop [2004]: el 170% de los costos de
transaccion "representativos" en los paises industrializados se descomponen en un 21%
en costos de transporte, 44% en barreras comerciales relacionadas con las fronteras y
55% en costos de distribucion mayorista y minorista (Grafico 1).

En general, un exportador o importador enfrenta costos del comercio en todas
las etapas del proceso de exportacion o importacién, comenzando con la obtencion de
informacion sobre las condiciones de cualquier mercado externo y finalizando con la
recepcién del pago final. Una parte de los costos de transaccion es especifica del exportador
o importador y depende de su eficiencia operacional. La magnitud de estos costos de
transaccion disminuye con un aumento del nivel de eficiencia del comerciante, bajo la
estructura predominante de cualquier economia.

La otra parte de los costos de transaccion es especifica del entorno comercial,
y los exportadores e importadores incurren en ello debido a ineficiencias inherentes al
medio comercial. Incluye los cuellos de botella institucionales (infraestructura de transporte,
regulacionesy otros aspectos logisticos), la informacién asimétrica y el poder administrativo
que llevan a que los funcionarios de gobierno realicen sistemas de captaciéon de rentas en
diversas etapas de las transacciones. Esto puede costar tiempo y dinero a los exportadores
e importadores (o al pais), incluyendo los costos adicionales por no retirar las cargas a
tiempo, lo que incrementa el costo de las transacciones.

Los costos de transaccién son altos, incluso al margen de las barreras de las
politicas comerciales y entre economias aparentemente muy integradas. Al explicar los costos
del comercio, Anderson y van Wincoop [2004] se refirieron al ejemplo de la mufieca Barbie
de Mattel, analizada en Feenstra [1998], que indica que los costos de produccién de la
mufieca eran de US$ 1, mientras que se vendia aproximadamente a US$ 10 en Estados
Unidos. El costo de transporte, marketing y venta mayorista y minorista representan
un equivalente impositivo ad valorem del 900%. Anderson y van Wincoop [2004]
comentaron: "El equivalente impositivo de los costos de transaccién representativos para
los paises ricos es del 170%. Esto incluye todos los costos de transporte relacionados
con las fronteras y los de distribucion local desde el productor externo hasta el usuario
final en el pais de destino. Los costos de transaccién estan fuertemente vinculados con la
politica econémica. Los instrumentos de politica directos (los aranceles, los equivalentes
de los aranceles de las cuotas y las barreras comerciales relacionadas con el sistema del
tipo de cambio) son menos importantes que otras politicas (la inversion en infraestructura
de transporte, la aplicacion de la ley, las instituciones relacionadas con los derechos de
propiedad, las instituciones de informacion, la regulacién y el idioma)."

Los costos directos de transporte incluyen los fletes y seguros, que suelen
agregarse bajo los costos de fletes. Los costos indirectos de los usuarios de transporte
incluyen los costos de retencion de los bienes en transito, los costos de inventario debido
a la amortiguacién de la variabilidad en las fechas de entrega, los costos de preparacion
relacionados con el tamafio de los envios (cargas completas de contenedor versus cargas
parciales) y similares. Los costos indirectos deben inferirse. Junto a los aranceles y las barreras
no arancelarias, los costos de transporte parecen ser comparables en magnitud promedio y
en variabilidad en distintos paises, productos basicos y tiempo.

Los costos del comercio tienen grandes implicancias para el bienestar. Los costos
relacionados con la politica actual a menudo valen mas que el 10% del ingreso nacional
(Anderson y van Wincoop [2002]). Obstfeld y Rogoff [2000] comentaron que todas
las encrucijadas principales de la macroeconomia internacional dependen de los costos
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del comercio. Por ejemplo, algunos de los estudios de la Cooperacién Econdmica del
Asia-Pacifico (APEC - Asian Pacific Economic Cooperation) [2002], la Organizacion de
Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE) [2003] y Francois et al. [2005] estiman
que, por cada reduccién del 1% en los costos del comercio, el ingreso mundial podria
aumentar entre US$ 30.000 millones y US$ 40.000 millones.

Muchos comentaristas han indicado que el éxito de la liberalizacién del comercio
siempre serd suboptimo si no se controlan los costos de transporte. La Organizacion
Mundial del Comercio (OMC) [2004] comenta: "la tasa efectiva de protecciéon originada
por los costos de transporte, en muchos casos, es mas alta que la (tasa) originada por los
aranceles." Segln el Banco Mundial [2001], para 168 de los 216 socios comerciales de
Estados Unidos, las barreras de los costos de transporte superan las barreras arancelarias.
Se estima que duplicar la distancia incrementa las tasas generales de fletes entre un 20% y
un 30% (Hummels [1999b]). Los retrasos en el tiempo afectan el comercio internacional.
Se estima que, en promedio, cada dia adicional de retraso del envio de un producto reduce
el comercio al menos en un 1% (Djankov et al. [2006]).> Por lo tanto, se sigue que las
ganancias del comercio aumentaran si se minimizan las fricciones comerciales.

Los detalles de los costos de transaccion también son importantes para la geografia
econdmica. Por ejemplo, la hipétesis del efecto mercado interno (los paises grandes producen
mas bienes con economias de escala) depende del hecho de que los productos diferenciados
con las economias de escala tengan mayores costos de transaccién que los productos
homogéneos (Davis [1998]). La estructura de productos basicos cruzados de las barreras de
las politicas comerciales es importante para el bienestar (por ejemplo, Anderson [1994]).

A la hora de trabajar con el comercio entre distintos paises, influenciado por la
nueva teoria del comercio internacional, diversos estudios han considerado explicitamente
los costos de transporte (también conocidos como costos del comercio), como Bergstrand
[1985, 1989]; Davis [1998]; Deardorff [1998]; Limao y Venables [2001]; Fink et al. [2002];
Clark, Dollar y Miucco [2004]; Redding y Venables [2004]; Hummels [1999a, 2000]; Wilson
et al. [2003] y De [2006a, 2007a]; entre otros.

Los problemas de infraestructura y de las instituciones actiian como obstéculos al
comercio, de manera diferente en los distintos paises. Con respecto a las barreras al comercio,
existen algunos estudios que han enfatizado explicitamente la calidad de la infraestructura
(como variable representativa de los costos del comercio), asociada con el comercio entre
distintos paises. La infraestructura de los paises desempefia un papel vital en llevar adelante
el comercio. Por ejemplo, al incorporar la infraestructura de transporte en un esquema
ricardiano de dos paises, Bougheas et al. [1999] han demostrado las circunstancias bajo las
cuales ésta afecta el volumen de comercio. Segiin Francois y Manchin [2006], la calidad
de las instituciones y la infraestructura de comunicacién y de transporte son determinantes
significativos no solo para los niveles de exportacion de un pais sino también para las
probabilidades de las exportaciones. Nordds y Piermartini [2004] han demostrado que la
calidad de la infraestructura es un determinante importante del desempefio comercial, y
que la eficiencia de los puertos es el indicador de infraestructura que tiene el mayor efecto
sobre el comercio. De [2005, 2006b] brindé pruebas de que los costos de las transacciones
son estadisticamente significativos e importantes para explicar las variaciones del comercio
en Asia. Ademas, De [2005, 2006b] también lleg6 a la conclusion de que la eficiencia de los
puertos y la calidad de la infraestructura son dos determinantes importantes de los costos
del comercio. Cuanto mayores son los costos del comercio, menor el volumen del comercio.
Esto se ejemplifica en el Gréfico 2, que muestra una relacién no lineal negativa entre los
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costos de transaccion y las importaciones en el contexto de 15 economias de Asia para el
aflo 2004. Esta relacién claramente apunta al hecho de que los costos de las transacciones
comerciales efectivamente influyen sobre el comercio.

Las variables de infraestructura tienen poder explicativo en la prediccion del
volumen de comercio. Limao y Venables [2001] enfatizaron la dependencia de los costos
de transaccion de la infraestructura, donde la infraestructura se mide como un promedio
de la densidad de la red de carreteras, la red de carreteras pavimentadas, la red ferroviaria
y la cantidad de lineas telefénicas principales por persona. El deterioro de la infraestructura
desde el promedio hasta el percentil 75 de los destinos incrementa los costos de transporte
un 12%. El pais promedio sin salida al mar tiene costos de transporte, que son un 55%
mayores que los de las economias costeras promedio.® La ventaja comparativa de los paises
también depende de la calidad de la infraestructura. Yeaple y Golub [2002] llegaron a la
conclusién de que las diferencias de la calidad de la infraestructura publica entre los paises
pueden explicar las diferencias en la productividad total de los factores.

Algunos estudios han indicado que el costo de facilitacion del comercio,
especificamente de los procedimientos y la documentacién comercial, es alto, ya que
equivale a entre el 4% y el 7% del valor de los bienes despachados. En 1996, la APEC
realizd una investigacion que mostré las ganancias de facilitar el comercio efectivamente.
Por ejemplo, las ganancias del perfeccionamiento de los procedimientos aduaneros
superaron las ganancias producto de la liberalizacién del comercio, como la reduccién
de los aranceles. Las ganancias de la facilitacion efectiva del comercio representaron
alrededor del 0,26 % del producto interno bruto (PIB) de los miembros de la APEC (cerca de
US$ 45.000 millones), mientras que las ganancias de la liberalizacion del comercio serian
del 0,14% del PIB real (alrededor de US$ 23.000 millones).” Seglin el Banco Mundial, el
aumento del desempefio en toda la regién a la mitad del nivel del promedio de la APEC
podria generar un aumento del 10% en las exportaciones dentro de la APEC, que tienen
un valor aproximado de US$ 280.000 millones (Banco Mundial [2002]).

Por lo tanto, se sigue que la comprensién de los costos de transaccion y de
su papel en la determinacion del volumen de comercio internacional debe incorporar la
geografia interna de los paises y los costos de transaccién interiores. Este documento
se basa en los articulos realizados anteriormente sobre este tema vy, en particular, en De
[2006a, 2007b], y tiene dos mejoras metodoldgicas distintas con respecto a De [2006a]. En
primer lugar, hemos estimado el modelo gravitacional modificado controlando la lejania y
la endogeneidad. En segundo lugar, el modelo se probd con numerosos datos de distintas
secciones, al nivel del SA (SA) de 4 digitos para 10 paises de Asia.®

IIl. DATOS ¥ METODOLOGIA

El objetivo principal de este estudio es evaluar los costos de transaccién (barreras
al comercio) en el contexto de los paises asiaticos seleccionados. Como extension, este
estudio también analiza el efecto de la liberalizacién del comercio y las reformas regulatorias
sobre el comercio. Para lograr este objetivo, este estudio se realiza en dos etapas. En primer
lugar, enfatizamos que la especificacion de la ecuacion gravitacional, junto a la eleccion de
la medida de distancia, es crucial para evaluar la magnitud de las barreras. En segundo lugar,
estimamos el efecto de los costos comerciales sobre el comercio regional, controlando la
endogeneidad y la lejania, sobre la base de lo cual se sacan conclusiones sobre las politicas.

En este estudio, solo trabajamos con los componentes de los costos del comercio
impuestos tanto por las politicas comerciales (como los aranceles) como por el entorno
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(como el transporte y otros). Los recuadros sombreados del Gréfico 3 son los componentes
de los costos del comercio que se consideran en este estudio. Debido a la falta de informacion
cuantitativa compatible, las barreras no arancelarias, las cuotas y los costos previos al envio
y de transito no se consideraron en este estudio.

Para estimar los costos de transporte bilateral, se utilizan dos métodos por igual:
(i) la diferencia de la tasa de fletes ponderada segun el comercio ad valorem® y (ii) las
diferencias en los costos de transporte dentro de los paises utilizando la tasa de envio,
extraidas de los agentes maritimos.°

Los paises importadores informan el valor de las importaciones de los paises
socios incluyendo los costos de transporte, y los paises exportadores informan su valor
excluyendo los costos de transporte, que miden los costos de las importaciones y de todos los
contraidos para ubicar las mercancias a bordo del transportador en el puerto de exportacion.
Alternativamente, utilizando la tasa de transporte, llegamos a la variacién de los costos de
transporte en distintos paises. La relacion de los costos de las importaciones y exportaciones
proporciona la medida de los costos de transporte en el comercio entre cada par de paises.

En este documento, L denota el factor del costo de transporte ad valorem o,
alternativamente, representa los costos de transporte (costos internacionales de transporte)
entre el paisi y el pais; . Utilizamos dos métodos separados para estimar 7, . El Método [ consiste
en los costos de transporte ponderados por el comercio, derivados de las diferencias en los
precios de importacién y exportacion, mientras que el Método Il representa los costos de
transporte ponderados, estimados utilizando tasas de envio entre distintos paises." Aunque
los dos métodos se han utilizado ampliamente para estimar los costos de transporte, existe
una diferencia metodolégica entre ambos. El costo de transporte ponderado por el comercio
en el Método | para el producto bésico & es el siguiente:

th = [M"fk—1 st 1)
ij EX/kl i

donde /M*,, representa el precio de importacion del pais i desde el pais j para el
producto basico k, EX*, denota el precio de exportacion del pais / al pais i para el producto
bésico k, y S* es el valor-participacion del producto basico & en el pais i en el comercio
bilateral (aqui, a nivel del SA de 4 digitos). En términos de los datos, utilizamos valores CIF
para representar IM"I./. y valores FOB para EX"/.I.. Como indican Limao y Venables [2001],
los datos CIF/FOB contienen informacion sobre la variacion de los costos de transporte
entre paises, y los resultados que se obtienen al utilizar estos datos son bastante consistentes
con los que se obtienen de los datos de los costos de envio.™

El costo de transporte ponderado por el comercio al nivel del SA de 4 digitos en
el Método Il se deriva utilizando

k ok
k _ Qijfji

k )
’ Qi./

t

donde Q",./. representa la importacion en cantidad del pais i desde el paisj para el
producto basico &, ﬁik equivale a los costos de envio por unidad de importacién del producto
bésico k del pais i desde el pais j, y Q,, es laimportacion total del pais i desde el pais ;.
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Para obtener las caracteristicas de los paises y los costos de transporte nacionales
(internos), nos concentramos en las medidas de infraestructura: la capacidad del pais de mejorar
el comercio de mercancias. Aqui, tomamos la infraestructura como proxy de aquellos costos,
que son igualmente responsables del movimiento de bienes entre y dentro de los paises.
Las instalaciones de infraestructura, que surgen de las dotaciones de factores diferenciales
dentro de un pais, son responsables del movimiento de los bienes. Para evaluar el efecto
de las instalaciones de infraestructura sobre el comercio bilateral, hemos construido un
indice de Infraestructura (I1), que comprende nueve variables de infraestructura para cada
pais. /1 est4 disefiado para medir los costos de transporte al interior de un pais. En teoria,
los precios de importacién y exportacion son precios de frontera y, por ende, pareciera
ser que la infraestructura propia de los paises y de sus socios comerciales aqui definidas
no deberian afectar estas tasas. Es posible que existan interacciones entre las variables. El
ejemplo mas simple es que un aumento de la distancia terrestre deberia aumentar el costo
de atravesar determinada infraestructura. El indice /1 se desarrollé sobre la base del Analisis
de Componentes Principales (ACP), véase Fruchter [1967], y mide la posicién relativa de
un pais considerando una serie de variables observables. En resumen, el indice Il es una
combinacion lineal de los valores sin unidad de las instalaciones individuales tal que:

Ilij :ZVijinj 3)

donde 11, es el indice de infraestructura del i-ésimo pais en el j-ésimo momento,
W, es la ponderacion de la k-ésima instalacion en el j-ésimo momento, y X, . equivale al

valor sin unidad de la k-ésima instalacion para el i-ésimo pais en el j-ésimo momento.

A la hora de indexar las existencias de infraestructura de los paises, consideramos
nueve variables que estan directamente involucradas en el traslado de mercancias entre
los paises: (i) densidad de longitud de las vias férreas (km por 1000 km? de superficie), (ii)
densidad de longitud de las carreteras (km por 1.000 km? de superficie), (iii) transporte aéreo
(millones de toneladas por km), (iv) transporte aéreo, pasajeros trasladados (porcentaje
de la poblacién), (v) despegues de aviones (porcentaje de la poblacién), (vi) participacion
porcentual del pais en la flota mundial (porcentaje), (vii) trafico del puerto de contenedores,
unidad equivalente al contenedor de veinte pies (TEU -Twenty-foot Equivalent Unit- por
terminal), (viii) usuarios de teléfonos méviles y lineas fijas (por 1.000 personas), y (ix)
consumo de energia eléctrica (kwh per capita). La ponderacién de estas variables y el indice,
derivados del ACP, figuran en el Apéndice 1.

EL MODELO GRAVITACIONAL AUMENTADO

Para investigar el efecto de los costos de transaccion en los flujos de comercio,
nuestro andlisis empirico ha considerado un modelo gravitacional aumentado, ya que es uno
de los modelos de equilibrio parcial mas populares que se conocen para explicar la variacion
de los flujos de comercio. El modelo gravitacional proporciona el vinculo principal entre las
barreras comerciales y los flujos de comercio. La ecuacion gravitacional aqui propuesta es
una suerte de forma reducida de un modelo de comercio intrasectorial. De acuerdo con
Anderson y van Wincoop [2003], la ecuacién base es la siguiente:

(4)
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donde Y, Y.y, denotan la magnitud agregada de los paises i, j y el mundo,
respectivamente, T, representa los costos de transaccion y otras barreras comerciales, P,y
P, reflejan los precios de equilibrio agregado implicitos y o es la elasticidad de sustitucién
constante (ESC) entre todos los bienes en la funcién de utilidad de consumo.®

Asumimos, a partir de la ecuacion (4), que T, puede dividirse en varios
componentes, a saber: calidad de infraestructura, barreras arancelarias, costos de transporte,
distancia, diferencia en el lenguaje y otros efectos de frontera. Suponiendo un mercado
de competencia monopolistica, el término (1— o) deberia tener una relacién negativa con
el volumen del comercio.

Para realizar las estimaciones, de acuerdo con Head [2003] y Anderson y van
Wincoop [2003], asumimos que los precios de equilibrio agregados implicitos P, y P, son
béasicamente términos de resistencia o lejania (distancias promedio del resto del mundo
ponderadas por el comercio).” Aqui, derivamos la lejania (R,) como un proxy de los precios
de equilibrio agregados implicitos, a través de la siguiente ecuacién:

R=Y dl%,m -

m#j

donde R, refleja la distancia promedio del pais i de todos los socios comerciales
que no sonj, d. es la distancia entre los paisesi y m, e Y es el PIB del pais m.
m m
Por lo tanto, la ecuacién gravitacional estimable final asume la siguiente forma:

In IM, =a+a, + B, 1n Y)Y+ B,In 1l + B In I, + B, 1n TC, +f, In T,
+p,In R+ f,In Rj + fsIn ij tpod, + B,d, B, d €y (©)

donde i y j son el pais importador y el pais exportador respectivamente, /M,
representa la importacion del pais i desde el pais j, tomada a dolares constantes, Y, e Y,
denotan los productos internos brutos, tomados a délares constantes, de los paises i y j,
respectivamente, /1 representa la calidad de infraestructura del pais, medida a través de
un indice, T'C,; equivale a los costos de transporte del comercio bilateral entre los paises i
yJj., T, representa el arancel bilateral (promedio ponderado) entre los paisesi y j, R,y R,
denotan la lejania promedio de los paises i y j, y D, es la distancia entre los paises i y j.
Las dummies 1, 2 y 3 se refieren a los acuerdos de comercio preferencial/acuerdos de libre
comercio en vigencia, la adyacencia y el lenguaje, respectivamente. Para capturar los efectos
de los paises, utilizamos la variable dummy « especifica de cada pais. Los parametros que
deben estimarse son denotados por f, y €, es el término de error.

El modelo gravitacional explica los flujos de comercio bilateral como una funcién del
tamafio de mercado de los socios comerciales y de sus barreras bilaterales al comercio. Existen
algunas razones importantes para considerar la ecuacién (6). En primer lugar, estimamos una
ecuacion gravitacional modificada, controlando la endogeneidad y la lejania. En segundo
lugar, un método alternativo para obtener estimaciones insesgadas del efecto de la distancia
y otras variables bilaterales en los flujos de comercio bilateral es reemplazar los indices de
resistencia multilateral por dummies de importadores y exportadores (Anderson y van Wincoop
[2003]). Por lo tanto, estimamos una ecuacion gravitacional incluyendo efectos especificos de
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los paises. En tercer lugar, las variables se identifican teniendo en cuenta su importancia al
influenciar el comercio bilateral. En cuarto lugar, podemos estimar la elasticidad de los flujos
de comercio con respecto a variables exdgenas. En quinto lugar, el comercio de un pais con
un socio determinado depende de su lejania promedio del resto del mundo (Anderson y van
Wincoop [2003]). Los estudios que no controlan la lejania producen estimaciones sesgadas
del efecto de los costos de transaccion en el comercio. Por Ultimo, en un intento de minimizar
la posibilidad de que se produzca un sesgo por endogeneidad, también estimamos la ecuacion
(6) instrumentando las importaciones del pais. Utilizamos como instrumento la cantidad de
puertos en los pares bilaterales principalmente por dos razones: (i) los paises de Asia dependen
mas de los puertos maritimos para el comercio de mercancias, en lugar del trasporte terrestre,
y (i) debido a la distribucion espacial, es poco probable que la cantidad de puertos maritimos
se vea afectada por el volumen total de importaciones de un par determinado.

El modelo gravitacional ampliado aqui considerado utiliza datos para el afio
2004 al nivel del SA de 4 digitos para 10 paises de Asia, a saber, China, Hong Kong,
India, Indonesia, Japén, Corea, Malasia, Singapur, Taiwan y Tailandia. Al considerar los
aranceles, los costos de transporte y la calidad de la infraestructura, cubrimos una parte
importante de los costos del comercio. El comercio bilateral, los costos de transporte y los
aranceles se toman al nivel del SA de 4 digitos para el afio 2004." Dado que la ecuacién
de gravedad es el marco analitico estandar para la predicciéon de los flujos de comercio
bilateral, la utilizamos como técnica de simulacién de politicas en vez de extenderla para
realizar prondsticos.

Las principales fuentes de datos secundarios se extraen del Fondo Monetario
Internacional (FMI), la Comision de Estadistica de las Naciones Unidas (UNSD - United
Nations Statistics Division), la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y
Desarrollo (UNCTAD - United Nations Conference on Trade and Development) y el Banco
Mundial (BM). El Apéndice 3 brinda las fuentes especificas de datos.

IV, LoS EFECTOS DE LOS OBSTACULOS: LOS RESULTADOS DE LA ESTIMACION

El Cuadro 3 muestra los resultados de la estimaciéon de la ecuacién (6) para
dos escenarios de costos de transporte: uno utilizando la ecuacion (1) y otro utilizando
la ecuacién (2). Las variables explicativas de interés son 7, TC 'y T en la ecuacién (6).
Esperamos que TC, Ty II estén correlacionados negativamente con el volumen de
importaciones, respectivamente.' El modelo gravitacional tiene un buen desempefio y
la mayoria de las variables muestran los signos esperados. Los resultados revelan que
el volumen de importaciones es inversamente proporcional a I, TC y T. Dado que las
variables se encuentran en logaritmo natural, los coeficientes estimados capturan su
elasticidad. En vistas de la amplia naturaleza de corte transversal de los datos al nivel del
SA de 4 digitos para el afio 2004, el modelo gravitacional estimado explica el 13% de la
variacion en direccién de los flujos de comercio cuando se considera que la ecuacién (1)
mide los costos de transporte, y alrededor del 55% de la variacién en direccién de los
flujos de comercio cuando utilizamos la ecuacion (2).

El volumen de importaciones es creciente en el PIB y decreciente en la distancia. Pero
éste es un fendémeno relativamente comdn ya que estamos trabajando con un comportamiento
agregado. El resultado mas interesante es la fuerte influencia de los componentes de los
costos de transaccién sobre el comercio. Cuanto mayores son los costos de transporte y los
aranceles entre cada par de paises, menor es el comercio bilateral. La importancia de los
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costos de transporte utilizando la ecuacion (2) siempre resulté ser mayor que la estimada por
la ecuacién (1). El coeficiente de los costos de transporte es estadisticamente significativo
al nivel del 1% en el Modelo 2 y ademds es negativo. También indica que los costos de
transporte ponderados por el comercio utilizando los fletes maritimos a través de la ecuacion
(2) parece ser un método mejor que la forma convencional de estimar los costos de transporte
utilizando la ecuacién (1) en nuestro caso.

Con 12.051 observaciones al nivel del SA de 4 digitos (Modelo 2 en Cuadro3),
descubrimos que las variables que representan costos del comercio como los aranceles,
la infraestructura y los costos de transporte son significativas y llevan signos comunes,
lo que muestra una relacién apropiada entre el comercio y los componentes de los
costos comerciales. Los coeficientes estimados indican que con una reduccién del
10% en los aranceles y en los costos de transporte, ambos incrementarian el comercio
bilateral alrededor de un 1,6% y 5,7% respectivamente. Por lo tanto, la propensién a
incrementar el comercio serd mayor con la reduccién de los costos de transporte que
con la reduccién de los aranceles.

La calidad de la infraestructura también es un determinante importante de los
flujos de comercio. Descubrimos que la calidad de la infraestructura tiene un fuerte efecto
en el comercio. En nuestro caso, descubrimos que la calidad de la infraestructura de los
paises importadores y exportadores es estadisticamente significativa. El mayor deterioro de
la calidad de la infraestructura perjudica los flujos de comercio. En otras palabras, una mejora
del 10% del estado actual de la infraestructura en los paises exportadores e importadores
llevard a un aumento del 5,9% de lasimportaciones en los paises importadores y un aumento
del 1,5% de las exportaciones en los paises exportadores.

Lo que resulta interesante es que los acuerdos de comercio preferencial y/o de
libre comercio entre los paises de Asia han tenido una influencia positiva sobre el comercio.
El coeficiente significativo de la dummy de los acuerdos de libre comercio sefiala que el
comercio en Asia se ha beneficiado del entorno de los acuerdos de comercio preferencial
y/o de libre comercio. El coeficiente estimado también indica que el comercio en el
contexto actual no se encuentra demasiado influenciado por la contigliidad geogréfica, ya
que la dummy de adyacencia es positiva pero estadisticamente no significativa, mientras
que la similitud lingtistica si influencia el comercio como refleja el coeficiente positivo y
estadisticamente significativo estimado. Por lo tanto, la teoria de que los paises que hablan
el mismo idioma comercian mas resulta verdadera en este caso.

Los modelos 1 y 2 del Cuadro 3 informan los resultados incluyendo la lejania
de los paises exportadores e importadores. En ambos casos los coeficientes de lejania y
distancia son significativos y negativos, de modo que indican la distancia de un pais respecto
de su socio comercial y su lejania relativa del resto del mundo, lo que tiene un claro efecto
negativo sobre las importaciones. Por lo tanto, la importancia de la distancia no disminuye,
aun si incluimos la calidad de la infraestructura. Dado que la distancia es un proxy de los
costos del comercio en la que los costos de transaccién, de acuerdo con diversos estudios
citados en este trabajo, se ven ampliamente determinados por la calidad de la infraestructura,
esto es relativamente sorprendente. Es probable que la mejor infraestructura y los menores
costos de transporte sean los factores principales que incrementen el volumen comercial,
mientras que la distancia es tan importante como antes para la distribucién del comercio en
los socios comerciales individuales.

El signo de los efectos pais es un reflejo de la situaciéon del comercio internacional
en la actualidad. Los efectos pais también fueron significativos en el caso de China, Corea,
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Indonesia y Tailandia. China y Tailandia muestran efectos positivos y significativos, mientras
que Corea e Indonesia muestran efectos negativos y significativos. El motivo es que los
paises grandes o medianos como China y Tailandia, que son importantes productores y
exportadores, pueden ejercer una gran influencia sobre el comercio de Asia, por lo que
muestran efectos pais significativos y positivos. Por el otro lado, los paises como Indonesia
y Corea alin no pueden obtener suficientes beneficios debido a la presencia de barreras
comerciales comparativamente mayores como los aranceles més elevados y los costos de
transporte. También puede inferirse que los paises con efecto pais significativo y negativo
(por ejemplo, Corea e Indonesia) tienen una baja explotacién del potencial comercial y
una alta presencia de barreras comerciales."”

Luego, trabajamos con las estimaciones del método de minimos cuadrados en
dos etapas, que abordan mas precisamente el problema potencial del sesgo por variables
omitidas y la endogeneidad. Los resultados figuran en la Cuadro 4. De hecho, la robustez
de los componentes de los costos del comercio aumenté, aunque marginalmente, como
puede observarse en el Cuadro 4. Los resultados son diferentes de aquéllos presentados en el
Cuadro 3, y el poder explicativo del modelo también ha mejorado, aunque marginalmente.
Este resultado se mantiene cuando trabajamos con la posible endogeneidad de los costos
de transporte variables, utilizando como instrumento una cantidad de puertos involucrados
en el comercio en el par bilateral.

Las estimaciones del método de minimos cuadrados en dos etapas indican que
los componentes de los costos del comercio, a saber, la calidad de la infraestructura, los
costos de transporte y los aranceles, tienen un efecto negativo sobre el volumen de las
importaciones que es estadisticamente significativo. Los coeficientes de estos componentes
de costos del comercio aumentan marginalmente, en comparacién con los resultados
del método de minimos cuadrados ordinarios. Por lo tanto, las estimaciones del método
de minimos cuadrados en dos etapas implican que un ahorro del 10% en los costos
de transporte y una reduccién del 10% en los aranceles probablemente aumentaran las
importaciones alrededor de un 6% y un 2% respectivamente. Al mismo tiempo, una
mejora del 10% en la calidad de la infraestructura incrementa las exportaciones un 2%
(en los paises exportadores) y las importaciones un 3% (en los paises importadores). La
cantidad de puertos, que es la variable instrumental, aparecié con un signo positivo y
significativo. Esto nos lleva a concluir que los problemas del sesgo por variables omitidas
y la endogeneidad estan controlados, hasta cierto punto, en el modelo.

Por tanto, los costos nacionales (internos) de transporte de un pais (representados
por la calidad de la infraestructura) y los costos de transporte internacionales son los dos
determinantes principales de las variaciones de los flujos comerciales entre los distintos
paises en el contexto actual. De manera interesante, estas dos barreras se relacionan
explicitamente con el entorno, donde el aumento de los costos de transporte es producto
de las restricciones politicas y del medio en el sistema de infraestructura y el comercio
regional. No obstante, estos hallazgos proporcionan suficientes indicios sobre la presencia
de costos de transaccién en Asia.

En resumen, existen solidas pruebas empiricas de que los componentes de los
costos del comercio, a saber, la calidad de la infraestructura, los aranceles y los costos de
transporte, son importantes para los patrones de comercio internacional. En efecto, dado
que la diferenciacion de productos, la especializacién vertical y la tercerizacion internacional
se han vuelto mas prominentes en el comercio mundial, la importancia relativa de estos
costos como determinante del comercio internacional ha aumentado en Asia.
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V. CONCLUSIONES

Teniendo en cuenta los estudios anteriores, los hallazgos de este documento
proporcionan suficientes indicios sobre la presencia de los costos del comercio,
particularmente en el contexto del comercio de Asia. Este documento brinda medidas
adicionales de las restricciones de comercio bilateral y estimaciones empiricas utilizando el
modelo gravitacional. En primer lugar, introducimos la calidad de la infraestructura de los
socios comerciales que creemos que tienen un efecto sobre comercio. En segundo lugar,
introducimos los aranceles bilaterales, que son ampliamente ignorados en los trabajos
empiricos de modelos gravitacionales en el contexto de Asia. En tercer lugar, a fin de
asegurar la ausencia de sesgos en las estimaciones, utilizamos pardmetros de resistencia.
En cuarto lugar, para averiguar la robustez relativa de los costos de transporte, utilizamos
los costos de transporte ponderados por el comercio considerando las tasas de envio de los
distintos paises, otro nuevo aporte a los trabajos empiricos con modelos gravitacionales.
En quinto lugar, para verificar el problema potencial del sesgo por variables omitidas y la
endogeneidad, utilizamos modelos de ecuaciones simultaneas.

El andlisis realizado en este documento brinda suficientes pruebas para asegurar
que las variaciones de los costos de transporte, junto con las instalaciones de infraestructura,
tienen una influencia significativa sobre los flujos de comercio regionales de Asia. Un ahorro
del 10% en los costos de transporte probablemente aumente el comercio alrededor de un
6%. Ademas, descubrimos que los aranceles tienen un impacto relativamente importante
y negativo sobre el comercio. También descubrimos que la importancia de la distancia
no se ve disminuida, aun si incluimos la calidad de la infraestructura y los costos de
transporte. Los hallazgos de este trabajo indican que el comercio de Asia se ha beneficiado
de los acuerdos de libre comercio, mientras que el comercio en el contexto actual no se
ve demasiado influenciado por la contigliidad geogréfica. Adicionalmente, los paises que
hablan el mismo idioma comercian més, lo que respalda nuestra hipdtesis en este estudio.
Los paises como China, Corea, Indonesia y Tailandia, al ser importantes productores y
exportadores regionales, influyeron sobre el comercio de Asia mds que otros paises en
los dltimos afios. Sin embargo, los paises como Corea e Indonesia podrian beneficiarse
mucho mas de un entorno comercial méas libre debido a la baja explotacién del potencial
comercial y la alta presencia de barreras comerciales. También resaltamos que la calidad de
la infraestructura y los costos de transporte de un pais son los dos determinantes principales
de las variaciones de los flujos de comercio entre los distintos paises en el contexto actual.
Resulta interesante que estas dos barreras se relacionan explicitamente con el entorno,
mientras que el aumento de los costos de transporte es producto de las restricciones
politicas y del medio sobre el comercio regional y el sistema de infraestructura.

Los aranceles tienden a ser menores no solo en Asia sino en la mayoria de las
economias del mundo. Se estd prestando atencion a la facilitacién del transporte y el
comercio, en diversa medida, en todo el mundo. Asia esta desplazdndose progresivamente
hacia una actividad manufacturera mas compleja y de mayor valor, y una mayor integracion
en las cadenas de produccion global y los requisitos de logistica deben ser més sofisticados.
Por ende, el desafio para los paises asidticos es identificar las mejoras de los servicios de
logistica e infraestructura relacionada que pueden lograrse en el corto a mediano plazo y
que tendrian un efecto significativo en la competitividad de estos paises. Nuestros resultados
tienen importantes implicancias para las politicas de los paises asiaticos que buscan expandir
su comercio. Estos hallazgos también tienen importantes implicancias para las politicas de

N° 28 - ENEro-JuntO 2008 INTEGRACION Y COMERCIO 265



los paises menos desarrollados. Si las mejoras en la calidad de la infraestructura de los
paises menos desarrollados se mantienen un paso atrds de los paises mas desarrollados, su
participacién en el comercio mundial probablemente continuard disminuyendo.

Para brindar mejor informacién durante el proceso de toma de decisiones, los
futuros estudios deben tratar de establecer la relacion tecnoldgica entre los costos de
transporte y la distancia, ya que ahora pueden verse buques mds grandes recorriendo los
puertos asiaticos y la regién estd desarrollando un entorno de comercio mas liberal. Este
estudio considera algunos componentes de los costos del comercio directos e indirectos,
pero omite los costos de infraestructura y también los costos de distribucién y comercio
mayorista. Por lo tanto, el impacto de los costos de infraestructura asi como los costos
de distribucion y comercio mayorista deben captarse con mayor precision en el modelo.
Uno de los supuestos objetivos de la mejora de las medidas de facilitacion del comercio y
el desarrollo tecnolégico en los puertos y fronteras es reducir los costos del movimiento
de bienes entre distintos paises. En este documento, se brinda una explicacién posible de
por qué los costos de fletes maritimos estan penalizando el comercio de mercancias. Sin
embargo, debido a las limitaciones, los componentes individuales de los costos de fletes
maritimos no se consideraron en el modelo. Por lo tanto, los futuros estudios deben estar
dirigidos a dilucidar cémo los componentes de los costos de fletes maritimos (como los
costos de flete maritimo basico y los costos de envio auxiliares) y otras barreras comerciales
estan afectando el comercio.
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Notas

1 Segln el Banco Mundial [2001], en 168 de los 216 socios comerciales de Estados
Unidos, las barreras de los costos de transporte superan las barreras arancelarias.

2 Véase Anderson y van Wincoop [2004], que han cubierto los principales estudios
iniciales que se realizaron sobre este tema. Véase también De [2006a, 2007a, 2007b].

3 El regionalismo lleg6 a Asia con el establecimiento de la Asociacién de Naciones
del Asia Sudoriental (ASEAN - Association of Southeast Asian Nations) en la década de
los afios sesenta. Desde entonces, aparecieron diversas iniciativas regionales y subregionales
en Asia, como el Acuerdo de Bangkok, la Asociacion del Asia Meridional para la Cooperacion
Regional, etc. Sin embargo, la Cumbre de Asia Oriental de 2005, que involucré a los
paises de la ASEAN+6, indica el surgimiento del regionalismo constructivo en Asia. El lento
progreso de la Ronda de Negociaciones de Doha de la OMC y también la integracién
pan-asiatica han alentado la proliferacién de los acuerdos bilaterales en Asia. En 2005,
se notificaron alrededor de 36 acuerdos bilaterales de Asia a la OIT, aunque solo existian
3 acuerdos que involucraban a los paises en desarrollo de Asia antes de 1995, mientras
que aun deben notificarse 46 acuerdos a la OMC y estan negociandose otros 42 acuerdos
(ADB [2006]). Véase también UNESCAP [2005].

4 En otro contexto, al describir el crecimiento orientado a las exportaciones de
Asia oriental, el equipo del ADB-JBIC-WB comenté que la eficiencia de la logistica de
Asia oriental estd quedandose atrés, ya que los costos de transporte representan una alta
proporcién del precio final de los productos y asi afectan la competitividad de la region
(ADB-JBIC-WB [2005] pp. 61-64).

> Los autores realizaron esta estimacion a través de un modelo de gravedad
estructurado, utilizando del Banco Mundial la base de datos recientemente establecida
de Doing Business sobre los envios de mercaderia desde la puerta de las fabricas hasta los
barcos (buques) en 126 paises.

6 Bougheasetal. [1999] estimaron ecuaciones gravitacionales para una muestra limitada
a nueve paises de Europa. Incluyeron el producto de los kildémetros de autopistas del socio en
una especificacion y el producto de las reservas de capital publico en otro, y descubrieron que
éstos tienen una correlacién parcial positiva con las exportaciones bilaterales.

7 Se obtuvieron indicaciones similares para paises de la APEC (Cernat [2001]; Banco
Mundial [2002]; Wilson et al. [2003]).

8 Estas dos son las nuevas adiciones a los estudios anteriores realizados por el autor
sobre un tema similar.

° Se han desarrollado muchas medidas para medir los costos de transporte. La
medida més directa del comercio internacional es la diferencia entre las cotizaciones comerciales
CIF (costo, seguro y flete - cost, insurance and freight) y FOB (libre a bordo - free on board).
La diferencia entre estos dos valores es la medida del costo de traslado de un articulo del
pais exportador al pais importador. Existe otra fuente para obtener datos sobre los costos
de transporte de las empresas de envio o del sector. Limao y Venables [2001] obtuvieron
cotizaciones de empresas de envio para un contenedor estdndar que se envié de Baltimore
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a diversos destinos. Hummels [1999a] obtuvo indices de envio maritimo y tasas de fletes
aéreos de boletines comerciales que supuestamente son promedios de dichas cotizaciones.
Los valores mas ampliamente disponibles para los costos de transporte ad valorem promedio
(cubren muchos paises y afios) son las relaciones CIF/FOB bilaterales agregados de la
base de datos COMTRADE de la ONU, complementados en algunos casos con fuentes
de datos nacionales. Sin embargo, debido a su disponibilidad y a la dificultad de obtener
mejores estimaciones para una amplia gama de paises y afos, trabajos aparentemente
cuidadosos como el de Harrigan [1993] y Baier y Bergstrand [2001] utilizaron la base de
datos de la ONU (COMTRADE).

10 Utilizamos tasas de fletes maritimos, recopiladas de Maersk Sealand [2006].

i Aqui, la metodologia sigue las pautas de Limao y Venables [2001], que fueron
adoptadas de Hummels [1999a].

12 Sin embargo, la relacién CIF/FOB tienen muchas desventajas. La primera es el error
de medicién; el factor CIF/FOB se calcula para los paises que informan el valor total de las
importaciones en valores CIF y FOB, y ambos involucran cierto error de medicién. El segundo
problema es que la medida se agrega para todos los productos basicos importados, de modo
que esté sesgada si los paises con altos costos de transporte importan sistematicamente bienes
con menores costos de transporte. Eso seria particularmente importante si utilizaramos las
exportaciones, que tienden a concentrarse en algunos bienes especificos. Es menos importante
en el caso de las importaciones, que generalmente son mas diversificadas y varian menos en
su composicion entre los distintos paises (Limao y Venables [2001]).

13 Véase Anderson y van Wincoop [2003] para obtener una derivacién completa del
modelo. Asumimos, como se demuestra en Anderson [1979] y Anderson y van Wincoop
[2003], que todos los bienes se encuentran diferenciados por el lugar de origen y que cada
pais se especializa en la produccién de un unico bien. Por lo tanto, la oferta de dicho bien es
fija (n, = 1), pero permite que las preferencias varien entre los paises sujeto a la restriccion
de vaciamiento del mercado (ESC).

“ De hecho, algunos autores estimaron tentativamente un modelo con variables de
indices de precios (Baier y Bergstrand [2001].

1 El modelo también sufre de la limitacién de los datos cuando consideramos la
ecuacion (1) para estimar los costos de transporte. En promedio, el 56% de las observaciones
totales para todos los sectores resultan ser iguales a cero, negativas o faltantes. En teoria,
t, no puede ser negativa ni igual a cero. Debido a la mala calidad de la compilacién de
los datos, enfrentamos discrepancias en la estimacién de los costos de transporte. Sin
embargo, obtenemos mejores resultados cuando consideramos la ecuacién (2) y utilizamos
tasas de fletes. El Apéndice 2 muestra las observaciones de los paises recopiladas y las
observaciones que contienen errores.

16 La advertencia habitual es que, en nuestro caso en particular, tomamos una medida
inversa de I en la regresion de modo que se espera que el aumento de II se relacione con
un aumento del TC, y viceversa.

v Sin embargo, no pueden refutarse los problemas de multicolinealidad relacionados
con los resultados.
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Cuadro 1

ESTIMACION DE COSTOS TOTALES DE FLETES PARA LAS IMPORTACIONES

Afio Paises desarrollados Paises en desarrollo Paises asiaticos en desarrollo
(%)

1990 29 6,7 6,9

2000 2,9 5,9 6,5

2003 2,9 6,1 6,7

2004 3,0 59 6,5

Nota: > Como porcentaje del valor de importacion (CIF).
Fuente: UNCTAD [2006].

Cuadro 2

TENDENCIAS DE LOS COSTOS DE FLETES EN PAISES SELECCIONADOS DE AsIA ()

; ) Flete maritimo bésico Otros costos ' Total
Zf:;:: s:;stigg 2003 2005 2003 2005 2003 2005
(US$ por contenedor de 20")

Japoén China 250 275 178 223 428 498
Japén Corea 300 275 238 289 538 564
Japén Hong Kong 196 200 419 425 615 625
Japoén Malasia 366 375 244 296 610 671
Japoén Singapur 312 325 307 321 619 646
Japén India 1.546 1.600 489 523 2.035 2123
Japén Tailandia 312 275 232 258 544 533
China Japén 900 800 162 366 1.062 1.166
China Corea 300 500 190 240 490 740
China Hong Kong 412 400 331 345 743 745
China Malasia 620 600 213 217 833 817
China Singapur 410 400 240 241 650 641
China India 2.109 2.000 288 302 2.397 2.302
China Tailandia 608 600 166 180 774 780
Corea Japén 300 400 218 262 518 662
Corea China 250 350 203 220 453 570
Corea Hong Kong 444 450 419 422 863 872
Corea Malasia 388 400 267 282 655 682
Corea Singapur 398 400 309 318 707 718
Corea India 2.010 1.950 517 528 2527 2.478
Corea Tailandia 395 400 251 255 646 655

Notas: ) Se recopilan las tasas de envio de un contenedor de 20" (TEU) entre los puertos principales de los
paises. Las tasas se promedian para los afios 2003 y 2005

" Incluye cargos de manejo del contenedor, cargos por procesamiento de documentos, aranceles e
impuestos gubernamentales, etc., de ambos socios comerciales.
Fuente: célculo basado en las tasas de transporte provistas por Maersk Sealand [2006].
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Cuadro 3

RESULTADOS DEL METODO DE MINIMOS CUADRADOS ORDINARIOS

AL NIVEL DEL SA DE 4 DIGITOS PARA EL ANO 2004 )

Modelo 1" Modelo 22
Coeficiente Valor-t Coeficiente  Valor-t
PIB de paises importadores 0,107 3,720 0,059™" 2,350
PIB de paises exportadores 0,488 20,440 0,394 21,230
Infraestructura de paises importadores -0,421"" -7,500 -0,586"""  -12,090
Infraestructura de paises exportadores -0,054" -1,990 -0,148"" -5,930
Arancel ponderado -0,276""" -13,830 -0,161""" -9,450
Costos de transporte ponderados por el comercio 2 -0,571""  -11,620
Costos de transporte ponderados por el comercio * -0,021" -1,940
Lejania de paises importadores -0,001 -0,010 -0,680"" -8,260
Lejania de paises exportadores -0,638""" -8,720 -0,929""  -15,150
Distancia -0,420°" -9,970 -0,573™" -15,570
Dummy de ALC 0,323™ 5,900 0,179 3,970
Dummy de adyacencia 0,163"" 2,260 0,072 1,290
Dummy de lenguaje 0,114 1,570 0,117" 2,000
Efecto pais
China 0,693 4,940 0,579 9,580
Corea -0,488""" -6,340 -0,964""  -13,750
Hong Kong No significativo No significativo
India No significativo No significativo
Indonesia 0,087 1,080 -0,212" -2,810
Japon No significativo No significativo
Malasia No significativo No significativo
Singapur No significativo No significativo
Tailandia 0,119 1,940 0,241 4,570
Cantidad de observaciones 20.533 12.051
R? ajustado 0,130 0,555

Notas: " Estimado utilizando la ecuacién (1). 2 Estimado utilizando la ecuacion (2).
" Significativo al nivel del 10%. " Significativo al nivel del 5%. """ Significativo al nivel del 1%.
Fuente: Elaborado por el autor.
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Cuadro 4

RESULTADOS DEL METODO DE MINIMOS CUADRADOS EN 2 ETAPAS

AL NIVEL DEL SA DE 4 DIGITOS PARA EL ANO 2004 )

PIB de paises importadores
PIB de paises exportadores
Infraestructura de paises importadores
Infraestructura de paises exportadores
Arancel ponderado
Costos de transporte ponderados por el comercio 2
Costos de transporte ponderados por el comercio
Lejania de paises importadores
Lejania de paises exportadores
Distancia
Dummy de ALC
Dummy de adyacencia
Dummy de lenguaje
Efecto pais

China

Corea

Hong Kong

India

Indonesia

Japén

Malasia

Singapur

Tailandia

Instrumento: Cantidad de puertos maritimos para
exportaciones e importaciones en par bilateral

Cantidad de observaciones

R? ajustado

No significativo

No significativo
-0,015 -0,190
No significativo

No significativo

No significativo

0,300 4,450
0,572 6,460
20.533

0,132

Modelo 1" Modelo 22
Coeficiente ~ Valor-t Coeficiente ~ Valor-t
0,014 0,410 0,150""" 4,950
0,325™" 9,390 0,112™" 3,800
-0,279™" -4,640 -0,341"" -6,550
-0,008 -0,290 -0,170™"" -6,830
-0,276™" -13,830 -0,159™" -9,360
-0,574™" -7,700
-0,024" -2,210

-0,056 -0,600 -0,727""" -8,880
-0,504""" -6,640 -0,726""" -11,500
-0,530"" -11,680 -0,786™"" -19,460
0,292 5,310 0,014 0,300
-0,006 -0,080 -0,036 -0,640
0,171 2,330 0,066 1,130
0,738 5,260 0,470 7,750
-0,555"" -7,160 -1,029"" -14,720

No significativo

No significativo
-0,378™" -4,970
No significativo
No significativo

No significativo

0,548 9,460
1,063 12,410
12.051

0,560

Notas: ' Estimado utilizando la ecuacién (1). 2 Estimado utilizando la ecuacion (2).

“Significativo al nivel del 10%. ™ Significativo al nivel del 5%. " Significativo al nivel del 1%.

Fuente: Elaborado por el autor.
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Grafico 1

CoOSTOS DE TRANSACCION ESTIMADOS EN LOS PAISES INDUSTRIALIZADOS

C Costos de transacci(’)n (74 %) )

[ ]
Costos de transporte Barreras comerciales relacionadas Costos de distribucion
(21%) con las fronteras ©* (44 %) mayorista y minorista (55%)
I

Barreras
relacionadas

Barreras de
las politicas

Barreras de Barreras
Barreras

comerciales | | 0O con la los costos de
fletes transito®” (arancelarias y %70/ ) utilizacion informacion
(11%) (9%) no arancelarias) ° de distintas (6%)
monedas

(8%)

(14%)

Notas: ) Equivalente impositivo al valor temporal de los productos en transito. Ambos se basan en estimaciones

de datos de Estados Unidos.
¢ Combinacién de observaciones directas y costos inferidos que, segtin el autor, es una descomposicion

extremadamente aproximada.
Fuente: Anderson y van Wincoop [2004].

Grafico 2

IMPORTANCIA RELATIVA DE LOS COSTOS DE LAS TRANSACCIONES COMERCIALES EN ASIA

Importacion

12 T T T T T T
-2 0 2 4 6 8 10 12

Costos de las transacciones

Nota: las importaciones y los costos de transaccion se basan en pares involucrados en comercio bilateral de 15
economias de Asia (los que figuran en el trabajo) para el afio 2004.
Fuente: De [2006b].
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Grafico 3

COMPONENTES SELECCIONADOS DE LOS COSTOS DEL COMERCIO

C Costos del comercio )
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Fuente: Recopilado por el autor.
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Apéndice 1

PONDERACIONES ESTIMADAS

Ponderaciones Ponderaciones

Indicador de infraestructura por factores 1 por factores 2

Flete aéreo (millones de toneladas por km) 0,81 0,57
Transporte aéreo de pasajeros (porcentaje de la poblacion) 0,88 -0,38
Despegues de aviones (porcentaje de la poblacién) 0,91 -0,36
Participacion porcentual del pais en flota mundial (porcentaje) 0,36 0,69
Trafico del puerto de contenedores (TEU por terminal) 0,53 0,69
Consumo de energia eléctrica (kwh per capita) 0,90 0,10
Usuarios de teléfonos moviles y lineas fijas (por 1.000 personas) 0,93 0,02
Densidad de longitud de vias férreas (km por 1.000 km? de superficie) 0,92 -0,31
Densidad de longitud de carretera (km por 1.000 km? de superficie) 0,90 -0,26
Varianza Explicada (% del total) 0,67 0,19

Nota: Ponderaciones por factores (no rotados).
Fuente: Elaborado por el autor.

CLASIFICACIONES E INDICE DE INFRAESTRUCTURA EN 2004

Pais Puntuacion Clasificacion Pais Puntuacion Clasificacion
Singapur 6,01 1 Tailandia 0,99 7
Hong Kong 5,60 2 India 0,59 8
Japén 4,23 3 Filipinas 0,59 9
Corea 3,22 4 Indonesia 0,46 10
China 1,92 5 Vietnam 0,40 11
Malasia 1,74 6

Fuente: Elaborado por el autor.
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Apéndice 2

DISCREPANCIA EN LA ESTIMACION DE LOS COSTOS DE TRANSPORTE A 4 DIGITOS DEL SA

. Ndmero total de Numero total de observaciones
Ndmero total de . :
. observaciones con costos con costos de transporte iguales
Importador observaciones s .
4 4 digitos del SA de transporte positivos a cero/negativos/faltantes
a 4 digitos del SA a 4 digitos del SA
China 6.380 2.847 3.533
Corea 5.734 2.626 3.108
Hong Kong 5.652 2.566 3.086
India 6.213 2916 3.297
Indonesia 5.582 2.548 3.034
Japén 5.705 2.599 3.106
Malasia 6.736 2.924 3.812
Singapur 6.937 2.755 4.182
Taiwan 5.517 2.266 3.251
Tailandia 6.463 2.584 3.879
Total 60.919 26.631 34.288

Fuente: Elaborado por el autor.

CLASIFICACION DE DATOS

Sector Capitulo del SA Observaciones

Alimentos 16 - 23

Quimicos 28 - 40 Todas las partidas

Textil e indumentaria 41-67

Maquinaria 84 Excluyendo partidas 8415, 8418, 8471, 8473
Electronica 85, 90, 91, 92, 95 Incluyendo partidas 8415, 8418, 8471, 8473

Componente de automéviles 87
Acero y metal 72 - 83 Todas las partidas
Equipos de transporte 86, 88, 89

Fuente: Elaborado por el autor.
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Apéndice 3

FUENTES DE DATOS

Particular Fuente
Comercio bilateral ONU COMTRADE, UNSD
Aranceles bilaterales WB WITS, UNCTAD TRAINS

PIB, PIB per capita, area, poblacion, apertura,

tipo de cambio, etc. IDM BM 2006

Great circle distance, http://www.chemical-

Distancia ecology.net/java/lat-long.htm

Variables de infraestructura:
(i) longitud de vias férreas,
(ii) longitud de carreteras,
(iii) fletes aéreos,
(iv) pasajeros aéreos transportados,
(v) despegue de aviones,
(vi) transito de contenedores,
(vii) usuarios de teléfonos mdviles y lineas fijas,
(viii) usuarios de internet y
(ix) consumo de energia eléctrica

WB WDI 2006

Maersk Sealand, Dinamarca,

Tasas de envio http://www.maerskline.com

Fuente: Elaborado por el autor.
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Resumen

Este trabajo investiga el impacto de la infraestructura de carreteras transfronteriza sobre el
comercio y la inversion extranjera directa (IED) en la subregion del Gran Mekong (SGM)
utilizando datos de panel correspondientes al periodo 1981-2003. El andlisis empirico basado
en un enfoque de modelo graviracional sugiere que el desarrollo de la infraestructura de
carreteras transfronteriza ha tenido un efecto positivo sobre el comercio intrarregional en los
productos bdsicos principales con una elasticidad de un rango de entre 0,6 y 2,3. En los casos
en los que se analizé por separado el impacto de la infraestructura de carreteras nacionales, se lo
asocid con un aumento en el comercio. Si se consideran al mismo tiempo la infraestructura de
las carreteras nacionales y la transfronteriza, la primera presenta una asociacion positiva con
el comercio, mientras que la sequnda exhibe una asociacion negativa. Los resultados en cuanto
al impacto de la infraestructura de carreteras sobre los flujos de IED son ambiguos, aunque las
limitaciones de los datos parecen contribuir al mal desempenio de estas estimaciones.

Los autores desean expresar su agradecimiento al Instituto del Banco Asidtico de Desarrollo y al Centro
Este-Oeste por su apoyo a la investigacion para este trabajo. Ademds, agradecen la valiosa colaboracién
con la recopilacion de datos de Magnus Andersson, Director del Centro de Estudios Asidticos (Center
for Asian Studies), Stockholm School of Economics.

1. INTrRODUCCION

Este trabajo investiga el impacto de la infraestructura de carreteras transfronteriza
sobre las economias de la subregion del Gran Mekong (SGM)." En conjunto, lainfraestructura
de carreteras transfronterizas y las nacionales pueden reducir los costos de transporte y
generar directamente un aumento en el comercio. La reduccién de los costos de transporte
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puede, ademds, aumentar indirectamente la inversién extranjera directa (IED) mediante
la reduccion de los costos de transaccién que implica la integracién vertical intrafirma
estructurada para explotar diversas ventajas comparativas en cada pais. El aumento de la
IED, a su vez, puede incrementar alin méas el comercio regional y contribuir al efecto directo
de la reduccién de los costos de transporte generada por las mejoras en la infraestructura de
carreteras en zonas fronterizas. De ser cierto, esto definiria un circulo virtuoso de desarrollo
de la infraestructura transfronteriza, comercio e inversién que estimularia el comercio y
el crecimiento econémico. A pesar de las muchas iniciativas de integracion econdémica en
vigencia en la SGM, la investigacion empirica es limitada (un ejemplo es Poncet [2006])
y, hasta donde sabemos, inexistente respecto del papel de la infraestructura de carreteras
transfronteriza. Este trabajo ayuda a zanjar esa brecha.?

Estimamos los efectos de la infraestructura de carreteras transfronteriza sobre
la creacion de comercio y facilitacion de la inversion en la SGM mediante el analisis
econométrico de datos historicos. En particular, de acuerdo con el enfoque de Limao y
Venables [2001], estimamos las ecuaciones del modelo gravitacional para los flujos de
comercio y IED entre cada par de las seis economias de la SGM (antes de 2005). El enfoque
gravitacional se adopté en una gran cantidad de estudios empiricos de comercio bilateral
desde que lo presentaran Tinbergen [1962] y Poyhonen [1963]. "En la mayoria de los
casos, el modelo gravitacional basico se empled para obtener estadisticamente el grueso
de la variacién del comercio a fin de discernir el poder explicativo marginal de los acuerdos
de libre comercio y de la variabilidad del tipo de cambio, de manera de poner a prueba
una u otra teoria" (Bergstrand [1998] pp. 27-28). Nuestro interés principal en adoptar el
modelo gravitacional para este trabajo es utilizarlo para determinar los niveles esperados
de comercio entre las economias de la SGM, a partir de los cuales podamos cuantificar el
efecto marginal o incremental de la infraestructura de carreteras transfronteriza (en zonas
fronterizas) sobre el comercio en la SGM en comparacion con el efecto de la infraestructura
de carreteras generales nacionales (en zonas no fronterizas).

A pesar de las limitaciones de datos asociadas con la cantidad relativamente
pequefia de economias incluidas en nuestro andlisis y los defectos en la confiabilidad de los
informes sobre IED y otros datos clave en algunas de las economias de la SGM, nuestras
estimaciones pueden explicar gran parte de la variacién en los flujos de comercio. Las
estimaciones tienen menos éxito en la explicacién de los flujos de IED. Nuestros resultados
demuestran que la calidad de la infraestructura de carreteras en la zona fronteriza entre
dos economias tiene una relacion positiva y estadisticamente significativa con los flujos
de comercio entre ellas y que esta relacion es particularmente sélida cuando se incluyen
en las estimaciones la infraestructura de carreteras transfronterizas y las nacionales en
general. Esta conclusion es importante en materia de politica, ya que los gobiernos y las
organizaciones internacionales de desarrollo buscan mecanismos eficaces para promover
el comercio regional y un crecimiento econémico mas amplio en la SGM.

En la Seccion Il del trabajo se analiza la bibliografia relevante que estudiamos vy,
en la Seccion llI, se exponen las preguntas que nos planteamos para la investigacién. En la
Seccion 1V, se presenta el enfoque analitico y los modelos de estimacion que utilizamos. En
la Seccién V, se detallan las caracteristicas de los datos que utilizamos en nuestro analisis. En
la Seccién VI, se presentan nuestros procedimientos de estimacion vy, en la Seccién VII, se
analizan nuestras conclusiones y sus implicancias. Por tltimo, en la Seccion VIII, se ofrecen
algunos comentarios finales.
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1I. BIBLIOGRAFIA RELEVANTE

Este trabajo parte de dos grandes corrientes de la literatura econédmica reciente. En
primer lugar, la literatura sobre geografia econémica que se ha desarrollado desde la década
de los afos noventa y deja cada vez mas clara la importancia de la geografia para explicar
patrones de comercio y desarrollo econémico. Por ejemplo, se demostré que el acceso al
mar y la distancia a mercados importantes tienen un efecto marcado sobre los costos de
transporte de mercaderias, que, a su vez, influye en gran medida sobre los flujos de comercio
de bienes manufacturados (por ejemplo, Limao y Venables [2001]). Las economias que
padecen varios impedimentos geograficos como la falta de salida al mar, la carencia de rios y
lagos navegables, o un bioma tropical o desértico, suelen contarse entre las mas pobres del
mundo (por ejemplo, Radelet y Sachs [1998]; Redding y Venables [2004]). Estos trabajos
documentaron una marcada relaciéon empirica negativa entre los costos de transporte y el
crecimiento econémico una vez controladas las demas variables que se espera que influyan
sobre el crecimiento. En el contexto de la SGM, desde hace tiempo se considera que la
relativa pobreza de la Republica Democréatica Popular Lao es, en parte, resultado de la falta
de salida al mar y demas caracteristicas geograficas del pais. La evidencia empirica que
ofrecen estas publicaciones sugiere que existe un gran potencial para que la infraestructura
de carreteras transfronterizas y los correspondientes acuerdos institucionales beneficien a
las economias que no gozan de caracteristicas geograficas favorables.

En segundo lugar, una rama de la literatura reciente sobre comercio se centr6 en
las relaciones entre el comercio y la IED (el llamado "nexo comercio-lIED") en la explicacion
de los patrones de comercio y, en Ultima instancia, de los patrones de desarrollo econémico.
Los andlisis empiricos en esta esfera concluyeron que las empresas multinacionales pueden
beneficiarse de su comercio intrafirma si integran los procesos de producciéon de distintas
economias que cuentan con diferentes areas de ventaja comparativa. Cuando estos beneficios
estan presentes, se reduce la tendencia a la aglomeracién de produccién, y, si las ventajas de la
integracion de la produccién entre economias superan a las de la aglomeracién, la reduccion
de los costos de transporte vuelve a la [ED complementaria al comercio. La literatura sobre
el nexo comercio-IED comparte la idea de que uno de los hilos conductores de los éxitos
econémicos del "milagro de Asia oriental" fue la apertura de estas economias a la IED y su
uso dirigido y por tiempo limitado de medidas proteccionistas, que les permitié sobreponerse
a la desventaja de su ingreso tardio (/ate-comer) y cosechar los beneficios de aprender con
la practica y de la presencia de redes de trabajo en sus exportaciones manufacturadas. Los
investigadores sostuvieron que, en el caso de algunas economias de Asia oriental, esto condujo
a un circulo virtuoso de aumento en el comercio, crecimiento econémico e IED, y estimuld
el desarrollo de estas economias basadas en la manufactura orientada a la exportacion.? La
experiencia de las economias de Asia oriental y los beneficios potenciales del comercio (y las
transferencias de capital) entre las economias de la SGM sugieren que la subregion podria
beneficiarse de un nexo comercio-1ED similar y de una mayor integraciéon econédmica regional
hecha posible por una infraestructura de carreteras transfronteriza mejorada.

IIl. PREGUNTAS DE LA INVESTIGACION

Nuestro interés se extiende hacia algunas preguntas empiricas consideradas
de importancia en el contexto del desarrollo de la infraestructura de carreteras que se
esté4 llevando a cabo en la SGM.
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e ;Cudl es la relacion empirica entre el nivel de desarrollo de la infraestructura
de carreteras transfronteriza, y los flujos de comercio e IED entre las economias de la
SGM, histéricamente?

e ;Pueden observarse empiricamente los efectos positivos marginales del
desarrollo de la infraestructura de carreteras transfronteriza sobre los flujos de comercio?
De ser asi, ¢cual es la magnitud de esos efectos?

o ;Se verificd una relacién entre el desarrollo de la infraestructura de carreteras
transfronteriza y el aumento de los flujos de IED? De ser asi, s en qué medida puede atribuirse
la creacion de comercio al aumento de la IED?

1V, ENFOQUE ANALITICO Y MODELOS DE ESTIMACION

Nuestro enfoque analitico es una adaptaciéon de Limao y Venables [2001], y
aplica un modelo gravitacional para predecir los flujos de comercio bilateral e IED para cada
par de economias de la SGM. No obstante, a diferencia de Limao y Venables, omitimos la
estimacion de una ecuacion explicita del costo de transporte, por falta de datos. La ausencia
de medidas confiables de los costos de transporte dentro de la SGM y sus proxies (variables
representativas) se analiza en la Seccién V. En cambio, utilizamos un instrumento para los
costos de transporte (la distancia) y lo incluimos directamente en nuestras ecuaciones de
comercio e IED. Ademas, a diferencia de lo que ocurre en los trabajos empiricos realizados
hasta ahora sobre el nexo comercio-IED, las limitaciones de los datos nos impidieron estimar
efectos indirectos que traen aparejados el comercio y la IED.4 Los pardmetros de estimacion a
los que consideramos de particular interés son las reacciones del comercio y la IED a diversos
factores del costo de transporte, incluida la infraestructura de carreteras transfronteriza.> Por
lo tanto, nuestro analisis empirico se centra en las dos siguientes relaciones funcionales:

1. Ecuacién del comercio: Xl.j =X (E, Ej, Rij, Rﬁ, Dij, Fl.j, w, )

- X, exportaciones de la economia i a la economia /,

-E,, E;: vector de caracteristicas de la economia i (j) relacionadas con el comercio,

como el tamafio de la economia (producto interno bruto - PIB), la poblacion, el
territorio, las barreras comerciales y demds variables tipicamente utilizadas en
estimaciones con modelos gravitacionales,

- R,y’ Rﬁ. : vector de variables que miden la infraestructura de carreteras en zonas
fronterizas y no fronterizas (nacionales) de la economia i ( j) con respecto a la
economia j (i),

-D,: distancia entre las economias i y j,

-F, 1 IED que recibe la economia i de la economiaj, y

- w,; : otros factores no explicados (error del modelo).

La ecuacién del comercio incorpora variables estandar utilizadas en modelos
gravitacionales mas variables de nuestro interés particular en esta investigacién (es decir,
medidas de la infraestructura de carreteras transfronteriza e interna, y de la IED proveniente
de los socios comerciales). El PIB de la economia se considera una variable clave en el modelo
gravitacional base debido a que se espera que las economias mas grandes tengan un mayor
volumen de comercio (ceteris paribus). Se espera que el comercio reciba una influencia positiva
de la masa econémica de los socios comerciales y una negativa de la distancia entre ellos. En
este trabajo, nos centramos en la relacién entre la infraestructura de carreteras y el comercio
bilateral en la SGM. Especificamente, prevemos que el comercio bilateral entre las economias
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de la SGM es, en general, una funcion de la calidad de la infraestructura de carreteras de cada
economia y, en particular, de la calidad de la infraestructura de carreteras en zonas fronterizas.
Otros factores considerados de importancia en la determinacion del nivel de comercio bilateral
son las diferencias en los niveles de precios entre las economias, los aranceles y caracteristicas
generales del entorno de exportacién/importacién de las economias.

Los modelos gravitacionales suelen estimarse con algunas otras variables para
caracterizar la geografia y la proximidad de las economias, ademds de la distancia (por
ejemplo, las fronteras en comdn, la falta de salida al mar, el estatus de pequefia isla) o
los lazos culturales e histéricos (por ejemplo, idioma comun, dominacién de la misma
potencia colonial); sin embargo, estas variables no se incluyen en nuestras estimaciones,
ya que no exhiben suficiente heterogeneidad ni un suficiente grado de libertad en nuestra
pequefia muestra de economias de la SGM.

2. Ecuacidn de la IED: FU =F (£, E/, RI_I_, Rﬂ, DU_, X[j_, z,, e[/)

- F,.j . la IED recibida en la economia i desde la economia j,

-E,, Ej R Rij R Rﬁ, Dij, ij: igual que en la ecuacién del comercio,

- z, : vector de otras caracteristicas relacionadas con el clima de inversién en la

economia i,y

- ¢, + otros factores no explicados (error del modelo).

La ecuacion de la IED especifica que los flujos de IED estan determinados por
varios factores comunes a la ecuacion del comercio (por ejemplo, el tamafo y los recursos
de la economia, la tasa de inflacién, los aranceles). Una vez mas, nuestro particular
interés esta en las contribuciones marginales relativas de la infraestructura de carreteras
transfronteriza e interna a los flujos de IED entre las economias de la SGM. Ademas, se
considera que la IED recibe la influencia de otros diversos factores relacionados con el
clima de inversién de la economia receptora.

De acuerdo con el enfoque empirico comun a los modelos gravitacionales
de comercio, nuestros modelos base utilizan dos especificaciones paramétricas para las
relaciones funcionales mencionadas:

a a, B B y 7 0
Xijt :AYnEerwHi EHj wNitEthwDij (‘9ijz”ij

o X, = A(Y, th)a (H, Hj)ﬂ (N, thy Dii (gijt uij)
donde X;,-f : son exportaciones de la economia i a la economia j en el momento ¢,
Y, Y, son el producto interno bruto de las economias i yj en el afio z,

H, . H, :son los tamafios geograficos de las economias iy,

N,. N_/.t : son la poblacién de las economias i y j en el afio ¢,

D, :es la distancia entre (las capitales de) las economiasi y j,

€., " €s el término de error regular,

u,;: es un componente de error especifico del par de economias i-J,

A : es una constante,

y, por lo general, se esperan los siguientes signos para los pardmetros de estimacion:

aE:aM’ a, :BE’ ﬂM’ ﬁ > O;y yE’ yM’ 7V 6 <0

N° 28 - ENErO-JuNIO 2008 INTEGRACION Y COMERCIO 285



En forma logaritmica, tenemos:
In Xl.j,t=ln A+a, InY ‘a,ln th+/)’Eln HA+p, In H+y, [nN, +y, th-i-HlnDl,j-l-ln &t In u,
o In Xw=lnA+a (lnY”-i-lant)-i-ﬁ(lnI-[i-l- lnH,,)-i- y (ln]\/”,-%ln]\/jt)-i- HlnDl,j-i-ln &t In u,

(La ecuacion de la IED toma la misma forma y no se presenta aqui para ganar
espacio).

La primera especificacion toma una forma Cobb-Douglas en la que entran en
la ecuacion por separado las influencias del tamafio de la economia, la poblacién y la
geografia de cada socio comercial. La segunda especificacion incluye las caracteristicas de
las economias i y j como productos, de modo que se acerca més a la forma newtoniana de la
ecuacién gravitacional. La ventaja de la primera especificacion es que permite examinar por
separado los efectos de las variables entre las economias exportadoras e importadoras.®
La segunda especificaciéon ofrece una interpretacion mas llana y tiene la ventaja adicional
de que reduce la cantidad de pardmetros de estimacion, lo cual es conveniente cuando el
tamafio de la muestra es relativamente pequefio, como en el caso de nuestro conjunto de
datos. Con estas especificaciones como nuestros modelos base, agregamos variables para
la infraestructura de carreteras y obtenemos estimaciones que controlan otras variables
incluidas en el modelo gravitacional.

Antes de estudiar el conjunto de datos utilizado en nuestro andlisis, parecen
pertinentes algunos comentarios en cuanto a los problemas potenciales de endogeneidad
entre los flujos de comercio y las demas variables del modelo. La endogeneidad entre los
flujos de comercio y el PIB y la endogeneidad entre los flujos de comercio por tierra y la
calidad de lainfraestructura de carreteras en las zonas fronterizas -en particular- constituyen
una preocupacion legitima en este sentido. Con respecto a la primera, sefialamos que el PIB
es de uso extendido como regresor en la vasta bibliografia sobre el modelo gravitacional.
Maés aun, nosotros utilizamos una medida de los bienes mas comerciados por tierra (como
se explicarda méas adelante) ademds del comercio bilateral total como nuestra variable
dependiente, lo cual implica solamente un problema limitado de endogeneidad, ya que
los bienes mas comerciados por tierra representan una fraccion mas pequefia del PIB. Si
fuera el caso que la infraestructura de carreteras transfronteriza se desarrolla en respuesta
al aumento de la demanda de los importadores y exportadores, la endogeneidad entre el
comercio y la infraestructura de carreteras transfronteriza constituiria un problema. No
obstante, el tiempo requerido hasta que una carretera planeada es construida y se encuentra
disponible para transportar bienes, permite considerar el alcance de la infraestructura de
carreteras como una variable exégena.

V. DAatos

Nuestro conjunto de datos sigue el comercio y otras variables para cada par de
economias de la SGM a lo largo del periodo 1981-2003. En total, pueden formarse 30
pares de economias entre las seis de la SGM (Camboya-Laos, Camboya-Myanmar, (...)
Yunnan-Tailandia y Yunnan-Viet Nam). El Cuadro 1 resume las estadisticas descriptivas
del conjunto de datos junto con algunos detalles sobre las fuentes de los datos y las
definiciones de las variables. En el cuadro, "entre n" determina la cantidad de pares
de economias que cuentan con informacion (como maximo, 30), "dentro de T(-bar)",
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la cantidad de afos de datos (como maximo, 23 afios), y "total N", la cantidad total de
observaciones (como maximo, 30x23=690).

Debido a la cantidad relativamente pequefa de economias de la SGM y de
afos para los que se dispone de la mayoria de los datos, hubo problemas generalizados
de datos faltantes, que plantearon desafios para estimar nuestros modelos. Esto es
particularmente cierto en el caso de los datos de los primeros afios de nuestro panel,
cuando muchas de las economias de la SGM sufrian largos periodos de conflicto o
malestar social y no contaban con servicios estadisticos nacionales afianzados. En lo
que resta de esta seccién, analizamos algunos detalles de la recopilacién de datos y las
medidas que utilizamos para las variables clave.

COSTO DE TRANSPORTE

Este estudio exigia informacion sobre el costo de transporte terrestre, debido
a que nos centramos en la infraestructura de carreteras. Sin embargo, la recoleccion de
medidas confiables para ello resulté dificil. Algunos estudios anteriores, como el de Limao y
Venables [2001], utilizaban datos de costo de transporte observados directamente, tomados
de empresas de transporte y logistica, y capturaban principalmente los costos del transporte
maritimo. Nosotros no pudimos hallar datos razonables que representaran directamente los
costos de transporte terrestre observados en la SGM. Consideramos entonces utilizar una
variable representativa frecuentemente empleada para los costos de transporte: el cociente
de los precios costo, seguro y flete (CIF - cost, insurance and freight) sobre los precios libre a
bordo (FOB - free on board). El cociente CIF/FOB entre dos economias ofrece una variable
representativa del costo promedio de transportar bienes entre ellas, ponderado por el valor
de los bienes comerciados.” En el caso de la SGM, sin embargo, la recopilacion de los datos
de panel para el cociente CIF/FOB result6 poco viable, ya que: (i) las autoridades comerciales
de la mayoria de las economias de la SGM registran los valores de exportacién solo en
valores FOB y los de la importacion, solo en valores CIF; y (i) los valores de importacién
FOB registrados en las estadisticas de la balanza de pagos solo estan disponibles en el
nivel agregado de la economia, no para cada socio comercial. Una alternativa a encontrar
los valores de la importacion FOB seria suponer que los valores de exportacion FOB son
iguales a los valores de la importacion FOB entre socios comerciales mutuos; no obstante,
el analisis de estos datos revel6 marcadas discrepancias entre los valores registrados para
los exportadores y los de los importadores correspondientes. Algunos problemas de datos
faltantes o poco confiables registrados en economias de la SGM con capacidad estadistica
deficiente, como Camboya, RepuUblica Democratica Popular Lao y Myanmar, llevaron a las
bases de datos de comercio internacional, incluida la Direccién de Estadisticas Comerciales
del Fondo Monetario Internacional, a ajustar los datos sobre estas economias a partir de
datos de sus socios comerciales, como China y Tailandia (por ejemplo, en varios casos,
parecia haberse utilizado un cociente CIF/FOB supuesto de 1,08). Se probaron otras fuentes
de datos y ajustes para derivar medidas del costo de transporte pero, en udltima instancia,
ninguno demostrd ser confiable. Debido a estos problemas de datos con los costos de
transporte, nos vimos obligados a renunciar a la estimacién de los efectos de la infraestructura
de carreteras en dos etapas -primero, sobre los costos de transporte y, después, sobre los
flujos de comercio- y estimar, en su lugar, los determinantes de los flujos de comercio (e IED)
en una etapa, como se describe en la Seccion IV.

De acuerdo con las practicas usuales de estimacién con modelos gravitacionales,
la distancia entre las capitales (distancias directas aproximadas punto a punto) se utiliza
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como variable representativa para los costos de transporte.® Los resultados de la estimacion
presentados enla Seccién VIl se basan en estos datos. Sin embargo, a fin de verificar la robustez
de nuestros resultados, se ponen a prueba las variaciones de esta proxy representativa
utilizando informacion sobre costos de transporte aéreo tomadas de empresas de transporte
de la SGM, la unica medida de costos de transporte disponible que pudimos identificar
respecto de los costos de transporte internacional entre los paises de la SGM. Los intentos
de obtener informacion sobre el costo de enviar bienes entre las capitales de los paises por
tierra o agua fueron infructuosos, lo cual puede ser reflejo de la dificultad de transportar
bienes entre paises dentro de la SGM. El Cuadro 2 resume estos datos.

FLuJOS DE COMERCIO

Utilizamos dos medidas de los flujos de comercio: una, basada en el comercio
bilateral total registrado en la base de datos de la Direccion de Estadisticas Comerciales
del FMI (excepto en el caso de la provincia de Yunnan, cuyos datos se toman del Anuario
Estadistico de Yunnan (Yunnan Statistical Yearbook) y otra, basada en las "principales
exportaciones" transportadas por tierra o rio. Para esta Gltima medida, la selecciéon de
los productos representativos se basé en los datos de aduana disponibles en cruces
fronterizos seleccionados (incluidos algunos puertos fluviales) de la SGM. Se identifican
hasta cinco productos, definidos en el nivel de cuatro digitos del Sistema Armonizado de
Designacion y Codificacion de Mercancias (Harmonized System of Product Categories)
de la ONU, de los que se considera que se transportan principalmente por tierra (o en
ferry, en los casos en que predomina el transporte fluvial), y sus valores de exportacion
informados en la base de datos UNCOMTRADE se suman para conformar la medida de
las principales exportaciones por tierra.’ Se prefiere el uso de esta medida al del comercio
bilateral total, debido a que se espera que la infraestructura de carreteras transfronteriza
sea mas importante para determinar el volumen de los flujos de comercio por tierra
que el volumen de los flujos de comercio total, que incluye el comercio por mar y esta
influenciado por una mayor variedad de factores. Sin embargo, el uso de esta medida
tiene el costo de la escasez de datos y un grado inevitable de subjetividad en la seleccion
de los principales bienes, dada la insuficiencia de datos de aduana en los puntos de
entrada por tierra. Por lo tanto, el uso del comercio bilateral total sirve como un control de
la sensibilidad de las estimaciones segtn la eleccién de las medidas del comercio, y podria
también medir el efecto de las muestras mas pequefias sobre las estimaciones, a pesar
de la relacién, presumiblemente mds débil, entre el comercio total y la infraestructura de
carreteras transfronteriza.

Una dltima cuestién relativa a los datos utilizados en este estudio concierne al
problema del comercio indocumentado o contrabando entre las economias de la SGM. Las
pocas pruebas disponibles en cuanto a la magnitud del contrabando sugieren que existe
una porcién significativa del comercio dentro de la subregiéon que los funcionarios del
gobierno no registran. Las estimaciones del valor de los bienes contrabandeados suelen
estar en el amplio rango de entre el 30% y el 50% del valor del comercio registrado
(Banco Asiatico de Desarrollo [2004] pag. 14). No obstante, a los fines de este trabajo,
sostenemos que es improbable que la omisiéon del valor del comercio no registrado
influya significativamente en las estimaciones, debido a que nos centramos en los cruces
fronterizos internacionales -en oposicién a los cruces fronterizos internos- para derivar la
medida de la infraestructura de carreteras transfronteriza.’®
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INFRAESTRUCTURA DE CARRETERAS

Formulamos dos medidas separadas para la infraestructura de carreteras a
partir de la densidad de carreteras en las economias de la SGM: una que caracteriza la
densidad de carreteras en zonas fronterizas y otra que define la densidad de carreteras
en zonas no fronterizas.’" En este trabajo, se representa la "infraestructura de carreteras
transfronterizas" mediante la densidad de carreteras pavimentadas en las provincias (en
los casos de Camboya, Republica Democratica Popular Lao, Tailandia y Viet Nam), los
estados (en el caso de Myanmar) y los distritos (en el caso de la provincia de Yunnan) que
contuvieran uno o mas cruces fronterizos internacionales con el par correspondiente de la
SGM. La "infraestructura de carreteras nacionales" se representa mediante la densidad de
carreteras pavimentadas en las provincias, estados y distritos que no comparten frontera
con ninguna otra economia. El Grafico 1 muestra la red de carreteras de la SGM y los
cruces fronterizos a los que se refiere nuestro conjunto de datos, y el Cuadro 3 presenta los
nombres de estas localidades. Por ejemplo, la infraestructura de carreteras transfronteriza
para Camboya como exportador y Republica Democratica Popular Lao como importador se
representa mediante la densidad de carreteras en la provincia de Stung Treng de Camboya
y en la provincia de Champassack de Republica Democratica Popular Lao, respectivamente.
En los Cuadro 3 y Gréfico 1, estas variables se representan como "exportador de carreteras
transfronterizas" e "importador de carreteras transfronterizas", respectivamente. De manera
similar, en este caso, la infraestructura de carreteras nacionales se mide de acuerdo con la
densidad de carreteras de todas las demds provincias de estas economias, que se representan
como "exportador de carreteras nacionales" y como "importador de carreteras nacionales",
respectivamente. La densidad de carreteras se calcula dividiendo la extensién total de las
carreteras en provincias fronterizas (no fronterizas) por la superficie total de las correspondientes
provincias, estados o distritos, y haciendo ajustes, en algunos casos, cuando no se dispone
de datos desagregados sobre el inventario de carreteras.’?

VI. PROCEDIMIENTOS DE ESTIMACION

Las estimaciones se realizan utilizando estimadores adecuados para la estructura
de panel de nuestros datos. Por "panel”, nos referimos al hecho de que los datos consisten en
variables que cubren el corte transversal de las economias de la SGM a lo largo del tiempo, lo
cual plantea el problema de la correlacion serial en los residuos de la estimacion.™ Segun los
resultados de la prueba de Hausman y de la prueba del multiplicador de Breusch-Pagan, se
aplica el estimador de efectos aleatorios o el estimador de Lagrange de minimos cuadrados
ordinarios (MCO) robustos. Los MCO robustos son el estimador de MCO corriente con
una correccién de Huber-White, que toma en cuenta el caracter de panel de los datos al
recalcular los errores estdndar. No puede aplicarse el estimador de efectos fijos, ya que
algunas variables clave (como las distancias o las superficies de los territorios) se mantienen
fijas a lo largo del tiempo. La prueba de Hausman indica si corresponde aplicar el enfoque
de efectos fijos o aleatorios, verificando las variables omitidas. Un resultado significativo de
la prueba de Hausman es sefial de que no se cumplen los fuertes supuestos paramétricos de
los estimadores de efectos aleatorios, de modo que este estimador es inadecuado. En esos
casos, utilizamos el estimador de MCO robustos a pesar de su eficiencia reducida. La prueba
de Breusch-Pagan evalla la significatividad de los efectos aleatorios en comparacién con
un estimador de MCO regular examinando la significatividad estadistica de los términos de
error especificos de cada par de economias incluidos en el estimador de efectos aleatorios.
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Un resultado significativo de la prueba de Breusch-Pagan implica que debe utilizarse el
estimador de efectos aleatorios.

Las estimaciones de los coeficientes en la estimacion de efectos aleatorios reflejan
un promedio ponderado de la relacién a nivel de corte transversal y de serie de tiempo entre
las variables dependientes e independientes incluidas, en el que la ponderacién se indica
mediante el parametro de estimacién Ro. La significatividad estadistica de las estimaciones
de los coeficientes se comprueba utilizando una prueba z que es funcionalmente equivalente
a una prueba t estandar aplicada en una regresién de MCO. La significatividad estadistica
total de los modelos de estimacién se comprueba utilizando una prueba de Chi-cuadrado
de Wald, que indica la probabilidad de falso rechazo de las hipétesis nulas de que el modelo
no puede explicar la variable dependiente.

Por Gltimo, en todos los modelos de estimacion, las estimaciones de los coeficientes
pueden interpretarse como elasticidades, porque se estiman en forma logaritimica.

VII. RESULTADOS DE LAS ESTIMACIONES

El Cuadro 4 presenta los resultados de las estimaciones de las exportaciones
totales entre las economias de la SGM. Se ofrecen siete variantes del modelo. Como se
explico antes, utilizamos dos conjuntos de datos para la variable "distancia": la distancia
real (en kildbmetros) entre capitales, y las tarifas del transporte aéreo entre las ciudades
correspondientes. Los resultados basados sobre los costos del transporte aéreo se
muestran en el Cuadro Apéndice 1. Todos los modelos dan como resultado estimaciones
de los coeficientes ampliamente consistentes con las expectativas (por ejemplo, una
relacién negativa con la distancia y una relacién positiva con el tamafio de la economia)
y que se ajustan a los resultados de los modelos gravitacionales de muchos trabajos
recientes.’ Todos los modelos, excepto el modelo 7, exhiben, en general, bondad de
ajuste con coeficientes R cuadrado en el rango de entre el 44% y el 63% (entre el 24% y
el 60%, cuando se utiliza el costo de envio en lugar de la distancia). Todos presentan una
alta significatividad estadistica de acuerdo con los resultados de la prueba F (de MCO
robustos) o de la prueba de Chi-cuadrado de Wald (efectos aleatorios). Los resultados de
la prueba de Hausman indican que debe utilizarse el estimador de MCO robustos para
todos los modelos, excepto el modelo 3.

Los resultados generales sugieren que el enfoque del modelo gravitacional ofrece
una base sélida sobre la que podemos juzgar el efecto marginal de variables adicionales sobre
el nivel de comercio. En particular, el modelo 1 incluye sélo las variables base del modelo
gravitacional y separa las economias exportadoras de las importadoras. Las estimaciones
de los coeficientes tienen los signos vy la significatividad esperados, de modo que avalan la
aplicacion del modelo gravitacional para analizar los flujos de comercio en la SGM.

En el modelo 2, se observa que la infraestructura de carreteras transfronteriza
tiene una relacion positiva y estadisticamente significativa con las exportaciones totales,
tanto para el exportador como para el importador. Segln esta estimacion, un incremento
del uno por ciento en el stock de carreteras de cada lado de la frontera se asocia con
incrementos en el comercio total entre la economia importadora y la exportadora de
entre el 1,2% y el 1,3%, y de entre el 1,7% y el 1,8% respectivamente. El modelo 3
agrega medidas de la infraestructura de las carreteras nacionales, solamente, al modelo
gravitacional basico, y muestra una relacion positiva pero estadisticamente no significativa
entre el comercio total y las carreteras nacionales.
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Los modelos 4, 5 y 6 agregan la infraestructura de carreteras transfronterizas
y las nacionales a las estimaciones del comercio total del modelo gravitacional bésico.
Mientras que las estimaciones de los coeficientes basadas en los datos de distancia para
la proxy del transporte son positivas y estadisticamente significativas solo en el caso del
exportador, las que se basan en los costos de transporte son positivas y estadisticamente
significativas tanto para la economia exportadora como para la importadora. Esto sugiere
que la infraestructura de carreteras transfronteriza en la SGM tiene una relacién positiva
con el volumen de comercio dentro de la subregiéon. En cambio, se estima que las carreteras
nacionales tienen una relacién negativa y estadisticamente significativa con el comercio
total en las estimaciones de muchos modelos. En comparacién con los modelos en los que
solo se incluye la infraestructura de carreteras transfronterizas en las variables explicativas,
los modelos en los que se incluyen tanto las variables de la infraestructura de carreteras
transfronterizas como las de infraestructura nacional obtuvieron estimaciones de los
coeficientes més altas para la infraestructura de carreteras transfronterizas. Una explicaciéon
probable para esto es que éstos responden a la alta covarianza entre nuestras medidas de
infraestructura de carreteras transfronterizas y nacionales.’® Las magnitudes de los efectos
del comercio estimadas para la infraestructura de carreteras transfronterizas y nacionales
del importador parecen injustificadamente altas, dada la influencia menor que podria
suponerse que tendrian sobre el comercio agregado en comparacién con su influencia
sobre el comercio por tierra de los principales bienes. Pero los resultados podrian explicarse
también si nuestras medidas de las carreteras estuvieran capturando politicas mas amplias
de determinacion de la apertura u orientacién comercial. Esto ocurriria si las economias mas
orientadas al comercio exterior tendieran a invertir mas en infraestructura transfronteriza.

Si, como indican los resultados de los modelos 4 a 6, la infraestructura de
carreteras transfronterizas y las nacionales desempefian papeles no complementarios en
la promocién del comercio regional en la SGM, la integracién regional exigiria virajes
estratégicos en la inversion en carreteras hacia las zonas fronterizas.

El modelo 6 incluye el arancel promedio ponderado del importador como una
variable explicativa. Sin embargo, esto demostré no tener un efecto estadisticamente
significativo sobre el comercio. Algunas explicaciones posibles de esto son que los aranceles
promediados entre todos los bienes y socios comerciales no reflejan correctamente los
aranceles entre determinadas economias de la SGM, o que las barreras no arancelarias
son de mayor importancia que los niveles arancelarios en la determinacién del comercio.
Por dltimo, el modelo 7 estima la relacion entre la IED y el comercio agregando medidas
de los flujos bilaterales de IED al modelo gravitacional basico, y no halla ninguna relacién
estadisticamente significativa ente ambos.'®

Al comparar los resultados de las estimaciones que utilizan la distancia con los de las
que utilizan los costos de transporte aéreo, se observa que los primeros son més consistentes
con las estimaciones pasadas con modelos gravitacionales, pero ambas series indican que
existe una relacion positiva entre la infraestructura de carreteras transfronteriza y los flujos
comerciales que resiste la especificacion utilizada para proxy del costo de transporte.

El Cuadro 5 (y el Cuadro Apéndice 2) presentan los resultados para los determinantes
de las principales exportaciones por tierra entre las economias de la SGM. Los modelos 8 a
15 dan como resultado medidas estimadas de R? de un rango de entre el 47% (modelo 8)
y el 74% (modelo 12), y todos los modelos son estadisticamente muy significativos, segiin
indican los resultados de la prueba F o la prueba de Chi-cuadrado de Wald."” De acuerdo
con los resultados de la prueba de Hausman, todos los modelos, excepto los modelos 9 y
10, utilizan el estimador de MCO robustos.
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Las estimaciones con modelos gravitacionales realizadas utilizando las medidas
de las principales exportaciones tienen menos éxito al explicar el comercio pasado que las
estimaciones que emplean las medidas de las exportaciones totales. Las estimaciones de los
coeficientes sobre las variables base del modelo gravitacional, excepto para el PIB, no dieron
como resultado los signos ni la significatividad estadistica esperados en forma consistente. El
contraste entre los resultados de las estimaciones que utilizan las medidas de las exportaciones
totales y las de las principales exportaciones podria deberse al limitado poder explicativo del
modelo gravitacional para estas Ultimas (es decir, los principales bienes transportados por
tierra en la SGM) o a la muy reducida muestra disponible para estas Gltimas estimaciones.
La variable de distancia muestra una influencia insignificativa o positiva sobre las principales
exportaciones, lo cual contradice la expectativa del modelo gravitacional. Quiz4, la distancia
entre capitales sea un indicador deficiente de la distancia pertinente para determinar los
flujos de comercio por tierra entre las economias de la SGM, lo que seria el caso si el comercio
por tierra tendiera a centrarse en los mercados ademas de la ciudad capital (por ejemplo, en
el caso de los mercados regionales cercanos a zonas fronterizas).

Cuando la variable de la infraestructura de carreteras transfronteriza se agrega
por separado a las variables bésicas del modelo gravitacional (como en los modelos 9 a
12), observamos una asociacion positiva y estadisticamente significativa entre los niveles de
comercio y la infraestructura de carreteras transfronterizas, tanto del lado del exportador
como del importador. Las elasticidades del comercio estimadas con respecto a las carreteras
transfronterizas se ubican entre 0,635 y 2,256 (modelo 9, cuando utiliza la distancia y
los costos de transporte, respectivamente). Las elasticidades estimadas suelen ser mayores
para el exportador, excepto en el caso del modelo 10, y son relativamente estables entre
los diversos modelos estimados. Como se sefialé para el caso de las estimaciones de las
exportaciones totales, el uso de la distancia o de los costos de transporte aéreo como
proxies de los costos de transporte no modifica sustancialmente los resultados en cuanto
a la asociacién positiva y estadisticamente significativa obtenida entre la infraestructura de
carreteras transfronteriza y los flujos de comercio.

Las elasticidades del comercio con respecto a la infraestructura de carreteras
transfronteriza parecen mas razonables en las estimaciones de las principales exportaciones
que en las de las exportaciones totales, lo que se seguiria de la relacion méas estrecha esperada
entre la infraestructura de transporte transfronteriza y el comercio en bienes seleccionados
sobre la base de su importancia para el comercio por tierra, en oposicién al comercio total
(en el que tiene mas peso el transporte por mar).

El modelo 13 muestra que, cuando nuestra medida de la infraestructura de
carreterasinternaseagregaporseparadoal modelo gravitacional basico, tiene por simisma
una asociacion positiva significativa con el nivel de las principales exportaciones, con
una elasticidad de aproximadamente 1 tanto para el exportador como para el importador.
En un paralelo con nuestras conclusiones a partir de las estimaciones del comercio total
(modelo 14), cuando se incluyen en el modelo las medidas de la infraestructura de
carreteras transfronteriza e interna, observamos que las carreteras transfronterizas y las
internas hacen aportes no complementarios a las principales exportaciones dentro de
la SGM. Esto podria significar que la infraestructura de carreteras interna -cuando se la
separa de las carreteras de zonas fronterizas- promueve principalmente la integracién
de mercados internos y desvia las actividades econémicas del comercio de los bienes
principales entre economias de la SGM.
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Otra relacién que nos interesa es la influencia de los flujos de IED entre economias
de la SGM sobre los niveles de comercio. El modelo 15 agrega una IED bilateral medida al
modelo gravitacional bésico y sugiere que el flujo de IED del importador al exportador tiene
una asociacién pequefia (0,095 a 0,098) pero estadisticamente significativa con las principales
exportaciones, pero que el flujo de IED del importador al exportador no tiene un efecto
significativo. Esto demuestra, hasta cierto punto, que existe un nexo positivo comercio-IED
en el que la IED contribuye al crecimiento de la exportacion de las economias receptoras de
IED, y seria consistente con el movimiento con las actividades de ensamblado y extraccion
de recursos orientadas a la exportacion. Por ultimo, el resultado del modelo 12 indica que las
barreras arancelarias no tienen una influencia discernible sobre las principales exportaciones,
lo que ocurrié también en el caso de las estimaciones de las exportaciones totales.

Para concluir, también nos interesa examinar los determinantes de los flujos de
IED entre economias de la SGM; en particular, la relacién entre IED, flujos de comercio
y desarrollo de la infraestructura de carreteras. El Cuadro 6 resume los resultados de la
estimacion del ingreso de IED. En general, el modelo gravitacional result6 insatisfactorio
para explicar los flujos regionales de IED, aunque hay que reconocer que nuestro conjunto
de datos sobre flujos de IED era pequefio. Los célculos de estadisticas de R? para los modelos
fueron bastante bajos, en un rango de entre el 0,37 y el 0,41, pero todos los modelos
resultaron estadisticamente significativos, de acuerdo con las pruebas F. Pocas variables,
excepto el PIB, demostraron tener asociaciones significativas con los flujos de IED. En la
mayoria de los modelos, se estimé que la infraestructura de carreteras transfronteriza tiene
una asociaciéon positiva pero estadisticamente insignificante con la IED, mientras que se
observ6 una relacién negativa pero, una vez mds, estadisticamente insignificante entre la
IED y la infraestructura de carreteras interna.

VIII. CONCLUSIONES

Este trabajoinvestiga elimpacto de lainfraestructura de carreteras transfronteriza
e interna sobre el comercio y los flujos de IED en la SGM durante las ultimas dos décadas.
Los fundamentos tedricos de la investigacion toman la literatura reciente sobre geografia
econémica y comercio, mientras que el enfoque empirico del trabajo se basa en un marco
de estimacién por modelo gravitacional. Nuestro interés principal esta en el efecto marginal
de la infraestructura de carreteras transfronteriza sobre el comercio y la IED cuando se
toma en cuenta la infraestructura de carreteras interna y otros controles. Las conclusiones
mas notables fueron las siguientes:

(i) el tamafio de la economia parece ser un determinante dominante tanto del
comercio como de la IED; otras variables basicas del modelo gravitacional, en general, se
desempefian segln lo esperado (excepto las estimaciones de los flujos de IED);

(i) la elasticidad del comercio en las principales exportaciones que suelen transladarse
por tierra entre economias de la SGM con respecto al desarrollo de infraestructura de carreteras
transfronteriza estd estimada en el rango de entre 0,6 y 2,3;

(iii) cuando se estima el modelo gravitacional del comercio total con la infraestructura
de carreteras interna por separado, observamos una asociacién positiva entre ambos y una
elasticidad estimada cercana a 1,0;

(iv) las estimaciones que incluyen medidas de la infraestructura de carreteras
tanto transfronteriza como interna demuestran que las carreteras transfronterizas tienen
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una asociacion positiva, y las internas, una asociacién negativa, con los flujos de comercio
(de las exportaciones totales y del comercio total); y

(v) las barreras al comercio capturadas por el promedio ponderado de los
aranceles y una dummy del entorno del comercio no demostraron tener ninguna
asociacion negativa con los flujos de comercio, lo que podria indicar que las barreras no
arancelarias no medidas tienen un impacto relativamente mayor o que estas proxies no
reflejen satisfactoriamente la politica comercial.

A partir de este andlisis, concluimos que el desarrollo de la infraestructura
de carreteras transfronteriza en la SGM tiene un efecto positivo sobre el comercio
regional. El resultado de que las carreteras transfronterizas tienen efectos distintos de
la infraestructura de carreteras interna sugiere que la promocién del comercio regional
podria exigir cambios deliberados de politicas hacia la inversién en carreteras en zonas
fronterizas. De acuerdo con esto, la infraestructura de carreteras transfronteriza se
vuelve una parte importante de un esfuerzo més abarcador por alentar la integracion
regional y beneficiar a las economias de la SGM menos favorecidas por los puertos
naturales, como Republica Democratica Popular Lao.

No obstante, las limitaciones del tamafio de la muestra asociadas con la cantidad
relativamente pequefia de economias de la SGM y con los problemas de datos faltantes
representan un gran desafio para llevar a cabo ejercicios de regresién son mas exhaustivos.
Nuestras estimaciones arrojan poca luz sobre los factores determinantes de los flujos de IED
entre las economias de la SGM, aunque estos flujos se asocian a un nivel estadisticamente
significativo con un comercio ligeramente mayor en las principales exportaciones.

El marco del modelo y las estimaciones empiricas de este trabajo ofrecen un
buen comienzo para estimar algunas de las relaciones empiricas clave entre desarrollo de
la infraestructura de carreteras, comercio y IED en el contexto de la SGM. Si bien parece
prematuro aplicar el modelo gravitacional a los flujos de IED dentro de la SGM, el modelo
puede ganar relevancia en el futuro, a medida que aumente el flujo de inversion, en especial
de Tailandia y China hacia otras economias de la SGM, y mejore la situacion de los datos de
Camboya, RepuUblica Democratica Popular Lao, Myanmar y Viet Nam.
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Notas

! Los miembros actuales de la SGM son Camboya; Republica Democratica Popular
Lao; Myanmar; Tailandia; Viet Nam; provincia de Yunnan, China, y Region Auténoma de
Guanxgxi Zhuang de China. La Region Guangxi se unié a la SGM en 2005. El andlisis
expuesto en este trabajo excluyd los datos correspondientes a Region Guangxi debido a
la escasez de datos detallados documentados (por ejemplo, en los anuarios estadisticos
de Guanxi), en especial en lo relativo a la infraestructura de transporte. En este trabajo,
utilizamos el término "economia(s)" para referirnos a los miembros de la SGM.

2 La motivacion y el trasfondo detallado de esta investigacion se comentan en
Fujimura [2004].

3 El nexo comercio-1ED, de acuerdo con este argumento, se investigd a fondo en
el contexto de la integraciéon econémica de Asia oriental: por ejemplo, Fukao, Ishido e Ito
[2003] y Urata [2001].

4 El conjunto de datos utilizado en este estudio ofrece demasiado pocas
observaciones para permitir la estimacion simultanea de ecuaciones (de comercio y IED)
con una estructura de matriz.

> Prabir De [2005] aplicé un modelo gravitacional a paises asiaticos con variables de
infraestructura de transporte y costos de transaccién entre las variables explicativas, pero sin
distinguir entre la infraestructura de transporte interna y transfronteriza.

6 Sin embargo, conviene tener cautela al interpretar resultados cuando se obtienen
coeficientes asimétricos para las economias exportadoras e importadoras, dado que éstos
pueden verse determinados, en gran medida, por un desequilibrio en el panel.

7 CIF = FOB + cargos por despacho de mercancias + prima de seguro. En la medida en
que las primas de seguro sean similares para los bienes transportados entre diversos mercados
de la SGM, la razén CIF/FOB puede ofrecer una buena medida de los costos de transporte.

8 Se utilizan las ciudades capitales, excepto en el caso del comercio Camboya-Viet
Nam y Tailandia-Viet Nam, en los que se toma la ciudad de Ho Chi Minh, en lugar de Hanoi,
debido a su prominencia como nucleo comercial.

° Por ejemplo, para las principales exportaciones de Republica Democratica Popular
Lao a Tailandia, los productos basicos seleccionados (sobre la base del transito de bienes
registrado en los puestos de aduana de la frontera seleccionada en 2004) fueron: HS2483
(madera de especies no coniferas), HS2472 (troncos aserrados y troncos para enchapado
de especies no coniferas), HS0011 (animales bovinos), HS2876 (mineral de estafio y
concentrados) y HS2842 (madera de especies coniferas).

0 Pueden ofrecerse otros varios puntos con respecto al tema del comercio no
medido dentro de la SGM y su impacto sobre nuestras conclusiones. Una mejora en la
disponibilidad y la calidad de carreteras en zonas fronterizas puede reducir el incentivo
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del contrabando elevando el costo relativo del transporte por canales indocumentados
(volviendo mas eficiente en funcién de los costos el transporte por carreteras primarias en
cruces internacionales, en relacién con las rutas de contrabando) y facilitando que se hagan
cumplir las normas de aduana. Ademads, mientras las principales carreteras internacionales
sean utilizadas por contrabandistas, las estimaciones de los efectos sobre el comercio de la
mejora de las carreteras transfronterizas subestimard el efecto positivo real de las carreteras
sobre el comercio, por lo que el andlisis de las cifras oficiales del comercio ofreceria una
prueba conservadora de la influencia de la mejora de las carreteras sobre los flujos de
comercio. Por dltimo, es razonable suponer que los incentivos econémicos del contrabando
de algunos bienes entre economias de la SGM cayeron con el tiempo, ya que se redujeron
los aranceles sobre muchas importaciones de los paises vecinos, de lo que podria esperarse
que redujera el contrabando con el tiempo (si todo lo demds permanece constante).

" Las fuentes de datos (y los afios para los que se disponia de datos) fueron: Comité
dedesarrollode Camboya (Committee for Development of Cambodia - CDC) paraCamboya
(1995-2002); Departamento de Carreteras, Ministerio de Comunicaciones, Transporte,
Correo y Construccion (Department of Roads, Ministry of Communication, Transport,
Post and Construction - MCTPC) para RepuUblica Democratica Popular Lao (1992-2003);
Departamento de Autopistas, Ministerio de Transporte (Department of Highways, Ministry
of Transport) para Tailandia (1994-2003); y la secciéon de transporte de los anuarios
estadisticos de Myanmar (1984-1996), Viet Nam (1993-2002) y provincia de Yunnan
(1990-2002), respectivamente.

12 Para Camboya, solo se disponia de datos por provincia para 1995. Estos datos se
extrapolaron a afios més recientes sobre la base de los datos disponibles para la extension
total de las carreteras. Para Tailandia, los datos de inventario de carreteras no se registran
por provincial sino por el curso de las autopistas nacionales que atraviesan las diversas
provincias. Por lo tanto, se hizo un ajuste estimando las participaciones provinciales en la
extension de las carreteras de cada autopista sobre la base del "Inventario de Carreteras
de Autopistas de la ASEAN", desarrollado porla UNESCAP sobre el sistema de informacién
geografica. Para Viet Nam, solo se disponia de datos de inventario de carreteras para
1994. Estos datos se extrapolaron sobre la base de los datos administrativos disponibles
sobre el tonelaje y distancias atravesadas por los fletes. La justificacion de este tratamiento
es que el transporte de carga refleja, hasta cierto punto, la calidad "revelada" de las
carreteras que se utilizan.

13 Véase un analisis mas profundo sobre los estimadores y las pruebas de especificacion
repasadas aqui de forma somera en Greene [2003] u otros textos econométricos sobre los
procedimientos de estimacién de panel.

14 Por ejemplo, los resultados de nuestras estimaciones son, en general, comparables
a los de Frankel y Romer [1999]; Soloaga y Winters [2001]; Clarete et al. [2003]; Rose
[2004] y Yamarik y Ghosh [2005].

1 Dada la elevada covarianza entre medidas disponibles de la infraestructura de
carreteras interna y transnacional, las estimaciones de coeficientes que incluyen ambas
variables deben interpretarse con cautela (problema de multicolinealidad), motivo por el cual
presentamos modelos que incluyen las variables de carreteras transnacionales e internas por
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separado. Por desgracia, no pudieron encontrarse instrumentos de utilidad para ninguna de
las dos medidas de las carreteras, y los demds enfoques para resolver problemas potenciales
de multicolinealidad entre estas dos variables de interés se consideraron poco viables.

16 Ademads de las variables explicativas analizadas aqui, las estimaciones de modelos
consideraron otras tantas (por ejemplo, las variables dummy que caracterizan el entorno de
exportacion, de importacion y de inversion extranjera), pero no se observd que tuvieran un
efecto significativo sobre el comercio y la IED en diversas especificaciones y, por motivos de
espacio, no se ilustran aqui. Los resultados completos pueden solicitarse a los autores.

v En las estimaciones que utilizan los costos de transporte, los coeficientes R?
estimados se encontraron dentro del rango de entre el 48% y el 70%, y todas las pruebas
F o de Chi-cuadrado de Wald fueron estadisticamente significativas en el nivel de 0,01.
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Cuadro 1

ESTADISTICAS DESCRIPTIVAS DEL CONJUNTO DE DATOS UTILIZADO EN LAS ESTIMACIONES

Variables Unidades  Cantidad de observaciones ~ Media De,swo Minimo Méximo Fuentes
estandar y notas
total N 690 353,5 170,6 102 605 1
Par de economias -
Cadigo de identificacion nd, entre : 30
dentro de T 23
total N 690 1992 6,6 1981 2003
Afio n.d. entre n 30
dentro de T 23
Comercio y entorno comercial
. total N 475 112,75 288,84 0,00 2.853,60 234
Exportaciones us$
de la economia i millones entre n 29
a la economia j corrientes
dentro de  T-bar 16,4
. . total N 171 74,71 125,43 0,04 845,01 5,6
Principales exportaciones us$
de la economia i millones entre n 11
a la economia j corrientes
dentro de T 15,5
total N 525 0,158 0,174 0,023 1,050 7.8
. expresado
Promedio ponderado
en entre n 30
del arancel -
fraccién

dentrode  T-bar 17,5
Flujos de IED

) total N 231 7,0569 13,677 -9,020 97,39 9
Flujos de IED en la us$
economia i provenientes millones entre n 21
de la economia j corrientes

dentrode  T-bar 11
Distancia y carreteras

. . kms total N 690 802,4 3444 2170 1519,0 10,11
Distancia entre

la economia i entre n 30
la economia j
y J dentro de T 23
N 644 185 51,95 115 290 12

total
Costo de flete entre US$ por
la economia i caja entre n 28
y la economia j

dentro de T 23
Infraestructura de km/km? total N 219 0,079 0,072 0,008 0,283 13
carreteras de economia i
. entre n 19
en zonas fronterizas
con la economia j dentrode  T-bar 11,5
km/km? total N 345 0,078 0,073 0,009 0,299 13

Infraestructura de
carreteras de la economia i entre n 30

en zonas no fronterizas
dentrode  T-bar 11,5
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Cuadro 1 (continuacién)

ESTADISTICAS DESCRIPTIVAS DEL CONJUNTO DE DATOS UTILIZADO EN LAS ESTIMACIONES

Variables Unidades Cantidad de observaciones Media De’swo Minimo  Méaximo Fuentes
estandar y notas

Caracteristicas econdmicas

miles de total N 570 26,05 42,11 0,60 181,50 7
millones de
PIB nivel entre n 30
de precios
US$ corrientes dentro de  T-bar 19
nivel de total N 292 1140 0619 0235 4254 14
precios
Cociente de PPA relativo real entre n 20
entre

. dentrode  T-bar 14,6
economias

Otras caracteristicas econémicas

total N 570 229,00 429,00 3,62 1.290,00 7
Poblacién total ca_nt|dad entre n 30
(millones)
dentro de T 19
total N 570 1.871 3.341 177 9.327 14
Superficie terrestre  km? (miles) entre n 30
dentro de T 19

Notas y fuentes:

1) Se asignan los numeros del 1 al 6 a Camboya, Laos, Myanmar, Tailandia, Viet Nam y provincia de Yunnan, en ese
orden. El cddigo 102 indica "Camboya a Laos"; 103, "Camboya a Myanmar", y asi sucesivamente; por tltimo, 605
indica "Yunnan a Viet Nam".

2) Direccién de Estadisticas Comerciales del FMI [2005].

3) Anuarios estadisticos de Yunnan (varios afios).

4) Se hicieron ajustes aproximados para exlucir el comercio maritimo y fluvial, y el comercio de gas. Las exportaciones de
Yunnan son especificas de la provincia de Yunnan.

5) Datos de UNCOMTRADE de la base de datos Trade Analyzer Statistics de Canada [2005].

6) Se seleccionaron hasta cinco productos (cuatro digitos de HS) sobre la base de informacién disponible sobre comercio
fronterizo en la subregion.

7) Indicadores Clave del Banco Asiatico de Desarrollo y anuarios estadisticos de miembros de la SGM (varios afos).

8) El promedio ponderado del arancel se calcula dividiendo el ingreso aduanero por las importaciones. Mediante este
procedimiento, la ponderacién de los articulos comerciales se hace automaticamente.

9) Los datos para Camboya, Laos, Myanmary Viet Nam son sumas aprobadas por autoridades de aprobacion de inversiones,
ajustadas por cocientes de implementacion promedio estimados y suavizadas por un promedio mévil de cinco afios. Los
datos para Tailandia son "ingresos netos de IED" registrados por el Banco de Tailandia. Los datos para la provincia de
Yunnan son las sumas "efectivamente utilizadas" registradas en los anuarios estadisticos provinciales. Se excluyen las
inversiones en energia.

10) Distancia basada en la distancia directa aproximada entre ciudades, Oldfield [2004].

11) Se eligio la distancia entre las ciudades capitales, excepto en los casos de Camboya-Viet Nam y Tailandia-Viet Nam, en
donde se utiliza la ciudad de Ho Chi Minh en lugar de Hanoi debido a que representa la mayor ciudad vietnamita cercana
a las capitales de los otros dos paises. Véase también el Cuadro 2.

12) Entrevistas realizadas por Magnus Andersson. Véase el Cuadro 2 para mas detalles.

13) Se utilizaron fuentes separadas para los paises. Véase el texto y el Cuadro 2 para mas detalles..

14) Banco Mundial, Indicadores del Desarrollo Mundial, [2005].
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Cuadro 2

DISTANCIA Y COSTO DE TRANSPORTE ENTRE LOS PRINCIPALES MERCADOS DE LA SGM

Pais Camboya Laos Myanmar Thailand Vietnam Vietnam Yunnan
Ciudad PSQ:PT Vientiane  Yangon Bangkok Hanoi HCMC Kunming
Pais Ciudad Distancias (kilémetros)
Camboy Phnom Penh -- 753 1.101 530 1.057 217 1.519
Laos Vientiane < 150 -- 695 521 482 913 789
Myanmar Yangon i 265 = -- 575 1.123 1316 1.142
Tailandia Bangkok 3 150 115 179 -- 981 754 1.280
Hanoi ‘é -- 145 215 == -- 1.141 555
Vietnam oo . S
Ho Chi Minh City 150 -- -- 141 -- -- 1.636
Yunnan Kunming 250 218 290 141 181 == -

Notas: Las distancias y los costos de flete se consideran simétricos entre las ciudades indicadas (es decir, por ejemplo, el
mismo costo de enviar bienes de Bangkok a Kunming que de Kunming a Bangkok).

/T Los costos de transporte se definen como el costo en US$ por transportar por aire una caja de 25 kg de 56 cm x 44 cm x
35 cm entre las ciudades indicadas.

Fuente: Oldfield [2004] para las distancias, y entrevistas con compafiias de transporte realizadas por Magnus Andersson [2007].

Cuadro 3

PRINCIPALES CRUCES FRONTERIZOS EN LA SRM

Paises limitrofes Gl Provincia/Estado ity e Provincia/Estado
de frontera de frontera
Camboya-Laos Trapeangkreal Provincia de Stung Treng Khinak Provincia de Champassack
Camboya-Tailandia Poipet Bantreay Meanchey Arayaprathet Provincia de Sa Kaeo
Cham Yeam Provincia de Koh Kong Hat Lek Provincia de Trat
Camboya-Vietnam Bavet Provincia de Xvay Rieng Moc bai Provincia de Tay Ninh
Lao-Tailandia Huoayxay Provincia de Bokeo Chiang Khong Provincia de Chiang Rai
Thanaleng Municipio de Vientiane Nong Khai Provincia de Nong Khai
Thakhek Provincia de Khammouan Nakhon Phanom Provincia de Nakohn Panom
Savannakhet Provincia de Savannakhet Mukdahan Provincia de Mukdahan
Lao-Vietnam Nam Phao Provincia de Borikhamxay Cau Treo Provincia de Ha Tinh
Densavanh Cambodia Savannakhet Lao Bao Provincia de Quang Tri
Lao-Yunnan Boten Provincia de Luangnamtha Mengla Region de Xishuanbanna
Myanmar-Tailandia Myawadi Estado de Kayin Mae Sot Provincia de Tak
Tachilek Estado de Shan Mae Sai Provincia de Chiang Rai
Myanmar-Yunnan Mongla Estado de Shan Daluo Region de Xishuanbanna
Muse Estado de Shan Ruili Region de Baoshan
Vietnam-Yunnan Lao Cai Provincia de Lao Cai Hekou Region de Wenshan

Fuente: Base de datos de Autopistas Asiaticas de la UNESCAP [2004] y mapas y atlas regionales.
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Cuadro 4

ESTIMACIONES DE EXPORTACIONES TOTALES ENTRE PAISES DE LA SGM

COEFICIENTE ESTIMADO

ERROR ESTANDAR DE LA ESTIMACION Export. Total Total Total Total Total Total
totales Export. Export. Export. Export. Export. Export.
Coeficientes Modelo 1 Modelo2 Modelo3 Modelo4 Modelo5  Modelo 6 Modelo 7
(MCO (MCO (Efectos (MCO (MCO (MCO (MCO
robustos)  robustos) aleatorios)  robustos)  robustos) robustos)  robustos)
Intercepto 6,778 13,488 16,663 7,311 -9,707 8,533 3,558
5,665 8,229 12,363 10,200 7,679 13,260 6,368
Distancia entre paises -5,205** -1,052 -5912*  -2,471" -2,465 -1,745*
0,644 1,108 1,382 1,333 1,504 0,667
PIB exportador PIB exp.” PIB imp. 1,620 0,839 1,097 2,145~ 1,081+ 1,204+ 0,328*
0,179 0,247 0,302 0,626 0,259 0,255 0,184
PIB importador - 1,332+ 0,248
0,230 0,498
Zf(’;'ﬁ;%r;r Ezg: Fn:z.'" 1,327 0,684 41,910 -2200°  -0,081 0896 0,726
0,546 0,635 0,797 1,189 0,284 0,563 0,517
i')n(q’s':rf[;’d”or - -2,001° 0,505
0,555 1,364
Area exportador 2: LTE.‘“ 2,465 0,976 3,381 2,759 0574 1543 1,367
0,688 0,818 0,983 1,263 0,301 0,681 0,611
Area importador | -- 3,663 0,260
0,701 1,269
Carreteras transfronterizas exportador 1,705 0,150 0,698 0,131
0,344 0,844 0,539 0,630
Carreteras transfronterizas importador 1,196+ 2,560 3,151 2,538
0,383 0,902 0,821 0,789
Carreteras nacionales exportador 0,552 0,542 0,029 0,634
0,419 0,956 0,482 0,615
Carreteras nacionales importador 0,440 -1,921 -2,483 -1,879
0,418 1,361 0,795 0,708
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Cuadro 4 (continuacion)

ESTIMACIONES DE EXPORTACIONES TOTALES ENTRE PAISES DE LA SGM

COEFICIENTE ESTIMADO

ERROR ESTANDAR DE LA ESTIMACION Export. Total Total Total Total Total Total
totales Export. Export. Export. Export. Export. Export.

Coeficientes Modelo 1 Modelo2 Modelo3 Modelo4 Modelo5  Modelo6 Modelo 7
(MCO (MCO (Efectos (MCO (MCO (MCO (MCO

robustos)  robustos) aleatorios)  robustos)  robustos) robustos)  robustos)

Arancel promedio ponderado

del importador 0,071
0,561
;/siirl;)’r)grialjlsrde exportador 0,068
0,340
;/aelsggretgsc[))rde importador -0,029
0,035
Sigma_u 2,643
Sigma_e 1,723
Rho 0,702
Cantidad de observaciones 392 156 222 131 131 128 146
Grupos 29 18 26 14 14 14 16
Afios promedio por grupo 13,5 8,7 8,5 9.4 9,4 9,1 9,1
R? 0,509 0,541 0,444 0,632 0,596 0,617 0,282

Prueba F o prueba de Chi-cuadrado 2039 14,32 51,10 295457+ 3884 2680 436

de Wald
Grados de libertad [7,28] [6,17] [6] [12,13] [8,131 [10,13] [6,15]
Prueba de Hausman 22,74+ 28,34 0,95 3,981 2,701 9,511 4,701
Grados de libertad [41 [4] [41 [91 [71 [8] [4]

Prueba del multiplicador de Lagrange

77,62 24,98 184,25 4,23 5,15 3,95 204,63
de Breusch-Pagan

Notas: Significatividad estadistica de las estimaciones de los pardametros: nivel de confianza de: *"99%, 95%, y "90% respectivamente.
Las variables continuas de los modelos se estiman en logaritmos naturales.
' No se define positiva a la matriz de diferencias entre las estimaciones de varianza fija y de efectos aleatorios.
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Cuadro 5

ESTIMACIONES DE LAS PRINCIPALES EXPORTACIONES ENTRE PAISES DE LA SGM

COEFICIENTE ESTIMADO

ERROR ESTANDAR Export. Total Total Total Total Total Total Total
DE LA ESTIMACION totales Export. Export. Export. Export. Export. Export. Export.
- Modelo Modelo Modelo Modelo Modelo Modelo
Coeficientes Modelo 8  Modelo 9 10 1 2 13 14 15
mco  mco  EdS o mco mco mco  mco
robustos) robustos) ios) bustos) robustos)  robustos)  robustos)  robustos)
Intercepto -7,724 2,378 1,273 11,006 1,483 22,255 10,848 -3,718
5,648 8.940 10,521 9,276 7,869 8,271 11,649 3,065
Distancia entre paises 3,410 0,571 0,723 3,573 5,210 4,529 -2,156
1,078 1,241 1,504 1,403 1,304 1,006 2,994
PIB PIB exp. 0,231 0323 0519 0,170 0,236 -0,310 0,217 0,685+
exportador PIB imp.
0,219 0,195 0,136 0,206 0,212 0,285 0,301 0,142
.PlB - 0,639 0,715+
importador
0,638 0,191
Poblacién Pob. exp. 1,055 0,818 1,186 1,240° 0,869°  -0,937
exportador Pob. imp.
0,609 0,572 0,371 0,601 0,434 0,587
Poblacion
importador - -0.143
1,669
Area Areaimp.” 4 geq. 1,948 2,591 -3,121"  -1,141 1,906
exportador Area exp.
0,964 0,894 0,608 1,057 0,690 1,346
Area
importador | -0316
2,193
Carreteras transfronterizas 1,087+ 0,803+ 1,357+ 1,066+ 3,402+
exportador
0,314 0,285 0,523 0,385 0,635
_Carreteras transfronterizas 0,635 0,903 1,210° 0,800" 1,253
importador
0,303 0,281 0,551 0,339 0,905
Carreteras nacionales 1006 1744
exportador
0,247 0,634
Carreteras nacionales 1,015 -0,170
importador
0,203 0,957
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Cuadro 5 (continuacion)

ESTIMACIONES DE

COEFICIENTE ESTIMADO

LAS PRINCIPALES EXPORTACIONES ENTRE PAISES DE LA SGM

ERROR ESTANDAR Export. Total Total Total Total Total Total Total
DE LA ESTIMACION totales Export. Export. Export. Export. Export. Export. Export.
5 Modelo Modelo Modelo Modelo Modelo Modelo
Coeficientes Modelo 8  Modelo 9 10 1 2 13 14 15
(Mco (MCO (izctfs (MCOro-  (MCO (MCO (MCO (MCo
robustos) robustos) i) bustos) robustos)  robustos)  robustos)  robustos)
Valor de IED
de exportador -0,017
a importador
0,017
Valor de IED
de importador 0,098+
a exportador
0,010
Arancel promedio
ponderado -0,337
del importador
0,366
Sigma_u 0,977 1,266
Sigma_e 0,485 0,488
Rho 0,802 0,871
Cantidad de observaciones 169 78 78 78 78 102 78 70
Grupos 1" 9 9 9 9 1 9 8
Afos promedio 15,4 8,7 8,7 8,7 8,7 9,3 8,7 8,8
por grupo
R2 7 0,470 0,589 0,487 0,717 0,741 0,667 0,725 0,684
Prueba F o prueba 11,79+ 9232+ 90,32 33941 4205 41,60"* 296,46  170,9"
de Chi-cuadrado de Wald ! ' ! ! ' ' ' !
Grados de libertad [7,10] [5] [4] [6,8] [7,8] [6,10] [7,8] [6,71
Prueba de Hausman 42,71 n 5,78 0,93 4,881 12,84 --/2 5,891 24,461
Grados de libertad [4] [5] [4] [4] [5] [4] [e] [4]
Prueba del multiplicador
de Lagrange 260,79+ 109,88+ 129,50*** 37,23 30,96 150,57~ 14,25+ 5,96

de Breusch-Pagan

Notas: Significatividad estadistica de las estimaciones de los pardmetros: nivel de confianza de: *"99%, “95%, y "90% respectivamente.

Las variables continuas de los modelos se estiman en logaritmos naturales.
" No se define positiva a la matriz de diferencias entre las estimaciones de varianza fija y de efectos aleatorios.

2 Las estimaciones del modelo no cumplen los supuestos asintéticos de la prueba de Hausman.
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Cuadro 6

EsTimACIONES DE LA |IED ENTRE PAISES DE LA SGM

COEFICIENTE ESTIMADO

ERROR ESTANDAR DE LA ESTIMACION IED IED IED
Modelo 16 Modelo 17 Modelo 18
Coeficientes (MCO robustos) (MCO robustos) (MCO robustos)
Intercepto -18,095 *** -8,270 -30,650
6,520 45,549 30,240
Distancia entre paises 0,626 0,181 2,081
0,893 2,309 1,883
PIB exportador PIB exp.” PIB imp. 1,767 *** 2,663 *** 0,782 **
0,274 0,913 0,292
PIB importador -- -0,555 -0,579
0,466 0,732
Poblacién exportador Pob. exp.” Pob. imp. -1,180 -2,020 -0,238
0,830 1,847 0,805
Poblacién importador -- 0,895 0,027
0,553 1,411
Area exportador Areaimp.” Area exp. 1,922 3,859 0,780
1,137 2,322 0,744
Area importador - -0,812 -0,951
0,680 3,780
Carreteras transfronterizas exportador 1,760 1,702
2,070 1,332
Carreteras transfronterizas importador 2,568 -0,351
3,006 1,140
Carreteras nacionales exportador -2,708 -1,052
3,146 2,181
Carreteras nacionales importador -0,992 -0,608
2,331 1,043
Cociente de paridad de poder adquisitivo 0,495
0,969
Nivel de exportaciones -0,419
0,412
Cantidad de observaciones 219 112 95
Grupos 21 14 11
Afios promedio por grupo 10,4 8,0 8,6
R? 0,394 0,406 0,370
Prueba F o prueba de Chi cuadrado de Wald 14,23 *** 73,81 *** 209,65 ***
Grados de libertad [7,20] [12,13] [9,10]
Prueba de Hausman 23,75 *** 35,33 ***/1 21,79 ***/1
Grados de libertad [4] [91 [71
Prueba del multiplicador de Lagrange 16,11 *x 532 ** 113

de Breusch-Pagan

Notas: Significatividad estadistica de las estimaciones de los pardmetros: nivel de confianza de: "'99%, “95%, y "90%
respectivamente. Las variables continuas de los modelos se estiman en logaritmos naturales.
" No se define positiva a la matriz de diferencias entre las estimaciones de varianza fija y de efectos aleatorios.
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Grafico 1

CORREDORES ECONOMICOS, RED DE CARRETERAS Y PRINCIPALES CRUCES FRONTERIZOS EN LA SGM
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Fuente: Banco Asiatico de Desarrollo [2006], p. 5.

306

INTEGRACION Y COMERCIO

N° 28 - ENeEro-JuniOo 2008



Appendix

Cuadro A1

ESTIMACIONES DE LAS EXPORTACIONES TOTALES ENTRE PAISES DE LA SGM

COEFICIENTE ESTIMADO

ERROR ESTANDAR DE LA ESTIMACION Export. Total Total Total Total Total Total
totales Export. Export. Export. Export. Export. Export.
Coeficientes Modelo 1 Modelo2 Modelo3  Modelo4  Modelo 5 Modelo 6  Modelo 7
(MCO (MCO (Efectos (MCO (MCO (MCO (MCO
robustos)  robustos) aleatorios)  robustos) robustos) robustos)  robustos)
Intercepto 6,330 12,842 10,616 -12,613" -14,243" -8,408 0,187
9,816 7,837 18,448 6,699 7,547 9,741 6,013
Casto de transporte entre paises -4,503 -1,045 -3,667 -2,826 -3,419 1,393
2,863 2,327 3,926 2,081 2,614 1,974
PIB exportador PIB exp.” PIB imp. 1,051 0734 0871 1,090 1,030 0769 0,262
0,392 0,186 0,361 0,243 0,244 0,312 0,196
PIB importador -- 0,758 0,576
0,489 0,516
Z)‘(’sg‘r‘tﬂ;r Pob.exp.' Pob.imp.  -0435  -0357  -1,003  -0,007  -0,027 0,165  -0,758
0,787 0,489 1,030 0,602 0,411 0,371 0,517
m;’fézj”m - -0,977 0,452
0,996 0,953
Area exportador Area imp.” Area exp. 1,013 0,558 1,670 0,888 0,685 0,951 0,860
0,940 0,484 1,189 0,630 0,441 0,423 0,465
Area importador -- 1,988 0,803
1,130 0,806
Carreteras transfronterizas exportador 1,806 2,056 1,940 2,110
0,361 0,469 0,493 0,508
Carreteras transfronterizas importador 1,295 2,612 2,383 2,646
0,390 0,884 0,885 0,761
Carreteras nacionales exportador 0,524 -1,239 -0,973* -1,135**
0,474 0,802 0,559 0,530
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Cuadro A1 (continuacién)

ESTIMACIONES DE LAS EXPORTACIONES TOTALES ENTRE PAISES DE LA SGM

COEFICIENTE ESTIMADO

ERROR ESTANDAR DE LA ESTIMACION Export. Total Total Total Total Total Total
totales Export. Export. Export. Export. Export. Export.
Coeficientes Modelo 1 Modelo2 Modelo3  Modelo4  Modelo 5 Modelo 6  Modelo 7
(MCO (MCO (Efectos (MCO (MCO (MCO (MCO
robustos)  robustos) aleatorios)  robustos) robustos) robustos)  robustos)
Carreteras nacionales importador 0,437 -2,243* -1,951** -2,169***
0,472 1,070 0,875 0,744
Valor de IED de exportador a importador 0,315
0,313
Valor de IED de importador a exportador 0,065
0,040
0,035
Sigma_u 3,680
Sigma_e 1,723
Rho 0,820
Cantidad de observaciones 386 156 222 156 156 153 146
Grupos 28 18 26 18 18 18 16
Afios promedio por grupo 13,8 8,7 8,5 8,7 8,7 8,5 9,1
R2/1 0,317 0,538 0,224 0,604 0,572 0,595 0,238

Prueba F o prueba

de Chi-cuadrado de Wald 3,83 17,95 26,23 34,86 26,59 24,93 4,67

Grados de libertad [7,27] [6,17] [6] [11,17] [7,171 [9,171 [6,15]
Prueba de Hausman 31,77+ 29,85 0,99 18,95..,, 4,971 14,861 6,27 /11
Grados de libertad [4] [4] [4] [8] [e] [71 [4]

Prueba del multiplicador de Lagrange

284,26 20,97°* 199,81 8,18 2584 15,40 200,29
de Breusch-Pagan

Notas: Significatividad estadistica de las estimaciones de los pardmetros: nivel de confianza de: *"99%, "95%, y "90% respectivamente.
Las variables continuas de los modelos se estiman en logaritmos naturales.
" No se define positiva a la matriz de diferencias entre las estimaciones de varianza fija y de efectos aleatorios.
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Cuadro A2

ESTIMACIONES DE LAS PRINCIPALES EXPORTACIONES ENTRE PAISES DE LA SGM

COEFICIENTE ESTIMADO

ERROR ESTANDAR DE LA ESTIMACION

Coeficientes

Intercepto

Casto de transporte entre paises

PIB exportador

PIB importador

Poblacién
exportador

Poblacion
importador

Area exportador

Area importador

PIB exp.” PIB imp.

Pob. exp.” Pob. imp.

Area imp.” Area exp.

Carreteras transfronterizas exportador

Carreteras transfronterizas importador

Carreteras nacionales exportador

Carreteras nacionales importador

Valor de IED de exportador a importador

Export.
totales

Modelo 8

(MCO
robustos)

-12,839""

5,671

2,586

0,784

0,995

0,216

1,339

0,617

-0,346

0,500

-1,184

1,852
0,367
0,710
1,411

2,407

Total
Export.

Modelo 9

(MCO
robustos)

18,990

6,485
-1,337
0,819
0,077

0,191

0,614

0,189

2,256
0,462
1,150

0,395

Total Total
Export. Export.
Modelo Modelo

10 11
(Efectos (MCO
aleatorios)  robustos)
7,210 31,399
7,477 4,451
-0,161 0,949
1,300 2,505
0,488+ -0,143
0,134 0,241
0,520
0,581
-1,446
1,250
0,861 1,982
0,276 0,436
0914+ 1,776
0,277 0,389

Total
Export.
Modelo

12

(MCO
robustos)

31,423

4,487
0,766
2,761
-0,135

0,211

0,488

0,535

-1,366

1,210

1,985

0,432

1,793

0,400

Total
Export.

Modelo
13

(MCO
robustos)

8,550
12,164
0,544
2,022
0,499

0,360

0,047+

0,577

-0,346

0,860

0,464
0,302
0,422

0,351

Total
Export.

Modelo
15

(MCO
robustos)

-6,320
2,168
1,075

0,904

0,796""

0,179

-1,082

0,541

1,445

0,603

-0,020

0,016
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Cuadro A2 (continuacién)

ESTIMACIONES DE LAS PRINCIPALES EXPORTACIONES ENTRE PAISES DE LA SGM

COEFICIENTE ESTIMADO

ERROR ESTANDAR DE LA ESTIMACION Export. Total Total Total Total Total Total
totales Export. Export. Export. Export. Export. Export.
Coeficientes Modelo 8  Modelo 9 Mc,)l%e'o Mcﬁelo M(ﬁelo M(;(ielo Mc;%elo
(MCO (MCO (Efectos (MCO (MCO (MCO (MCO
robustos) robustos) aleatorios) robustos)  robustos)  robustos)  robustos)
Valor de IED de importador a exportador 0,095
0,010
0,364
Sigma_u 1,166
Sigma_e 0,488
Rho 0,851
Cantidad de observaciones 169 78 78 78 78 102 70
Grupos 11 9 9 9 9 11 8
Afios promedio por grupo 15,4 8,7 8,7 8,7 8,7 9,3 8,8
R2 7 0,479 0,7 0,499 0,644 0,645 0,516 0,690
Z;“g??_fuzdpr?defze Wald 2423 2124 8934 9573 6896 835 57,827
Grados de libertad [7,10] [5,8] [4] [6,8] [7.8] [6,10] [6,7]
Prueba de Hausman 27,251 -2,2372 1,65 6,701 0,121 0,267/1 22,26/
Grados de libertad [4] [4] [31 [4] [5] [4] [4]
Prueba del multiplicador de Lagrange 387,05 6542 92,58 3874 3898 23886 628"

de Breusch-Pagan

Notas: Significatividad estadistica de las estimaciones de los pardmetros: nivel de confianza de: "99%, “95%, y "90% respectivamente.
Las variables continuas de los modelos se estiman en logaritmos naturales.
" No se define positiva a la matriz de diferencias entre las estimaciones de varianza fija y de efectos aleatorios.
2 Las estimaciones del modelo no cumplen los supuestos asintéticos de la prueba de Hausman.
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Efectos macroeconémicos del financiamiento
de infraestructura: Historia de dos paises
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Resumen

Mayormente, el sector piiblico lleva a cabo el financiamiento de infraestructura. A causa
de la magnitud de los montos implicados, esto tiene consecuencias macroeconémicas. La
Repiiblica Popular China (RPC) e India son los dos paises con mayor cantidad de habitantes
en el mundo, y sus economias estdn entre las mds dindmicas. En este trabajo se compara
el financiamiento y el desarrollo de infraestructura en estas economias y luego se analizan
algunas simulaciones utilizando un modelo de equilibrio general dindmico con generaciones
superpuestas, a fin de examinar los efectos macroecondmicos y distributivos de diversas
modalidades de financiamiento de infraestructura. Se presta especial atencion a la obrencion
de financiamiento mediante la emision de deuda, un impuesto al consumo y un impuesto sobre
la renta del trabajo. Se concluye que los mecanismos alternativos de financiamiento tienen
distintos efectos a largo plazo, que dependen en parte de las condiciones macroecondmicas y
las tendencias demogrdficas iniciales en cada pais.

Una version anterior de este trabajo se presentd en la Tercera Reunion Anual de Latin America/Caribbean
and Asia/Pacific Economics and Business Associations (LAEBA), “Regional Integration and Regional
Cooperation in Asia and Latin America: The Role of Regional infrastructure’, realizada en Seiil, Corea,
del 16 al 17 de noviembre de 2006. Las opiniones presentadas son responsabilidad de los autores y no
representan necesariamente las de sus organizaciones. Los autores agradecen la asistencia en la investigacion
prestada por Mary Ann Magadia, pero se hacen totalmente responsables de cualquier error.

1. INTrRODUCCION

El financiamiento de infraestructura en paises en vias de desarrollo sigue estando
principalmente en manos del sector publico. Las asociaciones publico-privadas (APPs)
cumplen un papel cada vez mds importante, al igual que la inversién extranjera directa (IED).
Aunque los avances tecnolégicos llevaron a una apertura del sector energético y un gran
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volumen de inversiones privadas en el sector de telecomunicaciones, la mayor parte de
la responsabilidad de garantizar un nivel adecuado de servicios de infraestructura para
respaldar el crecimiento y el desarrollo sigue siendo del sector publico. Incluso de ese modo,
son muchas las combinaciones de practicas de recaudacion, descentralizacion del gasto,
mecanismos de financiamiento y gestion del riesgo.

Esto puede verse con mayor claridad en grandes economias en desarrollo de
rapido crecimiento. Este crecimiento rapido se ha visto acompafnado por una urbanizacion
cada vez mayor, un aumento de los ingresos de la clase media urbana y un cambio en favor
de un mayor consumo de servicios. Todo esto suscit, en particular, una importante demanda
de infraestructura urbana. En este trabajo se comparan y se contrastan las experiencias
recientes de la Republica Popular China (RPC) con la de India en términos de financiamiento
de infraestructura y de sus consecuencias sobre el crecimiento macroeconémico. Se
resaltan similitudes y diferencias, y luego se analiza cada pais en detalle. Para analizar las
consecuencias macroeconémicas de las diversas opciones de financiamiento utilizamos un
modelo de equilibrio general computable. Puntualmente, se analiza la eleccién entre un
impuesto al consumo, un impuesto sobre la renta del trabajo y la emisiéon de deuda como
métodos para obtener financiamiento. Se concluye que los efectos macroeconémicos
diferenciales de estas opciones dependen de la estructura econdémica en el periodo base.

Existen diferencias clave y caracteristicas especiales dentro de cada sector o
proyecto de infraestructura, pero en este trabajo no se pretende abordarlas en detalle.
Si bien el andlisis cuantitativo contempla el impacto macroeconémico de la inversién
en infraestructura publica total, gran parte de la discusién de fondo se concentra en la
infraestructura urbana y la plantea como un ejemplo anticipado y dindmico para ilustrar
probables desarrollos futuros.

1. COMPARACION ENTRE LA IMPLEMENTACION DE INFRAESTRUCTURA
Y SU FINANCIAMIENTO ENTRE 1A RPC E IND1A

La RPC e India son los dos paises con mayor cantidad de habitantes del mundo.
Tienen muchas similitudes en términos de financiamiento de infraestructura, pero también
algunas diferencias importantes, como la escala de las inversiones, por ejemplo: Si bien la
economia de la RPC era aproximadamente 2,5 veces la de India en 2002, la inversién de
capital en infraestructura en Beijing fue 13,8 veces la inversién en Mumbai, una ciudad india
de tamafio similar (Mahadevia [2006]). En ambos paises, la RPC e India, el gobierno municipal
cumple un papel importante en el suministro y el mantenimiento de infraestructura. En
términos agregados, los fondos del sector privado todavia no son significativos en los sistemas
de infraestructura de los dos paises, aunque ocasionalmente son fuente de tecnologia,
disefio de proyectos y habilidades de gestiéon que resultan fundamentales. Sin embargo,
el potencial sigue siendo enorme: de los 483 proyectos del sector privado emprendidos en
los sectores de energia, telecomunicaciones, transporte, y agua y saneamiento de la RPC
que llegaron al cierre financiero entre 1990 y 2005, sélo cuatro correspondian al sector de
telecomunicaciones (base de datos del Programa de Promocion del Investigador - PPI).

En la RPC, la construccion, la operacion y el mantenimiento de infraestructura
estd a cargo de empresas separadas creadas por los gobiernos locales, mientras que en
India es el mismo gobierno local el que lleva a cabo esas funciones, a través de sus propios
departamentos. A raiz de esto, la recuperacion de costos ha sido mas eficiente en la RPC que
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en India. Ambos paises podrian beneficiarse con una mayor estandarizacién legal, politica y
contractual en relacién de las inversiones en infraestructura.

En la RPC se registra un muy alto nivel de descentralizacién fiscal, consecuencia
de la descentralizacion administrativa. En India, en cambio, los niveles gubernamentales
mas bajos no tienen mucho poder para fijar impuestos. La centralizacién de todo el sistema
fiscal es aun mayor, lo cual suscita que el suministro de infraestructura a nivel local, en gran
medida, sea responsabilidad de los gobiernos estatales (Cuadro 1).

FINANCIAMIENTO DE INFRAESTRUCTURA EN LA RPC

En décadas recientes, la RPC ha delegado significativamente la autoridad
gubernamental desde los niveles centrales alos locales (incluidas las provincias, las prefecturas,
los condados, los pueblos y las divisiones municipales). Las unidades de gobierno local
(LGUs - Local Government Units) ahora tienen autoridad para determinar la estructura de
gasto local y son responsables del suministro de bienes publicos locales, incluidos aquellos
relacionados con el desarrollo urbano.

En términos de descentralizacién fiscal, las LGUs tienen contratos a largo plazo
(a menudo de cinco afios) de participacién en los ingresos fiscales con los niveles de
gobierno superiores y pueden quedarse con una parte de estos ingresos. Ademas, las
LGUs estan autorizadas para recaudar fondos extrapresupuestarios no incorporados al
proceso presupuestario. Como las LGUs pueden utilizarlos a discrecion, estos fondos
extrapresupuestarios se han convertido en una fuente importante de financiamiento para
el desarrollo de infraestructura a nivel municipal.

En 1985 se lanzé a nivel nacional el Impuesto de Mantenimiento y Construccién
Urbanos (IMCU), unafuente sistematica de financiamiento parainversioneseninfraestructura
urbana. Este impuesto sobre las empresas para financiar servicios gubernamentales se
cobra como un recargo sobre el impuesto industrial y comercial consolidado que grava
la renta de las empresas privadas y, por lo tanto, fluctia en funcién de los niveles de
produccioén. Si bien las LGUs retienen la totalidad de lo recaudado con el impuesto para
el desarrollo de infraestructura local, la participaciéon de estos fondos en la recaudacién
total de las LGUs ha disminuido del 26% en 1991 al 10% en 2002 (véase Cuadro 2). Por
consiguiente, desde 2001 estan aumentando los métodos no tributarios de recaudacion,
a fin de complementar el IMCU (Mahadevia [2006]).

Otro factor que contribuye al financiamiento de infraestructura ha sido el de
los préstamos internos, principalmente desde el sector bancario, que aumenté del 9% del
Fondo de Mantenimiento y Construcciéon Urbanos en 1991 al 28% en 2002. Los fondos
recaudados por empresas e instituciones (por ejemplo, a través de las propias iniciativas de
una empresa de servicios) aumentaron desde montos despreciables en 1991 al 19% en
2002. La IED sigue siendo baja (un 2% en 2002) y se concentra en zonas costeras.

Con excepcién a nivel nacional y de aquellas que pueden recibir asistencia
central, todas las ciudades dependen de sus finanzas y de las de los gobiernos provinciales
para los gastos de capital y mantenimiento en infraestructura y servicios publicos. En las
grandes ciudades, los distritos y subdistritos urbanos son responsables de la infraestructura
a nivel local, como las zonas especiales de desarrollo. Generalmente, para la infraestructura
a nivel de las ciudades, se crea una empresa separada, que recibe subvenciones del gobierno
municipal u obtiene préstamos garantizados por el gobierno municipal. En la actualidad, la
proporcion de la poblacién con acceso a electricidad es del 99%, y del 77% en el caso del
acceso a fuentes de agua mejoradas (base de datos PPI).
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PROMOCION DE LA INVERSION PRIVADA EN INFRAESTRUCTURA EN LA RPC

La RPC ha experimentado con muchos modelos de participacion privada en la
infraestructura. La mayoria de los proyectos de infraestructura con participacién del sector
privado se negociaron y se implementaron mediante operaciones conjuntas entre empresas
privadas y entidades gubernamentales o cuasigubernamentales. Esos acuerdos generan
inquietudes en relacion con los conflictos de interés que podria generar el rol del gobierno
como ente regulador y como participante del proyecto.

De acuerdo con la circular "construir, operar, transferir" (COT) de 1995, tres
proyectos COT piloto se contrataron mediante licitaciones pUblicas competitivas. La mayoria
de las empresas a las que se adjudicaron los proyectos eran de propiedad extranjera, lo cual
ayudo a reducir la posibilidad de que se produjeran conflictos de interés (Bellier y Zhou
[2003]). Sin embargo, se considerd que no todos los proyectos COT piloto tuvieron resultados
satisfactorios, por lo que todavia se estan analizando otros acuerdos. Las deficiencias en el
marco legal y normativo de la RPC, con derechos de propiedad poco desarrollados y pocos
medios de proteccion legal, siguen siendo un obstaculo para el aumento de la participacion
privada en infraestructura. Los complicados procesos de aprobacion son lentos y estan
plagados de redundancias. La falta de transparencia también gener6 una ineficiencia de las
inversiones a nivel local, un aumento y asignacion deficiente de los riesgos de financiamiento
y un patrén ineficiente de las inversiones en infraestructura a nivel nacional.

La asignacion de riesgos sigue siendo ineficiente en los proyectos de infraestructura
en la RPC. Es muy habitual que los inversionistas privados enfrenten riesgos legales y normativos,
que las unidades gubernamentales enfrenten riesgos comerciales excesivos y que el riesgo
crediticio para las contrapartes limite el financiamiento privado de proyectos. Simultdneamente,
las restricciones del sistema bancario implican que los bancos nacionales no tienen un rol
significativo en el financiamiento de proyectos de infraestructura (Bellier y Zhou [2003]).

FINANCIAMIENTO DE INFRAESTRUCTURA EN INDIA

El financiamiento publico estd més simplificado en India que en la RPC. India
es una federacion en la que las funciones y el poder para fijar impuestos estan divididos
constitucionalmente entre el gobierno central y los gobiernos estatales. El desarrollo urbano
en India, incluido el desarrollo de viviendas urbanas, tierra e infraestructura, es principalmente
responsabilidad exclusiva de los gobiernos estatales. La responsabilidad puede delegarse a
las LGUs, total o parcialmente, mediante la legislacion estatal. Los gobiernos estatales crean
entidades paraestatales, como los consejos de agua y saneamiento o las corporaciones de
transporte publico, para que lleven a cabo ciertas funciones. Los gobiernos estatales pueden
hacer inversiones de capital y conferir a las paraestatales la autoridad de recuperacion
parcial de costos (Mahadevia [2006]). Algunos tipos de infraestructura que benefician
zonas amplias o difusas, como los aeropuertos y algunas vias ferroviarias, siguen siendo
responsabilidades del gobierno central.

Las bases imponibles se asignan exclusivamente al gobierno central o a los
gobiernos estatales. La mayoria de los impuestos progresivos y de base amplia se asignan
al gobierno central, mientras que los estados tienen derecho a aplicar impuestos al valor
agregado (IVA) y a autorizar a las LGUs para que recauden algunos impuestos, como
impuestos sobre la propiedad o el Octroi." Los estados son los principales responsables de
garantizar la existencia de los marcos legales y normativos necesarios para el suministro
privado de infraestructura urbana en India.
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Si bien la mayor proporcién de la recaudacién impositiva va al gobierno central, los
gobiernos estatales cargan con la mayor parte de la responsabilidad de gasto. La Constitucion
estipula la coparticipacion en los ingresos provenientes del IVA y los impuestos sobre la renta de
las personas fisicas, y los estados reciben subsidios como asistencia adicional, junto con cierto
grado de devolucién impositiva, decidido por la Comisién de Finanzas (Finance Commission).
Las ciudades grandes pueden acceder a préstamos de diversas instituciones financieras del
sector publico, del sector privado y multilaterales. Los bonos municipales fueron lanzados en
1997 y su uso se ha extendido en las ciudades mds grandes. Es posible que otras localidades
dependan exclusivamente de subsidios y préstamos blandos de los gobiernos estatales, aunque
algunas iniciativas innovadoras con fondos comunes de financiamiento parecen promisorias.

El escaso desarrollo de los mercados de pensiones y deuda a largo plazo ha
obstaculizado el financiamiento de proyectos. A causa de la falta de deuda disponible con
vencimiento a plazos suficientemente largos, las tarifas de los servicios de infraestructura
se concentraron al comienzo de los periodos, a fin de garantizar la capacidad de reembolso
de deudas, lo cual ha afectado negativamente a los usuarios y la competitividad de
los proyectos Secretaria del Comité de Infraestructura (Secretariat for the Committee
on Infrastructure) [s.d.]. A fin de aliviar parcialmente esos problemas, se cred la India
Infrastructure Finance Company (empresa de Financiamiento de Infraestructura de
India), destinada a obtener fondos utilizando garantias gubernamentales y a suministrar
asistencia financiera mediante deuda a largo plazo, principalmente a empresas privadas
que participan en proyectos de APPs.

Porlotanto, existe unaasimetria entre las fuentes de ingresoy las responsabilidades
de gasto. Por ejemplo, mas de la mitad de los gastos de 2002 estuvo a cargo de los gobiernos
estatales, cuando solo habian recaudado 37 % del ingreso total (Mahadevia [2006]). Por lo
general, los estados tomaron préstamos para complementar sus gastos y, por consiguiente,
comenzaron a enfrentar deudas y déficit cada vez mayores, lo cual redujo su capacidad
para aumentar sus asignaciones en proyectos de infraestructura.

Si bien el ahorro interno bruto representa aproximadamente un 25% del
producto interno bruto (PIB), el sector publico sigue siendo un ahorrador negativo neto.
Por consiguiente, los servicios de infraestructura, como las telecomunicaciones, donde
el sector privado es muy activo, o la banca, donde hay un alto grado de competencia,
estan creciendo rapidamente para satisfacer el crecimiento de la demanda. Sin embargo,
los servicios que presta el sector publico o se prestan a través del sector publico, como
el de agua y saneamiento, el de electricidad y el de carreteras, estan rezagandose en
términos de cantidad y calidad (Garg [2005]).

Las Comisiones de Finanzas estatales deciden la proporcién de los ingresos
estatales a distribuir entre gobiernos locales rurales y urbanos y luego transfieren las finanzas
estatales en forma ad hoc o en funcién de una férmula. También existen mecanismos para
hacer transferencias entre distintos departamentos gubernamentales y para el acceso a
ventanas de financiamiento como el Fondo de Desarrollo de Infraestructura Rural (Rural
Infrastructure Development Fund). Esto implica dificultad para tener una imagen coherente
de los montos destinados al desarrollo de infraestructura publica en la totalidad del pais.

Las municipalidades pueden cobrar por los servicios que prestan y también por el
uso que hacen las entidades privadas de los activos municipales. Las autoridades municipales
estan facultadas para tomar préstamos de bancos y otras instituciones financieras y, ademas,
pueden obtener fondos en los mercados de capital, de acuerdo con las disposiciones de las
legislaciones de las municipalidades estatales. Sin embargo, no se ha creado en India un
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modelo uniforme para delegar facultades o funciones relacionadas con la infraestructura a
los organismos municipales (Garg [2005]).

Promocién de la inversion privada en infraestructura en India

India aplica desde el afio 1991 una politica de atraccién de inversiones privadas
en infraestructura. En 1997 se constituyé la Corporaciéon Financiera de Desarrollo de la
Infraestructura Ltd. (IDFC - Infrastructure Development Finance Corporation Ltd.) como
intermediaria financiera especializada en infraestructura. La IDFC cubre un amplio espectro
de servicios de infraestructura, como la energia, las telecomunicaciones y la tecnologia
de la informacion, el transporte integrado, la infraestructura urbana y la infraestructura
de salud, educacién y turismo. A través de las directivas de los agentes organizadores
principales y tareas de asesoramiento clave, la IDFC emprende iniciativas para racionalizar
los marcos politico y normativo y elimina los obstaculos que impiden el movimiento del
capital hacia los sectores de infraestructura.

La opinién de que es el sector publico el que debe estar a cargo de los servicios
de infraestructura, a fin de garantizar el acceso de los pobres, se encuentra actualmente
muy desacreditada a causa de los muchos fracasos registrados al momento de asegurar
ese acceso. Al mismo tiempo, los proyectos que implican la participacion del sector privado
(incluidas las privatizaciones) demostraron mejoras significativas en la eficiencia (incluso en
la eficiencia del disefio de proyectos), un aumento en la cantidad y la calidad de los servicios
de infraestructura y beneficios para los pobres (Mukhopadhyay [2004]). Por fortuna, el
rapido crecimiento econémico registrado en los Ultimos afios facilita las reformas, ya que,
ademas de estar basado en las inversiones del sector privado, las promueve.

III. Er MODELO

Estaseccion describe el modelo utilizado parasimularlos efectos macroeconémicos
de los distintos mecanismos de financiamiento de infraestructura. La poblacién de la
economia del modelo comprende 72 generaciones superpuestas, y la duracion de la vida
de cada generacion no esta determinada. Los agentes son racionales y con miras al futuro
y no enfrentan restricciones de liquidez. Una empresa privada representativa, que se
desenvuelve en un marco de competencia perfecta, produce empleando trabajo, capital
privado y capital publico de infraestructura. Se supone que la instalacién de nuevo capital
es costosa. El gobierno es el propietario de la infraestructura publica y la ofrece sin cargo a
las empresas. La economia esta abierta al comercio internacional de bienes y servicios, pero
financieramente cerrada a los flujos internacionales de capital, lo cual implica que la tasa
de interés se determina a partir del mercado de capitales interno. La oferta de trabajo es
elastica, lo cual refleja la eleccion entre trabajo y ocio de los agentes. La tasa de crecimiento
a largo plazo del producto en el estado estacionario, g, es exdgena y esta determinada por
el cambio tecnoldgico aumentador de trabajo y por el crecimiento de la poblacion. A fin de
simplificar la notacion, en la siguiente seccién se omite el subindice temporal ¢ (en casos en
los que esa omision no lleve a confusiones).

(1) Hogares

Para la modelacién del comportamiento de los hogares se aplica el enfoque del
ciclo de vida. Los agentes nacen con un afio de edad y viven 72 afios como maximo, que
corresponden a su edad adulta, es decir, de los 18 a los 89 afios. La probabilidad de sobrevivir
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entre laedad; ylaedadj+1 es S - Todos los agentes tienen las mismas preferencias respecto
del consumo y el ocio, dadas por la siguiente funcién de utilidad:

iﬁ/(ﬁsi]u(cj,lj) (1

donde S es la tasa de descuento del individuo. La funcién de utilidad del periodo, u(cj, lj),
es del tipo de aversion relativa al riesgo constante, con elasticidad de sustitucion constante
respecto del consumo y el ocio, donde y es el coeficiente de aversion relativa al riesgo, 1/y es
la elasticidad de sustitucion intertemporal, y p es la elasticidad de sustitucion intratemporal
entre el consumo ¢y el ocio L.

=7
(clj—l/p_*_al 1;1/p)H/p
(1-7)

El agente maximiza la funcién (1), sujeta a la siguiente secuencia de restricciones
presupuestarias para cada periodo correspondiente a las edadesj = 1, ..., 72:

)

u(c/.,lj =

PC-c,+(1+g)a,, ,=(1-7,)(e, =1 )ew+t+(1+r)(a,+D) (3)

juntoconO<l <e,l=¢sij>53,¢2>0ya, >0sij=72.En la restricciéon presupuestaria
anterior, los recursos se derivan de las tenencias de activos a, la dotacién de trabajo
e, una transferencia de suma fija 7 y un legado involuntario b. Los activos pagan una
tasa de interés r. El trabajo recibe un salario real w- &y es gravado en funcion de la tasa
r , donde el parametro de eficiencia g, refleja la diferencia de habilidad entre distintas
edades. A causa de la ausencia de mercados de anualidades, se supone que los activos
de las personas que mueren en un periodo determinado se distribuyen entre todas las
personas vivas como una transferencia de suma fija b. Los gastos en el lado izquierdo
de la ecuacion (3) incluyen la compra de bienes de consumo y la adquisicién de activos
para el periodo siguiente. PC representa el precio al consumidor, con impuestos incluidos.
No existen restricciones de liquidez, por lo que los activos de la ecuacién (3) pueden ser
negativos, aunque la riqueza final debe ser no negativa si el agente sobrevive hasta el
periodo terminal ( j/=72). El ocio no puede superar la dotacion de tiempo ni ser negativo.
Ademas, los agentes estan obligados a jubilarse al cumplir 53 afios (70 afios, en términos
de edad real). El modelo calcula un salario sombra, que representa el monto por encima
del salario eficiente por unidad de ocio sacrificada, a fin de solucionar los problemas de
discontinuidad en la restriccion presupuestaria.?

(2) EMPRESAS Y TECNOLOGIA

La tecnologia de produccion se caracteriza con una funcién de tipo Cobb-Douglas
con dos factores privados de produccion (trabajo agregado L y capital privado K ) y capital
publico, K :

Y=AKSL'K, " "K!, 0<y<6<I, (4)
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donde Y es la produccion bruta, y A es la productividad total de los factores. k' y 6 representan
los pardmetros de participacion en la produccion del capital privado y la mano de obra,
respectivamente. El capital publico genera una externalidad positiva para la produccién
privada, regulada por el pardmetro y. La condicién y < @ elimina la posibilidad de que se
produzca crecimiento endégeno.

En cada periodo, la empresa decide la intensidad del insumo trabajo, tomando
como dados el precio del trabajo y los stocks actuales de capital publico y privado, con el
objetivo de minimizar costos. Asi, la empresa emplea factores en funcién de las reglas de la
productividad marginal.

R=kAK,'L’K,*°K! (5)

w=04K L' K, ""K] (6)

donde R es el producto marginal del capital privado, y w es la tasa salarial. Como la funcién de
produccion presenta rendimientos decrecientes a escala en los insumos privados, la empresa
obtiene un beneficio econémico, 77, que equivale al rendimiento del capital publico.

H=(1—K—6’)-Y'P )

donde P es el precio del bien.

La empresa altera su stock de capital privado mediante la inversion I, para
maximizar el valor de la empresa, ¥, definido como el valor actual del flujo neto de fondos.
Si suponemos una funcién de costos de ajuste cuadratica y homogénea, el gasto en inversion
J,, puede definirse como:

P

I
J =1+222|.1 .pyg @)
2K |7

P

donde PA es el precio del bien compuesto y refleja el costo de reposicion del capital. El
problema de optimizacién dindmico de las empresas suscita las siguientes dos condiciones
de arbitraje: (i) el costo marginal de la inversion nueva equivale al precio sombra del capital
instalado, es decir, la g de Tobin:

I 1

a(Jp)/a(]p)Zq, ie. K—”:;

P

g _ )
PA

y (i) los retornos de la inversion financiera y la inversion real son idénticos:
2

: v P4, +(1-8)q,~q, ,(10)

I1
rq,,=-17,) R’+K_ +7, -5-PA,+5

pat

st

p,t

donde J es la tasa de depreciacién del capital, y 7, es la tasa del impuesto sobre la renta
de las sociedades. El lado derecho de la ecuacién (10) define el retorno total del capital,
incluidos el producto marginal después de impuestos y las ganancias de capital.
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(3) Gobierno

El modelo especifica un gobierno nacional general. En cada periodo, las compras
del gobierno de bienes y servicios, G, y lainversion publica en infraestructura, J, se financian
mediante la recaudacion impositiva y la emision de deuda, D. La restriccion presupuestarla
del gobierno en el periodo t es:

G+J,+t, N+(1+r)D, = 7,(R,—6-PA)K, , +7,11,+7, M,

(11)
+ 7w, L+ rCPA,(Ct+ G,)+(1+g)D,+l

Elladoizquierdo de (11) representalos usos que se le dan alosingresos del gobierno,

72
donde N = Z n; representa la cantidad total de habitantes. Se supone que las compras

j=1
del gobierno, G, no son productivas y no generan utilidad para los hogares. Los ingresos del
gobierno, en el lado derecho de (11), incluyen el impuesto sobre la renta de las sociedades,
el impuesto sobre la renta del trabajo, el impuesto al consumo, los ingresos por aranceles
sobre las importaciones M, y la deuda emitida en el periodo. El impuesto sobre la renta
de las sociedades grava los beneficios de éstas, netos de depreciacion. Si suponemos un
precio internacional constante para las importaciones y elegimos el tipo de cambio como
numerario, podemos omitir el precio de las importaciones en (11).

También se supone que la inversion publica implica costos de ajuste similares a

los de (8).

I
J, = 1+%K—g 1,-PA (12)

g
El gobierno también enfrenta una restriccion del tipo de no juego de Ponzi, es decir,
T
lim Hw(DT/H(Hr,))SO, lo cual implica que el valor actual del gasto del gobierno debe
t

ser menor o igual que el valor actual de la recaudacién mas el stock de deuda gubernamental
inicial. Para garantizar que se cumpla la restriccion presupuestaria intertemporal, fijamos los
coeficientes de G y D sobre PIB a lo largo del periodo de transicién y dejamos que la tasa del
impuesto sobre la renta de las personas fisicas o las transferencias de suma fija a los hogares
sean endoégenas, a fin de equilibrar el presupuesto del periodo.

(4) Comercio exterior

La demanda es de compuestos de bienes internos y externos. Se utiliza una funcién
de elasticidad de sustitucion constante (CES - constant, elasticity of substitution) para especificar
laagregacion de bienes compuestos, lo cualimplica que los productos se diferencian porlaregion
de origen, es decir, el supuesto de Armington (Armington [1969]).

o‘] o/(o-1)

C+G+(J,+J,)/PA=|(1-a")(Y-E)" " +a" (M) (13)

donde C representa el consumo agregado y E representa las exportaciones.
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El indice de precios PA correspondiente es una combinacién del precio de las
importaciones (normalizado a uno) y el precio que enfrenta el productor del bien interno
compuesto, P. Se especifica como una funcién de costo unitario:

Pa=[ag+(1-a,)(P)]"" (14)

La demanda de exportaciones se ajusta a curvas de demanda de elasticidad
constante, es decir:

(5) Agregacion
El consumo total equivale a la suma del consumo de cada cohorte:

72
Z c;n;=C ae

=1

El insumo trabajo agregado esta dado por:

72

28,- (ej—l].)nj ZZLS (17)

Jj=1

La condicion de equilibrio en el mercado de capital exige que la riqueza nacional
total, incluidas la riqueza privada total y la riqueza neta del gobierno, sea equivalente al
valor de las empresas nacionales mas los activos externos netos F'. F' est4 determinado por
el saldo de la cuenta corriente, B, que es exégeno.

2
Ziamnn—DzFJrV (18)
=1

roJ

(6) Equilibrio
Para una politica de gobierno determinada {G, D,, ng,, t,7,7,,7}5  losflujos

de capital extranjero netos { B } 7 = que garantizan que los activos externos netos F satisfagan

la restriccion del no juego de Ponzi, y {K , K .

del modelo es la secuencia de precios {wt, T R, q, Pt, PAt, PCt } P las asignaciones
tb,c,l,L,K v.aua,c,J 1 I ,E,M,V, 6 F t} %, de modo que:

p.t’ “ptogt’ t+1’

F,,}, el equilibrio competitivo dindmico

t+1°

(i) La asignacion resuelve el programa dindmico (1)-(3) para todos los agentes,
dados los precios y la politica del gobierno.

(ii) La asignacion satisface (5)-(10) para maximizar los beneficios de las empresas.

(iii) Las asignaciones y la politica del gobierno satisfacen la restriccion presupuestaria
de éste de la ecuacién (11), dados los precios.
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(iv) M, satisface las condiciones de primer orden de los problemas de optimizacion
relacionados con la minimizacién de los costos de los bienes compuestos.

(v) Los mercados de capital y trabajo estan en equilibrio, es decir, se satisfacen
(16) y (17).

(vi) Los legados involuntarios son iguales a las transferencias de suma fija b.

IV, CALIBRACION

Aplicamos el modelo en India y la RPC por separado. Los parametros del modelo
se determinan mediante un proceso de calibracién dindmica, que busca un conjunto
de datos para replicar los datos del afio base y satisface las ecuaciones intraperiodo e
intertemporales del modelo. La calibracién dindmica supone que el afio base se encuentra
en un equilibrio temporal a lo largo de una trayectoria de ajuste dindmica, en lugar de estar
en un estado estable estacionario, por lo que es més adecuado para economias en desarrollo
de crecimiento rapido, como las de la RPC e India.

Se elige el afo 2002 como afio base para la RPC, mientras que para India se
escoge 2003-2004. Los datos de equilibrio de referencia estaticos se compilan a partir
de los datos de las cuentas nacionales y estadisticas demogréficas. Para la calibracion del
modelo, es preciso determinar en forma externa algunos parametros, principalmente las
elasticidades. La mayoria de estos pardmetros se seleccionan sobre la base de una gran
cantidad de trabajos empiricos. Otros parametros, como los de participacion en funciones
de produccién e impuestos, se calibran para replicar los datos del afio base. En el Cuadro 3
se resumen los principales parametros del modelo.

Almomento de calibrar el sector de los hogares, es preciso establecer la elasticidad
de sustitucion intertemporal y la elasticidad de sustitucién intratemporal entre el consumo
y el ocio. No se han realizado estudios empiricos para estimar esos parametros en el caso
de la RPC e India, y los datos internacionales sobre esos pardmetros son controvertidos.
Para nuestro modelo, escogemos el valor de 1/3 (y =3), ya que esta cerca del limite
superior del rango de los estudios empiricos. La elasticidad de sustituciéon intratemporal
entre el consumo y el ocio se fija en 0,8, de acuerdo con lo planteado en Auerbach y
Kotlikoff [19871]. El perfil de edad-ingresos, €, cuya forma se supone se corresponde con la
de una joroba, también se toma de Auerbach y Kotlikoff [op. cit.]. Como no contamos
con la distribucion de la riqueza especifica de cada grupo etario, se utilizan datos de Estados
Unidos para aproximar esta distribucién en el afio base. Se supone que estos pardmetros
son idénticos para los dos paises.

En el caso de India, la tasa de descuento del sector de los hogares se determina
en forma enddgena en la calibracion del modelo, a fin de equipararla con el consumo
del afio base. Dado que la tasa de ahorro que registra actualmente la economia de la
RPC es elevada, adoptamos un método distinto para calibrar la tasa de descuento del
sector de los hogares de ese pais. Suponemos que la tasa de descuento a largo plazo en
la RPC difiere del nivel que registr6 en el afio base. La tasa de descuento a largo plazo se
computa residualmente a fin de generar una tasa de interés real en el estado estacionario
del 3%, un valor que se acerca al promedio de las tasas de interés reales a largo plazo
de los paises de la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE)
(Botman et al. [2006]). Las tasas de descuento de todas las cohortes del afio base se
determinan endégenamente en la calibracién del modelo para que se ajusten al consumo
del afio base en cada region. Disminuimos gradualmente las tasas de descuento de las
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cohortes sucesivas a fin de que las cohortes que alcanzan la edad adulta en 2032 y de alli
en mas tengan la tasa de preferencia temporal de largo plazo. Los distintos enfoques de
calibracion para las tasas de descuento del sector de los hogares dan como resultado una
mayor tasa de interés a largo plazo, un 4,9% en India, consistente con su menor tasa de
ahorro. Definimos las ponderaciones de los pardmetros relativos del ocio con respecto al
consumo de modo tal que, en promedio, un 40% de la dotacién de tiempo disponible
durante los afios laborales se utilice trabajando durante el afio base.

El parametro correspondiente a la externalidad del capital publico y se define
como cero, lo cual implica rendimientos constantes a escala para todos los insumos. Esta
especificacion es la misma que se utiliz6 en Aschauer [1989], Cassou y Lassing [1998] y
Canning y Pedroni [2004]. Puede considerarse que incorpora un efecto de congestion
implicito relacionado con la escala del capital privado. La evidencia empirica acerca del
valor de la elasticidad de la produccién respecto del capital publico, /-x-6, es variada.
Elegimos un valor de 0,07, que se ubica en la parte inferior del rango de esas estimaciones.
Este valor guarda coherencia con algunas estimaciones de varios paises presentadas
recientemente en Canning y Bennathan [2000].

El valor de los pardmetros de los costos de ajuste se fija en 2, cifra ubicada
en la parte inferior del rango de las estimaciones, que implica que los costos de ajuste
representan 12,5% del valor de la inversion bruta en el estado estacionario, de acuerdo
con nuestros supuestos acerca de la tasa de depreciacion y el progreso técnico. Se supone
que la tasa de depreciacion es de un 10%. Los valores de los stocks de capital privado y
publico en los dos paises se estiman mediante el método de inventario permanente. Los
coeficientes de capital privado sobre produccién estimados son de 1,83 en el caso de la
RPC y de 1,60 en India. Las elasticidades de la demanda de exportaciones del resto del
mundo se fijan en -6. Por otro lado, las elasticidades de sustituciéon entre importaciones y
bienes internos (es decir, las elasticidades de Armington) se fijan en 2.

Al momento de construir el escenario de referencia para la calibracion del
modelo, es necesario hacer algunos supuestos hipotéticos acerca de todas las variables
exogenas del periodo posterior al afio base. La cantidad de personas que alcanzan la
edad adulta después del afio 2050 se toma de los resultados proyectados en otro modelo
demografico. Suponemos que esa cifra se mantendra constante después de 2050, lo cual
implica que la poblacién alcanzard un estado estacionario tras 2122 en el caso de la RPC
y tras 2123 en el caso de India.

Se supone que la tasa de crecimiento del PIB, que es exdgena en la calibracion
dindmica, disminuye del 8% al 2,5% desde el afio base hasta 2050 y se mantiene estable
en 2,5% a partir de entonces. En este modelo introducimos dos tipos de progreso técnico
aumentador de trabajo (labor-augmented). El primer tipo de progreso técnico se ajusta a la
definicion presentada en Altig et al. [2000], es decir, se supone que el progreso técnico hace
que la dotacion de tiempo, a lo largo de las generaciones sucesivas, aumente en funcion
de una tasa constante, que en nuestro modelo es del 2,5%. El segundo tipo de progreso
técnico es el supuesto estandar de progreso técnico aumentador de trabajo, que implica la
multiplicacion del insumo trabajo por un factor que crece a lo largo del tiempo. La tasa del
segundo tipo de progreso técnico se ajusta endégenamente a fin de equipararla con la tasa
de crecimiento del PIB especificada con anterioridad.

Todas las tasas impositivas, que se calibran a partir de datos del afo base, se
mantienen constantes en los niveles de referencia. La deuda del gobierno como proporcién
del PIB se mantiene constante en el nivel de referencia, y las transferencias de suma fija
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del gobierno a los hogares en los periodos posteriores al afio base son endégenas, a fin
de mantener la restriccion presupuestaria del gobierno. Como suponemos un equilibrio
que no se corresponde con el estado estacionario en el afio base, tasas de descuento que
varian con el tiempo y un crecimiento de la produccién y la productividad que tampoco
se corresponden con el estado estacionario, las variables endégenas de referencia varian
con el correr del tiempo a lo largo de una trayectoria de transicién.

V. SIMULACIONES

En los estudios empiricos se confirmé repetidas veces que la infraestructura
publica cumple una funcién importante en la promocién del crecimiento de la productividad
y la produccion. Sin embargo, la inversion en infraestructura no estd exenta de costos. En
su papel como principal fuente de financiamiento, el gobierno se ve obligado a aumentar
impuestos con efectos distorsivos o a reducir otros gastos para financiar sus inversiones
en infraestructura, lo cual contrarrestaria parte de los efectos positivos de esa inversion
en infraestructura publica. Por lo tanto, los efectos netos de la inversion en infraestructura
publica difieren entre paises, en funcién de sus situaciones fiscales, las estructuras impositivas,
los niveles de endeudamiento, las dotaciones de infraestructura y otros factores especificos
de cada pais. A fin de analizar la interaccion de esos factores y evaluar las consecuencias de
los distintos modos de financiamiento, realizamos tres experimentos de politica relacionados
con la expansién de la inversion publica en la RPC e India, utilizando el modelo de equilibrio
general dindmico descrito en la Seccién Ill. En los tres experimentos suponemos que la
inversion en infraestructura publica como proporcién del PIB se duplica respecto de los
niveles de referencia, al 5,1% en la RPCy al 4,7% en India, porcentajes aproximadamente
coherentes con los promedios de la OCDE.

Los tres experimentos difieren en términos de como se financia el gasto en
inversién adicional. En los primeros dos experimentos se supone una politica de inversién
de presupuesto equilibrado, financiada mediante impuestos, segtin la cual el aumento en el
gasto publico se financia mediante ajustes en las tasas de los impuestos al consumo o sobre
la renta del trabajo, periodo a periodo. En el tercer experimento se supone que el gobierno
genera déficit para financiar el gasto en inversién a lo largo de un periodo de 10 afios a
partir del afio base y luego aumenta las tasas del impuesto al consumo periodo a periodo, a
fin de estabilizar el coeficiente de deuda sobre PIB de alli en mas.

RepusLica PopuLar CHINA

EnelCuadro4 se muestralaevolucion delas principales variables macroeconémicas,
a través de la dindmica de transicion y hasta el estado estacionario final, en los escenarios
de aumento de la inversion en infraestructura publica en la RPC. Todas estas variables se
presentan como desviaciones respecto de la referencia. En general, el crecimiento de la
infraestructura publica genera un mayor retorno sobre el capital privado, lo cual promueve
un incremento en la inversién privada. A raiz de esto, el capital privado aumenta en un
4,5% y se ubica en un 7,4 %, mientras que la produccién aumenta en un 6,2% y se ubica en
un 7,5%, en los tres escenarios. El grado elevado de inversion también aumenta la tasa de
interés a largo plazo, que aumenta en un 2,9%-5,5% en los escenarios de financiamiento
mediante impuestos sobre la renta del trabajo y el financiamiento mediante deuda. Sin
embargo, la tasa de interés a largo plazo varia sélo marginalmente en el escenario de
financiamiento mediante impuestos al consumo.
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A pesar del aumento de los salarios, el insumo trabajo es ligeramente menor en el
estado estacionario que en el periodo de referencia, ya que el esfuerzo laboral a largo plazo se
ve reducido por el efecto riqueza positivo, que predomina por sobre el efecto de sustitucion
intratemporal que suscita el mayor nivel de salarios y el efecto de sustitucién intertemporal
que surge de las mayores tasas de interés. A largo plazo, el consumo privado sélo aumenta
un 3,2%-3,5% por encima del periodo de referencia, porcentaje menor al de los aumentos
correspondientes en la inversion, lo cual refleja los rendimientos decrecientes del capital publico
y el capital privado, al igual que las mayores cargas impositivas relacionadas con el aumento
de la inversién publica en infraestructura: para financiar el aumento del gasto en inversién o
los pagos de intereses, el gobierno debe elevar sus ingresos tributarios en un 12,0%-12,9%,
en Ultima instancia. En el escenario de financiamiento mediante deuda, la deuda del gobierno
en el estado estacionario es dos veces mas grande que en el periodo de referencia.

Los resultados incluidos en el Cuadro 4 muestran claramente la importancia
de la infraestructura publica para la produccién y la inversién privada. Si comparamos
los efectos macroeconémicos registrados con los distintos modos de financiamiento,
también vemos claramente que la eleccion del modo de financiamiento es relevante. En
el escenario de financiamiento mediante impuestos al consumo, la inversién privada en el
estado estable muestra un aumento notable, un 7,4 %, respecto del periodo de referencia,
dos tercios mas grande que el aumento registrado en el caso del financiamiento mediante
deuda. La diferencia surge de los distintos efectos sobre el ahorro. En tanto las personas
mayores tienden a consumir una mayor proporcién de sus recursos que la que consumen
los jovenes, una mayor tasa del impuesto al consumo impone mayores cargas sobre las
personas mayores. Estos efectos distributivos entre distintas generaciones aumentan el
ahorro total. Ese aumento del ahorro limita el incremento en la tasa de interés, a pesar
del gran aumento en la inversién privada. En el escenario de financiamiento mediante
impuestos sobre la renta del trabajo, el efecto sobre la tasa de ahorro es relativamente bajo,
lo cual suscita una mayor tasa de interés y un menor aumento en la inversion. En el caso
del financiamiento mediante deuda, la inversién inicial privada se ve significativamente
desplazada por el aumento de la deuda del gobierno, lo cual implica un menor nivel del
stock de capital y una tasa de interés a largo plazo mucho mayor.

La evolucién a corto plazo de las principales variables macroecondmicas se muestra
en el Gréafico 1. A corto plazo, el aumento en la inversiéon publica suscita un incremento en
la tasa de interés y desplaza a la inversién privada. Esta, sin embargo, comienza a aumentar
durante 2007-2009 en los dos escenarios de financiamiento mediante impuestos, ya que
la externalidad positiva generada por la expansion de la infraestructura piblica compensa
gradualmente los efectos negativos de las mayores tasas de interés. El aumento de las tasas
de interés en el corto plazo hace que el consumo y el ocio futuros sean mas econémicos que
los actuales. Asi, el efecto de sustitucién intertemporal resultante promueve un aumento
del consumo futuro, que tiene como consecuencia un menor consumo privado y un mayor
ahorro. Ademads, los valores del stock de capital existente, medidos por la g de Tobin,
disminuyen entre un 1% y un 1,4% en la fase inicial de la transiciéon. Esto genera un
efecto riqueza negativo, lo cual suscita un mayor aumento del ahorro a corto plazo. En el
caso del financiamiento mediante deuda, como el consumo de las generaciones mayores
iniciales no se ve afectado por la politica de endeudamiento, el consumo privado disminuye
marginalmente en los tres primeros afios, pero aumenta a partir de entonces hasta 2011. El
aumento de impuestos al consumo anticipado para después de 2011 también contribuye a
los aumentos del consumo anteriores a2011, ya que genera que los consumidores sustituyan
el consumo actual, més econémico, por el consumo futuro, mas caro.
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La misma razén es causa de un aumento en la oferta de trabajo a corto plazo
en el escenario de financiamiento mediante deuda, ya que el ocio es relativamente mas
econémico a partir de 2011. La disminuciéon a corto plazo de la oferta de trabajo que se
registra en los escenarios de financiamiento mediante impuestos esta determinada por el
efecto de sustitucién intratemporal que surge de las variaciones en los precios relativos
del consumo y el ocio. En el caso del financiamiento mediante impuestos al consumo, el
precio relativamente mayor del consumo implica un aumento del ocio y una disminucién
del esfuerzo laboral. En el caso del financiamiento mediante impuestos sobre la renta del
trabajo, el aumento de esos impuestos disminuye el costo de oportunidad del ocio, que
también suscita una disminucién del esfuerzo laboral.

Un resultado interesante del Grafico 1 es el de los efectos a corto plazo del
financiamiento mediante deuda sobre la produccién y el consumo, que son superiores a
los registrados en los escenarios de financiamiento mediante impuestos. Este resultado
es exactamente opuesto al registrado en el largo plazo. Por lo tanto, los encargados de
disefar politicas enfrentan una disyuntiva entre costos a corto plazo y ganancias a largo
plazo. Esta disyuntiva puede ilustrarse mejor mediante los efectos sobre la distribucién
entre generaciones.

El Grafico 2 muestra los efectos del aumento del stock de infraestructura publica
sobre la utilidad de las distintas generaciones durante el periodo de vida restante. Siguiendo
lo expuesto en Auerbach y Kotlikoff [1987] y Altig et al. [2001], la variacién en la utilidad
durante el periodo de vida restante se mide como la variacién equivalente del ingreso total
durante dicho periodo. Representa la variacion porcentual equivalente en la riqueza total
durante el periodo de vida restante de cada cohorte (activos mas riqueza humana, basada
en tiempo de trabajo total) necesaria en el periodo de referencia para producir el nivel
realizado de utilidad en los distintos casos de inversién en infraestructura publica.

En general, el grafico sugiere una redistribucion de la riqueza durante el periodo
de vida desde las generaciones mayores hacia las mas jévenes, suscitada por la duplicacion
de la inversion en infraestructura publica. Esta redistribucion entre generaciones es
moderada en los escenarios de financiamiento mediante impuestos sobre la renta del trabajo
y financiamiento mediante deuda, pero es muy significativa en el caso del financiamiento
mediante impuestos al consumo. En este ultimo escenario, las cohortes que alcanzaron la
edad adulta 36 afios antes del afio base estdn en peor situacion (las generaciones mayores
de 53 afos en 2002). Las cohortes de mayor edad perciben rentas bajas o nulas por su
trabajo, por lo que el aumento salarial no representa una ganancia significativa. También
se ven afectadas por la caida en el valor del capital existente, que deprecia sus ahorros
acumulados. En el escenario de financiamiento mediante impuestos al consumo, las personas
de mayor edad enfrentan mayores cargas impositivas porque representan una proporcion
desproporcionadamente grande del consumo.

Las cohortes jovenes y las futuras logran mejoras en términos de bienestar a partir
de la expansion del stock de infraestructura publica. A largo plazo, la mejora de bienestar de
las cohortes futuras equivale a un 1,5% de su riqueza total a lo largo de su vida. Es preciso
recordar que esta riqueza incluye el valor del ocio y aproximadamente dos tercios de los
recursos disponibles a lo largo de la vida se invierten en ocio. Esta mejora guarda coherencia
con los aumentos a largo plazo en el consumo presentados en el Cuadro 4. Los efectos
entre generaciones sobre el bienestar sugieren que es posible que la mayor ganancia a largo
plazo sobre la produccién y el bienestar que se obtiene a partir del financiamiento mediante
impuestos al consumo se obtenga a expensas de las generaciones de mayor edad actuales.
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INDIA

En el Cuadro 5y el Gréfico 3 se muestran los principales efectos macroeconémicos
de la duplicacion de la inversion publica en infraestructura en India. No resulta sorprendente
que sigan un patrén similar al que se obtuvo en las simulaciones para la RPC. Sin embargo,
algunas de las diferencias cuantitativas entre los resultados de las simulaciones de los dos
paises son utiles para observar diferencias en sus estructuras econémicas subyacentes.

La primera observacién que surge de la comparacion de los resultados de los
dos paises es que la duplicacion del stock de infraestructura publica, en general, generaria
mayores aumentos de produccién en India que en la RPC. Entre las tres alternativas de
financiamiento analizadas, la expansion de la produccién en el estado estacionario de India es
mayor que la de la RPC en los escenarios de financiamiento mediante impuestos: tinicamente
el financiamiento mediante deuda genera una expansion de la producciéon menor en India
que en la RPC. Esto se debe a tres razones: en primer lugar, en términos relativos India
presenta un menor stock de infraestructura publica y una menor inversion en infraestructura
publica en el afio base. Como la duplicacion de la inversién en infraestructura publica
implicaria menos recursos, las cargas impositivas sobre la economia serian menores que las
de la RPC. De ese modo, aunque supongamos que las elasticidades de la produccién con
respecto a la infraestructura publica son similares, los paises con una infraestructura menos
desarrollada pueden beneficiarse mas con un aumento de la inversion en infraestructura. En
segundo lugar, la RPC tiene un mayor coeficiente de inversion sobre stock de capital, lo cual
implica mayores costos de ajuste al momento de realizar més inversiones. Esto compensa
parcialmente los aumentos en la inversion publica y privada y suscita una expansion de la
produccién y la inversion relativamente menor en la RPC. En tercer lugar, la diferencia en
las tasas de preferencia temporal y las tasas de ahorro entre los hogares en India y la RPC
también contribuye a un aumento relativamente mayor en India, ya que las elevadas tasas
de preferencia temporal de ese pais hacen que el ahorro de los hogares sea mas sensible a
las variaciones en la tasa de interés. Esto suscita un aumento generalmente menor en la tasa
de interés en India tras el aumento de la inversién publica y, por lo tanto, un menor efecto
de desplazamiento sobre la inversién privada.

Si profundizamos la comparacién de los resultados de las tres alternativas de
financiamiento de la infraestructura publica, es evidente que India se beneficiaria mas a
largo plazo en el caso del financiamiento mediante impuestos al consumo, principalmente
gracias a su mayor nivel de stock de capital privado en el estado estable. La comparacion
con los resultados de la simulacion para la RPC indica que India sélo registra una moderada
mejora adicional con el financiamiento mediante impuestos sobre la renta del trabajo. La
renta del trabajo en India representa una proporcion relativamente baja del PIB, por lo que
el financiamiento de la inversién publica mediante un impuesto sobre esa renta implicaria
una mayor tasa impositiva. Esto genera un mayor efecto de sustituciéon en detrimento
del esfuerzo laboral, que a su vez genera una mayor reduccién en la oferta de trabajo.
Por consiguiente, la mayor distorsiéon que produciria un aumento de la tasa del impuesto
sobre la renta del trabajo en India compensaria parcialmente los beneficios, potencialmente
mayores, del aumento de la inversién plblica en infraestructura.

Los resultados del Cuadro 5 respecto del financiamiento mediante deuda en
India son los mas llamativos: dado el muy elevado nivel inicial de deuda del gobierno, el
financiamiento mediante deuda seria muy costoso en India, tanto a causa del efecto de
desplazamiento inicial sobre la inversién privada como a causa del efecto de sustitucion
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a largo plazo, en perjuicio del trabajo, que surge de las mayores tasas en el impuesto al
consumo. A pesar de los aumentos inicialmente menores de la tasa de interés (respecto de la
RPC) el elevado nivel de deuda publica en India causa una mayor carga de pagos de interés
y, por consiguiente, una mayor expansion del déficit del gobierno en las etapas iniciales. Esto
suscita un efecto de desplazamiento mayor sobre la inversion privada. Ademas, el mayor
coeficiente de deuda sobre PIB, en algiin momento, implica una mayor carga impositiva para
los hogares. Los resultados de la simulacién presentados en el Cuadro 5 muestran que si se
utiliza la deuda para financiar la inversion publica en India, la tasa del impuesto al consumo
a largo plazo necesaria para estabilizar el coeficiente de deuda sobre PIB del gobierno seria
un 70% mas elevada que la que se necesitaria en el escenario de financiamiento mediante
impuestos al consumo. Esto marca una diferencia respecto del resultado obtenido de las
simulaciones para la RPC, segun el cual la tasa impositiva a largo plazo seria solo un 12%
mayor que la del escenario de financiamiento mediante impuestos al consumo. Las mayores
tasas del impuesto al consumo suscitan un mayor efecto de sustituciéon en favor del ocio, lo
cual implica una reduccién de la oferta de trabajo a largo plazo en India.

VI. CONCLUSIONES

La expansion de la infraestructura es fundamental para sostener el crecimiento
rapido y la generacion de empleo en los paises en desarrollo mas grandes de Asia. La RPC e
India han aplicado politicas de inversion en infraestructura y patrones que son muy similares
en algunas areas y difieren en algunos aspectos fundamentales. La descentralizacion de
la generacion de ingresos y la autoridad de gasto constituye una de las diferencias mas
evidentes. Dado el caracter fungible que tienen los ingresos una vez que se los recauda, las
opciones de financiamiento para respaldar la inversion en infraestructura publica (que ya
es considerable y sigue en expansion) cobran importancia no solo como formas de obtener
ingresos, sino también en términos de sus efectos macroecondémicos.

Utilizandounmodelodeequilibrio generaldindmicocon generacionessuperpuestas,
analizamos los efectos macroecondmicos y distributivos entre generaciones que conlleva un
aumento de la inversion en infraestructura publica en la RPC e India. Se tienen en cuenta
tres modos de financiamiento alternativos: financiamiento mediante impuestos al consumo,
financiamiento mediante impuestos sobre la renta del trabajo y financiamiento mediante
deuda. Los resultados de la simulacién confirman que la infraestructura publica cumple
una funcion importante en el sostenimiento de la inversion privada y el crecimiento de la
produccion a largo plazo. Sin embargo, sus efectos sobre la macroeconomia y la distribucion
entre generaciones dependen en gran medida del modo de financiamiento elegido por
los encargados de disefar politicas. En general, el financiamiento mediante impuestos
al consumo constituye la mejor opcién en términos de promocién de la inversion y el
crecimiento a largo plazo de la produccion, aunque implica elevados costos de transicién en
el corto plazo para las generaciones mayores actuales. El financiamiento mediante deuda es
mas favorable para asegurar igualdad entre las generaciones, aunque puede tener efectos
indeseables a largo plazo.

La comparacién de los resultados de la simulacién para la RPC e India también
revela que algunos factores especificos de cada pais son importantes al momento de
determinar la magnitud de los efectos. En especial, la escasez relativa de infraestructura
publica en India hace que el pais pueda beneficiarse mas con un aumento en el stock
de infraestructura publica. La tasa de ahorro de los hogares, actualmente baja, también
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posibilita aumentar la inversiéon publica generando un menor desplazamiento de la
inversion privada. Sin embargo, el elevado stock actual de deuda del gobierno en
India hace que el financiamiento mediante deuda sea el modo de financiamiento en
infraestructura publica menos atractivo.

Es preciso mencionar dos limitaciones importantes de este trabajo. En primer
lugar, algunos parametros del modelo, como la elasticidad de la produccién con respecto
a la infraestructura publica, que son fundamentales para los resultados de las simulaciones
presentados, se compilaron a partir de estudios de varios paises. El uso de estimaciones
especificas de estos pardmetros para cada uno de los paises mejoraria significativamente
la relevancia empirica y politica de las simulaciones del modelo. En segundo lugar, nuestro
modelo y nuestras simulaciones solo tienen en cuenta el financiamiento de infraestructura
publica. Sin embargo, en algunos sectores de infraestructura se ha registrado una participacion
activa de empresas privadas, y las APPs se han constituido como una opcién vital para el
financiamiento de infraestructura. La incorporacién de las inversiones en infraestructura
privada en el andlisis del modelo seria un tema importante para estudios futuros.

De manera similar, el realismo del andlisis mejoraria con un estudio mas detallado
de la politica impositiva y de endeudamiento de ambos paises y de la relacién de esas
politicas con los planes de financiamiento de infraestructura. Sin embargo, esa tarea es tan
vasta y complicada como las dos economias bajo estudio. Este trabajo no pretende ser mas
que un paso dirigido a lograr una mejor comprension.
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Notas

! El Octroi es un impuesto que grava los bienes que ingresan a una zona determinada.
Fue dado de baja en muchos estados, pero sigue cobrandose en algunos lugares.

2 Véase Auberbach y Kotlikoff [1987], pp. 29-30, donde se presentan mas detalles.
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Cuadro 1

FINANCIAMIENTO DE INFRAESTRUCTURA EN INDIA Y LA RPC

PRC India

Recaudacion descentralizada Si No
Autoridad de gasto descentralizada Si En transicion
Retencion adecuada de las tarifas .

} Si Dudosa
que pagan los usuarios
Participacion del sector privado Muy poca Muy poca
Inversion extranjera permitida/promovida Si, pero hay dificultades Hasta cierto punto

Fuente: Estimaciones propias del autor.

Cuadro 2

FUENTES DE FINANCIAMIENTO DE INFRAESTRUCTURA URBANA

China: Recaudacion para el fondo de Mantenimiento y Construccién Urbanos, en porcentajes

— 8 % 8
g .5 >0 s & g &
ST co TSEE S55. §8 T. o & 3
S © NN 2 22 g% o B o [SNe] QS £ & =
8 © b c 3aS £ GECc g & G ) =2 S
c = T © ODE2 WOWSES c © o5 v © 3 £ >
0.8 ZE L,0% 358€ 809 T3 T £ 2 R
<§ —°% ggc egs” <g &% £° & &
& ug_ o o E E= E S 2_‘3 @)
1991 3,8 4,0 0,0 26,1 10,4 10,1 1,3 8,6 35,6 100
2000 5,8 4.3 16,8 11,9 10,5 2,7 0,5 20,9 26,7 100
2001 3,5 2,2 16,2 10,7 12,8 19 0,4 29,4 22,7 100
2002 2,4 1,9 19,0 10,0 12,4 1,6 0,4 27,7 24,5 100

Fuente: Mahadevia [2006], sobre la base de datos proveniente del Departamento de Finanzas y el Ministerio
de la Construccion.
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Cuadro 3

PARAMETROS DE REFERENCIA DEL MODELO

PRC India
Parametros especificados en forma externa

17y Elasticidad de sustitucion intertemporal 0,33 0,33

P Elasticidad de sustitucion entre el consumo y el ocio 0,80 0,80

y Parametro de externalidad del capital publico en la produccion 0,00 0,00
I-x-0 Pardmetro de participacion de capital publico en la produccion 0,07 0,07

o Elasticidad de sustitucion entre importaciones y bienes internos 2,00 2,00

o° Elasticidad-precio de la demanda de las exportaciones -6,00 -6,00

7 Pardmetro de costo de ajuste del capital 2,00 2,00
Tasa de depreciacion 0,10 0,10

g Tasa de crecimiento a largo plazo del trabajo efectivo 0,025 0,025

Parametros calibrados en forma endégena

(1-B)/ [ Tasa de preferencia temporal a largo plazo -0,048 -0,045
Tasa de preferencia temporal del afio base -0,107 -0,045

a Ponderacion de la utilidad del ocio 1,83 2,57

K Pardmetro de participacion del capital privado en la produccién 0,355 0,38

0 Parametro de participacion del trabajo en la produccion 0,575 0,55

T, Tasa del impuesto sobre la renta del trabajo (%) 1,8 2,7

T, Tasa del impuesto sobre la renta de las sociedades (%) 18,8 20,2

T, Tasa del impuesto al consumo (%) 415 11,0

Fuente: Supuestos de los autores y resultados calibrados. Véase el texto.
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Cuadro 4

EFECTOS A LARGO PLAZO DE LA DUPLICACION DE LA INVERSION

EN INFRAESTRUCTURA PUBLICA EN LA RPC
Variacion porcentual respecto del periodo de referencia

Aflo 1 2 3 10 20 estiscti?)inio
Stock de infraestructura publica 0,0 11,2 21,6 69,7 92,7 100,0
Financiamiento mediante impuestos al consumo

Produccion -0,6 0,0 0,6 35 56 75
Consumo privado -51 -4,7 -4,2 -1,4 1,0 3,5
Inversién privada -4,6 -3,4 -2,4 2.1 5,0 7.4
Stock de capital privado 0,0 -0,6 -1,0 -0,2 3,0 7.4
Oferta de trabajo -1,1 -0,9 -0,8 -0,4 -0,3 -0,4
Tasa de interés 4.4 59 6,9 7.7 5,4 0,0
Salario 0,5 09 1.2 3,3 51 6,8
Ingresos tributarios 13,8 13,6 13,5 13,0 12,8 12,0
Tasa del impuesto al consumo 11,6 11,0 10,7 8,2 6,6 4,8

Financiamiento mediante impuestos sobre la renta del trabajo

Produccion -0,8 -0,4 0,1 2,8 49 6,9

Consumo privado -3,5 -3,3 -3,0 -1,0 1,1 3.4

Inversion privada -6,8 -5,6 -4,5 0,2 3,2 5,9

Stock de capital privado 0,0 -0,9 -1,5 -1,7 1.2 59

Oferta de trabajo -1.,4 -1,4 -1,2 -0,6 -0,5 -0,6
Tasa de interés 4.8 7.0 8,3 10,1 8,1 29

Salario 0,7 11 1.3 29 4,6 6,4

Ingresos tributarios 13,5 13,7 13,6 131 12,9 12,0
frenta delrabagor 62 63 61 49 4 34

Financiamiento mediante deuda

Produccion 0,4 0,9 1,3 3,4 4,7 6,2

Consumo privado -0,7 -0,4 -0,1 1,8 1,1 3,2

Inversion privada -6,3 -5,2 -4,2 -0,8 29 45

Stock de capital privado 0,0 -0,8 -1,4 -1,9 1,0 4,5

Oferta de trabajo 0,7 0,7 0,7 0,5 -0,6 -0,8
Tasa de interés 6,1 8,1 9.4 16,6 8,3 55

Salario -0,3 0,0 03 23 4,6 6,0

Ingresos tributarios -0,3 0,2 0,6 2,7 12,5 12,9
Deuda del gobierno 0,0 22,2 445 182,5 199,8 199,8
Tasa del impuesto al consumo 0,0 0,0 0,0 0,0 6,4 5,4

Nota: ) Variaciones absolutas en la tasa impositiva (%).
Fuente: Simulaciones del modelo de los autores.
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Cuadro 5

EFECTOS A LARGO PLAZO DE LA DUPLICACION DE LA INVERSION

EN INFRAESTRUCTURA PUBLICA EN INDIA
Variacion porcentual respecto del periodo de referencia

Afo

Stock de infraestructura publica

1

0,0

2

9,8

Financiamiento mediante impuestos al consumo

Produccion

Consumo privado
Inversién privada

Stock de capital privado
Oferta de trabajo

Tasa de interés

Salario

Ingresos tributarios

Tasa del impuesto al consumo

-0,4
-2,7
-4,9
0,0
-0,7
35
0,4
16,7
4,8

Financiamiento mediante impuestos sobre la

Produccién

Consumo privado
Inversion privada

Stock de capital privado
Oferta de trabajo

Tasa de interés

Salario

Ingresos tributarios

Tasa del impuesto sobre
la renta del trabajo®”

Financiamiento mediante deuda
Produccion

Consumo privado

Inversion privada

Stock de capital privado

Oferta de trabajo

Tasa de interés

Salario

Ingresos tributarios

Deuda del gobierno

Tasa del impuesto al consumo

-0,6
2,5
-6,4
0,0
1,1
2,5
0,6
16,4

4,6

0,3
-0,6
-7,2
0,0
0,6
4,6
-0,3
-0,1
0,0
0,0

0,1
-2,6
-35
-0,6
-0,6
42
0,7
18,0
51
renta del trabajo
-0,5
-2,6
-5,6
-0,7
-1,6
4,0
1.2
18,3

5,7

0,7
0,4
-6,1
-0,8
06
5,7
-0,1
0,4
2,7
0,0

19,0 66,2 91,6
05 3,4 59
2.3 -0,1 2,2
2.3 25 57
-0,9 0,0 3,6
-0,6 -0,4 -0,3
47 5,0 3,1
1,0 32 5,2
18,4 18,6 17,7
5,2 47 3,8
-0,2 2,2 4,6
25 -0,6 1,6
-4,7 -0,1 33
1.3 1,8 1,2
1,7 1,2 -0,9
49 6,7 55
15 3,1 47
19,3 20,3 19,4
5,9 5,2 41
1,0 2,4 3,9
-0,1 19 1,0
-5,3 35 2,1
15 -3,1 0,1
06 0,0 1,4
6,5 19,7 6,1
02 2,0 46
08 29 257
5,9 33,9 38,4
0,0 0,0 6,3

Estado
estacionario

100,0

8,0
45
8,3
8,3
-0,5
-0,8
7,0
16,7
29

7,0
4,0
6,4
6,4
-0,9
14
6,6
18,0

33

5.8
33
3,9
3,9
13
4,4
6,1
24,5
38,4
5,0

Nota: © Variaciones absolutas en la tasa impositiva (%).
Fuente: Simulaciones del modelo de los autores.
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Grafico 1

EFECTOS A CORTO PLAZO DE LA DUPLICACION DE LA INVERSION
EN INFRAESTRUCTURA PUBLICA EN LA RPC

Variacion porcentual respecto del periodo de referencia
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Grafico 1 (continuacion)

EFECTOS A CORTO PLAZO DE LA DUPLICACION DE LA INVERSION
EN INFRAESTRUCTURA PUBLICA EN LA RPC

Variacion porcentual respecto del periodo de referencia
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Grafico 2

VARIACIONES EN LA UTILIDAD TOTAL DURANTE EL TIEMPO DE VIDA RESTANTE EN LA RPC

Variacién equivalente como % de la riqueza

O N IR IR IR RN RN R R RN RN R R ER IR IR RN NI N RIRRRIRR IR

72 64 56 48740 32 24 16 8 O -8 -16 -24 -32 -40 -48 -56

Variacién equivalente de la riqueza

Afios de ingreso a la edad adulta antes del afio base

Impuesto al consumo = ===~ Impuesto renta trabajo ——  Deuda
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Grafico 3

EFECTOS A CORTO PLAZO DE LA DUPLICACION DE LA INVERSION

EN INFRAESTRUCTURA PUBLICA EN INDIA
Variacion porcentual respecto del periodo de referencia
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Grafico 3 (continuacion)

EFECTOS A CORTO PLAZO DE LA DUPLICACION DE LA INVERSION

EN INFRAESTRUCTURA PUBLICA EN INDIA
Variacion porcentual respecto del periodo de referencia
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en papel, es decir, aquellos publicados entre 1965 y 1995, se inici6 un proceso de digitalizacion. La
culminacién de las tareas involucradas en la digitalizacién y el motor de busqueda de la revista “Integracion
Latinoamericana" inaugura esta nueva seccion en el sitio Web del INTAL.

Disponible en: http://www.iadb.org/intal/detalle_articulo.asp?idioma=ESP&aid=1568&cid=851&nivel=1

¢ Revista Integracion Latinoamericana
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Pidgina Web INTAL: http://www.iadb.orglintal

Banco Interamericano de Desarrollo | Sector de Int 6n y Comercio | En | Portu:

INTAL
Instituto para la Integracion de América Latina y el Caribe

Banco interamericano de Desarrollo

ELINTAL es una unidad del Banco Interamericano de Desarrollo. Desde sus origenes ha
impulsado la estrategia de integracién regional del Banco. Sus actividades se
concentran en capacitacién sobre temas de comercio, cooperacidn e integracién
regional; asistencia técnica con especial énfasis en el fortalecimiento institucional, ¥
didlogo con la sociedad civil, incluido el sector privado. Contribuye también al
intercambio de conocimiento de respaldo a la integracién regional y a la
infraestructura fisica de la regidn. El Instituto es actualmente la Secretaria del Comité
de Coordinacién Técnica de lIRSA. Desde el punto de wista institucional el INTAL forma
parte de la Vicepresidencia de Paises del Banco, v también coordina sus tareas con el
Sector de Integracién de la Vicepresidencia de Sectores y Conocimiento.

Publicaciones s = » Eventos

Integration Options for MERCOSUR: A Comercio y Desarrollo para paises del Caribe
Quantitative Analysis by the AMIDA Model

Empresas cooperativas: Una contribucidn al
Revista Integracién & Comercio N° 27 (Julio- desarrollo econémico y social
| Diciembre, 2007)

" \ Brasil en América del Sur: Implicaciones para la
Informe MERCOSUR N® 12 {2006-2007) Argentina ¥ la regién

Ver més ... Ver més ...

INovedades =
Actividades del INTAL 2007

| | \Carta Mensual INTAL

ELBID en la Cumbre del MERCOSUR

pennic Diciembre 2007

Novedades | Mapa | Enlaces | Contactenos

Esmeralda 130, piso 16 - (C1035ABD) Buenos Aires - Repiblica Argentina - Tel: (5411) 4323-2350
Fax: (5411) 4323-2365 - E-mail: intal@iadb.org
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' Publicacion del BID sobre [IRSA '

BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO

"IIRSA va mds alld de las obras fisicas. Las inversiones que se lleven a cabo en el marco de IIRSA tendrdn
un impacto sustancial en la economia de la region, y coadyuvardn a acrecentar la competitividad y el

INICIATIVA PARA

LA INTEGRACION

desarrollo social, creando al mismo tiempo nuevas oportunidades para la poblacion."

Construyendo un nuevo continente
Un enfoque regional para fortalecer
la infraestructura suramericana

BID 2006 - http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=834660

N° 28 - ENErO-Jurio 2008 INTEGRACION Y COMERCIO

351



BpENSUIsUO)
uoprRuaWwadw| 3p
e UCWWJ.

800Z

ofeqey ap ueld

vyl
SeINON

oY
% ueld

epezUBAR Bpanbsng

1

Jeasng

unwiod 0Jmny
un eeH

sgnbinpog : ysyfug : oyeds3

100 18p eleiRi0as | WSy ap By | wiwldNOd | 4D | ag
Ml X I = = =Wy o X =

BARIAI] B 3P uoISnyq

°||

ap 0s3004d |3 4303|104 (;

A 'uo1R1I6YU] B3P S3L1I0}IIS S0SII0 1 SO| U2 BRENWNDE BOULACXS B] 3p S2ARd} & U0IRIBajul ap eanjonysaeyul ap sooyadsa sopakold Jedody
‘upioeaBal ap I Ua UQISIBAU) 3P SBUOI 3p BWO} 3P A [ELIOAIE} UOIIEILIURI] 3P SOSB004M SO| US PEPIED 3 OYES Un I3A0WoAd (1) | ERENSUSSUDD UDI0EjuaWa|dw)
ap epuay, &l ap sopakosd so| ap uoeUBWEIdwW] B Jenfasy () UDIDIE 3P SEAJZ OJEND US UBHUSIU0D 35 010Z-3007 Opouad (3 eaed wSyl ap seofgjensa soapalio so

0102-9002 YSHll 3P soyessp so7

A

sey ea
14 ugioe.BaW) B 3p BOIBIRAST UDISIA BUN 3P UDIDINIISUCD
sapedioed SajIjEIINW SAUCINYISUl 8| 4 Sasjed S0| ap oJUNiuoa ofeqel} ap SaAel 7

sapepInay

‘upioeABall| 3P S3JLU0IIAS S0S3004d A 'olloAiesaq A ugeIRa) 3p S313 BuedlEWERING LI
‘sajediound UQIDOE 3p SBAJR S3U) U3 SOZI3NYS3 SNS OPEJIUSIU0D BY FSH|

sepea

“upifial B 3p SEARIOII SBA0 U0D wSH| €| 3P s3|e4auah soalalio so| ueuoioeja

anb A |97 [3p SealauBUy SaUDINYSU S| A Sousaigo SO ap SaUDaoe SE| OpEINB Uy anb Saiopejuauo sodiound sopsin eldwaluoa wSy| oI ns apsag
salopejuaLIo soidiould

sepea

“sepe|sie sauoifiaigns ap ojlouesap A ugloeiBagll el Jenwnsa eled seayoadsa sauoiode A [euoifial Binjonlsaey

&l 3p ug e 0 A feroos "eoyod ugoeIBal ap 05a004d (3 Aesindul Bied SEWNIUOT SBUDIDIE IBZIEAI UOIEPI0E UQITa!
&| 3p souejepuew so| anb &) Ua 'eliselg 3p PERNI B U3 000Z 0 [3p Ojsofy Ua EPEZIEAL NG |3p BOURWY 3p SAYUBPISAl] 3P UOIUNaY ) 3p oINS BAEIa| B
sauabuo

A | (I INEN ap ugqed un ap 0160 |3 A BIUBWEINS 8P sasied so| ap eIISY uglaelbajul
e| opuesnaoid ‘|euoifal uol eun ofeq I el 3p 13 0}a(go J0d aual ¥Sy|| SOUBILBLIEINS
sasjed aJ0p S0| Ua S3U0IIEIIUNWIOD A efiiaua 'apodsuel ap | B| 3p I
se| anua ofiojelp ap 010} un S8 (YSHIl) eueal |euoifiay B] 8p ug! e| eied ealelau| e PAVEYS K @30@

[euoioN}ISU|

sazeju3 ugEUNWOD sojuas3 S0pI3A04Y gy ap sealy [euoianyjsu|

|euoifay Bl ap B| eled eaj]

S40°vsuzrmmmy):duy JYSYTT 9N vusy ]

sajuandald sejunbaig
©216932453 UDISIA
sasied

[BUOMASUT BANINASI

SapEPIARYY
53.10peUaLO SOIdULY

sauabuo

N° 28 - ENErO-Jur1io 2008

COMERCIO

-
z
o]
o}
<
&
O
5]
=
z

352



@)
074

Revista de la CEPAL

Santiago, Chile Diciembre 2007 Niamero 93

La macroeconomia de la bonanza econdémica latinoamericana
José Antonio Ocampo

La sostenibilidad de la politica de esterilizacion monetaria

Roberto Frenkel

Gasto publico en América Latina:
tendencias y aspectos clave de politica

Benedict Clements, Christopher Faircloth y Marijn Verhoeven

Desigualdad, instituciones y progreso:
un debate entre la historia y el presente
Jdse Antonio Alonso

América Latina al encuentro de China e India:
perspectivas y desafios en comercio e inversién

Osvaldo Rosales y Mikio Kuwayama

¢Se erosiona la competitividad de Centroamérica y
la Republica Dominicana con el fin del acuerdo
sobre los textiles y el vestido?

René A. Herndndez

La ventaja comparativa como falacia y una regla para la convergencia
Esteban Pérez Caldentey y Anesa Ali

Auge y heterogeneidad productiva. Peri 2002-2006
Norberto E. Garcia

Pluriactividad y agricultura familiar en Brasil:
el caso de Rio Grande do Sul

Fldvio Sacco dos Anjos y Nddia Velleda Caldas

Orientaciones para colaboradores de la Revista de la CEPAL
La Revista en Internet
Publicaciones recientes de la CEPAL

Publicacién cuatrimestral, en espafol e inglés.

Valor: US$ 15 (o su equivalente en moneda nacional).
Suscripcion anual: US$ 30 (espafiol) y US$ 35 (inglés).
Suscripcion por dos afios: US$ 50 (espafiol) y US$ 60 (inglés).
Pedidos: Unidad de Distribuciéon de la CEPAL, Casilla 179-D,
Santiago de Chile. E-mail: carlos.eggeling@cepal.org
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El Instituto para la Integracién de América Latina y el Caribe

INTAL (BID-INTAL) fu'e creado en 1965 por acuerdo su:trz:to entre el

Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Gobierno de la

Repiiblica Argentina. El Instituto forma parte de la Vicepresidencia

de Paises del BID y ademds coordina actividades con el Sector de Integracidn de la Vicepresidencia de Sectores y

Conocimiento. Desde sus comienzos, INTAL ha apoyado la estrategia regional de integracidn del Banco. Sus actividades

estdn enfocadas principalmente en temas de comercio, integracidn y cooperacidn regional; asistencia técnica, especialmente
dirigida al fortalecimiento institucional y al didlogo con la sociedad civil, incluyendo al sector privado.

El objetivo general es promover y consolidar el proceso de integracidn en América Latina y el Caribe en los niveles subregional,

regional, interregional, hemisférico e internacional. Las priovidades actuales del INTAL se canalizan a través de tres componentes:

u Fortalecimiento de capacidades en materia de comercio e integracién
* Programas de capacitacién especializados para funcionarios gubernamentales y representantes de la sociedad civil,
en temas atinentes a comercio e integracion. Gran parte de las actividades se llevan a cabo en el marco del
Programa conjunto BID/INTAL-OMC de Apoyo a las Negociaciones Comerciales para América Latina y el Caribe
o Asistencia técnica para incrementar la eficacia de las modalidades de consulta gubernamental con la sociedad
civil en la formulacion y ejecucion de politicas de comercio e integracion

®  Apoyo a redes de investigacion para sustentar reformas de politica que fortalezcan la eficacia de los centros de
investigacién y los expertos individuales, facilitando la toma de decisiones en los sectores priblico y privado en temas
relacionados con la integracién y el comercio. Las redes vigentes son:
* Red INTAL de Investigacion en Integracién (RedINT)
* La Latin American/Caribbean-Asia/Pacific Economic and Business Association (LAEBA)
* Red Euro-Latinoamericana de Estudios en Integracién y Comercio (ELSNIT)
* Red de América Latina y el Caribe de Centros de Estudios de Asia-Pacifico (REDEALAP)
* Premio INTAL

u  Extension piblica
* Organizacion de talleres, foros y eventos especiales que expongan a la sociedad civil a la opinidn de expertos, a
fin de generar recomendaciones de politica referidos a los temas de integracidn y comercio en el dmbito de los
sectores priblico y privado, y mayor concientizacién en la sociedad civil
* Publicaciones orientadas a un piiblico en general y especializado, acerca de temas relacionados al comercio y la
integracion, las cuales se dividen en las siguientes lineas de accién:

- Revista Integracién y Comercio (semestral en inglés y espariol)

- Carta Mensual INTAL (mensual en espaiiol, inglés y portugués)

- Documentos de Trabajo y Divulgacién

- Informes Especiales

- Publicaciones surgidas de las Convocatorias de las Redes de Investigacién y a través de Foros, Seminarios,

y Cooperacion Técnica Regional

Establecimiento de bases de datos y servicios de documentacién por Interner

- Centro de Documentacién INTAL (CDI), en su cardcter de centro cooperativo regional de informacién,

cubre tareas de difusion de informacion y bibliografia relativas al campo de la integracién y el comercio en

América Latina y el Caribe y en otros bloques extrarregionales

- Bases de Estadisticas de Comercio Exterior DATAINTAL que posibilita el acceso al sistema por parte de

agentes econdmicos de la region y extrarregionales

- Base INTAL-MERCOSUR (BIM)

- Base de Tratados ¢ Instrumentos juridicos de la integracién

Dentro de las actividades del INTAL arriba indicadas se concentran las siguientes lineas temdticas:

(1) El desarrollo de la infraestructura fisica; (1) Aspectos juridicos de los Acuerdos de Integracién; (iii) Coordinacién y convergencia
macroecondmica; (iv) Integracion y cambios de la estructura productiva en América Latina y el Caribe; (v) Cuestiones sociales en
los marcos subregionales; (vi) Integracion y desarrollo de dreas de frontera; (vii) Grado de preparacion de paises de la region para
adherir al TLCAN o vincularse con la Unidn Europea y APEC, y participar en la convergencia hemisférica; (viii) Corrientes de
inversion directa intrasubregional inducidas por los acuerdos de integracion y complementacién econdmica; (ix) Armonizacion de
las regulaciones de los mercados de servicios; y (x) Desarrollo de sistemas subregionales de informacién.

Desde 2001, el INTAL es la Secretaria del Comité de Coordinacién Técnica del proyecto IIRSA -Iniciativa para la Integracién
de la Infraestructura Regional Suramericana. Este Comité estd formado por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID),
la Corporacion Andina de Fomento (CAF) y el Fondo Financiero para el Desarrollo de la Cuenca del Plata (FONPLATA).

5 Las ideas y opiniones expuestas en los estudios que incluye la revista son
INTEGRACION & COMERCIO de responsabilidad exclusiva de sus autores y no necesariamente reflejan
politicas o posiciones del BID ylo del INTAL. Se autoriza la mencién
de los trabajos aqui publicados, siempre que se indique su procedencia. En tal caso, se agradecerd el envio de un ejemplar de la
publicacion a la Direccidn de la revista.




J l?"qraaon & Comercio
Banco INTERAMERICANO DE DESARROLLO
y SECTOR DE INTEGRACION Y COMERCIO

Y :
§\\\‘\‘ é INSTITUTO PARA LA INTEGRACION DE
AwmERICA LATINA Y EL CARIBE

Casilla de correos: 39 Sucursal: 1

(1401) Buenos Aires Argentina




	Página Web INTAL
	Créditos
	INDICE
	Introducción de los editores
	Cuestiones y alternativas de los proyectos transnacionales 
	La integración de la infraestructura y los contratos incompletos: El gas natural en el Cono Sur
	Cooperación y provisión de bienes públicos regionales: El caso de IIRSA 
	Inversión en infraestructura de transporte multinacional: Perspectivas de coordinación para América Latina 
	Costos comerciales y fundamentos económicos de la Iniciativa para la Integración de la Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA)
	Algunos elementos para caracterizar los intereses brasileños en la integración de la infraestructura en América del Sur
	La integración de infraestructura en América del Sur: El caso de Chile
	Economía política, infraestructura e integración: El caso peruano
	Costos del comercio e infraestructura: Análisis de los efectos de los obstáculos al comercio en Asia
	Impacto de la infraestructura de carreteras transfronteriza sobre el comercio y la inversión en la subregión del Gran Mekong
	Efectos macroeconómicos del financiamiento de infraestructura: Historia de dos países

	Orientaciones para colaboradores
	Publicaciones INTAL

	Indice: Índice


