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Prélogo

ANA BASCO, DIRECTORA DEL BID INTAL

Hasta el 2020, el comercio exterior en América Latina y el Caribe (ALC) experi-
mentaba desafios que, con la llegada de la pandemia del COVID-19, se hicieron
mas apremiantes. Entre algunos de los mas importantes se encuentran: el alto
nivel de concentracion de exportaciones en pocos productos con bajo valor agre-
gado’; los débiles flujos de intercambio intraregional?; la caida en los niveles de
inversion extranjera directa (IED)?; la escasa informacién y utilizacién del canal
digital en el comercio internacional’; y, la baja participaciéon de las mujeres en
el comercio internacional®. Pero también se observaban algunas oportunidades,
como la reconfiguracién de las cadenas globales de valor (CGV) -que comenzd
con la crisis del 2008 y se habria acelerado por la pandemia-, la cual podria llevar
a la regiéon a impulsar el desarrollo de cadenas regionales de valor (CRV), fortale-
ciendo la integracién regional (Banco Mundial, 2020).

Esta revista, en su edicion numero 47, presenta ocho estudios elaborados a partir
de un concurso realizado junto al Instituto Interdisciplinario de Economia Politica
de Buenos Aires (IIEP) de la Facultad de Ciencias Econdmicas de la Universidad
de Buenos Aires (UBA), que abordan diferentes escenarios para el ano 2030 en la

de la mujer en el c«
ociente entre el emr
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region. Todos ellos tienen en cuenta los desafios y oportunidades mencionados,
y ofrecen reflexiones sobre la adopcion de medidas de politica necesarias para
abordarlos. Por supuesto ALC se enfrenta con muchos otros retos en la actuali-
dad, pero estos son algunos de los analisis necesarios que se deben formular para
avanzar hacia ese objetivo.

Las investigaciones nos invitan a imaginar, por un momento, a la regién en el afo
2030. Los parrafos siguientes describen de manera resumida cada uno de los
escenarios planteados por los articulos de esta revista.

De acuerdo a estos estudios, con mucho esfuerzo de todos los paises, gobiernos
y sector privado, para el ano 2030 suponemos que la pandemia ya habra queda-
do atras. Situdndonos en la nueva década, observamos que, si bien hay impactos
que, lamentablemente, permanecen, como altos niveles de pobreza y desigual-
dad, nos encontramos con una regidn que logra una profundizacién de su capaci-
dad exportadora a partir del fortalecimiento de las Cadenas Regionales de Valor
(CRV), los mayores niveles de IED, el aumento en la participacion de las mujeres
en los beneficios del comercio, el incremento del comercio digital, la disminucion
de las barreras no arancelarias y la mayor cooperacion e integracion regional.

Por un lado, algunos paises latinoamericanos logran ocupar un mayor espacio
como abastecedores regionales tras las alteraciones en las CGV, impulsando un
gradual incremento de las interdependencias regionales (productivas, comercia-
les y tecnoldgicas). Por ejemplo, a partir de diferentes politicas como la creacién
de nuevas alianzas y el otorgamiento de preferencias comerciales, la generacion
de ambientes de negocios propicios para la atraccion de IED y la mejora de la
infraestructura para el comercio, la conectividad y competitividad, los paises de
ALC aumentan sus importaciones de quimicos y farmacéuticos desde Argentina,
Brasil, Chile y Colombia.

En este sentido, situdndonos en el afo 2030, vemos que Argentina y Brasil, logran
avanzar en acciones que permiten fortalecer sus industrias farmoquimicas de una
manera integrada con la regidn, incorporando tecnologia de punta, avanzando en in-
vestigacion y desarrollo, potenciando las capacidades en insumos activos, biofarma-
cos y desarrollos propios. Entre ellas, se establecen medidas regulatorias que permi-
ten adecuar los marcos normativos entre los paises de América Latina, disposiciones
comerciales en acuerdos bilaterales y regionales como el MERCOSUR, la Alianza del
Pacifico (AP) y la Comunidad Andina (CAN), y estrategias asociadas a la produccion
e innovacion que alinean las necesidades de salud y de desarrollo industrial.

La industria de automoviles en México y Brasil también logra ocupar un rol central
en la regién. En ambos paises se notan subas considerables en la generacion de
valor agregado, innovacion y empleo, incorporandose a las tendencias globales ha-
cia las nuevas motorizaciones que permiten reducciones en las emisiones de CO,,.
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Como parte de este proceso, la region registra un aumento de |IED de la mano, por
un lado, del aprovechamiento de las oportunidades en nuevas actividades y la po-
tenciacion de las tradicionales, y por otro, de la activa accidn de las Agencias de
Promocidén de Inversiones (API) de algunos paises, en un entorno de estabilidad y
crecimiento en ALC. Estas agencias tienen un rol protagdnico durante la recupe-
racion econdmica de la postpandemia debido a que toman acciones inmediatas
para atraer |ED. Entre ellas se encuentran las ventanillas digitales para inversores
extranjeros, que simplifican y aceleran el aterrizaje de estas compaiias, el facil
acceso a proveedores de servicios locales para empresas extranjeras, la identi-
ficacion de incentivos y la adopcion de instrumentos financieros que faciliten la
actividad de las empresas extranjeras, entre otros.

También se notan otros cambios destacados en las cadenas de valor agroalimen-
tarias de América Latina, al renovar sus estrategias de competitividad e insercion
internacional. Estos son los casos de la carne vacuna en Uruguay y de los limones
en Argentina que logran potenciar su éxito exportador a nivel mundial. Resultan
ejemplos de interés el impulso de entidades de alcance estrictamente sectorial,
como son el Instituto Nacional de Carnes (INAC) de Uruguay y All Lemon de
Argentina. Proyectar el accionar de este tipo de instituciones al final de la dé-
cada es pensar en una region mejor y mas integrada. El INAC, de esta manera,
logra para el ano 2030 asumir una posicion de liderazgo y ser un actor crucial
para la consolidacion de la carne uruguaya como complejo exportador, gracias
al caracter publico-privado de la entidad que posibilita consensuar una agenda y
lograr su efectiva implementacién. Bienes publicos sectoriales, como el sistema
de trazabilidad, un conjunto de sellos de calidad reconocidos internacionalmente
y la agenda de acceso a mercados son producto de este trabajo coordinado. Por
otro lado, el caracter exclusivamente privado de All Lemon, junto a su adscripcion
voluntaria y su mision especifica, son aspectos clave para establecer objetivos es-
tratégicos colectivos de insercion internacional, como los pardmetros de calidad
del limoén fresco para exportacion y su posicionamiento internacional.

En tanto, en la AP se logra establecer el Mercado Digital Regional (MDR), que
reconoce la importancia de la inclusion digital y la cooperacidn entre los paises
miembros. Por ello, se crean estructuras que ayudan a reducir las barreras y a
aumentar la confianza y la participacion de las empresas y de los consumidores
en la economia digital. Este avance se basa en la experiencia de Chile en la nego-
ciacion del Acuerdo de Asociacion para la Economia Digital (DEPA, por sus siglas
en inglés) con Nueva Zelanda y Singapur, que marcd un hito en la incorporacion
de estas disposiciones en acuerdos comerciales. De esta manera, los beneficios
de la economia digital estan llegando a toda la poblacidn de los paises de la AP,
lo cual implica una mejora en la inclusidén de los grupos socioecondémicos mas
vulnerables, las mujeres, la poblacidn rural y los pueblos indigenas; y también de
las PyMEs, que logran reducir su brecha digital y aumentar sus exportaciones.
Reconociendo este trabajo, la AP se convierte en un ejemplo para el resto de ALC
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demostrando coémo los acuerdos internacionales pueden ayudar a los paises a
desarrollar marcos comunes para abordar estos problemas, evitando la fragmen-
tacion y promoviendo un mercado digital integrado.

Asimismo, en los paises de la AP se logra al aflo 2030 incrementar la participacion
de las mujeres en la economia. Este resultado es posible a través del comercio
internacional que, mediante la inclusion de disposiciones sensibles al género en
el preambulo del PAAP y de la incorporacidon de un capitulo de género y comer-
cio, permite aumentar el empoderamiento econémico de la mujer y reducir las
brechas de género en las estructuras productivas y comerciales de los paises
miembros. El establecimiento de una Unidad de Género, la implementacion de
una variedad de iniciativas de cooperacion, y la creacién de un fondo de coopera-
cion para llevar a cabo de manera permanente estas actividades, se suman a los
esfuerzos realizados hasta el afo en el que comenzd la pandemia del COVID-19.
Una vez mas, notamos que el comercio internacional demuestra ser un instrumen-
to fundamental para avanzar hacia una recuperacion econémica sostenible mas
rapida e inclusiva.

Para el afo 2030 queda atrads la aplicacion de medidas no arancelarias injustifi-
cadas, sobre todo para la proteccién de bienes asociados a la salud, que podrian
haberse convertido en barreras permanentes al comercio internacional. Algunas
nuevas emergen, aungue estas son de caracter no discriminatorias y basadas en
evidencia cientifica. En este sentido, se evita la amenaza de un fendmeno que
podria haber obstaculizado la integracion regional e internacional y se genera
un entorno mas confiable que contribuye a reducir la incertidumbre para la re-
cuperacion de la postpandemia, implicando avances en seguridad alimentaria,
provisién de insumos sanitarios y flujos de inversion.

Sin embargo, ciertos fendmenos no deseados continldan. Se observa que algunas
firmas exportadoras mantienen la exposicion y vulnerabilidad a fricciones finan-
cieras, en un contexto en el que estan haciendo un mayor esfuerzo para aumentar
su insercidon internacional. Asimismo, quedan aun otros desafios en materia de
comercio, como el mayor uso de tecnologias menos intensivas en carbono para
la produccidon y el transporte, el incremento en la participacion de los paises mas
chicos en las CRV, y el crecimiento de las exportaciones de mayor valor agregado
a nivel extrarregional.

La ALC que imaginamos no llega sola, sino que se construye de manera conjunta
con la produccion e innovacion del sector privado, el conocimiento del sector
académico, el acompanamiento de las politicas publicas y el apoyo de los orga-
nismos internacionales. El objetivo de la Vision 2025 del Grupo BID es impulsar
oportunidades de crecimiento de manera sostenible, abordando cinco estrategias
como oportunidades inmediatas: a) el fomento de la integraciéon regional, for-

COMERCIO E INTEGRACION EN EL MUNDO POST-COVID-19
8

taleciendo las cadenas regionales de valor; b) el impulso de la economia digital
como forma de llevar la innovacion; c) el apoyo a las PyMEs, como herramienta
fundamental en la recuperacion; d) la promocién de acciones en contra del cam-
bio climatico, apoyando a los paises en la resiliencia, mitigacion y adaptacion; y
e) el compromiso sobre la igualdad de género y diversidad para un crecimiento
mas inclusivo.

En alineacion con esa estrategia, y con el objetivo de que mas desafios se con-
viertan en una oportunidad para la regidn, el BID INTAL del Sector de Integracion
y Comercio (INT) trabaja con la mirada puesta en una region sin barreras y abierta
al mundo, basada en un desarrollo econdmico inclusivo y sustentable que no pue-
de llevarse a cabo sin intercambio y cooperacion.

Para llegar al ano 2030 habiendo podido hacer frente a los desafios planteados y
encontrarnos de la manera gue nos imaginamos, es fundamental profundizar los
procesos de integracidon regional; incorporar la economia digital en la produccién
y el comercio; adoptar perspectiva de género para desarrollar estructuras comer-
ciales mas inclusivas; y abordar la cuestion ambiental de manera que el comercio
internacional contribuya a mitigar la crisis climatica. Con estos ejes presentes y
trabajando colectivamente, estaremos probablemente, en los inicios de la nueva
década, posicionados bastante mejor de donde nos encontramos hoy.
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Introduccion

PABLO M GARCIA (BID-RIU),
ANDRES LOPEZ (IIEP-UBA) Y
RICARDO ROZEMBERG (BID INTAL).

Ademas de su gravisimo impacto sa-
nitario, la pandemia desatada por el
brote del COVID-19 representd una
perturbacion sin precedentes sobre el
funcionamiento de la economia global,
no solo por su magnitud, sino por la ve-
locidad de su propagacion. Apenas un
par de meses después de haber surgi-
do en China, sus efectos negativos se
dejaron sentir con simultdneo drama-
tismo en casi todas las economias del
planeta.

Aunque la contraccion del produc-
to interno bruto (PIB) global en 2020
(mas de 3% segun las estimaciones del
Fondo Monetario Internacional de julio
2021) fue la mas severa de la que se
tenga registro en muchas décadas, su
magnitud fue sustancialmente menor a
la pronosticada al comienzo de la pan-
demia, en particular gracias a los vo-
luminosos paquetes de ayuda que im-
plementaron muchos gobiernos el aino
pasado. También el comercio de bienes
registré una caida significativa (en tor-
no al 5% de acuerdo con las ultimas
estimaciones de abril de 2021 de la Or-
ganizacion Mundial de Comercio), pero
igualmente inferior a las previsiones

iniciales, gracias al menor declive del
nivel de actividad, y a la rapida adapta-
cion a los nuevos protocolos sanitarios.
En cambio, el comercio de servicios
tuvo una reduccién sustantiva, origi-
nada fundamentalmente en el colapso
del sector viajes (donde se observaron
caidas del 70-80% a partir del segundo
trimestre del afio, de acuerdo también
a la Organizacion Mundial del Comer-
cio) y, en menor medida, del sector
transporte. Finalmente, la Inversion Ex-
tranjera Directa (IED) fue severamente
impactada y cayd mas de 40% segun
los datos de la United Nations Confe-
rence on Trade and Development.

Los actuales prondsticos para 2021 son
mucho mas optimistas que los vigen-
tes hasta hace unos meses atras. Esto
es resultado de la combinacién de los
mencionados paquetes de estimulo,
que incluso han sido reforzados en al-
gunos paises (por ejemplo, EE. UU.), y
de la llegada de diferentes vacunas que
han mostrado efectividad frente al vi-
rus (aunque el reparto de aquellas es
por ahora altamente desigual a lo largo
del planeta). En este contexto, se es-
peran recuperaciones fuertes tanto del
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producto como del comercio global de
bienes (el sector turismo tendrd segu-
ramente una recuperacion mas lenta),
mientras que en el caso de la IED (In-
version Extranjera Directa) las previ-
siones son mas cautas y sugieren que
para observar cifras de crecimiento po-
sitivas se debera esperar como minimo
a 2022.

Sin embargo, la pandemia podria se-
guir generando impactos, aun en el
caso de que las vacunas muestren
efectividad frente a las nuevas varian-
tes del virus y el COVID-19 vaya des-
apareciendo, o perdiendo capacidad
de producir muertes o complicaciones
serias en los infectados. Mas alla de las
dudas a mediano-largo plazo respecto
de la evolucion de algunas variables
clave del escenario econdémico global
en el escenario post-COVID (por ejem-
plo, eventual resurgencia de la inflacion
en los EE. UU. y el fuerte incremento de
las ratios de deuda publica y privada en
muchas economias), hay otros proce-
sos que podrian hacer sentir su influen-
cia durante un periodo prolongado. En
primer lugar, la pandemia ha puesto
en cuestion la resiliencia y robustez
de muchas cadenas de suministros y
ha llevado a empresas y gobiernos a
reevaluar la forma en que funcionan
dichas cadenas, con los consecuentes
impactos potenciales sobre la mag-
nitud, composicion y geografia de los
flujos de comercio e inversion globales.
En segundo lugar, en un corto lapso se
han acelerado notablemente tenden-
cias preexistentes en materia de digita-
lizacion y virtualizacion de actividades,
desde el teletrabajo hasta el comercio

electronico; la pandemia, incluso, po-
dria inducir una aceleracién del pro-
ceso de automatizacion de tareas (los
robots no se enferman ni contagian).
En tercer lugar, se han acentuado las
demandas por garantizar la seguridad
y sanidad de los productos destinados
al consumo humano, asi como por for-
talecer las condiciones de salubridad
en las que se desarrollan diversas ac-
tividades econdmicas y sociales. A su
vez, este ultimo fendmeno, junto con
el de la mencionada aceleracion de la
tendencia hacia lo digital, han genera-
do -y lo seguirdn haciendo en el futu-
ro- necesidades de adaptacion en los
ambitos de la produccion, el intercam-
bio y la tecnologia. Finalmente, se han
profundizado las preocupaciones en
torno al cambio climatico, con la con-
secuente presion por reducir el impac-
to de las actividades productivas sobre
el medioambiente.

En paralelo, ha proseguido la recon-
figuracion del tablero econdmico vy
politico internacional, en curso desde
varios anos atras, en un proceso en el
cual persisten fuertes tensiones comer-
ciales entre los principales actores de
la economia global, a la vez que con-
tindan las iniciativas tendientes a pro-
fundizar los esquemas de integracion
comercial, en particular, aunque no
Unicamente, a escala regional. La asun-
cion de una nueva administracion en
los EE. UU,, en tanto, puede ayudar a
fortalecer los compromisos globales en
areas clave, incluyendo comercio, salud
y medioambiente. El nuevo escenario
internacional que emerja de estos pro-
cesos generara renovadas oportunida-

COMERCIO E INTEGRACION EN EL MUNDO POST-COVID-19

n



des y desafios para la promocion de
exportaciones y la atraccion de inver-
siones en los paises emergentes.

Por ultimo, la recuperacién econdmi-
ca tras la crisis serd heterogénea a lo
largo del globo. Su velocidad y mag-
nitud dependeran no solo del control
de la pandemia en cada territorio, sino
también del manejo que cada pais haya
hecho de la crisis, de las consecuencias
que ella deje en cada caso en términos
de pérdidas de empleos e ingresos y
destruccion de activos, y de la forma
en gue cada nacion se adapte al nuevo
escenario global postpandemia, entre
otros factores. Esto sin considerar los
impactos que se veran en ciertas areas
a mas largo plazo, por ejemplo, en el
sistema educativo, en donde en mu-
chos paises se produjeron largos cie-
rres de las escuelas cuyos efectos en
términos de deserciones del sistema
y problemas de aprendizaje podrian
ser muy significativos, en particular, en
aquellos casos en donde las deficien-
cias de conectividad y acceso a infraes-
tructura TIC dificultaron la adaptacion
a modalidades de ensefanza virtual.

América Latina y el Caribe fue la region
mas afectada por la pandemia en tér-
minos de contraccion del PIB en 2020
(7% segun datos del Fondo Monetario
Internacional), y la recuperacion espe-
rada para 2021 (5.8%), de acuerdo con
el mismo organismo, serd algo menor a
la prevista para el mundo (6%) y para
el conjunto de los paises emergentes
(6.3%). Una de las consecuencias mas
dramaticas de este proceso es el fuer-
te aumento de la pobreza en la regidn;
segun estimaciones de la Comision

Econdmica para América Latina y el
Caribe a finales de 2020, el nimero de
personas pobres ascendié a 209 millo-
nes, 22 millones mas que el ano ante-
rior (y la tasa de pobreza subid a casi el
34% de la poblacion).

La severidad de la contraccién econé-
mica y del consecuente impacto social
en la region evidencia un conjunto de
debilidades estructurales y de largo
plazo que afectan a la mayor parte de
los paises, incluyendo espacios fiscales
limitados, altos niveles de informalidad
en el mercado de trabajo, deficientes
niveles de conectividad digital y es-
tructuras productivas y exportadoras
con rezagos de productividad y poco
diversificadas. En algunos paises esto
se suma a la alta dependencia del tu-
rismo y las remesas (aunque estas fi-
nalmente cayeron mucho menos de lo
esperado inicialmente).

En el complejo e incierto escenario glo-
bal antes descripto, la region debe en-
tonces hacer un triple esfuerzo: adop-
tar politicas que ayuden a una recupe-
racion mas vigorosa e inclusiva, abor-
dar los factores que han impedido el
crecimiento econdmico sostenido en el
pasado y disefar estrategias que per-
mitan adaptarse a la nueva normalidad
de la produccién y el comercio en la
era post-COVID. La revalorizacidn de la
geografia, derivada, entre otras cues-
tiones, de factores ambientales -que
incentivan la reducciéon de la distancia
por su impacto en el transporte- y de
las preocupaciones por la seguridad en
las cadenas de abastecimiento, ofrece
nuevas oportunidades para un mayor
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acercamiento productivo y comercial
en la region. La aceleraciéon del proceso
de digitalizacion de tareas y el avance
del comercio electronico suman, tam-
bién, sefales positivas para enfrentar la
nueva etapa.

Para conocer y entender en mayor me-
dida los importantes desafios para la
region en el contexto global post-CO-
VID-19, en mayo de 2020 el BID INTAL
y el Instituto Interdisciplinario de Eco-
nomia Politica de Buenos Aires (IIEP,
UBA-CONICET), lanzaron una convo-
catoria a trabajos de investigacion que
permitieran generar diagnosticos rapi-
dos y propuestas de intervencidén espe-
cificas en temas vinculados al comer-
cioy laintegracion regional y global de
América Latina y el Caribe. La convo-
catoria recibid mas de 200 propuestas,
de las cuales el jurado compuesto por
Juan Blyde (BID), Pablo Garcia (BID),
Andrés Lopez (IIEP), Dorotea Ldépez
Giral (Universidad de Chile) y Sandra
Poldénia Rios (CINDES) selecciond diez
de ellas. Los trabajos se desarrollaron
entre los meses de agosto y diciembre
del pasado afno y las versiones finales
aqui incluidas se completaron durante
el mes de abril de 2021'.

Las investigaciones aqui presentadas
tienen el objetivo de contribuir a esta
desafiante agenda, aportando eviden-
cia empirica novedosa sobre temas cla-
ves para la agenda regional con miras
a generar sugerencias y recomenda-
ciones de politica relevantes para los
paises de América Latina y el Caribe.

A este respecto, el articulo de Cadarso,
Gilles, Lopez y Ortiz analiza los posi-
bles impactos de una regionalizacion
de las cadenas de valor (reemplazo
de la provision desde China por ofer-
ta regional) sobre el crecimiento (valor
agregado y empleo) en América Latina,
asi como sobre la sustentabilidad (emi-
siones de CO,). El ejercicio se centra
en los sectores automotriz y quimico,
y sus resultados indican que el mencio-
nado cambio de suministrador podria
generar hasta 350 mil empleos dentro
de la region en el segundo caso/sec-
tor, y 80 mil en el primero (incluyendo
no solo los efectos directos sobre los
dos sectores, sino también sobre otros
sectores vinculados). Asimismo, la re-
gionalizacion de las cadenas traeria
aparejada una reduccién de la huella
de carbono a nivel global.

Otros dos trabajos abordan la necesi-
dad de adaptar los acuerdos de comer-
cio para incorporar con mayor vigor las
dimensiones de género y digitalizacion,
analizando, en particular, el caso de la
Alianza del Pacifico. Ambas dimensio-
nes adquieren una relevancia signifi-
cativa en el contexto post-COVID-19.
En el caso de la digitalizacién, por la ya
mencionada aceleracion de las tenden-
cias hacia el comercio electrénico vy, en
general, hacia el uso de medios digita-
les para realizar pagos, hacer transac-
ciones, prestar servicios, llevar adelan-
te tramites, etc. En el caso de género,
debido a que la pandemia afectd de
modo desproporcionado a las mujeres,
debido a su mayor presencia en secto-
res afectados particularmente por la
crisis (como los servicios, asi como en
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actividades informales) y por las ma-
yores dificultades para conciliar la vida
laboral con las tareas en el hogar, en un
contexto de alteracion de los sistemas
educativos y de cuidado. En su articulo,
Felipe Mufoz y sus colegas evallan un
conjunto de disposiciones que podrian
ayudar a consolidar un mercado digital
regional dentro de la Alianza del Pacifi-
co, profundizando los esfuerzos que ya
se venian realizando en ese dmbito. En
tanto, Javiera Caceres y sus coautores
enfatizan la necesidad de adoptar poli-
ticas comerciales sensibles al género, y
sugieren un conjunto de clausulas que
podrian ayudar a conformar un capitulo
especifico sobre género y comercio en
el mencionado acuerdo regional, y asi
incentivar la reducciéon de brechas de
género en el escenario post-COVID-19.
En ambos casos, las sugerencias for-
muladas son de aplicacion general al
resto de los acuerdos regionales vigen-
tes en América Latina y el Caribe.

El trabajo de Perini, lllescas y Jorge se
ubica en el ambito de la politica comer-
cial global, y explora lo ocurrido con la
utilizacion de medidas no arancelarias
(MNA) a partir de la emergencia de la
pandemia a fin de analizar si fueron
usadas, o no, como barreras injustifica-
das al comercio, fundamentalmente de
productos agricolas y agroindustriales.
Las conclusiones indican que si bien di-
chas medidas se incrementaron, contra
las preocupaciones iniciales, en general
fueron de indole temporal y excepcio-
nal, sin mayores impactos duraderos
sobre el comercio. Sin embargo, no se
descarta que la era postpandemia abra
espacio a nuevas medidas técnicas y
sanitarias para brindar mayores garan-

tias a los paises (y consumidores). En
este escenario, resulta importante pro-
mover un proceso de gradual conver-
gencia regulatoria y mayor coopera-
cién y transferencia de conocimientos
dentro de Ameérica Latina y el Caribe
en cuestiones sanitarias y fitosanitarias
a fin de garantizar un entorno de nego-
cios mas confiable, predecible y trans-
parente, y favorecer la adaptacion a la
nueva normalidad post-COVID-19.

Los restantes trabajos exploran diver-
sas dimensiones de politica a nivel na-
cional/regional de cara a la necesidad
de fortalecer la capacidad de promo-
ver exportaciones y atraer inversiones
en el contexto post-COVID-19. El estu-
dio de Camara y Sangiacomo analiza el
rol que tienen las fricciones financieras
para explicar el desempefo exporta-
dor de las firmas durante episodios de
crisis. Los autores encuentran que las
empresas que exportan bienes, cuya
produccion requiere mayores necesi-
dades de financiamiento, sufrieron un
impacto mas fuerte durante la Gran
Recesion de 2008-2009 vy tuvieron
una mayor probabilidad de abandonar
mercados externos y de no reingresar
después de la crisis. Asimismo, hallan
que en el caso del Sudden Stop argen-
tino de 2018 las firmas con una mayor
exposicion a deuda denominada en
moneda extranjera tuvieron un menor
crecimiento de sus exportaciones lue-
go de la fuerte devaluacion del peso
argentino. Estos hallazgos sugieren
gue la recuperacion exportadora tras
la crisis podria ser lenta en ausencia
de instrumentos que provean liquidez
en moneda extranjera a las firmas de
la region.
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En tanto, Gonzalez, Hallak y Tacsir exa-
minan el funcionamiento y desempefo
de dos entidades sectoriales de promo-
cion de exportaciones en Argentina (li-
mon) y Uruguay (carnes). En particular,
se focalizan en el anélisis de la influen-
cia del disefo institucional sobre la ca-
pacidad de liderar una agenda de com-
petitividad e insercién internacional en
los respectivos sectores. Sus conclusio-
nes son de relevancia en el mencionado
contexto de crecientes exigencias de
seguridad alimentaria; sanidad vegetal
y animal; y condiciones laborales, socia-
les y ambientales que traerd el mundo
post-COVID vy, en el cual, las cadenas de
valor agroalimentarias de América Lati-
nay el Caribe necesitaran renovadas es-
trategias de competitividad e insercion
internacional.

El trabajo de Blanco analiza, por un
lado, cémo las agencias de promocion
de inversiones (en el mundo vy en la
region) respondieron al desafio estra-
tégico y operativo en el escenario de
la pandemia y propone, por otro lado,
un conjunto de lineamientos de politica
para el accionar de dichas agencias en
el mundo post-COVID-19. Estos linea-
mientos atienden tanto al imperativo
de adaptarse a nuevas modalidades de
trabajo en las cuales las herramientas
digitales tendran una mayor relevancia
que en el pasado, como al de contri-
buir a un mejor posicionamiento de la
region en el nuevo escenario global.
Dicho escenario estara caracterizado
probablemente por nuevas transfor-
maciones en la naturaleza y objetivos
de los flujos de IED, con un mayor peso
de la inversion en activos intangibles
e industrias digitales, y, como se men-

ciond antes, de proyectos orientados a
aprovechar la posible reconfiguracion
de las cadenas globales de valor.

Finalmente, el articulo de Paranhos,
Vaz, Perin, Miranda y Falcao se focaliza
en el sector farmacéutico, a partir del
estudio de caso de dos paises, Argen-
tina y Brasil, y sus respectivos marcos
regulatorios y de politica industrial y
tecnolodgica. El trabajo cobra importan-
cia especial en un escenario en el que
la crisis del COVID-19 reveld las fragili-
dades de muchas cadenas de abasteci-
miento en este sector. Con base en este
analisis, se proponen recomendaciones
de politica, tanto a nivel nacional como
de cooperacion regional, para fortale-
cer la capacidad de produccioén local y
abastecimiento intrarregional en la in-
dustria farmacéutica de dichos paises.

Entendemos que este conjunto de tra-
bajos constituye un aporte relevante
para la agenda de politicas de comer-
cio, inversion e integracion de la region
en un mundo post-COVID-19. Los desa-
fios que enfrentard América Latina y el
Caribe en ese nuevo contexto requeri-
ran de nuevas y mayores iniciativas de
analisis e investigacion y de la cons-
truccion de canales de didlogo entre
esas iniciativas y los tomadores de de-
cision publicos y privados. El objetivo
de estos esfuerzos serd ayudar a que el
diseAo e implementacion de politicas
publicas logre contribuir efectivamente
a la recuperacion tras la crisis, asi como
a promover un sendero de crecimiento
inclusivo y sustentable en la regidn.
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Hacia una nueva estrategia
de abastecimiento regional
sostenible en América Latina en
la era post-COVID
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RESUMEN

Ante las disrupciones en las cadenas globales de valor provoca-
das inicialmente por la guerra comercial entre Estados Unidos
y China y, mas tarde, por las medidas de confinamiento esta-
blecidas por los paises como consecuencia de la pandemia del
COVID-19, es interesante preguntarse qué oportunidades de
desarrollo sostenible pueden surgir para los paises latinoame-
ricanos. En particular, en este trabajo se utiliza el analisis insu-
mo-producto multirregional para analizar los impactos que se
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generarian en estos paises a partir de un cambio de abastecedores
globales que privilegie la oferta exportable de paises de la regioén.
Estos efectos se miden en términos de generacién de valor agrega-
do, empleo y emisiones de CO,, lo que permite hacer una evaluacion
desde la triada de la sostenibilidad. Para ello, se proponen escena-
rios en los cuales los paises latinoamericanos que presentan cierto
grado de especializacion exportadora pasan a ocupar el espacio de-
jado por abastecedores globales. Los resultados presentan intere-
santes compromisos entre mayores niveles de actividad econdmica
y empleo, por un lado, y emisiones de CO,, por otro. Asimismo, se
analiza el impacto final de este cambio de abastecedores sobre las
emisiones de CO, a escala global para poder concluir acerca de su
contribucion al cumplimiento del Acuerdo de Paris sobre el incre-
mento de la temperatura del planeta.
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1

Introduccion

El mundo que conociamos antes de
la pandemia del Coronavirus, aun te-
niendo en cuenta las tensiones en las
relaciones comerciales y politicas entre
Estados Unidos y China, era un mundo
fuertemente caracterizado por las ca-
denas globales de valor (CGV) (Bald-
win, 2011; Gereffi, 2015). Una conse-
cuencia fundamental de la emergencia
de estas cadenas es que las decisio-
nes de produccién y consumo ya no
necesariamente ocurren en un mismo
territorio, lo cual produce interesantes
efectos espaciales de la mano de los
flujos de comercio de bienes y servi-
cios, tanto intermedios como finales
(Wiedmann & Lenzen, 2018).

Por ejemplo, cada vez que un consu-
midor compra un teléfono celular, esta
generando efectos positivos no sola-
mente en su pais, sino también en el
resto del mundo (RoW) en términos de
actividad econdmica y empleo (John-
son & Noguera, 2012; Organization for
Economic Co-operation and Develop-
ment, 2020). Ademas, las acciones de
este consumidor generan externalida-
des negativas a lo largo y ancho de las
CGV, efectos que pueden ser medidos
en términos ambientales (emisiones
contaminantes, uso de agua, uso de
materiales, etc.) (Davis, Peters, & Cal-
deira, 2011; Hubacek et al., 2016; Wied-
mann et al., 2015), o en términos socia-
les, como la baja calidad del empleo
generado (Alsamawi et al., 2017; Gar-
cia-Alaminos et al.,, 2020; Garcia-Ala-
minos et al., 2020; Simas et al,, 2014).

En décadas recientes, los estudios que
analizan los impactos de la actividad
econdmica en un mundo crecientemen-
te integrado por medio de CGV han te-
nido un gran desarrollo, de la mano del

agravamiento de la emergencia clima-
tica global y de una renovada toma de
conciencia de personas, instituciones y
paises (Hsu et al., 2016; Hsu et al., 2018).
Estos aspectos son recogidos en los Ob-
jetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) a
los cuales los paises se han comprome-
tido. Pero a la vez que existen sinergias
entre los ODS, también existen dilemas
y trade-off que es necesario tener en
cuenta (Hubacek et al., 2017; Scherer et
al., 2018; Xiao et al., 2017).

Los paises de América Latina, por su
parte, no han logrado una insercion
exitosa en CGV (Cadestin, Gourdon, &
Kowalski, 2016; Banacloche, Cadarso,
& Monsalve, 2020). Tres décadas des-
pués del comienzo de la nueva etapa
de la globalizaciéon que inicid en los
anos 90, las principales economias de
la regidn siguen basando su insercion
internacional en productos primarios
y en menor medida en la industria ma-
nufacturera, donde destacan las etapas
finales de ensamblaje en la industria
automotriz (Amar & Torchinsky Lan-
dau, 2019). En paralelo, sus principales
socios comerciales son ahora Estados
Unidos y China, seguidos en muchos
casos por paises de fuera de la region.
Esto es evidencia de, por un lado, el re-
lativo fracaso de los intentos de integra-
cion regional que ha habido en el pasado
y, por otro, del potencial para cambiar
esta situacion en el mundo post-COVID.
Ademas, la especializacion de la region
en la produccion y exportacion de mate-
rias primas la hace especialmente sensi-
ble a la crisis del COVID-19 en la medida
gue dichos productos incorporan poco
valor afadido, por lo que sus margenes
de maniobra y de adaptacion ante cai-
das en la demanda o en los precios es
mas estrecho.
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En este escenario, cabe preguntarse
si los paises de América Latina estan
en condiciones de ocupar un espacio
cada vez mas importante en dichas
CGV, como forma de aprovechar opor-
tunidades que tanto los conflictos co-
merciales de Estados Unidos con China
como los efectos de la pandemia del
Coronavirus han evidenciado durante
el afo 2020. Dicho rol aumentado pue-
de entenderse desde varios puntos de
vista: en este articulo, se evalua el im-
pacto, desde una perspectiva exante,
de algunas politicas de abastecimien-
to regional que supongan la sustitu-
cion de algunos proveedores globales
por otros localizados en los paises la-
tinoamericanos que puedan mejorar
la resiliencia de la regidon (Kitsos, Ca-
rrascal-Incera, & Ortega-Argilés, 2019).
A diferencia de analisis tradicionales,
en los cuales Unicamente se tiene en
cuenta variables relacionadas con la
actividad econdmica, en este estudio
se brinda un panorama mas completo
de los efectos asociados a las nuevas
fuentes de abastecimientos. En parti-
cular, se da una evaluacion en términos
de valor agregado, generacion de em-
pleo y emisiones de CO, lo cual per-
mite una aproximacion en términos de
sostenibilidad. De esta forma, es posi-
ble analizar interesantes trade-offs en-
tre dichas dimensiones, dando lugar a
recomendaciones de politica.

La metodologia empleada se apoya en
un modelo input-output multirregional
utilizando la base de datos ICIO de la
Organizacion para la Cooperacion vy el
Desarrollo Econémicos (OCDE) la cual
nos permite rastrear las relaciones pro-
ductivas y comerciales de siete paises
de América Latina: Argentina, Brasil,
Chile, Colombia, Costa Rica, México
y Peru (grupo al que denominaremos
LATAM, de aqui en adelante), y su in-
tegracion en las cadenas globales vy
regionales de la producciéon. Las si-
mulaciones planteadas tienen como

objetivo evaluar los impactos que ten-
dria un hipotético desvio de comercio
internacional en la produccién de las
distintas industrias de los paises de
Latinoamérica y, por ello, la medida se-
leccionada para estimar los impactos
en términos econdmicos, ambientales
y de empleo es la "huella del produc-
tor” (Lopez et al., 2019; Ortiz, Cadarso,
& Lopez, 2020; Ortiz, Lopez, & Cadar-
so, 2020). Dicha medida cuantifica los
requerimientos directos e indirectos
de inputs necesarios para la produc-
cion de bienes y servicios finales que
realizan las empresas de un pais, in-
cluyendo tanto los productos finales
consumidos nacionalmente como los
exportados al exterior. La inclusion de
las exportaciones finales en el rastreo
de los impactos de una economia es
la principal diferencia de la huella del
productor con respecto a la huella del
consumidor, la cual se centra en los
impactos derivados del consumo de
un pais (Davis & Caldeira, 2010; Peters,
2008). Como antecedente mas cerca-
no a este trabajo, recientemente Gilles
et al. (2021) discuten los resultados
potenciales de una estrategia de abas-
tecimiento regional para el caso de la
ciudad de Bogotd, Colombia, con én-
fasis en efectos ambientales.

Para lograr los objetivos de este tra-
bajo, se proponen tres escenarios. El
primero de ellos plantea la situacion
inicial por medio de la cual se obtie-
ne una linea de base en términos de
valor agregado, empleo y emisiones,
la cual serd denominada BAU (por
Business As Usual). En los escenarios 2
y 3 evaluaremos los efectos que tendria
una ruptura en la cadena de suminis-
tros importados desde China para dos
sectores, respectivamente: Productos
quimicos y farmacéuticos 'y Vehiculos,
trailers y semitrailers. En estos escena-
rios las importaciones de los productos
mencionados, originalmente provenien-
tes de China, pasaran a ser producidas
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por los paises latinoamericanos con
mayor especializacion exportadora en
los sectores en cuestion, dando paso a
un nearshoring en las cadenas de sumi-
nistro de América Latina.

El escenario 2 (Escenario quimicos)
plantea un reabastecimiento regional
de productos quimicos y farmacéuti-
cos que originalmente la regién importa
desde China. Durante la crisis del CO-
VID-19, este se ha convertido en un sec-
tor clave a la hora de garantizar los su-
ministros de medicamentos y productos
de limpieza durante las fases de confi-
namiento vy, por lo tanto, puede conside-
rarse como estratégico para atravesar la
pandemia. En este escenario los paises
de la region que presentan ventajas
comparativas reveladas son Argentina,
Brasil, Chile y Colombia y pasan a ser los
nuevos abastecedores regionales.

Por ultimo, el escenario 3 (Escenario
vehiculos) propone que los automovi-
les que la regién importa desde China
sean producidos por los tres grandes
jugadores de la region como lo son Ar-
gentina, Brasil y México. La eleccion del
sector se fundamenta en la importancia
que tienen en él las cadenas globales
de la producciéon (Timmer et al., 2015)
y por el hecho de que el sector del au-
tomovil ya presenta encadenamientos
regionales en América Latina relativa-
mente elevados y con cierta diversidad
en términos de sectores participantes
(Amar & Torchinsky Landau, 2019), lo
que permitiria aprovechar a los paises
de la region el desvio de comercio.

El lector podria pensar que la propues-
ta, que se presenta en este trabajo,
pretende volver sobre el denominado
Modelo de Industrializacion por Sus-
titucion de Importaciones que preva-
lecid durante varias décadas del siglo
XX, con diferentes alcances, en la ma-
yoria de los paises de la region (Comi-
sion Econdmica para América Latina y

el Caribe, 1998). Sin embargo, el plan-
teamiento que aqui se hace parte de la
especializacidn exportadora existente
en paises latinoamericanos para, de
esa forma, reconocer sus trayectorias
productivas y sus esfuerzos en cuanto
a insercion internacional. No se preten-
de, entonces, brindar argumentos para
promover el desarrollo de industrias
nacientes, sino potencializar las venta-
jas comparativas de la mano de la de-
manda regional como forma de tener
acceso a mercados ampliados que fa-
vorezcan la productividad; y evaluar el
impacto que la profundizacion de esas
relaciones interregionales existentes
puede tener en distintos ambitos de la
sostenibilidad y en la resiliencia de la
region ante rupturas de las CGV.

La estructura del presente trabajo es
la siguiente: tras la introduccion, en la
seccion 2 se describen la metodologia
utilizada, las fuentes de datos y los es-
cenarios construidos para evaluar el im-
pacto del cambio de suministrador y la
desviacién de comercio. La seccion 3
se ocupa de estudiar como se ven be-
neficiados o perjudicados los paises de
LATAM (en términos de valor afadido,
empleo y emisiones de carbono) como
consecuencia del desvio de comercio.
En concreto, se estudian los encade-
namientos hacia adelante y, con ello,
se evalua si los cambios observados
en cada pais se producen porque ven-
den directamente los nuevos bienes y
servicios a la demanda final o porque
suministran bienes intermedios al resto
de paises de la region. También se ana-
lizan los encadenamientos hacia atras
y, con base en la medida de huella del
productor, se identifica el valor afadido,
empleo y emisiones de CO, domésticos
e importados necesarios para producir
los nuevos bienes y servicios en cada
pais LATAM. Finalmente, en la seccién 4
se evaluan las implicaciones de politica
de los resultados anteriores y se presen-
tan las conclusiones del trabajo.
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2

Métodos, fuentes de datos y definicion de escenarios.

El marco de analisis de los modelos in-
sumo-producto multirregionales (MRIO,
por sus siglas en inglés) es el método
prevaleciente para analizar los impac-
tos directos e indirectos en términos
econdmicos, sociales, ambientales, etc.,
de la actividad econémica a lo largo y
ancho de las CGV (Alsamawi, Murray,
& Lenzen, 2014; Cadarso, Monsalve, &
Arce, 2018; Garcia-Alaminos et al., 2020;
Meng et al.,, 2018; Timmer et al., 2014;
Wiedmann & Lenzen, 2018). Consideran-
do un modelo que contempla n  paises
o regiones 'y m sectores productivos, el
modelo MRIO ampliado para estimar los
impactos mencionados se puede definir
a partir de la expresion (1:

F=f@-Ay'y

Donde A es la matriz de coeficientes
técnicos o requerimientos directos
de cada industria en cada pais, de di-
mension nm x nm en las submatrices
de A situadas en la diagonal principal
se situan los coeficientes técnicos do-
mésticos que indican las necesidades
unitarias de insumos de cada indus-
tria producidos dentro del propio pars,
mientras que en las submatrices fuera
de esta diagonal principal se encuen-
tran los coeficientes técnicos importa-
dos, que muestran los requerimientos
de insumos unitarios de una industria
gue son producidos fuera del territorio
en el que opera). (I-A)" es la matriz
de requerimientos directos e indirectos
por unidad de produccién que pueda
ir destinada a la demanda final, tam-
bién conocida como matriz inversa
de Leontief. y es una matriz diagonal
de demanda final en cuya diagonal
principal recoge la demanda final to-
tal (doméstica y extranjera) atendida

por cada sector m de cada pais n (la
cual incluye consumo final de hogares,
consumo de entidades sin animo de lu-
cro, formacidon bruta de capital y gas-
to publico), todos los elementos fuera
de la diagonal son ceros. Por ultimo, f
es una matriz diagonal con las intensi-
dades de impacto por unidad de pro-
duccidén (por ejemplo, valor agregado,
empleo o emisiones de CO, por unidad
de produccioén). La matriz resultante,
F, es una matriz cuadrada de dimen-
sion nm x nm que contiene los impactos
(econdmicos, sociales o ambientales)
totales generados por la actividad eco-
ndmica de los n paises y m industrias
incluidos en el modelo.

El producto de la matriz de intensida-
des de impacto por la Inversa de Leon-
tief (f(1-A)Y) da lugar a un multipli-
cador que proporciona el impacto to-
tal, directo e indirecto, en términos uni-
tarios de cada uno de los factores de
impacto considerados. La diagonaliza-
cion de las intensidades de impacto (f)
y la demanda final () en la expresion
(1 permiten disponer de mas informa-
cion en los resultados al estar éstos en
forma matricial (F). Esta matriz de re-
sultados estd compuesta por submatri-
ces Fri donde los superindices corres-
ponden a paises o regiones(p,q=1,..,n)
y cuyos elementos f indican los im-
pactos generados en la produccion (o
cualquier factor) del sector i dentro del
pais p como resultado de la produccion
final del sector j dentro del pais g (con
ij=1..,m). En la suma horizontal de la
matriz F, X F™, se obtienen los impac-
tos directos e indirectos (de cualquier
factor f) generados en la produccién
dentro de las fronteras del pais p. Al es-
tar los resultados en forma matricial es
posible analizar los encadenamientos
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hacia adelante o forward linkages, |os
cuales recogen la produccién que tiene
lugar en el pais p para satisfacer las de-
mandas intermedia y final de todos los
paises del mundo, incluido p (Imagen
1. Por otro lado, con la suma vertical
de cada columna, Z Fri, se obtienen los
impactos (de cualquier factor f) direc-
tos e indirectos, domésticos e impor-
tados, asociados a la produccién de
bienes y servicios finales llevada a cabo
por las distintas ramas del pais q. Esta
medida permite analizar los encadena-

Imagen 1

mientos hacia atras o backward linka-
ges, los cuales incluyen la produccion
intermedia que tiene lugar en todos los
paises del mundo, incluido g, y que es
necesaria para la produccién de bie-
nes y servicios finales por parte de las
empresas residentes en g (Imagen 1).
Esta suma por columnas constituye la
medida de huella del productor y que,
en nuestro caso, se calcula como huella
de valor anadido, huella de empleo y
huella de carbono.

Encadenamientos hacia atras y hacia adelante de la produccién de los paises LATAM

Importaciones
intermedias
Produccion

intermedia
doméstica

ENCADENAMIENTOS HACIA ATRAS

(HUELLA DEL PRODUCTOR)

Produccion
final
domeéstica

2.1
Bases de datos utilizadas

Datos input-output > OECD Inter
-Country Input-Output Database
(IC10)

Base de datos input-output multirre-
gional de la OCDE (OECD, por sus siglas
en inglés). Ofrece tablas input-output
desagregadas a 36 sectores y 65 pai-
ses dentro de los que se encuentran
siete paises latinoamericanos indivi-
dualizados: Argentina, Brasil, Chile, Co-

lombia, Costa Rica, México y Peru. El
resto de los paises de América Latina
estdn agrupados dentro del agregado
RoW, junto a otras economias de todo
el mundo. Para los calculos hechos en
el presente estudio se toman los datos
mas recientes disponibles, los cuales
corresponden al afio 2015. Las unida-
des de la ICIO son millones de dodlares.
La base de datos también dispone de
un vector de valor anadido (VA) con la
misma clasificaciéon sectorial y regio-
nal de las tablas input-output, el cual
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es usado para los calculos en términos
de valor anadido presentados en este
estudio.

Emisiones de CO,
IEA CO, emissions from fuel
combustion

La Agencia Internacional de la Ener-
gia (IEA) ofrece datos de las emisio-
nes de CO, liberadas por la quema de
combustibles fosiles desde 1960 hasta
2018, desagregados a 144 paises, 32
actividades generadoras de emisiones
y 43 tipos de combustibles. Los datos
son presentados en kilotoneladas de
CO, (ktCO,). Partiendo de los datos de
la IEA, creamos un vector de emisiones
de CO, compatible con las clasificacio-
nes regional y sectorial de las tablas
ICIO, siguiendo la metodologia descri-
ta por Wiebe & Yamano (2016) la cual
permite diferenciar entre las emisiones
liberadas en procesos productivos y las
gue son liberadas directamente por los
hogares. En este estudio solo incluimos
las emisiones liberadas en las activida-
des de produccidén, que para 2015 se
ubicaron en 27 millones de ktCO, (con
base en los datos de la International
Energy Agency (2019)).

Datos de empleo
OECD Trade in Employment (TiM)

Esta base de datos de la OCDE dis-
pone de mas de 20 indicadores sobre
empleo y comercio internacional. Para
la construccion del vector de empleo
usado en los cdlculos de este estudio,
hemos utilizado el indicador de “em-
pleo incorporado en el comercio in-
ternacional” disponible para las 36 in-
dustrias de ICIO y 51 paises, 14 paises
menos en comparacion con las tablas
ICIO. Para completar el vector de em-
pleo a 65 regiones, complementamos
la informacidén con la base de datos de
empleo de la Organizacidén Internacio-
nal del Trabajo (OIT), adaptandolos a la
clasificacién sectorial de ICIO.

2.2
Definicién de escenarios

Sobre esta base del modelo MRIO ex-
tendido, el objetivo es evaluar el impacto
que tendria en las tres dimensiones de
la sostenibilidad de un ‘cambio de fuente
o suministrador’ (source-shifting, en in-
glés). Este cambio de suministrador ha
sido recientemente utilizado para eva-
luar el impacto en el medio ambiente
(Arce, Lopez, & Guan, 2016; de Boer, Ro-
drigues, & Tukker, 2019; Sun et al., 2018),
ya que permite simular el impacto sobre
las emisiones de posibles cambios en el
pais de origen de los insumos importa-
dos por las diferentes industrias y pai-
ses. En este sentido, este procedimiento
de cambio de suministrador es también
el fundamento que subyace en toda
la literatura sobre la hipdtesis de refu-
gios de contaminacion (pollution haven
hypothesis) (Lépez et al., 2018; Zhang et
al., 2017) o las medidas de balanzas de
emisiones evitadas (balance of avoided
emissions) (Arto et al, 2014). A través
del cambio de suministrador se pueden
crear escenarios en los que, por ejemplo,
los paises de América Latina y el Cari-
be sustituyen una fraccion (o el 100%)
de sus importaciones de metales desde
China por metales producidos en Brasil
o0 México. De esta forma, el "cambio de
fuente” permite cuantificar y analizar el
impacto social econdmico y medioam-
biental que pueden tener medidas de
politica econdmica relacionadas con
el comercio internacional, creacién de
alianzas comerciales, nearshoring, so-
cios comerciales preferentes, etc. Pero
también, esta metodologia posibilita
evaluar la resiliencia de las economias
de América Latina y el Caribe ante al-
teraciones o rupturas en las cadenas
globales de suministro, como sucedid
en el punto algido de la crisis generada
por la COVID-19 (o como podria resultar
de una guerra comercial entre Estados
Unidos y China, un desastre natural o
la pérdida de relaciones diplomaticas y
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comerciales entre paises), y cuantificar
los impactos directos e indirectos de es-
tos cambios sobre las diferentes indus-
trias de las economias latinoamericanas
en los tres ambitos de la sostenibilidad:
econoémico, social y medioambiental.
Con ello, se pueden identificar sinergias
y relaciones de intercambio (trade-off)
que pueden beneficiar o perjudicar a los
paises implicados.

En el presente trabajo, vamos a conside-
rar tres escenarios (Tabla 1), en los que
el cambio de suministrador se aplica de
manera independiente sobre dos secto-
res: Productos quimicos y farmacéuticos
y Vehiculos, trailers y semitrailers. Las
importaciones (intermedias y finales)
que los paises LATAM realizan de estas
dos industrias procedentes de China van
a pasar a realizarse desde un conglome-
rado de paises de la propia region en
funcion de su especializacion exporta-
doray su cuota de mercado. Los escena-
rios contemplados son:

i. BAU (“bussiness as usual”). En el que
las economias de todo el mundo operan
sin ningun cambio. Es el escenario base
sobre el que compararemos los impac-
tos potenciales de la estrategia de cam-
bio de suministrador.

ii. Escenario quimicos. Industria de Pro-
ductos quimicos y farmacéuticos (Che-
micals and pharmaceutical products),
en el que las importaciones de esta in-
dustria procedentes de China van a pa-
sar a ser suministradas desde Argentina,
Brasil, Chile y Colombia al conjunto de
paises latinoamericanos. Estos cuatro
paises son los que muestran una mayor
especializacion exportadora en la region,
aungue solo Colombia presenta una ven-
taja comparativa revelada y, por ello, se-
rén los nuevos suministradores. Ademas,
dentro del grupo de nuevos suministra-
dores cada pais abastecerd a los demas
en funcion de su cuota de mercado.

iii. Escenario vehiculos. Industria del au-
tomovil (Motor vehicles, trailers and se-
mi-trailers), en el que las importaciones
de esta industria procedentes de China
van a pasar a ser suministradas desde
Argentina, Brasil y México al conjunto
de paises latinoamericanos. Estos tres
paises son los que muestran la mayor es-
pecializacion exportadora de la regiéon y
una ventaja comparativa revelada a nivel
mundial, excepto Brasil. También en este
escenario, dentro del grupo de nuevos
suministradores cada pais abastecerd
a los demas en funcién de su cuota de
mercado.

Tabla 1
Escenarios de cambio de suministrador (source-shifting)
Cambio de suministrador
Industria De Hacia Importaciones afectadas
(antiguo) (nuevo)
Eacenanie Productos Argentina, Los siete paises LATAM
2 quimicos y China Brasil, Chile, (Argentina, Brasil, Chile, Colombia,
farmacéuticos Colombia Costa Rica, México y Peru)
. Vehiculos, Argentina, Los siete paises LATAM
Escenario } ) - . ; . . )
trailers y China Brasil, Mé- (Argentina, Brasil, Chile, Colombia,
semitrailers xico Costa Rica, México y Peru)
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3

Resultados

3.1
Impactos globales

El impacto del cambio de suministra-
dores o desvio de comercio simula-
do en los escenarios quimicos y ve-
hiculos supone un aumento del valor
anadido neto a nivel global de 229 vy
274 millones de ddlares, una disminu-
cion del empleo global de 118 000 y
108 000 empleos y una disminucion
de las emisiones de carbono de 7 487
y 2 780 ktCO,, respectivamente (Gra-
fico 1). En general, son mayores los
impactos asociados al cambio de su-
ministrador del sector quimicos que
los del sector de vehiculos, principal-
mente debido a que el volumen de co-
mercio desviado es mayor en el primer
caso; sin embargo, los impactos netos
globales sobre el valor anadido y el
empleo tienden a ser similares en am-
bos escenarios. Los impactos globales
en términos netos resultan de la dife-
rencia entre los incrementos de valor
agregado, empleo y emisiones dentro
del grupo LATAM (donde se simula un
aumento de la produccion) y las res-
pectivas disminuciones experimen-

tadas por el RoW, especialmente por
China (donde se simula una reduccion
de la produccién). En comparacion
con el escenario BAU, el valor agre-
gado del conjunto de paises LATAM
aumenta en un 0.21% y un 0.08% en
los escenarios quimicos y vehiculos,
respectivamente, el empleo de la re-
gion aumenta un 0.17% y 0.04% vy las
emisiones un 0.19% y 0.08%. Los in-
crementos en el valor agregado de
LATAM son mayores en magnitud que
las disminuciones en el VA del RoW, lo
cual explica los incrementos en el valor
agregado global (Grafico 1a). Lo con-
trario sucede en términos de empleo
y emisiones, ya que los incrementos
dentro de LATAM son contrarrestados
por disminuciones de mayor magnitud
en el RoW (Graficos 1b y 1c). Notese
que mientras las reducciones netas del
empleo mundial derivadas del desvio
de comercio pueden verse como un
resultado perjudicial desde una pers-
pectiva global, la disminucion de las
emisiones mundiales en términos ne-
tos es un impacto favorable para la
economia global y sus compromisos
en la lucha contra el cambio climatico.
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Grafico 1

Impacto neto del cambio de suministrador en el valor afladido (millones de ddlares),

empleo (miles de personas) y emisiones de carbono (ktCO,)
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El Escenario quimicos parte de un des-
vio de comercio de 11 015 millones de
ddlares y el Escenario vehiculos de
5 298 millones de ddlares. ElI impac-
to en términos relativos del desvio
de comercio para el sector quimicos
y el sector vehiculos es significativa-
mente distinto en términos econdmi-
cos y sociales, y bastante mas similar
en términos ambientales (Tabla 2). El
desvio de un millén de ddélares del sec-
tor vehiculos supone un incremento
del VA en el sector de 51 718 ddlares,
respecto a un incremento de 20 790
dodlares si se produce en el sector qui-
micos (2.5 veces). Al mismo tiempo,
la reduccién del empleo seria también
mayor, de 20 trabajadores directos e
indirectos en el Escenario vehiculos
frente a solo 11 en el Escenario quimi-
cos (1.8 veces). La reduccién de emisio-
nes global es mas pareja y, en este caso,
la disminucién es mas fuerte en el sec-
tor vehiculos, -680 toneladas por millén
de dolares, frente a las -525 en el sector
quimico. En conclusién, aunque el sec-
tor quimicos presenta una mayor posi-
bilidad del desvio de comercio por ser
mayor el volumen importado de China,
el sector vehiculos responde con mayor
fuerza (en valor agregado, empleo y
emisiones) por cada millon de dodlares
desviado.

Los resultados recogidos en la Tabla 2

indican que en los dos escenarios
existe un trade-off entre valor agre-

Tabla 2

gado y empleo a nivel global, es de-
cir, el nearshoring por parte de LATAM
genera incrementos en el valor agrega-
do mundial en detrimento de puestos
de trabajo requeridos por la economia
mundial. Esto puede estar dando cuen-
ta de aumentos de la productividad
global, lo cual seria una buena noticia
en términos de eficiencia. Simultanea-
mente, se encuentran sinergias entre
el valor agregado y las emisiones glo-
bales, en las que incrementos del valor
agregado mundial derivados del nears-
horing van acompafados de reduccio-
nes en las emisiones globales de CO,,
lo cual es doblemente favorable para la
economia mundial. Desde la perspecti-
va de LATAM, el trade-off entre valor
agregado y empleo resulta positivo
para las empresas de la regidn puesto
que aumentan el valor agregado gene-
rado (tanto domeéstico como importa-
do) al mismo tiempo que disminuye el
empleo incorporado en sus CGV vy, por
tanto, se reducen los costos asociados
a la mano de obra. En este sentido, el
desvio de produccion en el Escenario
vehiculos ofrece mayores oportunida-
des a las empresas localizadas en LA-
TAM para incrementar sus beneficios
ya que el incremento de valor agre-
gado y la disminucion de empleo por
cada millén de doélares desviado son
mayores que en el Escenario quimicos.
Por otro lado, el trade-off entre valor
agregado y empleo tendria efectos in-
deseables en términos de distribucion

Diferencial del impacto global neto generado por el desvio de un millén de ddlares del
comercio desde China a Latinoamérica (ddlares, trabajadores y tCO,)

Impactos por cada millén de délares desviado Desvio total
Empleo de comercio
Escenario ¢ dé\ll:;es) (Miles de ET::'gn)es (m‘;lc!’?arlzss)de
personas) 2
Quimicos 20 790 -1 -680 11015
Vehiculos 51718 -20 -525 5298
Ratio (vehiculos/quimicos) 2.5 1.8 0.8 0.5
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de la rigueza si se mira desde una pers-
pectiva global, ya que se estarian sa-
crificando puestos de trabajo (a nivel
global) por una mayor remuneracion al
capital.

3.2
Encadenamientos hacia adelante

dCudnto aumenta la produccion (valor
anfadido, empleo y emisiones) dentro
de cada pais LATAM como consecuen-
cia del cambio de suministrador y el
desvio de comercio? Los impactos ha-
cia adelante o forward miden los efec-
tos en cada pais resultado de la nueva
demanda final a que da lugar el cambio
de suministrador y desvio de corgzrcio.
Las sumas por filas de la matriz Fde la
expresion (1) proporcionan el aumento
total (del valor anadido, empleo y emi-
siones), mientras que los elementos de
las filas muestran que una parte de es-
tos impactos estan asociados a los pro-
ductos finales consumidos o exporta-
dos por el propio pais y otra parte estd
asociada a las exportaciones interme-

Grafico 2

V\

dias que otros paises requieren para su
propia produccion final (Imagen 1).

Légicamente, el impacto en cada pais
es diferente (Grafico 2), dependien-
do principalmente de si el pais pasa a
ser nuevo suministrador o no y de su
capacidad exportadora del producto
concreto, pues es ésta la que define el
volumen de producciéon originalmen-
te importada desde China que ahora
asume el pais. Por ello, el pais mas be-
neficiado en términos de valor afadi-
do generado y empleo es Brasil en el
Escenario quimicos (3 801 millones de
dolares, el 0.24% del valor anadido del
pais y 175 mil empleos, el 0.17% del em-
pleo) y México en el Escenario vehicu-
los (2 417 millones de doélares y 59 mil
empleos, el 0.22 y 0.16% del valor ana-
dido y el empleo, respectivamente) y
también ambos son los que experimen-
tan el mayor aumento de las emisiones
(asociado a la mayor produccion) de
1 070 ktCO, en el caso de Brasil en el
Escenario quimicos y 717 ktCO, en Mé-
xico en el Escenario vehiculos (0.29% y
0.20% de las emisiones de cada pais).

Impacto total hacia adelante del cambio de suministrador en el valor afnadido (millones
de ddlares), empleo (miles de personas) y emisiones de carbono (ktCO,) y porcentajes.
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Es llamativo el impacto negativo neto
sobre el valor afadido del Escenario
vehiculos en Chile y Perd. Aunque es
bajo, 4 y 2 millones de dolares, respec-
tivamente (y por ello, no se aprecia fa-
cilmente en el Grafico 2), indica que en
el cambio de suministrador de las im-
portaciones de vehiculos procedentes
de China, Chile y Peru pierden expor-
taciones que enviaban al pais asiatico,
quien las utilizaba (directa o indirec-
tamente) en la produccién de vehicu-
los, y que estas exportaciones no son
reorientadas a los paises de la region
gue absorben la produccion de vehi-
culos desviada. En otras palabras, los
inputs peruanos y chilenos que requie-
re China para producir vehiculos no son
demandadas en la misma cuantia por
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la produccion de vehiculos de Argen-
tina, Brasil o México. Como consecuen-
cia, el valor anadido generado con las
nuevas demandas intermedias de los
tres paises de la regidon que sustituyen
a China no son suficientes para com-
pensar la caida de 7 millones (en Chile)
y 4 millones (en Peru) de valor anadi-
do generado en el comercio con China
relacionado con el sector de vehiculos.
México es el Unico pais de los siete pai-
ses LATAM que genera un aumento del
valor afadido en sus transacciones con
Chile de 3 millones y de 2 millones en
el caso de Peru.

Por otro lado, en términos porcentua-
les, los impactos mas altos se producen
en Colombia y Chile en el Escenario
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quimicos para todas las variables ana-
lizadas, con porcentajes que suponen
entre el 0.42% y el 0.56% de su valor
afadido, empleo y emisiones totales
(puntos rojos en los Grafico 2). En el
Escenario vehiculos el Unico pais con
impactos significativos en términos
porcentuales es México (puntos amari-
llos en Grafico 2), dada su alta capaci-
dad exportadora de vehiculos.

Los siguientes graficos (3 para el valor
afadido, 4 para el empleo y 5 para las
emisiones en cada escenario) desa-
gregan por pais de destino el impacto
total visto en el Grafico 2 y recogen la
importancia relativa de la demanda do-
méstica y de las exportaciones finales
o intermedias en esos impactos totales
experimentados por cada pais LATAM.
En todos los impactos sobresalen los
nuevos paises exportadores en cada
escenario. El impacto asociado a la
propia demanda y exportaciones fina-
les es mayoritario en el Escenario vehi-
culos, con cifras que suponen mas del
60% del total de los impactos en Ar-
gentina y Brasil y el 85% en el caso de
México. Lo que implica que en el sector
vehiculos los paises latinoamericanos
estadn posicionados en las ultimas eta-
pas de las cadenas de produccion.

Pero la situacion es diferente en el
caso del Escenario quimicos, donde
la produccién final de LATAM solo es
mayoritaria en Brasil, donde el impac-
to generado, asociado a la propia de-
manda final y exportaciones supone, el
56% (Grafico 2). En los otros tres paises
gue pasan a ser nuevos exportadores,
Argentina, Chile y Colombia, el impac-
to ligado a la propia demanda final y a
las exportaciones finales esta en torno
al 40% del impacto total. Esto significa
que el mayor valor afiadido, empleo o
emisiones generados por el cambio de
suministrador en estos paises esta aso-
ciado a las exportaciones intermedias
y, en particular, a las que tienen como
destino otros paises LATAM, puesto
que solo alrededor del 8% del nuevo
valor afadido se genera por exporta-
ciones intermedias a paises o areas

fuera de la region. La relevancia de las
exportaciones intermedias a nivel re-
gional indica que la rama de Productos
quimicos y farmacéuticos estd mas in-
tegrada regionalmente que la de vehi-
culos a motor, en parte por su mayor
uso como consumo intermedio, pero
también por el posicionamiento de los
paises LATAM en fases iniciales e inter-
medias de la produccion, esto hace que
el desvio de comercio planteado inten-
sifique esas interrelaciones existentes.

En concreto, del Escenario quimicos
se concluye que, en términos de valor
afadido, se generan 752 millones de
ddlares adicionales en Argentina liga-
dos a su propia demanda final y a sus
exportaciones finales y 907 millones de
dolares asociados a las exportaciones
intermedias que Argentina realiza a
otros paises LATAM (Gréafico 3); en Chi-
le se generan 375 millones de dodlares
adicionales ligados a su propia deman-
da y exportaciones finales y 534 millo-
nes de ddlares ligados a exportaciones
intermedias a otros paises de la region
y en Colombia estas cifras son 561 y
768 millones de dodlares, respectiva-
mente. En el Escenario vehiculos, el va-
lor afadido adicional generado en cada
pais asociado a las exportaciones inter-
medias es bastante menor en cuantia
que el asociado a la propia demanda
final y exportaciones como se ha sefa-
lado. Este ultimo, es de 2 064 millones
de ddlares en México, de 235 en Brasil y
136 en Argentina. De las exportaciones
intermedias destaca el valor anhadido
adicional generado en México por sus
flujos hacia Brasil y Estados Unidos;
mientras que en los casos de Brasil y
Argentina se destaca el valor agregado
derivado de sus exportaciones inter-
medias a México.

Siguiendo con el Escenario quimicos,
pero analizando los impactos en tér-
minos de empleo (Grafico 4a), se ob-
serva que en Argentina se generan
14 000 nuevos empleos asociados a su
propia demanda y exportaciones fina-
les y un volumen mayor, 17 000 asocia-
dos a sus exportaciones intermedias a
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Grafico 3

Impacto hacia adelante sobre el valor afladido del cambio de suministrador en cada
pais LATAM desagregado por paises en el escenario quimicos

a. Valor anadido

PAISES RECEPTORES

otros paises LATAM; en Chile y Colom-
bia de forma similar se generan mas
empleos asociados a las exportaciones
intermedias a otros paises LATAM que
a la propia demanda final y exportacio-
nes finales (12 000 frente a 19 000 en
Chile y, en Colombia, 41 000 frente a

56 000). Sin embargo, Brasil es el pais
donde los asociados a la propia deman-
da y exportaciones finales son mas al-
tos que los asociados a las exportacio-
nes intermedias a otros paises LATAM:
98 000 frente a 61 000. En el Escenario
vehiculos (Grafico 4b), la situaciéon es
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diferente, igual que ocurria con el valor
afadido. Los mayores impactos de em-
pleo en este escenario estdn asociados
a la propia demanda y exportaciones
finales, sobre todo en México y Brasil
con 50 000 y 11 000 empleos, respec-
tivamente.

Grafico 4

En términos de emisiones de CO, (Gra-
fico 5) los impactos hacia adelante de-
rivados de los dos escenarios siguen
los mismos patrones observados en
términos de empleo.

Impacto hacia adelante sobre el empleo del cambio de suministrador en cada pais

LATAM desagregado por paises

a. Escenarios quimicos

PERU
MEXICO
COSTA RICA
COLOMBIA 8l 24 4 16 4
CHILE 28| 12
BRASIL 14 7 26 6
ARGENTINA 14 lai
-20 0 20 40 60 80 100 120 140 160 180 200
Hl ARGENTINA B BRASIL M CHILE COLOMBIA B COSTARICA
B MEXICO M PERU W EEUU Il CANADA M CHINA
B INDIA M RESTO ASIA Il UNION M RESTO B RESTO
EUROPEA EUROPA DEL MUNDO

b. Escenarios vehiculos
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Fuente: elaboracion propia.

COMERCIO E INTEGRACION EN EL MUNDO POST-COVID-19

Grafico 5

Impacto hacia adelante sobre las emisiones del cambio de suministrador en cada pais

LATAM desagregado por paises

a. Escenarios quimicos
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Fuente: elaboracion propia.

3.3
Analisis de las huellas del productor
y los encadenamientos hacia atras

Hasta ahora se han analizado los im-
pactos hacia adelante del cambio de
suministradores y el desvio de comer-
cio, es decir, cdmo los escenarios plan-
teados afectaban a la producciéon den-
tro de cada pais LATAM (valor anadido,
empleo y emisiones) para abastecer la
demanda final doméstica del propio
pais y sus exportaciones (intermedias

y finales). Estos impactos, con alguna
excepcion, eran siempre positivos. No
obstante, el desvio de comercio vy la
nueva produccidn que genera requie-
ren, directa e indirectamente, inputs
domeésticos (del propio pais) y tam-
bién inputs importados de otros pai-
ses LATAM y del RoW. Esto es lo que
recogen los encadenamientos hacia
atras o la huella del productor de cada
pais (Imagen 1). Por ello, en lo que si-
gue, vamos a analizar como el desvio
de comercio afecta a la huella del pro-
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ductor (huella de valor afadido, huella
de empleo y huella de carbono) de los
paises LATAM (Gréfico 6), la cual ras-
trea los impactos generados en todas
las etapas y todos los paises a lo lar-
go de la cadena de producciéon y se los
asigna al pais que produce el bien fi-
nal. Es importante recordar que dentro
de los bienes finales que influyen en la
huella del productor de un pais se in-
cluyen tanto los bienes finales consu-
midos dentro del propio pais, como las
exportaciones finales, asi, se evalua el
conjunto de la produccidén del pais.

En un contexto en el que el desvio de
comercio simulado aumenta la pro-
duccioén de los siete paises LATAM, el
aumento o disminucién de la huella del
productor de cada pais depende de
las diferencias en las cadenas globa-
les entre China (suministrador original)
y los nuevos suministradores (paises
LATAM) en términos del valor anadi-
do, empleo y emisiones que incorpo-
ran en su estructura productiva. Dado
que la produccién china se caracteriza
por incorporar margenes pequefios de
valor agregado y por tener altas inten-
sidades de carbono, los escenarios de
nearshoring suponen un aumento de la
huella de valor afadido y un descenso
de la huella de emisiones de carbono

Grafico 6

de todos los paises LATAM para los dos
escenarios, el de quimicos y el de vehi-
culos. Es decir, el hecho de reemplazar
a China por suministradores latinoame-
ricanos incorpora mayor valor agrega-
do y menos emisiones a las cadenas
productivas de América Latina. El caso
de México en el Escenario vehiculos es
el Unico en el que un pais LATAM in-
crementa su huella de carbono con
respecto al escenario BAU (Grafico 6¢).
Esto se debe, principalmente, a que la
nueva producciéon absorbida por Méxi-
co en el Escenario vehiculos es de gran
magnitud dado su liderazgo regional
en el mercado automotriz. Para evitar
gue el aumento de exportaciones vy
produccioén del pais tuviera este efec-
to negativo sobre el medioambiente se
requeriria la implementacion de politi-
cas que incentiven la descarbonizacion
del sector. La huella de empleo aumen-
ta en la mayor parte de los casos, pero
con algunas excepciones. En el Escena-
rio quimicos, la huella de empleo dis-
minuye para Costa Rica, México y Perd,
indicando que sus nuevas cadenas glo-
bales de produccion en dicho escena-
rio contienen menos empleo que en el
escenario BAU cuando China interve-
nia en el sector de quimicos. Lo mismo
sucede en el Escenario vehiculos con la
huella de empleo de Colombia y Peru.

Impacto en la huella del productor de los paises LATAM

a. Valor afiadido
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Fuente: elaboracion propia.

3.3.1
Huella importada dentro de la huella
del productor

Del anterior impacto sobre la huella de
cada pais, ¢qué parte corresponde a
importaciones de otros paises LATAM
o del RoW? éCudles son los paises que
se ven afectados? ¢En qué medida? En
general, se observa que aumenta el va-
lor anadido, el empleo y las emisiones
contenidos en las importaciones pro-
cedentes de paises LATAM, mientras

COLOMBIA COSTARICA MEXICO PERU

VARIACIONES ESCENARIO VEHICULOS

COLOMBIA COSTARICA MEXICO PERU

VARIACIONES ESCENARIO VEHICULOS

que disminuye el contenido en las im-
portaciones procedentes de los paises
extra-LATAM (columnas naranjas ne-
gativas en el Grafico 7), principalmen-
te debido al desvio de importaciones
procedentes de China. El impacto neto
(suma de los dos anteriores) en térmi-
nos de valor afladido (columnas grises
en el Grafico 7a) muestra aumentos
pequeios en los paises LATAM, excep-
to en Brasil, ya que disminuye el valor
afadido contenido en su huella vy, en
menor medida, en Argentina.
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Grafico 7
Cambio en la huella importada en el Escenario quimicos (millones de ddlares, empleo,
ktCO, y % sobre huella importada pais)
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Que disminuya la huella importada de
valor afladido significa que las nuevas
importaciones que se realizan tras la
desviacion de comercio y el cambio de
suministradores contienen menos valor
afadido que el contenido en las im-
portaciones provenientes de China. En
cambio, tanto en términos de empleo
como de emisiones, el efecto neto so-
bre las respectivas huellas importadas
de los paises LATAM implica que éstas
disminuyen, es decir, se genera menos
empleo y emisiones a nivel global, con
cifras significativas en las huellas de
Brasil y México.

Como vemos en el Grafico 7a el valor
anadido importado de otros paises de
la region aumenta en todos los paises
LATAM (3 587 millones de ddlares, en
conjunto) y disminuye el incorporado
en importaciones de otros paises fue-
ra de la regién. En especial, aumenta
en México (1 212 millones de ddlares) y
Brasil (999 millones de ddlares), aun-
que en términos proporcionales, los
mayores aumentos son un 1.6% en Ar-
gentina, un 1.3% en Perud y Colombia y
11% en Chile. En relacién con el empleo
(Grafico 7b), la huella importada que
arrastra en el Escenario quimicos cada
pais LATAM dentro de la regiéon aumen-
ta (creando 154 mil nuevos empleos),
siendo el empleo que importa México
de otros paises de la regidon el mas ele-
vado (52 mil empleos). Ademas, estos
aumentos del empleo importado proce-
dente de la region de los paises LATAM
son proporcionalmente mas elevados
que los de valor afadido, ya que, to-
dos los porcentajes superan la unidad,
destacando el aumento del 2.2% del
empleo importado intra-LATAM arras-
trado por Argentina o el 1.3% de au-

mento del de Chile y Colombia. En
términos netos, a diferencia del valor
afadido, la huella importada de empleo
cae para todos los paises debido al me-
nor empleo asociado a las importacio-
nes de paises externos, siendo la mas
notable la de Brasil del 1.5%. Debido a
la mayor produccion, las emisiones de
carbono asociadas a las importaciones
de otros paises LATAM crecen en todos
ellos (904 ktCO,), siendo los mayores
aumentos los de Brasil y México (que
acaparan el 60% del aumento) (Gréafi-
co 7c¢). Sin embargo, estos aumentos
son pequefos en comparacion con
la disminuciéon de la huella importada
procedente de paises fuera de la region
(las emisiones contenidas en importa-
ciones extra-LATAM en conjunto son
mas de 5 000 ktCO,), de manera que
todos los paises ven disminuida su hue-
lla de carbono importada en términos
netos en proporciones que van desde
3.2% de Brasil o el 31% de Argentina
(los mas altos), hasta el 1.3% de Costa
Rica (el mas bajo).

Si pasamos a analizar el otro escena-
rio, el Escenario vehiculos (Grafico 8),
el panorama general es similar (aunque
los impactos son inferiores en cuantia
dado que es menor el desvio de co-
mercio considerado): aumentan el va-
lor anadido (434 millones de ddlares),
el empleo (13 000 empleos) y las emi-
siones (126 ktCO,) contenidos en las
importaciones procedentes de paises
LATAM, mientras que disminuyen los
impactos contenidos en las importa-
ciones procedentes de los paises ex-
tra-LATAM, principalmente debido al
desvio de importaciones procedentes
de China, con una importante excep-
cion, que es el caso de México.
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Grafico 8

Cambio en la huella importada en el Escenario vehiculos (millones de ddlares, empleo,
ktCO, y % sobre huella importada pais)
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La huella de valor anadido importada
desde paises extra-LATAM de México
aumenta notablemente en compara-
cién con el resto, indicando las mayo-
res conexiones de la rama de vehiculos
en este pais con el RoW, las cuales ge-
neran una elevada huella de valor aha-
dido que contrarresta el descenso de
importaciones desde China.

3.4
Resultados sectoriales

A pesar de que en los escenarios alter-
nativos el cambio de suministradores
afecta de forma directa Unicamente
a dos sectores (Productos quimicos

Grafico 9

y farmacéuticos en el escenario 2 vy
Vehiculos en el escenario 3), la pro-
duccién absorbida por los paises lati-
noamericanos en dichos sectores ge-
nera impactos indirectos en los otros
sectores de las economias de América
Latina que hacen parte de las cadenas
de suministro de productos quimicosy
vehiculos. A los efectos de ilustrar este
punto se presentan a continuacion los
resultados para el escenario quimico'.
El Grafico 9 muestra los sectores de
los paises latinoamericanos que reci-
ben los mayores impactos, directos
e indirectos, derivados del desvio de
Productos quimicos y farmacéuticos
que eran originalmente importados
desde China.

Impactos totales por sectores y paises derivados del cambio de suministradores en el

escenario quimicos

a. Valor aiadido

4,000
3,500 645
3,000 521
© 184
%]
(?7 2,500 cgt
u 2,000 209
(j) 1,500 l 126 217
s 1000 1,528 }gg ‘143
| 1046 -
500 _ 846
= 101
ARG BRA CHL COoL CRI MEX PER USA
b. Empleo
180
29
160
2 140
z 34
2 120
13
5 100 N
o -1
5 80 53 S22
2 60
=
> 40 5
MEX PER USA
5N por razones de espacio. Podran ser

el BID INTAL

COMERCIO E INTEGRACION EN EL MUNDO POST-COVID-19
39



c. Emisiones
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Como era de esperarse para el escena-
rio 2, los mayores impactos en términos
de valor afiadido y empleo (Graficos 9a
y 9b) se concentran en el sector de
Productos quimicos y farmacéuticos
de los cuatro paises LATAM que absor-
ben la produccion que se importaba
desde China (Argentina, Brasil, Chile
y Colombia), dado que dicho sector y
dichos paises son los que reciben im-
pactos directos sobre su produccion.
Dentro de los mismos paises, sobresa-
len otros dos sectores en los que se in-
crementan significativamente los nive-
les de empleo y valor afadido gracias
a los impactos indirectos derivados del
sector de quimicos, estos son: Comer-
cioy Otros servicios. El valor agrega-
do del Comercio aumenta entre 85 vy
585 millones de dolares en los cuatro
paises que actuan como nuevos sumi-
nistradores; mientras que el empleo au-
menta entre 6 000 y 53 000 puestos
de trabajo. En magnitudes, los mayores
incrementos del Comercio se obser-
van en Brasil, en donde los impactos
positivos sobre el empleo son incluso

ELECTRICIDAD, GAS Y AGUA
COMERCIO

Il TRANSPORTE
l SERVICIOS PROFESIONALES

mayores que los impactos directos del
sector de Quimicos. Por otro lado, el
Comercio de Colombia es el que ex-
perimenta mayores incrementos re-
lativos, con crecimientos del 0.6% en
valor agregado y empleo con respecto
al escenario BAU, lo cual representa in-
crementos de 143 millones de ddlares y
22 000 puestos de trabajo.

El sector de Otros servicios también
experimenta incrementos significa-
tivos en su valor agregado y empleo
por los impactos indirectos. Este sec-
tor agrupa una gran variedad de servi-
cios empresariales (servicios juridicos,
contables, inmobiliarios, cientificos,
de seguridad, de investigacion, entre
otros), lo cual explica en gran medida
la magnitud de los impactos derivados
del aumento de produccién de quimi-
cos. Estos impactos en Otros servicios
siguen un patréon similar al del Comer-
cio, destacando los incrementos en el
valor agregado y el empleo de Brasil.
En este pais también se identifican in-
crementos de menor magnitud, pero
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aun significativos, en el empleo y valor
agregado del sector de Transporte.

Llaman la atencidén los incrementos en
el valor agregado de la Mineria ener-
gética en Argentina y Brasil, los cuales
no se traducen en creacion de empleo.
Esto se explica por la baja intensidad
de empleo (y alta intensidad de capi-
tal) que caracteriza a las actividades
mineras. Por ultimo, vale la pena des-
tacar el incremento del valor agregado
generado en el sector de Productos
quimicos y farmacéuticos de Estados
Unidos. A pesar de que el incremento
no es significativo para el tamano de
dicho sector en el pais norteamerica-
no (menor al 0.1% con respecto a BAU),
el Grafico 8a revela que la industria de
Productos quimicos y farmacéuticos
estadounidense es un suministrador
clave de las industrias homdlogas de
LATAM y que se ve beneficiada del
desvio de produccién simulado en el
escenario 2.

Los impactos en términos de emisiones
también se concentran en los paises
LATAM que son nuevos suministrado-
res, pero se localizan en otros sectores
distintos a los que sobresalen en el ana-
lisis de empleo y valor agregado. En el
Gréfico 9c se observa que el crecimien-
to de las emisiones derivado del au-
mento de la produccidon de quimicos se
concentra en tres sectores: Derivados

del petrdleo, Electricidad, gas y agua y
Transporte. Estos sectores se caracte-
rizan por su alta intensidad en emisio-
nes de CO, y por producir inputs basi-
cos requeridos por multiples industrias,
no solo por el sector de quimicos, sino
también por otros sectores que aumen-
tan su produccién en el escenario 2,
como el Comercioy Otros servicios.

Los mayores incrementos en emisiones
se evidencian en los sectores de Deri-
vados del petroleo, Electricidad, gas
y agua y Transporte en Brasil, que en
conjunto incrementarian las emisiones
del pais en 862 ktCO,, y en el sector de
Electricidad, gas y agua de Argentinay
Chile. Entre los nuevos suministradores
del escenario 2 Colombia es el segun-
do mayor beneficiado en términos de
empleo vy el tercero en valor agregado,
sin embargo, es el que muestra los me-
nores incrementos en emisiones. Esto
se explica principalmente porque la
matriz energética de Colombia depen-
de principalmente de la hidroelectrici-
dad, fuente renovable baja en carbono,
lo cual se evidencia en el Grafico 9c
por el efecto leve sobre las emisiones
del sector de Electricidad, gas y agua
en este pais (segmento amarillo). Esta
ventaja en términos ambientales de la
que goza Colombia le permite obte-
ner amplias ganancias en los trade-off
econdmico-ambientales analizados en
este estudio.

4

Discusion y conclusiones

De la comparaciéon de los escenarios
de desvio de comercio del sector qui-
micos y del sector vehiculos se puede
concluir que la regién latinoamerica-
na dispone de una mayor eficiencia
en términos de trabajo y de carbono
qgue China, el pais del que se desvian
las importaciones; ya que dicho desvio

supondria una reduccion de la huella
de empleo y de carbono a nivel glo-
bal. Al mismo tiempo, la regidon es mas
intensiva en valor afadido que la eco-
nomia china, ya que el desvio supone
un aumento de las rentas generadas en
términos netos a nivel global, aunque
con alguna excepcion a nivel individual
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de cada pais (Chile y Peru, en el esce-
nario vehiculos). La cuestion es si esas
mayores rentas serian suficientes para
compensar la diferencia salarial exis-
tente entre los trabajadores de China
y de Latinoamérica, para pagar el hi-
potético mayor coste de una energia
menos intensiva en carbono y aun asi
gue queden recursos para hacer atrac-
tiva la inversiéon necesaria para llevar a
cabo la ampliacion de capacidad pro-
ductiva requerida. Es decir, el desvio
de comercio genera oportunidades de
comercio en la medida que supone un
aumento del valor afadido global, pero
las empresas solo llevaran a cabo las
inversiones si las ganancias potenciales
superan a las dificultades instituciona-
les y estructurales existentes en la re-
gién: desde la disponibilidad de mano
de obra cualificada, a la seguridad, a la
disponibilidad de infraestructuras de
transporte y relativas a TIC, etc.

Los paises mas beneficiados en valores
absolutos son aquellos que asumen un
mayor volumen de producciéon como
nuevos suministradores en la region,
estos son Brasil en el Escenario quimi-
cos y México en el de vehiculos; pero
en términos porcentuales los impactos
mas altos se producen en Colombia y
Chile para el primero de los escenarios.
Ademas, solo se han detectado efectos
indirectos negativos en Chile y Peru
por pérdida de exportaciones a China
gue no son compensadas con exporta-
ciones indirectas a los nuevos exporta-
dores de la region. Compensar en estos
casos los efectos negativos requiere
crear nuevos vinculos comerciales no
existentes previamente.

En el caso del desvio de comercio en
la rama de productos quimicos es re-
levante como la mayor integracion de
los paises de la region hace que en Ar-
gentina, Chile y Colombia el impacto
sobre el valor afadido, empleo y emi-
siones de carbono asociado a la propia
demanda y exportaciones finales no
sea mayoritario, sino que lo sea el aso-
ciado a las exportaciones intermedias
gue estos paises realizan a otros paises

LATAM. Lo que pone de manifiesto que
dichos paises estan principalmente po-
sicionados en las fases primeras de las
cadenas globales de la produccidon del
sector de quimicos, basadas principal-
mente en recursos naturales y bienes
intermedios, y no en las fases ultimas
destinadas a la demanda final. Sin em-
bargo, el desvio de comercio del sector
vehiculos nos ha permitido comprobar
como los paises latinoamericanos es-
tan posicionados en la produccién de
las Ultimas cadenas de la produccion
del susodicho sector, ya que la mayoria
de los encadenamientos hacia adelante
satisfacen la demanda final doméstica
y las exportaciones finales.

En el conjunto de la regidon se generan
353 mil empleos nuevos con el desvio
de comercio de la rama de productos
quimicos y farmacéuticos y 80 mil con
el de vehiculos. Los aumentos de em-
pleo se producen principalmente en los
paises nuevos exportadores y en la ma-
yoria de los casos, los empleos creados
estan ligados a exportaciones interme-
dias a otros paises latinoamericanos.
En el Escenario quimicos, los nuevos
puestos de trabajo se concentran en
el mismo sector de Productos quimi-
cos y farmacéuticos, en el Comercio y
en Otros servicios. Los incrementos de
empleo en los paises que no son nue-
Vvos exportadores son mucho menores
Yy, @ menudo, menores que los produ-
cidos indirectamente en otros paises o
regiones fuera de la regiéon como Esta-
dos Unidos, India o la Unidn Europea,
en especial en el Escenario vehiculos,
otra muestra del bajo grado de integra-
cién productiva de la region.

El aumento de emisiones de carbono
gue generaria el desvio de emisiones
en los paises de la regidn podria evitar-
se, si la nueva produccion fuera satisfe-
cha con tecnologias menos intensivas
en carbono, aprovechando la nueva
inversion para incorporar mas energias
renovables en la produccion de elec-
tricidad. Esta inversidon en tecnologias
limpias en distintos sectores, como el
de electricidad, transporte o vehiculos,

COMERCIO E INTEGRACION EN EL MUNDO POST-COVID-19

42

tendria un impacto positivo sobre el
empleo y VA de las economias latinoa-
mericanas. No obstante, los resultados
muestran que a nivel global se obtiene
una reduccién de emisiones y a nivel
individual de cada pais, la huella del
productor de emisiones disminuye en
todos los paises latinoamericanos ana-
lizados en los dos escenarios, excep-
tuando el caso de México en el escena-
rio relativo a la rama de vehiculos (en
el que las emisiones del pais aumentan
un 1%). Ademas, el comercio de la re-
gién supondria una reduccion de las
emisiones por transporte internacional
al sustituir parte de las importaciones
procedentes de China.

El cambio de suministrador y el desvio
de comercio en los escenarios plantea-
dos presentan sinergias en Latinoamé-
rica, puesto que los impactos obteni-
dos, tanto de valor afadido, como de
empleo son positivos para todos los
paises latinoamericanos analizados,
con crecimientos de ambos. A nivel
global, también hay sinergias en valor
afadido, puesto que éste aumenta le-
vemente en términos netos, pero esto
no ocurre en relacién con el empleo,
gue disminuye a nivel global por la
caida en China y el resto de Asia. En
relacion con las emisiones, también
se producen sinergias a nivel global,
puesto que la huella disminuye con los
escenarios planteados, y en la mayoria

de los paises a nivel individual. No obs-
tante, en este ultimo caso, para apre-
ciar estas sinergias hay que utilizar una
medida de huella que tenga en cuenta
todas las emisiones incorporadas en las
cadenas de valor y no solo las emisio-
nes dentro del territorio, que aumentan
por el aumento de la produccién. Des-
afortunadamente, aunque el problema
del cambio climatico es un problema
global que se ve amenazado por el co-
mercio internacional, los objetivos del
Acuerdo de Paris y los compromisos de
los paises dentro de él, se fijan sobre la
base de emisiones territoriales, lo cual
puede ser visto como un inconvenien-
te y fuente de trade-offs. Sin embargo,
las huellas del productor de emisiones
disminuyen para todos los paises lati-
noamericanos analizados, excepto en
el caso de México en el Escenario ve-
hiculos.

Por ultimo, el cambio de suministrador
y su orientacion regional aumentara la
resiliencia de la region ante posibles
rupturas imprevistas de la cadena de
suministro, y puede permitir ganancias
en términos de reducciones de costes
de transporte, mejora de la comuni-
cacion, reduccién de la coordinacion,
reducciones de inventarios, mayor
produccién gestionada just-in-time y
también puede derivar en una mayor
probabilidad de difusion tacita del co-
nocimiento.
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RESUMEN

En el contexto del COVID-19, el proceso de digitalizacion y el comercio
electronico se han acelerado, ya que muchas industrias necesitan pasar
a plataformas digitales para continuar con sus actividades. Esto impone
tanto oportunidades como desafios para la Alianza del Pacifico. Sobre
la base de la experiencia de Chile en la negociacion del DEPA, este arti-
culo genera medidas modelo relacionadas con la economia digital que
pueden incluirse en el Protocolo Adicional de la Alianza del Pacifico.
Estas disposiciones contribuyen al establecimiento de un mercado di-
gital regional, que asegure que la digitalizacion beneficie el proceso de
integracion de la Alianza del Pacifico y ayude a impulsar el desarrollo
sostenible en un escenario postpandemia.
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1

Introduccidn

La crisis del COVID-19 ha tenido un
impacto significativo en la economia
mundial. Para evitar que el virus se
propague, los gobiernos han optado
por aplicar medidas, de cuarentena y
distanciamiento social, que han teni-
do como resultado la reducciéon de la
movilidad de las personas y las opera-
ciones comerciales. El comercio elec-
trénico y las herramientas digitales han
surgido como una solucién para res-
taurar el comercio e impulsar las eco-
nomias, proporcionando plataformas
para que consumidores y productores
compren y vendan bienes y servicios.
El comercio electronico puede enten-
derse no solo como productos digitales
-peliculas, videojuegos o documentos
digitales- sino también como los requi-
sitos que posibilitan las transacciones
en linea, que pueden ocurrir a nivel na-
cional o internacional, y que involucran
operaciones de empresa a empresa
(B2B), de empresa a consumidor (B2C)
y de empresa o consumidor a gobierno
(B2G) (Observatorio Estratégico de la
Alianza del Pacifico, 2017). La adapta-
cion a las plataformas digitales ha de-
mostrado aumentar la resiliencia a esta
crisis econdmica. Sin embargo, la ace-
leracion del proceso de digitalizacion
también pone de relieve la necesidad
de marcos adecuados que faciliten el
establecimiento de la economia digital
y fomenten la cooperaciéon para afron-
tar los retos que conlleva el proceso
(Céaceres y Munoz, 2020).

El auge de las operaciones digitales

debido a la pandemia ha puesto de
relieve la relevancia de los marcos re-
gulatorios capaces de gestionar las
transacciones digitales; que incluyen
el equilibrio tanto de la promocion del
desarrollo econdmico de las empresas,
como de la seguridad de la privacidad
y los derechos de los consumidores.
Este proceso ha puesto de manifiesto
la desigualdad y vulnerabilidad exis-
tente en el acceso a la tecnologia, que
se ha enfatizado con la crisis actual
(Brito, 2020). Teniendo en cuenta la
incertidumbre con respecto al alcance
del COVID-19, los paises deben poder
mantener la confianza en los merca-
dos globales y fomentar la coopera-
cion, evitando una mayor escalada en
las tensiones comerciales en curso y
comprometiéndose a no imponer nue-
vos aranceles, o medidas comerciales
restrictivas, especialmente en produc-
tos y servicios digitales (Organizacion
para la Cooperacién y el Desarrollo
Econdmicos, 2020a). En este escena-
rio, la economia digital emerge como
un tema de gran relevancia, tanto para
hacer frente a la crisis como para su
posterior recuperacion (Stephenson &
Sotelo, 2020). Se espera que las tran-
sacciones digitales aumenten y los pai-
ses deben estar preparados para adap-
tarse a esta nueva realidad, para que
su poblacion pueda beneficiarse de la
transformacion digital.

En este sentido, la gobernanza de la
economia digital se ha convertido en
un tema de politica relevante para los
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gobiernos de América Latina y sus pro-
cesos de integracioén regional (Aguerre,
2019; Corredor, 2020; Meltzer, 2018).
Por ejemplo, la Alianza del Pacifico
(AP) ha reconocido la importancia de
estos temas incorpordndolos en sus
agendas de trabajo y declaraciones
(Alianza del Pacifico, 2016; Instituto
para la Integracion de América Latina
y el Caribe, 2017). Si bien el Protoco-
lo Adicional de la Alianza del Pacifico
(PAAP) comprende varios temas cu-
biertos en acuerdos internacionales en
materia de comercio electrdnico, audn
existe espacio para los nuevos avan-
ces en esta normativa (Observatorio
Estratégico de la Alianza del Pacifico,
2017). En diciembre del ano 2020, bajo
la presidencia protempore de Chile, la
AP emitié una Declaracién presidencial
sobre el desarrollo de un mercado digi-
tal regional y el Impulso hacia la trans-
formacion digital (Alianza del Pacifico,
2020), reconociendo la importancia de
desarrollar un mercado comun dentro
de la region para beneficiarse del desa-
rrollo de la economia digital.

Aungue el desarrollo del comercio
electronico y las disposiciones para
gobernar la economia digital, dentro
de los acuerdos comerciales, han es-
tado presentes desde principios de la
década de 2000, la pandemia ha ace-
lerado este proceso. En este contexto,
el Acuerdo de Asociacidn para la Eco-
nomia Digital (DEPA, por sus siglas en
inglés), integrado por Chile, Nueva Ze-
landa y Singapur, marca un hito en la
redaccion de estas disposiciones. Aun-
gue suscrito con economias fuera de la
region, la participacidon chilena cobra
relevancia para utilizar este acuerdo
como un impulso hacia el desarrollo de
este tema en los procesos de integra-
cién regional latinoamericana.

Para responder al escenario de crisis,
es fundamental crear marcos que ayu-
den a reducir las barreras y a aumen-
tar la confianza y la participacion de
las empresas y los consumidores en
la economia digital. Por lo tanto, para
aprovechar al maximo los beneficios

de la economia digital en una recu-
peracidn pospandémica, este trabajo
genera una propuesta de medidas mo-
delo relacionadas con la economia di-
gital que pueden incluirse en el PAAP,
basdndose en la experiencia de Chile
en la negociacion del DEPA. Esta par-
ticipacion presenta un estudio de caso
Unico para identificar lecciones clave y
brindar recomendaciones de politicas
publicas para el desarrollo regulatorio
del comercio electrénico transfronteri-
zo en América Latina.

Estas disposiciones buscan contribuir
al establecimiento de un mercado digi-
tal regional (MDR), asegurando que la
digitalizacion beneficie el proceso de
integracion de la AP y ayude a impulsar
el desarrollo sostenible en un escenario
pospandémico. Para lograr este objeti-
Vo, se realiza un analisis cualitativo en
varias etapas. Después de esta intro-
duccién, la segunda seccioén revisa el
impacto de la pandemia del COVID-19
en la economia digital, con especial re-
ferencia a los paises de la AP. La terce-
ra seccion analiza el contenido de los
capitulos de comercio electrénico en
los tratados de libre comercio latinoa-
mericanos, para comprender el estado
actual de este tema en la regién. Pos-
teriormente, la cuarta seccién presenta
un analisis comparativo de las disposi-
ciones existentes incluidas en el capi-
tulo de Comercio electrdnico, de la AP
y DEPA. En la quinta seccioén, con base
en este anadlisis y la opinidon de actores
clave, se proponen modificaciones al
capitulo “Comercio electrénico” de la
AP. Por ultimo, en las observaciones
finales, se presentan elementos para
profundizar el debate.

U o
v
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2

Economia digital de la pandemia

El brote del COVID-19 ha afectado
profundamente la economia mun-
dial, impactando la oferta y la deman-
da internacional de bienes y servicios
(Gruszczynski, 2020). Aunque el impac-
to de la crisis ha sido menor de lo pro-
yectado inicialmente, las cifras muestran
gue hubo una contracciéon del comercio
mundial del 5.6% en septiembre de 2020
(Organizacion Mundial del Comercio,
2020c). Las estimaciones preliminares
de la Comision Econdmica para Améri-
ca Latina y el Caribe (CEPAL) muestran
una caida del 13% para el ano 2020, ex-
plicada principalmente por la caida de
los volumenes comercializados mas
qgue de los precios (Comisidén Econo-
mica para América Latina y el Caribe,
2021). Segun la Organizacion Mundial
del Comercio (2020b), el comercio -
en las areas de transporte, turismo y
logistica- se ha visto muy afectado
como resultado tanto de una fuerte
reduccion de la demanda, como de la
imposicion de diversas restricciones
operativas, debido a las medidas sa-
nitarias.

El uso de plataformas digitales ha au-
mentado debido a los avances de las
tecnologias de la informacién y la co-
municacion, incluidas las redes de da-
tos y comunicacion y los dispositivos
de uso final, y se acelerd con la pande-
mia actual. El alcance de las medidas
de cuarentena aplicadas por los Esta-
dos ha incluido el cierre total de ciertos
sectores econémicos y areas fisicas, asi
como la restriccion a la circulacion de
personas. Este conjunto de medidas
ha tenido el efecto de trasladar una
cantidad considerable de servicios a
plataformas online y ha requerido la di-
gitalizacion de los procesos de las em-
presas, trasladando los habitos de los

consumidores al comercio electrénico
(Organizacion Mundial del Comercio,
2020a). Si bien algunas empresas han
suspendido su trabajo por completo,
muchas han recurrido a las ventas en
lilnea como la uUnica forma viable de
intercambiar productos (Schlachet,
2020). Por ejemplo, Mercado Libre, la
empresa de comercio electréonico lider
en América Latina, ha informado en el
cuarto trimestre del aflo 2020 ingre-
sos netos de 1 300 millones de dodlares,
con un crecimiento 148.5% interanual;
como resultado de ventas netas de
20 510 millones de dolares (Mercado
Libre, 2021). Si bien las estimaciones
iniciales proyectaban un crecimiento
anual del 25% al 30% (Evans, 2020),
los primeros resultados anuales esti-
man gue las ventas de comercio elec-
tréonico crecieron un 27.6% en 2020
(Cramer-Flood, 2021). La Organizacion
Mundial del Comercio (OMC) subraya
que el crecimiento de las ventas B2C
se relaciona con articulos para el hogar,
productos alimenticios y suministros
meédicos, y un aumento de las ventas
B2B (Organizacion Mundial del Comer-
cio, 2020d).

La distribucion y la logistica son aspec-
tos criticos para las transacciones de
comercio electréonico. En este sentido,
el desempefio varia en las diferentes
regiones del mundo, ya que muchos
servicios courier tradicionales han teni-
do que enfrentar barreras debido a las
politicas de blogqueo vy la falta de trans-
porte, incurriendo en demoras masivas.
Este problema es un desafio aun mayor
para América Latina. Segun el indice de
comercio electrénico B2C del afo 2019
de la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD),
gue mide la preparacidon de una eco-
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nomia para respaldar las compras en
linea, la region obtuvo una puntuacidén
por debajo del promedio mundial, prin-
cipalmente debido a su falta de con-
fiabilidad postal (Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Comercio y De-
sarrollo, 2019). Esto también se mues-
tra en el indice integrado de desarrollo
postal, que califica la confiabilidad, el
alcance, la relevancia y la resiliencia
postales de O a 100. El desempefo de
los miembros de la AP en el indice es:
Colombia (44.44), Chile (36.62), Peru
(36.61) y México (35.07). El comercio
transfronterizo dentro de la regidn se
ve disminuido por los altos costos de
transporte y los procedimientos admi-
nistrativos que aumentan el tiempo y
los recursos necesarios para comerciar.
Debe reconocerse que, para impulsar
el comercio transfronterizo habilita-
do digitalmente, deben reforzarse las
medidas de facilitacion del comercio
relacionadas con los servicios postales
y de mensajeria para aumentar la fiabi-
lidad postal.

Un desafio estructural ha sido la brecha
digital en las PyMEs, que necesita una
rdpida soluciéon en medio de la pande-
mia. A pesar de su pequefa participa-
cion en el comercio internacional, las
PyMEs representan mas del 70% del
empleo y el 50% del PIB (producto
interno bruto) mundial (Organizacion
Internacional del Trabajo, 2020), y han
sido las que mas han sufrido en el con-
texto de la pandemia. En América Lati-
na, las PyMEs comprenden el 99.5% de
las empresas de la regién (con casi
nueve de cada diez clasificadas como
microempresas) y generan el 60% del
empleo productivo formal (Organiza-
cién para la Cooperacion y el Desarro-
llo Econdmicos, 2021). La Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT) ha afir-
mado que el papel de los gobiernos
en la identificacion de las politicas
adecuadas para ayudar a las PyMEs es
fundamental; mientras que la Organi-
zacioéon para la Cooperacion y el Desa-
rrollo Econdmicos (OCDE) ha senala-
do que la digitalizacion de las PyMEs
es fundamental para su continuidad.

Esto es especialmente importante para
la regidon ya que la pérdida de peque-
Aos minoristas inhibird su recuperacion
econdmica (Brito, 2020). Segun los/as
entrevistados, las plataformas digitales
pueden permitir y fomentar la parti-
cipacion de las PyMEs en el comercio
internacional.

Ademas de otras limitaciones, la bre-
cha digital es un tema constante en
Ameérica Latina, que presenta desafios
en el contexto actual y en la recupera-
cion econdmica pospandémica, espe-
cialmente para la poblacion vulnerable
(Comisién Econdmica para América La-
tina y el Caribe, 2020). La pandemia ha
acelerado el proceso de digitalizacion
en los paises de la AP, al tiempo que
expone los desafios que enfrentan es-
tas economias para promover su desa-
rrollo e impulsar el comercio electrdni-
co nacional y transfronterizo. Junto con
las brechas de conectividad, los paises
deben abordar el acceso a los instru-
mentos financieros para participar en
la economia digital y generar confianza
en el mercado. Por ejemplo, los niveles
de bancarizacion en las economias de
la AP alcanzaron el 55%, mientras que
los miembros de la OCDE promediaron
el 94% (Observatorio Estratégico de la
Alianza del Pacifico, 2017).

Chile es el mercado de ventas de co-
mercio electrénico per capita mas gran-
de de América Latina (Bravo, 2020).
En el ano 2019, las ventas de comercio
electronico aumentaron a 6 000 mi-
llones de dodlares, con un crecimiento
general del 25%; mientras que en 2020
el impacto del COVID-19 llevd a tripli-
car las ventas en linea, con un aumen-
to del 119% solo dos semanas después
del inicio de las medidas de cuaren-
tena (Bravo, 2020). En junio de 2020,
en medio de la pandemia, el comercio
electrénico en el pais registré un au-
mento del 200% en comparacion con
junio de 2019 (ExpandeOnline, 2020).
Sin embargo, es necesario diferenciar
entre acceso y calidad. Mientras que
para el ano 2017 el acceso a internet de
Chile rondaba el 87.4%, un estudio rea-
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lizado en las principales regiones del
pais arrojé que el 46.5% de la pobla-
cién ya conectada solo podia utilizar
internet a través del teléfono (Correa,
2020), lo que hizo que el uso de la red
sea muy limitado. Segun el informe del
afo 2020 de la Subsecretaria de Te-
lecomunicaciones sobre conectividad
y acceso a internet de banda ancha,
si bien la fibra 6ptica se ha duplicado,
aun existen algunas regiones con ac-
ceso critico (Subsecretaria de Teleco-
municaciones, 2020). En junio del afo
2020, el 56.85% de los hogares tenian
acceso a internet de banda ancha, en
su mayoria concentrados en dreas me-
tropolitanas, lo que revela la necesidad
de ampliar el acceso a las areas rurales
y de bajos ingresos.

En el caso de Colombia, en compa-
racion con el afno 2019, el comercio
electrénico mejoré ampliamente en el
afo 2020 debido al COVID-19. Los in-
gresos totales del comercio electroni-
co fueron de 4 000 millones de ddla-
res en 2019, mientras que los ingresos
previstos para finales de 2020 fueron
de 5 300 millones de ddlares (Statis-
ta, 2020). Ademas, en julio de 2020,
hubo un promedio de 479 transaccio-
nes de internet por minuto, lo que casi
duplico el récord del ano 2019 para el
mismo mes. La relevancia del comer-
cio electrénico en el pais ha llevado
al establecimiento de una politica na-
cional de comercio electréonico por
parte del Consejo nacional de politica
econdmica y social. Los sectores que
mas ventas presentaron durante el afio
2019 fueron alimentacion, electrodo-
mésticos, moda, y multimedia / entre-
tenimiento (Gonzélez, 2020). Segun el
Ministerio de Tecnologias de la Infor-
macion y las Telecomunicaciones, en el
afo 2020 el porcentaje total de acceso
a internet fue del 58.4%, un 2.9% me-
nos respecto al ano 2019 debido a la
reduccion del acceso maovil (Ministerio
de Tecnologias de la Informacién y las
Comunicaciones, 2020). Ademas, un
tema importante en el desarrollo del
comercio electronico en Colombia es
la falta de acceso a servicios digitales y

financieros. Solo el 14% de la poblacion
colombiana tiene tarjeta de crédito,
clave para las transacciones en linea, y
el 4.7% tiene billetera digital (Arias et
al., 2020).

En el caso de Peru, el comercio elec-
trénico representd el 1.27% de las ven-
tas totales de comercio electronico de
la regidn en 2009, mientras que en el
ano 2019 representd el 5% de las ven-
tas totales (CAPECE, 2020). Ademas,
también ha aumentado el comercio
electronico transfronterizo. En el afo
2015, este sector solo representaba el
14% de las ventas online, mientras que
en 2019 representd el 25%. En la misma
linea, durante el aflo 2019, las principa-
les categorias de comercio online fue-
ron productos electrénicos, productos
multimedia y ropa y calzado. Mientras
que los sectores menos significativos
fueron articulos para el hogar, jugue-
tes, productos enfocados en nifios y
videojuegos (CAPECE, 2020). La pan-
demia ha tenido un fuerte impacto en
el comercio electrénico en Peru. El cre-
cimiento mencionado anteriormente
se vio amenazado por la caida de las
ventas online durante los meses de
marzo y abril de 2020, las cuales dismi-
nuyeron en 31% y 38% respectivamen-
te. Esta tendencia se revirtié en mayo,
gracias al incremento de las entregas
sin contacto y los servicios de entre-
ga de alimentos, de entre un 70% a un
90% (Beetrack, 2020). La informalidad,
la desconfianza en los servicios de en-
trega, la falta de voluntad para propor-
cionar datos personales y la preferen-
cia por las compras presenciales han
sido reconocidos como desafios para
fomentar el comercio electréonico
(CAPECE, 2020).

Al revisar el escenario mexicano, se
puede resaltar que en el ano 2019 el
701% de la poblacidn mexicana tenia
acceso a internet. Este porcentaje fue
mayor en las ciudades, con el 76.6% de
la poblacién, mientras que en las zonas
rurales este niumero bajé al 47.7% (Ins-
tituto Nacional de Estadistica y Geo-
grafia, 2020a). En cuanto a la conec-
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tividad, solo el 56.4% de los hogares
disponia de conexidn a internet, mien-
tras que los principales problemas de
acceso fueron la velocidad en la trans-
ferencia de informacion (50.1%), las
interrupciones en el servicio (38.6%)
y el exceso de informacion no desea-
da y spam (25.5%) (Instituto Nacional
de Estadistica y Geografia, 2020b). La
pandemia ha aumentado el uso de cana-
les digitales en México. Segun la Asocia-
cidon Mexicana de Ventas Online (2020),
entre abril y junio del afo 2020, hubo
un crecimiento del 90% en el uso de
aplicaciones de compras online. A pe-
sar del impacto negativo de la pande-
mia en el comercio, tres de cada diez
empresas han experimentado un cre-
cimiento en sus ganancias gracias al
uso de plataformas de comercio elec-
trénico. Ademas, los sectores de salud,
grandes almacenes y supermercados

han mostrado el mayor crecimiento.
El comercio electrénico transfronteri-
z0o en tiempos de pandemia ha repre-
sentado el 31% de las ventas totales,
y el 19% de las empresas esperan que
sus ventas internacionales alcancen el
30% de sus ventas totales para el afo
2021 (Asociacion Mexicana de Venta
Online, 2020).

Si bien la pandemia ha promovido el
desarrollo de transacciones en linea
en la region, también ha expuesto los
desafios que enfrentan estas econo-
mias. Como se muestra en la Tabla 1,
los paises de la AP obtuvieron una
clasificacion baja en varios indices de
conectividad, tales como accesibilidad
de internet, calidad de internet, infraes-
tructura electrénica, seguridad y go-
bierno electroénico.

Tabla 1
indice de calidad de vida digital 2020 de las economias de la Alianza del Pacifico
Chile Colombia México Perd Promefilo
mundial
Calidad de vida o o 0.52 0.42
digital 2020 0.49 (609) 0.48 (62°) (50%) (729 0.56
Asequibilidad de . o o 0.01
A 0.03 (609) 0.01(8329) 0.01 (81%) (809 on
) . N o N 0.49
Calidad de internet 0.57 (709) 0.56 (739) 0.61 (562) (829 0.66
Infraestructura o B 0.63 0.50
electronica 0.76 (36%) 0.59 (659 (632) (75%) 0.70
) - N N . 0.40
Seguridad electronica 0.34 (699) 0.48 (559) 0.51(509) (669 0.59
) - N o 0.82 0.69
Gobierno electrénico | 0.75 (342) 0.76 (329) (269 (50 0.72

Ademas, de los temas de conectividad,
la confianza en las compras online si-
gue siendo una barrera importante
para el desarrollo del sector (Master-
card, 2019). Los resultados de la en-
cuesta de MasterCard indican que no
poder ver el producto antes de com-
prarlo era la principal barrera para el
consumo online: Chile (46%), Colombia

(30%), Peru (31%) y México (28%). La
desconfianza en las plataformas online
también se reconocid entre las princi-
pales barreras: Chile (17%), Colombia
(27%), Peru (29%) y México (28%).

El Foro Econdmico Mundial (WEF)
ha sefalado formas de mejorar el co-
mercio digital que podrian incluirse en
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conversaciones posteriores, que com-
prenden: firmar acuerdos comerciales
modernos que incluyan el comercio
digital, promover una mayor interope-
rabilidad, avance en la documentacion
comercial digital, reducir la brecha di-
gital y construir tecnologias confiables
gue aborden la transparencia y la se-
guridad en el mundo digital (Ziyang &
Gallaher, 2020). Por lo tanto, es impor-
tante que los paises de América Latina

desarrollen marcos y politicas que pro-
muevan una infraestructura digital ade-
cuada. Esta infraestructura, compuesta
por rutas de datos que permiten el
paso de internet, banda ancha fija que
conecta diferentes dreas y servicios de
telecomunicaciones, esta directamente
relacionada con un mejor y mas rapido
desarrollo y bienestar (Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmicos, 2020b).

3

Inclusion de Disposiciones sobre Economia Digital
en los Acuerdos Comerciales de América Latina

Los avances en las tecnologias de la
informacioén y las comunicaciones pre-
sentan tanto desafios como oportuni-
dades para que los paises se beneficien
de la economia digital. Esta transfor-
macion no se refiere solo al intercam-
bio de productos digitales, sino tam-
bién a la capacidad de las empresas
para operar en un entorno digital. En
términos de regulaciones, es necesario
abordar una variedad de temas como
la ciberseguridad, la confianza, los da-
tos personales, la transparencia, la pro-
teccion del consumidor y el flujo de
datos transfronterizos, entre otros. Es-
tos temas deben considerarse no solo
a nivel nacional, sino también a nivel
internacional; ya que la falta de mar-
cos regulatorios comunes puede frag-
mentar los mercados internacionales y
reducir las oportunidades comerciales.
Promover las reformas regulatorias ne-
cesarias daria confianza a las empresas
y consumidores, lo que puede incenti-
var el desarrollo de la economia digital
en un escenario de recuperacion pos-
pandémica (Giordano, 2020).

Las negociaciones postergadas des-
de hace mucho tiempo de un acuerdo
multilateral que incluya disposiciones
de comercio digital han promovido su

inclusién en acuerdos comerciales bi-
laterales (Ismail, 2020). Los acuerdos
comerciales pueden ser fundamenta-
les para introducir disposiciones rela-
cionadas con la tecnologia digital. Por
un lado, como afirman los/as entrevis-
tados/as, estos acuerdos fomentan la
modernizacién normativa nacional. In-
corporan los ultimos avances en las re-
gulaciones del comercio digital, com-
partiendo las mejores practicas que
las economias en desarrollo pueden
considerar para hacer frente a las ba-
rreras digitales. Por otro lado, aunque
existe consenso sobre la necesidad de
establecer un mercado digital interna-
cional, existen diferentes perspectivas
sobre como regular los temas relacio-
nados con lo digital. En este sentido,
los acuerdos internacionales son he-
rramientas utiles para establecer una
regulaciéon comun y evitar la division
de los mercados digitales internacio-
nales. Los diferentes enfoques tienen
un problema importante, la potencial
fragmentacion de las regulaciones
comerciales sobre una base geopoli-
tica o regional, creando una especie
de “spaghetti bowl!” de restricciones y
acuerdos comerciales, poniendo fuer-
tes inconvenientes en el proceso de in-
tegracion y en el logro de un mercado
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digital comun (Mufoz & Céceres, 2020;
Panezi, 2016).

En esta seccion se analiza cémo los
acuerdos comerciales de las econo-
mias latinoamericanas han abordado
el comercio electrénico. Con base en
Herreros (2019), se realiza un analisis
comparativo de 32 acuerdos comercia-
les preferenciales suscritos por paises
de América Latina con Estados Unidos,
Canada, la Unién Europea, la Asocia-
cion Europea de Libre Comercio (EFTA,
por sus siglas en inglés), socios de Asia
y acuerdos intrarregionales para iden-
tificar los principales elementos incor-
porados (Tabla 2). El anéalisis incluye los
acuerdos que entraron en vigor entre
los aflos 2004 y 2020, incluido el DEPA,
que se utiliza como referencia para ac-
tualizar las disposiciones del PAAP. Si-
guiendo la literatura (Burri & Polanco,
2020; Herreros, 2019; Mitchell & Mishra,
2020; Monteiro & Teh, 2017), el estudio
considera los distintos temas cubiertos

Tabla 2

por estos acuerdos, utilizando algunos
elementos especificos como ilustracion
de su objetivo. A partir del anélisis, es-
tos temas se agruparon en siete cate-
gorias: acceso al mercado, seguridad
de las transacciones, proteccion de
datos personales, comercio inclusivo,
cooperacion, transparencia y solucion
de controversias.

Siguiendo estas categorias, y como
se muestra en la Tabla 2, en cuanto al
acceso a los mercados, se analizaron
las disposiciones que se enfocan en
posibilitar y armonizar el comercio en
un entorno digital: moratoria de dere-
chos de aduana a productos digitales,
trato no discriminatorio de los produc-
tos digitales, principios sobre acceso
y uso de internet, transferencia trans-
fronteriza de informacién por medios
electroénicos, cargos compartidos de
interconexién a internet, ubicacidn
de instalaciones informaticas, codigo
fuente y comercio sin papel.

Acuerdos comerciales preferenciales firmados por paises de América Latina que con-
tienen capitulos sobre comercio electronico, septiembre de 2020

Moratoria de derechos de aduana sobre productos digitales

Principios sobre el acceso y el uso de internet

Trato no discriminatorio de los productos digitales

Transferencia transfronteriza de informacién por medios electronicos|

Cargos de interconexion a internet compartidos
Ubicacion de los servicios informaticos

Marco nacional de transacciones electronicas
Autenticacion electrénica y firmas electrénicas
Mensajes electrénicos comerciales no solicitados
Cooperacioén en tecnologia financiera
Cooperacion en politica de competencia
Cooperaciéon de pequefas y medianas empresas
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Chile - UE 2003 |01-02-2003 |Art. 104
Chile - Estados 2004 |01-01-2004 |Cap.15 |X X X
Unidos
CAFTA - DR 2006 |01-02-2006 |Cap.14 |X X X
CARIFORUM - UE 2008 |29-12-2008 I‘at;”g I Ix X X

Nicaragua - Taiwan, 2008

Provincia de China 01-01-2008 |Cap.14 (X

Peru - Estados

Unidos 2009 |01-02-2009 |Cap.15 |X |X
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Principios sobre el acceso y el uso de internet

Trato no discriminatorio de los productos digitales

Transferencia transfronteriza de informacién por medios

Cargos de interconexion a internet compartidos

Ubicacion de los servicios informaticos

Marco nacional de transacciones electrénicas

Autenticacion electrénica y firmas electrénicas

Mensajes electronicos comerciales no solicitados

Cooperacién en tecnologia financiera

Cooperacion en politica de competencia

Cooperacion de pequefas y medianas empresas
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Perd - Canada 2009 |01-08-2009 |Cap.15 X X X
Chile - Australia 2009 | 06-03-2009 | Cap.16 | X | X X | X|X X X
Peru - Singapur 2009 | 01-08-2009 | Cap.13 | X X
Chile - Colombia 2009 | 08-05-2009 | Cap.12 | X X X | X X
Colombia - 2009 | 13-11-2009 | Cap.14 | X X x| x X
Tridngulo Norte
Colombia - Canada | 201 15-08-2011 Cap.15 | X | X X X X
Pert - Republica 201 | 01-08-201 | Cap.14 | X | X X | X X X
de Corea
Colombia - 2012 | 15-05-2012 | Cap.15 | X | X X X | x
Estados Unidos P
Panama -
Estados Unidos 2012 | 31-10-2012 Cap.14 | X X X
Ameérica Central -
México 2012 | 01-09-2012 | Cap.XV | X X X
Colombia, Ecuador | 5013 | 01.03-2013 | Cap.6 | X | X X X X
y Peru - UE
Centroamérica - UE | 2013 | 01-10-2013 Cap.6 | X X X
Centroamérica -
AELC 2013 | 01-10-2013 Anexoll | X X
Panama - Canada 2013 | 01-04-2013 | Cap.15 | X
Costa Rica -
Singapur 2013 | 01-07-2013 | Cap.12 | X X
Honduras - Canada | 2014 | 10-10-2014 Cap.16 | X X X
México - Panama 2015 | 01-07-2015 | Cap.14 | X | X X | X X | X X X
Colombia - Repu-
blica de Corea 2016 | 15-07-2016 Cap.12 | X | X X X X
Alianza del Pacifico | 2016 | 01-05-2016 Cap. 13 | X | X X | X X X | X X | X X X
Colombia - 2016 | 01-05-2016 | Cap.16 | X | X x X X
Costa Rica .
CPTPP 2018 | 30-12-2018 Cap. 14 | X | X | X | X | X [ X | X |X XX | X|X]|X|X X
Chile - Uruguay 2018 | 13-12-2018 Cap.8 | X | X X X XX | X|X|X|X X
China - Chile 2019 | 01-03-2019 Cap. 4 X X X | X | X X X
Chile - Argentina 2019 | 01-05-2019 Cap. 10 X X X | X X | X X
USMCA 2020 | 01-07-2020 | Cap.19 | X | X | X | X | X XX |X|X|X|X|X|[X]|X X | X
Firmado el Modulo
DEPA 2020 12/06/2020 | 1116 XX | X|X|X X XXX XXX |X|X|X|X]|X]|X
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La mayoria de los acuerdos anali-
zados incluyen una moratoria sobre
los aranceles aduaneros al comercio
electrénico. Este concepto sigue la
Decision Ministerial de la OMC de no
imponer derechos de aduana a las
transmisiones electrénicas. Debido al
debate conceptual sobre si las trans-
misiones electrénicas se refieren al
medio portador o su valor de conteni-
do, los ultimos acuerdos han utilizado
el término producto digital (Cheng &
Brandi, 2019). El objetivo de esta dis-
posicion es brindar certeza de que los
productos digitales no estaran sujetos
a aranceles aduaneros. Este principio
no esta incluido en los tratados de li-
bre comercio (TLC) de Chile-Unidn
Europea (2003), Chile-China (2019) y
Chile-Argentina (2019). Dado que este
compromiso se ha incluido en la ma-
yoria de los TLC, en la actualidad, el
debate se ha centrado en cémo el uso
de impuestos internos (por ejemplo,
el Impuesto al Valor Agregado -IVA-)
puede afectar los servicios digitales
transfronterizos.

Varios TLC han seguido el trabajo
del Foro de Cooperaciéon Econdémi-
ca Asia-Pacifico (APEC, por sus siglas
en inglés) para promover el comercio
electrodnico, incluidas las disposiciones
que se refieren al comercio sin papel.
Este tipo de disposiciones destinadas
a reducir los costos de transaccion se
habian abordado tanto en los capitulos
de facilitacion del comercio, como en
los de comercio electrénico. En el ulti-
mo, los compromisos alientan a las par-
tes a poner a disposicion los documen-
tos comerciales en formato electrdnico
y permitir su uso en los procedimien-
tos aduaneros. Como se muestra en
la Tabla 2, 16 acuerdos incorporan dis-
posiciones explicitas sobre este tema.
Ademas, con el fin de reducir la dis-
criminacion en el entorno digital, los
acuerdos incluyen disposiciones para
el trato no discriminatorio de los pro-
ductos digitales. Esta disposicion, simi-
lar a los principios de trato nacional, se
refiere a la obligacidn de las partes de
no otorgar un trato menos favorable a

los productos digitales de otra parte, y
es incorporada por 16 acuerdos.

La transferencia transfronteriza de in-
formacion por medios electrénicos fue
abordada anteriormente por las activida-
des de cooperacion, pero recientemente
se ha incluido como articulos individua-
les en capitulos de comercio electréni-
cos en ocho acuerdos analizados. Por
ejemplo, Chile-Argentina (2019) recono-
ce que los miembros pueden tener sus
propios mecanismos regulatorios para
permitir transmisiones transfronterizas
por medios electrdonicos. Si bien otras
disposiciones autorizan la transferencia
transfronteriza de informacion, las par-
tes deben considerar la proteccion de
los datos personales. Ademas, las dispo-
siciones garantizan la capacidad de las
partes para imponer restricciones a las
transferencias de informacion transfron-
terizas para lograr un objetivo legitimo
de politica publica. Sin embargo, estas
restricciones no pueden representar un
medio de discriminacion o restriccion al
comercio.

En primer lugar, una de las principales
barreras para el desarrollo del comer-
cio electrénico ha sido la ubicaciéon de
las instalaciones informaticas. Desde el
ano 2016, esta disposicion ha ganado
relevancia en los capitulos de comercio
electronico para los paises de América
Latina. Seis acuerdos se comprometen
a no requerir que los proveedores de
servicios, inversionistas e inversiones
de la otra parte utilicen o localicen ins-
talaciones informaticas en el territorio
de la parte como condicién para el
ejercicio de su actividad comercial en
su area. Se salvaguarda el espacio de
formulacion de politicas del Estado,
ya que las disposiciones no impiden la
implementacion de las medidas nece-
sarias para lograr un objetivo legitimo
de politica publica, siempre y cuando
se apliquen de manera no discriminato-
ria o no constituyan una restriccion en-
cubierta al comercio. Se encuentra un
mayor desarrollo en el Tratado Integral
y Progresista de Asociacién Transpaci-
fico (CPTPP, por sus siglas en inglés),
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qgue también reconoce que cada Par-
te puede tener sus propios requisitos
regulatorios con respecto al uso de
instalaciones informaticas, incluidos
los requisitos que buscan garantizar la
seguridad y confidencialidad de las co-
municaciones.

A medida gue evoluciona la economia
digital, es necesario abordar nuevos
temas, que se han incluido en los ul-
timos acuerdos (Tratado entre Méxi-
co, Estados Unidos y Canada -TMEC-,
CPTPP y DEPA), y sirven para la mo-
dernizacion de TLC anteriores. Por
ejemplo, los principios de acceso y uso
de internet han sido reconocidos en
los tres acuerdos mencionados. Estas
disposiciones se refieren a los benefi-
cios para los consumidores de acceder
a internet. Para ello, los consumidores
deben poder utilizar cualquier dispo-
sitivo, aplicacion o servicio del usuario
final, y acceder a la informacién so-
bre las practicas de gestion de la red
del proveedor de servicios de acceso
a internet del consumidor. Dos acuer-
dos contienen disposiciones sobre
codigos de fuente, que establecen
gue ninguna de las partes requerira
la transferencia o el acceso al cédigo
de fuente del software como condi-
cién para su importacioén, distribucion
o venta. Ademas, el CPTPP establece
que las partes no prohibiran la inclu-
sion o implementacion de términos y
condiciones en contratos negociados
comercialmente, entre otras especi-
ficaciones. Otros elementos novedo-
sos incorporados son las tarifas com-
partidas de interconexidn a internet
(CPTPP) y los servicios informaticos
interactivos (TMEC). En el caso de los
servicios informaticos interactivos, las
partes reconocen su importancia para
promover el desarrollo de las PyMEs
y limitar la adopcién de medidas que
traten a los proveedores o usuarios de
la informacion que pone a disposicion
el servicio, que no ha sido total o par-
cialmente creada por ellos. En el caso
de los cargos por conexidon a internet,
un proveedor debe poder negociar con
otros sobre una base comercial, inclui-

da la compensacion por el estableci-
miento, operacidén y mantenimiento de
las instalaciones.

En segundo lugar, la seguridad de las
transacciones se refiere al estableci-
miento y la coordinacién de esfuerzos
para garantizar que los negocios en li-
nea se realicen de manera segura. Las
regulaciones de proteccién al consu-
midor en linea ayudan a generar con-
fianza entre consumidores y empresas,
ya que brindan marcos y soporte para
estas transacciones (O’Hara, 2005). A
tal efecto, se consideran disposiciones
tales como el marco nacional para las
transacciones electrénicas, autentica-
cion electronica y firmas electronicas,
protecciéon del consumidor en linea vy la
ciberseguridad. A pesar de su relevan-
cia para la construccién de un mercado
digital, solo 23 acuerdos reconocen la
importancia de la proteccion del con-
sumidor en linea en un entorno digital.
Otro tema necesario para promover un
entorno digital confiable es certificar la
autenticidad de los participantes involu-
crados. Para ello, 14 acuerdos promue-
ven y regulan el uso de autenticaciéon y
firma electrénica, fomentando la coope-
racion y destacando la importancia de
métodos mutuamente estandarizados
para facilitar el comercio electroénico.

El establecimiento de marcos naciona-
les para las transacciones electrdnicas
fue incluido en seis acuerdos. Algunos
acuerdos destacan la importancia de
las normas internacionales, cuyos mar-
cos nacionales deben ser compatibles
con los principios de la Ley Modelo de
la Comision de las Naciones Unidas
para el Derecho Mercantil Internacio-
nal (CNUDMI) sobre Comercio elec-
tréonico de 1996 o la Convencién de
las Naciones Unidas sobre el Uso de
Comunicaciones Electronicas en Con-
tratos Internacionales. Otros afirman
gue se debe promover la participacion
del sector publico al establecer marcos
regulatorios, para apoyar el desarrollo
del comercio electrénico liderado por
la industria. Por ultimo, a medida que
aumentan las transacciones transfron-
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terizas electronicas, es necesario crear
capacidad para responder a la seguri-
dad informatica. Cuatro acuerdos reco-
nocen la relevancia de la cooperacion
dentro del &mbito de la ciberseguridad;
especificamente, la importancia de de-
sarrollar las capacidades de sus entida-
des nacionales e identificar y mitigar el
acceso no deseado. EI TMEC identifica
la necesidad de enfoques basados en
riesgos y promueve estandares con-
sensuados y gestion de riesgos para
identificar y proteger contra el riesgo
de ciberseguridad.

En tercer lugar, siguiendo la necesidad
de confianza de los consumidores en
los mercados digitales, uno de los te-
mas mas debatidos ha sido la protec-
cion de los datos personales. Como
resultado del comercio electrénico, los
datos personales se recopilan, alma-
cenan y transfieren, lo que aumenta la
conciencia de los consumidores sobre
su privacidad y proteccion (Muhoz &
Caceres, 2020). A tal efecto, se inclu-
yen compromisos sobre proteccion de
informacion personal, mensajes elec-
tréonicos comerciales no solicitados vy
las identidades digitales.

La proteccion de la informacioén perso-
nal se aborda en 15 acuerdos, donde su
profundidad ha evolucionado. Inicial-
mente, los compromisos se enfocaron
en reconocer los beneficios de la pro-
teccion de la informacion personal,
avanzar hacia disposiciones que bus-
can aumentar la confianza de los con-
sumidores en el comercio electrdnico,
promover la adopcién de marcos le-
gales compatibles que sigan los linea-
mientos internacionales y garantizar
que las practicas de proteccion de los
usuarios del comercio electronico sean
no discriminatorias. Para proteger a los
usuarios de que reciban, sin su consen-
timiento, mensajes electrénicos envia-
dos con fines comerciales, se han incor-
porado disposiciones sobre mensajes
electronicos comerciales no solicita-
dos (Gao, 2018; Pasadilla, 2020). Estas
disposiciones se han incluido en seis
acuerdos analizados, donde las partes

adoptardan o mantendran medidas para
proteger a los usuarios y reducir este
tipo de mensajes. EIl CPTPP cambio el
enfoque, requiriendo que el sector pri-
vado permita a los usuarios prevenir la
recepcion continua de mensajes elec-
trénicos sin su consentimiento.

En cuarto lugar, a medida que aumen-
tan las brechas en el acceso a la econo-
mia digital, los Estados han reconocido
la importancia de permitir que toda la
poblacion se beneficie de este comer-
cio, fomentando asi el comercio inclusi-
vo. DEPA ha innovado con la inserciéon
de disposiciones especificas en materia
de inclusién digital y participacion de
las PyMEs a través de actividades de
cooperacion. Por un lado, la inclusiéon
digital se refiere a eliminar las barreras
para expandir, facilitar y mejorar los vin-
culos culturales y de persona a persona.
Por otro lado, mientras que las dispo-
siciones relativas a las PyMEs se basan
principalmente en el reconocimiento
de su papel fundamental, el manteni-
miento del dinamismo y la mejora de la
competitividad en la economia digital,
las partes se comprometen a cooperar
para mejorar las oportunidades comer-
ciales y de inversion de las PyMEs.

En quinto lugar, se reconoce la relevan-
cia de la cooperacién entre las partes
para desarrollar marcos regulatorios
y politicas capaces de responder a
nuevos temas. 28 acuerdos incluyen
una disposicion general de coopera-
cidn  (cooperacidén/consultas  sobre
comercio electréonico) que se refiere a
la necesidad de compartir las mejores
practicas para fomentar el comercio
electronico vy la participacion activa en
foros regionales y multilaterales para
promover su desarrollo. Sin embargo,
algunos elementos, por su relevancia
y novedad, se incorporan en aparta-
dos especificos dentro de los acuer-
dos, pero al revisarlos, se puede decir
gue sus disposiciones se basan en es-
qgquemas de cooperacion: datos guber-
namentales abiertos (TMEC y DEPA);
tecnologia financiera y politica de
competencia (DEPA).
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Si bien la mayoria de los TLC incluyen
capitulos de transparencia que se apli-
can a todo el acuerdo, este elemento
se ha incorporado directamente dentro
de los capitulos de comercio electroni-
co debido a su relevancia para generar
confianza del mercado en la economia
digital (Munoz y Caceres, 2020). Se in-
corporan disposiciones de transparen-
cia para responder a la necesidad de
informacién solicitada por los actores
interesados; y disponer de reglamen-
tos, leyes y procedimientos administra-
tivos a disposicion del publico (Monteiro
& Teh, 2017).

Finalmente, la inclusion de estos capi-
tulos dentro de los mecanismos de so-
lucion de controversias de los acuerdos
debe promover su aplicacion, ya que la
existencia de mecanismos de cumpli-
miento brinda certidumbre adicional.
Se puede resaltar que casi todos los
acuerdos tienen sus capitulos sobre
comercio electrénico sujetos a resolu-
cion de disputas, con excepcion de los
acuerdos Chile-Unién Europea y Chi-

le-China, que limitan el nivel de cumpli-
miento de las disposiciones.

Como se muestra en la Tabla 2, se pue-
de observar que desde el ano 2015
hubo un incremento en la inclusiéon de
capitulos de comercio electrénico, in-
cluyendo, por ejemplo, la transferen-
cia transfronteriza de informacion por
medios electrdnicos, la ubicacion de
servidores y los servicios de mensajes
electrénicos comerciales no solicita-
dos. Desde el ano 2018, la cibersegu-
ridad ha recibido mas atencidén en los
acuerdos, como CPTPP, Chile-Uruguay,
TMEC y DEPA. En particular, las reglas
sobre servicios informaticos interacti-
vos y datos gubernamentales abiertos
se incluyeron en TMEC y DEPA. Otros
temas, como las identidades digitales,
la cooperacién en tecnologia financie-
ra, la cooperacion en politica de com-
petencia y la inclusion digital, solo se
encuentran en DEPA, mientras que
las disposiciones de cooperacion de
PyMEs se encuentran tanto en DEPA
como en el PAAP.

4

Analisis de la Alianza del Pacifico y el Acuerdo
de Asociacion para la Economia Digital

Como se muestra en la seccion ante-
rior, la incorporacion de disposiciones
digitales dentro de los capitulos de co-
mercio electrénico ha evolucionado, a
medida que se han abordado nuevas
definiciones y temas. Surgen nuevos
avances tecnoldgicos, para los cuales la
modernizacién de los acuerdos comer-
ciales es fundamental para responder
a estos avances, los desafios pandémi-
cos actuales y servir como instrumento
para una recuperacion pospandémica
sostenible (Mufioz et al., 2020). En este
contexto, para hacer frente a los efec-
tos de la pandemia actual y otras crisis

econdmicas y sanitarias, el PAAP debe
incluir las ultimas disposiciones sobre
economia digital, para que sirva como
un marco que dé confianza a las em-
presas y los consumidores. Para ello, se
utiliza como referente a DEPA, por su
novedad y la incorporacidon de temas
transversales.

La AP es uno de los procesos de inte-
gracion mas activos en la regioén lati-
noamericana, dentro del cual se ha im-
pulsado el establecimiento de un MDR
-para 2030- con base en los capitulos
de Telecomunicaciones y comercio
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electronico de su PAAP (Subsecretaria
de Relaciones Econdmicas Internacio-
nales, 2019). Con el fin de promover el
desarrollo de una agenda digital dentro
de la AP, en 2016 se establecio un sub-
grupo de agenda digital, que luego fue
promovido a Grupo de Agenda Digital.
Su propdsito principal fue implementar
y desarrollar temas de acuerdo a los
compromisos incluidos en los capitu-
los de Telecomunicaciones y Comercio
electronico del PAAP, y profundizar
aspectos especificos de la Agenda di-
gital regional, segun lo aprobado por
la Declaraciéon de la Ciudad de México
2015 de la V Conferencia Ministerial de
la Sociedad de la Informacion en Amé-
rica Latina y el Caribe (Observatorio
Estratégico de la Alianza del Pacifico,
2017). En este marco, se establecid una
hoja de ruta basada en cuatro areas:
economia digital, conectividad digital,
gobierno y entorno digital. Dentro del
area de la economia digital, se puede
destacar el objetivo de establecer un
MDR (Alianza del Pacifico, 2016).

La Visién Estratégica de la AP al 2030,
publicada en 2018, incluyd lineamien-
tos generales para participar en las
discusiones de la OCDE y del Grupo de
los 20 (G20) sobre el tratamiento fis-
cal de los servicios digitales (Alianza
del Pacifico, 2018). Asimismo, afirmo
gue el mercado digital debe “incorpo-
rar las Tecnologias de la Informacidn
y las Comunicaciones en los procesos
productivos y lograr el cierre de la bre-
cha digital, contar con infraestructura
de clase mundial que facilite, incentive
y proteja las inversiones y un capital
humano capacitado en el uso de nue-
vas tecnologias” (Alianza del Pacifico,
2018). En la Cumbre del afno 2020, la
AP emitid una Declaracion presiden-
cial sobre el desarrollo de un MDR vy
el Impulso hacia la transformacion di-
gital. En este contexto, las partes rea-
firmaron su compromiso de promover
una sociedad digital inclusiva; construir
mercados competitivos que preserven
las reglas de la OMC; y comprometerse
con la importancia de una transforma-
cion digital transversal para promover

el desarrollo econdmico, que sera fun-
damental para fortalecer la integracion
regional. Ademas, las partes reconocen
la necesidad de apoyar a las PyMEs en
el entorno digital para enfrentar los de-
safios del COVID-19 y destacan su pro-
posito de avanzar en la implementa-
cion de un MDR para mejorar el acceso
al comercio electrénico!

El PAAP, que entré en vigencia en el
afo 2016, incluyd un capitulo de Co-
mercio electrdonico, asi como disposi-
ciones de Comercio transfronterizo de
servicios, inversién y servicios finan-
cieros que sirven de base a su marco
regulatorio. Debido al rdpido desarrollo
de los temas digitales, el capitulo de
Comercio electrénico se modificd en el
afo 2017 para ampliar sus definiciones,
alcance y cobertura, proteccion de los
consumidores y flujos de datos trans-
fronterizos. También incorpord nuevos
articulos sobre no discriminacién de
productos digitales y ubicacion de ins-
talaciones informaticas. Si bien la AP
ha evolucionado y es reconocida como
uno de los acuerdos mas avanzados en
materia de comercio electrénico, el ra-
pido desarrollo de la economia digital
y la necesidad de regular los nuevos
temas que surgen obliga a revisar per-
manentemente sus disposiciones.

En este contexto, DEPA puede iden-
tificarse como un punto de referencia
para la economia digital. Después de
un aflo de negociaciones, el Acuerdo se
firmo digitalmente entre Chile, Nueva
Zelanda y Singapur en junio de 2020.
La suscripcidn permitio a los paises re-
afirmar su compromiso con el comer-
cio internacional como motor del desa-
rrollo econdmico, y, como fue en medio
del COVID-19, destacd la relevancia de
contar con normas y regulaciones glo-
bales en un contexto de crisis e incer-
tidumbre (Garcia y Rebolledo, 2020).
Este marco sera crucial en un escenario
pospandémico en el que la transforma-
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cion digital estd remodelando industrias
y promoviendo otras nuevas. DEPA, que
estd estructurado en 16 moddulos, se
basa en el trabajo de la OMC y APEC so-
bre comercio electrénico, buscando la
adhesion de nuevos miembros (Muioz
et al., 2020). DEPA representa un nue-
vo tipo de acuerdo comercial destinado
a facilitar el comercio y crear un marco
para la economia digital, promoviendo
a estos paises como plataformas en
este ambito. Establece un marco para
las empresas de tecnologias de la infor-
macion y la comunicacion (TIC), promo-
viendo sus exportaciones a través de la
regulaciéon de pilares fundamentales en
materia de libre flujo de datos y no dis-
criminacion a productos digitales.

Como se observa en la Tabla 2, DEPA
cubre elementos tradicionales, pro-
fundiza algunas normas e introduce
nuevos temas. Se incorporaron temas
como identidades digitales, cripto-
grafia, dominio publico, innovaciéon de
datos e inclusiéon digital a través de
compromisos especificos y el reconoci-
miento de la cooperacion de las partes
en esas areas. Ademas, se incorporaron
disposiciones transversales basadas en
la cooperaciéon, en materia de compras
gubernamentales, fintech, inteligencia
artificial (IA) y politica de competencia.

Ademas, DEPA reconoce el papel de
los estandares abiertos, para facilitar la
interoperabilidad entre sistemas digita-
les y mejorar los productos y servicios
de valor agregado, y considera que la
coordinacién nacional efectiva de las
politicas de economia digital puede
contribuir aun mas a lograr un creci-

©

Y

miento econdmico sostenible. DEPA
reconoce que la economia digital esta
evolucionando vy, por lo tanto, el Acuer-
do, sus reglas y la cooperacion tam-
bién deben seguir evolucionando. En
este sentido, si bien algunos elementos
pueden profundizarse dentro del ambi-
to del DEPA, constituye un hito en la
apertura y redaccion de la regulacion
de los temas transfronterizos.

Este Acuerdo es reconocido por las
partes como un instrumento que ge-
nerard nuevas ideas y enfoques para
la OMC vy las negociaciones preferen-
ciales. Las partes reconocen que DEPA
ayudara en su recuperacion pospandé-
mica, ya que contribuira a revitalizar la
arquitectura del comercio electrdnico.
La economia digital brinda una oportu-
nidad para la diversificaciéon del comer-
cio y mejora la resiliencia ante posibles
shocks futuros (Ministerio de Relacio-
nes Exteriores y Comercio de Nueva
Zelanda, 2020a, 2020b).

La revision anterior sobre los capitulos
de Comercio electrénico en los Acuer-
dos de Libre Comercio (ALC) vy su
contenido proporciona la base para el
préximo andlisis. Siguiendo la estruc-
tura modular del DEPA, en la Tabla 3
se presenta una comparacion de las
disposiciones incluidas en este conve-
nio y el PAAP para identificar aquellas
areas en las que se pueden incorporar
nuevos compromisos. Debe destacarse
que las siguientes disposiciones no di-
fieren de las incorporadas en el PAAP:
comité conjunto y los puntos de con-
tacto y la transparencia, y solucion de
disputas.
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Tabla 3

Comparacion de las disposiciones incluidas en el PAAP y el DEPA

Disposiciones

PAAP

DEPA

Disposiciones

DEPA amplia las definiciones, instalaciones informaticas,
autenticacion electronica, facturacion electrénica, pagos

iniciales y Incluye disposiciones iniciales y . . L o .
L o electronicos, registro electrénico, transmision electrénica,
definiciones definiciones generales. X . X R S
generales datos abiertos, estandar abierto, ventanilla Unica, adminis-
tracion comercial y CNUDMI (economia digital).
Comercio sin papel: ademas del PAAP, DEPA incluye
L excepciones a la obligacion del comercio sin papel
Comercio sin papel: reconoce la X - . . .
h . X cuando existe un requisito legal nacional o internacional
relevancia de poner a disposi- - . s X .
) S . . que indique lo contrario; hacerlo reduciria la eficacia de
cion del publico, incluso a través o . . X L
de un Proceso prescrito por la la administracion comercial. Se refiere explicitamente
P A P ) p al Acuerdo sobre Facilitacion del Comercio (AFC) de
- . parte, versiones electronicas de o . .
Facilitacion . la OMC, el establecimiento de una ventanilla unica, el
. todos los documentos de admi- | . . . L . .
de negocios y N = . X intercambio de registros electrénicos, el intercambio de
. nistracion comercial existentes. . . -
comercio informacion y la cooperacion.

La logistica, la facturacion
electronica y los envios urgentes
se encuentran en el capitulo

de facilitacion del comercio del
PAAP.

Transacciones electrénicas: DEPA reconoce que cada
parte debe mantener un marco legal que rija las transac-
ciones electronicas.

Pagos electrénicos: DEPA identifica los principios que de-
ben guiar el establecimiento de la interoperabilidad de los
pagos electrénicos para desarrollar la economia digital.

Tratamiento

de productos
digitales y
cuestiones rela-
cionadas

El PAAP incluye la moratoria de
los aranceles aduaneros a los
productos digitales. Incluye el
trato no discriminatorio de los
productos digitales en el que
las partes reafirman que no
aplicaran un trato menos favo-
rable a un producto digital en el
territorio de otra parte.

DEPA se refiere a la moratoria sobre los derechos de
aduana de los productos digitales. Incluye el trato no
discriminatorio de los productos digitales. DEPA afirma el
nivel de compromiso de las partes en relacion con los pro-
ductos de tecnologia de la informacidn y las comunicacio-
nes que utilizan criptografia.

Problemas de
datos

DEPA se refiere a la transferen-
cia transfronteriza de informa-
cién por medios electronicos,

la proteccién de la informacion
personal y la ubicacién de las
instalaciones informaticas.
Ubicacion de las instalaciones in-
formaticas: PAAP establece que
ninguna de las partes debe exigir
que una persona cubierta utilice
o ubique instalaciones informa-
ticas en el territorio de esa parte
como condicién para realizar
negocios en ese territorio.

DEPA se refiere a la transferencia transfronteriza de
informacion por medios electrénicos, la proteccion de la
informacion personal y la ubicacién de las instalaciones
informaticas.

Proteccién de la informacion personal: DEPA amplia la
definicién incorporada en el PAAP estableciendo que

los principios que sustentan un marco legal sélido, para

la proteccion de la informacion personal, deben incluir:
(a) limitacion de la recopilacion; (b) calidad de los datos;
(c) especificacion del propdsito; (d) limitacion de uso;

(e) salvaguardias de seguridad; (f) transparencia; (9)
participacién individual; y, (h) rendicion de cuentas.

DEPA alienta a cada parte a buscar el desarrollo de un
mecanismo para promover la compatibilidad y la intero-
perabilidad entre sus diferentes regimenes para proteger
la informacion personal. DEPA promueve la adopcion de
marcas de confianza para la proteccion de datos que ayu-
darian a verificar la conformidad con los estandares y las
mejores practicas de proteccién de datos personales. Para
facilitar las transferencias de informacion transfronterizas
mientras se protege la informacién personal, se alienta

el reconocimiento mutuo de las marcas de confianza de
proteccién de datos.

Ubicacion de las instalaciones informaticas: DEPA estable-
ce que ninguna de las partes debe exigir que una persona
cubierta utilice o ubique instalaciones informaticas en

el territorio de esa parte como condicion para realizar
negocios en ese territorio.

Entorno de
confianza mas
amplio

No se aborda en el PAAP.

DEPA se refiere a la cooperacion en ciberseguridad y
seguridad en linea. El primero reconoce que la ciberse-
guridad es la base de la economia digital, mientras que el
segundo se refiere a como un entorno en linea seguro y
protegido puede respaldar el desarrollo de la economia
digital. Para ambos, se reconoce la necesidad de coopera-
cion entre las partes.
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Disposiciones

PAAP

DEPA

Confianza
empresarial y del
consumidor

Mensajes electréonicos comer-
ciales no solicitados: PAAP
establece que las partes adop-
taran o mantendran medidas
con respecto a los mensajes
electronicos comerciales no
solicitados.

Proteccién del consumidor en
linea: reconoce la importancia
de medidas transparentes y
efectivas para proteger a los
consumidores de conductas
fraudulentas o engafiosas cuan-
do se involucran en el comercio
electronico.

Principios sobre el acceso y el
uso de internet: no cubierto.

Mensajes electronicos comerciales no solicitados: DEPA
establece que las partes adoptardn o mantendran medi-
das con respecto a los mensajes electréonicos comerciales
no solicitados.

Proteccion del consumidor en linea: reconoce la importan-
cia de medidas transparentes y efectivas para proteger a
los consumidores de conductas fraudulentas o engafosas
cuando se dedican al comercio electréonico. DEPA agrega
la cooperacion y la adopcion de leyes o regulaciones para
proscribir la conducta fraudulenta o engafosa contra los
consumidores que participan en actividades comerciales
en linea.

Principios sobre el acceso y el uso de internet: DEPA
reconoce los beneficios de que sus consumidores tengan
la capacidad de acceder y utilizar servicios y aplicaciones,
conectar los dispositivos de los usuarios finales y acceder
a la informacion sobre las practicas de gestion de la red.

DEPA reconoce la cooperacion de las partes en las identi-
dades digitales, y que cada parte puede tener diferentes

Ideptldades No se aborda en el PAAP. implementaciones y enfoques legales al respecto. En

digitales ) -
general, las partes deben promover la interoperabilidad
entre sus respectivos regimenes de identidades digitales.
En DEPA, si bien las disposiciones en materia de tecnolo-

Tendencias gia financiera, IA, contratacion publica, politica de com-

emergentes, tec-
nologias, innova-
cion y economia
digital

No se aborda en el PAAP.

petencia, dominio publico, innovacion de datos y datos
gubernamentales abiertos se refieren principalmente a
esquemas de cooperacion, su incorporacion se convierte
en un trampolin hacia el establecimiento de estandares
comunes y promover intercambio de informacion.

Cooperacion
para mejorar las
oportunidades
comerciales y de
inversion para
las PyMEs en la
economia digital

No se aborda en el PAAP.

DEPA reconoce la relevancia de las PyMEs y promueve la
cooperacion y el intercambio de informacion para mejorar
el acceso de las PyMEs al capital y crédito, su participa-
cién en oportunidades de contratacion publica y platafor-
mas con proveedores internacionales. También contiene
un didlogo digital para promover los beneficios del DEPA
para las PyMEs de las partes. Esto es particularmente
relevante ya que los desafios a los que se enfrentan las
PyMEs para tener éxito en el entorno digital difieren de las
barreras tradicionales. La digitalizacién de sus procesos
depende de la infraestructura digital y su capacidad para
operar en medios electrénicos.

Inclusién digital

No se aborda en el PAAP.

DEPA reconoce la relevancia de la inclusion digital para
participar y beneficiarse de la economia digital. Esto es
relevante en una recuperacion pospandémica, ya que

el desarrollo digital puede aumentar las brechas entre
grupos de la poblacion. Utilizar la economia digital para
remover barreras que afectan a las mujeres, a grupos
indigenas, a la poblacién rural y a los grupos socioecono-
micos bajos puede contribuir a impulsar una recuperacion
econdmica inclusiva y sostenible.

Fuente: elaboracioén propia.

5

Recomendaciones

Con el fin de evaluar como la AP pue-
de responder a los desafios actuales
expuestos por la crisis del COVID-19 y
el desarrollo de la economia digital, se

realizaron entrevistas semiestructura-
das en profundidad. Se identificaron e
invitaron a participar a los principales
actores de los sectores privado, publico

2- Si bien las disposiciones no imponen compromisos estrictos, su reconocimiento allana el camino
para el trabajo futuro y colaborativo entre los miembros en los temas.
3- Se presentan entre los principales inconvenientes la confianza en los pagos digitales y el acceso

a las plataformas que llevan a cabo sus negocios.
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y académico de las economias de la AP,
asi como expertos/as de organizacio-
nes regionales. Se realizaron un total de
22 entrevistas a través de medios digi-
tales entre octubre y diciembre del afio
2020. A cada entrevistado/a se le infor-
mo del alcance y propdsito del estudio,
y se solicitd su consentimiento antes de
iniciar el cuestionario. Debido a las posi-
ciones ocupadas por los entrevistados/
as, todas las respuestas fueron anoni-
mizadas. La investigacion de campo al-
canzod un punto de saturacioén, definido
como el momento en el que entrevistas
posteriores no aportan nueva informa-
cion al estudio, por lo que se pueden
extraer conclusiones relevantes de lo
recopilado (Mason, 2010).

En general, los actores clave estuvieron
de acuerdo en el hecho de que la crisis
actual ha enfatizado la relevancia del
comercio electrénico y la necesidad de
actualizar las definiciones para abor-
dar los desafios que plantean las nue-
vas tecnologias y pasar a un enfoque
integral de economia digital. A pesar
de este consenso, existen diferencias
entre los entrevistados/as en cuanto
al enfoque que debe seguir la AP para
modernizar e incorporar la economia
digital. Los académicos/as destacan
que la incorporacién de la economia
digital en la AP puede abordarse a tra-
vés de diferentes enfoques como la
modernizacién del PAAP, la inclusion
de clausulas de convergencia, activi-
dades de cooperacion, entre otros. No
obstante, se afirma que es necesario
prestar atencidon a la profundidad de la
economia digital y su capacidad para
responder a los desafios actuales y fu-
turos. Los funcionarios/as publicos re-
conocen gue diversos temas introduci-
dos por DEPA son materia de discusion
actual en los grupos técnicos y comités
dentro de la AP en el marco del MDR.
En cuanto al PAAP, se reconoce que
podria modernizarse, pero se acen-
tdan las dificultades para abrir nuevas
negociaciones, tanto en la dimension
técnica como politica, favoreciendo el
trabajo a través del MDR. Un entrevis-
tado del sector privado ha sefalado la

necesidad de establecer regulaciones
modernizadas para generar confianza
entre los usuarios del comercio elec-
tréonico. Para ello, las negociaciones in-
ternacionales se consideran la forma en
que los gobiernos pueden adoptar las
mejores practicas e introducirlas en sus
legislaciones nacionales.

Se discutié con los interesados la pro-
puesta de modificaciones al capitulo
de Comercio electréonico del PAAP con
el fin de evaluar la pertinencia de los
cambios en el escenario del COVID-19,
en cuanto a su factibilidad, alcance,
ambicion y posibilidad de convergen-
cia regional, entre otros. Esta propues-
ta tiene como objetivo construir la in-
fraestructura legal necesaria para la
expansion de la economia digital entre
sus miembros, asi como desarrollar un
marco digital que pueda gobernar la
economia digital y promover una re-
cuperacion pospandémica sostenible.
Los paises deben reconocer la relevan-
cia del comercio electrénico para hacer
frente a los efectos comerciales de las
crisis econdmicas y sanitarias como un
tema transversal en sus acuerdos, asi
como en capitulos especificos. Segun
un funcionario publico, avanzar a un
MDR aumentaria el PIB de los paises
en un 1% en la region. Por lo tanto, se
pueden incluir disposiciones adicio-
nales para reconocer la relevancia del
comercio electronico como un instru-
mento resiliente para enfrentar crisis
econdémicas y sanitarias. Para abordar
los desafios y oportunidades derivados
de la crisis del COVID-19, se selecciona-
ron disposiciones especificas del DEPA
para promover la digitalizacion, la inte-
roperabilidad y construir tecnologias
confiables a través de la enmienda del
PAAP. Estas disposiciones se clasifican
en términos de acceso al mercado, se-
guridad de las transacciones, protec-
cion de datos personales, comercio
inclusivo y cooperacion. Por lo tanto,
permitir la distribucion adecuada de
los beneficios de la economia digital a
toda la poblacién dentro de los miem-
bros de la AP mediante el estableci-
miento de un MDR.
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La aceleracion del proceso de digitali-
zacion y la expansion de las transaccio-
nes digitales derivadas de la crisis del
COVID-19 presentan una oportunidad
para que las economias mejoren su
comercio transfronterizo, permitiendo
que los diferentes actores se benefi-
cien de la economia digital. A partir de
aqui, el establecimiento de regulacio-
nes que aseguren y faciliten el acceso
a los mercados se vuelve crucial. Para
esto se proponen nuevos compromisos
en: principios de acceso y uso de in-
ternet, transferencia transfronteriza de
informacién por medios electronicos,
ubicacion de instalaciones informati-
cas, codigo de fuente, comercio sin pa-
pel, criptografia y facturacién y pagos
electroénicos.

Como se indica en la Tabla 3, el PAAP
incorporo disposiciones sobre la ubica-
cion de las instalaciones informaticas y
el comercio sin papel. En la medida que
DEPA mejora su alcance y aclara cierto
contenido, se proponen modificacio-
nes para actualizar el PAAP. En cuanto
a la ubicacién de las instalaciones in-
formaticas, se propone reconocer los
requisitos normativos propios de las
partes, incluidos aquellos que buscan
garantizar la seguridad y confidencia-
lidad de las comunicaciones. Recono-
ciendo la importancia del comercio sin
papel en el contexto actual, el PAAP
solo contiene disposiciones que no re-
presentan un compromiso vinculante
para su uso. En este contexto, las en-
miendas propuestas profundizan los
compromisos de las partes, ya que se
les solicita que pongan a disposicion
del publico versiones electrénicas de
todos los documentos de administra-
cion comercial existentes y acepten
versiones electronicas de estos docu-
mentos. Si bien el capitulo sobre faci-
litacion del comercio del PAAP men-
ciona algunas de estas cuestiones, no
se refiere explicitamente al entorno de
la economia digital. Tomando en con-
sideracion la adhesion de las partes a
las reglas y negociaciones de la OMC, y
sus avances actuales a través del traba-
jo de sus grupos técnicos, se propone

el reconocimiento de las obligaciones
del Acuerdo de Facilitacion del Comer-
cio (AFC) de la OMC hacia el estableci-
miento de un mecanismo de ventanilla
Unica y su interoperabilidad. EI PAAP
no incorpora disposiciones en términos
de principios sobre acceso y uso de
internet, transferencia transfronteriza
de informacion por medios electroni-
cos y codigo de fuente. Se recomienda
gue las partes incorporen estos temas,
como se incluye en el Articulo 6.4 del
DEPA.

En cuanto a la transferencia transfron-
teriza de informacién por medios elec-
trénicos, se recomienda que las partes
reafirmen su nivel de compromisos,
reconociendo que cada pais puede
tener sus propios requisitos regulato-
rios; pero deben permitir esta trans-
ferencia, incluida la informaciéon per-
sonal, cuando esta actividad es para
llevar adelante las actividades de una
persona cubierta. Aunque la tematica
sobre cdédigo de fuente no esta inclui-
da en DEPA, es importante evitar que
el propietario del software dé acceso
a su cddigo de fuente como condicion
para realizar negocios. Este tipo de
cldusulas ya habian sido incorporadas
en acuerdos como el CPTPP y el TMEC.
Por lo tanto, se propone que las partes
no deban exigir la transferencia o el ac-
ceso al codigo de fuente del software
propiedad de una persona de otra par-
te como condicion para la importacion,
distribucioén, venta o uso del mismo o
de productos derivados que conten-
gan dicho software en su territorio.
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El PAAP no se refiere a productos de
tecnologias de la informacién y las
comunicaciones que utilizan cripto-
grafia, por lo que en esta propuesta
es importante que los paises definan
y establezcan un marco para su uso.
Establecer definiciones comunes so-
bre conceptos como criptografia, ci-
frado, algoritmo criptografico o cifrado
y clave promovera el uso seguro y su
operatividad entre economias. Para ga-
rantizar el comercio de productos que
utilizan criptografia, se propone que
las partes no impongan reglamentos
técnicos que les obliguen a: transferir
O proporcionar acceso a tecnologias,
asociarse con una persona en su te-
rritorio o utilizar un cifrado en parti-
cular cuando el producto sea para un
gobierno de las partes contratantes.
Los pagos vy la facturacién electronica
no estan cubiertos directamente en el
PAAP. Estos elementos son fundamen-
tales para el desarrollo y la facilitacion
de las transacciones digitales. Por ello,
se propone su reconocimiento, el inter-
cambio de informacion e implementa-
cién efectiva para incrementar la con-
fiabilidad, eficiencia y precision de las
transacciones comerciales. Las partes
deben asegurarse de que la implemen-
tacién de medidas relacionadas con la
facturacion electrénica en su jurisdic-
cion esté disefada para respaldar la
interoperabilidad transfronteriza, para
lo cual se recomiendan estdndares in-
ternacionales’.

Segun los actores clave, la falta de con-
fianza en la economia digital es una
de las principales limitaciones para su
desarrollo en América Latina. Mejo-
rar la seguridad de las transacciones
para proporcionar un entorno digi-
tal confiable para las empresas y los
consumidores no solo promoverad las
transacciones digitales, sino también
un desarrollo inclusivo de la economia
digital. Un elemento particular dentro
de la seguridad es la proteccién de la
informacion personal en las transaccio-
nes en linea. En este contexto, las dis-

posiciones propuestas se centran en un
marco nacional para las transacciones
electrénicas, proteccion del consumi-
dor en linea, la seguridad cibernética,
proteccion de informacidon personal,
mensajes electrénicos comerciales no
solicitados e identidades digitales.

El PAAP incorpora algunas disposicio-
nes sobre proteccion al consumidor, en
las cuales se reconoce la importancia
de la cooperacion entre sus respecti-
vas agencias nacionales de proteccién
al consumidor, en actividades rela-
cionadas con el comercio electroénico
transfronterizo con el fin de mejorar
el bienestar del consumidor”. Para ase-
gurar que los bienes y servicios cum-
plan con las caracteristicas ofrecidas,
se propone que las partes mantengan
regulaciones para que estos productos
sean consistentes con las afirmaciones
del proveedor y brinden a los consumi-
dores una reparacion adecuada cuando
no lo sean. Estas politicas estaran dis-
ponibles publicamente y los gobiernos
deben promover su conocimiento y
colaborar en asuntos de interés mutuo
relacionados con conductas confusas o
enganosas.

Los entrevistados/as reconocen la
importancia de contar con un marco
armonizado no discriminatorio para
desarrollar la economia digital. Esta
propuesta alienta a las partes a desa-
rrollar sus propios marcos nacionales
consistentes con los estandares in-
ternacionales y adoptar la Ley Mode-
lo de la CNUDMI sobre Documentos
Transferibles Electronicos (2017) como
una forma de adscribirse a las mejores
practicas comunes en la materia. Dado
que la ciberseguridad es un tema nue-
vo dentro de los acuerdos comerciales,
su inclusion debe centrarse tanto en
sus esfuerzos de reconocimiento como
de cooperacion para fortalecer las ca-
pacidades de los paises para minimizar
las operaciones que afectan las tran-
sacciones electronicas. En este senti-
do, se propone que las partes tengan
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una vision compartida para promover
un comercio digital seguro para lograr
la prosperidad global, y reconocer que
la ciberseguridad es la base de la eco-
nomia digital.

El PAAP reconoce que los paises deben
adoptar o mantener un marco legal para
la proteccion de la informaciéon perso-
nal de los usuarios del comercio elec-
tronico y el intercambio de experiencias
sobre estas legislaciones. Sin embargo,
los entrevistados/as reconocen la im-
portancia de establecer un marco legal
robusto para evitar la fragmentacion de
la proteccién de la informacién perso-
nal, estableciendo estandares minimos
y comunes en esta area. Para promo-
ver el cumplimiento de los estandares y
mejores practicas de proteccion de da-
tos personales en las empresas, se pro-
pone adoptar marcas de confianza de
proteccion de datos, su reconocimiento
mutuo y el intercambio de informacion
y experiencias compartidas; para faci-
litar las transferencias de informacion
transfronterizas mientras se protege la
informacion personal. Aunque puede
haber diferentes enfoques legales, la
propuesta establece que las partes de-
ben buscar el desarrollo de mecanismos
para promover la compatibilidad e inte-
roperabilidad entre ellos.

El exceso de mensajes electronicos
comerciales no solicitados se ha reco-
nocido como una barrera para el desa-
rrollo del comercio electrénico. Al res-
pecto, el articulo propuesto aclara este
concepto y prevé un recurso contra los
proveedores de este tipo de mensajes.
También reafirma la cooperaciéon entre
las partes para resolver este proble-
ma. En cuanto a las regulaciones sobre
identidades digitales, se propone que
las partes reconozcan la cooperacion
en esta drea para incrementar la co-
nectividad regional y global, pero al
mismo tiempo, acepten los diferentes
enfoques de las partes contratantes”.

Como se menciond, los beneficios de

la economia digital no han podido lle-
gar a toda la poblacion de los paises
de la AP. Ademads de los problemas
de conectividad, los entrevistados/as
identifican brechas entre grupos de
poblacién, destacando que los grupos
marginalizados y las personas mayores
tienen menos acceso y habilidades di-
gitales para participar en la economia
digital. Siguiendo los principios de la
AP, se propone la incorporacion de un
articulo especifico que reconozca la
importancia de la inclusién digital y la
cooperacion entre los miembros. Con
el objetivo de garantizar que todas las
personas y empresas tengan lo que
necesitan para beneficiarse, contribuir
y participar de la economia digital, in-
cluidos los grupos socioecondmicos
bajos, las mujeres, la poblaciéon rural y
los pueblos indigenas.

Reconociendo el trabajo de la AP en
la creacidn de capacidad para la digi-
talizacion de bienes y servicios de las
PyMEs, y su potencial para aumentar el
comercio intrarregional, se propone un
articulo especifico sobre las mismas.
Este articulo se basa en la coopera-
cion para promover la participacion
de las PyMEs en la economia digital,
aprovechando las herramientas y la
tecnologia digitales para mejorar el
acceso de estas al capital y al crédi-
to, la participacion de las PyMEs en las
oportunidades de contratacion publi-
ca y otras areas. El trabajo del grupo
técnico sobre PyMEs y MDR se puede
complementar con el establecimiento
de un Foro digital PyME, para ampliar
la colaboracidn entre el sector privado,
organizaciones no gubernamentales,
expertos académicos y otros actores
de cada miembro.

El rdpido desarrollo de la economia di-
gital revela nuevos temas que los go-
biernos deben abordar. En este senti-
do, se reconoce que los tiempos de
negociacion de estos procesos pueden
no siempre ser adecuados, por lo que
los entrevistados/as sefalan que la
cooperacidon constituye un punto de
partida para identificar y desarrollar es-
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tos temas en el futuro. Esta propuesta
incorpora disposiciones para fomentar
la cooperacion y el desarrollo de te-
mas como contratacién publica, datos
gubernamentales abiertos, innovacion
de datos, IA, politica de competencia y
tecnologia financiera.

El desarrollo de soluciones fintech
fomenta la colaboraciéon de nuevas
empresas en esta area’. Segun los en-
trevistados/as, abordar las fintech per-
mitird un acceso universal a créditos
e instrumentos financieros. Esto pro-
movera el crecimiento de la economia
digital, al tiempo que se enfrentan los
efectos de la pandemia, ya que la ban-
carizacion ha sido identificada como
una de las principales barreras por la li-
teratura presentada y entrevistados/as.

Con respecto a la IA, la regiéon de
América Latina estd abordando re-
cientemente este tema a nivel nacio-
nal. Los entrevistados/as identifican
la importancia de promover el conoci-
miento, particularmente en IA. A par-
tir de aqui, se propone que los paises
reconozcan la relevancia de un uso
responsable de las tecnologias de |A,
para lo cual promueve la adopcién de
marcos éticos y de gobernanza inter-
nacionales. Por esto, la |A y elementos

como la contratacién publica, los datos
gubernamentales abiertos, el dominio
publico y la innovacién de datos se
pueden abordar a través de activida-
des de cooperaciéon e intercambio de
informacion.

Las recomendaciones anteriores po-
drian ayudar a la AP a construir un
marco confiable que aborde las prin-
cipales barreras de los miembros para
el desarrollo de la economia digital.
Este marco permitiria a las economias
beneficiarse, de manera inclusiva, de
las transacciones digitales; particular-
mente en el contexto de la crisis del
COVID-19 y su posterior recuperacion.
El desarrollo del marco de la econo-
mia digital puede no solo ser un tema
de trabajo para la AP, sino también un
tema para promover la integracion lati-
noamericana. Esto seria particularmen-
te relevante para el establecimiento de
un MDR que incorpore a toda la region.
Segun los actores, los temas relaciona-
dos con la economia digital pueden ser
un motor para unir diferentes procesos
de integracidén en la regidon, como la AP,
el Mercosur, el Sistema de la Integra-
cion Centroamericana o la Comunidad
del Caribe. La crisis del COVID-19 ha
dejado al descubierto los desafios de
la economia digital, de ahi que existan
motivaciones y barreras comunes para
fomentar el trabajo conjunto.

6

Observaciones finales

La pandemia del COVID-19 ha acelera-
do los procesos de digitalizacién para
empresas y consumidores, exponiendo
tanto los desafios como las oportu-
nidades para hacer frente a la crisis y
para una recuperacion pospandémica.
Para responder al escenario de crisis,
es fundamental crear estructuras que
ayuden a reducir las barreras y a au-
mentar la confianza y la participacion

de las empresas y los consumidores en
la economia digital. Los paises de la AP
enfrentaban multiples barreras para su
digitalizacion antes de la pandemia en
areas como acceso a internet, confian-
za en los mercados digitales, falta de
bancarizacion, brechas en habilidades
digitales, logistica y distribucién, en-
tre otras. Los acuerdos internacionales
pueden ayudar a los paises a desarro-
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llar marcos comunes para abordar es-
tos problemas, evitando la fragmenta-
cién y promoviendo un mercado digital
integrado. La existencia de este marco
proporciona estandares minimos para
empresas y consumidores, que com-
prenderdn la generacion de regulacio-
nes robustas a nivel nacional.

Tomando en consideraciéon el escena-
rio del COVID-19 y la posterior recupe-
racion, este trabajo propone medidas
modelo relacionadas con la economia
digital que pueden ser incluidas en el
PAAP. A partir del andlisis de la incor-
poracion del comercio electrénico vy
las disposiciones de la economia digi-
tal dentro de los acuerdos latinoame-
ricanos, se identificd al DEPA como
un referente en la redaccion de estos
compromisos, ya que brinda normati-
vas actualizadas para regular la econo-
mia digital. La comparacion de las dis-
posiciones del PAAP y DEPA permitié
reconocer aquellas areas en las que el
PAAP podria modernizarse. Con esta
informacién, y tomando en considera-
cion las respuestas de los entrevista-
dos/as y las barreras para la economia
digital identificadas en la AP, se propu-
sieron disposiciones en las siguientes
areas: acceso a mercados, seguridad
de transacciones, comercio inclusivo y
cooperacion.

Estas areas responden a diferentes
desafios que deben abordarse para
construir un marco inclusivo, confiable
y abierto que promueva las transaccio-
nes digitales y una recuperaciéon eco-
ndémica inclusiva y sostenible. Aunque
la AP incluye disposiciones que pue-
den clasificarse dentro del acceso a los
mercados y la seguridad de las tran-
sacciones, se proponen modificaciones
para fortalecer estos compromisos y
aclarar su alcance. En cuanto al acceso
a los mercados, las modificaciones pro-
puestas tienen como objetivo propor-
cionar un panorama no discriminatorio,
y eficiente, para impulsar el comercio
electronico, introduciendo referencias
a los pagos y facturacion electrénica,
y la importancia de ofrecer principios

para garantizar un uso abierto de in-
ternet. Las disposiciones de seguridad
en las transacciones responden a la ne-
cesidad de generar confianza entre las
empresas y los consumidores sobre el
uso seguro de internet y las transaccio-
nes electrénicas. Esto se puede lograr
mediante la adopcidn de regulaciones
gue protejan la informacién personal,
el refuerzo de la proteccion del con-
sumidor en linea y la promocion de la
ciberseguridad para las transacciones
en linea.

La AP aboga por la promociéon de un
desarrollo inclusivo y sostenible para
toda su poblacién, ya que la busque-
da de estos acuerdos va mas alla de la
mera liberalizacion comercial. Sin em-
bargo, la existencia de brechas digita-
les, evidenciada por la actual pande-
mia, mostrd que varios grupos no son
capaces de beneficiarse plenamente
de la economia digital, incluidas las
mujeres, la poblacion indigena y rural y
las PyMEs. Para lograr este objetivo, el
reconocimiento de la inclusién digital
y de las PyMEs en disposiciones espe-
cificas puede ser instrumental, ya que
podria allanar el camino para politicas
afirmativas que aseguren una parti-
cipacion de todos los grupos en esta
nueva economia y puedan utilizar estas
herramientas en una recuperaciéon pos-
pandémica.

La rdpida transformacion de las tec-
nologias digitales revela nuevos temas
que los gobiernos deben abordar, para
lo cual las actividades de cooperacion
brindan un marco para compartir in-
formacion e intercambiar experiencias
para el desarrollo de mejores practicas.
En este sentido, se recomiendan dis-
posiciones sobre nuevos temas como
fintech e IA, o en temas tradicionales,
bajo un entorno digital, como la con-
tratacion publica y la politica de com-
petencia.

Como se presentd, el uso del DEPA
para la modernizacién del capitulo de
Comercio electrénico de la AP fortale-
ceria el objetivo de establecer un MDR
dentro de la regidn, ya que identifica
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temas transversales que los gobiernos
deben abordar para garantizar que los
beneficios de la economia digital se
distribuyan entre toda su poblacion. Si
bien las disposiciones del DEPA pue-
den profundizarse en futuras negocia-
ciones, el establecimiento de este tipo
de acuerdos vy la creacidon de disposi-
ciones de comercio digital sirven para
construir un marco comun entre socios
y evitar la existencia de normas con-
tradictorias que puedan obstaculizar
el comercio entre economias. Ademas,
desde la suscripcion del DEPA, los nue-
VOSs acuerdos negociados por Singapur
con Australia y Corea del Sur lo han
utilizado como punto de partida, y Ca-
nada ha expresado oficialmente su in-
terés en unirse al DEPA.

Si bien los entrevistados/as recono-
cen la dificultad de negociar nuevas
disposiciones por razones politicas y
técnicas, destacan que la AP esta tra-
bajando actualmente en el desarrollo
de nuevos temas con el objetivo de
establecer un mercado digital regional,
y que seria positivo incorporar estas
cuestiones dentro del PAAP. Ademas
de los avances que se pueden lograr a
través de las actividades de coopera-
cion y el trabajo de los grupos técnicos
de la AP, la modernizacion del PAAP
genera confianza en el proceso, que es
fundamental para el correcto desarro-
llo de la economia digital. Ademas, la
inclusion de estas disposiciones da cer-
teza a las empresas y los consumidores
sobre el enfoque adoptado, especial-
mente para hacer frente a futuras crisis.
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RESUMEN

La Alianza del Pacifico ha reconocido la importancia del empoderamiento de
las mujeres y la disminucion de brechas de género para el desarrollo sosteni-
ble desde el ano 2015, a través del trabajo del Grupo Técnico de Género, entre
otras iniciativas. Teniendo en cuenta que los efectos de la pandemia y su pos-
terior crisis han sido mas complejos para las mujeres, debido a sus desafios
en el mercado laboral y su presencia en la economia informal, existe la nece-
sidad de abordar su participacion dentro de los instrumentos de comercio
internacional. No obstante, la crisis del COVID-19 presenta una oportunidad
para promover el empoderamiento econdmico de las mujeres y aprender a
prevenir efectos diferenciados en el futuro, mediante la implementacion de
politicas comerciales sensibles al género. Para realizar cambios estructurales
que garanticen la continuidad de estas acciones, este tema debe estar integra-
do en el Protocolo Adicional de la Alianza del Pacifico. Este trabajo desarrolla
medidas modelo hacia la inclusidon de un capitulo de género y comercio en la
Alianza del Pacifico, para incentivar la reduccién de brechas de género en un
escenario de recuperacion econémica post-COVID-19.

1

Introduccidn

El comercio afecta a mujeres y hombres
de manera diferente, dependiendo de
su posicion en la economia como tra-
bajadores, comerciantes, productoras,
consumidoras, etc., afectando el empo-
deramiento y el bienestar de las muje-
res. Al mismo tiempo, la desigualdad de
género afecta el desempeio comercial
y la competitividad de las economias
(Conferencia de las Naciones Unidas so-
bre Comercio y Desarrollo, 2017). En este
contexto, la economia puede entenderse
como una “estructura de género” en la
gue tanto las actividades de mercado
como las no comerciales son relevantes
para su desarrollo.

Si bien las mujeres representan la mitad
de la poblacion mundial, solo producen
el 37% del producto interno bruto (PIB) y
estan a cargo de un tercio de las peque-
flas y medianas empresas -PyMEs- (Or-
ganizacion Mundial del Comercio, 2017).
En todo el mundo, las mujeres reciben
sueldos insuficientes, estdn subrepre-
sentadas y enfrentan barreras, como el
acceso a créditos financieros formales.
Por tanto, las empresas propiedad de
mujeres No pueden prosperar ni mejorar
la vida de éstas (Mufoz et al., 2020). Lo-
grar la igualdad de género, a través de
una participacion mas activa de las mu-
jeres en la economia, se ha convertido
en un tema recurrente en la discusion
de los lideres mundiales. Como senala

bre Comercio y Desarrollo (2017) la inte-
gracion de elementos de género en las
politicas econdmicas y comerciales sera
fundamental para el empoderamiento
de las mujeres, lo que a su vez tendra un
efecto positivo en el desarrollo social y
economico (Mufoz et al.,, 2020).

En la lucha contra el COVID-19, los go-
biernos han tenido que establecer me-
didas econdmicas, sanitarias y sociales
adecuadas para hacer frente a los im-
pactos catastroficos provocados por la
pandemia. Las medidas sanitarias esta-
blecidas con motivo del COVID-19 han
derivado en cuarentenas obligatorias,
cierre de fronteras y de establecimien-
tos educativos y empresas, entre otros.
Estas medidas han tenido enormes re-
percusiones econdémicas, humanas y
sociales. El Fondo Monetario Internacio-
nal (FMI) estima para 2020 una caida
del 3.5% para la economia mundial, del
2.4% para las economias emergentes vy
del 7.4% para las economias latinoame-
ricanas (Fondo Monetario Internacional,
2021).

Las crisis afectan a las poblaciones mas
vulnerables y marginadas, especialmen-
te, aguellas que enfrentan multiples for-
mas de discriminacion relacionadas con
la pobreza, la raza o la discapacidad
(Ugaz et al., 2020). Como sefalod la Con-
ferencia de las Naciones Unidas sobre
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de la pandemia del COVID-19 no es neu-
tral en cuanto al género, principalmente
porgue la participacion de las mujeres en
el mercado laboral se da en sectores de
riesgo (hoteleria, servicios alimentarios y
turismo) o en la economia informal. Esta
situacion se agrava en los paises menos
desarrollados y en vias de desarrollo,
donde se prevé que el impacto econoé-
mico de la pandemia sea mayor para las
mujeres, ya que son mas vulnerables a
las conmociones econdmicas (Conferen-
cia de las Naciones Unidas sobre Comer-
cio y Desarrollo, 2020). Ha Aumentado
la carga de las mujeres porque enfrentan
la mayor parte del trabajo de cuidado no
remunerado en los hogares, lidian con
la inseguridad econdmica y el aumento
de los riesgos de explotacion, maltrato
y violencia durante los periodos de cua-
rentena (Organizaciéon para la Coopera-
cién y el Desarrollo Econdmicos, 2020).
Las medidas de cuarentena han aumen-
tado la cantidad de horas que dedican
a las responsabilidades del hogar, lo que
dificulta aun mas unirse a las tendencias
del teletrabajo (Brussevich, 2020; Gas-
kell, 2020).

Ameérica Latina también lucha con los
desafios derivados de esta crisis. La re-
gion ha sufrido importantes desacele-
raciones econdémicas, una vez mas, con
mayor impacto sobre las mujeres. Previo
a la pandemia, los gobiernos latinoame-
ricanos se comprometieron con la imple-
mentacion de politicas anticiclicas con
perspectiva de género para reducir los
efectos de las recesiones econdmicas en
las mujeres (Alianza del Pacifico, 2015).
Esta iniciativa cobra especial relevancia
en el contexto del COVID-19, en el que
surge el concepto de shecession, un
neologismo surgido de la fusidon entre
shey recession (ella y recesion, respec-
tivamente) (Alon et al., 2020).

Ademas de los desafios actuales, las cri-
sis presentan oportunidades para pasar
por procesos de reforma, y se ha recono-

cido que la crisis del COVID-19 podria ser
util para promover el empoderamiento
econdmico de las mujeres y aprender a
prevenir efectos diferenciados en el futu-
ro. En este contexto, la promocién de la
participacion de las mujeres en el comer-
cio puede llevar a una recuperacion eco-
némica mas rapida y ayudar a minimizar
el dano causado por la pandemia (Bahri,
2020). Una regulacion eficaz del comer-
cio internacional mediante la implemen-
tacion de politicas comerciales sensibles
al género abre oportunidades para me-
jorar el empoderamiento de las mujeres
como empleadas y empresarias. Por lo
tanto, los gobiernos deben reconocer
su relevancia y disefar politicas solidas
para maximizar sus beneficios. Los desa-
fios actuales pueden usarse para disefnar
e implementar politicas que aumenten
las oportunidades de las mujeres, posi-
bilitar el empoderamiento y el bienestar
de las mujeres, facilitar la integracién de
la mujer en sectores econdmicos mas
dindmicos, mitigar las disparidades de
género vy, promover la educacion de las
mujeres en areas no tradicionales, permi-
tiéndoles asi pasar de trabajos precarios
a empleos mas estables (Conferencia de
las Naciones Unidas sobre Comercio y
Desarrollo, 2013).

Desde el afno 2015, la Alianza del Paci-
fico (AP) ha reconocido la importancia
del empoderamiento de las mujeres y
la reduccion de las brechas de género
para el desarrollo sostenible. Se ha abor-
dado este tema en declaraciones presi-
denciales, y se ha materializado a través
del trabajo del Grupo Técnico de Género
(GTG). En la Cumbre del afo 2020, los
paises presentes buscaron concientizar
en tematicas de igualdad de género a
través del establecimiento de una Hoja
de ruta sobre la Autonomia Econdmica
y el Empoderamiento de las Mujeres. Sin
embargo, en el contexto del COVID-19,
la incorporacion de la perspectiva de
género en el Protocolo Adicional de la
Alianza del Pacifico (PAAP) se vuelve
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necesaria. Por un lado, abogar por un
desarrollo sostenible en el que se reduz-
can los impactos negativos relacionados
con el comercio y los beneficios se dis-
tribuyan equitativamente entre la pobla-
cion. Por otro lado, comprender como
este instrumento afecta a las mujeres en
sus diversos roles en la economia, y ayu-
dar a no perpetuar las desigualdades de
género en un escenario pospandémico.

En este sentido, este trabajo desarrolla
medidas modelo hacia la inclusion de
un capitulo de género y comercio en la
AP, para que este acuerdo pueda incen-
tivar la reduccion de brechas de género
en un escenario de recuperacion econo-
mica post-COVID-19. Para ello, se llevd
a cabo un andlisis cualitativo en varias
etapas. Luego de esta introduccion,
a través de un analisis documental, se

presentan algunos efectos del COVID-19
en el empoderamiento econdmico de las
mujeres, con especial referencia a la re-
gion de América Latina. Luego, se llevd a
cabo un analisis de capitulos de géneroy
comercio dentro de los tratados de libre
comercio (TLC) suscritos por paises la-
tinoamericanos, ya que el primer acuer-
do que incluyd este tipo de capitulo fue
el TLC Chile-Uruguay. Posteriormente
se aborda el género en la AP. Luego, se
proporcionan disposiciones modelo que
se incluirdn en el PAAP, especificamente,
enmiendas al predmbulo y la incorpo-
racion de un capitulo sobre comercio y
género. Para recopilar puntos de vista
sobre la viabilidad de esta propuesta, se
llevaron a cabo entrevistas semiestruc-
turadas en profundidad con actores cla-
ve. Para concluir, se presentan algunas
observaciones finales.

2

Impacto del COVID-19 en el empoderamiento
economico de las mujeres

Las mujeres estdn en la primera linea
frente a los efectos de la pandemia
del COVID-19 (Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémi-
cos, 2020) ya que las normas sociales
preexistentes definen su posicidn en
la economia. Segun Naciones Unidas
(2020), la pandemia esta profundizan-
do las brechas de género, exponiendo
vulnerabilidades en los sistemas eco-
ndémicos, politicos y sociales. A medi-
da que las mujeres y las nifas se hacen
cargo de la mayor parte del trabajo do-
méstico y de cuidados no remunerados
(75%), sus oportunidades de participar
en el mercado laboral se reducen, in-
cluso por un periodo mas largo que la
crisis sanitaria (Piras y Bustelo, 2020;
Ugaz et al, 2020; Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Comercio y De-
sarrollo, 2020).

Adicionalmente, es probable que las
consecuencias econémicas a largo pla-
zo de la pandemia afecten de manera
desproporcionada la vida productiva
de las mujeres en comparacion con los
hombres (Ugaz et al.,, 2020). En paises
de ingreso bajo y medio alto, el 56% de
las mujeres trabajaba en sectores de alto
riesgo de ser afectados por el impacto
de la crisis (Estrada et al,, 2020). Ade-
mas, la crisis econdmica derivada del
COVID-19 tiene un impacto mas profun-
do en ciertos sectores de la economia,
incluidos la alimentaciéon y bebidas, el
comercio minorista y el turismo. Mu-
chas de estas industrias son importan-
tes empleadoras de mujeres. De hecho,
a nivel mundial, 510 millones de mujeres
estaban empleadas en los sectores mas
afectados (que representan el 40% del
empleo) (ONU Mujeres, 2020).
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En los paises miembros de la Organi-
zacion para la Cooperacion y el Desa-
rrollo Econdmicos (OCDE), las mujeres
representan el 53% del empleo en los
servicios, el 60% en el alojamiento vy el
47% en el transporte aéreo (Ugaz et al.,
2020). Por ejemplo, dentro de la indus-
tria manufacturera, uno de los sectores
mas afectados es el de confeccion y
textiles, donde las mujeres representan
el 75% del empleo total. En cuanto a
los servicios, las mujeres en las activi-
dades de servicios de alimentacion y
alojamiento se han visto afectadas, en
gran medida, por las restricciones a los
viajes (Zarrilli & Aydiner-Avsar, 2020).
Independientemente del sector, la par-
ticipacion activa de las mujeres en el
trabajo remunerado serd fundamental
para empoderarlas y reactivar econo-
micamente a los paises después de la
crisis del COVID-19 (Frisancho y Vera,
2020; Mora, 2020).

En términos de emprendimientos, las
desigualdades estructurales de género
tienen un impacto en el acceso a la in-
fraestructura, los recursos productivos,
las oportunidades de adquisiciones y el
acceso al crédito, como a la asistencia
financiera (Ugaz et al., 2020). Los em-
prendimientos de las mujeres se carac-
terizan por ser PyMEs, y las empresas
propiedad de mujeres se encuentran
principalmente en sectores con bajos
margenes de ganancia (Estrada et al,,
2020). Ya que las mujeres emprende-
doras proveen para sus comunidades,
el impacto del COVID-19 también se
ha extendido a sus redes (International
Trade Centre, 2020b).

Recientemente, la literatura ha intro-
ducido el concepto de shecession para
caracterizar la manera en que la crisis
del COVID-19 ha tenido un efecto mas
fuerte en las mujeres que en los hom-
bres. Segun Alon et al. (2020), antes
de esta crisis econdmica, todas las re-
cesiones afectaron por igual a mujeres
y hombres o tuvieron un impacto mas
profundo en los hombres. Sin embar-
go, en el contexto del COVID-19, las
mujeres han perdido mas trabajos que

los hombres; por ejemplo, en Estados
Unidos, el desempleo de las mujeres ha
sido 2.9% mas alto.

Al analizar las razones especificas por
las cuales los efectos negativos del
COVID-19 son mas fuertes en las mu-
jeres, Bahri (2020) utiliza cinco dimen-
siones para resumir de qué manera las
medidas de cierre y distanciamiento
social afectan el empoderamiento de
las mujeres. En primer lugar, las muje-
res se han enfrentado a una mayor pér-
dida de empleo en el sector de servi-
cios, debido a su alta participacion en
subsectores que no han podido reali-
zar la transicion a un entorno digital, ya
gue necesitan que se les proporcione
contacto fisico. En segundo lugar, las
mujeres representan el 54% del sector
informal en América Latina. Estas ac-
tividades enfrentan problemas que se
han profundizado en el contexto de la
pandemia, como la ausencia de redes
de proteccidén social (incluyendo baja
por maternidad y enfermedad o pres-
taciones por desempleo) y salarios mas
bajos, entre otros. En tercer lugar, si
bien se reconoce en gran medida que
las PyMEs luchan por hacer frente a
los cambios actuales en la economia,
enfrentan y enfrentardn mayores difi-
cultades, la situacién se agrava en el
caso de las empresas pertenecientes
a mujeres (mas del 30% de las PyMEs
del mundo). Los problemas se refieren,
principalmente, a la capacidad y los re-
cursos para sobrevivir a la pandemia,
y tienen un impacto mas fuerte en las
empresas que se dedican al comercio
internacional, afectando la superviven-
cia de las firmas y los puestos de traba-
jo de las mujeres. En cuarto lugar, con
respecto a las mujeres emprendedoras,
se reconoce que necesitaran mas tiem-
po para reactivar sus negocios debido
a la falta de acceso a los recursos pro-
ductivos y la disminucidn del acceso a
los servicios de planificacion familiar.
La falta de historial crediticio, debido al
menor acceso a la propiedad (incluida
la tierra), y el hecho de que el 50% de
las mujeres en todo el mundo no posee
cuentas bancarias o acceso a servicios
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financieros, las hace incapaces de ob-
tener créditos para respaldar la recu-
peracion de sus negocios. Finalmente,
la quinta dimension se refiere a como la
pobreza de tiempo afecta su empode-
ramiento econdmico, debido al aumen-
to de las responsabilidades domésticas
y la violencia contra las mujeres duran-
te las cuarentenas.

A pesar de que ningun estudio reciente
ha expandido el andlisis de shecession
a la regidn de América Latina, también
se pueden encontrar los problemas
descritos anteriormente. El ultimo pa-
norama para la regiéon elaborado por la
Comision Econdmica para América La-
tina y el Caribe (CEPAL) muestra que
ademas del 5% de pérdida de ingre-
sos, la pobreza podria aumentar en un
6.9% como consecuencia de la pande-
mia (Comisién Econédmica para Améri-
ca Latina y el Caribe, 2020c¢). Esto se
traducird en 118 millones de mujeres
en situacion de pobreza tras la pan-
demia (Barcena, 2020). EI COVID-19
incrementara la informalidad y el des-
empleo dentro de la regidon, dadas sus
limitaciones en proteccién social (Co-
mision Econdmica para América Latina
y el Caribe, 2020d). Se espera que el
aislamiento social y el cierre de escue-
las aumenten la asignacion de tiempo
de las mujeres latinoamericanas al tra-

bajo doméstico y al cuidado no remu-
nerado (Acevedo et al., 2020; Comisidon
Econdmica para América Latina y el
Caribe, 2020a).

En América Latina, la participacion
de las mujeres en la economia formal
también se vio afectada por las medi-
das para contener la pandemia. Segun
la Comision Econdmica para Ameérica
Latina y el Caribe (2020e), el impacto
econdémico del COVID-19 en los sec-
tores productivos puede describirse
como fuerte, significativo y moderado.
Lamentablemente, el 57% de las muje-
res se encuentran empleadas por los
sectores mas afectados, como el turis-
mo, la confeccion y textiles, la hotele-
ria, los servicios sociales, el comercio
minorista, los servicios comerciales y
el transporte, el almacenamiento y las
comunicaciones. Como se muestra en
la Tabla 1, el 20.2% de las mujeres es-
tan ocupadas en sectores con mayor
impacto por el cierre de fronteras, in-
cluidas las manufacturas y el turismo.
Un caso particular es el trabajo domés-
tico, afectado por medidas de distan-
ciamiento social, que estd compuesto
principalmente por mujeres (Comision
Econdmica para América Latina y el
Caribe, 2020b; Monge, 2020; Salvador
y Cossani, 2020).

Eai‘;)tlrait;ucio'n del empleo en América Latina (promedio de 17 economias)
Distribucién de la poblacién Porcentaje de
ocupada se'gt'l_n sector mujeres e[\ e_l sector
econémico econdémico
Mujeres Hombres
Comercio 21.6% 17.7% 47.4%
Manufactura 1.0% 13.2% 38.1%
Turismo (hoteleria y alimentacion) 9.2% 4.2% 61.5%
Trabajo doméstico 1.1% 0.8% 91.5%
Educacion 9.8% 3.0% 70.4%
Salud 7.0% 1.9% 73.2%
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El estado de situacién en los miembros
de la AP no es diferente a la del resto de
América Latina. Es importante recono-
cer que la participacion econdémica de
las mujeres en la region es del 52%, sin
embargo, solo Peru (61%) y Colombia
(58%) estan por encima del promedio
regional, mientras que México y Chile
alcanzan el 44% y 43% respectivamen-
te (Organizacidon para la Cooperacion y
el Desarrollo Econdmicos, 2017). Un de-
safio adicional es la disponibilidad de
datos sensibles al género en la region,
especialmente con respecto al empo-
deramiento econdmico de las mujeres.
Si bien se dispone de informacién en
materia de sistemas de salud, violencia
intrafamiliar y empleo, entre otros; la
falta de datos desagregados en cuanto
a la participacion de las mujeres en el
comercio internacional dificulta tener
un diagndstico certero de la AP.

Una perspectiva general muestra que
los miembros de la Alianza estan ex-
perimentando las consecuencias eco-
némicas de la pandemia. Los datos
recopilados por la Comisién Econd-
mica para América Latina y el Caribe
(2020e) presentan que durante los
primeros meses de la pandemia, el
37.5% de las empresas redujeron su
personal en Chile. El 44% de las em-
presas enfrenta problemas financie-
ros, porcentaje que aumenta al 51% en
las microempresas. Para Colombia, la

Tabla 2

produccién industrial total disminuyd
un 7.7%. Un peor escenario se presenta
en Perd, ya que esta actividad se redu-
jo enun 21.4%, mientras que el impacto
en la fabricacion de bienes de capital
alcanzoé el 47.9%. Finalmente, en Mé-
xico, la industria manufacturera se vio
afectada en un 10.9%.

Ademas, al observar la variacion del
empleo (Tabla 2), la informacion re-
copilada del Observatorio Laboral
COVID-19 del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) muestra que la crisis
ha tenido un efecto mas fuerte en el
empleo de las mujeres entre los paises
de la AP, aumentando la brecha entre
mujeres y hombres (Banco Interameri-
cano de Desarrollo, 2020). Esto puede
explicarse porque los sectores que tie-
nen una mayor proporcion de mujeres
empleadas se han visto muy afectados
por la crisis. Por ejemplo, segun las par-
tes interesadas de los organismos in-
ternacionales, las mujeres en Colombia
representan el 56% del empleo en el
turismo, lo que a su vez representa el
11.4% del empleo total de las mujeres.
En México y Perd, la concentracion de
mujeres en el turismo estd por encima
del 12%, mientras que los hombres solo
representan el 5.4% y 4.8% respectiva-
mente. Aunque en Chile la participacion
es menor, las mujeres duplican la parti-
cipacion de los hombres (6% a 3%).

Variacion del empleo en los paises de la Alianza del Pacifico (comparacién febrero de

2020 - octubre de 2020)

Ll el Brecha Brecha
LIGUERELIC Mujeres Lombls (octubre 2020) | (febrero 2020)
Pacifico
Chile -18.20% -13.30% 1.44 1.36
Colombia -4.86% -2.28% 1.52 1.48
México -8.07 -3.30% 1.59 1.53
. 1.21
Peru -25.40% -20.12% 1.29
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Inclusion de género en los acuerdos comerciales
de América Latina

Para abordar los efectos econdmicos y
sociales de la pandemia y la recupera-
cion posterior de la economia, se debe
revertir la progresion de las desigualda-
des de género para proteger el empo-
deramiento econémico de las mujeres.
Los paises que han adoptado o creado
estdndares internacionales para la igual-
dad y tienen un alto nivel de participa-
cion politica y econdmica de las mujeres
muestran ser mas igualitarios en cuanto
a género, con un nivel competitivo mas
alto a nivel mundial (Mora, 2020). El
comercio internacional ha demostrado
ser un instrumento para promover una
recuperacion econémica sostenible mas
rapida si reconoce la compleja relacion
entre comercio y género e incorpora las
disposiciones necesarias para garan-
tizar una participacion y distribucion
equitativa de sus beneficios. Teniendo
esto en cuenta, las politicas comercia-
les sensibles al género abririan nuevas
oportunidades para las mujeres como
trabajadoras y empresarias (Conferen-
cia de las Naciones Unidas sobre Co-
mercio y Desarrollo, 2020).

La inclusion de disposiciones relacio-
nadas con el género en los acuerdos
comerciales, al tiempo que reconocen
la relacion comercial y de género, res-
ponde a diferentes objetivos. Por un
lado, la redaccion de estas disposicio-
nes institucionaliza la voluntad politica
y el compromiso de los gobiernos con
el empoderamiento econdmico de las
mujeres mediante el uso de politicas co-
merciales. Por otro lado, esta inclusion
puede ayudar en un analisis de dos pa-
SOs: primero, para comprender el nexo
entre el comercio y el género; luego,
maximizar las oportunidades y reducir
los impactos negativos del comercio in-

ternacional. Los acuerdos comerciales,
para contribuir a la igualdad de género,
necesitan incorporar disposiciones es-
pecificas que promuevan tanto la gene-
racion de datos desagregados por sexo
en el comercio internacional, como las
evaluaciones previas y posteriores del
impacto de las politicas comerciales en
el papel de las mujeres en la economia.
A partir de aqui, los paises identificaran
sectores potenciales para el desarrollo
del empoderamiento econdmico de las
mujeres (como trabajadoras y empren-
dedoras) y, al mismo tiempo, impulsaran
la implementacién de politicas enfoca-
das a maximizar los beneficios en esos
sectores, asi como a reducir posibles
impactos negativos. Estos objetivos ad-
quieren especial relevancia para orientar
a los/as responsables de la formulacién
de politicas en la poscrisis y garantizar
que se aborde el empoderamiento eco-
ndmico de las mujeres, con el fin de lo-
grar una recuperacion sostenible.

Aungue antes se han hecho algunas
referencias a las mujeres en las dispo-
siciones laborales y de derechos hu-
manos, los paises han reconocido re-
cientemente la importancia de incluir
disposiciones especificas para abor-
dar este tema, en particular, en forma
de capitulos de comercio y género. Si
bien es comun que las economias lati-
noamericanas adopten reglas de eco-
nomias desarrolladas, este enfoque
especifico fue liderado por Chile en su
negociacion con Uruguay, vy luego, in-
corporado en la modernizaciéon del TLC
con Canada. Estas negociaciones refle-
jan la importancia que tiene la integra-
cion de género en la politica comercial
de Chile y Canada. A partir de aqui,
este enfoque ha sido incorporado por
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ambos paises en negociaciones poste-
riores, incluso con economias dentro y
fuera de la regidén, y ha allanado el ca-
mino para las negociaciones de otras
economias, como la Unidn Europea,
Israel y Corea del Sur. Hasta la fecha,
la mayoria de los TLC que incluyen ca-
pitulos de género se encuentran dentro
de la regidn de América Latina, por lo
gue esta seccion analiza su evolucidn.

En la Tabla 3 se identifican doce acuer-
dos en la regidén, en diferentes etapas,
que tienen (o tendran) disposiciones
detalladas en materia de género. De
los doce acuerdos, tres se encuentran
vigentes; dos estan suscritos pendien-
tes de ratificacion; cuatro estan en ne-
gociacion (con mandato referente a la
inclusion de un capitulo de comercio y
género); y tres casos especiales, los TLC
Chile-Vietnam y Peru-Australia, donde
las disposiciones de género forman par-
te de un capitulo de cooperacion; vy, el
Acuerdo de Género y Comercio Global
dentro del Grupo de Accidon de Comer-
cio Inclusivo, un instrumento que solo
se refiere al género y al comercio.

Para analizar el alcance y la profundi-
dad de los compromisos, el trabajo se
enfocd en los siguientes elementos:

i) Disposiciones generales, en las que
las partes reconocen la relevancia de
una perspectiva de género para promo-
ver un crecimiento econdmico inclusivo.

ii) Compromisos internacionales, que
reafirman obligaciones y se refieren a
su implementacion efectiva.

iii) Actividades de cooperacion, con el
propdsito de potenciar la inclusion fi-
nanciera, habilidades y liderazgo de las
mujeres, entre otros.

iv) Comité de comercio y género, para
administrar el capitulo y sus activida-
des; vy, la (no) inclusiéon de la solucién
de controversias.

Al analizar los acuerdos que contie-
nen un capitulo de comercio y género,

se puede caracterizar un importante
proceso de imitacion. Sin embargo, se
desarrollan compromisos, incluyendo
nuevos temas y profundizando otros. El
primer acuerdo que incluyd un capitulo
de comercio y género fue Chile-Uruguay
(2016), motivado por la actual Agenda
de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS). Sin embargo, debido al momento
de negociacion, la referencia directa al
ODS 5 no se incorpord en las disposicio-
nes generales. El ODS 5 se ha incorpora-
do en acuerdos posteriores, asi como el
objetivo principal de reconocer la impor-
tancia de incorporar una perspectiva de
género en la promocién del crecimiento
econdmico inclusivo. Debe hacerse es-
pecial referencia al TLC Chile-Canada
gue también sefala al Acuerdo de Coo-
peracion Laboral y las Directrices de la
OCDE para Empresas Multinacionales.

Uno de los pilares de los capitulos
de comercio y género ha sido la rea-
firmacion de los compromisos para
con las mujeres y las nifias adquiridos
en acuerdos internacionales. Esto es
con el fin de incluir estandares lega-
les minimos que puedan aumentar la
sensibilidad de género de los acuer-
dos comerciales (International Trade
Centre, 2020a). El TLC Chile-Uruguay
incluyé una disposicion general para
la implementacién efectiva de los
compromisos internacionales de gé-
nero. Sin embargo, basandose en esta
experiencia, los siguientes acuerdos
comerciales hacen referencia directa
a la Convencidén sobre la Eliminacion
de todas las Formas de Discriminacion
contra la Mujer (CEDAVW, por sus siglas
en inglés), y algunos se refieren a los
Convenios de la Organizacién Interna-
cional del Trabajo (N° 100, 111, 156). Los
acuerdos intrarregionales se refieren a
la Convencién de Belem do Pard’; Chi-
le-Ecuador a la Plataforma de Beijing?;
y solo el Acuerdo Global de Comercio
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y Género menciona la Declaracion de
Buenos Aires de la Organizaciéon Mun-
dial del Comercio (OMC) sobre la Mujer
y el Comercio de 2017.

Las actividades de cooperacidn han
sido una parte importante de los ca-
pitulos de comercio y género, ya que
promueven el intercambio de informa-
cién entre las partes; la mejora de ha-
bilidades; la agencia y el liderazgo con
respecto a la inclusién financiera; el
acceso a ciencia, tecnologia e innova-
cién; y promueve el emprendimiento,
entre otros. Aunque estas actividades
son similares en todos los acuerdos,
se pueden encontrar diferencias en el
enfoque de desarrollo de habilidades
utilizado. Por ejemplo, algunos acuer-
dos profundizan el alcance del desa-
rrollo de capacidades de las mujeres,
promoviendo la educacion y partici-
pacidon de las mujeres en sectores no
tradicionales. Hay que reconocer que
no se suman compromisos economi-
cos para llevar adelante actividades
de cooperacién. No obstante, tanto el
TLC Chile-Ecuador como el Acuerdo
Global de Comercio y Género reflejan
la necesidad de recursos para las ac-
tividades de cooperacién, por lo que
incluyen una disposicion que alienta a
las partes a buscar fuentes de finan-
ciamiento externas. La administracion
de los convenios estd a cargo del Co-
mité de Comercio y Género. El Comité
también discute posibles actividades
de cooperacion, intercambio de infor-
macién y propuestas conjuntas, entre

otros. En general, todos los acuerdos
contienen disposiciones similares para
este Comité.

Finalmente, la inclusion de un meca-
nismo de solucién de disputas garan-
tiza la correcta implementacion de los
compromisos. Aunque los capitulos
pueden contener elementos obligato-
rios, para que sean efectivos, la mayo-
ria de las reformas deben implementar-
se a nivel nacional. Todos los acuerdos
analizados excluyen de este mecanis-
mo los capitulos de género y comercio,
dejando su implementacion a la volun-
tad politica de los gobiernos. Hasta la
fecha, el uUnico acuerdo que propor-
ciona un procedimiento vinculante es
el TLC Canada-Israel. Sin embargo, la
necesidad de aprobar su jurisdiccion
vinculante caso por caso, deja esta ca-
racteristica obligatoria a la voluntad
politica del gobierno. Por lo tanto, los
compromisos son acciones voluntarias
de las partes que no se pueden impo-
ner, ni se pueden aplicar represalias en
caso de incumplimiento. Esto debilita
el objetivo de empoderamiento de las
mujeres y, como se muestra en las ac-
tividades de cooperacion, deja el cum-
plimiento a la voluntad politica de las
administraciones de turno. En compa-
racion con otros acuerdos, solo el TLC
Chile-Ecuador ofrece un proceso de
consulta detallado, que podria resolver
de manera amistosa cualquier disputa.
Este puede ser un primer paso hacia un
mecanismo de solucidon de controver-
sias vinculante.
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Tabla 3
Disposiciones sobre género y comercio en los TLC latinoamericanos

Acuerdo Ao Capitulo Disposiciones
(de especifico
nego- Disposicio- | Compromiso rer Comité de | Soluciéon | Estado
ciacién) nes internacio- Actlwdade_s’ comercio de dis-
de cooperacién .
generales nales y género putas
Chile - 2014 No, incluido - - - - - -
Vietnam enel Ca-
pitulo 9. El
Articulo de
Cooperacion
9.3 se refiere
a la coope-
racién en
cuestiones
de género.
TLC Chile | 2016 Capitulo 14 | - Objetivo Compromiso Mejora de Debe No En
- Uruguay comun. general con la habilidades; discutir vigen-
- No hay implementa- inclusion finan- | posibles cia.
Meta 5 de cion efectiva ciera; agenciay | actividades
los ODS. de los acuerdos | liderazgo; acce- | de coo-
internacionales | so a la ciencia, peracion,
la tecnologiay | intercam-
la innovacion; biar infor-
y, emprendi- macion,
miento. discutir
propuestas
conjuntas
y gestionar
temas
adminis-
trativos
futuros.
TLC Chile | 2016 - Apéndice - Objetivo Convencion Mejora de Debe No En
- Canada | 2017 1l, Capitulo comun. CEDAW habilidades; discutir vigen-
(actuali- N bis. - Meta 5 de inclusién finan- | posibles cia.
zacion) los ODS. ciera; agenciay | actividades
- Acuerdo liderazgo; acce- | de coo-
de Coopera- so a la ciencia, peracion,
cion laboral la tecnologiay |intercam-
y lineamien- la innovacién; biar infor-
tos de la y, emprendi- macion,
OCDE para miento. discutir
Empresas propuestas
Multinacio- conjuntas
nales. y gestionar
temas
adminis-
trativos
futuros.
Protocolo | 2017 Capitulo 15 | - Objetivo Convencion Mejora de Debe No En
Adicional comun. CEDAW y la habilidades; discutir vigen-
Chile - - Meta 5de | OIT. Conven- inclusion finan- | posibles cia.
Argentina los ODS. ciones N° 100, | ciera; agenciay | actividades
(ACE 35) My 156. liderazgo; acce- | de coo-
Chile - so a la ciencia, | peracion,
Mercosur la tecnologiay | intercam-
la innovacion; biar infor-
y, emprendi- macion,
miento. discutir
propuestas
conjuntas
y gestionar
temas
adminis-
trativos
futuros.

Acuerdo Aio Capitulo Disposiciones
(de especifico
E\eg_?- Disposicio- C_omprom_iso AEEECS Comité ¢_:|e Estado
ciacién) nes internacio- Ay comercio
de cooperacién "
generales nales y género
Acuer- 2017 El mandato de negociacion se refiere a la inclusion de una perspectiva de género y comercio.
do de -
Asocia-
cion con
la Union
Europea -
Chile
Protocolo | 2018 Capitulo 18 - Objetivo Convencioén Mejora de Debe No Firma-
Adicional comun. CEDAW Belem | habilidades; discutir do
Chile - - Meta 5de | do Para. inclusion finan- | posibles
Brasil los ODS. ciera; agenciay | actividades
(ACE 35) liderazgo; acce- | de coo-
Chile - so a la ciencia, peracion,
Mercosur la tecnologiay | intercam-
la innovacion; biar infor-
y, emprendi- macion,
miento. discutir
propuestas
conjuntas
y gestionar
temas
adminis-
trativos
futuros.
Chile - 2019 - Capitulo 18 - Objetivo Convencion Mejora de Debe No, pero | Firma-
Ecuador comun. CEDAW habilidades; discutir el pro- do
- Meta 5 de | Belem do Para, | inclusion finan- | posibles ceso de
los ODS. Beijing Action | ciera; agencia y | actividades | consulta
Plan. liderazgo; acce- | de coo- estd de-
so a la ciencia, peracion, tallado.
la tecnologiay | intercam-
la innovacion; biar infor-
y, emprendi- macion,
miento. discutir
- Referencia propuestas
a fuentes de conjuntas
financiacién. y gestionar
temas
adminis-
trativos
futuros.
La Alian- | 2018 - El mandato de negociacion se refiere a la inclusion de una perspectiva de género y comercio.
za del Pa-
cifico con
Australia,
Canada,
Nueva
Zelanday
Singapur
Chile - 2018 - El mandato de negociacion se refiere a la inclusion de una perspectiva de género y comercio.
Corea del
Sur
Chile - 2020 El mandato de negociacidn se refiere a la inclusion de una perspectiva de género y comercio.
Paraguay

COMERCIO E INTEGRACION EN EL MUNDO POST-COVID-19

86

COMERCIO E INTEGRACION EN EL MUNDO POST-COVID-19

87




Acuerdo Afio Capitulo Disposiciones
(de especifico
nego- Disposicio- | Compromiso o Comité de | Solucién | Estado
ciacién) nes internacio- Actlwdade_s' comercio de dis-
de cooperacion .
generales nales Yy género putas
Peru - 2020 No, incluido | - - Consideraran - No En
Australia en el la posibilidad vigen-
Capitulo 22, de emprender cia.
Desarrollo. actividades de
Articu- cooperacion,
lo 22.4, programas de
Mujeres y desarrollo de
crecimiento capacidades,
econdémico. desarrollar
una red de
mujeres lideres
e identificar
las mejores
practicas.
Acuerdo | 2020 - Objetivo Convencion 17 areas de Debe Los Firma-
global de comun. CEDAW cooperacion discutir partici- do
comercio - Meta 5 de | Declaracion de | destinadas posibles pantes
Yy género, los ODS. Buenos Aires a mejorar la actividades | resol-
ITAG de la OMC. capacidad de de coo- veran
(Chile, las mujeres, peracion, cualquier
Canada, incluidas las intercam- dife-
Singapur, trabajadoras, biar infor- rencia
Nueva empren- macion, sobre la
Zelanda) dedores, discutir interpre-
empresarias propuestas | tacion o
y propietarias conjuntas apli-
de empresas, y gestionar | cacion
para acceder temas de este
y beneficiarse adminis- Acuer-
plenamente de | trativos do de
las oportunida- | futuros. manera
des creadas por amistosa
este Acuerdo. y de
- Se refiere buena fe,
a fuentes de teniendo
financiacion en cuen-
externas. ta los
objetivos
de este
Acuerdo.

4

Género en la Alianza del Pacifico

Si bien la AP ha incluido cuestiones de
género dentro de su agenda de traba-
jo, aun no ha incorporado disposiciones
especificas relacionadas con el género.
La primera referencia al género ocurrié
cuatro afos después de su creacion,
en el ano 2015, cuando los integrantes
acordaron la incorporacion de un enfo-
que de género en la X Cumbre de la AP
(Tabla 4). Esta inclusion se refirid a la

integraciéon de la perspectiva de géne-
ro como un elemento transversal dentro
del trabajo de la AP (Alianza del Pacifi-
co, 2015).

Para ello se cred el GTG, para promover
la perspectiva de género en la totalidad
de las acciones y objetivos de la Alian-
za, asi como incorporar mujeres lideres
en las exportaciones, y establecer pla-
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taformas virtuales para abordar y dis-
cutir el comercio y el género (Alianza
del Pacifico, 2019). El GTG ha trabajado
en la transversalizacion de la perspecti-
va de género en otros grupos de traba-
jo enfocados en la cooperacion, PyMEs,
agencias de promocion de exportacio-
nes, agenda digital e innovacion, entre
otros (Alianza del Pacifico, 2018c).

En la XI Cumbre, los miembros de la
AP trabajaron en la profundizacion de
la perspectiva de género. Para ello,
dentro del Mandato Presidencial de
instruir deberes a grupos y subgrupos,
anexo a la Declaracion, propusieron
tres temas fundamentales: promover
la incorporacion de la perspectiva de
género tanto en programas como en
actividades, el desarrollo de acciones
positivas que puedan incorporar a las
mujeres emprendedoras en el proce-
so de exportacion y el establecimiento
de plataformas virtuales para promo-
ver el didlogo sobre género y comer-
cio entre los paises miembro (Alianza
del Pacifico, 2016). En este sentido, la
Alianza encargd a la OCDE un informe
para evaluar la igualdad de género en-
tre sus miembros, que luego fue utili-
zado como informe de referencia para
el analisis de la desigualdad de género
(Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econdmicos, 2017).

Las Cumbres posteriores han reafir-
mado la relevancia de la perspectiva
de género dentro de la Alianza. En el
afo 2017, la Declaracion se refirio al
aporte de esta perspectiva para el
cumplimiento de la Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible (Alianza del

Pacifico, 2017). Ese mismo afo, entre
las acciones implementadas, se puede
destacar la creacion de la Comunidad
Virtual de Mujeres Emprendedoras vy el
Il Foro de Mujeres Emprendedoras de
Colombia, Chile, México y Peru.

En el ano 2018, con el fin de promover
la asociacion de mujeres empresarias
de la AP, se establecio la Comunidad
de Mujeres Emprendedoras (Alianza
del Pacifico, 2018b). A través del in-
tercambio de informacién, eventos y
cursos en linea, esta Comunidad tiene
como objetivo fortalecer las capacida-
des emprendedoras. Para mejorar el
trabajo en red, la Comunidad trabaja
con la Junta Interamericana de Defensa
(JID) y estd vinculada a la plataforma
ConnectAmericas® (Alianza del Pacifi-
co, 2018a). El mismo afo, el Observa-
torio de la AP publicéd un informe con
recomendaciones sobre programas de
apoyo al emprendimiento femenino. La
investigacion identificd 51 programas
centrados en el espiritu empresarial
femenino, concentrados en la creacion
de capacidad (65%), la creacion de re-
des (40%) vy el acceso al financiamien-
to (31%). Una barrera importante para
el desarrollo empresarial de las muje-
res, los estereotipos sexistas, solo se
menciona en el 18% de los programas.
Finalmente, el informe destaca las dife-
rencias en los programas ofrecidos en-
tre los miembros, Colombia (23), Chile
(14), México (11) y Peru (3) (Observato-
rio Estratégico de la Alianza del Pacifi-
co, 2018).
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Tabla 4

Principales logros de género en las Cumbres de la Alianza del Pacifico

Cumbre Lugar Logros

X Cumbre Paracas, Peru. Inclusién transversal de la perspectiva de género.

(2015) Creacion del Grupo de Trabajo Técnico de Género.

X| Cumbre Puerto Varas, Chile. Publicacion de la OCDE: "Gender Equality in the

(2016) Pacific Alliance: Promoting Women’s Economic
Empowerment”.

Xl Cumbre Santiago de Cali, Comunidad virtual de mujeres emprendedoras.

(2017) Colombia.

Xl Cumbre Puerto Vallarta, Creacion de la comunidad de mujeres emprende-

(2018) México. doras.

XIV Cumbre Lima, Peru. Programa de desarrollo de capacidades.

(2019)

XV Cumbre Santiago, Chile. Declaracion especifica sobre la hoja de ruta de

(2020) desigualdad de género para la autonomia y el em-
poderamiento econdmico de las mujeres.

En el Mandato Presidencial del aflo 2019
se destacd la generacion de capacidad
de las mujeres para incrementar su par-
ticipacion en el comercio internacional
y potenciar su empoderamiento eco-
nomico. En este sentido el GTG cred el
Glosario de Género para facilitar accio-
nes sensibles al género dentro de otros
grupos de trabajo ya que éste introduce
el significado e implicaciones de tér-
minos relacionados con el género vy la
discriminacién. Con el fin de identificar
las barreras que enfrentan las mujeres
emprendedoras en el comercio interna-
cional, el GTG, en conjunto con el BID,
realizd una encuesta a mujeres empre-
sarias de Colombia y Peru. Se esperaba
que este estudio promoviera la partici-
pacion de las mujeres en el comercio
intra-Alianza y en las cadenas de valor
regionales. Posteriormente, este estu-
dio se amplié a todos los paises de la
AP, donde se encuestaron 1 933 em-
presas propiedad de mujeres (475 en
Chile, 524 en Colombia, 471 en México
y 463 en Peru). Los resultados prelimi-
nares muestran que el 78% de las em-
presarias encuestadas son propietarias
exclusivas o mayoritarias de la empresa;
en cuanto al tamafo de las empresas, el

73% son microempresas, el 20% peque-
nas, el 5% medianas y el 2% son gran-
des empresas (Villota, 2020). Al mirar
los sectores econdmicos, prevalecen los
servicios y alimentos y bebidas, excepto
en Peru, donde el textil y la confeccion
se convierte en la principal actividad. Si
bien la mayoria de las empresas expre-
san su interés en participar en el comer-
cio internacional, solo el 15% exporta. En
general, el principal destino es Estados
Unidos, seguido por los miembros de la
AP. A pesar del menor comercio intra-
rregional general de los paises, el BID
ha identificado que las empresas pro-
piedad de mujeres exportan a los paises
de la AP, por lo que pueden contribuir a
aumentar el comercio entre ellos (Villo-
ta, 2020).

En el afo 2020, el GTG lanzd la Guia
para el uso de Lenguaje Inclusivo en
los grupos técnicos de la Alianza del
Pacifico. Ademas, se han realizado una
serie de webinars para apoyar la digi-
talizacién de las empresas de mujeres.
Ademads, como resultado de la Cumbre
del ano 2020, se emitié una Declaracion
presidencial sobre Igualdad de género,
gue incluye una Hoja de ruta para la au-
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tonomia y el empoderamiento econd-
mico de las mujeres (Alianza del Paci-
fico, 2020a, 2020b). En la Declaracion,
entre otros elementos, las partes reite-
ran su compromiso de cumplir con los
acuerdos internacionales suscritos en
materia de derechos de las mujeres y
contribuir a la reduccion de las brechas
de género. El objetivo de la Hoja de ruta
es promover la igualdad de género y la
integracion econdmica de las mujeres
entre los paises de la AP (Alianza del
Pacifico, 2020c). Esta iniciativa tiene
como objetivo identificar dreas de ac-
cion prioritarias y metas de empodera-
miento econdmico para orientar a la AP
en el disefo, implementacién y evalua-
cion de politicas publicas, para promo-
ver el desarrollo econdmico y social de
las mujeres.

Ademas del trabajo desarrollado por los
Estados miembros, se debe reconocer
el esfuerzo de las iniciativas privadas.
En este sentido, en el afno 2013 se cred
Mujeres del Pacifico en Chile para pro-

mover el desarrollo econdémico de la
mujer emprendedora y su ecosistema
en la region (Observatorio Estratégico
de la Alianza del Pacifico, 2018). Para al-
canzar sus objetivos, esta organizacion
ha trabajado con instituciones como
la Corporacion de Fomento de la
Produccion (CORFO); el BID, a través
de su laboratorio de innovacion BIDLab;
y la Asociacién de Emprendedores de
Ameérica Latina.

La AP ha reconocido la relevancia de
la transversalizacion de género para el
desarrollo sostenible, y enfatizdé la in-
clusién de una perspectiva de género
dentro de sus programas y actividades
(Lépez y Munoz, 2018). Sin embargo,
para llevar adelante esta agenda, es
necesario escalar el enfoque existente,
transformando los programas actuales
en compromisos solidos incluidos den-
tro del PAAP, dando estabilidad y per-
manencia al objetivo de transversalizar
la perspectiva de género (Mufioz et al,,
2020).

5

Propuestas

Como se sefnald en secciones anterio-
res, el COVID-19 ha profundizado las
brechas de género, ya que las muje-
res se han visto mas afectadas por las
consecuencias de esta pandemia. Para
asegurar el desarrollo sostenible, la
crisis ha enfatizado no solo la impor-
tancia de fortalecer los programas que
buscan promover el empoderamiento
econdmico de las mujeres, sino la ne-
cesidad de abordar los desafios es-
tructurales impuestos por los roles de
género.

Las politicas para superar las conse-
cuencias de la crisis provocada por el
COVID-19 deben estar dirigidas tan-

to a los desafios actuales como a los
estructurales. La incorporacion de la
perspectiva de género en los acuerdos
comerciales puede ser fundamental, ya
que el empoderamiento econdmico de
las mujeres es uno de los principales
resultados esperados de esta incorpo-
racion. Por lo tanto, abordar las cues-
tiones comerciales con una perspectiva
de género es fundamental para la recu-
peracion y el crecimiento econdomico.
La OMC ha argumentado que las mu-
jeres tienen menos probabilidades de
conseguir empleos informales si traba-
jan en sectores integrados al comercio,
ya que la probabilidad esperada de las
mujeres de ser informales alcanza un
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20% en empresas con bajos niveles de
exportaciones y un 13% en empresas
con altos niveles de las exportaciones
(Organizacion Mundial del Comercio,
2020). Esto, a su vez, contribuird a ce-
rrar la brecha econdmica entre hom-
bres y mujeres. Mdultiples estudios han
demostrado que el aumento de la par-
ticipacion de las mujeres en la fuerza
laboral, o al menos una reduccién de su
disparidad con los hombres, producira
un crecimiento econémico mas rapido
(Actionaid, 2015; Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémi-
cos, 2012). Ademas, se estima que, a
nivel mundial, las mujeres podrian au-
mentar sus ingresos hasta en un 76% si
se superaran las brechas en la partici-
pacion laboral y los salarios. No solo
la participacion total de las mujeres
tendria un impacto positivo en el creci-
miento econdmico, sino que la produc-
tividad también aumentaria a medida
que el empleo femenino aporta nuevas
habilidades al lugar de trabajo.

Dentro de la Declaracion de la AP del
ano 2020, los paises reconocen el pro-
fundo impacto del COVID-19 sobre las
desigualdades estructurales de género
en la AP. Para ello, se comprometen a in-
corporar las necesidades de las mujeres
en las estrategias de reactivacion y po-
liticas de recuperacion econdmica. Para
lograr las areas prioritarias identificadas
en la Hoja de ruta, las partes trabajaran
en colaboracion con los grupos técnicos,
comités, subcomités y sociedad civil a
través de: la adopcion de regulaciones,
programas y politicas para eliminar las
barreras que limitan el acceso de las
mujeres al capital y crédito; el estable-
cimiento de leyes, politicas y medidas
que garanticen la igualdad de derechos
y oportunidades en el lugar de trabajo
tanto para mujeres como para hombres;
el aumento de la proporcion de mujeres
en puestos de toma de decisiones; vy el
aumento en la proporcion de mujeres
graduadas en areas de ciencia, tecno-
logia, ingenieria y matematicas (CTIM).
Ademas, cobran relevancia las iniciativas
centradas en la promociéon de emprendi-
mientos liderados por mujeres.

A pesar de la relevancia de este hito,
y del posible resultado de la Hoja de
ruta, su implementacion y continuidad
recaen en la voluntad politica de los
gobiernos. EI PAAP actual no se refie-
re a la igualdad de género ni al empo-
deramiento de la mujer. Por lo tanto,
para garantizar un desarrollo inclusivo
y sostenible, mas alld de la recupera-
cién econdmica pospandémica, se ne-
cesitan cambios estructurales en la AP.
Las economias miembro no solo deben
profundizar y fortalecer sus progra-
mas actuales y su Hoja de ruta sobre
el empoderamiento econdmico de las
mujeres, sino también, incorporar una
perspectiva de género en su PAAP. En
este contexto, esta seccion propone la
inclusiéon de disposiciones sensibles al
género en el predmbulo del PAAP vy la
incorporacion de un capitulo de género
y comercio.

A continuacién, se listan una serie
de enmiendas y propuestas, que se
construyen tomando en considera-
cion el impacto de la pandemia del
COVID-19 sobre el empoderamiento
econdmico de las mujeres, el analisis
del PAAP y la evolucidon de los capitu-
los de comercio y género en los TLC
latinoamericanos. La revision de estos
acuerdos permitié no solo identificar
disposiciones, sino también los desa-
fios para abordar un capitulo efecti-
vo. Se presentd una primera version
a actores clave de la regién, con el
fin de contrastar sus opiniones sobre
dimensiones como la pertinencia en
el contexto del COVID-19, factibilidad,
alcance, ambicion y posibilidad de con-
vergencia regional, entre otras. Este
proceso se realizd a través de entrevis-
tas semiestructuradas en profundidad
con expertos/as del sector privado, pu-
blico y académico de Chile, Colombia,
México, Peru y organismos regionales.
Luego de un proceso de identificacion,
se realizaron un total de 21 entrevistas a
través de medios digitales entre octu-
bre y diciembre del ano 2020. El tiem-
po medio de respuesta fue de 45 minu-
tos. A cada entrevistado/a se le informd
del alcance y proposito del estudio y se
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solicitd su consentimiento antes de ini-
ciar el cuestionario. Debido a los pues-
tos de trabajo ocupados por los entre-
vistados/as, todas las respuestas fueron
anonimizadas. La investigacion de cam-
po alcanzdé un punto de saturacion, de-
finido como el momento en el que en-
trevistas posteriores no aportan nueva
informacion al estudio, por lo que se
pueden extraer conclusiones relevantes
de lo recopilado (Mason, 2010).

5.1
Preambulo

Segun el International Trade Centre
(2020a), los predmbulos de los acuer-
dos revelan las intenciones iniciales de
los negociadores, por ello, son una for-
ma util de transversalizar la perspectiva
de género. A pesar que el preambulo
del Acuerdo marco de la AP (2012) re-
conoce la relevancia de los derechos
humanos y el desarrollo inclusivo, que
también estd incorporado en su segun-
do articulo, el PAAP no hace referen-
cia a los aspectos relacionados con el
género en su predmbulo actual. Como
resultado de las entrevistas, se afirma
gue incorporar una disposicion sensi-
ble al género dentro del PAAP parece
un paso ldégico y necesario, tanto para
reafirmar los compromisos incluidos en
el Acuerdo marco, como para conso-
lidar la responsabilidad del Protocolo
sobre el empoderamiento de las mu-
jeres. Su ausencia, probablemente, se
explica principalmente por el hecho
de que durante las negociaciones del
PAAP la conciencia de incluir disposi-
ciones de género no estaba tan desa-
rrollada como en este momento, y la
actual crisis del COVID-19 ha resalta-
do su relevancia. Para este objetivo, se
propone que el predmbulo reconozca
la igualdad de género como un objeti-
vo importante de politica publica y un
factor crucial para lograr el crecimiento
econdmico y el desarrollo sostenible.
Se espera que, siguiendo el articulo 31
de la Convencidén de Viena sobre el De-
recho de los tratados, sobre como esta
redactado el predambulo, la inclusion

de esta disposicion pueda ayudar a los
tomadores de decisiones a identificar
los objetivos de las partes y resolver
las controversias que puedan surgir del
acuerdo (Mufoz et al., 2020).

5.2
Capitulo de comercio y género

Ademads del reconocimiento incluido
en el predmbulo, para garantizar que la
transversalizacion de género se incor-
pore a largo plazo dentro del trabajo
de la Alianza y sea fundamental para
una recuperacion pospandémica, el
PAAP debe incluir un capitulo de gé-
nero y comercio. Disposiciones relacio-
nadas con el género y centradas en la
creacion de capacidad; la observancia
de los acuerdos internacionales refe-
rentes a los derechos de la mujer; la
generacion de leyes que promuevan el
acceso de las mujeres a la educacion,
los recursos financieros y el empren-
dimiento; y la no discriminacién en el
lugar de trabajo, entre otros; pueden
contribuir a revertir las barreras econo-
micas que enfrentan las mujeres, pro-
porcionar las herramientas necesarias
para su reincorporacion a la economia
en la recuperacion pospandémica y
proporcionar un marco para hacer fren-
te a futuras crisis.

Existid consenso entre entrevistados/as
respecto de la relevancia de incorpo-
rar un capitulo de comercio y género
dentro del PAAP, caracterizando esta
iniciativa como positiva para lograr los
objetivos antes mencionados. Sin em-
bargo, se pueden identificar algunas
diferencias en el momento de su incor-
poracion. Los entrevistados/as desta-
caron que la mayor parte del trabajo
realizado, con respecto al empodera-
miento econémico de las mujeres, ha
sido liderado por el GTG. Este trabajo
se ha centrado en el funcionamiento
interno de la Alianza, ya que la con-
ciencia de los temas de género en los
demas grupos técnicos era minima. Por
lo tanto, se han priorizado las acciones
de fortalecimiento de capacidades con
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respecto a la transversalizacién de gé-
nero por sobre la negociacion de nue-
VOS COMPromisos.

Los funcionarios/as publicos/as re-
conocen, en el trabajo actual de la
Alianza, en particular en la Declaracion
presidencial y Hoja de ruta 2020, un
impulso suficiente para el trabajo de
género. Sin embargo, el trabajo de la
AP no debe limitarse a la presidencia
protempore. Si bien estas actividades
pueden ser positivas, expertos/as de
la academia y organizaciones interna-
cionales destacaron que un capitulo es
un peldafio hacia un objetivo mas am-
bicioso, el cual deberia ser incorporar
la perspectiva de género en todos los
capitulos del PAAP. Cabe senalar que
los entrevistados/as argumentaron que
existen diferencias entre las economias
miembro, en la forma en que se incor-
pora la perspectiva de género, lo cual
debe ser abordado.

Con base en los acuerdos analizados, se
reescribieron las disposiciones para que
fueran sensibles al género (disposicio-
nes generales, acuerdos internacionales
y comité de género y comercio); para
profundizar los compromisos en los
articulos actuales (actividades de coo-
peracion); e incluso para incorporar ele-
mentos que no han sido incluidos en los
capitulos negociados a la fecha, especi-
ficamente en términos de financiamien-
to para actividades de cooperacion, la
creacion de una Unidad de género den-
tro del Observatorio Estratégico de la
AP y su incorporacion dentro del Me-
canismo de solucion de diferencias. Por
tanto, el capitulo propuesto se puede
estructurar en siete articulos:

Articulo 1: Disposiciones generales
Articulo 2: Acuerdos internacionales
Articulo 3: Unidad de género del Ob-
servatorio

Articulo 4: Actividades cooperativas
Articulo 5: Fondo de cooperacion de la
Alianza del Pacifico

Articulo 6: Comité de comercio y género
Articulo 7: Mecanismo de soluciéon de
diferencias

La propuesta de Disposiciones gene-
rales introduce elementos previamente
negociados en otros acuerdos, como
el reconocimiento de las partes sobre
la importancia de incorporar una pers-
pectiva de género en la promocion del
crecimiento econdmico inclusivo, vy
el papel clave que tienen las politicas
con perspectiva de género en el logro
del desarrollo socioecondmico soste-
nible. Ademas, las partes reafirman su
compromiso con la Agenda 2030 de
la ONU, en particular el ODS 5 para
la igualdad de género y el empodera-
miento de las mujeres; que el comercio
y las inversiones internacionales son
motores del crecimiento econdmico y
gue mejorar el acceso de las mujeres a
las oportunidades contribuye al desa-
rrollo econdmico sostenible; reconocer
gue el comercio internacional afecta a
mujeres y hombres de manera diferen-
te debido a las estructuras socioecono-
micas preexistentes; y la promocidén de
la conciencia publica sobre sus leyes,
reglamentos, politicas y practicas rela-
cionadas con la equidad e igualdad de
género, entre otros. Como novedad, a
pesar de que los gobiernos se mues-
tran reticentes a incluir disposiciones
de género que requieran un cambio
en la normativa nacional, se propuso
una disposicion en la que las partes se
comprometen a implementar politicas
y leyes para proteger a las trabajado-
ras contra la discriminacion en el lugar
de trabajo por motivos de género. La
pandemia del COVID-19 ha aumentado
tanto la conciencia sobre la igualdad
de género como la necesidad de con-
tar con instrumentos que mitiguen los
efectos negativos de la crisis sobre los
desafios estructurales de las mujeres.
Por ello, se propone el compromiso de
disefar e implementar medidas sensi-
bles al género.

En cuanto a los Acuerdos internacio-
nales, se propone una lista completa a
través de la cual las partes confirman
su deber de implementar sus compro-
misos sobre los derechos de las mu-
jeres en los diferentes acuerdos. Esta
lista se basa en los capitulos anteriores
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negociados, pero se amplia a la Con-
vencion sobre la eliminacion de todas
las formas de discriminaciéon contra la
mujer (1979) y su Protocolo facultativo;
la Declaracion y Plataforma de Accidon
de Beijing (1995); la Convencidon Inte-
ramericana para Prevenir, Sancionar
y Erradicar la Violencia contra la Mu-
jer, Convencion de Belem do Par3; los
Acuerdos de la OIT (numeros 100, 111
y 156); la Declaracion conjunta de la
OMC sobre comercio y empoderamien-
to econdmico de la mujer con motivo
de la Conferencia ministerial de la OMC
en Buenos Aires (2017); y la Declara-
ciéon presidencial del afo 2020 sobre
lgualdad de género de la Alianza del
Pacifico. Ademas, para incentivar a las
empresas a comerciar de manera sos-
tenible e inclusiva, se propone una dis-
posicion en la que las partes sugieren
a las empresas adherir a compromisos
de responsabilidad social corporativa
(el Pacto Mundial de la ONU) vy a la eli-
minacion de todas las formas de dis-
criminacion en el trabajo. Finalmente,
se debe destacar que se agrega una
disposicion en evolucion en la que las
partes reafirman su compromiso de
implementar efectivamente sus obliga-
ciones en los acuerdos internacionales
actuales y futuros sobre los derechos
de las mujeres.

Para trabajar en la generacién de da-
tos, asi como en evaluaciones previas
y posteriores con el fin de que los pai-
ses comprendan la relacion entre co-
mercio y género, y los sectores mas
afectados, se pueden destacar tres
articulos referidos a la creacién de
una Unidad de género especifica en el
Observatorio Estratégico de la Alianza
del Pacifico; Actividades de coopera-
cion; y al establecimiento de un Fondo
de cooperacion.

Generalmente, los observatorios de gé-
nero pueden ser un canal de monitoreo
y seguimiento de las politicas publicas.
Pueden ayudar a identificar situacio-
nes emergentes y gestionar evidencia
empirica basada en datos oficiales so-
bre la situacion de las desigualdades

de las mujeres. La mayoria de los ob-
servatorios responden a la necesidad
de contar con mejor evidencia sobre
los logros y avances, la capacidad de
identificar y/o generar respuestas y los
elementos que los gobiernos pueden
utilizar para enfrentar situaciones vy
fendmenos emergentes (Mufoz et al.,
2020). Esta Unidad de género velara
por la efectividad de los compromisos
asumidos por las partes en la trans-
versalizacion del enfoque de género
y trabajard en coordinacion y apoyo
al GTG. Su principal objetivo debe ser
analizar el cumplimiento de las metas
en materia de género en la AP; cons-
truir indicadores de género; brindar
herramientas para la construccion de
politicas publicas con perspectiva y
enfoque de género, entre otros. Para el
buen funcionamiento y continuidad de
esta unidad, se propone que las partes
acuerden contribuir econdémicamente
a sus operaciones mediante un presu-
puesto anual.

Reconociendo que las actividades de
cooperacion han sido el foco de los
capitulos negociados previamente, la
propuesta del Articulo 4 toma las me-
jores practicas de acuerdos anteriores
y apunta a la reducciéon de las barre-
ras de género que se han profundizado
por la pandemia. Los entrevistados/as
de diferentes sectores destacaron que
las actividades de cooperaciéon pueden
ser fundamentales para la igualdad de
género, ya que los paises pueden com-
partir sus mejores practicas y aprender
de otras experiencias. La propuesta
incluye el reconocimiento de las par-
tes del beneficio de compartir sus
respectivas experiencias en el disefo,
implementacion, monitoreo y forta-
lecimiento de politicas y programas
para fomentar la participacion de las
mujeres en las economias nacionales
e internacionales; la realizacidon de ac-
tividades de cooperacion destinadas a
mejorar la capacidad; y las condiciones
de las mujeres (trabajadoras, empresa-
rias y emprendedoras), para acceder y
beneficiarse plenamente de las oportu-
nidades creadas por el acuerdo, entre
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otros. Para ello, las actividades de coo-
peracion se pueden realizar de manera
virtual o presencial, a través de talleres,
seminarios, pasantias, investigaciones,
intercambios de conocimientos técni-
cos especializados, entre otros.

Es importante identificar y enumerar
las areas de cooperacion ya que esto
guiara el trabajo en los temas mas ur-
gentes, generando un mayor impac-
to en la igualdad de género. Ademas,
estas dreas deben estar orientadas a
promover la participaciéon de las muje-
res en la economia, no solo en sus roles
tradicionales, sino también en sectores
y puestos tradicionalmente masculini-
zados. Esto puede ayudar a las muje-
res a pasar de la economia informal a
la formal y acceder a empleos con me-
jores condiciones, como salarios mas
altos y esquemas de proteccioén social.

Esta propuesta identifica numerosas
areas de cooperacion, algunas de ellas
son: programas o practicas para pro-
mover el desarrollo de habilidades de
las mujeres; mejorar la educacién y el
acceso de las mujeres a la ciencia, la
tecnologia y la innovacién, asi como
su participacion y liderazgo en ellas
(incluida la educacion en ciencias, tec-
nologia, ingenieria, matematicas, nego-
cios y habilidades digitales); promover
la inclusién y la educacion financiera;
avanzar en el liderazgo de las mujeres y
desarrollar redes de mujeres; crear me-
jores practicas laborales para fomentar
la igualdad de género en las empresas
y en el lugar de trabajo; fomentar la
participacion paritaria de las mujeres
en los puestos de toma de decisiones;
posibilitar las mejores practicas en sa-
lud y seguridad en el trabajo; generar
programas y politicas de cuidado con
perspectiva de género y corresponsa-
bilidad social para la conciliacion de la
vida laboral con la corresponsabilidad
parental; y formular programas enfoca-
dos en promover el acceso de grupos
de mujeres excluidas de los mercados
(indigenas, rurales y migrantes) y dis-
minuir su discriminacion en diferentes
sectores.

Ademas, el trabajo para comprender
la relacion entre comercio y género no
solo debe relegarse a programas y se-
minarios, sino también a través de la in-
vestigacion y la evaluacidn de impacto.
Un desafio clave al tratar de responder
a las cuestiones de igualdad de género
es la disponibilidad de datos. Si bien las
oficinas nacionales de estadistica han
recopilado informacidn en términos de
condiciones de vida, uso del tiempo,
empleo, entre otros, no se ha abordado
adecuadamente el vinculo entre los re-
sultados de género y el comercio inter-
nacional. En este contexto, la propuesta
incorpora la generacién de datos desa-
gregados por sexo para homogeneizar
la informacién en indicadores, méto-
dos y procedimientos estadisticos con
perspectiva de género; la promocion
de evaluaciones de impacto del acuer-
do con enfoque de género ex ante y
ex post, asi como evaluaciones de otras
politicas comerciales; la promocion de
la investigacion académica y de politi-
cas para comprender mejor la conexion
entre género y comercio; y la compren-
sion de la importancia de la igualdad
de género para el crecimiento econd-
mico entre los formuladores de politi-
cas, los negociadores comerciales, los
tomadores de decisiones, las empresas
y la poblacidn en general.

Los entrevistados/as de diferentes sec-
tores han sefalado dos razones princi-
pales que afectan el funcionamiento de
los capitulos de comercio y género: la
falta de compromisos financieros para
las actividades de cooperacién y la ex-
clusién del mecanismo de solucién de
diferencias. Como se menciond, no con-
tar con un plan de trabajo y financia-
miento para realizar las actividades de
cooperacion menoscaba el logro de los
objetivos de género. Esto puede frenar
el ritmo de las acciones hacia el empo-
deramiento econdémico de las mujeres
y la reduccién de las brechas de géne-
ro, ya que no habra suficientes insumos
disponibles para la generacién de po-
liticas responsables de género. Esto, a
su vez, puede afectar la generacion de
oportunidades que ayuden a las muje-
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res a reincorporarse a la economia en
un escenario postpandemia. Por tanto,
si las politicas no son capaces de com-
pensar los efectos adversos de la crisis,
se perpetuard la brecha de género.

La exclusion del mecanismo de solu-
cién de diferencias de los capitulos de
género deja la implementacion de es-
tos compromisos a la voluntad politica
de los gobiernos. Se pueden encontrar
dos puntos de vista contrapuestos en-
tre los actores clave: por un lado, los
entrevistados/as que apoyan la incor-
poracion, pero reconocen que esta im-
plementacion puede ser dificil entre las
economias miembro; y, por otro lado,
los entrevistados/as que afirman di-
rectamente que la incorporacion no es
factible por voluntad politica. Sin em-
bargo, cabe sefalar que los entrevista-
dos/as admitieron que los capitulos ne-
gociados anteriormente, cuyo nucleo
eran las actividades de cooperacioén, no
tenian suficientes disposiciones obliga-
torias para entrar en el dmbito de un
mecanismo de solucién de diferencias.
Por lo tanto, a medida que crece el al-
cance, la ambicion y la profundidad de
estos capitulos, su inclusién en este
mecanismo se vuelve mas relevante.

A partir de aqui, este trabajo propone
la inclusion de un Fondo de coopera-
cion y la incorporacion al mecanismo
de solucién de diferencias del PAAP.
Inspirado por otros fondos de coopera-
cion, el establecimiento de una fuente
financiera permanente y equitativa en-
tre las economias de la AP asegurara la
permanencia del comercio y el trabajo
de género. Este fondo estd destinado
a financiar la ejecucion de los proyec-
tos, planes, programas y actividades
definidas a través del Comité de géne-
ro. Este fondo tendrd una asignacién
presupuestaria anual de 4 millones de
dolares, con un millén aportado anual-
mente por cada economia miembro.
La propuesta establece que las partes
revisaran la asignacion presupuestaria
al final del primer trienio de operacio-
nes del fondo, determinando su monto
para los afos siguientes, manteniendo

la correspondencia de aportes en el
25% para cada parte.

En cuanto al mecanismo de solucidn
de controversias, la propuesta esta-
blece que las partes pueden resolver
cualquier asunto que surja sobre la
interpretacion y aplicacion del capi-
tulo a través del didlogo, la consulta y
la cooperacion. Sin embargo, si no lo-
gran resolver el asunto en un plazo de
90 dias, pueden recurrir al mecanismo
de solucion de diferencias del PAAP.
Adicionalmente, para incorporar una
perspectiva de género en el proceso de
solucién de disputas, se propone que
al menos una mujer sea nombrada en
el panel para resolver cuestiones rela-
cionadas con la interpretacion o aplica-
cion de las disposiciones mencionadas
en el capitulo. Para asegurar una reso-
lucion de disputas sensible al género,
la parte reclamante puede solicitar a
la parte demandada que cumpla con
una obligacion adicional que promueve
el empoderamiento de la mujer. Estas
obligaciones son una forma de com-
pensar el dafo causado por el acuerdo
en un sector, al crear una ventaja para
las mujeres. Por ejemplo: crear un es-
qgquema de contratacion publica que fa-
vorezca a las mujeres; crear un progra-
ma de diversidad de proveedores que
favorezca a las mujeres; financiar las
redes empresariales de mujeres u otras
acciones disefladas para el empodera-
miento de la mujer y la reducciéon de
brechas.

Finalmente, aunque los capitulos ne-
gociados anteriormente han incluido
un Comité de comercio y género para
monitorear la implementaciéon de las
disposiciones, esta propuesta presen-
ta algunas diferencias. Por ejemplo, las
partes deben asegurarse que el comi-
té tenga una composicion equilibra-
da entre mujeres y hombres y deben
aclararse los arreglos financieros para
su funcionamiento. Adicionalmente,
se deben definir las responsabilidades
del comité: facilitar el intercambio de
informacion sobre las experiencias de
las partes en la formulacion e imple-
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mentacion de politicas y programas
nacionales, orientados a la integracion
de la perspectiva de género; organizar
actividades de cooperacion; discutir
cualquier propuesta de futuras activi-
dades conjuntas en apoyo de politicas
de desarrollo relacionadas con la auto-

nomia econdmica de la mujer y su ple-
na participacién en el comercio; invitar
a donantes internacionales, entidades
del sector privado, organizaciones no
gubernamentales a ayudar con el de-
sarrollo y la implementacion de activi-
dades cooperativas, entre otros.

6

Observaciones finales

La pandemia del COVID-19, su crisis
posterior, asi como las medidas esta-
blecidas para mitigar sus efectos, han
sido profundamente disruptivas para
las mujeres en sus diferentes roles en la
economia, incrementando las desigual-
dades de género. Aunque se han im-
plementado politicas publicas en todos
los niveles para mitigar estos efectos,
no necesariamente se ha considerado
que estas no son neutrales en cuanto al
género, afectando asi a mujeres y hom-
bres de manera diferente. Dado que el
comercio ha demostrado ser propicio
para promover una recuperacion eco-
ndmica mas rapida, la incorporacion de
la perspectiva de género en las politi-
cas comerciales, especificamente los
acuerdos de libre comercio, pueden
ser fundamentales para garantizar una
participacion y distribucion equitativa
de los beneficios.

La recesion causada por la pandemia
se puede caracterizar como shecession,
debido a que impactd con mayor fuer-
za en las mujeres que en los hombres.
Como se mencionod, las mujeres han
enfrentado la pérdida de empleos en
los servicios, la pobreza de tiempo vy, el
aumento de la violencia, desafios en el
sector informal y las PyMEs, y enfren-
tardn mayores barreras para acceder
al sector financiero para enfrentar la
crisis. Por tanto, cualquier politica para
superar esta situacion debe tener una
perspectiva de género y trabajar en

la generacion de estandares que miti-
guen los efectos y preparen a las muje-
res para futuros shocks econémicos. En
este sentido, los TLC pueden fomentar
la creacion de ciertas leyes, procedi-
mientos y programas para promover
la comprension del empoderamiento
econdmico de las mujeres y reducir sus
barreras econdémicas.

La incorporacion de la perspectiva de
género en los TLC a través de capitu-
los especificos sobre comercio y gé-
nero ha sido uno de los enfoques mas
recientes. Mediante la incorporacion
de disposiciones de género en estos
instrumentos, los paises reafirman sus
compromisos y voluntad politica de
trabajar en la reduccién de la desigual-
dad de género y de comprender la re-
lacion entre comercio y género para
aumentar los beneficios comerciales y
reducir sus posibles efectos negativos.

Sibien la AP ha trabajado enla incorpo-
racion de la transversalidad de género
a través de Declaraciones, el GTG y la
Hoja de ruta, la incorporacién de un ca-
pitulo de género y comercio dentro del
PAAP se convierte en un enfoque ade-
cuado para asegurar la continuidad del
trabajo, y no hacerlo dependiente de
presidencias protemporey de la volun-
tad politica de los gobiernos de turno.
Las disposiciones modelo presentadas
se basaron en el analisis de los efectos
del COVID-19 en las mujeres, capitulos
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de otros acuerdos sobre comercio y
género, y sus desafios. A partir de aqui,
se presentan elementos especificos
como profundizar las actividades de
cooperacion y compromisos de acuer-
dos internacionales, asi como introdu-
cir nuevos enfoques, como un fondo
de cooperacion para llevar a cabo de
manera permanente estas actividades.

Ademas, esta propuesta puede ser un
paso adelante en el trabajo presenta-
do en la Hoja de ruta, ya que las areas
prioritarias identificadas estan cubier-
tas por el capitulo de comercio y gé-
nero. El establecimiento de una unidad
de género, el Fondo de cooperaciéon y
una variedad de actividades de coo-
peracioén, promueven la eliminacion
de barreras que limitan la autonomia
de las mujeres, el emprendimiento y
la participacidn laboral de las mujeres.
Asimismo, estas acciones promoveran
el acceso de las mujeres a puestos de
liderazgo y decision, pero deben tener
en cuenta la importancia de reducir la
brecha digital de género y la genera-
cién de datos desagregados por sexo.
Para asegurar que las partes cumplan
con los compromisos incorporados en

el capitulo, y la actualizaciéon de los
acuerdos negociados anteriormente, la
propuesta aborda la inclusion del mis-
mo al mecanismo de soluciéon de dife-
rencias. Las disposiciones propuestas
van mas alld de la mera identificacion
de cooperacion, por lo que un meca-
nismo vinculante de solucion de dife-
rencias asegura a las partes su correcta
implementacion y seguimiento.

Entre las disposiciones, se destaca el
establecimiento de un fondo de coope-
racion con un presupuesto anual para
financiar actividades de cooperacion
en género. Este instrumento puede
ayudar a realizar acciones de coopera-
cion que a su vez se enfoquen en la re-
duccion de las desigualdades de géne-
ro en diversos ambitos. Contribuyendo
asi a un trabajo sostenido de empode-
ramiento de las mujeres y un intercam-
bio activo de informacidon y mejores
practicas entre las partes. Esto también
puede ayudar a reducir las desigualda-
des entre paises, ya que los que luchan
por la incorporaciéon de la perspectiva
de género pueden beneficiarse de es-
tas actividades y de la experiencia de
otras economias.
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Por una salida sin barreras:
analisis de MNAs que afectan
a Ameérica Latina
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RESUMEN

Desde que comenzd la pandemia, se acelerd globalmente la utilizacion de medidas
no arancelarias (MNA), principalmente aquellas vinculadas a la proteccion de la
salud, que pueden convertirse en barreras injustificadas al comercio. Este trabajo
se propuso cuantificar el avance de MNAs durante el COVID-19 a fin de detectar si
las mismas podrian convertirse en trabas injustificadas que dificulten la salida de
la crisis para los paises de América Latina y el Caribe (ALC), enfocando el analisis
principalmente en medidas sanitarias y fitosanitarias (MSF) y obstdculos técnicos
al comercio (OTC).

Del relevamiento surge que la pandemia llevé a una reorganizacion de las condiciones
del comercio exterior mas que a un incremento de obstaculos. Si bien aumentaron las
MSF o cambidé la composicion de los OTC, no se tradujo en un incremento generaliza-
do de barreras. A pesar de las preocupaciones iniciales, las licencias, autorizaciones,
restricciones o prohibiciones a las exportaciones fueron medidas de indole temporal
y excepcional, no habiéndose mantenido en el tiempo, lo cual evitdé mayores incon-
venientes en el comercio. No pareceria que esta situacion vaya a cambiar a futuro,
aunque no se descarta que la era postpandemia abra espacio a nuevas medidas para
brindar mayores garantias a los paises (y consumidores). De adoptarse este tipo de
medidas habrd que asegurarse que estén basadas en evidencia cientifica y sean no
discriminatorias. La cooperacion regional puede ayudar a generar respuestas comu-
nes ante la eventual emergencia de escenarios problematicos en esta materia.
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1

Introduccion

La escena internacional pre-COVID-19
estaba caracterizada por una desace-
leracion del crecimiento comercial y
de inversiones, pérdida de protagonis-
mo de potencias econdmicas tradicio-
nales y mayor participacion de paises
emergentes, nuevos desafios tecnolo-
gicos y ambientales e incremento en
la aplicacion de medidas proteccionis-
tas poscrisis financiera internacional
(2008); acentuado recientemente por
tensiones comerciales y geopoliticas y
plasmado a través de mayores barreras
tanto arancelarias como no arancela-
rias. Asimismo, la falta de respuesta
multilateral a los nuevos desafios llevo
a los paises a optar por la negociaciéon
de acuerdos comerciales regionales, en
busqueda de mayor certidumbre para
el comercio internacional.

El COVID-19 ha profundizado esas
tendencias, complejizando notable-
mente el escenario y sumando, a los
problemas que venia experimentan-
do Latinoamérica, una crisis sanitaria
y econdmica global. Al iniciar la pan-
demia, hubo una fuerte preocupacion
por la proliferacion de las restricciones
al comercio que podia generar pertur-
baciones en las cadenas globales de
valor, afectando el acceso a alimen-
tos e insumos basicos. El incremento
de medidas no arancelarias (MNAs),
gue muchas veces pueden convertirse
en barreras injustificadas al comercio,
afecta la seguridad alimentaria global,
la sostenibilidad de los sistemas de
produccion, el comercio de productos
agroindustriales vy, por tanto, la salida
de la crisis econdmica de los paises
de la region, que dependen de la pro-

vision de alimentos importados o de
las exportaciones de estos bienes. La
postpandemia va a encontrar un mun-
do mas preocupado por las cuestiones
sanitarias y fitosanitarias, sumado al
creciente interés relativo a la sostenibi-
lidad y el cambio climatico.

En este sentido, es posible que las
MNAs recobren protagonismo, gene-
rando un escollo mas en la recupera-
cion post-COVID-19. El escenario actual
plantea nuevos desafios que requieren
una respuesta en forma conjunta a fin
de garantizar la seguridad alimentaria
en América Latina y el Caribe (ALC),
la provision de insumos criticos, los in-
tercambios comerciales, los flujos de
inversion y el peso especifico de la re-
gidn en los foros internacionales. La era
postpandemia podria convertirse en
una oportunidad para encontrar pun-
tos de interés comun que contribuyan
a la integracion regional y a una sali-
da ordenada de la crisis, generando un
entorno mas confiable y reduciendo la
incertidumbre.

El presente trabajo se propone cuan-
tificar el avance de MNAs durante el
COVID-19 a fin de detectar si las mismas
pueden convertirse en trabas injustifica-
das al comercio que dificulten la salida
de la crisis para los paises de ALC, en-
focando el andlisis en medidas sanitarias
y fitosanitarias (MSF) y obstaculos técni-
cos al comercio (OTC). El articulo cuenta
con una primera seccion de introduccion
que sefala la motivacion y objetivos del
trabajo. Luego, se presentan los princi-
pales resultados del relevamiento y ana-
lisis de notificaciones relacionadas con
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el COVID-19, MSF y OTC presentadas
durante los ultimos 25 afnos, detectan-
do principales productos y paises invo-
lucrados, como también objetivos de
las medidas aplicadas. Se propone una
comparacion de las medidas aplicadas

en 2020 respecto de aquellas notifica-
das en afos anteriores con el proposi-
to de medir el impacto potencial de la
pandemia. Por ultimo, se esbozan algu-
nas consideraciones finales.

2

Relevamiento de Medidas no arancelarias

2.1
Notificaciones sobre COVID-19

Al 20 de septiembre de 2020, los
Miembros de la OMC habian presen-
tado en total 245 notificaciones rela-
cionadas con el COVID-19. De estas,
un 28% (69 medidas) fueron aplicadas
por paises de ALC, siendo Brasil el pais
con mayor cuantia (28 notificaciones).
Le siguen en importancia Colombia,
Argentina, Peru y Ecuador (con alre-
dedor de 10 medidas cada uno). De las
notificaciones presentadas por ALC,
un 49.3% corresponden a OTC, 26% a
MSF, 20.3% a medidas de acceso a
mercados y 4% se encuentran vincula-
das al Comité de Agricultura. Asimis-
mo, 36 representan notificaciones, 19
hacen referencia a aspectos generales,
8 a restricciones cuantitativas y 6 a do-
cumentos de trabajo.

Mientras algunos paises expidieron
licencias o restricciones a las expor-
taciones para garantizar el acceso
a productos especificos, sobre todo
insumos médicos y productos farma-
céuticos (Brasil, Colombia, Paraguay),
otros paises optaron por reducir tem-
poralmente aranceles (Colombia vy
Costa Rica), simplificar procedimien-
tos aduaneros (Chile) o suspender
exigencias (Argentina) para garantizar

el suministro de insumos criticos du-
rante la crisis sanitaria. Las restriccio-
nes cuantitativas fueron aplicadas por
Brasil, Colombia, Costa Rica, Paraguay
y Peru, e incluyen autorizaciones/licen-
cias o restricciones/prohibiciones de
exportacion con caracter excepcional
y temporal para asegurar el suminis-
tro de productos necesarios durante la
emergencia sanitaria.

Por fuera de la regidn, los paises que
mayor nimero de medidas relaciona-
das con la pandemia, fueron Kuwait,
EE. UU,, la UE, Filipinas y Tailandia, con
mas de 10 medidas cada uno. En com-
paracion con las medidas de ALC, ade-
mas de OTC (31%), MSF (29%), cues-
tiones de acceso a mercados (26%) vy
agricolas (8.5%), figuran unas pocas
notificaciones asociadas a compras
publicas (Ucrania), a propiedad inte-
lectual y facilitacion del comercio. En
particular, 33 medidas se asocian a res-
tricciones cuantitativas aplicadas por
Australia, Bangladesh, Corea, EE. UU,,
Egipto, Israel, Tailandia, UE y Ucrania,
entre otros. Se tratan, en principio, de
medidas temporales que afectan a pro-
ductos alimenticios esenciales con el
objetivo de garantizar el suministro du-
rante la pandemia. También aplicaron
prohibiciones temporales de exporta-
cion Egipto, Corea, Moldova, Tailandia,
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Republica Kirguisa y Macedonia del
Norte.

Por otro lado, se identificaron medidas
aplicadas por paises latinoamericanos
como Argentina, Brasil, Chile, Colom-
bia, Ecuador, El Salvador y Peru vincu-
ladas a la certificacion digital' ante la
pandemia, fomentando la utilizacién
de medios electrénicos para verifica-
cién de certificaciones sanitarias vy fi-
tosanitarias, entre ellos la firma electro-
nica u otras opciones de herramientas
para la validaciéon como Cdédigo Unico
de Validacion Electronica -CUVE- o
cédigos QR (quick response), ePhyto y
blockchain.

Cabe destacar, que figuran comunica-
ciones’ presentadas en conjunto por
una serie de paises, incluidos varios de
ALC entre mayo y julio, solicitando la
suspension de procesos y entrada en
vigor de reducciones de limites maxi-
mos de residuos (LMR) de productos
de proteccién de plantas en conside-
racion a la pandemia de COVID-19; e
instando a los miembros a basar sus
LMR en las normas, directrices y reco-
mendaciones internacionales, en lugar
de modificarlos por mas restricciones.

Varios paises adoptaron medidas con
implicancias para el sector agricola.
En el caso de paises latinoamericanos,
los que presentaron dichas medidas
fueron Brasil, El Salvador y Paraguay,
y por fuera de la regién, se destacan
Canadd, EE. UU., Emiratos Arabes, Fi-
lipinas, Indonesia, Israel y la UE. En el
caso de Brasil involucran presupuesto
adicional para compras de alimentos
producidos por agricultores familiares
y cooperativas, prérrogas de transac-
ciones de financiacion y crédito a la
inversion, lineas de crédito especiales

para agricultores familiares y medianos
con tipos de interés subvencionados,
entre otros. Paraguay notificé medi-
das de contingencia para provision de
semillas, insumos y asistencia técnica
de agricultores familiares vulnerables,
ayudas a trabajadores informales para
compra de alimentos y elementos de
higiene personal, préstamos y facili-
dades para el pago de impuestos, re-
ducciones de costos de importaciones
y exportacion (digitalizacion de proce-
dimientos).

De acuerdo con una Nota informativa
de la OMC del 4 de diciembre de 2020°
sobre el estado de las notificaciones
presentadas por miembros de la OMC
en respuesta al COVID-19, las MSF y
OTC constituyen dos tercios de las
mismas. Aproximadamente la mitad se
informan como temporales, y algunas
ya fueron levantadas. Con respecto a
los OTC, la mayoria de las medidas fa-
cilitan la evaluacion de la conformidad
de equipos de proteccidon y médicos
esenciales, para agilizar el acceso y au-
mentar la oferta. En el caso de las MSF,
la mayoria de las medidas tienen como
objetivo facilitar el comercio mediante
un mayor uso de certificados, principal-
mente para productos vegetales, pero
también para productos animales, ba-
sandose en iniciativas de certificacion
electronica. Mientras que la mayoria de
las primeras restricciones impuestas
fueron posteriormente levantadas, va-
rias de las medidas de facilitacion del
comercio se prorrogaron.

A pesar de las preocupaciones inicia-
les por mayores trabas, las restriccio-
nes o prohibiciones a las exportaciones
fueron medidas de indole temporal y
excepcional que parecen no haberse
mantenido en el tiempo evitando ge-
nerar mayores inconvenientes en los
flujos comerciales.
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2.2
Medidas sanitarias y fitosanitarias

Durante los primeros ocho meses de
20204 se observa un crecimiento de
aproximadamente un 22% en el nimero
de MSF notificadas a la OMC respecto
del mismo periodo del ano 2019, pasan-
do de 1086 a 1325 en 2020; lo que no
necesariamente implica un incremento
de barreras, sino que muchos paises
pudieron tomar medidas adicionales
para responder a la situacién extraor-
dinaria. La composicion de las MSF
se ha modificado, incrementandose el
numero de medidas de emergencia o
urgencia en un 55% respecto de 2019
(Gréafico 1).

En este sentido, los paises que pre-
sentaron mayor cantidad de medidas
de urgencia fueron Tailandia, Filipinas,
Emiratos Arabes Unidos, Rusia, Arabia

4- Medid

Grafico 1

Saudita, Kuwait, Japoén y Kazajstan. De
Latinoameérica, solo presentaron Brasil,
Colombia, Costa Rica y Peru®, y de estas
ultimas, solo Brasil tomd una medida de
urgencia vinculada al COVID-19 que con-
sistid en la implementacion de la firma
electrénica en los certificados fitosanita-
rios. Esta medida también se habia iden-
tificado en el listado de notificaciones
sobre el COVID-19. El resto consisten en
medidas para evitar introduccién de pla-
gas o virus de ciertos productos®.
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Las notificaciones de MSF de los paises
de ALC en su conjunto representan un
26.4% del total de medidas notificadas
por miembros OMC en los ultimos 25
anos. En el Grafico 2 se exhibe la evo-
lucion del numero de medidas anuales
de los paises de ALC y el resto de los
miembros OMC (paises no ALC), para
los primeros ocho meses del afo vy el
total anual. Se observa que la cantidad
de medidas notificadas en los primeros
meses del afo 2020 superan las toma-
das en afos previos para ambos grupos

Grafico 2

de paises. Incluso, en ALC, en tan solo
ocho meses ya se superd el nimero
total de notificaciones del 2019 (447),
encontrandose muy cerca del total del
afo 2018 (468) y el maximo observa-
do en el afo 2014 (474). Esto podria
indicar que producto de la pandemia
estarian presentando mayor niumero
de notificaciones respecto de afios
previos. Este ultimo dato es explicado
principalmente por Brasil, como se po-
drd constatar en el titulo la seccién 2.4.

MSF Evolucion de notificaciones de MSF en Paises ALC y no ALC. Primeros ocho me-

ses y total anual
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b. Paises no ALC
Paises no ALC. Numero de MSF
Primeros ocho meses del afio
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Analizando el numero de notificaciones
anuales se puede notar que se han in-
crementado significativamente desde
1995, aunque a distintos ritmos segun
se trate de ALC o restantes paises. Esta
tendencia al incremento de MSF noti-
ficadas por los miembros de la OMC
en el tiempo podria estar reflejando
un mayor ejercicio de notificacién con
objetivos de transparencia, mas que
un crecimiento efectivo de medidas
aplicadas. Esta tendencia puede res-
ponder al conjunto de instrumentos de
transparencia puesto a disposicion por
la OMC, que incluye modelos de noti-
ficaciones, manuales, enlaces con los
sitios web de los miembros referentes

2010 2015 2020

2010 2015 2020

a MSF y herramientas utiles como la
eAgenda, el Sistema de Presentacion
de Notificaciones MSF (SPS NSS) para
cumplimentar y presentar las notifica-
ciones MSF en linea, el Sistema de Ges-
tion de la Informacion MSF, el Sistema
de aviso de notificaciones MSF y OTC
ePing, entre otras.

Paises con mayor cantidad
de notificaciones

Entre los paises que han notificado
mayor numero de MSF desde la crea-
cion de la OMC se encuentran en pri-
mer lugar EE. UU., seguido por Cana-
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NUMERO DE MEDIDAS 2019

da, Brasil, la UE, China, Peru, Taiwan,
Japdn, Chile y Republica de Corea, con
menor numero. EE. UU. se destaca por
haber presentado el mayor niumero de
medidas anuales en promedio durante
los ultimos 25 afos, por encima de 100
notificaciones al afo.

De una comparacién entre los pri-
meros ocho meses de los afos 2020
y 2019, surge que Brasil, Tailandia,
Rusia, Ucrania y Kuwait, en orden
descendente, han sido los miembros
con mayor diferencia en el nimero de
notificaciones presentadas este ano
respecto al previo, con mas de 20 me-
didas adicionales en 2020. Varios de
estos paises aplicaron medidas sobre
COVID-19 asociadas a licencias o prohi-
biciones de importaciéon o exportacion,
segun el caso, de caracter temporal y
excepcional, como también medidas
de urgencia adicionales por enferme-
dades animales (influenza aviar, fiebre
porcina) gue no parecerian estar vin-
culadas a la pandemia. En el Grafico 3

Grafico 3

se puede notar que aquellas burbujas
que se ubican a la derecha de la recta
diagonal representan a paises que apli-
caron un niumero mayor de medidas en
2020. Se destaca Brasil por su enorme
diferencia (seccion 2.4 del caso Brasil).
Asimismo, se identifican en color verde
los paises de ALC y en color violeta el
resto de los miembros OMC.

La mayoria de los paises se ubican cer-
ca de la diagonal, lo que implica que
producto del COVID-19 en general los
paises no tendieron a notificar mayor
numero de medidas que el afio previo.
Adicionalmente, los paises que mas no-
tificaron incluyen a la UE, EE. UU. Ja-
poén y Canada, y de ALC a Brasil, Chile
y Perd, en linea con lo observado en
los ultimos 25 afios. Salvo Brasil, con
147 medidas adicionales notificadas
en 2020 respecto de igual periodo del
afo anterior, y México, con 14 medidas
menos; en general, los paises de ALC
han mantenido el nimero de MSF no-
tificadas.

Comparacion del nimero de notificaciones MSF 2020 vs. 2019, por pais
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Paises target
(objeto) de las medidas

En contraposicién, se analizaron los
paises target’ de las MSF en los ultimos
25 afos, ya sea con objetivos de facili-
tacion o restriccion del comercio. Este
listado no es exhaustivo ya que no hay
informacion disponible de paises target
para todas las medidas notificadas vy, a
su vez, no se distingue el mayor impacto
gue podrian tener sobre determinados
socios comerciales cuando las mismas
son aplicadas a todos los miembros de
la OMC. Adicionalmente, se distingue
entre los paises de ALC target de medi-
das implementadas por todos los socios
OMC vy por la propia region.

Entre aquellos paises con mayor nime-
ro de MSF que los incluyen como target
se encuentran EE. UU. con 1 042 medi-
das (representando un 8.8% del total),
seguido por Paises Bajos, China, Reino
Unido, Argentina, Australia, Francia,
Alemania, Chile, Bélgica, Japodn, Espa-
Aa, ltalia, Brasil y México, con mas de
200 medidas cada uno. En particular,
los principales paises de Latinoamé-
rica target de medidas aplicadas por
todos los miembros de la OMC resulta-
ron ser Argentina, Chile, Brasil, Méxi-
co, Colombia, Ecuador, Uruguay, Peru
y Paraguay, en orden de afectacion
descendente, con mas de 100 medidas
durante todo el periodo analizado.

Por otro lado, los paises target mayor-
mente incluidos en medidas aplicadas
por ALC fueron EE. UU., luego Argenti-
na, Chile, Paises Bajos, Brasil, Colombia,
Espafa, Ecuador y México (con mas de
100 medidas). Como se pudo corrobo-
rar, varios de ellos incluyen a los pro-
pios socios regionales. Encabezando
el grupo de paises con mayor nimero
de notificaciones que afectan a socios

regionales se ubica Perd, con 371 medi-
das que abarcan a ALC, representando
un 27.5% del total. Luego, Brasil (234;
17.3%) y Colombia (87; 6.4%), seguidos
por EE. UU. (86; 6.4%), Chile (85; 6.3%),
Ecuador (76; 5.6%) y la UE (57; 4.2%)°.
Cabe destacar que, si bien Argentina
es el pais target de ALC con mayor nu-
mero de MSF que lo incluyen, impone
pocas medidas dirigidas a socios regio-
nales (20 medidas en total).

En particular, considerando solo los
primeros ocho meses del afio 2020,
los principales paises target de MSF
han sido EE. UU., seguido por Japon,
Hungria, China, Polonia, Alemania, Ar-
gentina y Australia. Entre los paises
de ALC mayormente abarcados por
MSF se incluyen ademas de Argentina,
Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay. Por
ultimo, teniendo en cuenta los princi-
pales paises target de MSF impuestas
por la region se encuentran Argenti-
na, EE. UU,, Chile y Paises Bajos. No se
observan tendencias muy distintas en
paises target de MSF en relaciéon con
todo el periodo analizado. En particu-
lar, Hungria y Polonia parecen tener una
relevancia mayor en el afo 2020, pero
por cuestiones ajenas al COVID-19, vin-
culadas a enfermedades animales como
influenza o gripe aviar. En ambos casos,
varios paises tomaron medidas contra
ellos para evitar introducir dichas enfer-
medades en sus territorios.

Palabras clave (objetivo)
de las medidas

Del analisis de correspondencias efec-
tuado sobre todas las notificaciones de
MSF para el periodo de 2017 a 2020,
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se pudo corroborar que los paises de
Latinoamérica se encuentran mas aso-
ciados a notificaciones con objetivos de
sanidad animal y vegetal, mientras que
los paises europeos se encuentran mas
asociados a medidas sobre inocuidad
de los alimentos. Por su parte, las noti-
ficaciones norteamericanas se encuen-
tran mas asociadas a otros objetivos
gue no incluyen los anteriormente men-
cionados. Desagregando el analisis en
subregiones se observd que los paises
de América Central presentan medidas
con objetivos mayormente de sanidad
vegetal, mientras que Sudamérica se
encuentra en un punto medio entre sa-
nidad animal y vegetal, y el Caribe de
inocuidad. Por su parte, Australia y Nue-
va Zelanda presentan mas medidas aso-

Gréfico 4

ciadas a sanidad vegetal; al tiempo que
los paises del Sudeste Asidtico presen-
tan medidas mas vinculadas a objetivos
de sanidad animal e inocuidad de los
alimentos. Esto podria verse explicado
porgue los paises exportadores buscan
evitar perjuicios a su produccién (ya sea
por enfermedades o restricciones) y los
paises importadores buscan proteger
a sus consumidores. En ALC conviven
exportadores netos de alimentos, como
los paises del Mercosur, con paises im-
portadores netos como aquellos del Ca-
ribe, cuyos objetivos difieren en base a
sus necesidades.

A continuacion, se detalla el analisis de
objetivos de las MSF aplicadas efectua-
do especificamente sobre las notifica-

Frecuencia de palabras clave en el total de notificaciones (primeras 30 palabras)
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Grafico 5

Comparacion de matrices de similitud coseno de notificaciones anuales. Paises de ALC

(izgda.) vs. no ALC (dcha.)
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ciones, excluyendo adendas y corrigen-
das. Se analizaron en total 20 579 re-
gistros, de los cuales un 26.8% corres-
ponden a notificaciones de paises de
ALC. Estudiando la frecuencia en la que
aparecen las distintas palabras clave
(objeto) de las notificaciones, se ob-
serva que durante los ultimos 25 afos
los términos mas frecuentes han sido:
salud de las personas e inocuidad de
los alimentos. Luego, con menor rele-
vancia, pero entre los mas frecuentes,
figuran sanidad animal, plaguicidas,
sanidad vegetal, enfermedades, limites
maximos de residuos (LMR), plagas,
aditivos alimentarios, zoonosis, pro-
teccién del territorio y regionalizacion/
zonas libres. En el Grafico 4, se puede
observar la frecuencia de las primeras
30 palabras mas usuales en los docu-
mentos analizados.

Comparando la frecuencia de princi-
pales términos de las notificaciones de
paises de ALC y otros miembros OMC
extrarregionales en el afo 20209 se
pudo observar que los paises latinoa-
mericanos se preocuparon en mayor
medida por LMR y plaguicidas que los
demds, ya que representan una mayor
proporcidn en relacién con los prime-
ros cuatro términos que son los mas
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relevantes para ambos (salud de las
personas e inocuidad de alimentos).
También tuvieron mayor presencia las
notificaciones con fines de sanidad ve-
getal (y plagas) en relacion con las de
sanidad animal, mientras en el resto de
los paises sucedid lo contrario. En ALC
figuré en mayor medida el objetivo de
protecciéon del territorio, aunque tuvo
menor frecuencia el término COVID.

Por otro lado, se observd la similitud
entre documentos en funcién de los
objetivos que buscan a través de los
afos para cada uno de estos grupos
individualmente y entre si. El Grafi-
co 5 muestra las matrices de similitud
coseno para los documentos anuales
de ALC, por un lado, y de los demas
paises no ALC, por otro. Esta similitud
se puede ver graficamente a través de
los colores mas oscuros, que indican
una similitud coseno cercana a 1 (do-
cumentos muy similares), mientras que
colores mas claros representan valores
mas cercanos a O (no existe similitud
entre documentos). Dichas matrices
son simétricas, lo que indica que en la
diagonal principal se observa la simili-
tud de un documento consigo mismo y
estd expresada con el color mas oscuro
(similitud perfecta = 1).
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PAISES NO ALC
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doc_2020
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doc_20T1
doc_2010
doc_2009
doc_2008

En términos generales pareceria que los
objetivos de las notificaciones, si bien
se han modificado a lo largo de los
afnos, preservan una alta semejanza,
dado que la similitud coseno en ambos
grupos de paises se mantiene cercana
alentodos los afios analizados. En ALC
esa similitud nunca desciende a valores
inferiores a 0.60 y en el resto de los pai-
ses los valores de similitud se encuen-
tran por encima de 0.84, motivo por el
cual en el mapa de calor del Grafico 5
aparecen en colores mas oscuros (mas
cercanos a 1). En ambos casos, pese al
COVID-19, no se aprecian discrepan-
cias sustanciales de las notificaciones
del presente aio respecto a las notifi-
caciones de los ultimos afios, al menos
en términos de sus objetivos. En gene-
ral, hay una tendencia a la desemejan-
za de notificaciones al movernos hacia
atras en el tiempo, es decir, comparando
notificaciones actuales con aquellas de
mediados de los afios 90, mas pronun-
ciada para los paises de ALC, pero tam-
bién presente en los restantes miembros
OMC. Lo mas interesante serd ver cuales
son las diferencias entre las notificacio-
nes de ambos grupos y su evolucion.

En el caso de los demas miembros OMC
se puede notar que las notificaciones
han sido muy similares en los ultimos
10 afos. Se encuentran algunas diferen-
cias en los periodos bianuales 2006-07,
2001-02 y 1997-98. En el primer caso,
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las principales discrepancias con los ob-
jetivos actuales aparecen en una mayor
frecuencia de objetivos de sanidad ve-
getal y exencidn de niveles de toleran-
cia. En los segundos periodos las dife-
rencias radican en una mayor presencia
de términos de sanidad y enfermedades
animales, fiebre aftosa y encefalopatia
espongiforme transmisible (EET), entre
otras sobre contaminantes, etiquetado
y embalajes, bacterias y toxinas.

La comparacion de documentos de
ALC es bien distinta, se aprecian noti-
ficaciones muy similares en los ultimos
cinco afos, aunque en los demas anos
parece haber mayores divergencias. En
particular, se destacan los afios 2013,
2001 al 2003 y 1995 al 1998, con una
mayor distancia en el contenido de no-
tificaciones respecto a la actualidad. En
el aflo 2013 se observa alta frecuencia
de objetivos de sanidad vegetal, plagas
y sanidad animal. Adicionalmente, figu-
ran enfermedades animales, fiebre afto-
sa, influenza, contaminantes y etique-
tado, términos gue no estan presentes
con tanta frecuencia en las notificacio-
nes actuales. Por otro lado, respecto a
los anos 2001-03 y en consonancia con
lo ocurrido en el resto de los paises en
dicho lapso, se observa una gran pre-
sencia de notificaciones sobre sanidad
animal y vegetal y plagas. Se detecta
adicionalmente mayor frecuencia de
enfermedades animales como fiebre
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aftosa, influenza aviar, EET, enfermedad
de Newecastle y medicamentos. Entre los
anos 1998 y 1995 también se vislumbra
una presencia superior de objetivos de
sanidad animal y vegetal, enfermedades
animales (Newcastle, peste porcina, fie-
bre aftosa), mosca de la fruta, entre otros.

Por otro lado, se analizé la similitud en-
tre documentos de ambos grupos de
paises. En el Grafico 6 se muestra el re-
sultado de la matriz que compara ano
a ano estos documentos. En el eje de

Grafico 6

ordenadas se observan las notificacio-
nes anuales de ALC vy en el de abscisas
las de los paises extrarregionales. En la
diagonal principal ya no figura similitud
perfecta por tratarse de grupos distin-
tos. En general, se advierte que las noti-
ficaciones entre ambos grupos difieren
sustancialmente dado que la similitud
coseno no supera el 0.30 en ninguno
de los anos analizados. Esto significaria
qgue ALC tiene otros objetivos en ge-
neral en sus MSF que el resto de los
miembros OMC.

Matriz de similitud coseno para notificaciones anuales de paises de ALC y no ALC

COMPARACION DE NOTIFICACIONES DE PAISES ALC Y NO ALC
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En este sentido, comparando las notifi-
caciones de ALC con aquellas de paises
extra ALC, se observan diferencias mas
significativas para el ano 2016 y algun
grado mayor de coincidencia (pero
siempre en rangos bajos de similitud)
para los anos 2019, 2001-02 y 1995-96.
Estas menores diferencias para los afios
mencionados podrian verse explicadas
por lo observado en la comparacion
individual de cada grupo. Tanto en el
periodo 2001-02 como a mediados de
los afos 90 en ambos grupos se veia
una mayor frecuencia en las notifica-
ciones de objetivos de sanidad y en-
fermedades animales. En el afno 2019
se corrobord que también existe mayor
presencia de sanidad animal y enferme-
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dades entre los objetivos de ALC, como
también de medicamentos veterinarios,
en linea con lo que se observa en paises
extrarregionales.

Es interesante ver codmo la evolucién en
el objeto de las notificaciones parece
reflejar cambios mas profundos en los
patrones de consumo de las socieda-
des y nuevos intereses respecto a una
mayor preocupacion por el impacto en
la salud de las personas y el medio am-
biente. En efecto, se observa a princi-
pios de la OMC mayores preocupacio-
nes por cuestiones de sanidad animal
y enfermedades animales, mientras
que en la actualidad se otorga mayor
importancia a como esas enfermeda-
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des animales afectan a la salud de las
personas, lo que indica que las medidas
actualmente estan vinculadas en mayor
medida a la inocuidad de los alimentos.
Incluso, existen mejores herramientas
para la medicion de los efectos en la
salud de las personas como también el
analisis de impacto de politicas o me-
didas, lo cual permite tomar decisiones
mas complejas basadas en ciencia.

Vale mencionar que las reglamentacio-
nes en materia sanitaria y fitosanitaria
antes se efectuaban sobre el produc-
to final, en la actualidad cada vez mas
atienden todo el proceso de produc-
cioén. Esto no afecta de igual modo a los
distintos paises, tanto desde el punto de
vista de la demanda como de la oferta.
En los paises menos avanzados como,
en el caso de los de ALC, para atender
requisitos mas rigurosos y demandas
mas sofisticadas, debe incurrirse en
mayores costos y desarrollo de capaci-
dades para adaptarse a nuevas tecnolo-
gias que permitan, por ejemplo, moni-
torear todo el proceso productivo para
garantizar la trazabilidad de los bienes
y cumplir nuevas normas. Esto conduce
a trabas comerciales que tendran mayor
impacto en paises con menores recur-
sos y posibilidades de adaptacion.

Grafico 7

Productos afectados

De igual modo que se analizo la frecuen-
cia de palabras clave, se estudiaron los
productos mas habituales durante los ul-
timos 25 afos vy la similitud entre produc-
tos sujetos a notificaciones de los paises
de ALC, extrarregionales y entre ambos
grupos. En particular, en 2020 las princi-
pales diferencias estuvieron en que ALC
notifico MSF que incluyeron con mayor
frecuencia a plantas, hortalizas, frutos,
preparaciones y semillas; y en menor
medida, soja, mangos y legumbres (po-
rotos, garbanzos, lentejas), mientras que
los demas paises notificaron medidas
que afectan principalmente a carne de
aves, despojos comestibles, frutos y hor-
talizas, y con menor frecuencia a huevos,
azucar y semillas (Grafico 7). También se
observd mayor presencia de vegetales y
frutas en notificaciones de ALC, mientras
que grasa, carne bovina y de cerdo tienen
una frecuencia superior en los restantes
paises. Estos contrastes podrian estar re-
lacionados con las diferencias en las ca-
nastas exportadoras e importadoras de
los paises, como también se veia refleja-
do en los objetivos de las medidas segun
se trate de paises importadores o expor-
tadores. Asimismo, las diferencias en las
dietas de paises de ingresos altos en rela-
cién con las de aquellos de ingresos mas
bajos podrian contribuir a la explicacion.

Nubes de palabras de principales productos abarcados por medidas de paises de ALC

(@) y no ALC (b)
a. Paises ALC
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b. Paises no ALC

Adicionalmente, se verificé que la fre-
cuencia de productos en las notifica-
ciones de ambos grupos difiere sig-
nificativamente (similitud coseno < 0.1
durante todo el periodo analizado).
Para analizar mejor esas diferencias, se

Grafico 8

presenta el Grafico 8 con las matrices
de similitud coseno individuales de los
productos afectados por las notificacio-
nes anuales de ALC, por un lado, y de
los demas paises no ALC, por otro.

Comparacién de matrices de similitud coseno de productos en MSF de paises de ALC

(arriba) y no ALC (abajo)
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Para los paises extra ALC, en los ulti-
mos cinco a diez afos no han variado
sustancialmente los productos suje-
tos a MSF (colores oscuros en el gra-
fico), mientras que moviéndose atras
en el tiempo se pueden observar ma-
yores diferencias (colores mas claros).
Las principales discrepancias parecen
producirse en los anos 2013, 2002 y
mediados de la década del '90. En
contraste, ALC parece tener mayor di-
versidad en los productos abarcados
por medidas a lo largo de los ainos, es
decir, en general existe menor similitud
coseno (colores mas claros en el mapa
de calor) mientras que el gradiente de
colores de los demas paises es mas
suave y estaria mas repartido en los
afos, con diferencias mas marcadas en
la comparacidon de inicios de la serie
con la actualidad.

Esta mayor diversidad en los productos
de ALC podria deberse a mayores pla-
zos para evaluaciéon de riesgos y otros
trdmites incluidos en el proceso de mo-
dificacion de reglamentaciones que lue-
go se plasmen en notificaciones; como
también por la naturaleza diversa de los
paises que componen ALC, reflejada
en los distintos productos que produ-
cen (exportan) y consumen (importan).
En particular, en ALC se nota mayor
similitud entre algunos anos (2019-20,
2014-16, 1997-98). Comparando las no-
tificaciones en el Ultimo afno (2020) con
aquellas de algunos afos previos, en
los cuales parece haber mayor diferen-
cia, se pudo notar que en el aifo 2015
se registra mayor frecuencia de cultivos
de algoddén, maiz y soja, como tam-
bién café, papa y tomate, entre otros.
En 2005 se observa presencia de car-
ne bovina, citricos, madera, organismos
genéticamente modificados y quesos,
gue no figuran con la misma frecuencia
en el ano 2020. Por ultimo, en el afio
1995 se detecta mayor repeticion de
animales, aves, citricos, ganado, porci-
nos, entre otros. Por su parte, analizan-
do los paises extrarregionales y los afos

en que registran mayores diferencias, se
observa que en el afo 2013 hay mayor
presencia de crustaceos y en 1995 hay
mas presencia de alimentos y aditivos
alimentarios.

En conclusion, pese al COVID-19 no se
detectaron diferencias sustanciales en
las notificaciones de MSF del presente
afno respecto a las notificaciones de los
ultimos anos tanto de paises de ALC
como de los restantes miembros OMC,
al menos en términos de sus objetivos,
productos abarcados, paises target y
paises notificadores de MSF. Las ten-
dencias de los afos analizados muestran
diferencias significativas entre ALC y el
resto de los miembros OMC en cuanto a
los objetivos de sus MSF como también
de los productos abarcados. En particu-
lar, en el aflo 2020 ALC se preocupd en
mayor medida por limites maximos de
residuos y plaguicidas, sanidad vegetal
(y plagas) y proteccidon del territorio;
mientras en el resto de los paises los ob-
jetivos de sanidad animal tuvieron mas
presencia que los de sanidad vegetal y
el término COVID aparecié con mayor
frecuencia en sus notificaciones.

2.3
Obstaculos técnicos al comercio

Durante los primeros ocho meses de
2020°, se observa que la cantidad
de notificaciones de OTC se mantuvo
practicamente inalterada respecto a
igual periodo de los ultimos dos afos.
Es decir, no experimentaron un salto
significativo como las MSF producto
del COVID-19. No obstante, la composi-
cion se ha visto modificada, incremen-
tandose el numero de adendas (barra
verde en el Grafico 9) en relacién con
las notificaciones ordinarias (barra
azul). Asimismo, se nota una tendencia
creciente de estas medidas durante los
ultimos afos, acelerdandose en particu-
lar en el Ultimo quindenio.
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Al 31 de agosto de 2020 se notifica-
ron 2 167 OTC, de los cuales 798 co-
rresponden a adendas. Se experimen-
té un incremento de estas Uultimas
de 23.7% interanual, representando
este afno un 36.7% del total notificado
(vs. 29.8% en 2019); y una reduccion
de notificaciones ordinarias de 1 453 a
1292 (- N% interanual), que represen-
taron 59.6% (vs. 67% en 2019). Incluso,
esta tendencia de aumento en la par-
ticipacion de adendas venia observan-

Grafico 9

dose desde afnos previos. Esto puede
deberse a que el Comité de OTC, con el
fin de facilitar la implementacion de los
procedimientos de transparencia, acor-
do alentar a los miembros a notificar la
disponibilidad del texto final adoptado
de una medida notificada como una
adenda a la notificacién original'.
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Las notificaciones de OTC de los paises
de la region de ALC en su conjunto re-
presentan un 24.8% del total de medidas
notificadas por miembros OMC en los ul-
timos 25 anos. En el Grafico 10 se distin-
gue la evolucion del nimero de medidas
anuales de Latinoamérica y los restantes
miembros de la OMC, para los primeros
ocho meses del ano y el total anual. El nu-
mero de notificaciones anuales se ha in-
crementado significativamente desde el
ano 1995, aunque a distintos ritmos segun
se trate de ALC o los restantes paises. La
cantidad de OTC en los primeros meses
del ano 2020 se mantiene respecto a los
ultimos dos anos para los restantes miem-
bros OMC, pero no para ALC donde se re-
duce. Es decir, que ALC probablemente
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de TBT IMS-OMC.

se vea afectada por imposicién de OTC
por parte de socios extrarregionales en
mayor medida que de socios regionales,
con excepcion de Brasil.

A diferencia de lo observado en las notifi-
caciones de MSF, en este caso el nimero
de notificaciones de los primeros meses
del afno 2020 de paises de ALC (479 me-
didas) se ubica un tanto por debajo de la
cantidad notificada en el ano 2019 (526),
aunque por encima de 2018 (456). Esto
pone de manifiesto que, pese al aumen-
to de notificaciones por parte de Brasil,
la reduccion de medidas notificadas por
otros paises, principalmente Ecuador, du-
rante el ano 2020, mas que compenso di-
cho incremento para el total de ALC.
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Grafico 10
Evolucion de notificaciones de OTC en paises ALC y no ALC. Primeros ocho meses y
total anual
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Paises con mayor cantidad
de notificaciones

Entre los paises que han notificado
mayor cantidad de OTC desde la crea-
cion de la OMC se encuentran EE. UU,,
Brasil, Uganda, la UE, China, Ecuador,
Israel, México, Kenia y Arabia Saudi-
ta. Al igual que con las notificaciones
de MSF, EE. UU. se destaca por haber
presentado el mayor numero (alrede-
dor de 100) de medidas anuales en
promedio durante los ultimos 25 afos.
Le sigue Uganda, con una dispersion
importante en el niumero de medidas
anuales presentadas. En general, las
distribuciones del resto de los paises
son mas acotadas”. Miembros como
Arabia Saudita, Brasil, China, Ecuador,
Kenia y México muestran valores atipi-
cos gue indican que hubo afos en los
que presentaron un numero de OTC
inusualmente alto para su distribucion
habitual, alcanzando un maximo en el

A

2005
ANO

2010 2015 2020

caso de Ecuador de 300 notificaciones
en un ano.

De una comparacion entre los primeros
ocho meses de 2019 y 2020, surge que
Brasil, EE. UU., Kenia, Israel y Egipto
han sido los miembros con mayor di-
ferencia en el nimero de notificacio-
nes presentadas este afio respecto al
previo. En el Grafico 11 se puede notar
gue aquellas burbujas que se ubican a
la derecha de la diagonal representan a
paises que aplicaron un numero mayor
de medidas durante el afo de pande-
mia. Resalta Brasil por su enorme di-
ferencia respecto al aino anterior, igual
gue ocurria con las notificaciones de
MSF. Salvo los paises mencionados, en
general la mayoria de los paises se ubi-
can cerca de la diagonal, lo que implica
que notificaron aproximadamente el
mismo numero de medidas que el afio
previo, sin mayores cambios producto
del COVID-19.
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Grafico 11

Comparacion del numero de notificaciones de OTC 2019 vs. 2020, por pais
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Ademas de los paises antes mencio-
nados con mayor numero de notifica-
ciones, en estos ultimos anos se incor-
poran Ruanda, Taiwdn y Tanzania entre
los mas destacables. En color verde se
exhiben los paises de ALC y en viole-
ta el resto de los miembros OMC. De
los paises de ALC, Brasil ha sido el que
mas notificaciones ha presentado en
los ultimos afos, con una diferencia
sustancialmente mayor en el ano 2020
respecto a 2019. Ecuador, si bien se
encuentra entre los principales paises
notificadores de OTC, en el afio 2020
redujo significativamente el numero
respecto al afo previo. En general, la
mayoria de los paises ALC han reduci-
do el niimero de estas medidas notifi-
cadas en relacién con el afio 2019 o las
han mantenido en un nimero similar.
Jamaica y Peru son los Unicos, luego de
Brasil, que han aumentado en mas de
diez el numero de notificaciones.

Objetivo de las medidas
El analisis de objetivos de OTC se efec-

tud sobre notificaciones ordinarias ex-
cluyendo adendas, corrigendas y re-
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visiones, para los anos disponibles (a
partir del afio 2009). La base cuenta
con 19 531 registros, de los cuales un
17.6% corresponden a notificaciones de
paises de ALC. Estudiando la frecuencia
en la que aparecen los términos de los
objetivos de las notificaciones, se ob-
serva que durante los ultimos 25 afios
los términos mas frecuentes han sido
proteccion de la salud o seguridad
humanas y del consumidor. Luego,
con menor relevancia, aunque entre los
mas frecuentes, figuran prescripciones
en materia de calidad, prevencion de
practicas que puedan inducir a error,
proteccion del medio ambiente, infor-
macioén al consumidor, etiquetado y re-
duccioén de obstaculos al comercio (ver
frecuencia de palabras en el total de
notificaciones en el Grafico 12).

Comparando la frecuencia de los prin-
cipales términos en las notificaciones
de OTC en el aino 2020%, se pudo ob-
servar que los paises extrarregionales
se preocuparon en mayor medida por
lainformacion de etiquetado y el medio
ambiente que los paises de ALC. Por su
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parte, ALC incluyd en mayor medida la
prevencion de practicas que puedan
inducir a error y proteccion de la vida
o la salud de los animales o preserva-
cion de los vegetales; mientras que los
demas paises adoptaron en mayor pro-
porcion medidas con fines de reduc-
cion de obstaculos al comercio y facili-
tacion del comercio. Esta diferencia en
el objetivo de las medidas de ambos
grupos de paises pareceria reflejar el
grado de desarrollo relativo de las eco-
nomias que los componen. Paises mas

Grafico 12

avanzados, como la UE, lideran iniciati-
vas mundiales para el desarrollo y apli-
cacion de politicas medioambientales
y estandares muy estrictos en materia
de calidad que se reflejan, por ejem-
plo, en el etiquetado de sus productos;
mientras que en ALC los objetivos y
preocupaciones responden a otras ne-
cesidades o preocupaciones, como en
el caso de la pandemia, que represen-
taron medidas especificas para hacer
frente a la crisis sanitaria y econdmica.

Frecuencia de palabras clave en el total de notificaciones (primeras 20 palabras)
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Fuente: elaboracion propia.

El Grafico 13 muestra las matrices de si-
militud coseno para los documentos OTC
anuales de ALC, por un lado, y de los de-
mas paises no ALC, por otro. En ambos
casos, se observa que la similitud entre
los objetivos de las notificaciones de
los ultimos 12 afios es bastante alta, ya
que la similitud coseno de los documen-
tos es cercana a 1 en ambos grupos para
todos los afos analizados (> 0.86 para
ALC y > 0.92 para paises no ALC).

2000 4000 6000

8000 10000 12000 14000

En las notificaciones de paises ALC ha-
bria una mayor discrepancia en el ano
2019 y en menor medida en 2014, res-
pecto a los demas afos analizados. Di-
chas diferencias menores parecen de-
berse a una mayor preponderancia de
medidas de proteccion del consumidor,
por encima de la salud y seguridad hu-
manas; como también de prevencion de
practicas que puedan inducir a error y
de etiquetado, por encima de cuestiones
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de calidad. En el aino 2014, por otro lado,
parecen deberse a una frecuencia supe-
rior de objetivos de prevencion de prac-

Grafico 13

ticas que puedan inducir a error y medio
ambiente, en detrimento de prescripcio-
nes en materia de calidad y etiquetado.

Comparacion de matrices de similitud coseno entre notificaciones anuales de paises

de ALC (arriba) vs. no ALC (abajo)
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Fuente: elaboracion propia

En las notificaciones de los restantes
miembros de la OMC habria mayor si-
militud en los ultimos cuatro afos y
diferencias mas importantes con los
afnos previos, aungue considerando los
niveles de similitud coseno en los que
se mueven las comparaciones de do-
cumentos, esas diferencias no serian
sustanciales. Comparando el afio 2020
con algunos de esos afos se pudo notar
que las discrepancias parecen deberse
a una frecuencia superior de objetivos
de prevencion de practicas que puedan
inducir a error y medio ambiente, por
encima de prescripciones en materia de
calidad y etiguetado, y también mayor
presencia de medidas para la protec-

cién de la vida o la salud de los animales
o0 preservacion de los vegetales en de-
trimento de aquellas de facilitacion del
comercio (en el afo 2016). Asimismo, se
observa una frecuencia mayor de ob-
jetivos de prevencion de practicas que
puedan inducir a error por encima de
calidad y medio ambiente, y de protec-
cion de animales y vegetales por sobre
etiquetado (en el aino 2009).

Por ultimo, en el Grafico 14 se observa
el resultado de la matriz que compara
afo a afo los documentos de ALC con
los de los demas paises. En general, se
advierte que los objetivos de las notifi-
caciones entre ambos grupos difieren,
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tal como se verifico para las MSF. La si-
militud coseno para todos los anos ana-
lizados se ubica entre 0.3 y 0.4, como
se puede observar en el grafico en color

Grafico 14

mas bien morado (cerca de 0.4). Esto
podria indicar que ALC tiene otros ob-
jetivos, en general, en sus notificaciones
de OTC que el resto de los paises.

Matriz de similitud coseno para notificaciones anuales de paises de ALC y no ALC

COMPARACION DE NOTIFICACIONES DE PAISES ALC Y NO ALC
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En este sentido, comparando las no-
tificaciones de ALC en el ultimo afo
(2020) con aquellas de paises ex-
tra ALC, se observan diferencias mas
significativas para los afios 2015/16
(color mas claro) y mayor similitud en
el ano 2010 y 2019 (mas oscuro). Estas
diferencias se explican en su mayoria
por lo observado en la comparacion in-
dividual de cada grupo. En el ano 2015
se observa una alta frecuencia en pai-
ses no ALC de objetivos de prevencion
de practicas que puedan inducir a error
por encima de calidad y mayor pre-
sencia de objetivos asociados al medio
ambiente y preservacion de vegetales y
salud animal en detrimento de cuestio-
nes de etiquetado; lo contrario a lo que
ocurre en las de ALC. En el afno 2016,
ocurre algo similar, existe una mayor
participacion en los demas paises de
objetivos de prevencion de practicas
gue puedan inducir a error y de medio
ambiente por encima de aquellos en
materia de calidad y etiquetado, que si
tienen mas preeminencia en ALC. En el
ano 2010, la mayor coincidencia se pre-

senta en una participacidon mas impor-
tante de medidas para la prevencién de
practicas que puedan inducir a error en
ambos grupos.

Por otro lado, comparando las notifica-
ciones de los demas paises en el ultimo
afo (2020) con las de ALC se notan
mayores discrepancias en los anos 2012
y 2018. En ambos las diferencias funda-
mentales radican en que aparecen con
mayor frecuencia en las notificaciones
de paises extrarregionales los objetivos
de etiquetado y proteccion del medio
ambiente por encima de prevencion de
practicas que induzcan a error; y, de
facilitacion del comercio por sobre la
proteccidn de sanidad animal y vegetal.

Productos afectados

El estudio de productos abarcados por
notificaciones de OTC se efectud sobre
las notificaciones ordinarias: 29 934 re-
gistros, de los cuales un 19.7% corres-
ponden a paises de ALC. En particular,
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en el afo 2020 las principales dife- palabras, de mayor a menor). En este
rencias estuvieron en que ALC noti- sentido, las medidas aplicadas por pai-
ficd6 OTC que incluyeron con mayor ses de ALC, principalmente Brasil, pa-
frecuencia medicamentos preparados recen responder en mayor medida a la
para usos terapéuticos o profilacticos, situacién sanitaria extraordinaria que
gldndulas y demas érganos para usos planted la pandemia y las necesidades
opoterdpicos; demas sustancias huma- de insumos médicos para garantizar la
nas o animales preparadas para usos proteccion de la vida y salud humanas.
terapéuticos o profilacticos, vitaminas, Entre ellos, se incluyeron criterios y pro-
gasas, vendas, apositos, sangre, hormo-  cedimientos excepcionales y tempora-
nas, antibidticos, entre otros. Por otro les para la tramitacién de solicitudes
lado, en las notificaciones de los demas de autorizacién de comercializacion de
paises se observd mayor presencia de medicamentos, productos bioldgicos,
aparatos, vehiculos, acero, equipos, ta- excepciones a determinados requisitos
baco, madera, agua, entre otros (ver en  técnicos, entre otros que se detallan en
el Grafico 15 el orden de importancia la seccion de Brasil.

segun el tamano de letra en la nube de

Grafico 15
Nubes de palabras de principales productos incluidos en OTC de paises de ALC y no
ALC. Aho 2020

a. Paises ALC

b. Paises no ALC
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Por otro lado, es de destacar la dese-
mejanza que muestran los productos
abarcados por las notificaciones de
ALC y paises extrarregionales a través
de los aflos (similitud coseno < 0.13 en
todos los afos analizados). Es decir,

Grafico 16

que la frecuencia de productos en las
notificaciones de ambos difiere signifi-
cativamente entre si, aunque también
se observan diferencias intragrupo,
como muestra el Grafico 16.

Comparacién de matrices de similitud coseno de productos incluidos en OTC de paises

de ALC (arriba) y no ALC (abajo)

PAISES ALC
doc_2020 1.0
doc_2019
doc_2018
doc_2017
doc3dle 0.8
doc_2014
doc_2013
doc_201
S50 06
doc_2009
doc_2008
doc_2007
o308 0.4
doc_2004 .
doc_2003
doc_2002
doc_2001
551999 02
doc_1998
doc_1997
doc_1996
doc_1995 OO
Q2 @ > 9w » N5 5 N ~ .
HRRERRRARRREBEREREARREDE G
gEEEEE B85 8858888%8
PAISES NO ALC
doc_2020 ‘Io
doc_2019
doc_2018
doc_2017
Gocson 08
doc_2014
doc_2013
doc_2012
dor 00 06
doc_2009
doc_2008
doc_2007
dec 2o o4
doc_2004
doc_2003
doc_2002
B 02
doc_1999
doc_1998
doc_1997
R 00
Q g g [S) N = N It} o ~
g\ Q‘ g‘ Q‘ Q‘ ﬁ\ §\ 5\ 8\ Q‘ §\ g\ S\ §\ g\ §\ é\ é‘ §\ 5\ % g\ g 3\ é\ §\
8888888888488 85888438

En ambos casos, han variado a lo largo
de los afos los productos sujetos a OTC
gue cada grupo notifica, principalmente
en ALC, alcanzando como maximo una
similitud coseno de 0.48 en ALC (para
el ano 2019 en relacién con 2014) y
de 0.64 en el caso de los demas miem-
bros OMC (para el afio 2005 en relacion
con 2008). Asi como se notd en MSF,
ALC parece tener mayor diversidad en
los productos abarcados por OTC a lo
largo de los aiios que en el caso de los
restantes paises (mayor presencia de

tonos amarillos en el grafico representa
menor similitud).

En particular, comparando el ano 2020
con los restantes anos, se pudo notar
que en 2019 habia mas presencia de
productos como algoddn, textiles, fi-
bras sintéticas, vehiculos, materias,
lana, pelo, accesorios, entre otros. En el
periodo 1995/96, las mayores diferen-
cias que se distinguen pueden deberse
a que existen pocas notificaciones para
ALC y varias incluso no contienen iden-
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tificacion de producto. Por otro lado,
analizando los paises extrarregionales,
se observa que las principales diver-
gencias parecen producirse en los afios
2015 y 1997. En el aflo 2015, se encuen-
tra mayor presencia de alimentos, apa-
ratos eléctricos, bebidas y cosméticos,
entre otros; mientras en 1997 figuran
mas frecuentemente términos como
alfombras, algoddn, blusas, conjuntos,
fibras, hilados, pantalones, prendas y
tejidos, entre otros.

A diferencia de lo observado para MSF,
las notificaciones de OTC reflejan un
mayor impacto de la pandemia, en par-
ticular, en paises de ALC, que se verifica
principalmente a través del niumero de
medidas y los productos abarcados, ya
que los objetivos coinciden con anos
previos. La mayoria de los paises ALC
han reducido en el afno 2020 el nume-
ro de OTC notificados en relacién con
2019 o las han mantenido en un nume-
ro similar. Las tendencias de los afos
analizados muestran diferencias signi-
ficativas entre ALC y los demas paises
OMC en cuanto a los objetivos de las
notificaciones como también de los
productos abarcados. En particular, en
el ano 2020 los paises extrarregiona-
les se preocuparon en mayor medida
por la informacidon de etiquetado y el
medio ambiente, y adoptaron en ma-
yor proporcidn medidas con fines de
reducciéon de obstaculos al comercio y
facilitacion del comercio; mientras que
ALC incluyd en mayor medida la pre-
vencion de practicas que puedan indu-
cir a error y proteccién de la vida o la
salud de los animales o preservacion de
los vegetales.

2.4
El caso de Brasil:
notificador atipico

Si bien Brasil se encuentra entre los pai-
ses con mayor numero de notificaciones

anuales histéricamente, tanto de MSF
como de OTC, durante la pandemia pa-
rece distinguirse del resto en la cantidad
adicional de medidas notificadas, por lo
que se analizé individualmente. Respec-
to a notificaciones sobre COVID-19 pro-
piamente dichas, Brasil incluyé medidas
temporales y excepcionales para ga-
rantizar el suministro de determinados
insumos médicos. Asimismo, establecid
la firma electronica en los certificados
fitosanitarios, se notificaron medidas de
ayuda al sector agricola, como también
medidas necesarias para prevencion,
control y reducciéon de los riesgos de
transmisién del COVID-19 y la amplia-
cion del plazo para el cumplimiento de
las prescripciones, entre otros.

Por un lado, de las 230 MSF notificadas
por el pais en los primeros ocho meses
del afo, 160 corresponden a notificacio-
nes y el resto a adiciones o corrigendas.
Aqui se observa que las notificaciones
de este aio, a diferencia de 2019, inclu-
yen en mayor medida objetivos de LMR
y plaguicidas, proteccion del territorio,
COVID y sanidad animal. En particu-
lar, 164 incluyen como palabras clave
(objeto) de las medidas a LMR. Los
productos abarcados por estas medi-
das, si bien se diferencian de aquellos
del afno 2019, incluyen también frutas,
hortalizas y legumbres, entre otros, no
pudiendo distinguir si esa diferencia se
relaciona con un impacto del COVID-19.

Por otro lado, de los 213 OTC notifica-
dos en los primeros ocho meses del afio
2020, 112 corresponden a notificaciones
ordinarias mientras el resto a adendas o
corrigendas. Respecto de los objetivos,
se detecta mayor presencia de informa-
cion al consumidor y etiquetado, como
también de facilitacion y reduccién de
obstaculos al comercio, en relacion
con el mismo periodo del aino 2019. En
cuanto a productos abarcados, este afio
se observa una presencia inusual de an-
tibidticos, hormonas, insumos médicos,
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medicamentos y vitaminas, entre otros
bienes, para hacer frente a la pande-
mia. En particular, el mayor numero de
medidas adoptadas por Brasil incluye
una gran proporcion de adiciones y co-
rrecciones. El aumento de OTC parece
deberse a medidas para hacer frente a
las necesidades de insumos médicos y
garantizar el abastecimiento durante la
crisis sanitaria; mientras que la inclusion

de requisitos sanitarios podria respon-
der a la necesidad de brindar mayo-
res garantias al mundo producto de la
afectacion del pais ante la pandemia.
Sin embargo, no se pueden descartar
otras causas ajenas a la pandemia, so-
bre todo en MSF que incluyen medidas
de LMR no asociadas especialmente a
la crisis sanitaria.

3

Consideraciones finales

La pandemia ha llevado a una reorga-
nizacion de las condiciones del comer-
cio exterior mas que a un incremento
de obstaculos. Si bien se detecté un
aumento de MSF o un cambio en la
composiciéon de OTC, no se tradujo
en un incremento de barreras injus-
tificadas producto del COVID-19. Es
por ello que no pareceria que futuros
incrementos de medidas se traduzcan
en mayores restricciones al comercio,
aungue no se descarta que la era pos-
tpandemia dé lugar a nuevas medidas
o certificaciones para brindar mayores
garantias a los paises (y consumido-
res) como, por ejemplo, certificacio-
nes free COVID-19. De adoptarse este
tipo de medidas habra que asegurarse
gue estén basadas en evidencia cienti-
fica y no sean discriminatorias, para no
convertirse en barreras injustificadas.

En este sentido el escenario actual
plantea nuevos desafios que requieren
pensar en una respuesta en forma con-
junta de ALC. No obstante, la historia

LN

de la region ha mostrado, en general,
respuestas colectivas solo a la hora
de atender obstaculos. En este senti-
do, el COVID-19 puede ser visto como
una oportunidad para desarrollar esas
respuestas conjuntas que permitan
anticipar problematicas futuras. La
era postpandemia podria convertirse
en una ocasiéon para encontrar puntos
de interés comun que contribuyan a la
integracién regional y a una salida or-
denada de la crisis. Avanzar en la coo-
peracidon y mejora conjunta de proce-
sos en materia sanitaria, fitosanitaria
y técnica a corto plazo, facilitando el
comercio intrarregional podria ser un
buen comienzo en el camino hacia la
cooperacion regulatoria en Latinoa-
meérica, al promover un entorno de
negocios mas confiable, predecible y
transparente. La convergencia regula-
toria es una via adecuada para avan-
zar en la integracién regional, aunque
no se presume gue se logre de manera
inmediata.
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Crisis financieras, exportaciones
y oferta de crédito en ddlares:
una aplicacion para la pandemia
del COVID-19

Santiago Camara @
Maximo Sangiacomo ©

RESUMEN

Estudiamos el rol que tienen las fricciones financieras para ex-
plicar el desempeio exportador de las firmas durante episo-
dios de crisis financieras. En particular, nos enfocamos en la
Gran Recesidon y la crisis de Sudden Stop en Argentina en 2018
para analizar cdmo impactarad la pandemia del COVID-19 en el
comportamiento exportador de las economias de América La-
tina. Usando informacién a nivel de la firma para un panel de
paises, encontramos que las firmas que exportan bienes con ma-
yores necesidades de financiamiento sufrieron un impacto ma-
yor durante la Gran Recesidn y tuvieron una mayor probabilidad

a. Northwestern University & Red-NIE.
b. Banco Central de la Republica Argentina, Argentina.
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de abandonar mercados externos y de no reingresar después de la
crisis. Luego, estimamos la elasticidad de las exportaciones al cré-
dito en dolares usando informacién a nivel de firma que permite
combinar datos de aduana y de crédito bancario para el caso de
Argentina. Controlamos por la exposicion de la firma a deuda en
moneda extranjera, y encontramos que las firmas con una mayor
exposicion vieron un menor crecimiento de sus exportaciones luego
de grandes fluctuaciones en el tipo de cambio. Argumentamos que
estos hallazgos sugieren que América Latina podria ver un incre-
mento muy lento de sus flujos comerciales durante y después de la
pandemia.
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1

Introduccion

La pandemia del COVID-19, vy la crisis
econdmica asociada, han tenido sig-
nificativas repercusiones en el flujo de
bienes, servicios y capital financiero
entre los paises. Luego de una profun-
da e inesperada disrupcion del comer-
cio internacional y una fuerte salida
de flujos financieros de los mercados
emergentes durante marzo y abril de
2020, la economia mundial y el comer-
cio internacional se encuentran todavia
por debajo de sus niveles precrisis. Por
lo tanto, la pregunta de cuan persisten-
tes y duraderos seran los efectos de la
crisis es clave para pensar la recupera-
cion de la economia.

En este trabajo estudiamos los efectos
del estrés financiero sobre la dinamica
de las exportaciones durante episodios
de crisis severas en los mercados de
capitales. En particular, analizamos dos
estudios de caso diferenciados para
poder extraer lecciones para la crisis
actual: (i) la Gran Recesion de 2008-
2009 y sus repercusiones internacio-
nales; y (ii) la crisis de Sudden Stop en
Argentina en 2018-2019 convertida en
una crisis de deuda soberana. Primero,
hacemos un uso intensivo de una deta-
|lada base de datos de firmas exporta-
doras en nueve paises emergentes o en
desarrollo durante los periodos previos
y posteriores a la Gran Recesion de
2008-20009. Esta base es complemen-
tada con informacién a nivel sectorial
sobre necesidades de financiamiento
externo, intensidad del uso de capital
y gasto en investigacion y desarrollo,
gue se combina con informacioén sobre
las condiciones financieras a nivel pais.
Luego, combinamos informacion de

aduana a nivel de firma con datos de
registro bancario y hoja de balance,
también a nivel empresa, y estudia-
mos la dindmica del comercio interna-
cional de Argentina durante su crisis
de Sudden Stop y deuda soberana en
2018. También hacemos uso de la expo-
sicion de los bancos al riesgo soberano
y sus pasivos en dodlares (riesgo cam-
biario) y de la naturaleza desagregada
del comercio internacional para diluci-
dar el impacto de shocks de oferta del
crédito sobre la dinamica exportadora'.

Como principal resultado encontramos
que firmas en sectores que dependen
mas de financiamiento externo y firmas
con mayores niveles de deuda bancaria
en moneda extranjera ven su desem-
pefio exportador afectado de manera
mas profunda durante crisis financieras
y, ademas, muestran una recuperacion
mas lenta luego del evento. En parti-
cular, encontramos que mientras que
los niveles de ingresos a lo largo del
mundo retomaron sus tasas de creci-
miento precrisis de forma relativamen-
te rdpida, el comercio internacional
nunca logro tal recuperacioén. Este po-
bre comportamiento exportador esta
explicado por una significativa parte
de firmas que abandonan mercados
extranjeros durante la crisis y por una
caida en el nivel de exportaciones por
firma. Ademas, solo una pequefa parte
de las firmas que abandonan los mer-
cados extranjeros retornan luego de la
crisis. Estos efectos son especialmente
fuertes para firmas que exportan bie-
nes que son intensivos en crédito y que
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tienen importantes requerimientos de
capital de trabajo.

Varios trabajos han estudiado las di-
namicas del comercio internacional
durante y luego de la Gran Recesion.
Por ejemplo, Chor & Manova (2012)
usan datos de exportacion e importa-
cion a nivel sectorial para un panel de
paises con el fin de estudiar el impacto
del estrés financiero sobre el comer-
cio. Los autores utilizan informacion a
nivel sectorial sobre las necesidades
de financiamiento y diferencias entre
paises en las condiciones financieras
y encuentran que firmas en sectores
con mayores requerimientos de capital
externo, en paises que sufren de gran
estrés financiero, vieron una reduccion
significativa en sus exportaciones a
los Estados Unidos. Nuestra estrate-
gia empirica es similar a la de Chor &
Manova (2012), pero utilizamos datos a
nivel de la firma para un panel de pai-
ses en desarrollo de América Latina y
Africa. Encontramos que, incluso con-
trolando por efectos especificos tem-
porales a nivel pais, las exportaciones
de productos que requieren mayor fi-
nanciamiento sufrieron una caida sig-
nificativamente mayor durante la Gran
Recesion, que los productos que re-
quieren menos capital.

La lenta reaccion de las exportaciones
en respuesta a grandes fluctuaciones en
el tipo de cambio es un hecho estiliza-
do que ha intrigado a los economistas
por muchos anos. En particular, trabajos
como Kohn et al. (2020) y Alessandria
et al. (2015) han encontrado que la re-
accion de las exportaciones a grandes
devaluaciones causadas por crisis finan-
cieras, es notoriamente lenta. Entender
este fendmeno es crucial -por multiples
razones- para enfrentar muchos de los
problemas que ocupan a los hacedores
de politica. Primero, lo rapido puedan las
firmas redirigir la produccion de ventas
domésticas a mercados externos ayu-

dara a determinar el comportamiento
de la demanda agregada frente a cam-
bios en el tipo de cambio real (proba-
blemente en la era post-COVID-19 este
canal serd menos relevante). Segundo,
dada la asociacion empirica entre crisis
financieras, grandes devaluaciones vy
caidas de la actividad econdmica, en-
tender las interacciones entre fricciones
financieras, efectos de hoja de balan-
ce y la dindmica de las exportaciones
es interesante en si mismo porgue nos
ayuda a comprender cémo las firmas
forman precios y, cdmo reaccionan a los
shocks.

Anteriormente, la lenta reaccién de las
exportaciones luego de grandes deva-
luaciones ha sido atribuida, principal-
mente, a efectos negativos de hoja de
balance dada la prevalencia de deuda
en moneda extranjera en economias
emergentes?. Este trabajo es el primero
gue presenta informacion al nivel de la
firma sobre el ajuste de las exportacio-
nes a depreciaciones del tipo de cam-
bio, controlando por la oferta de crédi-
to y posibles efectos negativos del pa-
trimonio neto debido a deuda bancaria
en moneda extranjera. Encontramos
gue la elasticidad al tipo de cambio
real, durante la crisis de Sudden Stop
en Argentina durante 2018, es relativa-
mente baja en el corto plazo (compa-
rando exportaciones con ventanas de
tiempo de 18 meses, tanto antes como
después de la crisis). Ademas, mostra-
mos que las firmas que tenian una ma-
yor deuda en moneda extranjera antes
de la crisis vieron un menor incremento
en sus exportaciones luego de la crisis,
lo cual evidencia efectos negativos de
patrimonio neto.

Por ejemplo, Galindo e
resumen de la literatur:

argumentan que, aunque las

Mundell-Flemin
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Este trabajo estd organizado en cinco
secciones, empezando con esta intro-
duccién. La seccion 2 describe el im-
pacto econdmico de la pandemia del
COVID-19 en el comercio internacional,
especificamente sobre las exportacio-
nes de economias latinoamericanas.
La seccion 3 analiza el colapso del co-
mercio internacional durante la Gran
Recesion utilizando un conjunto de
datos novedosos, con informacién a

nivel firma para un panel de paises, y
lo compara con la crisis econdmica y la
situacion financiera traidas por la pan-
demia. La seccidn 4 presenta nuestras
estimaciones de las elasticidades de las
exportaciones, al tipo de cambio real y
a la oferta de crédito externo, durante
la crisis de Sudden Stop en Argentina
durante 2018. En la secciéon 5 se pre-
sentan las conclusiones.

2

El impacto de la crisis del COVID-19

En esta seccion del trabajo describi-
mos brevemente la dindmica macro-
econdmica y financiera durante la pan-
demia del COVID-19. Destacamos que
los mercados emergentes en América
Latina experimentaron una enorme
salida de capital financiero y caidas
severas en los niveles de ingreso. Ade-
mas, argumentamos que hay varias
lecciones para recoger de otros episo-
dios de estrés financiero, tales como la
Gran Recesion en 2009 y de las crisis
de Sudden Stop del pasado.

Primero, debido a la propagacion del
COVID-19, los gobiernos alrededor del
mundo impusieron cuarentenas que
llevaron a que muchas firmas (espe-
cialmente de servicios) cerraran tem-
poralmente®. Adicionalmente, debido a
cuestiones sanitarias, los trabajadores
han visto limitadas sus horas de traba-
jo. Ademas, la incertidumbre acechod
tanto a los mercados reales como fi-
nancieros, lo que causo que la inversion
se paralizara. Como consecuencia, los
niveles de ingreso a lo largo del mundo
se desplomaron. El Grafico 1 muestra

en el flujo

C 1gresos también llevd a que
nuchas as cerraran per

anentement

los percentiles 25, 50 y 75 de la pro-
yeccion del producto interno bruto
(PIB) para 2020 y afos siguientes para
179 paises, realizada por el Fondo Mo-
netario Internacional (FMI)“. El grafico
muestra que el pais que corresponde-
ria a la mediana de la muestra sufrird
una caida del 5% del PIB en 2020 y no
alcanzara los niveles prepandemia has-
ta finales de 2022.

Segundo, el comercio internacional
colapsd de manera nunca vista debi-
do a la paralizacion de la producciéon y
como medida preventiva para evitar la
propagacion de la enfermedad. El Gra-
fico 2 toma los percentiles 25, 50 y 75
de la tasa de crecimiento interanual de
las exportaciones, con datos mensua-
les para 95 paises. Este grafico mues-
tra que durante los meses mas severos
de cuarentena (abril a junio de 2020)
la mediana de la muestra vio una cai-
da en el valor exportado del 15% y para
agosto de 2020, el valor exportado se
encontraba todavia 5% por debajo de
los niveles prepandemia.

COMERCIO E INTEGRACION EN EL MUNDO POST-COVID-19

137



Grafico 1
PIB: Caida y proyeccion
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Fuente: elaboracion propia en base a FMI.

Grafico 2
Desempefio exportador durante la pandemia
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Fuente: elaboracion propia en base a Comtrade
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Tercero, la pandemia ha causado un
severo estrés financiero en los mer-
cados emergentes. Las tasas de aho-
rro en las economias desarrolladas se
dispararon a niveles sin precedentes a
medida que el capital financiero bus-
co la seguridad de activos extrema-
damente liquidos. Latinoamérica se
vio particularmente afectada por es-
tos severos movimientos financieros,
como surge del Grafico 3. El Grafico 3a
muestra que la mayoria de los paises
de la regidn sufrieron una reversién de
su cuenta corriente. Como sintoma de
esta salida de capitales, la mayoria de
los paises de la regién también expe-
rimentd devaluaciones de su moneda.
El Grafico 3b presenta la tasa de de-
preciacién del tipo de cambio multila-
teral durante los primeros once meses
de los afios 2019 y 2020. Una relativa-
mente pequena reversion de la cuenta
corriente enmascara una mayor re-
duccion de la oferta de capital en las
economias de la region. El Grafico 3c
presenta la dindmica del ingreso de
capitales a la regidon en concepto de

Grafico 3

inversiones de portafolio y directas. El
grafico muestra que el flujo bruto que
entré a la regidn durante la primera
mitad de 2020, comparando con el
mismo periodo de 2019, cayd sustan-
cialmente en la gran mayoria de los
paises.

En resumen, la pandemia llevd a cai-
das dramaéticas tanto en los niveles de
ingreso como del comercio internacio-
nal. Las economias de América Latina
sufrieron un fuerte estrés financiero a
medida que, tanto la inversion direc-
ta como de portafolio, cayeron y los
tipos de cambio reales se deprecia-
ron. Ademas, la region experimento
una caida relativamente mas dura en
sus exportaciones durante 2020 y dis-
tintas proyecciones muestran que la
region también quedard rezagada en
la recuperacion durante los préoximos
cinco anos. Por lo tanto, resulta suma-
mente importante estudiar las razones
y consecuencias del débil comporta-
miento exportador de la region.

Condiciones financieras durante la pandemia

a. Reversion de la cuenta corriente
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b. Tipo de cambio real multilateral
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c. Flujos de capital: inversiones de portafolio y directas
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3

El comercio durante la Gran Recesion

La Gran Recesidon llevo al colapso del
comercio internacional tras casi una
década de booms de commodities y
aumento de la integraciéon global. Lo
gue comenzd como una crisis domeés-

tica en el sector financiero de EE. UU,,
rapidamente llevd a una fuerte contrac-
cion de la produccién y la demanda
mundial, y a una masiva salida de flujos
financieros de paises emergentes hacia
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Grafico 4

PIB y exportaciones durante y después de la Gran Recesion

a. Tasas de crecimiento del PIB y del comercio internacional
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mercados mas seguros (i. e, vuelo a la
calidad, fly-to-quality en inglés).

En particular, la Gran Recesién estuvo
asociada a una significativa paralisis
del comercio internacional. Aun mas,
la caida en el comercio internacional
fue significativamente mas grande que
la caida en los niveles de produccioén e
ingresos a lo largo del mundo. El Gra-
fico 4 presenta informaciéon sobre las
asociaciones de corto y largo plazo
entre la Gran Recesion y el comercio
internacional. En el panel izquierdo,
el Grafico 4a grafica la tasa de creci-
miento anual del PIB mundial y del co-
mercio agregado®. Mientras que el PIB
mundial cayd un 1%, el comercio inter-
nacional, a escala global, cayd mas de
8%. El panel derecho (4b) muestra un
indice de comercio agregado (fijado

2008

.
.'O
® e
“.Q
®ee, eeo
Cegecc®

2009 2010 20Mm 2012 2013

en 100 en el ano 2008) y grafica una
serie contrafactual bajo el supuesto
qgue el comercio internacional hubie-
ra continuado creciendo a la misma
tasa promedio registrada entre 1990 y
2008. A partir de esta ultima imagen,
es claro que el comercio internacional
no solo cayd durante la crisis, sino que
nunca se recuperd del todo®. Se han
resaltado varios mecanismos como
causas potenciales de este enlente-
cimiento del comercio internacional
durante, vy luego, de la Gran Recesion,
entre ellas que la caida en los ingresos
llevd a una caida en la demanda tanto
de bienes locales como fordneos. El
resto de la seccidon se concentrard en
estudiar el rol de las fricciones o limi-
taciones financieras’.
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b. Brecha del comercio internacional a la tendencia
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El enlentecimiento del comercio in-
ternacional fue especialmente notorio
para los mercados emergentes. Conta-
mos con un panel no balanceado de
nueve economias emergentes: Alba-
nia, Argentina, Burkina Faso, Guate-
mala, Jordania, México, Peru, Senegal
y Uruguay. Si bien todos los paises en
esta muestra son clasificados como
mercados emergentes, difieren en va-
rias dimensiones (por ejemplo, niveles
de ingreso per capita, rol de las com-
modities en la canasta exportadora,
proximidad a los EE. UU. y otros paises
particularmente afectados por la Gran
Recesion, etc.). Los datos nos permi-
ten mostrar que el enlentecimiento
ocurrié en todos estos paises. Las ta-
blas 1 a 3 presentan distintos indica-
dores de desempefio exportador para
los nueve paises de la muestra antes
y después de la Gran Recesion. La Ta-
bla 1 presenta la tasa de crecimiento
promedio de las exportaciones totales
a nivel agregado de la economia en
los tres afos previos a la crisis, en los
dos anos que la siguieron; y, para una
muestra mas pequefa, hasta 2012. A
lo largo de la muestra, para la mayor
parte de los paises, la tasa de creci-
miento promedio de las exportaciones

2008 2010 2012

es significativamente menor luego de
la crisis que en el periodo previo.

El enlentecimiento del comercio in-
ternacional sufrido por estos paises
puede ser descompuesto en el marco
de andlisis de margenes intensivos y
extensivos presentado por Eaton et
al. (2008). El margen intensivo esta
representado por las exportaciones
promedio por firma; el extensivo, por
el numero de firmas exportadoras. Las
tablas 2 y 3 presentan la dindmica de
las firmas exportadoras y las exporta-
ciones por firma, respectivamente, a lo
largo de los periodos arriba senalados.
De estas tablas surge que el enlenteci-
miento de las exportaciones estd ex-
plicado por los dos margenes de co-
mercio. En otras palabras, la cantidad
de firmas exportadoras cayd durante
la Gran Recesién y nunca se recupero.
Al mismo tiempo, el valor promedio de
las exportaciones por firma -de aque-
llas que si continuaron exportando-
crecidé a una tasa muy lenta.
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Tabla 1

Tasa de crecimiento promedio de las exportaciones totales

ALB ARG BFA GTM JOR MEX PER SEN URY
2005-2008 24% 21% 18% 13% 33% % 21% 20% 18%
2008-2010 % -1% 47% 3% 4% - - -23% 3%
2008-2012 13% 3% - - - - - - 9%
Tabla 2
Tasa de crecimiento promedio de la cantidad de firmas exportadoras
ALB ARG BFA GTM JOR MEX PER SEN URY
2005-2008 9% -1% 18% 3% N% -2% 6% 5% 2%
2008-2010 4% -4% -2% 0% 7% - - -1% -6%
2008-2012 4% -3% - - - - - - -3%
Tabla 3

Tasa de crecimiento promedio de las exportaciones promedio por firma

ALB ARG BFA GTM

JOR MEX PER SEN URY

>

2005-2008 14% 22% 0% 10% 20% 13% 15% 14% 15%
2008-2010 7% 3% 50% 4% -3% - - -21% 10%
2008-2012 10% 7% - - - - - - -12%

Luego, estudiamos el rol de fricciones
financieras y de liguidez durante la
Gran Recesion y usamos datos de ex-
portaciones a nivel firma para los mis-
mos nueve paises e indicadores a nivel
sectorial de dependencia de capital
externo y necesidades de liquidez. En
particular, el interés radica en la pro-

duccién de bienes con fuertes necesi-
dades de financiamiento que se vieron
desproporcionalmente afectados du-
rante la Gran Recesidén. Primero, testea-
mos el impacto de las necesidades de
liguidez durante una crisis en el margen
intensivo de las exportaciones, a partir
del siguiente ejercicio econométrico

In yﬁd,k,c,L:ﬂLIQk+6L1QkxGRt+rt+ Yd+yf +® +e (1)

Enelque Y4k €sunamedida de las
exportaciones de la firma f*, al merca-
do de destino d, del bien k (utilizando

fd ket

la revisidn 2 de Clasificacion Interna-
cional Industrial Uniforme -CIlIU- para
la clasificacion de bienes), de un pais ¢
en el afiot. Ademas, LIQ, es una varia-
ble que representa las necesidades de
liquidez externa promedio en la pro-
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duccion del bien k; GR, es una funcion
indicador del afio 2009y I,, ¥, Y y &,
son efectos fijos por afo, destino, firma
y pais de origen. Nuestro pardmetro de
interés es § que representa los efectos
de la Gran Recesion sobre firmas con
altas necesidades de liquidez®.

Las Tablas 4 y 5 presentan el parame-
tro estimado § usando los niveles de
exportacion y las tasas de crecimiento
de las exportaciones, respectivamen-
te”. Podemos observar a partir de
estas tablas que, durante un periodo
de crisis financiera como la Gran Re-
cesion, la exportacion de bienes in-
tensivos en liquidez financiera se vio
afectada de forma mucho mas pro-
nunciada. El coeficiente estimado de
la columna 1 de la Tabla 4 implica que
las exportaciones de un bien en el per-
centil 902 de necesidad de liquidez
son 14.5% mas bajas que las de un bien
en el percentil 102 durante el afio de la

Tabla 4

Gran Recesion. Ademas, el coeficien-
te estimado mostrado en la columna
1 de la Tabla 5 implica que la tasa de
crecimiento del valor exportado de un
bien en el percentil 90° de necesidad
de liquidez es 27.3% menor que la de
un bien en el percentil 10° durante el
ano de la Gran Recesion.

En conclusién, la Gran Recesion de
2009 y el subsiguiente estrés financie-
ro afectaron severamente el comercio
internacional, tanto en el corto como
en el mediano plazo. Firmas que ex-
portaban antes de la crisis perdieron
mercados de forma permanente, y
aquellas gue permanecieron activas
en mercados externos recuperaron sus
exportaciones de manera muy lenta, a
una tasa menor que la demanda agre-
gada. Ademas, usando informacién
sectorial sobre fricciones financieras y
controlando por una bateria de efec-
tos fijos, mostramos que las expor-
taciones de productos intensivos en
liguidez cayeron desproporcionada-
mente mas. Por lo tanto, cualquier po-
litica que busque alentar el comercio
internacional e impedir un largo estan-
camiento del mismo, deberia conside-
rar las necesidades de liquidez de las
firmas exportadoras.

La Gran Recesidon y regresiones de liquidez en niveles

In Valor In Kilos
m @ (€)) (€
A -1.326** -1.220* -2.992*** -3.137***
(0.653) (0.658) (1145) 1151
EF de tiempo Si Si No No
EF de pais Si Si No No
EF de tiempo-pais No No Si Si
Observaciones 316 267 316 267 251077 251077
R2 0.443 0.443 0.619 0.619
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‘ﬂﬁﬁ

I:bcli?asn Recesidn y regresiones de liquidez en las tasas de crecimiento
A In Valor A In Kilos

m ) [&)) 4)
5 -2.489*** -2.248%** -3.539*** -3.642%**

(0.805) (0.813) (1.084) (1.098)
EF de tiempo Si Si No No
EF de pais Si Si No No
EF de tiempo-pais No No Si Si
Observaciones 142 545 142 544 91412 9141
R2 0.197 0.198 0.159 0.160

4

El comercio durante un Sudden Stop

En esta seccion del trabajo estudiamos
la dinéamica del comercio internacional
al nivel de la firma durante la crisis ar-
gentina de Sudden Stop en el periodo
2018-2019. Unimos datos de aduana,
empleo y registros bancarios al nivel
de la firma, y nos aprovechamos del
hecho de que podemos descomponer
la deuda por firma entre aquella en
moneda local y en moneda extranjera.
Dividimos nuestros hallazgos en dos
partes y llevamos a cabo dos ejercicios
empiricos distintos: (i) estimamos la
elasticidad de las exportaciones al tipo
de cambio real, teniendo en cuenta las
importaciones de la firma y la compo-
sicion de la deuda; (ii) estimamos la
elasticidad de las exportaciones e im-
portaciones a la oferta de crédito tanto
en moneda local como extranjera.

4.1
Contexto macroeconémico

En abril de 2018, una abrupta deprecia-

cion del tipo de cambio vy la reversiéon
de la entrada de capitales marcaron el
comienzo de una profunda crisis eco-
némica y financiera. Después de un par
de anos de una politica de mayor aper-
tura al mundo y a los flujos financieros,
tanto el sector publico como el privado
vieron una pronunciada reduccion de la
oferta de crédito y/o de capitales.

Primero, durante fines de marzo y prin-
cipios de abril de 2018, emergieron du-
das sobre los objetivos de la politica
monetaria y el retorno real de los pasi-
vos emitidos por el Banco Central que
llevaron a una marcada depreciacion
del tipo de cambio. El Grafico 5 mues-
tra la dindmica tanto del tipo de cam-
bio nominal (Grafico 5a), como del real
(Grafico 5b). A partir de estos graficos
podemos observar que después de un
afo de relativa estabilidad cambiaria,
hay una significativa y persistente de-
preciacion de alrededor del 30% pro-
medio con la mayoria de los socios co-
merciales.
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Grafico 5
Tipo de cambio nominal y real

a. Tipo de cambio nominal
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Fuente: elaboracion propia en base a BCRA

Ademas, la depreciacién del tipo de
cambio fue acompafada por una
pronunciada reversion de la cuenta
corriente y de la dindmica de los flu-
jos de capitales. El Grafico 6a mues-
tra el cambio anual en el resultado de
la cuenta corriente como porcentaje
del PIB. Este grafico muestra que lue-
go de un afo y medio de deterioro
de la cuenta corriente, el balance
externo mostrd una rapida y radical
reversion que comenzo durante la
segunda mitad de 2018. En prome-
dio, entre la segunda mitad de 2018 y
2019, la cuenta corriente mejoro alre-

W
100 ;
90

2018.5 2019 2019.5

dedor de un 5% con respecto al ano
previo'.

El Grafico 6b muestra los cambios
anuales en la entrada de capitales en
base a distintas medidas, permitiendo
ver que la reversion de los flujos de
capitales incluyd a la deuda publica
(barra azul), al financiamiento del sec-
tor privado (barra verde) y también
a otros derivados financieros (barra
amarilla).
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Grafico 6
Cuenta corriente y entrada de capitales

a. Cambio anual en la cuenta corriente
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En particular, las firmas exportadoras
vieron una reduccioén significativa en el
total de su deuda bancaria tanto en do-
lares como en moneda local. Los Gra-
ficos 7a y 7b muestran que el crédito
bancario a firmas exportadoras cayo de
forma agregada, tanto en pesos como
en dodlares, mas de un 40%. Por otro
lado, los Graficos 8a y 8b muestran la
dindmica de la deuda promedio y me-
diana por firma, tanto en moneda local
como extranjera, dejando ver que la me-
diana de la deuda por firma caydé mas
que el promedio de deuda por firma,
lo que implica que las firmas mas pe-
quenas fueron afectadas de forma mas
dura que las mas grandes. Por ultimo, el

Gréfico 8c presenta el total de la deuda
bancaria de las firmas como porcen-
taje de las exportaciones. Este grafico
muestra que, durante el periodo pre-
crisis, la deuda de las firmas crecid mas
que las propias exportaciones, mientras
que después de que se desatara la cri-
sis este ratio cayo fuerte y persistente-
mente. Interpretamos los resultados de
estos graficos como una pronunciada
reduccion en la oferta de financiamien-
to para las firmas exportadoras. Incluso
a medida que el valor total de las ex-
portaciones crecid lentamente durante
2019, el financiamiento bancario a las
firmas, en particular a las relativamente
pequenas, cayo.

COMERCIO E INTEGRACION EN EL MUNDO POST-COVID-19

147



Grafico 7 b. En ddélares

Deuda bancaria en moneda local y extranjera
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presenta la tasa de crecimiento mensual
de las exportaciones e importaciones
contra el mismo mes del afio previo. A
partir de este grafico queda claro que la
tasa de crecimiento de las importacio-
nes cayd durante el periodo posterior
al primer trimestre de 2018 respecto
al 2017. Mientras que las exportaciones
mostraron en promedio un modesto
incremento durante dicho periodo, las
importaciones cayeron de forma persis-
tente, mostrando una reduccién prome-
dio de alrededor del 30%.

nes en el tipo de cambio es un hecho
estilizado que ha intrigado a los eco-
nomistas y hacedores de politica por
muchos anos (se pueden encontrar
ejemplos Kohn et al., 2020; Alessandria
et al., 2015). Estimar de forma precisa
una elasticidad al tipo de cambio es de
crucial importancia para predecir cuan
rdpido compensaran las exportaciones
la caida de la demanda local vy, por lo
tanto, cdmo se determinara el creci-
miento de los ingresos y del empleo.
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Grafico 9

Tasa de crecimiento de las exportaciones e importaciones
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Estimamos la elasticidad de las expor-
taciones al tipo de cambio real introdu-
ciendo deuda bancaria, tanto en mone-
da local como extranjera, en un ejercicio
empirico estandar de la literatura.

Un punto de arranque de este ejercicio es

In (Xj,kdt) =Bln (RERd,t) * F)(j,k,d,t-l
+¥X, xIn (RER,)

kdt-1
+¢t+'l'lj,k,d+£j,k,dt &

donde Xki: es el valor exportado por
la firma j del producto k al pais d en
el periodot, RER, representa el tipo
de cambio real bilateral entre Argenti-
nay el paisd, )(j,k,d,t-l son variables de
control en el periodo t-1y ¥, son efectos
fijos para la variable tiempo que cap-
turan; por ejemplo, shocks sobre los
costos marginales comunes a todas las
firmas exportadoras de Argentina. Por
ultimo, ndotese que sistematicamente
realizamos estimaciones con efectos fi-
jos, es decir, introducimos efectos fijos
de firma-destino-producto, H;,s que
capturan caracteristicas invariantes en
el tiempo que pueden afectar el precio
por destino (por ejemplo, tamano del
pais importador, costo del comercio
desde Argentina, costos de distribu-
cion), por firma (por ejemplo, calidad
del marketing); o, por firma-destino

7

20175 2018 20185 2019 2019.5

(por ejemplo, gusto idiosincratico de un
pais por lo que exporta la firma x). El tér-
mino de interaccion X, ,, ,xIn(RER,)
representa una interaccion entre las va-
riables firma en el periodo t-7Ty el tipo de
cambio real bilateral con la intencién de
capturar heterogeneidad en la elastici-
dad del tipo de cambio real.

Elegir valores rezagados nos ayuda a
prevenir problemas de endogeneidad.
Aunque varias interacciones son inte-
resantes por si mismas, nos concentra-
mos en la que ocurre entre el tipo de
cambio y las medidas de deuda banca-
ria en moneda extranjera.

Para llevar a cabo la estimacién de la
elasticidad al tipo de cambio real pre-
sentada en la Ecuacién 2, primero de-
bemos hacer ciertos supuestos. Dada
la naturaleza irregular de las exporta-
ciones, las agrupamos en dos periodos:
(i) antes de la crisis, entre 2016 y marzo
de 2018; y (ii) durante y/o luego de la
crisis, abril de 2018 en adelante. Segun-
do, dada la significativa heterogenei-
dad dentro de los sectores productivos
de la economia argentina y nuestro ob-
jetivo de identificar una interpretacion
de causalidad, medimos la deuda do-
larizada en términos estandarizados, al
interior de los sectores, en el periodo
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Tabla 6
Elasticidad al tipo de cambio y deuda en ddlares
In Exportaciones In Exports - Non. Com
m (2) 3) 4) (5) 6)
In RER 0195 | 0220 02227 ois7ee | 02027 0.204%
dt [0.0381] [0.0486] [0.0599]
[0.0502] [0.0503] [0.0599]
0.0132%** 0.0131%** 0.0122+* 0.0120**
In Imports, _,
[0.00203] [0.00203] [0.00281] [0.00281]
0.0942*** 0.0918"** 0.0321 0.0266
In Edad
[0.0271] [0.0271] [0.0323] [0.0323]
Tamao de la 0.00148 000148+ 0.000936 0.000937
empresa [0.000257] [0.000276] [0.000276]
Debt ¢ -0.00558 0107* -0.00510 0.262**
[0.00310] [0.0512] [0.00356] [0.0624]
-0.0235*** -0.0558%**
Debt "¢ x In RER
[0.0107] [0.0130]
Obs 565 535 412 633 412 633 409 774 322 073 322 073
R? 0.898 0.901 0.901 0.877 0.882 0.882

previo a la crisis”. Consecuentemente,
el término de interaccidn entre el tipo
de cambio real y la deuda estandari-
zada rezagada puede ser interpretado
como un analisis shift-share que provee
una interpretacion causal®. Finalmente,

controlamos por la edad de las firmas
en los mercados de exportacion (o el
numero de periodos activa en los mer-
cados externos) y por el tamano de
la firma a partir del total exportado.
Presentamos nuestros resultados en la
Tabla 6.
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Notese que para tener en cuenta las po-
sibles diferencias en respuesta a las va-
riaciones en el tipo de cambio por par-
te de exportaciones de commodities y
no-commodities, realizamos el mismo
ejercicio empirico, tanto para el total
de exportaciones como para las expor-
taciones de otros productos y servicios
gue no son commodities”. Las estima-
ciones de la elasticidad al tipo de cam-
bio real bilateral parecen relativamente
estables entre 0157 y 0.222 para las
diferentes especificaciones del modelo
e independientes de si condicionamos
por exportaciones de no-commodities.
Estas estimaciones estan cerca, pero
son algo mas bajas, que las elasticida-
des al tipo de cambio que encuentran
Fitzgerald & Haller (2018) para Irlanda
en el corto plazo.

Luego, estudiamos el impacto de la
deuda en moneda extranjera y los efec-
tos de las devaluaciones. Las columnas
(2) y (5) de la Tabla 6 introducen en la
regresion empirica el control por deuda
en moneda extranjera. Los coeficien-
tes estimados muestran que las firmas
que tomaron prestado mas en dodlares
durante el periodo previo a la crisis pa-
recen tener menos exportaciones para
ambos periodos, pre- y postcrisis. Sin
embargo, los parametros estimados son
relativamente bajos y no son estadisti-
camente significativos. Las columnas

&

(3) y (6) también controlan por la in-
teraccion del tipo de cambio real y la
deuda en moneda extranjera previo a
la crisis. Esta especificacion empirica
muestra que, al controlar por el tama-
Ao de la firma, edad e importaciones a
nivel de la firma, una mayor deuda en
moneda extranjera en el periodo pre-
vio a la crisis estd asociada a mayores
exportaciones. Sin embargo, el término
de interaccién es negativo y estadis-
ticamente significativo, tanto para el
total de las exportaciones como para
las exportaciones de no-commodities.
Estos hallazgos sugieren que las firmas
gue tomaron mayor cantidad de deuda
en moneda extranjera en los periodos
precrisis (probablemente para invertir,
cubrir costos fijos y/o importar una ma-
yor cantidad de bienes del extranjero)
exportaron mas en el periodo anterior
a la crisis, pero sufrieron un significati-
vo efecto negativo sobre el patrimonio
neto durante la crisis financiera, lo que
las llevd a mostrar una menor respues-
ta al cambio en los precios relativos.
Por ejemplo, los resultados de la co-
lumna (6) muestran que un incremento
igual a un desvio estandar de la deuda
en moneda extranjera lleva a una elas-
ticidad al tipo de cambio real 27% me-
nor'®. Es interesante notar que los efec-
tos negativos sobre el patrimonio neto
de las devaluaciones de la moneda pa-
recen ser mayores para exportaciones
de no-commodiities.
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Conclusiones

En este trabajo investigamos el impac-
to de la pandemia del COVID-19 sobre
el desempefio exportador de firmas y
emprendedores de paises en desarro-
|lo en América Latina. Para hacerlo, uti-
lizamos datos a nivel de la firma para
dos episodios diferenciados de crisis
financieras: las repercusiones inter-
nacionales de la Gran Recesién en los
anos 2008-2009 vy la particular crisis
de Sudden Stop en 2018 en Argentina.

Primero, a través de ejercicios empiri-
cos y econométricos mostramos que
mientras que el nivel de ingresos se
recupero luego de la Gran Recesion, el
comercio internacional nunca volvid ni
a su tendencia, ni a su tasa de creci-
miento promedio precrisis. Este hecho
se explica por una menor tasa de creci-
miento de las exportaciones por firma
y una menor cantidad (o0 menor tasa de
crecimiento) de firmas exportadoras.
Utilizamos también indicadores a nivel
sectorial de necesidades de liquidez
para mostrar que las exportaciones de
productos mas intensivos en liquidez
financiera cayeron mas durante la Gran
Recesion que aquellos menos intensi-
vos. Ademas, mostramos que los flujos
comerciales de productos mas intensi-
vos en necesidades de financiamiento
tuvieron una mayor probabilidad de ser
abandonados durante y después de la

Gran Recesion.

Segundo, aprovechamos una base que
combina datos aduaneros y bancarios
a nivel firma para estudiar el impacto
de deuda en dolares sobre el desem-
pefo exportador durante la crisis de
Sudden Stop en Argentina en 2018.
Nuestra investigacion permite resaltar
el hecho de que las firmas en las que
la participacion de la deuda en ddlares
supera a la media de la muestra exhi-
ben una elasticidad de las exportacio-
nes al tipo de cambio relativamente
menor (i. e., un efecto negativo de pa-
trimonio neto).

Los novedosos hallazgos presentados
en este trabajo resaltan la importancia
de las necesidades de liquidez para
el desempefno exportador durante y
después de crisis financieras. Como
consecuencia, depreciaciones del tipo
de cambio real no son suficientes para
contrarrestar la caida en la oferta de
crédito. Ademas, los resultados halla-
dos muestran que sin una politica acti-
va que busque proveer liquidez en mo-
neda extranjera a firmas en la regidn,
el comercio internacional se recuperara
muy lentamente, como sucedid duran-
te la Gran Recesion.
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Apéndice.
Descripcion de los datos y detalles adicionales

Al
Descripcion de los datos

El foco central de este trabajo es pre-
sentar un analisis detallado y rico en da-
tos sobre los mecanismos de ajuste ma-
cro y microecondémicos durante crisis
financieras, y presentar nuevos hechos
estilizados. En esta seccién del articulo,
describimos brevemente las bases de
datos utilizadas a lo largo del trabajo.

Primero, describimos la informacion
proveniente de Argentina a nivel de la
firma. Usamos un conjunto de datos
gue contienen informacion de comer-
cio proveniente de la Aduana Argenti-
na'’. Nuestros datos fueron recolecta-
dos a partir de manifiestos de expor-
taciéon por la mencionada agencia. Los
marcos temporales varian a lo largo de
los paises, pero contamos con infor-
macion detallada para cada envio co-
mercial, incluyendo una identificacion
para cada firma que es invariante en el
tiempo, la fecha de declaracidn, el pais
de destino, el peso y el valor del bien,
junto a informacion detallada a seis di-
gitos segun la clasificacién HTS®. Con-
tamos con datos de 2014 a 2019 a ni-
vel mensual. Para limpiar esta variable,
mantenemos todas las observaciones
para las cuales hay un pais de destino
valido y un numero de clasificacion de
bienes valido, usando la clasificacion
WITS del Banco Mundial para generar
concordancias a lo largo del tiempo.

8- Es se de datos lenta con una clasificacion ¢
nce digitos y una letra le nos permite un detallado

Segundo, describimos la informacion
a nivel de firma proveniente del resto
de los paises en la muestra. Utilizamos
datos de aduanas al nivel de transac-
cion para el periodo 1993-2009. Los
datos fueron recolectados por la Uni-
dad de Comercio e Integracion del De-
partamento de Investigacion del Banco
Mundial como parte de sus esfuerzos
para construir la Base de Datos de la
Dindmica Exportadora descrita en Fer-
nandes et al. (2016)". Esta base de da-
tos contiene informacion sobre la iden-
tificacion de la firma, valor exportado,
cantidades exportadas en kilos, clasifi-
cacion de bienes HS6 y pais de destino.

Tercero, la informacidén sobre financia-
miento doméstico viene del Registro
Crediticio del Banco Central de Argenti-
na (Central de Deudores) que recolecta
datos mensuales de deuda al nivel de la
firma identificando: (i) la clasificacion
del deudor (de 1a 6 -donde 3y 6 son
préstamos non-performing-); (ii) la en-
tidad que otorga el préstamo; (iii) la li-
nea de crédito; (iv) tipo de colateral que
garantiza la operacion; (v) la actividad
principal del deudor; vy, (vi) si hay una
relacion entre el prestamista y el deudor.
Adicionalmente, usamos un régimen de
informacion complementario que nos
permite separar la deuda por mone-
da (esto puede ser hecho tomando en
cuenta solo el crédito verdaderamente
tomado por la empresa y no el financia-
miento total otorgado; por lo tanto, se
excluyen la extension de garantias y las
lineas de préstamos puestas a disposi-

19- Las fuen para los datc
cuentran detallc s en: http orldb
research/brief/exporter-dyns latabase
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cion, pero no usadas por la firma). Hasta
donde sabemos, esta es la primera vez
que un estudio aprovecha la ventaja de
poder separar la deuda segun la mone-
da en la cual es tomada.

Cuarto, la hoja de balance de las enti-
dades financieras y las declaraciones
de ingresos vienen del régimen de in-
formacion del Balance de Saldos que
provee informacion mensual detallada
sobre el portafolio de los bancos por
moneda y por sectores depositantes
y prestatarios, incluyendo informacion
sobre la exposicion de los bancos a
deuda soberana y privada por mone-
da. También contamos con informacion
sobre la estructura accionaria, pudien-
do identificar si el banco es publico o
privado, y si sus duefios son extranjeros
o locales.

Quinto, a lo largo de este trabajo pre-
sentamos un analisis de series de
tiempo sobre varias variables macro-
econdmicas para un panel de paises.
Hacemos uso de dos fuentes de da-
tos distintas. Respecto a los niveles vy
proyecciones de ingresos y cantidades
exportadas usamos el WEO-IMF. Con
respecto al tipo de cambio real y varia-
bles financieras la fuente es el FMI-IFS.
Por ultimo, los datos sobre los precios
corrientes de flujos de exportacion
son tomados de la base de datos de
UN-Comtrade.

Finalmente, en la seccidon 3 usamos va-
riables a nivel sectorial sobre las nece-
sidades de liquidez. La fuente de estos
datos es Kroszner et al. (2007). Los au-
tores utilizan datos de 38 paises desa-
rrollados y en desarrollo para construir
un conjunto de variables sectoriales
gue miden las necesidades de financia-
miento. La medida de las necesidades
de liquidez de una industria es desarro-
llada por Braun & Raddatz (2004), cal-
culada como la ratio de inventarios so-
bre las ventas anuales a lo largo de los

periodos 1980-1989, 1990-1999, y para
1980-1999. Nuestros resultados son ro-
bustos a estas diferentes mediciones.
Notese que esta variable captura las
necesidades de financiamiento de una
industria para capital de trabajo (aun-
que los inventarios son solo uno de los
componentes del capital de trabajo).

A.2
Estudio de caso de comercio
durante la Gran Recesién

Primero, por cuestiones de completi-
tud, complementamos el Grafico 4b
graficando el PIB y calculando su dis-
tancia a la tendencia previa a la Gran
Recesion. Téngase en cuenta que, aun-
que el PIB mundial no ha alcanzado su
tendencia precrisis, la brecha en 2013
era solamente de 3.19%, mientras que
para el comercio internacional global
para el mismo periodo es mayor a 17%.

Segundo, presentamos la tabla com-
pleta con los resultados de la estima-
cion de las Tablas 4 y 5. Estos resul-
tados estan presentados en la Tabla 7,
la cual muestra el impacto de la Gran
Recesion sobre las exportaciones (va-
lores, cantidades y sus tasas de creci-
miento), haciendo uso de las diferen-
cias en las necesidades de liquidez.
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Grafico 10
Distancia del PIB a la tendencia
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Tabla 7
La Gran Recesion y resultados completos de la estimacion de liquidez

In Valor In Cantidades A In Valor A In Cantidades
m (@) (€)) ) (5) 6) (@)) ®)
I Valor -0279** | -0278"**
e (0.00228) | (0.00228)
La -0.439 -0.446 -2529% | -2527%* | 1117+ 1.080** 0.924 0.906
k (0.335)  |(0.336) | (0.495) |(0.495) |(0.447) |(0.447) |(0.785) | (0.785)
L, xGR, | 13267 |1.220° -2.992%** | -3137*** | -2.489*** |-2248*** |-3.539*** |-3.642%*
k t 0653 |0.658) |(1145) (1151) (0.805) | (0.813) (1.084) (1.098)
I Quant -0.283** | -0.283**
e (0.00282) | (0.00282)
Constante | 11:35% [ n35°* 10.59**  [1059** |0.0174 0.0191 -0.00242 | 0.00126
(0.0477) |(0.0477) |(0.0707) |(0.0707) |(0.0622) |(0.0621) | (01D 011
ggzeersva- 316267 |316267 |251077 |251077 |142545 |142544 | 91412 91 411
R2 0.443 0.443 0.619 0.619 0197 0198 0159 0160

Errores estandar robustos entre paréntesis
p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
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¢Quién tracciona la estrategia
sectorial para la insercion internacional?
Desafios de coordinacion post-COVID-19 en
cadenas agroindustriales de América Latina*
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RESUMEN

Ante las crecientes exigencias de seguridad alimentaria, sanidad vege-
tal y animal y condiciones laborales, sociales y ambientales que trae-
ra el mundo post-COVID-19, las cadenas de valor agroalimentarias de
América Latina necesitardn renovadas estrategias de competitividad
e insercion internacional. Las mismas deberan identificar los bienes
publicos prioritarios y guiar la coordinacion entre empresas, asociacio-
nes privadas y actores del sector publico en el marco de una agenda
consensuada. Una pregunta central es qué tipos de arreglos institu-
cionales son mas conducentes a lograr la coordinacidn necesaria para
la formulacion e implementacion de estas estrategias. En este trabajo
analizamos dos entidades de alcance estrictamente sectorial, el Insti-
tuto Nacional de Carnes de Uruguay y All Lemon de Argentina. A tra-
vés de un estudio comparativo de casos, analizamos la relacidon entre
el diseno institucional de estas entidades y su capacidad para traccio-
nar una agenda de competitividad e insercion internacional.

*Agradecemos la asistencia de Julidn Macaggi en esta investigacion.
a Universidad de Buenos Aires. Instituto Interdisciplinario de Economia Politica de Buenos Aires (IIEP), Argentina.
b Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas, Argentina.

COMERCIO E INTEGRACION EN EL MUNDO POST-COVID-19
158

Introduccion

El complejo agroalimentario estd lla-
mado a ser protagonista de uno de los
mayores desafios de América Latina:
lograr una mayor y mejor integracion
comercial con el resto del mundo. Este
complejo es relevante por la abundan-
cia relativa de tierras que tiene la re-
gién, su importancia histérica como
sector exportador vy, principalmente, su
potencial de crecimiento. En las ultimas
décadas, parte del agribusiness demos-
tré capacidad de innovacioén y organi-
zacion adaptandose a las demandas
internacionales, experimentando cam-
bios tecnoldgico-productivos, adop-
tando nuevas formas de vinculacion en
la cadena de valor y logrando destaca-
dos avances en su cooperacion con el
sector publico (Ardila et al., 2019; Cres-
pi, Katz & Olivari, 2017).

Sin embargo, el mundo post-COVID-19
traerd nuevas demandas y desafios. A
las crecientes exigencias de inocuidad,
seguridad alimentaria y cumplimiento
de medidas fitosanitarias se sumaran
mayores requerimientos de certifica-
cion sobre condiciones laborales, so-
ciales y ambientales bajo las cuales se
producen los alimentos. A la vez, son
esperables superiores exigencias en
términos de informacién sobre la pro-
duccién, el manejo y el transporte de
los alimentos en la extensa cadena de
valor. Asi, los sectores agroalimentarios
gue aspiren a dar respuestas a las nue-
vas demandas deberan redoblar sus
esfuerzos para identificar y construir
nuevos bienes publicos sectoriales,
como mecanismos eficientes de difu-
sion de informacién y capacitacion
en temas de inocuidad y ambientales,

1

sistemas de trazabilidad, investigacion
en genética y nutricion animal e inver-
sion en infraestructura para cumpli-
mentar con los protocolos sanitarios y
fitosanitarios.

Para enfrentar estos desafios, en las
cadenas de valor serd imprescindible
definir una estrategia de competitivi-
dad e insercion internacional que per-
mita la identificacion de bienes publi-
cos prioritarios y guie la coordinacion
entre empresas, asociaciones privadas
y actores del sector publico en el mar-
co de una agenda consensuada. Dicha
coordinacion es critica. Requiere de un
trabajo constante de gestion para or-
ganizar a los actores, procesar informa-
cion, dilucidar acciones tacticas, con-
vocar a especialistas, monitorear los
compromisos asumidos por las partes
e insistir en la agenda ante desvios. Los
estudios sobre formulaciéon y ejecucion
de politicas de desarrollo productivo
concluyen que su efectividad es ma-
yor cuando resultan de un proceso de
cooperacion publico-privada (Cornick
et al.,, 2018; Crespi, Fernandez-Arias y
Stein, 2014).

La formulacion de estrategias con-
sensuadas en un marco de coopera-
cion publico-privada lleva tiempo. Mas
tiempo aun lleva su implementacion,
gue requiere la construccion de bienes
publicos y una gran variedad de ac-
ciones publicas y privadas. Por ello, es
alto el riesgo que el compromiso de los
participantes decaiga vy la estrategia se
abandone, particularmente en paises
en donde los cambios de administra-
cion conllevan pronunciados cambios
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en la orientacion de las politicas. Es
entonces relevante preguntarse qué
tipos de arreglos institucionales son
mas conducentes a lograr la coordi-
nacion necesaria para la formulacién
e implementacidn de estrategias sec-
toriales de competitividad e insercién
internacional. Una amplia literatura
estudia experiencias de mesas o fo-
ros sectoriales. Encuentra como re-
sultado central que el éxito de estos
ambitos de coordinacion depende
fuertemente del apoyo politico de
las maximas autoridades, el cual sus-
tenta la capacidad de formulacion y
traccion de la estrategia, pero se des-
vanece rapidamente ante cambios
de administracién, autoridades en la
misma administracion o prioridades
en las politicas (Bianchi et al., 2016;
Bril-Mascarenhas & Madariaga, 2019;
Ghezzi, 2019; Gutman, Lépez y Ubfal,
2006; Obaya y Stein, 2020).

Otros tipos de arreglo institucional
menos estudiados tienen como actor
central a entidades de alcance estric-
tamente sectorial, tanto publico-pri-
vadas como exclusivamente privadas,
gue integran a los distintos eslabones
de la cadena de valor -particularmen-
te primario y procesador en las cade-
nas agroalimentarias-. Estas entidades
proveen un admbito de didlogo e inte-
raccion gue permite alinear posiciones
dispares. Cumplen un rol de liderazgo y
coordinacioén en el disefio e implemen-
tacion de una agenda de competitivi-
dad e insercién internacional a la vez
que se erigen como referente sectorial
ante otros actores publicos y privados.
Si bien no se encuentran totalmente a
salvo de los vaivenes politicos, al ser
entidades distintas a las camaras em-
presariales de representacion gremial,
pueden focalizarse en una agenda de
competitividad de largo plazo resguar-
dada de reclamos de tipo impositivo o
negociaciones salariales.

Un primer tipo de entidad sectorial con
capacidad para ejercer este rol son los
institutos de desarrollo sectorial. Tipi-
camente entidades publico-privadas
con distintos grados de autonomia de
la autoridad central, estos institutos
suelen tener el financiamiento asegura-
do mediante impuestos sobre los pro-
ductos comercializados por la cadena.
La participacion de los distintos esla-
bones en el directorio de la entidad, asi
como la de representantes de la auto-
ridad publica, busca facilitar la coope-
racion publico-privada y la generacion
de consensos. Aunque estos institutos
conservan funciones regulatorias, han
evolucionado hacia un rol mas estraté-
gico en el disefio e implementaciéon de
agendas para la insercion internacio-
nal. Tal es el caso del Instituto de Pro-
mocidén de la Carne Vacuna (IPCVA) y
el Instituto Nacional de la Yerba Mate
(INYM) en Argentina; el Instituto del
Café ICAFE) en Costa Rica; vy, el Insti-
tuto Nacional de la Leche (INALE) en
Uruguay. Estudios de entidades de este
tipo son McDermott, Corredoira y Kru-
se (2009), que analizan una nueva con-
figuracion de instituciones lideradas
por la Corporacién Vitivinicola Argen-
tina (COVIAR) en el sector vitivinicola
en Mendoza; y Bianchi et al. (2016), que
evaluan al Instituto Nacional de Carnes
(INAC) en su implementaciéon de un sis-
tema de trazabilidad para la carne va-
cuna en Uruguay.

Un segundo tipo de entidad con es-
tas caracteristicas esta constituido por
asociaciones empresarias privadas.
Algunas de ellas trabajan en el desa-
rrollo de la cadena promoviendo, por
ejemplo, acciones de investigacion
tecnoldgica, capacitacién y provision
de informacion de mercado, como
FunPel (Fundaciéon para la promocion
y el desarrollo de la cadena lactea Ar-
gentina) y Maizar (Asociacion Maiz y
Sorgo Argentino), en Argentina, y FDF
(Fundacién para el Desarrollo Frutico-
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la), en Chile. Otras fueron creadas para
potenciar la insercion internacional del
sector trabajando, por ejemplo, la aper-
tura de mercados, el posicionamiento
y promocién de los productos en los
mercados externos, la promociéon de
innovaciones productivas y la estan-
darizacion de parametros de calidad.
Ejemplos aqui son ProArandanos en
Peru, Wines of Chile en Chile y All Lemon
y Argenpork en Argentina. Este tipo de
entidades estrictamente privadas go-
zan de mayor autonomia del poder es-
tatal, lo que favorece la continuidad de
la agenda ante cambios politicos. Ade-
mas, tienen como desafio involucrar y
comprometer a las agencias del Esta-
do en las acciones necesarias y evitar
el free-riding en la financiacion de su
funcionamiento.

A través de un estudio de casos com-
parado, en este trabajo analizamos dos
instituciones sectoriales, cada una re-
presentativa de estos dos tipos de enti-
dades, que han demostrado capacidad
de coordinacién para la formulacion y
ejecucion de proyectos exitosos orien-
tados a la insercion internacional en
cadenas agroalimentarias no tradicio-
nales. En representacion del tipo de en-
tidad publico-privada, seleccionamos
al Instituto Nacional de Carnes (INAC)
de Uruguay. ElI INAC es una persona
publica no estatal cuya mision es el de-
sarrollo del complejo carnico median-
te la vigilancia de la comercializacion
en el mercado interno y la promocién
de la internacionalizaciéon. Aunque su
presidente es nombrado por el Poder
Ejecutivo, la junta directiva estd inte-
grada también por representantes de
los productores primarios y frigorificos.
El financiamiento del INAC proviene de
impuestos cobrados tanto a la venta de
carne en el mercado interno como a las
exportaciones. La institucién ha man-
tenido consistentemente una vision
orientada hacia la insercién internacio-
nal de la carne uruguaya creando im-

portantes bienes publicos sectoriales,
como un sistema de trazabilidad. A la
vez, el INAC ha logrado asumir una po-
sicion de liderazgo entre los diversos
actores publicos y privados en la cade-
na para definir y coordinar la agenda
de insercidon internacional del sector.

En representacion del tipo de entidad
estrictamente privada, seleccionamos
a All Lemon de Argentina, una asocia-
cion civil sin fines de lucro que nuclea
a los principales exportadores de limoén
fresco. Esta entidad tiene como prin-
cipal propdsito el control de la calidad
comercial (cosmética) de los limones
de exportacion, aunque también coor-
dina actividades de promociéon y posi-
cionamiento externo. Se destaca por la
creacion de un sello de calidad, “ALL
LEMON?”, que controla rigurosamente la
calidad de la fruta. La actividad de All
Lemon ha sido critica para fortalecer la
buena reputacion del limén argentino
en el mundo. La adhesién a la asocia-
cion es voluntaria. All Lemon se financia
con aportes de los miembros y cuenta
con una estructura muy pequefa apo-
yada por trabajo voluntario organizado
en torno a comisiones tematicas.

En cada uno de estos casos, analiza-
mos el disefo institucional de la enti-
dad a través de cinco dimensiones que
creemos centrales: mision y objetivos,
autonomia de la autoridad publica
central, gobernanza, financiamiento y
organizacién interna. Luego, analiza-
mos el funcionamiento efectivo de la
entidad en cuanto a cohesion interna
al interior de la cadena, continuidad
de la agenda y estabilidad y capaci-
dad técnica de quienes llevan a cabo
sus actividades. Finalmente, evaluamos
hasta qué punto el disefo institucional
de la entidad ha determinado su fun-
cionamiento y capacidad de lideraz-
go y coordinacién para traccionar una
agenda de competitividad e insercion
internacional. Entender de qué forma
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el disefo institucional de una entidad
destinada a cumplir este rol coordina-
dor puede ajustarse a las caracteristi-
cas y objetivos de la cadena es crucial
para abordar eficazmente proyectos de
creacién institucional.

Uno de los hallazgos principales del
estudio es que el exitoso liderazgo vy
coordinacion de estas dos entidades se
sustenta en un disefo institucional ade-
cuado en funcidn de las caracteristicas
de sus respectivas cadenas y sus nece-
sidades de articulacion institucional. En
particular, el caracter publico-privado
del INAC -liderado por el sector publi-
co aungue con autonomia del gobierno
central-, junto a su financiamiento de-
rivado de tasas obligatorias y un staff
regido por contratos laborales priva-
dos han contribuido a lograr la integra-
cion de intereses contrapuestos en la
cadena en una visidon consensuada en
torno a la orientacion exportadora de
la cadena y una gestion que exhibe un
alto grado de efectividad y desarrollo
de capacidades para enfrentar proyec-
tosede creciente complejidad. Por otro

lado, el caracter exclusivamente priva-
do de All Lemon, junto a su adscripcion
voluntaria, misidén acotada y dimensién
modesta como organizacién, es fun-
cional a la mayor integracioén vertical y
concentracion geografica de la cadena
del limén en Argentina -que requie-
re menos esfuerzos de armonizacion
de intereses y objetivos- y a una con-
figuracion institucional preexistente,
en donde otras entidades ya tienen a
su cargo la coordinacion de aspectos
centrales de la estrategia de competi-
tividad e inserciéon internacional de la
cadena.

Este es un estudio exploratorio que,
con solo dos estudios de caso, no per-
mite extraer conclusiones definitivas.
Sin embargo, contribuye a dar el pun-
tapié inicial a una agenda de investiga-
cion mas amplia sobre la construccion
de institucionalidad en cadenas agroin-
dustriales que, mediante la coordina-
cion de acciones en torno a una estra-
tegia de insercion internacional, logre
abordar los desafios de internacionali-
zacion en el mundo post-COVID-19.

Instituto Nacional de Carnes
(Uruguay)

Uruguay se convirtié en las Uultimas
décadas en uno de los principales ex-
portadores mundiales de carne vacuna
accediendo tanto a mercados con altos
estdndares de calidad, como EE. UU,,
la UE y Japdn, como a mercados de
gran volumen sin diferenciacién, por
ejemplo, China. Su consolidaciéon como
exportador requirid la coordinacion
publica-privada para consensuar una
agenda vy lograr su efectiva implemen-
tacién. Bienes publicos sectoriales,

como el sistema de trazabilidad, un
conjunto de sellos de calidad reconoci-
dos internacionalmente y la agenda de
acceso a mercados, son producto de
este trabajo coordinado.

El Instituto Nacional de Carnes (INAC)
contribuyd a los avances del sector al
desarrollar una agenda de internacio-
nalizacion y lograr su implementacion.
El INAC coordind, por una parte, al sec-
tor privado con el publico. Por el otro,
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a la multiplicidad de actores al interior
del sistema publico. A pesar de los
cambios de gobierno, el INAC mantu-
VO su agenda estratégica de insercion
internacional basada en la diferencia-
cion y logrd ser indisputablemente re-
conocida por el sector privado como la
institucion encargada de desarrollarla
y liderarla.

2.1
El mercado de carne vacuna
en Uruguay y el mundo

En los ultimos veinte afos el consumo
mundial de carne vacuna aumentd un
20% y las exportaciones un 55%. Du-
rante estas dos décadas el comercio
mundial se caracterizé por la incursion
de China, importando 4 800 millones
de dolares, el 1% del total mundial.
Los primeros cuatro exportadores
mundiales, en orden decreciente, son
EE. UU., la UE, Australia, Brasil y la In-
dia, que explican el 75% de las expor-
taciones mundiales. Le siguen Nueva
Zelanda, Argentina, Canada, Uruguay,
México y Paraguay, que representan
otro 18%. Uruguay es el octavo expor-
tador mundial con 2 000 millones de
dodlares de exportaciones.

Orientado a la exportacion, el sec-
tor carnico uruguayo representa el
20% de las exportaciones del pais.
Desde el inicio del milenio, sus ex-
portaciones se duplicaron. Al superar
un brote de aftosa en el afo 2000,
Uruguay orientd su estrategia de ex-
portacion hacia mercados en donde
se valora la diferenciacion. Diferentes
herramientas, como la trazabilidad y
los sellos de calidad organicos, fue-
ron parte del proceso de construccidn
de reputacion, permitiéndole acceder
a mercados como Japoén y Corea y
aumentar su penetracion en la UE vy
EE. UU. Luego, la emergencia de China
como gran comprador alterd la légica

del mercado mundial. Asi, las expor-
taciones uruguayas se fueron concen-
trando en China en donde la demanda
no busca principalmente productos
diferenciados.

En términos productivos, la cadena
carnica estd compuesta por el sector
primario y el sector industrial. El sec-
tor primario uruguayo esta conforma-
do por 45 00O establecimientos. La
mayoria corresponde a productores
familiares y solo 5 000 tienen mas de
500 hectéareas. Actualmente Uruguay
tiene 12 millones de cabezas de ga-
nado, valor que es un récord histori-
co. Los frigorificos, encargados de la
industrializacion, son los exportado-
res. El eslabdn industrial se encuen-
tra concentrado (hay 38 frigorificos
habilitados para faenar de los cuales
27 exportan) y con fuerte presencia de
multinacionales.

Existe un alto grado de asociativi-
dad con mas de 300 organizaciones
de primer grado y alrededor de una
docena de segundo grado. La Aso-
ciacion Rural de Uruguay (ARU) vy la
Federacion Rural (FRU) representan
los intereses de los ganaderos de ma-
yor tamafo. Existen otras dos asocia-
ciones gue nuclean a cooperativas vy
productores de menor escala como la
Comisién Nacional de Fomento Rural
(CNFR) y las Cooperativas Agrarias
Federadas (CAF). La Cdmara de la
Industria Frigorifica (CIF) representa
a los frigorificos nacionales y la Aso-
ciacion de la Industria Frigorifica del
Uruguay (ADIFU) estd compuesta por
los extranjeros. La Asociacion de Plan-
tas de Faena Mercado Interno (APFMI)
agrupa a los frigorificos destinados
solo al mercado interno.

La fuerte institucionalidad ha facili-
tado la provision de bienes publicos
al sector. Ademas del rol de coordi-
nacion del INAC, el Ministerio de Ga-
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naderia, Agricultura y Pesca (MGAP)
lleva adelante la politica ganadera
vinculada a la produccién primaria. La
Direccidon General de Servicios Gana-
deros (DGSG) es la agencia sanitaria
y es responsable de la agenda técni-
ca de las negociaciones de protocolos
internacionales. El Instituto Nacional
de Investigacion Agropecuaria (INIA)
realiza investigacion y extension. El
Ministerio de Relaciones Exteriores
(MRREE) lleva adelante las negocia-
ciones politicas con terceros paises
incluyendo los temas ganaderos. Re-
cientemente, y a raiz de los efectos de
la ganaderia en el medio ambiente y
en la salud han tomado relevancia en
la politica ganadera el Ministerio de
Ambiente (MA) y el Ministerio de Sa-
lud Publica (MSP).

El objetivo de Uruguay es continuar la
diferenciacion para mercados que va-
loran la calidad al tiempo que satisfa-
cen la creciente demanda de commo-
dities de China. En este marco, el sec-
tor enfrenta dos grandes desafios: (a)
acceder a mercados con preferencia
arancelaria y (b) lograr una creciente
diferenciaciéon. Para el primer desafio
son necesarias mas aperturas sanita-
rias. Las mejoras en el status sanitario
desde la crisis de aftosa del 2000 vy las
herramientas de control y prevencion
desarrolladas por la institucionalidad
permitieron la recuperacion de mer-
cados y favorables condiciones para
negociaciones. Los protocolos sanita-
rios vigentes son, de hecho, el primer
paso para acceder a ventajas arance-
larias como las cuotas Hilton y 481. El
segundo desafio es lograr acceder a
mercados -o nichos- de mayor valor.
Para vender productos diferenciados
se requieren renovados esfuerzos de
marketing y promocién comercial con
el objetivo de encontrar los adecuados
canales comerciales en mercados tan
diferentes como en China, la UE, Ja-
poén o EE. UU.

2.2
El Instituto Nacional de Carnes

El Instituto Nacional de Carnes (INAC)
es el encargado de recomendar al Po-
der Ejecutivo la politica carnica nacio-
nal. El instituto fue creado en 1984 a
través de la Ley 15 605. El INAC es una
persona publica no estatal (PPnoE), un
tipo de organizacion con objetivos de
interés publico, sin fines de lucro.

Diseio institucional

MISION

El INAC tiene dos funciones principa-
les, la regulacion del mercado interno
y el desarrollo del mercado externo
gracias al aumento de competitividad.
El INAC aprueba los sistemas de tipifi-
cacion y normalizacion de los produc-
tos y el control de la calidad, funcién
gue involucra a los frigorificos. Al INAC
también le corresponde la ampliacion
y expansion de los mercados externos,
gracias a actividades de promocién co-
mercial, y establecer las normas nece-
sarias para orientar las exportaciones
hacia los niveles de calidad adecuadas.

AUTONOMIA

En tanto es una PPNoE, el INAC tiene
autonomia para su funcionamiento y
para su financiamiento. El presidente
del INAC es nombrado por el titular
del MGAP y puede ser removido por el
Presidente de la Nacion. El presidente
del INAC histéricamente ha gozado de
mucha estabilidad en la continuidad de
su puesto al frente del Instituto. EI INAC
coordina su trabajo con los diversos
ministerios involucrados en la politica
carnica y con organismos descentrali-
zados, como el INIA.

El INAC goza de una considerable au-
tonomia operativa, pudiendo llevar
adelante acciones sin necesidad de so-
licitar los recursos o autorizacion. Tiene
autonomia operativa en temas tan di-
versos como la contratacion de su per-
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sonal, la estructura de la organizacion
o las acciones de promocién comer-
cial. La autonomia operativa contri-
buyd a acelerar la implementaciéon de
acciones que requieren la coordina-
cion con otros actores, tanto publicos
como privados.

GOBERNANZA

El INAC esta dirigido por una Junta
conformada por ocho miembros. El
Poder Ejecutivo designa al presiden-
te -asimismo presidente de la Junta-
y al vicepresidente del instituto. Tres
miembros representan a los producto-
res rurales con sillas para ARU, FR y
una tercera compartida entre la CNFR
y la CAF. Otros tres miembros repre-
sentan a la industria frigorifica con
sillas para CIF, ADIFU (Asociacion de
la Industria Frigorifica del Uruguay)
y APFMI. Asi, el INAC no solo es un
ambito de discusién publico-privado,
sino que también es un espacio en el
cual los eslabones de la cadena de va-
lor pueden trabajar conjuntamente.

La Junta cumple el rol de asesor del
organismo vy le propone al Poder Eje-
cutivo los lineamientos de la politica
de carnes. Asimismo, sugiere las me-
didas para la ejecucion de la politica
nacional fijada por el ejecutivo. El sec-
tor publico no goza de la mayoria de
la Junta, encargada de tomar las de-
cisiones y dominada por el sector pri-
vado. Sin embargo, el presidente tiene
derecho a veto sobre las resoluciones
adoptadas.

En los ultimos afnos, la gobernanza
efectiva, sin embargo, estuvo en ma-
nos del sector publico. El hecho de
disponer de una clara vision y agenda
para la internacionalizacidon le permitio
ejercer un rol de indiscutido liderazgo
dentro de la institucion. Asi, a través
de la Junta compartid, propuso y va-
lidd esa visidon con el sector privado,
encontrando en éste a un interlocutor

para su implementacién. El sector pri-
vado se sintié comodo “delegando” en
el sector publico la visién estratégica
y coordinacidn de la agenda. Las gre-
miales de la Junta no han sido activas
en traer proyectos; parte de esto se
puede deber a que esas asociaciones
no estdn organizadas especificamente
para la exportacion y, por lo tanto, no
tienen equipos que puedan proponer
iniciativas a la Junta.

FINANCIAMIENTO

El 90% de los recursos que recibe el
INAC proviene de un gravamen del
0.7% sobre las ventas en el mercado
domeéstico y de 0.6% sobre las expor-
taciones. La tasa asociada a las ex-
portaciones representa el 65% de los
ingresos vinculados a las tasas imposi-
tivas. Los recursos asignados a través
de las tasas impositivas solo le pueden
ser quitados con una ley. En los Ultimos
cinco afios el INAC ha tenido ingre-
sos operativos anuales promedio de
20 millones de dolares. El crecimiento
de los ingresos de los ultimos afos, en
conjunto con un aumento mas mode-
rado de los gastos, ha llevado a que
la organizacion exhiba superavits que
formaron unas reservas equivalentes a
34 meses de funcionamiento.

ORGANIZACION INTERNA

La organizacion interna del INAC de-
pende de su presidente quien, ademas
de presidir la Junta, gestiona el institu-
to. Las personas del staff técnico son
contratadas en el marco del derecho
laboral privado y se mantienen al cam-
biar las autoridades. La estabilidad del
staff ha contribuido a la continuidad
de la agenda de trabajo. Actualmente
el INAC tiene 138 empleados organi-
zados en dos grandes areas, negocios
y operaciones, coordinadas por una
gerencia general. Dentro del area de
operaciones se encuentran las geren-
cias de tecnologia de la informacion,
asuntos legales y administracion vy fi-
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nanzas. Dentro del area de negocios
se ubican las gerencias de calidad,
conocimiento, contralor, informacion y
marketing.

AGENDA Y ACCIONES

La agenda de competitividad del
INAC de los ultimos afos se concen-
tré en tres grandes temas. El primero
de ellos es el sistema de trazabilidad
que permite la identificacién indivi-
dual de cada animal. Combina dos
subsistemas, el SNIG (seguimiento de
los animales vivos) y el SEIIC (segui-
miento en el frigorifico). El SEIIC per-
mite conocer a qué animal pertenece
cada corte de carne; el SNIG permite
asociarle informacion sobre la vida del
animal. El desarrollo del SNIG estuvo
a cargo del MGAP y el SEIIC del INAC.
El origen de los sistemas estuvo en la
respuesta coordinada del sector publi-
co y privado para atacar la prohibicion
de importaciones de la UE en 200L1.
La trazabilidad de toda la cadena se
desarrolld en etapas: comenzd con
el SNIG en forma voluntaria, luego se
hizo obligatorio y, finalmente, se incor-
porod el SEIIC.

La combinacién del SNIG y el SEIIC
tuvo beneficios directos, como cum-
plir con los requerimientos de las au-
toridades sanitarias de los paises im-
portadores. Ademas, permitid tener
una base soélida para desarrollar un
sistema en el cual también se pudie-
sen incluir sets de informacidén valora-
dos por los consumidores, funcional a
la estrategia de diferenciacion en mer-
cados mas exigentes. Los sets de in-
formacion extra mas importantes que
se incluyeron fueron los construidos a
través de esquemas de calidad como
el Programa de Carne Natural Certi-
ficada del Uruguay, Uruguay Natural
Club o el Programa de Bienestar Ani-
mal. El funcionamiento del sistema de
trazabilidad permitié también que los
actores de la cadena pudieran explo-

tar la informacién acumulada para la
toma de decisiones sobre acciones a
tomar.

La vision exportadora del INAC per-
mitié que un problema que podia li-
mitarse a resolver un desafio sanitario
-como habia sido el SNIG- se convir-
tiese en el corazoén de la estrategia de
internacionalizacion. A este efecto fue
necesario entender de qué manera la
demanda internacional se estaba mo-
viendo, para lo cual fue imprescindible
la inteligencia comercial. El ambito de
credibilidad y confianza, creado por el
INAC entre el sector publico y las gre-
miales del sector, fue importante para
poder avanzar en forma consensuada.
El desarrollo del SEIIC requeria que
las actividades del sector frigorifico
se trasparentasen; por lo cual, el rol
del INAC consistio en mostrar que el
beneficiario de la mayor transparencia
seria toda la cadena de valor.

El segundo de los temas fue el de-
sarrollo de un programa de sellos de
calidad propios del cual Carne Natural
Certificada de Uruguay (PCNCU) fue
el mads importante. El PCNCU es un
esquema de certificacion voluntario
a través del cual se verifica el cumpli-
miento del protocolo de certificaciéon
de Carne Natural en las etapas de
campo e industrial. El protocolo inclu-
ye requisitos sobre la identificacion y
trazabilidad, el manejo animal, el ma-
nejo sanitario y ambiental, la alimenta-
cion, las instalaciones, medicinas vy tra-
tamientos veterinarios, el transporte y
proceso de industrializacion.

Este programa fue generado como
una respuesta para atender la deman-
da de los mercados mas exigentes de
carnes. Dada que la forma en cémo se
producia en Uruguay estaba ya bas-
tante alineada con los protocolos de-
sarrollados por el programa, no requi-
rio demasiado esfuerzo ni del sector
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publico ni del privado. En 2004 el De-
partamento de Agricultura de EE. UU.
(USDA) reconocié al PCNCU con la
cumplimentaciéon de los requisitos del
Programa de Procesos Verificados
(PVP). El PCNCU se transformoé en el
primer programa internacional en estar
certificado bajo el USDA PVP, pudien-
do utilizar su etiqueta junto a otras que
son reconocidas en EE. UU.

A pesar de que los sellos no tuvieron
un beneficio comercial directo (en 2019
no se cerrd ninguna venta con sellos y
en 2020 solo un frigorifico hizo una ex-
portacion por 40 toneladas), el mante-
nimiento de estos responde a una es-
trategia para robustecer la reputacion
internacional de la carne uruguaya.
Incluso sin beneficios comerciales di-
rectos, contar con estos sellos es una
carta de presentaciéon en términos de
credibilidad y prestigio para acceder a
otros mercados y negociar condiciones
de acceso. Actualmente, con la conver-
gencia mundial de las certificaciones
hacia unas pocas gue son globalmente
aceptadas por la mayoria de los super-
mercados y el canal HORECA (Hote-
les, Restaurantes y Cafeterias), el INAC
cambid su foco para potenciar un siste-
ma inteligente de acceso a mercados,
no necesariamente basado en sellos.

El tercer tema es Procarnes, un grupo
de trabajo interinstitucional cuyo obje-
tivo es promover la agenda de acceso a
mercados carnicos con especial énfasis
en la diferenciacién. Procarnes, organi-
zado por el INAC, estd integrado por
técnicos de INAC, por areas del MGAP
y la Cancilleria y por el sector privado.
Procarnes ha presentado la Agenda de
Acceso a mercados 2020-2025, que
tiene como objetivo incrementar las
exportaciones hasta los 3 000 millo-
nes de ddlares. La agenda se focalizara
en aperturas de mercados, profundiza-
cion de canales comerciales y la nego-
ciacion de reducciones arancelarias. El

INAC trabaja también el eje de promo-
cion comercial. En 2020 abrié una ofi-
cina de promocion comercial en China
focalizada en la agenda carnica con el
objetivo de promocionar la marca Uru-
guay. La complejidad de la comunica-
cion ha llevado al INAC a contratar a
empresas europeas de marketing digi-
tal especializadas en estrategia de pro-
mocién en China.

FUNCIONAMIENTO Y TRACCION DE
LA AGENDA

El disefio institucional del INAC fue un
factor decisivo para proveer al organis-
mo de continuidad y consistencia en
su agenda. La estabilidad y el financia-
miento asegurado han sido claves para
los dos activos que se han construido
y que han resultado relevantes para al-
canzar una internacionalizacién basada
en la diferenciacion: la constancia en la
vision prointernacionalizacion con foco
en la diferenciaciéon y la construccion
de consensos entre los actores de la
cadena de valor y el sector publico.

A pesar de los cambios que se fueron
produciendo en el mercado carnico
mundial y de los diferentes estilos po-
liticos que lideraron el INAC, la agenda
de largo plazo prointernacionalizacion
nunca fue alterada. La autonomia ope-
rativa del INAC con respecto al Poder
Ejecutivo le imprimié al organismo
grados de libertad para mantener esa
agenda. Los diferentes titulares mantu-
vieron los objetivos de esta, a pesar de
cambios politicos en el pais y en la rela-
cion entre el titular del INAC y el Poder
Ejecutivo. Tan relevante como lo ante-
rior fue la confianza que depositd el
sector privado en la entidad, basada en
la percepcidn que tenia de su solidez
técnica y claridad en una vision com-
partida de internacionalizacién. Resul-
té importante también que no surgie-
ran, por parte del sector publico, nue-
vas areas con competencias similares:
la claridad sobre el rol indiscutido del
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INAC como coordinador del sector car-
nico -reconocido en la legislacion, pero
sobre todo asi practicado por las maxi-
mas instancias del gobierno- facilité que
las demas piezas del sistema se alinearan
detras de la agenda del instituto.

La inclusiéon por ley del sector privado
en el mecanismo de toma de decisio-
nes fue, probablemente, un factor que
permitié validar y consensuar, con di-
cho sector, los puntos centrales de la
agenda de internacionalizacion del
sector, colaborando asi con su imple-
mentacion. La Junta del INAC fue du-
rante estos aflos el ambito de discusion
publico-privado por excelencia de la
politica carnica del pais. La regularidad
en las reuniones de la Junta incentivo
una gimnasia en la discusion de diver-
sos temas -tanto de corto como de lar-
go plazo o relativos al mercado interno
o externo- creando un ambito que na-
turalmente se fue convirtiendo de utili-
dad para la resolucion de conflictos y la
generacion de consensos.

El conocimiento por parte del sector
privado de que el ambito de resolu-
cion de problemas del sector era el
INAC, evitd que los diferentes acto-
res privados buscasen en forma sis-
tematica diversas ventanillas en don-
de hacer reclamos o sugerir cambios.
La ausencia de pedidos por parte del
sector privado de otros ambitos de

interaccion consolidd a la Junta como
el lugar idéneo para llevar adelante las
discusiones y la creacidn de consensos.
La construccidn de confianza entre los
integrantes de la Junta se dio tanto
entre los actores del sector privado y
los del sector publico, como entre los
representantes del sector primario y
los frigorificos. Esto permitid que los
diversos actores del sector privado sin-
tieran que podian delegar en el INAC la
ejecucioén de las tareas. La tranquilidad
de delegar en el INAC fue reforzada
por el profesionalismo del stafftécnico.

De cara al futuro post-COVID-19, los
requisitos publicos y privados se
volveran mas exigentes. Disponer
de un reputado sistema de trazabi-
lidad suficientemente flexible para
incorporar informacién adicional en
el sistema -sobre procesos producti-
VvOs o0 impacto ambiental- le permiti-
ra al INAC adoptar cambios en forma
relativamente sencilla para promover
el cumplimiento de dichas exigencias.
Asimismo, la gimnasia de coordina-
cion que ha incentivado el INAC sera
un factor critico para implementar en
forma coordinada las diversas accio-
nes gue sean necesarias para adoptar
dichos cambios -como identificar las
demandas de nuevos tipos de consu-
midores o como responder a las cre-
cientes preocupaciones ambientales
vinculadas a la produccion-.

3

All Lemon
(Argentina)

Las exportaciones de limdn fresco en
Argentina han mostrado un marca-
do dinamismo en las ultimas décadas
basado tanto en innovaciones e ini-

ciativas de empresas y asociaciones
privadas como en politicas publicas
gue acompanaron estos procesos. All
Lemon, una iniciativa de los principa-
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les exportadores argentinos, fue clave
para establecer objetivos estratégicos
colectivos de insercion internacional
trabajando prioritariamente sobre pa-
rametros de calidad del limén fresco
para exportacion y su posicionamiento
internacional.

El disefo institucional de All Lemon
potencid la capacidad de sus miem-
bros para concretar objetivos estraté-
gicos. La especificidad de su mision,
su autonomia con respecto al sector
publico, su gobernanza interna y su
financiamiento favorecieron el cum-
plimiento de los objetivos fijados. All
Lemon logré mantener una organiza-
cion cohesionada, una agenda estable
y excelentes capacidades técnico-ope-
rativas. No obstante, enfrenta desafios
internos, particularmente adaptarse
organizacionalmente a un escenario de
consolidacion en la representatividad
del sector alrededor de la Asocia-
cion Citricola del Noroeste Argenti-
no (ACNOA), qgue seran potenciados
en un mundo post-COVID-19 con ma-
yores exigencias en seguridad e inocui-
dad alimentaria, asi como condiciones
laborales y medioambientales.

3.1
El limén fresco en el mundo
y Argentina

El consumo de limdén fresco en el mun-
do crecié fuertemente en los ultimos
25 anos, triplicdndose el comercio
mundial entre 1995 y 2019. Argentina
es el principal productor mundial de
limdén, seguido por Espana, Turquia,
EE. UU. y Sudéafrica. Las exportacio-
nes argentinas también se triplicaron
durante dicho periodo, llegando a los
181 millones de ddlares en 2019. Mien-
tras que Espafa, Turquia y EE. UU.
exportan entre septiembre y febrero,
Sudafrica y Argentina exportan entre
marzo y agosto. Tradicionalmente, Ar-

gentina ha sido el principal exporta-
dor de limdn fresco del hemisferio sur,
aunque en los ultimos afos Sudéafrica
le ha disputado este liderazgo, parti-
cularmente en la UE.

La calidad del limoén fresco se determi-
na segun su aspecto cosmético y ello
es lo que marca su destino comercial.
Principalmente, se evalua su tamano,
color, forma, rugosidad de la piel, au-
sencia de marcas por golpes y ausen-
cia de enfermedades y plagas. La fruta
de mejor calidad se comercializa en los
mercados externos como limoén fresco
mientras que la de baja calidad se des-
tina a industrializacion o al mercado in-
terno. El primero, recibe un diferencial
de precio con respecto al segundo que
llega al 100%.

Una caracteristica central del sector li-
monero es el alto grado de integracion
vertical de las empresas. Los empa-
ques de limén fresco, que son quienes
seleccionan la fruta y realizan la expor-
tacién, son a la vez quienes en su gran
mayoria la producen en la finca. Diez
empresas estdn integradas vertical-
mente con producciéon primaria, empa-
que para limon fresco de exportacion
y plantas industriales para derivados.
Este grupo de empresas representd
el 48% de las exportaciones de limon
fresco en 2019. Otras 30 empresas in-
tegran produccion primaria y empaque
para exportacion de limoén fresco.

Argentina es el mayor industrializador
de limoén del mundo. Por el clima sub-
tropical en la regién productora del
limén -principalmente Tucuman-, éste
posee mayores danos cosméticos que
los limones de otros paises, pero tam-
bién un mayor contenido de jugo, que
genera un mejor rendimiento de uso
industrial. Asi, la fruta no apta para ser
comercializada como fresca internacio-
nalmente la absorbe la industria -con-
formada por empresas que también
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exportan limoén fresco- cuya produc-
cion de derivados industriales también
estd orientada a la exportacion.

En Argentina, multiples entidades pu-
blicas y privadas conforman el entra-
mado institucional que trabaja por una
mayor internacionalizacion del sector.
Cancilleria, el Ministerio de Agricultura,
Ganaderia y Pesca, el Servicio Nacional
de Sanidad y Calidad Agroalimentaria
(SENASA) vy la Estacion Experimen-
tal Agroindustrial Obispo Colombres
(EEAQOQC) trabajan conjuntamente para
abrir mercados o actualizar protoco-
los fitosanitarios. Por el sector privado,
ACNOA es la camara empresaria que
agrupa a los actores citricolas de Tucu-
man, Salta, Jujuy y Catamarca'. ACNOA
define la agenda de competitividad e
insercion internacional para el limdn
y es el principal interlocutor citricola
ante el sector publico. A la vez, ACNOA
reconoce a la Asociacion Fitosanita-
ria del Noroeste Argentino (AFINOA)
como su “brazo técnico” para colabo-
rar con las autoridades fitosanitarias en
combatir plagas que afectan la fruti-
horticultura de la regién. En ese marco,
All Lemon fue creada para fortalecer
las exportaciones de limoén fresco so-
bre la base de la calidad comercial.

Actualmente, el sector privado esta re-
pensando su entramado institucional.
En particular, ACNOA y AFINOA estan
trabajando conjuntamente para propo-
ner a SENASA un esquema de mayor
control del limoén para exportaciéon que
adicione, a los actuales controles fito-
sanitarios de AFINOA, otros relativos a
calidad e inocuidad. En este contexto,
la experiencia de All Lemon es clave.
No obstante, queda por definirse qué
rol tendria All Lemon ante un escenario
en el que AFINOA asumiera el control
integral sobre la fruta.

Uno de los desafios del limén argentino
es competir internacionalmente a par-
tir de la calidad. En los ultimos afios, las
empresas argentinas lograron diferen-
ciacion cumpliendo con los requisitos
fitosanitarios, de seguridad alimenta-
ria e inocuidad impuestos por terceros
paises, y con las exigencias de calidad
de los compradores internacionales.
Sin embargo, el mercado internacio-
nal es cada vez mas competitivo. Es
necesaria una creciente diferenciacion
atendiendo a las exigencias de quienes
buscan los maximos atributos de cali-
dad demandando mejor cosmética del
limdén y una fruta mas natural. Esto es
identificar el valor asignado al tamano,
color, aspecto, nivel de madurez, con-
tenido de jugo y sabor, asi como a la
tolerancia de residuos. Para lograr tal
diferenciacion resulta indispensable un
control de calidad estricto sobre los
aspectos estéticos del limén y reducir
el uso de agroquimicos evitando enfer-
medades en la fruta.

El desafio de lograr mayor calidad co-
bra relevancia ante el cierre del merca-
do de la UE desde 2020 por deteccién
de mancha negra en los limones ex-
portados desde Argentina. La mancha
negra es un problema fitosanitario que
también afecta la cosmética del limdn,
aunque no su inocuidad. Como es una
enfermedad evolutiva, puede no ser
detectable por los controles en origen
y si manifestarse luego de 25-30 dias
en transito’. Esta situacion prendid las
alarmas del sector, que en los ultimos
anos no habia tenido cierres de mer-
cados por estos motivos. Para lograr
la reapertura, concretada en abril de
2021, Argentina renegocid el protocolo
sanitario proponiendo a la UE un plan
de trabajo mas exigente.
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Un segundo desafio del limdén argen-
tino es mejorar su posicionamiento
externo. En un mundo post-COVID-19
con mayores miedos y exigencias,
es indispensable conocer la deman-
da en cada mercado y construir una
buena imagen del sector como pro-
veedor capaz de satisfacerla. Para
superar este desafio, ACNOA y All
Lemon trabajan en el posicionamien-
to internacional del limén argentino.
ACNOA promociona las cualidades
del limdén argentino y All Lemon for-
talece tal promocién con la comu-
nicaciéon de su riguroso sistema de
control de calidad. Recientemente,
ACNOA y All Lemon comenzaron a
trabajar conjuntamente la presencia
y comunicacion en las ferias comer-
ciales internacionales. Sin embargo,
el sector estad planteandose la poten-
cial conveniencia de basar la estrate-
gia de promocidén comercial en atri-
butos del limdén argentino mas alla de
los destacados y garantizados por el
sello ALL LEMON.

3.2
All Lemon

All Lemon identifica a la Cadmara de
Exportadores de Citricos porque es
el nombre del sello de calidad crea-
do por la entidad. All Lemon es una
iniciativa privada de las principales
empresas de limén cuyo objetivo
es incrementar la calidad del limoén
fresco para exportacion. Fue creada
en 2009 por doce empresas, pero,
actualmente sus miembros Ilegan
a 20 empresas, que representan el
75% de las exportaciones argentinas
de limodn fresco. El logro mas destaca-
do de la entidad es el sello y el siste-
ma de control que verifica la calidad
cosmética del limdén. Adicionalmente,
busca consolidar internacionalmente
la buena reputacién del limoén argen-
tino.

Disefio institucional

MISION

All Lemon tiene como propdsito in-
crementar las exportaciones de limoén
fresco de sus asociados sobre la base
de la calidad. Para ello trabaja sobre
dos ejes. Uno, es la estandarizacion y
homogeneizacion de la calidad de los
limones de exportacion. Otro, es el po-
sicionamiento internacional del limoén
argentino difundiendo su calidad. El eje
de la calidad siempre primo.

La especificidad de All Lemon respon-
de a la existencia de ACNOA, AFINOA
y Federcitrus (Federacion Argentina
del Citrus) con misiones complemen-
tarias. ACNOA es el principal ambito
institucional del sector, donde se de-
fine la estrategia sectorial. Las activi-
dades de All Lemon se enmarcan en
dicha estrategia. Todas estas entida-
des representan tanto a la produccion
primaria, como a los empaqgues, como
consecuencia natural de la integracion
vertical de sus empresas asociadas.

AUTONOMIA

All Lemon es una asociacién civil sin
fines de lucro reconocida oficialmente
en 2011. Asi, tiene total autonomia del
sector publico en la definicion e im-
plementacion de sus actividades, asi
como en su financiamiento.

GOBERNANZA

All Lemon cuenta con tres érganos so-
ciales para su funcionamiento: la Co-
mision Directiva (CD), la Asamblea de
socios y la Comisioén revisora de cuen-
tas. La CD administra la asociacion y
sus autoridades cumplen funciones
por dos afos. La Asamblea es el érga-
no principal y estad formada por todos
los socios; elige autoridades y aprueba
los estados contables y el informe de
la comision revisora de cuentas. La Co-
misiodn revisora de cuentas supervisa la
administracién de la entidad. Las deci-
siones de todos los érganos se adop-
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tan por mayoria y cada asociado tiene
un voto.

Los asociados tienen otros tres me-
canismos para gobernar la entidad. El
primero es la reunidn plenaria. En ésta
participan las autoridades de la CD vy
las maximas autoridades de las em-
presas asociadas. En ella se establecen
los objetivos estratégicos anuales (por
ejemplo, definir si cambian los para-
metros minimos de calidad, aprobar el
presupuesto) y se replantean los objeti-
vos ante desvios. El segundo mecanis-
mo es la reunidn de mesa exportadora,
reuniones semanales en las que parti-
cipan los gerentes de cada empresa.
En ellas se exponen las proyecciones
de envios argentinos y de otros paises
a cada mercado, se analizan los resul-
tados de las auditorias de calidad y se
informa sobre las acciones conjuntas.
Finalmente, el tercero es la reunion de
comision. Existen cuatro comisiones:
control de calidad, acciones conjun-
tas, marketing y conducta. La principal
actividad recae sobre la comisién de
control de calidad que analiza los re-
sultados de las auditorias semanales y
advierte sobre los desvios encontrados
al cumplimiento de los pardmetros mi-
nimos de calidad.

All Lemon no tiene un director ejecuti-
vo formal. El rol de liderazgo es ejerci-
do desde su creacion por Walter Ojeda.
El prepara los temas de cada reunién
plenaria, supervisa a las comisiones y
trabaja en la construcciéon de los con-
sensos. Su continuidad en el rol ha fa-
vorecido a la estabilidad en la agenda
de trabajo.

FINANCIAMIENTO

La fuente de financiamiento de All
Lemon es el aporte de los miembros.
Anualmente el presupuesto es de apro-
ximadamente 300 00O dolares. Cada
ano se fija una contribucidén por caja
exportada siendo el valor de referencia

de 0.03 de ddlares por caja, lo cual re-
presenta entre un 2% y un 3% de su va-
lor. El aporte limitado a All Lemon tiene
en consideracién la contribucion que
ya realizan las empresas asociadas a la
EEAOC, ACNOA y AFINOA. El 80% del
presupuesto es asignado al control de
calidad mientras el otro 20% solventa
las actividades de promocién y los ho-
norarios de asesoria contable, juridica
e informatica.

ORGANIZACION INTERNA

All Lemon no tiene personal en relacion
de dependencia. El director ejecutivo y
tres de los cuatro coordinadores traba-
jan ad honorem. También es ad honorem
el trabajo de quienes participan en las
distintas comisiones. Solo reciben ho-
norarios el coordinador de control de
calidad, los auditores de calidad y los
consultores externos.

La CD es quien tiene la decision para
contar o no con un staff profesional
rentado. Aunque algunos entrevistados
expresaron que seria bueno para la en-
tidad contar con una estructura renta-
da, ello aun no fue debatido en CD.

AGENDA Y ACTIVIDADES

La principal actividad de All Lemon es
el control de calidad comercial del li-
mon fresco para exportacion. Para ello,
cred el sello de calidad de adhesion
voluntaria y un sistema de control de
calidad para su obtencién en torno a
pardmetros minimos de calidad sobre
los aspectos cosméticos de la fruta. El
sistema de control consiste en audi-
torias semanales sobre los empaques.
Los inspectores determinan la calidad
del limén observando presencia de da-
Aos o pudriciones en la fruta, uniformi-
dad de calibre y color y uniformidad de
tamano. Ademas, controlan la cantidad
de unidades que componen cada caja
y el peso neto total verificando que
sea el correspondiente segun la caja de
exportacion. Las cajas de limoén para
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exportacion de quienes superaron el
control de calidad pueden llevar el lo-
gotipo del sello.

El sello es la base de las comunicacio-
nes con las que All Lemon posiciona
internacionalmente al limén argentino.
En los primeros afos de funcionamien-
to la entidad contraté especialistas en
marketing e invirtid cuantiosamente
en promocién comercial. Actualmente,
participa en las ferias destacadas como
Fruit Logistica (Alemania), World Food
Moscow (Rusia) y PMA Fresh Summit
(EE. UU.). Sin embargo, en los ultimos
anos la entidad disminuyd su proac-
tividad comercial. Hasta 2017, la pro-
mocion comercial de las empresas se
viabilizaba exclusivamente a través de
All Lemon. Desde 2018, ACNOA y All
Lemon se presentan conjuntamente
como instituciones promotoras del li-
mon argentino en las ferias interna-
cionales. El objetivo es mostrar que
ACNOA reconoce el posicionamiento
sobre la base de un sello de calidad
como un eje estratégico para el sector
aunque también, como parte del re-
planteo del sector sobre cémo realizar
las acciones de promocion comercial,
se busca promover al limoén argentino
mas alld de las cualidades controladas
por el sello.

Es interesante destacar como la orga-
nizacion de un sistema de auditorias
favoreciod la incorporacién de protoco-
los sanitarios ante el COVID-19. Aun-
que ACNOA desarrolld los protocolos
sanitarios, All Lemon adiciond medidas
para incrementar el cuidado del perso-
nal en el empaque. Mas generalmente,
el COVID-19 no tuvo mayor impacto en
actividades a incorporar a All Lemon o
cambios en su disefo institucional.

FUNCIONAMIENTO Y TRACCION DE
LA AGENDA EXPORTADORA

En sus anos de funcionamiento All
Lemon logrd coordinar a los principa-

les exportadores de limén fresco en
torno a un sistema de control de cali-
dad certificada por un sello, asi como
en la comunicacién al mundo acerca
de las cualidades del limoén asociadas
a ese sello. La gestion del sistema de
calidad, su principal actividad, funcio-
na eficazmente. Por ello, la entidad ha
ido sumando asociados a partir de su
creciente credibilidad. All Lemon es re-
conocida por su claro liderazgo y con-
tinuidad en la realizacion de esta tarea.
La intensidad de las actividades de
promocién comercial, en cambio, fue
disminuyendo. Aungue la marca del
sello logré reconocimiento en algunos
mercados, se requiere una mayor in-
version para ampliarlo hacia mercados
con los cuales el vinculo comercial es
incipiente (por ejemplo, China). Algu-
nos asociados reconocen la importan-
cia de retomar la proactividad inicial
pero aun no se logroé suficiente consen-
so. En este sentido, la potencial absor-
cion de All Lemon por ACNOA podria
ser un mecanismo eficaz para ampliar
el alcance del sello y obtener mayor fi-
nanciamiento para su promocion.

El disefio institucional de All Lemon re-
sultd adecuado a las condiciones pre-
existentes en el sector. La integracion
vertical de productores y empaques vy
la concentracion econémica y geogra-
fica favorecieron el surgimiento de un
entramado institucional que ya habia
generado espacios de didlogo entre los
eslabones de la cadena y con el sector
publico. De este modo, desde sus ini-
cios All Lemon pudo enfocarse exclu-
sivamente en la misién de construir un
sello de calidad y promoverlo en el ex-
terior. La vision de los fundadores mar-
co el rumbo vy la prioridad del trabajo
sobre la calidad cosmética del limon.
Esto fue potenciado por la gobernanza
de facto de la entidad, liderada desde
sus inicios por un mismo director eje-
cutivo con gran capacidad para la bus-
queda de consensos, permitiendo ello
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avanzar con la gestion y defensa de la
agenda. La dependencia que tiene All
Lemon de su director ejecutivo es, a la
vez, una debilidad institucional.

El financiamiento y la organizacion
interna de la entidad, en cambio, son
los mayores obstaculos para su fun-
cionamiento. Su presupuesto actual
alcanza solo para mantener el sistema
de auditorias de calidad y sostener mi-
nimamente la inversidn en promocion
comercial. Sin embargo, no se logra el
consenso para ampliarlo. Asimismo, la
organizacion interna es débil porque
no cuenta con una estructura propia de
personal rentado lo que genera que el
funcionamiento quede a cargo de per-
sonas que solo pueden destinar par-
cialmente su tiempo a las actividades
de la entidad.

Aunque el sector citricola reconoce el
buen funcionamiento de All Lemon, las
empresas nucleadas en ACNOA estan
repensando si no lograrian una mejor
coordinacion integrando todos los am-
bitos de actuacién -control de calidad
cosmeética, fitosanitario, promocioén
comercial- bajo una unica institucion.
Este replanteo es una manifestacion
del proceso de consolidacién en la re-
presentatividad del sector que se inicid
con la conformacién de ACNOA hace
cinco afos. El sector busca fortalecer
a su principal instituciéon apuntando a
una mayor coordinacidn hacia dentro y

con el sector publico, y mejorando su
imagen institucional en su relacidon con
el mundo.

Adicionalmente, la absorcién de All Le-
mon por parte de ACNOA podria me-
jorar su financiamiento, que provendria
de los aportes de todos los asociados
a ACNOA independientemente de su
adscripcion al sello. De avanzar en esta
consolidacion, All Lemon enfrenta-
ria el desafio organizacional de lograr
una transicion armonica de su equipo
de trabajo hacia una nueva estructura.
Otro desafio seria conservar al director
ejecutivo o gestionar su sucesion sin
afectar el buen funcionamiento de la
entidad.

El mundo post-COVID-19 demandara
mayor inocuidad, seguridad alimentaria
y cumplimiento de medidas fitosanita-
rias. También exigird mayores controles
y transparencia sobre las condiciones
en las que se producen los alimentos.
El sector limoén en la Argentina debera
intensificar la gestion del control de ca-
lidad que realiza y su comunicacion al
mundo para satisfacer dichas deman-
das. La cohesion y coordinacién que
tiene actualmente la cadena son bue-
nos cimientos sobre los que pueden
apalancarse los esfuerzos necesarios
para enfrentar estos desafios poten-
ciando su insercidn internacional.

4

Analisis comparativo:
principales lecciones

Los dos casos de estudio presentan en-
tidades exitosas en traccionar las estra-
tegias de competitividad e insercidén in-

ternacional de sus respectivas cadenas
agroalimentarias. Creemos que gran
parte del éxito se debe a que el disefo
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institucional de cada una de ellas fue
el adecuado en funcién de la estructu-
ra econdémica y configuracion institu-
cional subyacentes en la cadena y los
objetivos planteados para la entidad.
En esta seccidn comparamos el disefio
institucional, funcionamiento y desem-
pefio de las entidades estudiadas, dis-
cutiendo la atribucion de los resultados
logrados en cada caso a las caracteris-
ticas de su disefo institucional.

Diseiio institucional

MISION Y OBJETIVOS

Las entidades estudiadas presentan
una sustancial diferencia en la mision
y objetivos asignados. Mientras que el
INAC fue creado para ejercer un rol de
liderazgo y coordinacion en la promo-
cion de la competitividad e insercion
internacional de toda la cadena carni-
ca, All Lemon surgioé en el marco de un
entramado institucional preexistente
gue favorecid la especializacidon de su
mision. EI INAC estd llamado a articular
en la cadena una mirada integral, con-
sensuada y de largo plazo con amplios
objetivos y potestades. Por el contra-
rio, en el sector limonero, otras insti-
tuciones, particularmente ACNOA, va
tienen a su cargo elementos centrales
de la agenda de competitividad de la
cadena. En este contexto, la formacion
de All Lemon se concentrd en la crea-
cion, control y promocion comercial
de un sello de calidad voluntario para
el limoén fresco de exportacion.

GOBERNANZA

Las diferencias en la gobernanza de
estas entidades también son sustan-
ciales. En el INAC, la junta directiva es
el dmbito de interaccion formal entre
los eslabones primario y secundario,
y entre ellos y el Estado, con capaci-
dad decisoria sobre los lineamientos
y programas centrales de la entidad.
Aunque el sector privado cuenta con
la mayoria en dicha junta, la definicion
y ejecucion de la agenda es liderada

v

por la planta del organismo, comanda-
da de jurey de facto por el presidente
de la entidad nombrado por el Poder
Ejecutivo. En All Lemon, la estructura
formal de gobernanza solo define la
direccion estratégica, que luego se va-
lida en ambitos de didlogo y participa-
cion mas amplios que operan institu-
cionalizadamente pero sin estructura
formal en la entidad.

AUTONOMIA

La autonomia de All Lemon con res-
pecto al Estado, al ser una entidad
privada, es absoluta. En el caso del
INAC, su constitucion como persona
publica no estatal le confiere un alto
grado de autonomia “operativa”. Es
decir, tiene la potestad de concebir vy
ejecutar programas, contratar y des-
pedir personal, y realizar compras, en-
tre otras facultades, sin necesidad de
autorizacion ni intervencion de otras
autoridades del gobierno central. Sin
embargo, su autonomia encuentra un
Iimite en la facultad del Poder Ejecu-
tivo de nombrar y remover a las dos
maximas autoridades del instituto. De
todas formas, ello no ha derivado en
cambios drasticos en el tiempo en los
lineamientos centrales de la entidad.

FINANCIAMIENTO

Una caracteristica esencial en el dise-
Ao institucional del INAC es la obliga-
toriedad de la contribucion financiera
a la entidad, establecida por ley. Ello
contrasta con la adscripciéon volunta-
ria a All Lemon. A la vez, el aporte al
INAC es del 6 o el 7 por mil segun el
destino de las ventas, mientras que el
aporte a All Lemon ronda entre el 2 y
el 3 por mil de las exportaciones. Dada
el mayor volumen de la produccion
carnica uruguaya, ello resulta en una
considerable diferencia entre el presu-
puesto del INAC (20 millones de do-
lares) y el de All Lemon (0.3 millones
de ddlares).

COMERCIO E INTEGRACION EN EL MUNDO POST-COVID-19

175



ORGANIZACION INTERNA

El INAC es una organizaciéon con
140 empleados en relacién de depen-
dencia regidos por las normas de con-
tratacion del sector privado y una es-
tructura definida en areas y gerencias.
All Lemon, en cambio, es una entidad
mucho mas modesta sin empleados
en relacién de dependencia. Las au-
ditorias del sello de calidad son rea-
lizadas por auditores independientes,
mientras que otras acciones son im-
plementadas por el trabajo voluntario
de propietarios, directivos o emplea-
dos de las empresas miembro. Desde
su fundacion, la conduccién de la en-
tidad es desempefiada informalmente
por la misma persona, quien ejerce
esta funciéon ad honorem.

FUNCIONAMIENTO Y DESEMPENO

Uno de los factores centrales que
sustentan el éxito logrado en ambos
casos es la adecuacion del disefo ins-
titucional al entramado institucional
de sus respectivas cadenas y a sus ne-
cesidades de coordinacion. En primer
lugar, en una cadena como la cérnica
uruguaya, caracterizada por la tension
entre sus eslabones primario y secun-
dario, resulta imprescindible la consti-
tuciéon de una entidad con una misién
amplia que los integre para alinear una
vision compartida, promover intere-
ses comunes, identificar necesidades
y coordinar proyectos de competiti-
vidad colectivos. El sector limonero
argentino, en cambio, no tiene esta
necesidad ya que los eslabones se en-
cuentran verticalmente integrados a
nivel de empresa. Dicha integracion,
ademas de la alta concentracidon geo-
grafica en la provincia de Tucuman, fa-
vorecieron el surgimiento de un unico
agrupamiento empresarial ~ACNOA-
gue ya representa los intereses comu-
nes de la cadena. En ese contexto, All
Lemon es creada como una entidad de
adscripcioén voluntaria para concebir e

implementar la agenda especifica de
crear un sello de calidad y promoverlo
internacionalmente.

En segundo lugar, una entidad publi-
co-privado como el INAC, en contra-
posicion a una entidad privada, le per-
mite a una cadena con tensiones dele-
gar en el sector publico -al comando
en la conduccién del organismo- el
liderazgo en la definicion e implemen-
tacién de una agenda de competitivi-
dad e insercion internacional, que, a la
vez, facilita la coordinacién de accio-
nes con otras areas gubernamentales.
En el sector limonero argentino, en
cambio, el sector privado logra por si
solo definir prioridades estratégicas
y tener una voz unificada que facilita
la interaccion con los distintos orga-
nismos publicos sin necesidad de for-
malizar dicha interaccién mediante el
cogobierno en una entidad. En este
aspecto también vemos cémo las ca-
racteristicas de disefio institucional se
ajustan a las necesidades de cada ca-
dena.

En cuanto a su funcionamiento como
organizacion, el INAC logré conformar
un staff de personal estable e idéneo
que ha acumulado capacidades de
analisis, gestion, diseno de politicas
y planificacién, asi como capacidades
relacionadas con el poder de convoca-
toria ante terceros, generacién de dia-
logo y obtencién de consensos. Estas
capacidades se manifiestan en la con-
crecion de proyectos complejos como
la creaciéon de un sistema de trazabi-
lidad individual, la creacion de sellos
de calidad y la estrategia de promo-
cion comercial. Este logro se sustenta
en parte en la estabilidad, magnitud
y previsibilidad de su principal fuente
de financiamiento. El aseguramiento
por ley del financiamiento al INAC le
permitid generar un entorno favorable
para atraer y retener en el organismo
a una gran cantidad de profesionales
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técnicos capacitados. Regido por las
normas de contratacion del sector pri-
vado, goza de flexibilidad para utilizar
mejores sistemas de incentivos que los
imperantes en el sector publico y, a la
vez, proteger a su personal de vaivenes
politicos.

All Lemon, en cambio, basd su estruc-
tura de funcionamiento en practicas de
gobierno informales, mantenidas por la
confianza generada a partir de su efi-
caz desempefno y la continuidad del
conductor de la entidad. Este funciona-
miento ha logrado garantizar la dispo-
nibilidad de las capacidades necesarias
para ejecutar eficazmente las distintas
actividades que la entidad se propuso
encarar, principalmente garantizar la
calidad del sello ALL LEMON. De todas
formas, la falta de un staff profesional
estable podria limitar la posibilidad de
plantearse objetivos mas ambiciosos,
a la vez que la dependencia de la or-
ganizacion de la voluntad y acciéon de
una sola persona plantea dudas sobre
su potencial fragilidad, mas aun en el
contexto de transiciéon organizacional
gue implicaria su posible absorcién por
parte de ACNOA.

Las dos entidades han logrado un alto
grado de cohesidén interna en la cadena
para traccionar sus respectivas agen-
das de competitividad internacional. En
el INAC, la cohesion se manifiesta en la
conformacioén de vinculos de confianza
entre los actores y en la formulacion de

una estrategia que exhibe continuidad
y, de la cual, el INAC es referenciado
como lider en su implementacion. A
pesar de que el sector privado no ha
sido particularmente activo en la gene-
racion de propuestas y proyectos, pa-
rece sentirse comodo delegando en el
instituto la elaboracién de estrategias,
la generacion de consensos y propues-
tas, la gestion de proyectos, y la obten-
cion de apoyo politico para las accio-
nes de la agenda. De cualquier forma,
muestra un fuerte compromiso con la
entidad participando activamente en la
junta directiva y planteando sus puntos
de vista sobre temas relevantes.

En All Lemon, la cohesién interna de los
actores que la conforman tiene su base
en condiciones preexistentes como la
mayor homogeneidad del sector y el
trabajo conjunto ya realizado en otras
asociaciones empresariales. Se destaca
la continuidad de la principal politica
de la entidad que es el control de ca-
lidad asociado al sello ALL LEMON. De
todas formas, la entidad ha exhibido en
el tiempo una notoria reduccién de los
esfuerzos de promocién comercial de
su sello. La promocién comercial del
sello ALL LEMON esta siendo revisada
y discutida por el sector en ACNOA,
donde se plantea como alternativa
priorizar las acciones de promocion
comercial en los mercados del exterior
sobre la base de las cualidades mas
generales del limoén argentino, no sola-
mente las asociadas al sello de calidad.

5

Reflexiones finales

Uno de los mensajes centrales que sur-
ge de comparar al INAC con All Lemon
es la importancia de ajustar el disefo
institucional a las caracteristicas y ne-

cesidades de las distintas cadenas.
Aunqgue estos casos muestran solo dos
variedades de un abanico mayor de
opciones institucionales, creemos que
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del andlisis podemos extraer algunas
reflexiones que podrian guiar el disefio
de una investigacion mas amplia.

En primer lugar, existen en las cade-
nas agroalimentarias de América La-
tina varias entidades publico-privadas
(“institutos”) que tienen en comun su
financiamiento a través de contribu-
ciones obligatorias. No obstante, di-
fieren en cuanto al peso relativo de
los sectores publico y privado en su
gobernanza. Por ejemplo, mientras en
el INAC el sector publico designa a las
autoridades ejecutivas de la entidad vy
el sector privado tiene la mayoria en el
directorio, en el IPCVA (carne-Argen-
tina) es el sector privado quien casi
exclusivamente conduce el organismo.
En el otro extremo, en el INALE (lac-
teos-Uruguay) el sector publico lide-
ra la gestion del instituto y domina la
composicion del érgano directivo de la
entidad.

Una hipdtesis es que el balance en-
tre los sectores publico y privado que
exhibe el INAC en su gobernanza -en
comparacion con institutos similares-
ha sido clave en permitirle encarar pro-
yectos de mayor envergadura como el
de trazabilidad que, por su naturaleza
y complejidad, requieren grandes con-
sensos entre actores publicos y priva-
dos ademas de compromiso, decision
y coordinacién entre las partes. Otra
hipdtesis es que, ante un escenario de
desconfianza en la cadena, es impres-
cindible la intervencién y liderazgo
del Estado quien, como en el INAC,
podria también manejar resortes re-
gulatorios complementarios para el
logro de los objetivos planteados. El
caso del IPCVA es interesante como
contraste, en donde el sector privado
lidera la entidad, aunque con un alcan-
ce en su agenda competitiva limitado a
temas menos conflictivos como la pro-
mocién comercial.

178

Desde una perspectiva mas amplia,
también puede ser util comparar a en-
tidades publico-privadas como el INAC
con alternativas de arreglo institucio-
nal puramente privado que también
tengan por misién integrar a distintos
eslabones de una cadena de valor sin
incluir al sector publico ni contar con
financiamiento obligatorio. Una en-
tidad de este tipo tendria entre sus
principales desafios lograr financiar a
un staff profesional a partir de apor-
tes voluntarios. Un ejemplo de ello es
la fundacion FunPel en el sector lacteo
argentino, la cual tiene por finalidad in-
tegrar a los sectores primario e indus-
trial de la cadena, pero encuentra enor-
mes dificultades para financiar incluso
un numero reducido de proyectos de
competitividad. En el sentido contrario,
la no participacion del Estado en la go-
bernanza de la entidad podria tener la
ventaja de evitar la potencial interven-
cion disruptiva del Estado imponiendo
una agenda politica no alineada con los
intereses de la cadena o desviando sus
aportes financieros hacia fines ajenos a
sus necesidades.

En sintesis, creemos que las necesida-
des de coordinacion para traccionar
estrategias de insercidon internacional
en cadenas agroalimentarias son sus-
tanciales y serdn aun mayores por las
necesidades de accién colectiva coor-
dinada que surgiran para dar respues-
ta a las nuevas exigencias del mundo
post-COVID-19. Estas necesidades re-
querirdn, a la vez, de configuraciones
institucionales adecuadas para lograr
dicha coordinacién. Por ello, enten-
der las implicancias de las distintas
alternativas de disefio institucional y
su conveniencia relativa, segun dichas
caracteristicas, es una agenda abierta
Yy hecesaria.

LN
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IED y el papel de las API
en la era post-COVID-19*

Adridn Blanco Estévez, PhD @

RESUMEN

La IED (Inversion Extranjera Directa) en la era post-COVID-19
genera importantes desafios, pero también oportunidades para
América Latina en términos de atraccion de IED. Las Agencias
de Promocidn de Inversiones (API) pueden ser parte de la solu-
cion mediante la activacion de diferentes iniciativas que ayuden
a las economias latinoamericanas a prepararse para el nuevo
escenario. El presente trabajo se centra en coémo estas agen-
cias estan respondiendo al desafio estratégico y operativo que
supone el escenario post-COVID-19, incluyendo una propuesta
de actuacidn de corto, mediano y largo plazo para las APls de
la region.

* Para la elaboracién del presente estudio el autor agradece las valiosas aportaciones de Ana Arias
(BID), Christian Volpe (BID), Stephen Thomsen (OCDE), Fernando Mistura (OCDE), Alexandre De-
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(CEPAL), Sandro Zolezzi (CINDE - Costa Rica), Javier Galddmez (Proesa - El Salvador) y Larissa
Perdomo (Uruguay XXI| - Uruguay).
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1

Introduccion: la oportunidad
y el desafio de la era post-COVID-19
para la IED en América Latina

En 2020 el COVID-19 irrumpe con gran
fuerza generando un impacto negativo
en la economia mundial, de una magni-
tud hasta ahora desconocida, llevando
al producto bruto interno (PIB) global
a una caida del 4.2%, y del 7.4% para
América Latina; la mas elevada desde
gue se tienen datos. La contraccidn de
la economia mundial y de los resulta-
dos empresariales, asi como la incer-
tidumbre generalizada, conducirdn a
un menor volumen de IED (Inversion
extranjera directa). Las estimaciones
de UNCTAD (United Nations Conferen-
ce on Trade and Development) indica
una caida del 42% de la IED mundial
en 2020, siendo del 37% para Amé-
rica Latina; que ha mostrado, al igual
gue otras geografias emergentes, un
impacto algo menor, que podria de-
berse al decalaje temporal con el que
la pandemia llegd a la region. La caida
de la IED serd generalizada en todas
las geografias (como emisoras y recep-
toras de inversion), en la gran mayoria
de los sectores econdmicos (si bien el
impacto sera desigual, con el turismo y
el ocio a la cabeza) y en todas las tipo-
logias inversoras (inversion nueva, rein-
version y préstamos intragrupo). Un
efecto esperado derivado de la fuerte
reduccion de la IED sera el incremento
de la competencia en todo el mundo
por la atraccidn y retencion de la inver-
sion existente.

Ademas de la reduccidén de los flujos
de IED a corto plazo, la crisis desen-
cadenada como consecuencia de la
COVID-19, si bien no introduce elemen-

tos totalmente novedosos en el ambi-
to de la inversion, si ha resultado un
importante acelerador de tendencias
anteriores. El escenario post-COVID-19
estara definido en el ambito de la IED
por cinco tendencias. Tres de ellas ya
estdn en marcha: una mayor inversion
en activos intangibles frente a la in-
versidn en activos fisicos, el auge de
las multinacionales digitales como
inversoras en el mundo y la externa-
lizacién y diversificacion de redes de
proveedores digitales. Y dos de ellas
estan todavia por confirmarse: el acor-
tamiento de la cadena de valor y auge
del reshoring en algunos sectores y el
aumento de la produccién de cercania
o nearshoring. Estas tendencias estan
[lamadas a modificar los factores de
localizacion de las multinacionales. Asi,
se abre un nuevo terreno de juego en
el dmbito de la atraccion de IED, que
exige a los gobiernos latinoamericanos
una rapida adaptacion, reaccionando
mediante la activacion de un conjunto
de politicas, que permitan adaptarse a
este escenario postpandemia.

La era post-COVID-19 presenta impor-
tantes implicaciones para las regiones
y paises en términos de atraccién de
inversiones, y, también, para América
Latina. Al igual que las grandes trans-
formaciones que se han producido en
otros momentos de la historia, presen-
ta riesgos considerables. Por ejemplo,
en el terreno de la transformacion pro-
ductiva, la reduccion de flujos vy la in-
corporacion de la digitalizaciéon supone
un riesgo, en la medida en la que esta
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nueva |IED estd protagonizada funda- como es el caso del software en Monte-
mentalmente por economias avanza- video (Uruguay), industria aeroespacial
das que podrian priorizar cadenas de en Sao José dos Campos (Brasil) o in-
valor mas cercanas, o deslocalizacién a dustria automotriz en Puebla (México).

paises con elevadas capacidades digi-

tales. Asi, América Latina, con centros El presente trabajo se centra en la in-
de decision alejados de su territorio y  dustria de las API, y cdmo estas agen-
con una importante brecha digital, po- cias estdan respondiendo al desafio
dria perder relevancia en el tablero de estratégico y operativo que supone el
la IED mundial. Pero el nuevo escena- escenario post-COVID-19 incluyendo
rio también esta lleno de oportunida- una propuesta de actuacién para estas
des. Por ejemplo, en el terreno de la agencias en la regiéon. Para la elabora-
transformacién productiva, la masiva cion del estudio se ha utilizado una me-
digitalizacion empresarial y las mayo- todologia compuesta por entrevistas
res facilidades para abordar los proce- en profundidad a expertos en el ambi-
SOs expansivos en términos de costesy  to de la IED en América Latina, se han
tiempos, supone igualmente una opor- analizado datos sobre IED, tecnologia
tunidad para la atraccion de IED a la e innovacidon procedentes de fuentes
regién; como ya ocurre en el caso de publicas y privadas, se han consulta-

Costa Rica en el sector de la teleme- do documentos relacionados con

dicina. Asimismo, podrian articularse tematica publicados desde el inicio de
nuevas redes de proveedores digitales la pandemia y las paginas webs de las
alrededor de clusteres preexistentes APl latinoamericanas y se ha participa-
gue ya cuentan con una importante do en foros internacionales basados en

presencia de empresas extranjeras, lalED en la era post-COVID-19.

Nota del autor
Como consideraciéon general para el trabajo, cabe destacar que la investigacion enfrenta
tres limitaciones significativas.

En primer lugar, el autor reconoce que los factores de localizacion empresarial para la IED son
numerosos, conformados tanto por condicionantes econdémicos (tamafio de mercado, costes
laborales o calidad de las infraestructuras, entre otros) como condicionantes institucionales
(regulacion, nivel de apertura o integracién regional, entre otros). Estos son sin duda factores
de gran importancia para la atraccion de IED, pero en el presente trabajo no son cubiertos,
al ser el objetivo ultimo del mismo proponer medidas de politica de inversiones especificas
para el escenario actual. De este modo, el andlisis se centra unicamente en aspectos diferen-
ciales para atraer IED en la era post-COVID-19, esto es, se focaliza en andlisis de capacidades
y politicas para atraer inversion digital y en sus posibles impactos sobre las cadenas de valor.

En segundo lugar, el estudio analiza de forma especifica la respuesta que estan dando las
API en el escenario postpandemia, proponiendo diferentes medidas que pueden tomar estas
agencias para afrontarlo. Cabe destacar que las API son actores de un tamafo habitualmente
reducido y con un campo de actuacion muy especifico, frente a otros actores de gobierno
con mayores capacidades para disefiar e implementar politicas que ejercen un gran impacto
sobre la atraccion de IED. En este sentido, el trabajo queda limitado a la actuacion de estas
agencias, pero no analiza el papel de otros organismos gubernamentales que resulta esencial
para que el desempefno de las API sea efectivo, como los organismos reguladores, fiscales o
encargados de la politica industrial.

En tercer lugar, el trabajo no cubre factores que influyen directamente en las relaciones comer-
ciales, como las infraestructuras, las barreras no arancelarias o el nivel de apertura comercial;
aunqgue estén estrechamente relacionados con la IED en el contexto de fragmentacion de la
produccion y las cadenas de valor. Pese a su notable influencia sobre los factores de loca-
lizacion de IED, también en el escenario postpandemia, se ha decidido no tratarlos porque
se encuentran cubiertos en otros trabajos de la presente iniciativa, y centrar aqui el foco en
aspectos especificos relacionados con la IED.
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2

Redefiniendo el papel de las API
en el periodo postpandemia

2.1
Las API, una industria de creciente
importancia en América Latina

Las API forman parte de un amplio con-
junto de politicas de inversiones para la
atraccion y retencion de IED, junto con
los incentivos fiscales y financieros, la
regulacion en favor de la inversion o la
reduccion de trabas administrativas,
entre otras. En los ultimos afos han
ganado importancia y popularidad, y
hoy dia practicamente todos los paises
cuentan con estas agencias, estiman-
dose que existen unas 200 agencias
gue operan a nivel nacional y 2 000
a nivel subnacional en todo el mundo
(Heilbron & Aranda-Larrey, 2020; Vol-
pe Martincus et al., 2020). Su existen-
cia se fundamenta en la resolucion de
asimetrias informativas relacionadas
con la identificacion de oportunidades
de inversion, y su efectividad ha sido
probada en distintos trabajos, que han
mostrado una relacion positiva entre el
presupuesto de la API, su intensidad de
focalizacién, la calidad de la informa-
ciéon ofrecida y la captacion de capital
extranjero (Volpe Martincus, 2010; Har-
ding y Jarkovik, 2012; Charlton & Davis,
2007; Morisset & Andrews-Johnson,
2004).

Existen cuatro objetivos principales
que son comunes a estas agencias.
Son: la promocidn para la generacion
de IED (eventos y misiones especificas
para la captacién de proyectos), la fa-
cilitacién de la inversién y retencidn
(asistencia en la definicion del proyec-
to, ayuda administrativa, aftercare y

servicios especificos), la construccion
de imagen-pais (website, material pro-
mocional y eventos de relaciones ins-
titucionales) y el entorno de negocios
(acciones encaminadas a evaluar vy
proponer mejoras al Gobierno respecto
al clima inversor) (United Nations Con-
ference on Trade and Development,
2008). En todo caso, los mandatos de
las APl exceden habitualmente estas
cuatro funciones, y pueden ocuparse
también de realizar otras como super-
vision y aprobacién de las inversiones,
desarrollo de redes de proveedores
locales o administracién de zonas eco-
ndémicas especiales. En este sentido, las
APl muestran una elevada capacidad
para adaptarse a las caracteristicas
de su entorno y su versatilidad y flexi-
bilidad operativa son sus aspectos di-
ferenciales respecto a otras entidades
gubernamentales o semigubernamen-
tales.

En el caso de América Latina practi-
camente todos los paises cuentan con
una API, incluyendo iniciativas subna-
cionales que han proliferado en los ul-
timos afnos en economias como Brasil,
Colombia y México Las APl desem-
peifian su actividad en un entorno de
elevada competitividad por la cap-
tacion de empresas extranjeras, y su
efectividad estd altamente relacionada
con sus capacidades como agencia. La
efectividad de las agencias de la region
ha sido evaluada y demostrada en al-
gunos casos, relativos a CINDE, agen-
cia de Costa Rica, y Uruguay XXI, sobre
las cuales se han desarrollado trabajos
que muestran su capacidad a la hora
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de atraer filiales de multinacionales, en
particular, aquellas procedentes de pai-
ses desarrollados (Volpe Martincus et
al., 2020). Por ejemplo, en Costa Rica
el apoyo a las empresas extranjeras por
parte de CINDE incrementd hasta en 11
puntos la posibilidad de que se establez-
ca una filial en el pais (Carballo, Marra de
Artifnano & Volpe Martinicus, 2020).

Un trabajo reciente del BID (Banco In-
teramericano de Desarrollo) apunta a
las principales caracteristicas de es-
tas agencias en América Latina: cuen-
tan con un presupuesto anual medio
de 5 millones de ddlares, una media
de 20 empleados dedicados a la IED
y un 65% de la financiacién procede
de fuentes gubernamentales (Volpe
Martinicus y Sztajerowska, 2019). Co-
laboran estrechamente con el sector
privado y otras instituciones publicas,
tienen cierto grado de independencia
operativa y priorizan sectores como
TIC, ordenadores y software, farma y
bio o energias renovables, ademas de
sectores mas tradicionales como agri-
cultura y pesca o alimentacion y bebi-
das. También es importante destacar
que las API latinoamericanas no cons-
tituyen una industria homogénea y que
son fuertemente divergentes en lo que
a recursos y operativa se refiere, refle-
jo de las acentuadas desigualdades en
términos de desarrollo econdmico e
institucional en la regién. En América
Latina, su presupuesto puede variar
entre 0.1 millones hasta 56 millones de
dolares; el numero de empleados entre
2 y mas de 500; ademas, hay paises sin
oficinas en el exterior y otros con una
red de 50 vy, por ultimo, los mandatos
gubernamentales sobre la API pueden
variar entre 1y 12.

El mismo trabajo ha encontrado que
existe un amplio margen para la me-
jora de capacidades para el conjunto
de las API latinoamericanas. Respec-
to a las API de la OCDE (Organization

for Economic Co-operation and De-
velopment), las agencias de la regién
cuentan con menores capacidades
presupuestarias y de recursos huma-
nos, una red exterior de captacion de
inversion mas endeble y una menor
focalizacién en sus actividades, lo que
genera una menor eficacia. Ademas,
presentan diferencias importantes en
lo referido a su priorizacion de activi-
dades, como evidencian los mayores
recursos empleados en construccion
de imagen-pais y entorno de negocios;
mientras que las agencias de la OCDE
se focalizan mas en la generacién, fa-
cilitacion y retenciéon de la IED. Otra
caracteristica para destacar es que en
numerosos paises latinoamericanos el
mandato de la atraccion de IED recae
en varias agencias o entidades guber-
namentales, como es el caso de Brasil,
Ecuador o Republica Dominicana; he-
cho menos usual en la OCDE, en el que
la promocidén de IED se encuentra mas
concentrada en las API. Por ultimo, es
relevante destacar la menor institucio-
nalidad alcanzada por algunas API lati-
noamericanas, que de manera mucho
mas acusada que la OCDE, experimen-
tan considerables alteraciones en pre-
supuestos y mandatos, en funcién de la
mayor o menor priorizacion otorgada
a la IED en los ciclos politicos, lo que
también perjudica su eficacia.

2.2
La reaccién de las API
a la crisis del COVID-19

El enorme impacto causado por la
crisis econdmica desatada por el
COVID-19 ha conducido a la implemen-
tacion, por parte de los gobiernos, de
medidas extraordinarias de ayuda al
sector empresarial. Asi, se han puesto
en marcha amplias medidas de apoyo
fiscal (especialmente exencién o apla-
zamiento de impuestos) y apertura
de lineas de crédito de emergencia a
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una escala para la que no existen pre-
cedentes (Organization for Econo-
mic Co-operation and Development,
2020a). Ademas, aquellos gobiernos
con un mayor espacio fiscal, y de forma
particular en paises avanzados, han ac-
tivado la entrada o ampliacion del capi-
tal publico en grandes companias que
atravesaban dificultades; en un intento
por evitar que problemas de liquidez se
transformen en problemas de solvencia
y conduzcan al cierre de empresas es-
tratégicas. Al margen de estas y otras
medidas, que son aplicables tanto para
empresas nacionales como extranjeras
(por ejemplo, el CARE Act estadouni-
dense no excluye firmas foraneas'), las
APl han puesto en marcha una serie
de iniciativas que, aunque de mucha
menor envergadura que las anteriores,
son especificas para apoyar el mante-
nimiento y atraccién de la IED.

Las APl pueden ser parte de la solucion
a la crisis postpandemia, debido a su
flexibilidad operativa y adaptabilidad
al entorno econdmico y por su capaci-
dad de servir de correa de transmision
de politicas gubernamentales hacia el
sector privado y el tejido empresarial.
Sin embargo, la pandemia ha impac-
tado fuertemente en su actividad. El
trabajo de promocién de la IED en el
exterior o las reuniones empresariales
con empresas extranjeras se han visto
totalmente afectados debido a las res-
tricciones de movilidad internacional,
en un entorno de elevadisima incerti-
dumbre econdmica que ha disminuido
el interés por realizar operaciones de
inversion cross-border. En una encuesta
al respecto, realizada por WAIPA (World
Association of Investment Promotion
Agencies) a las API, se indicd que un
46% esperaba caidas de la IED supe-
riores al 10%, con un impacto parti-
cularmente negativo en proyectos

greenfield (inversion nueva), y en me-
nor medida expansiones empresaria-
les’. Segun las agencias, los sectores
mas afectados por la caida de la IED
serian los servicios relacionados con
el sector turistico y, en menor medi-
da, las manufacturas de vehiculos, la
construccion y el sector inmobiliario, y
los servicios de negocio. Ademas, las
agencias indicaban que las dificultades
de las empresas extranjeras estarian
centradas en la disrupcion de las cade-
nas de valor, problemas de liquidez y
caida de la demanda.

Ante este escenario, no es de extrafar
qgue las APl hayan comenzado a res-
ponder a este complejo escenario. Por
un lado, se han adaptado rapidamente
al trabajo no presencial de una manera
rapida y agil y un 64% de las APl han
continuiado su operativa mediante
reuniones virtuales o webinars®. Ade-
mas, distintas agencias han aprovecha-
do las actuales circunstancias para ir
un paso mas alla en la digitalizaciéon de
su actividad y han puesto en marcha
herramientas innovadoras en su rela-
cion con los clientes. Algunos ejemplos
son la puesta en marcha de asistentes
basados en inteligencia artificial, como
es el caso de Estonia o la realizacion
de visitas virtuales a potenciales locali-
zaciones de inversion, como es el caso
de AICEP Portugal Global. Algunas han
desarrollado herramientas online para
facilitar el calculo del impacto de la
crisis como /nvest Atlanta, o realizando
maratones de ideas para disminuir el
impacto de la pandemia en las empre-
sas, como es el caso de Czechlinvest.

Por otro lado, las API han activado ini-
ciativas para apoyar a las empresas
extranjeras ante la caida de actividad
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y beneficios. Un elevado numero de
API, hasta un 74% de las pertenecien-
tes a la OCDE, han abierto canales in-
formativos online relativos al COVID-19
como en los casos de /nvest Korea o In-
vest in Austria o han introducido conte-
nidos en su web con informacién sobre
la operativa empresarial en tiempos
de COVID-19, como ha hecho /nvest
in Sweden. La australiana Austrade no
solo ha informado de la evolucidon de
la pandemia y la situacion econdémica
a las empresas extranjeras, sino tam-
bién ha informado a través de su red
exterior a potenciales inversores. En
Ameérica Latina tanto Apex-Brasil como
el Centro de Exportaciones e Inversion
de Republica Dominicana han habilita-
do una plataforma online de asistencia
empresarial, en el primer caso, y de
informacioén, en el segundo, y Proco-
lombia ha creado un microsite en su
web dedicado a las noticias relaciona-
das con el COVID-19, incluyendo tanto
la evolucién de la pandemia en el pais
como medidas gubernamentales de
apoyo a las empresas.

Ademas, algunas APl han comenzado
a trabajar con las empresas extranje-
ras en lo relativo a la ruptura de las
cadenas de valor derivada de la pan-
demia, aspecto que estan trabajando el
42% de las API de la OCDE*, como es
el caso de Business Sweden. Distintas
APl han sido particularmente activas
trabajando en fortalecer a las cadenas
de valor del sector sanitario de sus go-
biernos, previendo la repeticion de al-
gunos episodios de desabastecimiento
de productos y material médico, como
es el caso de /Invest in Canada, Invest
in Denmark, la portuguesa A/CEP o la
costarricense CINDE®. Al margen del

sector sanitario, algunas han comen-
zado a trabajar en posibles relocaliza-
ciones derivadas de la alteracién en la
configuracion de las cadenas de valor
con una perspectiva de mediano plazo,
como la salvadorefia PROESA, que ha
realizado una misién en Estados Uni-
dos ante posibles oportunidades deri-
vadas de la deslocalizacion de activi-
dades en Asia.

Por lo que se refiere a la respuesta
agregada de las API latinoamericanas
respecto a otras regiones, una encues-
ta de UNCTAD nos indica que existen
importantes diferencias, en general, se
aprecia que el contenido informativo
y servicios empresariales especificos
llevados a cabo por las API de la re-
gion inferiores a los implementados
por regiones como Europa o Asia.
Incluso en un numero destacado de
agencias no han incluido referencias al
COVID-19 o unicamente se ha notifica-
do si la API seguia operativa. En todo
caso, estos datos habrian mejorado en
el transcurso de los meses siguientes.

Las actividades de apoyo al sector
empresarial se han realizado con una
intensidad variable por parte de las
distintas agencias, si bien algunas han
articulado una respuesta mas com-
pleta y ambiciosa para adaptarse y
responder a la nueva situacion. La
agencia irlandesa IDA ha sido una de
las mas activas en Europa en su res-
puesta al COVID-19. IDA ha reforzado
la relacidn con sus 1500 clientes y de
forma regular los gestores encargados
de estas empresas se han puesto en
contacto con las mismas para conocer
sus necesidades y ponerse a su dispo-
sicion. IDA ha sido una de las escasas
agencias que ha publicado un manual
para que las empresas hagan frente al
COVID-19, en el cual se incluye informa-
cion de interés como la respuesta del
gobierno irlandés de apoyo al sector
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Tabla 1
Respuestas inmediatas de las APl al COVID-19
Solamente ANEITE Informacién
Sin referencias notificacién de inforz1aci6n del COVID-19
al CovID-19 sila API_esta del COVID-19 y servicios al
operativa inversor
AFRICA 56% 19% 17% 8%
AMERICA . . o o
LATINA 25% 28% 41% 6%
ASIA- o, o, o, o
PACIFICO 38% 28% 14% 20%
EUROPA 20.5% 20.5% 20.5% 38.5%

empresarial®. Como iniciativas con-
cretas cabe destacar dos. En primer
lugar, se ha habilitado una consultoria
gratuita individualizada para apoyar a
las empresas extranjeras en la realiza-
cion de planes de contingencia y poder
dar continuidad a su actividad en las
complejas circunstancias. En segundo
lugar, se ha provisto de formacién a
los empleados de las compaiias esta-
blecidas para facilitar su adaptacion al
nuevo escenario. Ambos son servicios
gue daban lugar a ayudas de 2 500 eu-
ros en areas concretas seleccionadas
previamente por IDA, como logistica,
gestiéon de personal o gestidon de pro-
veedores y clientes, entre otros.

La agencia también ha trabajado de
forma totalmente coordinada con el
resto de las unidades del gobierno ir-
landés para asegurar que las compa-
Aias extranjeras han seguido operando
en las complejas circunstancias deriva-
das de la pandemia, de acuerdo con las
recomendaciones sanitarias de las au-
toridades publicas. Resulta particular-
mente interesante que IDA ha sido muy
activa en la respuesta sanitaria forman-
do parte del National Action Plan in
Response to COVID-19, junto con otras

agencias gubernamentales como son
Science Foundation Ireland y Enterprise
Ireland. Ha sido parte de la iniciativa
Rapid Response Research and Innova-
tion Program, que habilita financiacion
para soluciones innovadoras en areas
tematicas concretas relacionadas con
el impacto sanitario de la pandemia
y pone en marcha un programa para
acelerar la innovacion empresarial en
el contexto del COVID-19. Asimismo,
también ha abierto un didlogo con el
servicio de salud irlandés para apoyar
la provision de productos médicos y
sanitarios que pudiesen escasear (es-
pecialmente respiradores) y también
ha apoyado la provision de material sa-
nitario al resto de Europa.

Otra de las agencias europeas gque ha
reaccionado rapidamente, y de forma
muy activa, a la pandemia ha sido /n-
vest in Estonia. De particular interés ha
sido su respuesta en todo lo relativo a
la digitalizacién de actividad y servi-
cios, hecho que se ha visto facilitado al
tratarse de una de las Administraciones
mas digitalizadas del mundo, en el que
el 99% de los servicios gubernamenta-
les se prestan online. /nvest in Estonia,
que respecto de la digitalizacion de
servicios ya venia operando desde hace
afos bajo un modelo altamente exitoso
de ventanilla Unica virtual para inverso-
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res extranjeros, ha puesto en marcha ini-
ciativas innovadoras entre las que cabe
destacar tres: un chatbot virtual basado
en inteligencia artificial para atender
dudas de los inversores relacionadas
con el COVID-19; un demo day (presen-
tacién a inversores de planes de nego-
cio) para que startups del sector salud
tuviesen mayor acceso a financiacion y
para poder asi dar mejor respuesta a las
necesidades sanitarias; y, un hackaton
internacional (concurso de ideas) para
identificar soluciones empresariales rela-
cionadas con la pandemia. Del hackaton
surgieron iniciativas en favor de la dis-
minucion del impacto laboral derivado
de la pandemia y en la recolocacion de
trabajadores, como la plataforma Share
Force One, que actua como punto de
encuentro entre compafias con emplea-
dos con menor actividad y aguellas con
necesidades de incrementar sus planti-
llas. Igualmente, interesantes resultan los
webinars organizados relacionados con
la posible disrupcion de las cadenas de
valor y la puesta en valor de la posibili-
dad de articular redes de proveedores a
nivel regional entre distintos paises noér-
dicos. A nivel de comunicacion, de parti-
cular éxito ha sido su innovadora campa-
Aa de marketing naked truth que permi-
tio¢ diferenciar su comunicaciéon de otras
agencias, basandose en la recreacion
de la cultura de la sauna en encuentros
virtuales para presentar el entorno de
negocios y las oportunidades de inver-
sién, que permitié alcanzar 2.2 millones
de inversores y generar 82 nuevos /eads,
un numero relevante dado el tamafio del
pais’.

Dentro de América Latina la agencia
costarricense CINDE, de titularidad
privada, y muy reputada y con mayo-
res capacidades de América Latina, ha
sido una de las mas activas a la hora
de adaptarse al COVID-19. A nivel ope-

rativo, desde el primer momento de la
pandemia, cuando la gravedad de la
situacion se hizo evidente, se vird ra-
pidamente hacia una modalidad de
trabajo no presencial, y se habilitaron y
reforzaron canales virtuales para man-
tener la relacion con los clientes. Dos
ejemplos destacados son los chatbots
para consultas acerca de las oportu-
nidades de inversién y la organizacién
de tours virtuales en parques empre-
sariales para potenciales inversores.
Ademas, mostrando una enorme flexi-
bilidad y capacidad de adaptacién a las
circunstancias, personal anteriormente
dedicado a actividades promocionales,
ante el previsible parén de las ferias y
eventos presenciales, fue rapidamente
reorientado para atender a inversores
potenciales. Asimismo, destacan otras
iniciativas como la apertura en su web
de una ventana para recibir propuestas
de colaboracion y ayudas.

Particularmente ambiciosa fue su ini-
ciativa de respuesta en lo relativo al im-
pacto en el mercado de trabajo costarri-
cense de la caida de la actividad empre-
sarial. Por un lado, debido a su buena
reputacion y su fuerte red de relaciones
institucionales, CINDE lidero, en cola-
boraciéon con el Ministerio de Trabajo
y Comercio Internacional y el apoyo
del BID, un amplio programa formativo
destinado a apoyar la recolocacion en
el mercado laboral de aquellos nuevos
desempleados por causa de la crisis.
Concretamente, se activd un programa
de formacion para habilidades en la in-
dustria 4.0 para 50 000 personas a tra-
vés de la plataforma Coursera. Por otro
lado, otro de los proyectos de mayor
alcance fue la puesta en marcha, junto
con el Instituto Costarricense de Turis-
mo (ICT), de una plataforma digital que
reune la oferta laboral de multinaciona-
les para reubicar a personas afectadas
por la caida del sector turistico®. Entre
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las 20 companias que forman parte del
proyecto se encuentran Procter & Gam-
ble, AstraZeneca y Amazon.

Otra agencia latinoamericana que ha
llevado a cabo numerosas iniciativas de
adaptacion al nuevo escenario ha sido
InvestChile, la API del gobierno chileno.
Desde un primer momento /nvestChile
incorpord su actividad a un entorno
digital a través de servicios de aseso-
ria remota y misiones de captacion de
IED virtuales. Ha sido particularmente
activa en la retencion y ampliacion de
la inversion de empresas extranjeras
gue ya estaban establecidas en el pais.
Asi, se activaron nuevas vias de interlo-
cucion con estas companfias, como -la
newsletter semanal sobre el impacto
de la pandemia “hacer negocios desde
casa”, un teléfono directo para atender
demandas de empresas extranjeras ya
instaladas en el pais-, o la celebracion
de reuniones regulares con ejecutivos
para informar de las politicas y ayudas
del Gobierno al sector empresarial en
el contexto crisis. De particular impor-
tancia es la elaboracién y publicacion
de numerosos informes -tanto para
clientes actuales como potenciales-,
destacando aquellos sobre el impacto
de la crisis sanitaria sobre la IED recibi-
da por Chile o sobre cémo la pandemia
estd impactando en la consecucidn de
los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS) en el pais.

Asimismo, también con el objetivo de
reforzar la comunicacién, se han reali-
zado webinars para inversores extran-
jeros centrados en las nuevas opor-
tunidades de negocio derivadas del
escenario postpandemia. La iniciativa
Investchile Talks ha desarrollado semi-
narios online para informar de las me-
didas, en clima de negocios, tomadas
como resultado del COVID-19 que po-
dian afectar a las empresas extranjeras
(siendo ejemplos el Tax modernization
and government economic measures

to address the COVID-19 crisis o FOGA-
PE: Legal framework and practical as-
pects of obtaining credit). /nvestChile
realiza una labor de comunicaciéon que
va mas alld de lo estrictamente em-
presarial, e informa en su web sobre la
reapertura de fronteras en el pais o se-
fRala buenas practicas empresariales de
compafias extranjeras que han realiza-
do donaciones para mitigar el impacto
del COVID-19 en el pais. Por ultimo, es
destacable que /nvestChile ha sido la
institucion delegada para gestionar la
entrada excepcional de profesionales
extranjeros al pais mientras duraban las
restricciones de movilidad®.

2.3
Una propuesta de actuacion a corto,
medio y largo plazo

El nuevo escenario post-COVID-19 ha
acelerado tendencias que venian de-
sarrollandose en los ultimos afios, que
estdn modificando sustancialmente los
patrones de la IED, en particular en lo
relativo a la inversion digital. En este
contexto, las API tienen capacidad para
contribuir a que los paises afronten los
numerosos desafios del nuevo escena-
rio con éxito y, por tanto, estan llama-
das a jugar un papel de mayor relevan-
cia en el escenario post-COVID-19. Es el
momento adecuado de repensar la in-
dustria de las API, que deben de ser no
solamente rapidas en la introduccién de
los cambios, sino también agiles, auda-
ces, creativas y proactivas en el diseiio
de nuevas lineas de trabajo. Esto impli-
ca importantes cambios en su modus
operandi, en la priorizacion de sectores
y paises, en la formaciéon de sus emplea-
dos o distribucién presupuestaria. Mas
alld de las medidas inmediatamente
adoptadas por las API tras la pandemia,
como las referidas anteriormente, es
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necesario adoptar nuevas perspectivas
que sirvan para afrontar el escenario
en un marco temporal mas amplio. La
estrategia renovada de las API deberia
combinar medidas en dos planos tem-
porales. Por un lado, a corto plazo, don-
de es deseable que se continle y amplie
la capacidad de respuesta inmediata a
la complicada situacién actual, tal y
como han comenzado a realizar las API.
Por otro lado, a medio y largo plazo, de-
beria desarrollarse una estrategia mas
focalizada en responder a fendmenos
estructurales que modifican los patro-
nes de la IED, los cuales posiblemen-
te hayan llegado para quedarse, y que
estan relacionados fundamentalmente
con la inversion digital y la alteracion de
las cadenas de valor.

A continuacién, se proponen acciones
al respecto en diferentes ambitos en
los que operan las APl en América La-
tina a corto, medio y largo plazo. Las
medidas son una propuesta no exhaus-
tiva cuya implementacion puede ser
explorada por las APl para una mejor
adaptacion y aprovechamiento del es-
cenario post-COVID-19. Son ademas
resultado de entrevistas a profesiona-
les especializados en la IED, documen-
tos publicados recientemente por las
agencias latinoamericanas, consulta de
sus webs y otros canales de comunica-
cion digital, foros internacionales y de
la amplia experiencia del investigador
en la industria de las API. Es importante
seflalar que se trata de iniciativas que
deben ser adaptadas a la casuistica
del pais y al grado de desarrollo y es-
pecializacién de su tejido empresarial.
Ademas, el autor también es conscien-
te de las diferentes capacidades de las
API regionales y que la posibilidad de
aplicacion de estas medidas de manera
eficaz estd estrechamente relacionada
con los recursos presupuestarios y re-
cursos humanos de las agencias que,
como se ha visto, es muy desigual en
Ameérica Latina.

a) Acciones de corto plazo

REFORZAR Y AMPLIAR CANALES DlI-
GITALES PARA PROMOCION Y RELA-
CION CON LAS EMPRESAS EXTRAN-
JERAS

Las APl deben de avanzar hacia una
transformacién digital que, en la me-
dida de sus posibilidades, permita
realizar una promocién mas eficaz, asi
como facilitar una mejora y profundi-
zacioén de la relacion con las empresas
extranjeras. Esto se vuelve fundamen-
tal en un escenario en el cual, al menos
en el corto plazo, la actividad presen-
cial serd mas restringida y en el que, a
Su vez, existird una mayor competencia
por los proyectos de inversion. En este
sentido, la cancelacidon de visitas, even-
tos, ferias y misiones podria liberar los
recursos necesarios para avanzar en fa-
vor de una mayor digitalizacion. Debe
de explorarse la implementacion de
herramientas novedosas, como mapas
interactivos, visitas con realidad vir-
tual a instalaciones, o chatbots para la
relacion con clientes potenciales. Por
ejemplo, Do Business Jamaica o Invest-
Chile han desarrollado un mapa en su
web para la localizacién de proyectos
de inversioén, Invest in Estonia, Invest in
Israel o Invest Puerto Rico han desarro-
llado ventanillas digitales para inverso-
res extranjeros que simplifican y acele-
ran el aterrizaje de estas compafias, y
Uruguay XXI ha digitalizado el acceso
de proveedores de servicios locales
para empresas extranjeras'®.

FACILITAR INFORMACION SOBRE
LA SITUACION DE LA PANDEMIA Y
MEDIDAS GUBERNAMENTALES
IMPLEMENTADAS PARA AYUDAR AL
TEJIDO EMPRESARIAL

Las API deben informar a los inverso-
res internacionales de las acciones que
estd tomando el gobierno en materia
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econdmica y empresarial para apoyar
al tejido productivo en el escenario de
pandemia y postpandemia. Idealmen-
te, deben de incluir informacién sobre
la coyuntura y evolucién macroeco-
nomica y, particularmente, medidas
microecondmicas que puedan afectar
las companias (especialmente ayudas
fiscales y financieras). Esta informacion
debe realizarse en una doble vertien-
te. Por un lado, informacion enfocada
hacia inversores que ya estan estable-
cidos en el pais, por medio de canales
de comunicacioén especificos. Por otro,
informacion hacia inversores poten-
ciales, a través de canales de comuni-
cacion mas generalistas (web, redes
sociales, newsletter). A este respecto
resulta de utilidad la apertura de un mi-
crosite informativo con todas las nove-
dades relativas al COVID-19 de interés
para las empresas extranjeras que han
sido implementadas por varias agen-
cias. Ademas de las webs, las cuales
fueron el medio principal utilizado por
las API, existen ejemplos mas innova-
dores como el caso de /nvest in Estonia
que ha organizado jornadas para aten-
der preguntas abiertas de empresas
extranjeras sobre coémo responder a la
crisis a través de Facebook Live.

IDENTIFICAR Y REALIZAR SEGUI-
MIENTO INDIVIDUALIZADO DE LA
SITUACION DE CLIENTES CLAVE
(AFTERCARE)

Las API deben identificar los clientes
clave, entendidos como tales a las prin-
cipales companias extranjeras estable-
cidas en el pais, para conocer el impac-
to de la crisis en su actividad, y ponerse
a su disposicion para cualquier necesi-
dad que haya surgido. Como resultado
de esta actividad de aftercare, se envia
un importante mensaje de apoyo insti-
tucional y se refuerza el vinculo de la
API con el cliente, lo cual puede con-
tribuir a suavizar o corregir el impacto
indeseado de la crisis en la actividad de
la empresa. Esto podria materializarse

en apoyo en la tramitaciéon de proce-
sos de reestructuracion de plantillas
0 acceso a lineas de financiacion ex-
traordinarias. Por ejemplo, Switzerland
Global Entreprise estd trabajando es-
trechamente con las APl subnacionales
a este respecto, y Germany Trade and
Invest, en fortalecer los servicios de
aftercare con agencias federales. Tam-
bién resultan de interés las encuestas
de la japonesa JETRO en la identifica-
cion de problematicas de empresas ya
establecidas.

IMPULSAR Y HABILITAR LINEAS
FINANCIERAS E INCENTIVOS DENTRO
DE LA ADMINISTRACION

Las API deben realizar un ejercicio de
sensibilizacion dentro de la administra-
cion que visibilice la relevancia de im-
pulsar y adoptar instrumentos financie-
ros los cuales faciliten la actividad de
las empresas extranjeras. [ddneamente
estos instrumentos, tales como lineas
de liquidez, incentivos fiscales o ayuda
financiera a los procesos de reestructu-
racion, serian especificos y adaptados,
y, de ser generales para todo el tejido
empresarial, en ningun caso las em-
presas extranjeras deberian de quedar
excluidas. Esto reforzaria el papel de la
API como transmisor al gobierno de las
necesidades de las empresas extranje-
ras en el escenario COVID-19 en clima
de negocios (policy advocacy), algo
en lo que ya esta trabajando la agencia
surcoreana KOTRA, especialmente en
la transmisidn de la necesidad de crea-
cion de incentivos financieros para las
empresas extranjeras ya establecidas.

IDENTIFICAR EMPRESAS LOCALES
AFECTADAS POR LAS CRISIS, SUS-
CEPTIBLES DE PROCESOS DE VENTA
TOTAL O PARCIAL

El COVID-19 ha dejado en dificultades
a empresas solventes y con capacida-
des que, debido a la caida de la activi-
dad econdmica, encuentran importan-
tes dificultades para su supervivencia.

COMERCIO E INTEGRACION EN EL MUNDO POST-COVID-19

191



Al margen de las lineas de apoyo que
pueda prestarse desde otras institucio-
nes, las API podrian realizar una iden-
tificacion de estas compafias, con el
objetivo de, si se considera pertinente,
ponerlas en contacto con empresas
extranjeras interesadas en adquirirlas
parcial o totalmente. Asi, la API estaria
evitando o reduciendo la destruccion
del tejido productivo local, disminuyen-
do el cierre de compafias y apoyando
el mantenimiento del empleo. Se trata-
ria de acciones individualizadas que se
acordarian previamente con los accio-
nistas mayoritarios de las empresas en
dificultades, asi como con los sindica-
tos y otras entidades gubernamentales
gue pudiesen estar involucradas.

ESTABLECER REDES DE PROVEEDO-
RES DE PRODUCTOS Y EQUIPOS SA-
NITARIOS A NIVEL INTERNACIONAL
Uno de los principales desafios que han
experimentado los paises afectados
por la pandemia ha sido la interrupcion
del suministro de productos y equipos
sanitarios, particularmente en aquellos
paises sin produccion local. Las API po-
drian desempefar un papel a este res-
pecto, habida cuenta de su capacidad
y experiencia colaborando con la red
exterior (bien sea exclusiva en atrac-
cion de inversiones o como parte de
otros drganos de gobierno). Asi, podria
identificar proveedores internacionales
y abrir canales a través de su red exte-
rior para que, en el caso de necesidad,
sea posible facilitar la llegada de este
material al pais. En este sentido resulta
interesante la iniciativa de Invitalia que
habilitd incentivos para que las empre-
sas pudiesen temporalmente dedicar
parte de su produccidon de material sa-
nitario. En América Latina, CINDE, jun-
to con PROESA, han apoyado median-
te plataformas la canalizacion eficiente
de donaciones econdmicas y ayudas
para productos sanitarios ofrecidos
por algunas empresas.

b) Acciones de medio y largo plazo
REDEFINICION DE MERCADOS PRIO-
RITARIOS

Las API podrian llevar a cabo un analisis
de redefinicidn de sectores en funcién
de las alteraciones que se estan produ-
ciendo en la IED mundial. Asi, deberian
de reorientarse recursos, especialmente
en generacion de inversiones y cons-
truccién de imagen-pais especificas
hacia aquellos paises en los cuales pue-
da originarse una mayor inversion en la
region. Esto tendria foco en atraccion
de inversion procedente de multina-
cionales digitales, asi como aquella que
pudiese producirse como resultado de
estrategias de nearshoring y de reloca-
lizacion de redes de proveedores. Por
ejemplo, el auge de las multinacionales
digitales, como inversoras en el exterior,
incrementan la necesidad de priorizar
esfuerzos promocionales con una oferta
de valor dirigida a los paises en los que
se encuentran sus centros de decision.
Asimismo, las tensiones geopoliticas
abren un mayor espacio para trabajar
en mercados en los que podrian produ-
cirse deslocalizaciones, como puede ser
el caso de Estados Unidos y China, de la
gue podrian beneficiarse algunos paises
en América Latina, y particularmente
Centroamérica.

INCREMENTO DE LA FOCALIZACION
EN LA ESTRATEGIA SECTORIAL

En numerosas ocasiones las APl son
excesivamente generalistas tanto en
la promocidn sectorial de inversiones
como en los servicios prestados, lo
gue acaba causando una generacion
de valor inferior a la deseada. En este
sentido, resulta particularmente im-
portante reducir el foco de actuacion,
centrandose en un menor numero de
sectores en los que el pais si presenta
ventajas competitivas evidentes para
la IED, de tal modo que pueda espe-
cializarse y diferenciarse la oferta de
localizacioén, y ofrecer un servicio mu-
cho mas eficaz. La transformacion di-
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gital de la IED genera la necesidad de
redefinir los sectores estratégicos con
los que trabaja la AP, y por ello, puede
ser un momento idéneo para reducir su
ndmero, a partir de una reflexién sobre
las capacidades empresariales diferen-
ciales existentes en el pais. Esta estra-
tegia de mayor focalizacién ha sido
llevada a cabo recientemente por
agencias como Czechlnvest, /nvest in
Denmark o Business Sweden, que han
reducido el nimero de sectores priori-
tarios. En esta misma linea han traba-
jado la salvadorefa PROESA, o CINDE,
cuya priorizacién y focalizacion ha sido
determinante en el éxito de la atraccion
de IED en el sector de la telemedicina
e instrumentos médicos en Costa Rica.

DESCENDER DE LO GENERALISTA
A LO ESPECIFICO EN LA PRIORIZA-
CION DE SECTORES TECNOLOGICOS
En los ultimos afos se ha producido
una gradual incorporacion como sec-
tores prioritarios y de especializacion
de las API aquellos que operan en la
parte alta de la cadena de valor, y que
incorporan un elevado grado de tec-
nologia. Asi, la mayoria de API tienen
entre sus sectores prioritarios las TIC,
debido a su capacidad de impactar
positivamente en el tejido productivo
y generar valor por la via de la inno-
vacion. Sin embargo, esta priorizacion
asi definida es excesivamente genera-
lista, siendo necesaria una mayor espe-
cializacion de la API en subsectores o
tecnologias mas concretas, que con-
tribuyan ademas a diferenciar su ofer-
ta-pais. En este sentido, las API debe-
rian de profundizar en el conocimiento
e incrementar sus redes de contactos
en sectores tecnoldgicos en los que sus
paises cuenten con ventajas competiti-
vas, asi como reforzar la comunicacion
de las oportunidades que el pais ofre-
ce respecto de tecnologias disruptivas
como computacion en la nube o big
data. Por ejemplo, /nvest in Medellin
‘se vende’ como hub para inversion

en proyectos relacionados con la inteli-
gencia artificial, e Invest Puerto Rico ha
habilitado incentivos para proyectos de
tecnologia blockchain.

REIMPULSAR LAS ESTRATEGIAS DE
CAPTACION DE IED LIGADAS A CA-
DENAS DE VALOR

La transformacion productiva tiene un
impacto relevante en la configuracion
de las cadenas de valor global que po-
dria materializarse en un mayor numero
de procesos de reshoring, nearshoring
o diversificacion de proveedores. Tan-
to en el primer caso, que supone una
amenaza para la regién, como en el
segundo y tercer caso, que suponen
mayoritariamente una oportunidad,
obligan a realizar un nuevo impulso
sobre las actividades de identificacion
de proveedores existentes en el teji-
do empresarial local que pudiesen ser
puestas al servicio de las multinacio-
nales extranjeras. Las estrategias de
redes de proveedores son ademas un
instrumento eficaz para el incremento
y retencion de la inversidn ya existente
(que constituye la principal via de en-
trada de inversién en América Latina").
A este respecto cabe destacar que un
considerable nimero de APl ya vie-
nen ofreciendo servicios relacionados
con las cadenas de valor, en particular
a través de programas de encadena-
mientos productivos. Este es el caso
de agencias como la asidtica KOTRA,
o la agencia del Pais Vasco SPRI, que
ha puesto en marcha el programa Bind
4.0 de soluciones innovadoras en la in-
dustria 4.0 para las grandes empresas
locales a través de una competicidn
internacional para startups. También
ha sido el caso de un gran niumero de
agencias en América Latina y el Caribe
como Uruguay XXI, la mexicana Busi-
ness Nuevo Ledn o Invest in Trinidad'y
Tobago, por lo que existe una experien-
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cia previa que puede ser adaptada a las
necesidades actuales en la generacion
de encadenamientos digitales.

INCORPORAR LA INNOVACION Y HE-
RRAMIENTAS TECNOLOGICAS EN LA
IDENTIFICACION DE LEADS Y SERVI-
CIOS A CLIENTES

En el nuevo escenario los elementos
gue conforman las decisiones de inver-
sion extranjera seran, si cabe, mas com-
plejos al incorporar un mayor numero
de variables, y cabe esperar que dis-
tintas companias respondan de forma
desigual en la adaptacion de sus deci-
siones de localizacién a las tendencias
mencionadas. De este modo, las estra-
tegias generalistas pierden capacidad
de respuesta y resulta necesario gene-
rar inteligencia econémica mucho mas
especializada y granular. Las nuevas
tecnologias, aplicadas a la generacion
de datos de calidad, tienen capacidad
para dar una respuesta mas individua-
lizada y que genere mayor valor afa-
dido por parte de la API; tanto para
identificar proyectos potenciales como
para ser mas eficientes en la provision
de servicios. Este analisis y aplicacion
de tecnologias puede ser realizado a
través de informacién que puede pro-
ceder tanto de fuentes internas (Custo-
mer relationship management), como
de fuentes externas (bases de datos
privadas). Por ejemplo, la costarricense
CINDE esta utilizando herramientas de
business intelligence y plataformas de
analisis predictivo para identificacion
de tendencias y proyectos.

APOYAR LOS PROCESOS DE APERTU-
RA DE IED DENTRO DEL GOBIERNO

Las dificultades que atraviesan las in-
dustrias nacionales en la postpandemia
provocara mayor presion sobre los go-
biernos para incrementar las medidas
restrictivas a la IED, en un contexto de
menor globalizaciéon y auge del pro-
teccionismo comercial. También cabe
esperar que la expansion internacional

de compafias dominadas por una ele-
vada intervencion estatal genere ma-
yores restricciones a la IED, como se
ha observado con la proliferacion de
mecanismos de supervisién y apro-
baciéon de inversiones (screening
mechanisms)”? en paises avanzados®.
En este contexto, las API tienen un pa-
pel que jugar en la puesta en valor de
las ventajas asociadas a la apertura de
la IED dentro de los gobiernos a los que
pertenecen, de tal modo que pueda
actuar como contrapeso de posiciones
mas restrictivas. Por ejemplo, UK DIT
juega un importante papel para asegu-
rar que los instrumentos de politica no
sean discriminatorios con las empresas
extranjeras, e ICEX de Invest in Spain
ha participado en el nuevo mecanismo
de supervision sobre la IED implantado
en Espana.

APOYAR LA LLEGADA DE FONDOS
DE CAPITAL PRIVADO EXTRANJE-
ROS

Tradicionalmente, las APl han estado
orientadas a la captacién de inversion
productiva y, de forma mas residual, a
adquisiciones empresariales. Sin em-
bargo, su involucraciéon en la industria
financiera ha sido mucho menor, pese a
la importancia fundamental de los fon-
dos de capital privado para la inyeccion
de fondos que permitan el nacimiento
y la escalabilidad a los proyectos em-
presariales. En el escenario actual, esto
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Tabla 2

Resumen de propuestas para las APl en la era post-COVID-19

Acciones de corto plazo

Acciones de medio y largo plazo

Reforzar y ampliar canales digitales para promo-
cion y relacion con las empresas extranjeras.

Redefinir mercados prioritarios.

Facilitar informacion sobre la situacion de la pan-
demia y medidas gubernamentales implementadas
para ayudar al tejido empresarial.

Incremento de la focalizacion en la estrategia
sectorial.

Descender de lo generalista a lo especifico en la
priorizacién de sectores tecnoldgicos.

Identificar y realizar seguimiento individualizado
de la situacion de clientes clave (aftercare).

Reimpulsar las estrategias de captacion de IED
ligadas a cadenas de valor.

Impulsar y habilitar lineas financieras e incentivos
dentro de la administracion.

Incorporar la innovacién y herramientas tecno-
l6gicas en la identificacion de /eads y servicios a
clientes.

Identificar empresas locales afectadas por la crisis,
susceptibles de procesos de venta total o parcial.

Fomentar procesos de apertura de IED dentro del
gobierno.

Apoyar la llegada de fondos de capital privados
extranjeros.

Establecer redes de proveedores de productos y
equipos sanitarios a nivel internacional.

Impulsar actividades de formacidn.

Recuperar una agenda regional que impulse la
apertura para la localizacién de redes de provee-
dores.

se hace particularmente importante en
venture capital y private equity (debi-
do a su importancia como fuente de fi-
nanciacion de empresas tecnoldgicas),
asi como en fondos de reestructura-
cion empresarial. Las API pueden jugar
un papel de posicionamiento-pais, e
incluso generando conectividad entre
proyectos empresariales locales y fon-
dos extranjeros. Por ejemplo, /nvest in
Spain trabaja en el posicionamiento
del ecosistema de emprendimiento
espanol con fondos de capital priva-
do extranjeros, incluyendo labores
de matchmaking. En América Latina,
InvestChile trabaja en la captacion de
fondos de venture capital, y Apex Bra-
sil lo hace con fondos internacionales
(LPs) y gestores locales (GP) para in-
crementar la participacion de fondos
de capital privado extranjeros en el
pais en colaboracion con ABVCAP14.

IMPULSAR ACTIVIDADES DE FORMA-
CION

La incorporacion de habilidades digita-
les a las capacidades de los trabajado-

res descansa principalmente en la po-
litica educativa y en diferentes depar-
tamentos y unidades gubernamentales
alejados del ambito de accion de las
API. Sin embargo, esto no significa que
las agencias no puedan desempefar un
papel al respecto en la capacitacion en
habilidades digitales. Las APl cuentan
con la ventaja de conocer de primera
mano las demandas del sector privado,
incluidas las referidas al talento, y en
este sentido pueden realizar acciones
formativas concretas de manera adi-
cional al trabajo desarrollado en otras
areas del gobierno. Por ejemplo, Uru-
guay XXI| impulsa distintos programas
a través de su portal Smart Talent, asi
como ProDominicana (Republica Do-
minicana) a través de su plataforma
Capacita.

RECUPERAR UNA AGENDA REGIO-
NAL QUE IMPULSE LA APERTURA
PARA LOCALIZACION DE REDES DE
PROVEEDORES

El nivel de integracién econdmica y co-
mercial de América Latina se encuen-
tra por debajo de otras regiones mun-
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diales como Europa o Asia Emergente.
Persisten obstaculos en numerosas
areas, como barreras arancelarias y no
arancelarias, o el déficit de infraestruc-
turas, que han venido a sumarse a con-
diciones de partida no favorables de-
rivadas de la extension geografica del
continente americano. El menor grado
de integracion y la dificultad evidente
para desplazar mercancias y servicios
entre paises, socava las capacidades
de América Latina de captacion de in-
versiones en un contexto de posibilida-
des de relocalizacion de la produccion.
Esta reflexion puede hacerse extensiva
a las necesidades actuales derivadas
de la digitalizacién de la produccidn,

ya que las evidentes desigualdades en
capacidades digitales y la ausencia de
una coordinacion en la oferta regio-
nal, perjudican las posibilidades de un
aprovechamiento de las oportunidades
derivadas de las redes de proveedores
digitales. La superacion de estas ba-
rreras excede a las capacidades de las
API, pero, en todo caso, estas agencias
si pueden impulsar en sus gobiernos
una agenda para avanzar hacia su me-
jora, asi como trabajar de manera con-
junta y coordinada en una estrategia de
posicionamiento regional para la atrac-
cién de inversion digital.

LNENEN
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RESUMEN

La pandemia del COVID-19 generd fuertes presiones sobre la produc-
cion y comercializacion de insumos farmacéuticos debido a las dificul-
tades logisticas por el cierre de fronteras y la paralizaciéon de los medios
de transporte. Esto dio lugar a aumentos de costos e incertidumbre so-
bre la disponibilidad de insumos clave, principalmente en paises con
mayor dependencia importadora, como muchos los de la region. Este
estudio analiza las experiencias de Argentina y Brasil, en particular, las
politicas industriales y de CT&l, y las regulaciones de propiedad indus-
trial, de precios y sanitarias. Se proponen en este trabajo acciones y
entendimientos a largo plazo vinculados con dichas regulaciones para
reducir las vulnerabilidades estructurales, ampliar la integracion regio-
nal y favorecer la reactivacion en la postpandemia.

* Este articulo se basa en el proyecto de investigacion “Desarrollo de la industria farmacéutica en
Argentina y Brasil y su integracion con América Latina: diagndstico, desafios y propuestas para la
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a. Investigadora del Grupo de Economia de la Innovacion. Instituto de Economia. Universidad Fe-
deral de Rio de Janeiro, Brasil.

b. Email de contacto: juliaparanhos@ie.ufrj.br

COMERCIO E INTEGRACION EN EL MUNDO POST-COVID-19
199



1

Introduccion

La pandemia del COVID-19, que co-
menzé en enero de 2020, evidencid
la fuerte interconexién del mercado
farmacéutico a nivel internacional y la
fuerte dependencia global de la pro-
duccién de insumos farmacéuticos
activos (IFAs)' de China e India. La in-
dustria farmacéutica estuvo sometida
a diversas presiones debido a las difi-
cultades logisticas en el transporte de
insumos provocadas por el cierre de
fronteras y la paralizacién de los me-
dios de transporte, especialmente la
via aérea, lo que generd un aumento
en los costos e incertidumbre en cuan-
to a la disponibilidad de IFAs (Moraes,
2020c¢). Como resultado de esta ines-
tabilidad, se pudo apreciar una escasez
a nivel mundial de insumos farmacéuti-
cos, gque impactd negativamente en la
produccién y comercializacion de me-
dicamentos en los paises mas depen-
dientes (Junqueira, 2020), como varios
de Ameérica Latina.

En este contexto, las vulnerabilidades
estructurales de las industrias farma-
céuticas y farmoquimicas de los paises
de América Latina y el Caribe se han
exacerbado, resaltando la dependencia
externa de materias primas y tecnolo-
gias extranjeras (BBC, 2020). Esto ge-
nera presion en los sistemas de salud,
y amplifica las debilidades de los sis-
temas de proteccion y la desigualdad
socioecondmica. La recuperacion de la
crisis, generada por la peor recesion de

la region en mas de un siglo? (Organi-
zacion de las Naciones Unidas, 2020),
pasara por la revision del modelo de
crecimiento adoptado en los ultimos
anos, con el fin de incluir el desarro-
llo industrial de segmentos esenciales
y estratégicos para la sociedad. Para
iniciar las reflexiones en esta direccidn
en la region, este articulo analiza las
posibilidades de fortalecimiento de la
industria farmacéutica en Argentina
y Brasil, y de su integracién regional,
para reducir la dependencia externa,
particularmente en el segmento de la
industria farmoqguimica. El estudio trae
las experiencias de Argentina y Brasil,
ya gue son las dos industrias farmacéu-
ticas mas grandes de América del Sur
(Interfarma, 2019).

En las ultimas dos décadas, Argentina
y Brasil experimentaron importantes
avances en relacion al desempefo de
sus empresas farmacéuticas nacio-
nales (EFNs), con la expansion de las
capacidades productivas locales, par-
ticipacion de mercado, crecimiento de
sus esfuerzos en innovacion e interna-
cionalizacion. En gran medida, estos
resultados estan relacionados con las
politicas industriales y de ciencia, tec-
nologia e innovacion (CT&l) y con los
cambios regulatorios implementados
en el periodo (Paranhos et al., 2020;
Perin, 2019; Torres & Hasenclever, 2016;
Bramuglia et al., 2017; Gutman & Lava-
rrello, 2014). Sin embargo, a pesar de

ucto interno bruto (PIB) de la
3 en un 9.1% en 2020, lo que
el numero de perso
trema en 73 millo
Jnidas, 2020)
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los avances, los resultados son inci-
pientes en comparacién con la indus-
tria farmacéutica global. De esta mane-
ra, las empresas farmacéuticas trans-
nacionales (EFTs) aun mantienen una
importante participacion de mercado,
especialmente en productos de mayor
complejidad tecnoldgica y de precios
mas elevados, entre ellos los biotecno-
|6gicos. Estas empresas abastecen en
gran medida el consumo nacional de
medicamentos con productos (acaba-
dos o semiacabados) importados.

A pesar del escenario de fortaleci-
miento de la industria farmacéutica, la
industria farmoquimica presenta resul-
tados cada vez peores. Tal distincion
solo puede hacerse con los datos bra-
sileflos, que muestran una industria que
se contrae cada afo en términos de
numero de establecimientos, empleo,
produccion, valor agregado e inversio-
nes en innovacion. El desajuste entre la
produccién de IFAs y medicamentos
estd fuertemente relacionado con la
fragilidad del parque industrial farmo-
guimico, que tiene una baja capacidad
en relacion a la industria farmacéutica
y se centra en la produccion de IFAs de
bajo valor tecnoldgico. Esto ocurre, en
gran medida, debido a que las politicas
del periodo no consideraron las especi-
ficidades de la industria farmoquimica,
y el crecimiento de la produccién lo-
cal de medicamentos se da con el uso
creciente de insumos importados. Esto
también se observa en el caso argen-
tino, como lo muestran los datos de la
balanza comercial.

La balanza comercial de ambos paises
tiene un fuerte déficit estructural. Las
importaciones® de Brasil en productos
farmoquimicos crecieron, en promedio,
un 8.2% anual y las de productos far-

3- Las

ompras en #

dor del 5.6% c

ones de prodt
productos quimic
rcio Exterior, Ministério

macéuticos un 7.8% anual, entre 2003 y
2019, alcanzando el nivel de 2 000 mi-
llones de dodlares y 4 900 millones de
dolares, respectivamente. Dada la baja
cantidad exportada“, el pais presentd
un déficit de 5 700 millones de ddlares
en 2019 (Secretaria de Comércio Exte-
rior, Ministério da Economia, 2020). A
su vez, en el mismo periodo, las impor-
taciones argentinas de productos far-
moqguimicos aumentaron en promedio
un 1.9% anual y las de productos far-
macéuticos un 7.4% anual, alcanzando
258.6 millones de ddlares y 1 400 mi-
llones de ddlares respectivamente. En
Argentina, el crecimiento de las impor-
taciones tampoco se vio acompanado
por las exportaciones, lo que generd un
déficit de 1100 millones de ddlares en
2019 (Instituto Nacional de Estadistica
y Censos, 2020).

Frente a este panorama, el objetivo de
este articulo es analizar las politicas in-
dustriales y de CT&l, y las regulaciones
de propiedad industrial, de precios y
sanitarias con efecto sobre el desem-
pefo de las empresas farmoquimicas
en Argentina y Brasil. Con base en este
analisis, se proponen recomendacio-
nes de acciones gubernamentales para
fortalecer esta industria, que sean po-
sibles de extender a otros paises de la
region latinoamericana con el objetivo
de ampliar la integracion regional y po-
sibilitar la reactivacion postpandemia.
El estudio consiste en una investiga-
cion exploratoria y descriptiva, con un
enfoque cuantitativo y cualitativo, ba-
sada en datos secundarios de fuentes
publicas oficiales para caracterizar a
los actores; documentos de las politi-
cas industriales, de CT&l y regulatorias,
recortando a los instrumentos y medi-
das dirigidas a la industria farmoquimi-
ca en el ambito de la industria farma-
céutica en ambos paises; vy, literatura
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especializada. La investigacién tuvo
como norte las siguientes preguntas:
iqué lecciones surgen del anélisis de
las acciones y politicas para la industria
farmoquimica en Argentina y Brasil,

gue apoyen el fortalecimiento y reduc-
cion de las vulnerabilidades de la in-
dustria farmacéutica y promuevan una
mayor integracion entre los mercados
latinoamericanos?

Marco politico regulatorio

El marco politico regulatorio es funda-
mental para el desarrollo de los sec-
tores industriales, en particular la in-
dustria farmacéutica y farmoquimica,
ya que estan altamente reguladas, re-
quieren altas inversiones a largo plazo,
producen bienes relacionados con las
demandas de salud de las sociedades y
tienen una fuerte dindmica innovadora
y productiva global. Por ello, el punto
central de analisis de este articulo es la
construccién del marco politico regu-
latorio de las industrias farmacéutica y
farmoquimica en Argentina y Brasil en
las tres décadas comprendidas entre
1990 y 2019. En esta seccion se trazara
la trayectoria de los dos paises en re-
lacién a la regulacion de la propiedad
industrial, de precio y regulacion sani-
taria en las ultimas tres décadas, ade-
mas de las politicas industriales y de
CT&l explicitas para el desarrollo de la
industria local.

La regulacion es un elemento central
en el desempeno de las empresas de
las industrias farmacéutica y farmoqui-
mica; de la misma forma que represen-
tan costos para las empresas, también
permiten la construccién de barreras
de entrada a los competidores. Las ac-
tividades de las empresas de estas in-
dustrias estan regidas y limitadas por
varias dimensiones regulatorias, entre
otras, la regulacion sanitaria -desde

la investigacion hasta la comerciali-
zacién-, de precio y de propiedad in-
dustrial. Desde la década de 1990, con
la expansion de la globalizacion que
condujo a las empresas a actuar en
un mayor numero de mercados, se ha
producido un movimiento hacia la ar-
monizacién de los niveles regulatorios
internacionales, en particular, en el drea
de la salud, con la creaciéon de agencias
Yy nuevos marcos regulatorios. Adicio-
nalmente, las medidas de liberalizacion
y austeridad definidas por el Consenso
de Washington (Ferraz et al.,, 2020) lle-
varon a la apertura comercial y libera-
cion de precios en diversos paises en
desarrollo, incluidos Argentina y Brasil.
En 1991, nacié el Mercado Comun del
Sur (Mercosur), que dio lugar a un lar-
go proceso de negociacion, especial-
mente liderado por Argentina y Brasil,
estableciendo la integracion paulatina
de los paises miembro a través de la
libre circulacion de bienes, servicios y
factores de produccidon y la aplicaciéon
del Arancel Externo Comun (AEC) a
las importaciones de paises fuera del
Bloque.

En el afo 1994, en la Ronda Uruguay,
se cred la Organizaciéon Mundial del
Comercio (OMC) y el Acuerdo sobre
Derechos de propiedad intelectual re-
lacionados con el comercio (TRIPS, en
inglés). La forma de armonizacion de
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Argentina y Brasil con este movimiento
internacional fue similar en varios as-
pectos, con consecuencias semejantes
para sus respectivas industrias farma-
céutica y farmoquimica. Tales medidas,
en gran parte, desencadenaron un au-
mento de la competencia en los mer-
cados locales, lo que condujo a una re-
duccidn significativa en la produccion
local de medicamentos y farmoqui-
micos (Bramuglia et al., 2017; Arrepia,
2013; Mitidieri et al., 2015), contribu-
yendo al déficit sistematico de las ba-
lanzas comerciales.

Aungue ambos paises firmaron el Acuer-
do TRIPS en el aino 1994, existen algunas
diferencias en sus formas de armoniza-
cion gque deben ser consideradas. Brasil
presentd su Ley de Propiedad Industrial
(LPI) en 1996 (N° 9 279) donde se in-
cluyen algunos elementos adicionales a
las obligaciones TRIPS (llamado TRIPS-
Plus); realizd una rapida armonizacion
(sin aprovechar todo el periodo de
transicion), otorgd un plazo minimo de
vigencia después de la concesion de pa-
tentes y concedié patentes ya concedi-
das en el extranjero, sin examen técnico
por el Instituto Nacional de Propiedad
Industrial (INPI) (Bermudez et al., 2000;
Hasenclever et al., 2010). En 2001, me-
diante la Ley 10 196, se instituyo el con-
sentimiento previo® de la Agencia Na-
cional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa) al
proceso de andlisis de las solicitudes de
patentes con efecto en la salud publica,
con base en la Declaracion de Doha del
afo 2001.

Por su parte, Argentina promulgd
su Ley de Patentes en el ano 1995
(N° 24 481), pero mantuvo hasta el 1°
de enero de 2003 la exclusién de in-
venciones relacionadas con produc-
tos farmaceéuticos, aprovechando asi
buena parte del periodo de transicion.
Asimismo, mantiene una posicion para

reducir los efectos de los derechos de
propiedad intelectual en la produccion
local y el acceso, a través de resolucio-
nes cuya aplicacién implica el rechazo
de solicitudes de patentes farmacéu-
ticas que reivindiquen composiciones,
dosis, sales, éteres y ésteres polimor-
ficos, procesos analogos, metabolitos
y profdrmacos, enantiomeros, inven-
ciones de seleccién y reivindicaciones
tipo Markush. Estos tipos de solicitudes
representan mas del 80% de las tipicas
invenciones de la industria farmacéuti-
ca en el periodo reciente (Camara Ar-
gentina de Especialidades Medicinales,
s/d). En Brasil, no existe una resolucion
anadloga (Mercadante, 2019). Otro ele-
mento que diferencia la posicion de
los paises sobre el tema es la adhesion
de Brasil al Patent Cooperation Treaty
(PCT), mientras que Argentina es uno
de los pocos paises de la region que no
es signatario.

La regulacidn de precios vigente en
Brasil fue establecida en 2003, me-
diante la Ley 10 742, que cred la Ca-
mara de Regulacién del Mercado de
Medicamentos (CMED), que define, en-
tre otros, el precio de fabrica, el precio
maximo al consumidor y los reajustes
anuales de los medicamentos comer-
cializados en el pais (Kornis et al., 2011).
En Argentina, el Decreto 2 284/91 de
desregulacién econdmica marco el fin
de décadas de barreras a las importa-
ciones y control de precios en el mer-
cado farmacéutico (Poder Ejecutivo
Nacional, 1991). Sin embargo, en el afo
1995, fue creado el Programa Médico
Obligatorio (PMO) mediante el De-
creto 492, actualizado por el Decre-
to 987/03. El PMO establecid la presta-
cion de los servicios basicos esenciales
que las obras sociales nacionales” vy

COMERCIO E INTEGRACION EN EL MUNDO POST-COVID-19

203



prepagas’ deben garantizar, asi como
los Precios de Referencia® para Re-
embolso (PRR)" de medicamentos in-
cluidos en el formulario terapéutico de
medicamentos y el porcentaje minimo
obligatorio del monto que debe ser cu-
bierto por obras sociales y prepagas
(Bisang et al., 2017).

La creacidn del Mercosur también lle-
vo a la aprobacién de reglas comunes
sobre practicas apropiadas para la
producciéon e inspeccion de la calidad
de los medicamentos, siguiendo las
resoluciones y lineamientos de la Or-
ganizacién Mundial de la Salud -OMS-
(Mercado Comun del Sur, 1991). En este
escenario, tanto Brasil como Argentina
actualizaron su normativa interna para
dar cumplimiento a la resolucion adop-
tada en el ambito del Mercosur. Brasil
incorporod los lineamientos de las Bue-
nas Practicas de Manufactura (BPF) de
la OMS mediante la resolucion N2 134
de 2001, y Argentina mediante la re-
solucién N2 853 del afo 1999 (Admi-
nistracién Nacional de Medicamentos,
Alimentos y Tecnologia Médica, 1999;
Agéncia Nacional de Vigilancia Sani-
taria, 2001).

En Brasil, ya a fines de la década de 1990,
se inicid un importante proceso de me-
jora de la regulacién sanitaria. En el ano
1999 se cred Anvisa (Ley 9 782) vy la re-
gulacion sobre los medicamentos gené-
ricos (Ley 9 787). En cuanto a la regu-

lacion del segmento de farmoquimicos,
se observa un retraso en los requisitos
sanitarios en relacidon con las empresas
productoras de medicamentos. Aunque
todos los proveedores de IFAs en Brasil
deben ser inspeccionados’”, los requisi-
tos se restringieron Unicamente a las em-
presas instaladas en territorio brasilefo.
Recién en el afno 2009 se inicidé un pro-
ceso de equiparacion entre productos
importados y nacionales, y mayor con-
trol en este segmento con la publicacion
de la Resolucion de la Junta Colegiada
(RDC, por su sigla en portugués) 57/09,
que instituyd el registro obligatorio del
IFA, incluidos los importados. Anvisa de-
termind la aprobaciéon de un cronogra-
ma Yy prioridades para la definicidon de los
primeros productos a registrar, ademas
de los periodos de adaptacion para la
primera etapa de implementacion del re-
gistro de IFAs, con 20 medicamentos ele-
gidos para la primera etapa. Durante los
afos siguientes, se produjeron sucesivas
resoluciones para mejorar el marco regu-
latorio de los IFAs en el pais con el fin de
lograr una mayor isonomia y elevar el es-
tandar regulatorio: nuevas reglas de au-
torizacion de operacion (RDCs 345/02,
346/02 y 16/14), procedimientos comu-
nes para inspecciones de establecimien-
tos productivos (RDC 31/13), ampliacion
de la lista de medicamentos a priorizar
(instruccidn normativa -IN- 3/13), entre
otros. Cabe mencionar que recién en ju-
nio de 2020 se establecieron lineamien-
tos para la calificacion de proveedores,
asegurando la calidad de los IFAs en el
mercado, garantizando su trazabilidad e
informando sobre la necesidad de audi-
torias para asegurar los BPF de los IFAs
(IN 62/2020). El nuevo marco legal tie-
ne como objetivo lograr la calificacion
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universal de los IFAs desde la institucion
de un Dossier de Insumo Farmacéutico
Activo (DIFA), que sera presentado uni-
camente por el fabricante del IFA.

En el caso argentino, desde 1992 la
Administracion Nacional de Medica-
mentos, Alimentos y Tecnologia Mé-
dica (ANMAT) es la institucion encar-
gada de la regulacion sanitaria de las
especialidades farmacéuticas. A partir
del ano 1999 se exigieron estudios de
equivalencia entre medicamentos

para el registro de genéricos, sin em-
bargo, solo para aquellos sefalados
como de alto riesgo para la salud. A
principios de la década del 2000, hay
un nuevo punto de inflexion en la re-
gulacién de medicamentos en el pais
vinculado al sistema de salud” y a la
politica nacional de medicamentos. Se
destacan tres componentes: primero,
la actualizacion de la PMO mencionada
anteriormente; segundo, la implemen-
tacion del programa Remediar® que
pretende garantizar el acceso gratuito
a medicamentos ambulatorios para la
poblacidn con cobertura Unicamente
estatal brindando kits con medicamen-
tos esenciales a los Centros de Aten-
cion Primaria de Salud (CAPS) de todo
el pais; y tercero, la promocién de los
medicamentos genéricos a través de la
prescripcion obligatoria por el nombre
de su ingrediente activo (Ley 25 649,
Decreto 1 855/02). Especificamente,
en relaciéon a los productos farmoqui-
micos, en 2012 se adoptd la Denomina-

cion Comun Argentina (DCA) para
los IFAs con el fin de homogeneizar
el registro de especialidades medici-
nales y medicamentos para garantizar
la correcta prescripcion por el nombre
genérico (Poder Ejecutivo Nacional,
2002). Actualmente se encuentra vi-
gente la Disposicidon 3 827/2018: Guia
para las Buenas Practicas de Fabrica-
cién para Elaboradores, Importadores/
Exportadores de Medicamentos para
Uso Humano'". EI Anexo B se refiere
a los requisitos basicos para los IFAs
como material de partida“.

Tras la interrupcién de las politicas de
desarrollo en la década de 1980y laim-
plementacion de medidas de corte li-
beral en Argentina y Brasil en la década
de 1990, los aflos 2000 se inician con
un movimiento de alineacién regulato-
ria, de regreso de las politicas indus-
triales explicitas y mayor importancia
de la produccion y generacion de inno-
vacion local. Las industrias farmacéu-
ticas argentinas y brasilefas se vieron
beneficiadas por este movimiento, aun-
gue con importantes diferencias.

En resumen, en Brasil’, a principios
de la década de 2000, la industria
farmacéutica se convirtid en el obje-
tivo de diversas medidas destinadas
a su fortalecimiento. En el periodo
2003-2019%, se crearon tres politicas
industriales: Politica Industrial, Tecno-
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|6gica y de Comercio Exterior, Politica
de Desarrollo Productivo y Plan Brasil
Mayor; y tres politicas de CT&l: Progra-
ma de Aceleracion del Crecimiento de
Ciencia y Tecnologia, y dos ediciones
de la Estrategia Nacional de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién. La industria
farmacéutica/complejo industrial de
salud (CIS)/salud se incluyeron como
estratégicos en todas las politicas con
la definicion de objetivos, medidas e
instrumentos.

A través de las seis politicas (indus-
triales y de CT&l), se crearon medidas
y metas para el sector farmacéutico/
ClIS/salud y se implementaron instru-
mentos para alcanzar los objetivos de-
seados. Entre estos, no se cred ningun
instrumento exclusivo para atender las
particularidades de la industria farmo-
guimica con el fin de afrontar sus obs-
taculos, ventajas competitivas frente a
competidores extranjeros, o la defini-
cion de segmentos estratégicos a de-
sarrollar para fortalecer el sector far-
macéutico/CIS. Asi, los instrumentos
para la industria farmoquimica estaban
integrados dentro de los otros instru-
mentos, considerando que el desarrollo
de esta industria vendria como conse-
cuencia del crecimiento de la industria
farmacéutica. Entre los principales ins-
trumentos creados, podemos mencio-
nar los Fondos Sectoriales de salud y
biotecnologia, el Subsidio Econdmico y
el Programa Inova Saude, administrado
por la Financiadora de Estudios y Pro-
yectos (Finep), y el Programa de Apo-
yo al Desarrollo del Complejo Industrial
de la Salud (Profarma) implementado
por el Banco Nacional de Desarrollo
Econdmico y Social (BNDES).

En el dmbito de politicas industriales,
se enfatizd la insercion internacional
como medida transversal para el CIS.
En este sentido, la Agencia Brasilefa de
Promocidon de Exportaciones e Inver-
siones (Apex-Brasil) puso en marcha,

en el afo 2008, un programa sectorial
de apoyo a las empresas farmacéuti-
cas que deseaban participar en la CPhl
Worldwide, principal foro de negocios
internacionales de la industria farmo-
quimica y de insumos farmacéuticos.
En el afo 2011, Apex-Brasil en asocia-
cién con la Asociacién Brasilefa de la
Industria Farmoquimica y de Insumos
Farmacéuticos (Abiquifi) cred un ins-
trumento especifico para la internacio-
nalizacion del sector farmacéutico, de-
nominado Brazilian Pharma Solutions
y posteriormente, Brazilian Pharma &
Health. Este programa ofrece diferen-
tes tipos de apoyo no-financiero para
la insercidon internacional de estas em-
presas (Associacdo Brasileira da Indus-
tria de Insumos Farmacéuticos, 2018;
Brazilian Pharma & Health, 2020).

Finalmente, otro instrumento impor-
tante dirigido al sector farmacéutico/
CIS fue la implementaciéon de las Aso-
ciaciones de Desarrollo Productivo
(PDP, por su sigla en portugués), a par-
tir del ano 2008 por parte del Ministe-
rio de Salud, mediante el uso del poder
de compra del Estado. Las PDPs con-
sisten en proyectos de asociaciones
publico-privadas para la transferencia
de tecnologia de una lista de produc-
tos estratégicos seleccionados por el
Ministerio de Salud, para la produccion
de medicamentos (quimicos y bioldgi-
cos), ademas de la formulacion de me-
dicamentos y otros productos (equipo
meédico-hospitalario y kits diagndstico)
(Chaves et al.,, 2018; Pimentel, 2018).

En Argentina, en la década del 2000,
también hay un nuevo énfasis en las
politicas industriales explicitas, con
dos politicas de CT&l implementadas:
el Plan Estratégico Nacional de Cien-
cia, Tecnologia e Innovacidon Bicentena-
rio (2006-2010) y el Plan Nacional de
Ciencia, Tecnologia e Innovacidn, tam-
bién conocido como Argentina Innova-
dora 2020 (2012-2015). En el primero,
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se hizo énfasis en lineas prioritarias de
Investigacion, Desarrollo e Innovacion
en algunas areas problematicas identi-
ficadas, incluida la salud, con énfasis en
incentivos para el desarrollo tecnolégi-
co en medicamentos y temas de inves-
tigacion sobre desarrollo y producciéon
de productos biolégicos (Ministerio de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién Pro-
ductiva, 2006). En el segundo, a su vez,
se brindd una perspectiva estratégica
mas general, entendiendo que CT&l
debe contribuir a incrementar la pro-
ductividad de la economia en términos
generales, fortalecer el patréon de espe-
cializacién productiva e insercidon inter-
nacional, y asegurar un modelo social
sustentable (Ministerio de Ciencia, Tec-
nologia e Innovacién Productiva, 2013;
Mezzadra, 2018).En este plan, la salud
también se consolidé como uno de los
sectores estratégicos, con algunos nu-

J

cleos socio-productivos estratégicos,
incluyendo biosimilares, enfermedades
infecciosas y crdnicas, y el desarrollo
de plataformas tecnoldgicas, que te-
nian como objetivo apoyar la investi-
gacion y el desarrollo (I+D), tanto de
la academia como de la industria. Fi-
nalmente, el plan estratégico también
destacaba las tecnologias de propdsito
general: biotecnologia, nanotecnologia
y tecnologias de la informacién y la co-
municacion (Ministerio de Ciencia, Tec-
nologia e Innovacion Productiva, 2013).
Entre los instrumentos de apoyo de la
industria farmacéutica, se encuentra
un conjunto de programas de caracter
horizontal, como el Fondo Tecnoldgi-
co Argentino (FONTAR) vy el Programa
Transversal Integrador del Sistema Na-
cional de Innovacién (PROTIS), y entre
los instrumentos verticales se destacan
los Fondos Sectoriales (FONARSECQC).

LN

3

Brasil, Argentina y Mercosur:
analisis y discusion

Cuando se analiza el marco politico
regulatorio, es posible identificar que
las industrias farmacéuticas y farmo-
quimicas argentinas y brasilefas se
beneficiaron del sistema de patentes y
de registro sanitario menos rigido, y de
las medidas de proteccidn arancelaria
al mercado nacional existentes hasta la
década de 1990 (Katz, 1997; Mitidieri et
al., 2015), lo que posibilitd su crecimien-
to y desarrollo a partir de las copias
de principios activos y medicamentos
(Azpiazu, 1997; Bramuglia et al., 2017;
Mitidieri et al., 2015). Sin embargo, la li-
beralizacién de la economia a fines de
la década de 1980 y principios de la de
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1990, en los paises en desarrollo en ge-
neral, y en estos dos paises en particu-
lar, tuvo efectos adversos similares en
ambas industrias.

El regreso de las politicas industriales
y de CT&l a principios de la década del
2000 vy la articulacioén, en cierta medida,
con medidas regulatorias, hizo viables
importantes avances en estas industrias.
También se pueden identificar similitu-
des en las politicas e instrumentos in-
dustriales y de CT&l implementados en
Argentina y Brasil. Primero, ambos pai-
ses han implementado instrumentos fi-
nancieros (crédito y/o subvencion) para

EN EL MUNDO POST-COVID-19

207



apoyar la innovacidén en las empresas,
entre las que se ha incluido a la industria
farmacéutica. En Brasil, se decidid desa-
rrollar un mayor ndmero de instrumentos
de corte vertical, priorizando sectores de
actividad industrial, ademas de grandes
areas, como la salud. En este sentido, se
implementaron instrumentos especifi-
cos para la industria farmacéutica, con
la existencia de referencias a la industria
farmoquimica, pero sin instrumentos es-
pecificos o exclusivos para esta industria.
Mientras que en Argentina la mayoria de
los instrumentos implementados son de
corte horizontal, cuando hay selectivi-
dad, se priorizan tecnologias, como fue
el caso de la biotecnologia, o grandes
areas (por ejemplo, salud), pero no in-
dustrias particulares.

Cabe destacar que los dos paises in-
cluyeron la salud como un area estra-
tégica en sus politicas de CT&l e imple-
mentaron fondos sectoriales para su
desarrollo. Sin embargo, los instrumen-
tos dirigidos a la industria farmacéuti-
ca no presentaban exigencias sobre los
resultados en términos de, por ejem-
plo, orientacién al mercado y/o contri-
bucién a programas de salud publica
(Paranhos et al., 2021; Bramuglia et al.,
2017). Esto significa que los instrumen-
tos de apoyo no fueron dirigidos a ne-
cesidades especificas de salud, la defi-
nicion sobre la linea de investigaciéon o
el desarrollo de producto fue realizada
por las empresas de acuerdo a su mer-
cado de interés, segun lo identificado
por Paranhos et al. (2021) para el caso
brasilefo. Los dos casos comparten
también la ausencia de evaluaciones
de dichas politicas, requisito funda-
mental para la buena estructuracion de
las politicas publicas. En ambos paises,
las evaluaciones son puntuales y en su
mayoria realizadas por investigado-
res"”, no por los gobiernos.

De manera complementaria, se esta-
blecieron regulaciones de precios -en
el caso de Brasil- y regulaciones de
reembolso -en el caso argentino-; bue-
nas practicas en la fabricacién de me-
dicamentos y farmoquimicos; y en el
segmento de genéricos, lo que también
ayudo a fortalecer la produccion local
y a las empresas de capital nacional.
En materia de propiedad industrial, sin
embargo, las barreras siguen siendo im-
portantes, dado que Argentina y Brasil
son signatarios y se limitan a las normas
TRIPS. Sin embargo, se puede decir que
Argentina ha estado utilizando las fle-
xibilidades previstas (o las lagunas nor-
mativas) en el Acuerdo para proteger su
industria local mas que Brasil.

Se observa que las politicas implemen-
tadas para la industria farmacéutica
no fueron suficientes para la industria
farmoquimica, ya que la segunda no
se desarrolla a consecuencia de la pri-
mera. Esto se debe a que la estructura
del mercado global y los factores de
competencia son diferentes en las dos
industrias. La industria farmoquimica
es un segmento menos rentable, en el
gue la competencia se basa principal-
mente en el precio. En este sentido, la
dindmica del mercado no incentiva la
produccioén local, especialmente ante
la fuerte competencia de los produc-
tores asiaticos. Por estas razones, se
requieren politicas especificas para el
desarrollo de la industria farmoquimi-
ca local, con el fin de buscar reducir la
vulnerabilidad y dependencia externa
en la produccién de medicamentos, y
permitir la generacidon de productos y
procesos innovadores mas complejos
en la industria farmacéutica a través de
la accidn conjunta con la industria far-
moquimica.

Por tanto, pensar en la integracion del
mercado latinoamericano como una
forma de ganar escala para las produc-
ciones locales, estimulando el fortaleci-
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miento de la produccidén y la reduccion
de precio, parece ser una estrategia
relevante. Si se analiza el comercio de
la industria farmacéutica entre Argen-
tina y Brasil, por ejemplo, se puede ver
gue existe una gran participacion de
comercio intraindustrial. Ambos paises
son importantes socios comerciales en
esta industria, pero hay pocas accio-
nes articuladas para una integracion
efectiva. Cabe destacar que hubo una
reduccion en el comercio en el perio-
do 2015-2019, y que durante el perio-
do 2003-2019, Brasil comenzo a tener
un saldo deficitario con Argentina
(Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Comercio y Desarrollo, 2020).
Este resultado puede indicar una ma-
yor complejidad y valor de los produc-
tos argentinos.

Desde la creacidn del Mercosur, se dis-
cute la posibilidad de implementar el
area de libre mercado y lograr la inte-
gracion productiva, buscando facilitar
el comercio, incrementar la circula-
cion de bienes y formar cadenas pro-
ductivas transnacionales en la region
(Agéncia Brasileira de Desenvolvimen-
to Industrial, 2010). Es posible obser-
var la expansion del comercio intra-
blogue, pero la integraciéon productiva
es un objetivo que aun esta lejos de
concretarse; las principales acciones
al respecto se han visto en el sector
automotriz (Lins, 2017).

Un efecto importante de la implemen-
tacion del Mercosur fue la expansion
de las operaciones EFTs en Argentina
y Brasil a través del comercio intrafir-
ma. Las EFTs, que ya operaban en los
mercados latinoamericanos” comen-

zaron a especializar la produccion en
las diferentes filiales ubicadas en la re-
gion como una estrategia para reducir
los costos logisticos, producto de los
margenes de preferencia arancelaria
establecidos en el acuerdo del bloque
(Furtado y Urias, 2010). Cabe sena-
lar que esta estrategia se centra en
el acceso a los mercados del bloque
mediante la produccidon local de medi-
camentos terminados y la importacion
de insumos de sus proveedores mun-
diales o mediante la instalaciéon de ofi-
cinas de representacion para importar
medicamentos terminados.

Sin embargo, en lo que respecta a la
cadena de produccidn farmacéutica,
dado que Argentina y Brasil se con-
centran en las mismas etapas pro-
ductivas de la fabricacion de medi-
camentos, con baja integracién con
las etapas de [+D y produccién de
insumos, el escaso desarrollo de la
industria farmoquimica se convierte
en uno de los factores que impide la
division del trabajo industrial, con la
produccion de insumos en un pais y
su uso en la fabricacion del producto
final en otro pais. Por tanto, avanzar
en las metas de integracion producti-
va de la industria farmacéutica entre
los paises del Mercosur, implica el de-
sarrollo de la industria farmoquimica.
La disponibilidad de IFAs en los pai-
ses de la regidon también se ha vuelto
critica con el inicio de la pandemia, lo
que ha llevado a los paises del Merco-
sur a adoptar un arancel externo de
excepcioén con reduccion temporal de
las tasas de importacion de produc-
tos del sector farmacéutico -en pro-
medio, los productos farmoquimicos
tenian un AEC del 2% y los productos

COMERCIO E INTEGRACION EN EL MUNDO POST-COVID-19

209



farmacéuticos del 8%, ambos se redu-
jeron a cero’.

Las acciones del bloque, en el ambito
de la industria farmacéutica, han logra-
do algunos (pocos) avances, entre los
que destacan la Politica de Medicamen-
tos del Mercosur (PMM), Biotecsur vy el
programa de Investigacion, Educaciony
Biotecnologia Aplicadas a la Salud crea-
do en el afio 2011 a partir del Fondo para
la Convergencia Estructural del Merco-
sur (FOCEM). A través del PMM, lanza-
do en el afo 2000, los ministerios de sa-
lud de los paises miembro tenian entre
sus objetivos la creacidon de un ambien-
te de I&D en el sector para expandir el
dominio de los paises en las etapas de
produccion de moléculas innovadoras
y en la produccién de medicamentos y
otros insumos. No hubo elaboracion de
planes de trabajo y acciones estratégi-
cas para lograr este objetivo, como fue
el caso de los otros objetivos (ampliar
el acceso a los medicamentos y garan-
tizar la calidad, seguridad y eficacia de
los medicamentos) (Ministério da Sau-
de, 2009). Biotecsur, creada en el afo
2005, fue una iniciativa de cooperacion
entre los paises del Mercosur y la Union
Europea para promover la consolida-
cion de una plataforma regional enfoca-
da a la biotecnologia. A través de la pla-
taforma se financiaron dos proyectos
para desarrollar las capacidades de I1+D
existentes y fortalecer la competitividad
del sector industrial, involucrando a ac-
tores publicos y privados. Sin embargo,
ninguno de los proyectos fue en bio-
tecnologia para la salud, lo que podria
haber despertado el interés de las em-
presas farmacéuticas (Biotecsur, 2020).

El proyecto plurinacional Investi-
gacioén, Educaciéon y Biotecnologia
Aplicadas a la Salud tiene como ob-
jetivo crear capacidades tecnoldgicas

y brindar soluciones para enfrentar
los problemas del creciente envejeci-
miento de la poblacién y el aumento
de las enfermedades crdonico-degene-
rativas a través de la conformacidn de
una red de instituciones de investiga-
cioén en biomedicina. La red estd com-
puesta por reconocidas instituciones
de cada pais miembro: Instituto de
Investigaciones en Biomedicina en
Buenos Aires, Argentina; Fundacion
Oswaldo Cruz, Brasil; Laboratorio
Central de Salud Publica, Paraguay e
Instituto Pasteur de Montevideo, Uru-
guay. En abril de 2020, en el contexto
de la pandemia COVID-19, se aproba-
ron 16 millones de doélares adicionales
al proyecto para ayudar a enfrentarlo
(Mercado Comun del Sur, 2020). Es
prematuro sacar conclusiones sobre
los resultados y efectos que estos re-
cursos econémicos adicionales tuvie-
ron para enfrentar la pandemia, pero,
sin duda, la existencia del programa,
en el que participan importantes ins-
tituciones cientificas de cada pais,
permitié una respuesta rapida y coor-
dinada a la lucha contra el COVID-19.

En resumen, la crisis de salud provo-
cada por la pandemia del COVID-19
arrojo luz sobre las deficiencias no re-
sueltas y los problemas estructurales
aun presentes en la industria farma-
céutica y farmoquimica de Argenti-
na y Brasil. Es importante reconocer
estas vulnerabilidades para poder
reflexionar sobre las posibilidades de
cambio; pero también es relevante
identificar los avances logrados, que
pueden traer aprendizajes mutuos v,
potencialmente, también para otros
paises latinoamericanos. La Tabla 1
resume los principales resultados de
este analisis en puntos coincidentes
entre los dos paises.
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Tabla 1

Avances y vulnerabilidades de las industrias farmacéutica y farmoquimica en Argen-

tina y Brasil
Las dos industrias farmacéuticas mas grandes de América del Sur.
Fortalecimiento de las empresas farmacéuticas nacionales, con aumento
en la participacion del mercado.
Plantas industriales modernas, que cumplen con las normas internaciona-
les de BPFs y control.
Avances

nacionales.

Expansion de esfuerzos innovadores.
Inicio del proceso de internacionalizacion de las empresas farmacéuticas

Politicas industriales y de CT&l, con enfoque en la industria farmacéutica.
Regulacién del segmento de genéricos y de produccion de IFA.

Vulnerabilidades

quimica.

Déficit estructural en la balanza comercial.

Fragilidad del parque industrial farmoquimico.

Bajas economias de escala para la produccién de IFA.

Competencia de los productores asiadticos, inclusive en biotecnologia.
Ausencia de instrumentos de apoyo especificos para la industria farmo-

Incertidumbres relacionadas con el entorno econdmico y politico.

Jﬁﬁ

4

Consideraciones finales y
recomendaciones de politicas

Las dificultades enfrentadas debido a
la pandemia del COVID-19 abren un es-
pacio para una mayor atencion por par-
te de los gobiernos y la sociedad de las
debilidades estructurales del CIS, par-
ticularmente la fuerte dependencia de
insumos importados en Brasil, Argenti-
na, y América Latina, en general. Surge,
de esta manera, la oportunidad de re-
flexionar sobre estas debilidades, pero
también sobre los avances logrados y
las posibilidades de potenciarlos. Con
la pandemia, quedaron en evidencia las
pérdidas ocasionadas por el desmante-
lamiento de los parques industriales de
IFAs; asimismo, se demostrd la impor-
tancia de reflexionar sobre lo que es
esencial y estratégico para los paises, y
no solo basarse en cuestiones de cos-

tos, ya gque existe riesgo de que ocurra
un desabastecimiento durante las cri-
sis globales (Moraes, 2020b). Asi, las
recomendaciones de politicas que se
presentan a continuacioén se centran en
propuestas de acciones y entendimien-
tos a largo plazo relevantes para redu-
cir las vulnerabilidades estructurales en
Argentina y Brasil y, también, en gran
medida, en otros paises de América
Latina. No se definirdn politicas espe-
cificas, sino puntos a considerar en el
debate y en las acciones gubernamen-
tales. Se destacaran ejemplos positivos
y negativos de Argentina y Brasil para
dar mayor riqueza a la discusion.

En primer lugar, es importante resal-
tar que la regulacion es un elemento
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fundamental para el desarrollo de la
industria farmacéutica y farmoquimica,
pudiendo estimularla o bloguearla. En
este sentido, es relevante que se rea-
licen estudios especificos para evaluar
los efectos de la normativa vigente y
sobre los efectos potenciales de po-
sibles cambios en la regulacién, antes
de tomar tales medidas. Adema3s, estas
medidas deben estar vinculadas a las
politicas y objetivos de fortalecimiento
de la produccién local y las empresas
nacionales, considerando las especifi-
cidades de las empresas farmacéuticas
y de las farmoquimicas. Se debe pres-
tar especial atencién al alineamiento
regulatorio de los paises del bloque y
el resto de la regidn. Si el comercio y
la integracion productiva regional son
objetivos que deben perseguir los pai-
ses, es importante que tengan marcos
regulatorios similares. Por lo tanto, se
sugiere que haya una aproximacioén en-
tre las agencias reguladoras de Argen-
tina y Brasil para intercambiar conoci-
mientos y articular acciones. Es nece-
sario ser cautelosos con las decisiones
sobre el alineamiento regulatorio inter-
nacional, ya que pueden ser positivas
para las empresas que se encuentran
en proceso de internacionalizacion
orientada a paises desarrollados, pero
pueden crear grandes barreras para las
empresas gue aun no se encuentran en
esta etapa de desarrollo.

La segunda recomendaciéon tiene su
origen en la primera, que es la articula-
cién entre gobiernos, en particular, para
la decision de medidas y acuerdos en
linea con los paises desarrollados. La
historia de la region muestra que las de-
cisiones de los aflos ochenta y noventa
fueron muy daninas para la industria lo-
cal, con particular efecto sobre la indus-
tria farmacéutica y farmoquimica. Sin
embargo, en este momento, el movi-
miento internacional de paises desarro-
llados se basa en acuerdos comerciales
bilaterales, que incluyen mecanismos

TRIPS-plus, amplificando las barreras
tecnoldgicas con los paises en desarro-
llo. Dos ejemplos recientes son el Acuei-
do de Mercosur con la Unién Europea y
el Acuerdo de Contratacién Publica de
la OMC. El primero preveia la inclusion
de proteccion de datos para el registro
de medicamentos en los paises del Mer-
cosur, factor que tiene el potencial de
retrasar la entrada de genéricos al mer-
cado, retrasando asi la competencia, au-
mentando precios y reduciendo el acce-
so. El item fue retirado recientemente,
pero la entrada de Argentina en el PCT
sigue en discusion (Confederacdo Na-
cional da Industria, 2019). El segundo
acuerdo refiere a la entrada de Brasil en
la Organizacion para la Cooperacion y
el Desarrollo Econdmico (OCDE), y pre-
vé la no discriminacion entre proveedo-
res nacionales y extranjeros en las licita-
ciones publicas, ademas de la prohibicion
del uso de margenes de preferencia para
productores nacionales en compensacion
tecnoldgica (mecanismos denominados
off-set) (Costa y Oliveira, 2020). Si bien
es posible incluir excepciones especificas
a las obligaciones generales, con la finali-
dad de preservar las politicas publicas en
sectores considerados estratégicos, este
acuerdo puede tener un efecto particu-
larmente nocivo, por ejemplo, en el instru-
mento de las PDPs y en la ley que define
margenes de preferencia para productos
producidos en el pais (N° 12 349/10). El
Acuerdo aun se encuentra en discusion
por parte del gobierno brasilefo, luego
de haber sido sometido a consulta publi-
ca’” entre agosto y octubre del afno 2020.

La tercera recomendacién parte del
analisis de las politicas industriales vy
de CT&l. Se destaca la importancia de
politicas explicitas de largo plazo para
apoyar la produccioén local y de los ins-
trumentos de corte vertical. Por tanto,
para Brasil se deben retomar las ac-
ciones implementadas entre los afos
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2003 y 2016, pero es necesario avanzar
en su elaboracion e implementacion,
y, para Argentina, se deben mantener
y fortalecer los fondos de apoyo y de-
sarrollo de la industria, con especial
atencion a las necesidades especificas
de las industrias farmacéutica, farmo-
quimica y de biotecnologia en salud.
Ademas, los paises latinoamericanos
pueden aprender y emular algunas po-
liticas implementadas por otros paises
en desarrollo, como Corea del Sur e
India, que a pesar de tener diferentes
trayectorias y estrategias de desarrollo
(Lavarello et al.,, 2020), destacan por
implementar politicas industriales y de
CT&l de largo plazo con metas bien de-
finidas para la industria farmacéutica
(Falcéo, 2020; Whalen, 2019).

Es pertinente destacar que en ambos
paises se requieren politicas especifi-
cas y estratégicas para las empresas
farmoquimicas, por su importancia
fundamental en el fortalecimiento de
la industria farmacéutica. Especifi-
cas, ya que es necesario considerar
las restricciones que impone la fuerte
competencia internacional de precios
gue aplican los paises asiaticos, la ne-
cesidad de escala para ganar compe-
titividad y la dindmica menos rentable
de esta industria. Estratégicas porque
ante el escenario de fuerte competen-
cia internacional, es necesario definir el
foco de la produccidon local de acuerdo
a las prioridades de salud definidas por
el Estado y las posibilidades de inte-
gracion en proyectos innovadores con
la industria farmacéutica. No se debe
perder la mirada internacional a partir
de las ventajas competitivas locales.
Dentro de este ambito, es importante
incluir también la industria de interme-
dios quimicos’, que son los insumos

combinados con los farmoquimicos en
la produccién de medicamentos.

Entre las mejoras propuestas a los ins-
trumentos estan: (i) la implementacion
de métodos de evaluacion de instru-
mentos y politicas publicas, principal-
mente para el caso brasileno; (ii) la
atencion a la orientacidn de las inver-
siones y esfuerzos de las empresas a
las necesidades de salud publicay a los
requerimientos de las agencias regula-
doras; (iii) la definicion de IFAs estraté-
gicos; vy, (iv) el aprovechamiento de la
competitividad en IFA animal y vegetal.

En cuanto a la definicion de IFAs es-
tratégicos, es posible pensar en selec-
cionar algunas clases terapéuticas de
productos que se consideran priorita-
rios en ambos paises. Por ejemplo, en
el caso de Brasil, en la lista de produc-
tos estratégicos del Ministerio de Sa-
lud, se observa una preponderancia de
productos indicados para enfermeda-
des infecciosas o parasitarias y neopla-
sias. En Argentina, por su parte, el Plan
Argentina Innovadora 2020 enumerd
algunas prioridades del Nucleo Socios
Productivos Estratégicos (NSPE) de
salud, entre ellos, enfermedades car-
diovasculares, cronicas (diabetes tipo
I1), infecciosas y neurodegenerativas
(Alzheimer, Parkinson y esclerosis la-
teral amiotrofica), entre otras. También
es importante recordar que el FOCEM,
en el ambito del Mercosur, a través del
Programa de Investigacion, Educacion
y Biotecnologia Aplicada a la Salud, se
enfoca en la busqueda de soluciones
para las enfermedades crénico-dege-
nerativas. Ademas de los lineamientos
definidos por necesidades de salud, se
pueden incluir como IFAs estratégicos
aquellos que son mas comercializados
en los paises.

A partir de estas y otras acciones se
pueden pensar |IFAs estratégicos en
cada pais y, sobre todo, complementa-
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riedades productivas en la region, des-
tacando siempre los cuatro tipos dis-
tintos de IFAs: animal, bioldgico, quimi-
coy vegetal. El guimico, mas extendido
a nivel mundial tiene a los productores
asiadticos como principales proveedores
mundiales, con produccién a gran es-
calay precios bajos. Sin embargo, dada
la relevancia de estos insumos para la
mayoria de los medicamentos produci-
dos y comercializados, aun puede ser
estratégico desarrollar este segmento
a nivel local. Por ejemplo, en Francia,
debido a la pandemia del COVID-19, el
paracetamol ha sido catalogado como
un IFA estratégico, para lo cual se debe
buscar la autonomia nacional

La producciéon de IFAs bioldgicos
implica avances tecnoldégicos mas
complejos, pero la ampliacién de
su importancia en el desarrollo de
la industria farmacéutica global re-
fuerza que deben recibir una aten-
cion especial. En Brasil, el proceso
de produccién local de bioldgicos
estd prestando poca atencién a los
insumos, lo que lo hace mas vulne-
rable. En Argentina, las acciones se
han articulado mejor para que el in-
centivo a la produccién local invo-
lucre, también, produccién de I|FAs.
Un ejemplo concreto resultante de
estas estrategias para la creacidon de
capacidad productiva de IFAs bio-
l6gicos es el desempeio de ambos
paises en la produccién de vacunas
para el COVID-19. Brasil tendrd que
importar los IFAs de las dos vacunas
(Oxford-AstraZeneca y Coronavac)
para produccién local en sus labo-
ratorios publicos, respectivamente,
Biomanguinhos e Instituto Butantan.
Argentina serd responsable de la pro-
duccion de los IFAs para envases en
México, en el acuerdo suscrito entre
los dos paises para la produccién de

la vacuna Oxford-AstraZeneca para
América Latina (excepto Brasil) .

Los dos ultimos tipos de IFA, animales y
vegetales, deben recibir especial aten-
cion por parte de los gobiernos de Ar-
gentina y Brasil. Ambos paises presen-
tan ventajas competitivas para el IFA
vegetal, por su enorme biodiversidad, y
para el IFA animal, debido a la fuerte ac-
tividad agropecuaria. Si se aprovechan
adecuadamente estas ventajas compe-
titivas pueden representar importantes
nichos de mercado global para las em-
presas farmacéuticas y farmoquimicas
de ambos paises. Cabe recordar que
la heparina y sus sales, fue el principal
farmoquimico exportado por Brasil en-
tre los afos 2015 y 2019, en promedio,
35.1 millones de ddlares por afio (Secre-
taria de Comércio Exterior, Ministério da
Economia, 2020). Este producto tiene
la materia prima extraida de la mucosa
intestinal porcina o bovina, disponible a
gran escala en Brasil por ser uno de los
mayores productores de proteina ani-
mal del mundo (Moraes, 2020a).

La cuarta recomendacion tiene que ver
con aprovechar las oportunidades del
Mercosur en particular, pero también
de la regién en su conjunto. Inicialmen-
te, retomando las discusiones y ela-
boraciones de la PMM para dar segui-
miento a los objetivos de produccion
de moléculas innovadoras y produc-
cion de farmacos y otros insumos. Es-
pecificamente, mediante la integracién
de la industria farmacéutica a través de
la investigacion conjunta, especialmen-
te en biotecnologia. Una experiencia,
incluso antes de la creacién del Merco-
sur, fue la formacién del Centro Brasile-
Ao-Argentino de Biotecnologia (CBAB/
CABBIO) en el aino 1986 para promover
el desarrollo cientifico y tecnoldgico
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en actividades comunes entre paises.
Ademads de la integracion entre inves-
tigadores de Instituciones Cientificas y
Tecnoldgicas (ICTs) de ambos paises,
también es posible pensar en la for-
macion de alianzas con empresas que
han ido avanzando en la creacion de
capacidad productiva y tecnoldgica en
biotecnologia (Paranhos et al., 2020;
Torres & Hasenclever, 2016; Gutman
y Lavarello, 2011). Ademas, se sugiere
incluir tecnologias de la cuarta revolu-
cion industrial (como inteligencia arti-
ficial, medicina de precisién, big data'y
produccion digital avanzada), con gran
potencial para cambiar la trayectoria
tecnoldgica de las industrias relaciona-
das con el sector salud en los préoximos
anos (De Negri y Uziel, 2020; Organi-
zacion de las Naciones Unidas para el
Desarrollo Industrial, 2019).

La integracién del Mercosur también
puede avanzar en el drea productiva, en
particular, en la farmacéutica, que nece-
sita escala para reducir costos y alcan-
zar precios competitivos. Asi, se pueden
realizar analisis del portfolio de produc-
tos producidos en cada pais para es-
tablecer estrategias complementarias
y acciones conjuntas en el mercado
regional y global. En este sentido, se
debe prestar atencion a la consulta pu-
blica® llevada a cabo por el gobierno
brasilefo entre septiembre y octubre
de 2020 que sugeria una reduccion del
TEC al 2% en medicamentos, ya que la
simple reduccion de la tasa para miem-
bros externos desalienta el comercio
intrabloque. Las reducciones propues-
tas afectarian aproximadamente al 77%
de los medicamentos y al 78% de los
productos farmoqguimicos, segun una
busqueda realizada por GEI/IE/UFRJ
en datos de Secretaria de Comercio
Exterior, Ministerio de Economia. Ante
la caida del comercio entre Argentina
y Brasil entre los aflos 2015 y 2019, es

necesario ser consciente de los efectos
de medidas como estas en la industria
nacional, como resultado de las reduc-
ciones de precios de los productos fi-
nales, que en el corto plazo parecen
positivo, pero pueden ampliar aln mas
la dependencia productiva y tecnoldgi-
ca a largo plazo.

En cambio, se deben fortalecer las ac-
ciones comerciales y el intercambio de
conocimiento intrablogque. Por ejem-
plo, puede haber un uso importante
de las lecciones aprendidas de la expe-
riencia brasilefia con Brazilian Pharma
& Health, que tuvo bastante éxito en
apoyar la internacionalizacién de las
empresas farmacéuticas (Perin, 2019).
En este sentido, la creacién de un foro
para pensar en acciones conjuntas y
articulaciones para la internacionaliza-
cion de las empresas farmacéuticas del
Mercosur y América Latina seria intere-
sante para poner en contacto a los ac-
tores, crear plataformas de innovacién
abiertas, posibilitar el intercambio de
conocimiento sobre el mercado extran-
jero, sobre regulaciéon y aspectos buro-
craticos, entre otros. El intercambio de
conocimientos se puede ampliar, pro-
fundizar y esto sera redituable para las
empresas de la region.

La quinta recomendacién es aprove-
char el aprendizaje mutuo, como es el
caso de la biotecnologia. En Brasil se
ha avanzado en el desarrollo de bio-
similares a través de la transferencia
tecnoldgica. En Argentina se apoyo el
desarrollo de nuevos productos y em-
presas startups. Son dos acciones con
objetivos diferentes, pero que pueden
ser complementarios. Es importante
reforzar la necesidad de crear capaci-
dad productiva y tecnoldgica local en
biotecnologia, que muestra una tra-
yectoria tecnoldgica con gran poten-
cial para el desarrollo de la industria
farmacéutica (Pisano, 2006). La crea-
cion y desarrollo de empresas startups
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en biotecnologia, en particular, resulta de otros ejemplos de éxito en los pai-

muy significativo debido a la mayor fle-  ses en desarrollo.
xibilidad e interaccion con las ICTs. Sin

embargo, es importante apoyar a estas En resumen, es posible identificar di-
empresas también en la integracion versas propuestas de politicas y re-
con las empresas farmacéuticas que comendaciones para la reactivaciéon
cuentan con una estructura productiva productiva y el estimulo innovador
y de distribucién para comercializar los pospandémico con el fin de reducir
nuevos productos (Malerba & Orseni- las vulnerabilidades estructurales ex-
go, 2015). puestas por la crisis de salud, como se

muestra en la Tabla 2. El énfasis esta
Los resultados aqui presentados son en el fortalecimiento de la visién in-
iniciales y requieren profundizacion tegrada de las politicas industriales y
y debate con actores de los sectores de CT&l con las diversas dimensiones
productivo, académico y gubernamen- regulatorias que involucran la activi-
tal. Aun asi, algunos puntos demandan dad de las empresas farmacéuticas
especial atencion en futuras investiga- y farmoquimicas, proponer politicas
ciones, como la regulacién y financia- continuas, de largo plazo y articuladas
miento de pruebas clinicas; la tributa- con las necesidades de salud, y pres-
cion de medicamentos y farmoquimi- tar atencién a la integracion produc-
cos y su impacto en empresas nacio- tiva entre Argentina y Brasil, y entre
nales y extranjeras; y el uso de iniciati- estos y otros paises de América Lati-
vas internacionales (fuera de América na. La pandemia del COVID-19 arrojé
Latina) de financiamiento y redes de luz sobre las debilidades de la region
investigacion. También pueden incluir- vy abrid una oportunidad para llamar la
se como elementos importantes para atencion a los lideres de los gobiernos
la investigacion futura: la complemen- acerca de la necesidad de tales medi-
tariedad de la produccién de gquimica das, por lo que se espera que tales pro-
fina con la farmoquimica veterinaria y puestas se implementen y continden
la produccidon de plaguicidas agricolas; en el largo plazo, y no terminen una vez

la produccion de intermediarios quimi- gque haya pasado la crisis sanitaria.
cos; la regulacion de precios; ademas

Tabla 2

Recomendaciones para politicas y acciones gubernamentales para Argentina y Brasil

relacionadas con las industrias farmacéutica y farmoquimica

Implementar instrumentos de largo plazo de apoyo y desarrollo especifi-
cos para la industria farmoquimica, que alineen las necesidades de salud
y desarrollo industrial, y que cuenten con la prevision de mecanismos de
seguimiento y evaluacion.

Promover acciones para fomentar la produccion y desarrollo de IFA
estratégicos e IFA de plantas y animales para aprovechar las ventajas
competitivas.

Ampliar las interacciones en investigaciones del area farmacéutica entre
las ICTs y las empresas, y de las acciones de CBAB/CABBIO, con énfasis
en la biotecnologia y las tecnologias emergentes.

Fortalecimiento de las capacidades productivas y tecnoldgicas en bio-
tecnologia humana, aprovechando iniciativas en el ambito del Mercosur,
como PMM, Biotecsur y FOCEM.

Productivas e
innovadoras

Prestar atencién a los marcos regulatorios que inciden en las industrias
farmacéutica y farmoqguimica, con énfasis en la regulacién sanitaria, de
Regulatorias precios y de propiedad industrial.

Prestar atencion a la alineacion de la regulacidn sanitaria entre Brasil y
otros paises de América Latina.

Prestar atencion a las barreras competitivas y los mecanismos TRIPS Plus
en los acuerdos bilaterales y de integracion con bloques comerciales.

Comerciales entre estos y otros paises de América Latina.

Crear un foro en el ambito del Mercosur (0 América Latina) para inter-
cambiar conocimientos sobre mercados extranjeros y regulaciones con la
finalidad de facilitar la internacionalizacion de las empresas.

Promover la integracion productiva y comercial entre Argentina y Brasil, y
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Fuente: elaborado por Grupo de Economia de la Innovacién, Instituto de Economia, Universidad
Federal de Rio de Janeiro, Brasil.
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