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Introducción

La pandemia por COVID-19 afectó a la economía mundial, tanto de 
manera directa como a través de las medidas que los países debieron 
adoptar para enfrentarla. Esto derivó en la mayor caída de la economía 
mundial desde los años treinta (-3,2%) (FMI, 2021). El efecto de la crisis 
sanitaria fue particularmente severo en América Latina y el Caribe. La 
región debió enfrentar situaciones complejas vinculadas con su abas-
tecimiento (tanto de alimentos como de insumos médicos), resiliencia 
económica, seguridad social, servicios de salud pública, entre otras. 
Como consecuencia, durante 2020, la región experimentó la mayor 
contracción del producto interno bruto (PIB) en el ámbito mundial, 
con una caída del 6,8% (CEPAL, 2021a). No obstante, no fue el ámbito 
económico el único golpeado por la pandemia por COVID-19: la crisis 
afectó también el progreso comprometido en la Agenda 2030, en sus 
dimensiones económica, social y ambiental. Pese a concentrar solo el 
8% de la población mundial, América Latina y el Caribe concentró el 15% 
de las muertes como consecuencia de la pandemia por COVID-191.

Sin embargo, a través de distintos acercamientos, tanto desde los 
gobiernos centrales como los organismos de integración, los gobiernos 
subestatales y la sociedad civil, se buscaron caminos para contener 
estos impactos. Las estrategias seguidas variaron considerablemente, 
así	como	los	resultados,	pero	para	finales	de	2021	la	región	presentaba	
un alto porcentaje de su población con el esquema completo de 
vacunación, al tiempo que los fallecimientos por COVID-19 habían dis-
minuido, las políticas macroeconómicas comenzaban a surtir efecto y 
el tránsito transfronterizo de bienes y personas emprendía un proceso 
de normalización. El comercio internacional enfrentó grandes desafíos 
a raíz de la pandemia por COVID-19, pero la recuperación fue rápida y 
el impacto menos profundo que lo pronosticado inicialmente (Giordano 
y Michalczewsky, 2021). El comercio demostró ser más resiliente de 
lo	esperado	y,	junto	con	los	paquetes	de	estímulo	monetario	y	fiscal	
(en especial de las economías avanzadas), contribuyó a dinamizar la 
actividad económica mundial.

En América Latina y el Caribe, las exportaciones de bienes se vieron 
favorecidas por el alza de los precios de las materias primas (CEPAL, 
2021a), lo que hizo cerrar el 2021 con una fuerte alza del 37% en su 
valor. Para el año 2022, se proyecta un aumento de las exportaciones 
en 20% (CEPAL, 2023). El caso de los servicios presenta un escenario 
distinto, debido a que la región tiene un patrón exportador centrado 
en el turismo y transporte, que son los dos sectores más golpeados 
por la pandemia. Sin embargo, durante el primer semestre de 2021 
se desaceleró la caída de las exportaciones de bienes de la región, 
aunque con un desempeño dispar entre sectores y países.

1   Según datos reportados por el Dashboard de la Organización Mundial de la Salud: 
https://covid19.who.int/.
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Esta perspectiva de rápida recuperación del comercio regional no 
debe generar una falsa sensación de seguridad o estabilidad. En 
efecto, el escenario de salida de la crisis presenta grandes desafíos, 
entre ellos se destacan el gran aumento del costo del transporte 
marítimo de mercancías, la crisis generada a raíz de la escasez de 
contenedores, el impacto ocasionado por las restricciones de oferta 
en la industria de microprocesadores y las grandes limitaciones que 
todavía enfrentan rubros como el turismo. A esto se sumaron, ya 
en 2022, los múltiples impactos negativos de la invasión de Rusia 
a Ucrania, sobre todo en lo relativo al abastecimiento mundial de 
alimentos, combustibles y fertilizantes. Con esto se pone de relieve 
la necesidad de enfrentar el escenario pospandemia con políticas 
públicas activas y un fuerte compromiso con el desarrollo económico, 
social y ambiental que plantea la Agenda 2030.

Después de la pandemia por COVID-19, la región requiere retomar 
los desafíos pendientes vinculados con su inserción al comercio 
internacional que fueron relegados a un segundo plano debido a la 
crisis sanitaria. La recuperación pospandemia se presenta como una 
oportunidad para plantear políticas públicas tendientes a fortalecer 
la inserción internacional de América Latina y el Caribe y su aporte 
al desarrollo de la región. El propósito de este libro es presentar 
algunas de las grandes temáticas que deben abordarse, ofreciendo 
un recuento de su evolución y estado actual, así como ciertas pro-
yecciones y recomendaciones de política.

En los párrafos siguientes, esta introducción ofrece al lector un pano- 
rama del comercio de América Latina y el Caribe antes de la pandemia
por COVID-19. El foco se coloca en el comercio de bienes y servicios, 
analizando tanto el desempeño de los países de la región, en su comer-
cio intra y extrarregional, como el escenario que planteó el sistema 
multilateral de comercio. Acto seguido, se introducen las temáticas 
abordadas por los restantes diez capítulos que componen el libro.
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El comercio de América Latina y el Caribe suele ser procíclico y seguir 
la tendencia mundial. Además, con escasas excepciones en los últimos 
15 años, la región presenta un crecimiento interanual del valor de 
sus exportaciones, tanto de bienes como de servicios, por debajo de 
la tasa mundial. Como consecuencia, la participación de la región en 
las exportaciones mundiales de bienes se ha reducido de 6,0% a 5,6% 
entre 2005 y 2021 y en las de servicios de 3,5% a 2,6%.

Durante la pandemia por COVID-19, los valores de las exportaciones 
de bienes y servicios de la región cayeron más (9,8% y 37,5%, res-
pectivamente) que aquellos del mundo (7,4% y 17,7%) en 2020. No 
obstante, la recuperación de la región en 2021 fue mayor que la del 
mundo: las exportaciones de bienes y servicios regionales crecieron 
27,8% y 25,1%, respectivamente, comparado con 26,7% y 17,2% en 
el ámbito global (véase	el	gráfico	1A).

A. América Latina y el Caribe en 
el comercio internacional

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de la Organización Mundial del Comercio.

A. Bienes B. Servicios

Gráfico A.1
Mundo y América Latina y el Caribe: Variación anual 
del comercio de bienes y servicios en valor, 2005-2021
(En porcentaje)
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Una parte de la explicación detrás de la tendencia en 2020 y 2021 en 
las exportaciones de bienes de América Latina y el Caribe se encuentra 
en el patrón de especialización de su canasta exportadora. A pesar de 
décadas	de	esfuerzos	para	la	diversificación	del	comercio	exterior,	la	
región continúa exportando mayoritariamente productos primarios 
(procesados). Esta tendencia se vio profundizada durante las últimas 
dos décadas a raíz de la gran demanda china por productos básicos 
de la región. Entre 2010 y 2021, América Latina y el Caribe reforzó 
levemente su especialización en los productos primarios y las manu-
facturas basadas en estos. La participación de ambas categorías en las 
exportaciones aumentó de 60% a 61% en este período. Los recursos 
naturales representaban 39 USD de cada 100 USD vendidos y, junto 
con las manufacturas basadas en ellos (vinos y alimentos procesados, 
por ejemplo) eran responsables del 61% de las exportaciones en 2021 
(véase	el	gráfico	2A).	Esta	mayor	dependencia	de	 los	productos	
primarios de las exportaciones regionales (comparado con los envíos 
mundiales)	beneficia	y,	a	la	vez,	perjudica	a	la	región,	en	períodos	de	
alza o baja de los precios de estos productos, como fue el caso del 2021.

Las importaciones presentan un escenario completamente distinto, 
donde la región prácticamente no compra productos primarios, pero 
depende del mundo para las manufacturas de tecnología media y alta. 
En conjunto, estas dos categorías representaban 56 USD de cada 100 
USD importados. Las manufacturas de tecnologías medias agrupan a 
la mayoría de las industrias que tienen intercambios intraindustriales 
(por ejemplo, piezas y partes de automóviles) y representan el 35,7% 
de	las	importaciones	de	la	región	(véase	el	gráfico	2B).
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de UN Comtrade y fuentes nacionales.

Gráfico A.2
América Latina y el Caribe: comercio de bienes según 
intensidad tecnológica incorporada, 2010-2021
(En porcentaje del total)

Respecto a los servicios, América Latina y el Caribe presenta un patrón 
exportador concentrado en categorías tradicionales, como viajes 
(turismo) y transporte. Aunque en 2020 estos sectores cedieron 
espacio a los otros servicios empresariales, la realidad es que esto se 
debió a las restricciones impuestas a la movilidad internacional (el 
turismo disminuyó en un 64,6%) y su impacto en el transporte (que se 
contrajo 25,8%), antes que un desarrollo de los demás servicios (que 
se contrajeron solo un 11,0%). Pese a su caída en 2020, las dos categorías 
tradicionales representaron el 51% de las exportaciones de servicios 
de	la	región	en	ese	año	(véase	el	gráfico	3A).	En	2021,	el	turismo	regional	
se recuperó parcialmente, lo que explica por qué las exportaciones 
regionales crecieron más que las ventas externas globales.

Esto contrasta con el escenario de las importaciones de servicios, 
donde América Latina y el Caribe tiene una canasta de compra más 
diversificada.	Aunque	las	categorías	de	viajes	y	transporte	continúan	
representando una proporción importante de la canasta (42% en 
2020), se destaca la presencia extendida de los otros servicios empre-
sariales (26%), los servicios de seguros y pensiones (9%) y los servicios 
de telecomunicaciones, computación e información (9%).

A. Exportaciones B. Importaciones
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La concentración en las categorías de transporte y viajes responde a 
diversas causales históricas y políticas de la región entre las que es 
necesario puntualizar dos. En primer lugar, América Latina y el Caribe 
tiene ventajas comparativas naturales para el desarrollo del turismo, 
con atractivos de diversa índole a lo largo y ancho del continente. 
Es necesario señalar que las exportaciones de servicios de turismo 
no son perjudiciales ni deben ser reducidas. El sector es de enorme 
relevancia para la región, tanto para el ingreso de divisas como para 
la generación de empleo.

En segundo lugar, la región todavía no logra posicionarse en el ámbito 
mundial como un actor relevante en la provisión de los que se denomi-
nan servicios modernos (aquellos principalmente destinados a otras 
empresas y que emplean, de manera intensiva, las tecnologías de 
la información y las comunicaciones)2. Esto es relevante, porque los 
servicios modernos han demostrado ser más dinámicos en las últimas 

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de la Organización Mundial del Comercio.

Gráfico 3
América Latina y el Caribe: composición del comercio 
de servicios según principales categorías, 2005-2021
(En porcentaje)

A. Exportaciones B. Importaciones

2   Son considerados servicios modernos las siguientes categorías del Sexto Manual de Balanza de 
Pagos:	telecomunicación,	informática	e	información,	financieros,	seguros	y	pensiones,	cargos	por	
el uso de propiedad intelectual y otros servicios empresariales.
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décadas, más resilientes en las crisis económicas y con mayores enca-
denamientos productivos que los servicios tradicionales. La región 
solo representó un magro 1,8% de las exportaciones mundiales de 
servicios modernos en 2021. Sin embargo, varios países de América 
Latina y el Caribe presentan potencialidades para la exportación de 
estos servicios, a pesar de que sus políticas públicas todavía distan 
de cumplir con los criterios de buena gobernanza que les permiten 
impulsar estos sectores (Alvarez y otros, 2021).

En su comercio de bienes, América Latina y el Caribe también presenta 
una fuerte concentración en lo que respecta a socios comerciales. En 
la actualidad, de cada 100 USD que la región exporta de bienes, los 
Estados Unidos compran 42 USD y junto con la China representan 
el	56%	de	 las	ventas	exteriores	 (véase	el	gráfico	4A).	El	patrón	se	
repite para el caso de las importaciones, donde los Estados Unidos 
venden 30 USD de cada 100 USD que compra la región y con la China 
representan	el	51%	de	las	importaciones	totales	(véase	el	gráfico	4B).	
Esto genera una gran dependencia y vulnerabilidad, como dejó en 
evidencia la escalada de tensión entre ambos países.

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos del boletín estadístico de comercio exterior 
de bienes en América Latina y el Caribe de la CEPAL.

Gráfico A.4
América Latina y el Caribe: distribución del comercio 
de bienes según principales socios, 2021
(En porcentaje del total)

A. Exportaciones B. Importaciones
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Aunque la China y los Estados Unidos son los mayores socios comer-
ciales de la región, el vínculo que mantienen con ella es cuantitativa 
y	cualitativamente	distinto.	En	primer	lugar,	la	China	solo	ha	firmado	
acuerdos comerciales con tres países de la región: Chile, Costa Rica 
y el Perú, en tanto que los Estados Unidos cuentan con 6 acuerdos 
comerciales, que involucran a 11 países. En segundo lugar, mientras 
que la China exporta manufacturas de tecnología alta (33,9% en 2020) 
y media (29,8%) y compra fundamentalmente productos primarios 
(76,7%) desde América Latina y el Caribe, los Estados Unidos venden 
manufacturas de tecnología media (34,6%) y sobre la base de recur-
sos naturales (30,8%) e importan principalmente manufacturas de 
tecnología media (42,2%) desde la región. Esta diferencia en el vínculo 
se traduce también en una relación superavitaria en el caso de los 
Estados	Unidos	y	deficitaria	en	el	caso	de	la	China	(véase	el	gráfico	5).

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos del boletín estadístico de comercio exterior 
de bienes en América Latina y el Caribe de la CEPAL.

Gráfico A.5
América Latina y el Caribe: balance comercial por 
principales socios, 2021
(En miles de millones de dólares)
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El tercer socio comercial para América Latina y el Caribe es la propia 
región, con una participación del 13% de las exportaciones y 15% de 
las importaciones en 2020 (véase	el	gráfico	4).	El	comercio	intrarregional	
es	de	gran	relevancia	desde	el	punto	de	vista	de	la	diversificación	
productiva y la agregación de valor, debido a que se trata mayorita-
riamente de intercambios de bienes manufacturados y con mayor 
tecnología incorporada. No obstante, el comercio intrarregional se 
encuentra en declive desde su máximo histórico en 2008 (21%), 
ubicándose en 2021 cercano al 13% (véase	el	gráfico	6).

El descenso en el porcentaje de comercio intrarregional no ocurre 
únicamente a nivel agregado de América Latina y el Caribe. Ninguno 
de los cinco esquemas de integración subregional presenta un alza en 
su intercambio comercial intrazona. De ellos, el MERCOSUR ofrece el 
declive más abrupto, pasando de 22,2% en 2000, a un magro 10,4% en 
2020.	Solo	la	Alianza	del	Pacífico	y	Centroamérica	tuvieron,	en	2020,	
coeficientes	de	comercio	intrarregional	superiores	a	los	de	2000,	pero	
en ambos casos fueron inferiores a 2010 (véase el cuadro 1).

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de CEPAL (2021b; 2023).

Gráfico A.6
América Latina y el Caribe: exportaciones intrarregionales de bienes, 2000-2021
(En miles de millones de dólares y porcentajes de las exportaciones totales de bienes)
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de UN Comtrade.

Cuadro 1
Esquemas de integración: coeficiente de exportaciones 
intrazona, 2000, 2010 y 2020
(En porcentajes del comercio total)

Asimismo, los esquemas de integración tampoco han logrado generar 
importantes encadenamientos productivos entre sus Estados miembros. 
En	el	caso	de	la	Alianza	del	Pacífico,	únicamente	la	relación	entre	Chile	
y el Perú presenta un indicador de comercio intraindustrial elevado3, 
que se ha ampliado en las últimas dos décadas. Sin embargo, estos 
países no son socios gravitantes en el comercio exterior recíproco. 
Chile representó, en 2020, el 2,4% de las exportaciones del Perú, quien 
representó el 2,7% de los envíos chilenos en ese año. En la Comunidad 
Andina, se destaca la relación entre el Ecuador y el Perú, que presentó, 
en 2020, un indicador elevado de comercio intraindustrial (superior a 
0,33), a diferencia de lo ocurrido en 2000 y 2010, pero al igual que en 
el caso anterior, el peso del comercio bilateral es bajo, donde el Perú 
representó, en 2020, solo el 2,1% de las exportaciones del Ecuador. 
Este, a la vez, representó el 1,7% de las exportaciones del Perú. En el 
caso de la Comunidad del Caribe, ninguna relación bilateral presenta 
un intercambio intraindustrial relevante (véase el Anexo 1).

3   Aquí se hace referencia al Índice de Grubel-Lloyd, que mide el intercambio al interior de una 
misma	 industria,	definida	 como	el	nivel	de	3	dígitos	de	 la	Clasificación	Uniforme	del	Comercio	
Internacional (CUCI). La teoría detrás de este indicador es que cuando se producen intercambios 
dentro de una misma industria, existe un indicio de comercio intraindustrial, donde el país A pro-
vee	insumos	para	la	industria	del	país	B,	el	que	a	su	vez	entrega	insumos	y	bienes	finales,	de	la	
misma industria, de vuelta al país A (Durán Lima y Alvarez, 2011).
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Los	dos	esquemas	de	integración	que	tienen	mayores	coeficientes	de	
comercio intrazona son Centroamérica y el MERCOSUR y precisamente 
en ellos el intercambio intraindustrial presenta casos más relevan-
tes. En el MERCOSUR, se observan dos relaciones con un comercio 
intraindustrial importante: la Argentina con el Brasil, y la Argentina 
y el Uruguay. En el primer caso, las exportaciones bilaterales repre-
sentaron el 15,1% de los envíos de la Argentina al mundo en 2020 y 
el 4,2% de los del Brasil. En el segundo caso, el Uruguay pesó un 1,7% 
en las exportaciones totales de la Argentina en 2020, mientras que 
esta representó el 3,3% de los envíos uruguayos totales.

El caso de Centroamérica es distinto, ya que ocho de las relaciones 
bilaterales al interior de esa subregión presentaron indicadores de 
comercio intraindustrial elevados para 2020. Esto cobra mayor rele-
vancia debido al peso de los socios en el comercio exterior de cada 
país. Para Costa Rica, las relaciones con un elevado índice intrain-
dustrial representaron el 5,1% (Guatemala) y 2,7% (El Salvador) de 
sus exportaciones totales. En el caso de El Salvador, sus socios con 
un alto comercio intraindustrial representaron el 20,5% (Guatemala), 
17,8% (Honduras) y 5,6% (Costa Rica); en el caso de Guatemala, repre-
sentaron 11,5% (El Salvador), 9,0% (Honduras) y 3,9% (Costa Rica). 
Finalmente, para Nicaragua, los países de la subregión con un alto 
índice intraindustrial presentaron el 3,7% (Honduras), 0,8% (Panamá) 
y 0,4% (República Dominicana) de sus exportaciones totales en 2020. 
En el agregado, para los países mencionados, las relaciones donde el 
comercio intraindustrial es importante representaron entre un 4,9% 
(Nicaragua) y un 43,9% (El Salvador) de las exportaciones de los países.

Estas relaciones demuestran que existe un potencial integrador en la 
región, con cadenas de valor que pueden desarrollarse. Sin embargo, 
el progreso de la integración ha sido lento en América Latina, con 
diversas dificultades de índole productivo y político, y que han 
conducido a un desaprovechamiento de las potencialidades del 
comercio intrarregional. Los capítulos del libro se hacen cargo de este 
desafío, explorando posibles explicaciones y políticas para fortalecer 
la	diversificación	productiva	e	integración	regional.
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En los últimos años, el escenario internacional ha sido poco propicio 
para el desarrollo de los intercambios comerciales, principalmente 
por tres grandes factores. Primero, el sistema multilateral de comercio 
se encuentra bajo presión y enfrenta diversas críticas. En segundo 
lugar, las tensiones comerciales entre la China y los Estados Unidos 
han escalado desde los años inmediatamente previos a la irrupción 
de la pandemia por COVID-19 y, aunque ambos países alcanzaron un 
acuerdo	a	inicios	de	2020,	este	está	lejos	de	apaciguar	definitivamente	
estas tensiones. Tercero, el mundo entero enfrenta los desafíos que 
el cambio climático implica para el desarrollo económico y social. Esta 
sección explora brevemente los tres desafíos mencionados, que se 
abordan posteriormente en detalle en los capítulos del libro.

La pandemia por COVID-19 golpeó a una gobernanza e instituciones 
multilaterales que ya se encontraban cuestionadas por un conjunto de 
factores. En particular, la Organización Mundial del Comercio (OMC) 
no había logrado desde muchos años generar nuevas normativas 
adaptadas al comercio del siglo XXI y dejó de funcionar como foro para 
resolver controversias entre sus miembros desde diciembre de 2019 
debido al cese de funciones de su Órgano de Apelación. Además, tras 
la undécima Conferencia Ministerial, organizada en Buenos Aires en 
diciembre de 2017, la duodécima Conferencia Ministerial debió ser 
pospuesta en dos oportunidades debido a la pandemia por COVID-19. 
Junto con la renuncia anticipada del entonces director general de la 
OMC, Roberto Azevedo, en mayo de 2020 y la implementación de 
numerosas medidas restrictivas del comercio a raíz de la pandemia, 
se había erosionado la centralidad de la OMC en la gobernanza del 
comercio mundial.

En este escenario, la OMC llegó a su 25 aniversario en 2021 envuelta 
en críticas. No obstante, en su duodécima Conferencia Ministerial, 
celebrada en junio de 2022 en Ginebra, se lograron algunos acuerdos 
modestos que superaron las expectativas de la mayoría de los 
expertos. Estos acuerdos eran en torno a la prohibición de ciertas 
subvenciones a la pesca, la limitación durante cinco años de la protección 
de las patentes para las vacunas contra COVID-19 en los países en 
desarrollo, la extensión de la moratoria a la aplicación de aranceles 
aduaneros a las transmisiones electrónicas, un acuerdo para no restringir 
las restricciones a la exportación de productos alimenticios adquiridos 
con	fines	humanitarios	y	un	compromiso	de	trabajo	para	superar	el	
actual impase respecto al Órgano de Apelación (CEPAL, 2023).

B. Tensiones actuales del comercio 
internacional
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La posición de América Latina y el Caribe respecto a la OMC había 
sido consistentemente de apoyo. Este debilitamiento era visto con 
preocupación por los países de la región, debido a que implicaba una 
mayor vulnerabilidad en materia de protección frente a socios con 
un poder comercial y económico superior (OMC, 2017). Asimismo, 
la OMC implicaba asegurar el acceso a información y un foro en el 
que los países en desarrollo podían plantear sus preocupaciones. 
Por lo tanto, desde la Ronda de Doha, los países de América Latina y 
el Caribe han mantenido una participación en la OMC, presentando 
documentos, ocupando puestos clave, usando de forma exitosa el 
mecanismo de solución de controversias y empleando coaliciones 
negociadoras para impulsar sus intereses.

El segundo gran desafío que enfrenta el comercio internacional es la 
tensión generada por la escalada tarifaria entre la China y los Estados 
Unidos. Esta fue la materialización de una serie de reclamos puntuales, 
como	el	déficit	comercial	que	los	Estados	Unidos	mantenía	con	la	
China	(que	representaba	el	60%	de	su	déficit	comercial	global)	y	el	
supuesto robo de propiedad intelectual, así como de la lucha por el 
liderazgo económico y tecnológico mundial. Durante la última década, 
la China ha cerrado la brecha que la separaba de los Estados Unidos. 
Desde 2009, el país asiático es el mayor exportador mundial de bienes; 
desde 2010, el principal productor de manufacturas y, desde 2014, 
el país con el mayor PIB del mundo (medido en paridad del poder 
adquisitivo). Asimismo, desde 2008, la China es el principal recep-
tor de inversión extranjera directa y, desde 2016, el segundo mayor 
inversionista del mundo (CEPAL, 2018).

La tensión se materializó a principios de 2018, cuando el entonces 
presidente de los Estados Unidos, Donald Trump, implementó una 
serie de medidas con un doble propósito. Por un lado, se buscaba 
contrarrestar	el	déficit	comercial	que	se	mantenía	con	la	China,	por	
otro, las medidas respondieron a un estudio sobre las políticas y 
prácticas chinas en materia de transferencia tecnológica, propiedad 
intelectual e innovación. Entre los instrumentos empleados se incluyeron 
alzas arancelarias, a las que la China respondió de igual manera, 
desencadenando una escalada tarifaria en el comercio bilateral. 
Debido a la magnitud del comercio combinado de ambos países (en 
2018 representaron más del 22% del comercio mundial), en 2019 la 
economía internacional comenzó a sentir el impacto de la desacelera-
ción producto de las tensiones comerciales. Las caídas en los envíos 
chinos hacia los Estados Unidos se produjeron en todos los sectores 
económicos, con tasas que llegaron a los dos dígitos (CEPAL, 2019).
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Los efectos de las tensiones comerciales entre la China y los Estados 
Unidos se sintieron rápidamente en dos sentidos. Por un lado, el 
aumento de las barreras arancelarias recíprocas produjo un desvío de 
comercio que favoreció incipientemente a América Latina y el Caribe 
(CEPAL, 2019). La región suplió parte de la oferta que se vio afectada 
por la escalada tarifaria, lo que aumentó levemente sus exportaciones 
hacia los Estados Unidos en un contexto de reducción del comercio 
exterior de la región (América Latina y el Caribe sufrió una caída del 
2,3% de sus exportaciones en 2019, al tiempo que los envíos a los 
Estados Unidos aumentaron 0,1% y aquellos destinados a la China 
solo se contrajeron 0,1%, en el mismo período). Sin embargo, este 
efecto positivo de desviación de comercio puede enmascarar una 
secuela negativa de largo plazo.

La pandemia por COVID-19 impactó un comercio internacional que 
estaba sufriendo un período de desaceleración, profundizado por la 
escalada tarifaria entre la China y los Estados Unidos. Si esta conti-
nuaba, resultaba factible un escenario donde las cadenas globales 
de valor pueden verse seriamente afectadas, así como la demanda 
global agregada. Esto, en última instancia, profundizaría la caída del 
comercio internacional, arrastrando a la región, debido la depen-
dencia de esta del comercio con la China y los Estados Unidos. Sin 
embargo, esto no ha ocurrido hasta el presente.

Durante la pandemia y la recuperación pospandemia de 2022, la econo- 
mía global parece acelerar su movimiento hacia un nuevo orden 
geoeconómico. Este orden se caracteriza por una mayor consideración 
sobre los riesgos que implica la interdependencia económica en 
materia de seguridad. Varios ejemplos dejan constancia de eso: las 
restricciones aplicadas por los Estados Unidos a las exportaciones 
de ciertos productos de alta tecnología a la China, una mayor selecti-
vidad (screening) de los proyectos de inversión extranjera directa por 
razones de seguridad nacional y las preocupaciones sobre el abas-
tecimiento de medicamentos, insumos médicos, semiconductores, 
energía, alimentos y fertilizantes. Para responder a este desafío, los 
Estados Unidos y la Unión Europea implementaron varias iniciativas 
para aumentar su autonomía productiva en sectores clave como los 
de semiconductores, baterías eléctricas, minerales y materiales críticos 
y medicamentos (CEPAL, 2022).
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A	raíz	de	pocos	avances	para	definir	nuevas	reglas	del	comercio	en	el	
ámbito de la OMC, los negocios internacionales dentro de cada región 
están sujetos cada vez más por las normativas contenidas en nuevos 
acuerdos megarregionales. Los principales, por su peso económico 
y	demográfico,	son	la	Asociación	Económica	Integral	Regional	(RCEP)	
en Asia Oriental, el Tratado entre los Estados Unidos Mexicanos, los 
Estados Unidos de América y Canadá (T-MEC) y el Tratado Integral y 
Progresista	de	Asociación	Transpacífico	(CPTPP,	por	sus	siglas	en	inglés).

La regionalización de las cadenas productivas y fragmentación de la 
normativa del comercio internacional presenta un riesgo, sobre todo 
para América del Sur. Esta región no ha logrado crear un área integrada 
para enfrentar los cambios en las políticas comerciales de sus prin-
cipales socios. México, América Central y la República Dominicana, 
por otra parte, tienen la ventaja de estar altamente integrados en las 
cadenas productivas de los Estados Unidos. En este contexto es clave 
que la región busque profundizar su integración regional en infraes-
tructura física, facilitación de comercio, convergencia regulatoria y 
reglas de origen (CEPAL, 2022).

Un tercer gran reto que enfrenta el comercio internacional es el cambio 
climático. A diferencia de los dos casos anteriores, el ambiente presenta 
desafíos de más largo aliento, cuyo impacto es más profundo y sus 
causas más difíciles de combatir. Por un lado, los eventos climáticos 
extremos han acarreado un aumento considerable en los costos de 
transporte. Uno de los factores que más contribuyó a la expansión 
del comercio en las últimas décadas fue el declive en los costos del 
transporte internacional de mercancías. Sin embargo, actualmente 
las cadenas de suministro, transporte y distribución se ven creciente-
mente afectadas por disrupciones debidas al cambio climático. Eventos 
climáticos extremos han producido el cierre de rutas y puertos y han 
dañado infraestructura clave para el comercio (Dellink y otros, 2017).

Por otro lado, el cambio climático tiene un impacto indirecto en el 
comercio, en particular sobre qué y cómo se comercia y esto es válido 
tanto para los bienes cómo los servicios. Respecto a los segundos, 
estos se ven afectados por el cambio climático, en particular, cuando 
su prestación implica el traslado de personas (como el turismo de 
cruceros) o donde el atractivo es la naturaleza (Brenton y Chemutai, 
2021). En cuanto a los bienes, regiones que actualmente producen un 
cultivo	específico	pueden	acabar	perdiendo	su	ventaja	comparativa	
debido al aumento de las temperaturas, lo que puede generar la 
migración productiva hacia otras regiones previamente más frías. A 
esto se suma el incremento en la prevalencia de plagas y pestes, así 
como de enfermedades en los cultivos.
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Debido a la importancia del sector agrícola, tanto para la economía 
como para la seguridad alimentaria de los países de ingreso medio 
y bajo, estos son los más afectados, ya que, al mismo tiempo, son 
los menos preparados para mitigar los efectos del cambio climático 
(Brenton y Chemutai, 2021). Aunque el sector de la agricultura es 
donde el efecto del cambio climático resulta más palpable, no es el 
único que sufre sus consecuencias. Todas las industrias se ven afec-
tadas, desde la pesca por el cambio en la salinidad y temperatura del 
mar hasta los daños que los huracanes producen en la infraestruc-
tura física y la merma en productividad por hora debido al estrés y 
aumento de temperatura (Dellink y otros, 2017).
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El programa regional Alianzas para la Democracia y el Desarrollo con 
América Latina (ADELA) de la Fundación Konrad Adenauer Stiftung 
(KAS)	ha	organizado	diversas	actividades	y	publicaciones,	con	el	fin	
de promover el intercambio de ideas y soluciones para temáticas 
globales como la seguridad, el comercio internacional, la cooperación 
multilateral y la Agenda 2030. El presente libro, busca analizar y 
brindar propuestas a varias de las principales inquietudes respecto 
a la inserción actual y futura de América Latina y el Caribe en el 
comercio internacional.

El libro se conforma de un conjunto de ensayos escritos por expertos 
en cada temática, los cuales abordan diez ámbitos donde se plasman 
las grandes transformaciones globales en curso. Asimismo, los autores 
presentan los desafíos que estas temáticas plantean a la región en el 
escenario de salida de la pandemia por COVID-19 y cómo esta puede 
responder de mejor manera. Los campos abordados son:

1. Los desafíos y obstáculos para la integración regional (Eduardo 
Pastrana Buelvas y José Luis Rodríguez).
2. El multilateralismo en transición en la Organización Mundial 
del Comercio (Julieta Zelicovich).
3. El efecto de la pandemia sobre el comercio de servicios de la 
región (Anirudh Shingal y Prachi Agarwal).
4. El impacto de las nuevas tecnologías en el comercio (Raúl Katz).
5. La relación con la China y su potencial para la región (Dorotea 
López y Andrés Bórquez).
6. La relación con los Estados Unidos y las nuevas oportunidades 
en su mercado (Raquel Artecona, Daniel Perrotti y Lennard Welslau).
7. La relación con la Unión Europea en el ámbito de la sostenibi-
lidad (Rosario Campos y Romina Gayá).
8. Las alternativas abiertas por la pandemia en la cadena de 
suministros médicos (Maribel Aponte-García, Carlos Álvarez y 
Juan Álvarez).
9. La territorialización del proceso de nearshoring en América 
Latina y el Caribe (Enrique Gilles y José Luis Niño).
10. Las oportunidades latinoamericanas para el comercio agrícola 
sostenible (Horacio Rodríguez-Vázquez y Nahuel Oddone).

C. Sobre esta publicación
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Los temas se abordan con una misma estructura, donde primero se 
presenta la relevancia de la temática y la metodología de análisis. En 
segundo lugar, se incluye una reseña de la literatura actual sobre la 
materia y, a continuación, se ofrece un análisis del impacto producido 
por la pandemia y las perspectivas para la pospandemia en esa área 
específica.	Los	capítulos	finalizan	con	una	breve	conclusión	y	conse-
cuentes recomendaciones de políticas que pueden contribuir con una 
mejor inserción de los países de la región en cada uno de los ámbitos.

Las temáticas incluidas en el libro dejan entrever una región hete-
rogénea, con procesos de avance e integración disímiles, pero con 
desafíos comunes. Por un lado, América Latina y el Caribe es una 
región prolífera en acuerdos de integración (tanto económica como 
social y política), pero donde estos han sufrido años de estancamiento 
y duplicación de funciones. La falta de avance de los esquemas de 
integración, en particular cuando se compara con otras regiones 
del globo, denota problemas en su desarrollo e institucionalidad, 
vinculados con características políticas propias de los liderazgos latino- 
americanos. Sin un apoyo conciso y políticamente transversal es muy 
difícil profundizar la integración regional.

Respecto al contexto global del comercio internacional, la OMC ha 
atravesado años difíciles en cuanto a su institucionalidad y funciona-
miento. A partir de los cambios políticos y económicos ocurridos en 
los últimos 20 años en el escenario internacional, se han desatado 
tensiones respecto a la capacidad de la OMC para guiar y normar el 
intercambio mundial de bienes y servicios. No obstante, esta visión 
de una organización en crisis pertenece a un análisis centrado en los 
debates de los países desarrollados y la China. Distinto es el caso de 
América Latina y el Caribe, región que ha apoyado constantemente la 
labor de la OMC y cuya participación parece invisibilizarse. Por esto, el 
libro ofrece un análisis del órgano rector del comercio internacional, a 
través del prisma del multilateralismo en transición.

En	materia	de	intercambios	comerciales,	los	flujos	de	servicios	recibieron	
un duro golpe durante la pandemia por COVID-19, en especial en lo 
referido a los sectores tradicionales. Estos, en particular el de turismo, 
son de gran relevancia para América Latina y el Caribe y no se han 
recuperado al mismo ritmo que el comercio de bienes o de los que 
se denominan servicios modernos. La pandemia por COVID-19 afectó 
más al comercio de servicios de la región, debido a que esta no ha 
logrado	diversificar	su	canasta	ni	sumarse	a	la	corriente	en	alza	de	
los servicios modernos (los que, junto con el comercio electrónico, 
han probado ser más resilientes durante las crisis globales). Con el 
fin	de	proponer	políticas	pospandemia	que	apunten	a	la	digitalización	
del comercio y una mayor presencia de actividades intensivas en 
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conocimiento y entrega remota, en el libro se analiza el desempeño 
de las exportaciones de servicios de la región, durante la pandemia 
por COVID-19.

Dentro de esta tendencia, las nuevas tecnologías han desatado procesos 
de cambio en la estructura del comercio internacional, así como en 
los tipos de bienes y servicios que son transados. Esto obliga a la 
región a tomar medidas para adaptar sus procedimientos y oferta 
exportable a estos cambios. Al mismo tiempo, el libro revisa cómo 
las tecnologías digitales pueden resultar clave para aprovechar mejor 
las ventajas comparativas de la región y reducir los costos implícitos 
de transacción que se generan por el comercio transfronterizo. Estas 
adaptaciones e incorporaciones no ocurren espontáneamente. Es 
necesaria una política activa para que los países de América Latina y 
el Caribe puedan sacar el mayor provecho a las tecnologías digitales.

Respecto a las principales relaciones comerciales de América Latina 
y el Caribe, el libro comienza analizando el caso de la China, país 
que se ha convertido en el principal socio comercial para muchos 
de los Estados de la región, lo que plantea una oportunidad y un 
desafío importante. El rápido incremento en el peso de la China, en 
especial en América del Sur, generó una fuerte concentración de las 
exportaciones por destinos y, a la vez, por productos. Asimismo, se 
observa un marcado desbalance entre la baja intensidad tecnológica
incorporado en los productos enviados a la China, con la alta tecno- 
logía de los bienes importados desde este país. Sin embargo, la región
todavía está a tiempo de plantear la posibilidad de tener una relación
más provechosa con la China y no replicar antiguos patrones de 
dependencia. Esto presenta un desafío para América Latina y el 
Caribe, donde son necesarias políticas activas, tanto en el campo de 
los bienes como de los servicios, explorando nuevas áreas comerciales 
que puedan ser explotadas en el mercado asiático.

Por otro lado, las tensiones comerciales entre la China y los Estados 
Unidos han abierto las puertas a ciertas oportunidades de mercado 
que pueden ser aprovechadas por los países de la región. Durante 
la última década, la China ha comenzado a disputar, de forma con-
tundente, la primacía económica de los Estados Unidos en el ámbito 
mundial. Esto ha producido tensiones en distintos planos, que van desde 
el desarrollo y apropiación de tecnologías, al registro de patentes y 
generación de valor agregado. En este escenario, en 2018, el gobierno 
del presidente Donald Trump decidió implementar una serie de 
medidas restrictivas, para determinados sectores del comercio 
internacional, lo que fue replicado por la China. El presidente actual 
Joseph R. Biden ha mantenido la mayoría de estas medidas. El libro 
aborda cómo esto afectó a la disponibilidad de ciertos productos 
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chinos en el mercado de los Estados Unidos y si esto efectivamente 
abrió la puerta a las exportaciones de los países de la región. A la vez, 
se aborda la sostenibilidad de la posible desviación de comercio y la 
necesidad de políticas comerciales apropiadas.

La vinculación con la Unión Europea tiene características distintas. 
Aunque su importancia comercial se encuentra en declive para 
América Latina y el Caribe, constituye una relación heterogénea en 
socios, productos y temas y es relevante también por la cooperación 
al	desarrollo.	En	el	libro	se	aborda	cómo	los	acuerdos	firmados	por	
la Unión Europea, así como sus fondos de cooperación, resaltan el 
componente de sostenibilidad hacia el cumplimiento de la Agenda 
2030. Asimismo, se pone en evidencia la necesidad de profundizar 
el vínculo, generar reformas, aprovechar las oportunidades e imple-
mentar políticas públicas complementarias y de largo plazo.

La pandemia por COVID-19 también impactó las cadenas globales de 
valor y suministro, y dejó en evidencia la dependencia del comercio 
internacional respecto a ciertos productos y productores. De esta 
forma, en la lógica de las oportunidades de mercado abiertas por 
la pandemia por COVID-19, las disrupciones que la crisis mundial 
generó para las cadenas globales de valor llevaron a replantear la 
pertinencia de su extensión y a revalorizar su acortamiento y acer-
camiento territorial. En el libro se aborda cómo la industria de los 
insumos médicos, en particular los vinculados con las vacunas, ofrece 
una oportunidad para que los países de América Latina y el Caribe 
desarrollen sus manufacturas y generen una oferta regional, tanto 
final	como	complementaria.

En la misma línea, la pandemia reforzó la tendencia de ciertos países 
(los Estados Unidos son el caso más relevante) de optar por estra-
tegias de reshoring y de nearshoring; como antítesis o reversión del 
offshoring que se vivió en las décadas previas. En el segundo de los 
casos, la producción se acerca a las fronteras nacionales, pero sin 
traspasarlas y presenta una oportunidad para los países de la región, 
respecto a su capacidad para posicionarse como proveedores del 
mercado estadounidense. Sin embargo, también puede constituirse 
en un desafío de convergencia interna, debido la existencia de un 
comportamiento diferente en las actividades de localización y a las 
desigualdades que estas pueden generar al interior de los países. 
Por esto, el libro se acerca a las estrategias de nearshoring a través 
de una óptica territorializada.

Por último, se aborda la necesidad de promover una producción 
agrícola sostenible y sustentable en América Latina y el Caribe. Para 
hacerlo,	no	se	utiliza	la	óptica	de	la	intensificación	o	cultivo	responsable	



28

Introducción

de aquellos bienes ya tradicionalmente exportados por la región. En 
su lugar, se resalta la potencialidad del sector de los cultivos olvidados, 
también conocidos como superalimentos o alimentos del futuro. En 
particular, el libro resalta ciertos cultivos nativos de la cordillera de 
los Andes, con énfasis en su importancia para el empleo campesino 
y en la necesidad de contar con políticas públicas apropiadas que 
fomenten el aprovechamiento responsable de la agrobiodiversidad, 
potenciando	sus	beneficios	nutricionales,	pero	sin	generar	nuevos	
desequilibrios ambientales ni desproteger a las poblaciones locales.

Esta publicación espera brindar un aporte al desarrollo de conoci-
miento y diálogo entre los diferentes actores en el ámbito nacional 
e internacional. Con esto se persigue brindar mayores oportunida-
des de desarrollo y fortalecimiento económico, tanto en la región 
Latinoamericana y del Caribe como en su participación en el comercio 
en el ámbito mundial.
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El avance y el retroceso de los procesos de integración en América 
Latina y el Caribe han sido una problemática de interés y debate 
constante, tanto en el ámbito académico como político en la región 
y allende sus fronteras. Como a Sísifo2, pareciera que los dioses han 
condenado al regionalismo y los procesos de integración de América 
Latina y el Caribe a un castigo similar, que se presenta mediante 
crisis cíclicas que producen retrocesos y proyectan ocasionalmente 
un horizonte desesperanzador. Son muchas las interpretaciones que 
abordan las causas sobre la ausencia o fracaso de la construcción 
de espacios de integración, en donde tenga cabida el principio de 
soberanía compartida.

De igual forma, existe un permanente debate sobre el auge y caída 
del regionalismo en América Latina y el Caribe. Sin embargo, los 
objetivos de este capítulo consisten en comprender e interpretar 
tres factores que han desempeñado un rol negativo en la regio-
nalización e integración en América Latina y el Caribe: el proceso 
inacabado de construcción del Estado, que incide en la renuencia
a transferir soberanía a los proyectos de integración y regionalización; la 
presidencialización de la integración, como expresión de los fuertes pre-
sidencialismos que caracterizan los regímenes políticos de los Estados 
de la región y la ideologización de los proyectos de integración.

En consecuencia, el capítulo comienza por dar cuenta del proceso 
inacabado de la formación del Estado en América Latina y el Caribe 
y el obstáculo que esto representa para la cesión de soberanía a los 
proyectos regionales de integración. Después, se abordan los pro-
cesos de presidencialización e ideologización de la integración como 
factores causales de la crisis de la integración y el regionalismo en 
América Latina y el Caribe. Por último, hace hincapié en los factores 
causales de la crisis del regionalismo y la integración en América Latina 
y el Caribe; cierra con el análisis sobre lo que pueden representar 
para la región las experiencias de la Asociación de Naciones de Asia 
Sudoriental (ASEAN) y el África, frente a los desafíos que enfrenta.

Introducción

2   Sísifo tiene un sitial en la mitología griega, porque fue condenado por los dioses del Olimpo a 
subir una roca gigante a lo alto de una colina, pero, cuando la piedra estaba a punto de llegar a la 
cima, se le escapaba y tenía que empezar de nuevo a subirla y así por toda la eternidad.
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La estrategia metodológica es cualitativa y se basa en fuentes pri-
marias y secundarias. Por lo tanto, se realiza una consulta amplia de 
los autores y organismos especializados más relevantes que se han 
ocupado del estudio del regionalismo y la integración en América 
Latina y el Caribe, así como de los casos de ASEAN y el África. En lo 
que	se	refiere	al	proceso	inacabado	de	la	construcción	del	Estado	
en América Latina y el Caribe, se escogen tres postulados teóricos 
(Weber, 1979; González, 2010; Bejarano y Bonnet, 2010) que se con-
trastan con evidencia empírica del índice de fragilidad estatal (IFE) de 
la base de datos de The global economy.

Para esto, se toman tres indicadores secundarios y el propio IFE, 
entendido como un indicador agregado de 12 variables pertinentes
para comprender la debilidad estatal. La categoría de violencia 
intraestatal se contrasta con el indicador de aparato de seguridad, 
la categoría de capacidad de control del territorio se coteja con el indi-
cador de legitimidad estatal y la categoría de capacidad institucional 
se contrapone al indicador de servicios públicos.

Posteriormente, se lleva a cabo un análisis de discurso para evidenciar 
la ideologización del regionalismo y la integración. Se implementa el 
modelo	1	de	Hansen	(2006),	mediante	el	cual	se	identifica	el	discurso	
oficial	hegemónico	de	la	organización	regional.	Una	de	las	primeras	
tareas	dentro	del	análisis	del	discurso	consiste	en	la	identificación	de	
los	significantes	principales	de	este.	Para	esto,	se	utiliza	la	lingüística	
lexicométrica o de corpus,	con	el	fin	de	analizar	la	frecuencia	y	las	
connotaciones dominantes de los textos objeto de análisis.

Por	último,	se	realiza	una	reflexión	sobre	los	retos	que	tiene	América	
Latina y el Caribe para superar la crisis del regionalismo y la integración, 
con	el	fin	de	tener	un	horizonte	más	claro	para	su	inserción	interna-
cional en un orden mundial en transición. En tal sentido, se toman 
como	referente	(en	el	tramo	final)	las	dinámicas	del	regionalismo	en	
el África y el Asia Sudoriental, que pueden arrojar algunas luces al 
debate en torno a la superación de los obstáculos que han conducido 
al estancamiento o el fracaso al regionalismo y los procesos de inte-
gración en América Latina y el Caribe.
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Desde la perspectiva histórica y de origen europeo (Foucault, 2007; 
Weber, 2002; De Malberg, 1948; Held, 1997), la soberanía requería de 
la capacidad de alcanzar los objetivos que se traza y de desarrollar las 
funciones que esto supone. Por lo tanto, cuanto mayor estatalidad 
tiene un Estado (entendida como presencia y fortaleza institucional), 
mayores capacidades tiene para ejercer la soberanía interna y la 
externa, así como desarrollar y consolidar instituciones internas y 
externas coherentes, que le permitan articular efectivamente las 
políticas doméstica y exterior.

Del análisis sobre qué relación hay entre integración y soberanía en 
América Latina y el Caribe, es evidente que el regionalismo ha excluido 
la opción o fracasado al transferir soberanía a las organizaciones 
regionales de integración. A diferencia de la Unión Europea, donde la 
principal amenaza a la soberanía westfaliana provenía de los mismos 
Estados europeos y la solución consecuente era la relativización de 
esta; en América Latina y el Caribe la principal amenaza son las ambi-
ciones geopolíticas de grandes potencias extrarregionales, lo que ha 
tenido sustento en las doctrinas Calvo y Drago como oposición a la 
injerencia externa (Serbin, 2011). Mientras en Europa el regionalismo 
se propuso como alternativa al criterio de nación que le daba forma 
al Estado moderno, en la esperanza de que esto permitiera superar 
los	conflictos	bélicos	(Héraud,	1968);	en	América	Latina	y	el	Caribe	el	
regionalismo, compuesto por elementos comunes que diferenciaban 
entre un adentro y un afuera, venía nuevamente de la idea de una 
amenaza extrarregional a la soberanía.

De esta forma, en Europa la integración se entendió como una alternativa 
al riesgo producido por las soberanías fuertes; en América Latina 
y el Caribe, ese riesgo no existía y, en consecuencia, la integración 
ha buscado impulsar el desarrollo y preservar la autonomía. En el 
ámbito institucional, la renuencia a transferir soberanía en los procesos 
de integración en América Latina y el Caribe se ha concretizado en 
mecanismos de decisión no supranacionales y predomina un tipo de 
intergubernamentalismo que se fundamenta en el presidencialismo, 
lo que tiende a priorizar con frecuencia los intereses domésticos.

A. Proceso inacabado de la construcción del Estado 
en América Latina y el Caribe y transferencia 
de soberanía en los procesos de integración
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Para analizar la forma en la que incide el proceso inacabado de 
construcción del Estado en la renuencia a transferir soberanía a los 
proyectos de integración, primero se esbozan ciertos conceptos y 
enunciados clásicos sobre el Estado moderno y su proceso de forma-
ción. Segundo, se abordan las limitantes de la concepción moderna 
del Estado para el caso de América Latina y el Caribe, con énfasis en 
los nuevos conceptos de la construcción del Estado para el caso en 
análisis. Tercero, se plantea la existencia de tres elementos o indicado-
res que dan cuenta del proceso inacabado de construcción del Estado 
en América Latina y el Caribe. Posteriormente, se interpretan estos 
indicadores al contrastar los postulados teóricos con datos empíricos 
seleccionados.	Por	último,	se	presentan	unas	reflexiones	sobre	los	
posibles retos y enseñanzas acerca de la relación existente entre el 
proceso inacabado de la construcción del Estado en América Latina 
y el Caribe y los procesos de integración.

1.  Conceptualización moderna del Estado
Para Weber (1979), el Estado debe garantizar: 1) el monopolio legí-
timo del uso de la violencia, 2) el control sobre todo el territorio y 
3) el dominio sobre una población particular, logrado a través de 
la extensión de una burocracia administrativa y profesional. Estos 
tres elementos básicos parecen determinar la concepción del Estado 
moderno,	empero,	es	importante	entender	cómo	se	configuraron,	es	
decir, cuál es el proceso de formación del Estado. No obstante, esta 
caracterización	moderna	de	la	construcción	del	Estado	es	un	reflejo	
de los procesos históricos europeos, pero distante a la realidad de 
América Latina y el Caribe.

No	es	casual	entonces	que	 la	 reflexión	sobre	 la	 construcción	del	
Estado en América Latina y el Caribe haya contribuido al debate sobre 
los fracasos que han experimentado los procesos de integración
en la zona y su renuencia a la transferencia de soberanía a las orga-
nizaciones regionales (Pastrana y Castro, 2015; Pastrana, 2014; 
Pastrana,	2013;	Serbin,	2011).	Tales	análisis	se	enfocan	en	la	dificultad
histórica que han enfrentado los Estados latinoamericanos en el proceso 
de consolidación de su estatalidad (Kaplan, 1996; González, 2014; 
Bejarano y Bonnet, 2010).
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Históricamente, se aborda el inicio del proceso de formación de los 
Estados latinoamericanos a partir de la independencia, cuyo resul-
tado, en términos institucionales, se concretó en el intento de crear 
Estados soberanos entre las fronteras de las audiencias (König, 1998; 
2003). De igual forma, se enfatiza en el regionalismo externo (tendencia
centrífuga) como la fuerza ideológica (incubada durante el período 
colonial) que emergió después de las guerras de independencia, que 
fue un factor desintegrador y caótico que condujo a la fragmentación 
continental, cuyo resultado fue la concreción de dos decenas de 
Estados,	con	diversas	dificultades	para	la	consolidación	de	su	unidad	
interna, constituidos por un conjunto frágil de regiones, ciudades y 
señoríos personales, familiares y de grupo.

Además, se plantea que las fuerzas sociopolíticas del interior rural 
tendieron también hacia la disgregación y la desintegración, porque 
no podían aceptar las imposiciones de los intereses urbanos, lo que 
agudizará la inestabilidad política y la frágil unidad nacional de los 
nuevos Estados. Este fenómeno, que se ha denominado regionalismo 
interno (tendencia centrípeta), tuvo expresiones diferenciadas a lo 
largo y ancho de América Latina y el Caribe. En el ámbito ideológico, 
esta tipología de regionalismo encontró sustento en la defensa del 
régimen federal en contraposición de los postulados centralistas, 
antagonismo que fue un detonante frecuente de guerras civiles 
(Oddone, 1986; von Barloewen, 1992; Kaplan, 1996).

Los estudios sobre la construcción del Estado en América Latina y el 
Caribe aportan distintos enfoques para comprender este proceso. En 
consecuencia, se encuentran aportes sobre el rol que han desempe-
ñado las guerras civiles y la violencia interna como impulsores de la 
formación del Estado en la región (Kurtenbach, 2011; Thies, 2005). De 
igual forma, se aborda el problema en ciertos Estados de la región, 
sobre el bajo nivel de capacidad estatal y la escasa presencia o total 
ausencia institucional en muchas partes del territorio. Esto, a la vez, 
genera un efecto negativo en el proceso de formación del Estado 
(Cárdenas, 2010). En contraste, se destaca la importancia que han 
evidenciado los períodos de bonanza en la exportación de materias 
primas y el surgimiento de coaliciones políticas que han impulsado 
positivamente tal proceso (Saylor, 2014).
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Las	dificultades	que	enfrentan	los	Estados	de	la	región	en	el	proceso	
de consolidación de su estatalidad se expresan fundamentalmente 
en la falta de capacidades institucionales para ejercer el monopolio 
legítimo del uso de la fuerza en parte de su territorio, lo que se debe a 
la existencia de grupos armados ilegales que controlan algunas zonas 
territoriales, la ausencia de procesos de integración social y territorial, 
así como los efectos que tiene la violencia en estos procesos. Por esto, 
distintos teóricos se han encargado de desarrollar nuevos conceptos 
que permitan entender, desde un punto de vista complejo y particular 
al caso, la construcción del Estado en América Latina y el Caribe.

En consecuencia, se operan dos enfoques que exponen nuevos con-
ceptos para entender la construcción del Estado en la región. Por un 
lado, está el enfoque territorial que plantea una aproximación desde 
la perspectiva de la presencia diferencial del Estado como conse-
cuencia de la forma en que actores no estatales armados le disputan 
el control del territorio (González, 2010). Por otro, se encuentra la 
perspectiva que privilegia el fortalecimiento selectivo del Estado sobre 
una presencia diferencial de este, donde el gasto público se prioriza 
en	diferentes	rubros	o	sectores,	según	las	dificultades	propias	del	
contexto y la época (Bejarano y Bonnet , 2010).

En primer lugar, González (2010), a partir de la violencia intraestatal, 
con un énfasis territorial considera que puede existir una presencia 
diferencial del Estado. Por lo tanto, existen tres tipos de dominio sobre 
el territorio, en términos de poblamiento bajo la presencia diferencial 
del Estado: 1) el dominio directo, donde existe un control inmediato 
del Estado sobre el territorio; 2) un dominio indirecto, a través de 
los gamonales o, desde una visión más contemporánea, de las élites 
locales y 3) territorios en disputa, donde no hay una consolidación 
de algún tipo de orden en el territorio. El dominio directo del Estado 
no está presente en todo el territorio, considerando la existencia de 
lugares donde conviven distintos tipos de integración social y territo-
rial, así como diferentes actores que detentan el poder y, en últimas, 
el control sobre el territorio.

De	lo	anterior,	se	derivan	tres	posibles	niveles	de	articulación	geográfica
de la violencia y el control: 1) un nivel macrorregional, donde la violencia 
gravita	alrededor	de	corredores	geográficos,	disputados	y	empleados	
principalmente por grupos ilegales; 2) un nivel mesorregional, donde 
se da una disputa sobre el control de los territorios que genera una 
articulación entre las ciudades medias y los municipios cercanos bajo 
una disputa entre élites tradicionales y nuevos grupos de poder y 3) 
un nivel microrregional, donde se da una disputa entre la vereda y la 
cabecera municipal o entre distintas veredas. En suma, esta conside-
ración compleja de la presencia estatal, con un énfasis particular en lo 
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territorial y lo relevante de que exista la violencia, que demuestra una 
ausencia del monopolio legítimo de esta por parte del Estado, permite 
entender la relevancia de considerar una presencia inherentemente 
diferencial en los procesos de formación y consolidación estatal.

En segundo lugar, Bejarano y Bonnet (2010) privilegian la idea de un 
fortalecimiento selectivo del Estado sobre una presencia diferencial 
de este. Según los autores, el Estado puede realizar un fortalecimiento 
selectivo, donde el gasto público se prioriza en distintos rubros o 
sectores,	de	acuerdo	con	las	dificultades	propias	del	contexto	y	la	
época. Los procesos de integración, tanto territoriales como sociales, 
no se dan de manera homogénea y uniforme, sino que, al contrario, 
se producen de forma heterogénea y selectiva. Por una parte, hay 
procesos agenciados por el Estado, considerados como la manera 
principal en la que el Estado se fortalece a sí mismo; y, por otra, 
procesos selectivos de fortalecimiento, donde se privilegian secto-
res	particulares,	con	el	fin	de	buscar	cambios	a	corto	plazo	de	corte	
económico y en materia de seguridad y defensa, dejando de lado 
políticas que puedan permitir verdaderos cambios estructurales y 
que procuren disminuir la presencia desigual del Estado.

2.  Presencia diferencial y el fortalecimiento selectivo del Estado 
en América Latina y el Caribe
En primer lugar, muchos Estados latinoamericanos presentan altos nive-
les de violencia intraestatal debido a distintos hechos y disputas por el 
control territorial, lo que evidencia una debilidad en el monopolio legí-
timo del uso de la fuerza. Este indicador permite entender la complejidad 
de la presencia del Estado a lo largo del territorio. La existencia de actores 
armados ilegales, que disputan el monopolio de la violencia, da cuenta 
de una presencia diferencial del Estado en el territorio.

Segundo,	la	debilidad	del	control	territorial	se	concreta	en	la	ineficiencia	
de los procesos de integración territorial. Más todavía, la violencia 
es un elemento clave en el momento de entender la articulación 
geográfica	relacionada	con	el	proceso	 inacabado	de	construcción	
del Estado en América Latina y el Caribe, pues está presente en tres 
niveles: macrorregional, mesorregional y microrregional. En ellos se 
confrontan los intereses de los distintos actores, lo que, según terri-
torio, genera dinámicas particulares de control y violencia.
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Tercero, la falta de capacidad institucional del Estado, que se relaciona 
con	los	dos	factores	anteriores,	confluye	en	la	ausencia	de	procesos	
de integración social efectivos, ya que la ausencia de burocracia no 
permite tramitar las demandas de la población en tales territorios. 
A continuación, estos postulados teóricos se contrastan con evidencia 
empírica	del	índice	de	fragilidad	estatal	(IFE),	que	se	define	como:

El índice encargado de medir la vulnerabilidad en situaciones de 
preconflicto,	conflicto	activo	y	postconflicto.	El	 índice	compro-
mete	doce	 indicadores	de	riesgo	de	conflicto	que	son	usados	
para medir las condiciones de un Estado en cualquier momento 
dado: aparato de seguridad, elites fraccionadas, agravios grupales, 
descenso económico, desarrollo económico desigual, migración y 
éxodo intelectual, legitimidad estatal, servicios públicos, derechos 
humanos	e	imperio	de	la	ley,	presiones	demográficas,	refugiados	
y personas exiliadas, e intervención externa (The global economy, 
2002, s. p., traducción propia).

Estos indicadores permiten dar cuenta de las condiciones de fragilidad 
de un Estado en su proceso de formación. El índice se compone de 
una escala de 0 (bajo) a 120 (alto), en que el valor más alto indica 
una alta fragilidad del Estado y en nivel más bajo, un Estado fuerte. 
El promedio para 2021, con base en 173 países, fue de 66,4 puntos, 
donde el valor más alto fue para el Yemen (111,7) y el más bajo para 
Finlandia (16,2). Con el objetivo de problematizar el estado real del 
monopolio legítimo del uso de la fuerza o el indicador teórico de 
violencia intraestatal, se acude al indicador de aparato de seguridad.

Este indicador considera las amenazas de seguridad para un 
Estado, como bombardeos, ataques y muertes relacionadas 
con combate, movimientos rebeldes, motines, golpes de Estado 
y terrorismo. El aparato de seguridad también toma en cuenta 
factores de criminalidad serios, como el crimen organizado y homi-
cidios,	y	la	percepción	de	confianza	sobre	la	seguridad	doméstica.	
Entre más alto el valor del indicador, el Estado presenta mayores 
amenazas (The global economy, 2002, traducción propia).
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Este indicador permite comprender, de manera empírica, los distintos 
retos	y	dificultades	que	tienen	los	Estados	para	consolidar	el	mono-
polio legítimo del uso de la fuerza. El índice se mide mediante una 
escala de 0 (bajo) a 10 (alto), donde el valor más alto indica una alta 
presencia de amenazas de seguridad al interior del Estado y el menor 
un nivel más bajo. El promedio para 2021, con base en 173 países, fue 
de 5,29 puntos, donde el valor más alto fue para Afganistán (10) y el 
más bajo para Portugal (0,5). Para analizar los procesos de integración 
territorial	que	permitan	el	control	del	territorio,	específicamente,	se	
utiliza el indicador de legitimidad estatal.

Este indicador considera la representatividad y apertura del 
gobierno y su relación con los ciudadanos. El indicador mira el nivel 
de	confianza	de	la	población	en	las	instituciones	estatales	y	sus	
procesos,	y	evalúa	los	efectos	donde	esa	confianza	está	ausente,	
manifestado a través de demostraciones públicas masivas, 
desobediencia civil sostenida, o el aumento de insurgencias armadas. 
Entre más alto el valor del índice, más baja es la legitimidad de un 
país (The global economy, 2002, traducción propia).

El indicador permite comprender, de manera empírica, la dimensión 
territorial	presente	en	la	legitimidad	estatal.	Específicamente,	los	dis-
tintos canales institucionales disponibles para las personas ciudadanas 
y su articulación a lo largo del territorio. Este índice se compone de una 
escala de 0 (bajo) a 10 (alto), donde el valor más alto indica un nivel bajo 
de legitimidad del Estado y el más bajo un nivel alto. El promedio para 
2021, con base en 173 países, fue de 5,75 puntos, donde el valor más alto 
fue para Guinea (10) y el más bajo para Australia (0,5). Para analizar la 
capacidad institucional del Estado que favorezca procesos de integración 
social efectivos se emplea el indicador de servicios públicos.

Este	indicador	refiere	a	la	presencia	de	funciones	básicas	del	Estado	
que sirven al pueblo. Esto puede incluir la provisión de servicios 
esenciales, tales como salud, educación, agua y saneamiento, 
infraestructura de transporte, electricidad y fuentes de poder y, 
[sic] internet y conectividad. Por otra parte, también puede incluir 
la habilidad del Estado para proteger a sus ciudadanos, como del 
terrorismo y la violencia, a través de una efectividad policial perci-
bida. Entre más alto el valor del indicador, peor serán los servicios 
públicos del país (The global economy, 2002, traducción propia).
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El indicador permite constatar el nivel de cobertura que tienen las polí-
ticas sociales de un Estado. El índice se mide con una escala de 0 (bajo) 
a 10 (alto), donde el valor más alto indica una baja oferta y cobertura 
de servicios públicos y el más bajo denota una provisión sólida de 
tales servicios. El promedio para 2021, con base en 173 países fue 
de 5,67 puntos, donde el valor más alto fue para la República Central 
Africana (10) y el más bajo para Islandia (1,2).

En lo que concierne a los países de América Latina y el Caribe, los 
indicadores están disponibles para 20 países: la Argentina, el Estado 
Plurinacional de Bolivia, el Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, el 
Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haití, Honduras, México, Nicaragua, 
Panamá, el Paraguay, el Perú, la República Dominicana y la República 
Bolivariana	de	Venezuela.	Con	el	fin	de	realizar	un	análisis	compara-
tivo, se incluyen cuatro países de otras regiones: Alemania, la China, 
los Estados Unidos y Sudáfrica. Además, para realizar un análisis 
comparativo interregional, se analiza cada uno de los cuatro indica-
dores entre cinco regiones: el África, el Asia, Europa, América Latina 
y el Caribe y América del Norte. Todos los indicadores se analizan y 
comparan entre 2010 y 2021.

3. Fragilidad del Estado: una reflexión general sobre el proceso 
inacabado de formación del Estado
La mayoría de los países latinoamericanos, junto con la China (68,9) 
y Sudáfrica (70), se encuentran por encima del promedio mundial de 
66,4 puntos correspondientes a la fragilidad del Estado. Los casos con 
niveles más altos son los de Haití (97,5) y la República Bolivariana de 
Venezuela (92,6). Solo 7 países se encuentran debajo del promedio 
mundial: el Uruguay (35,9), Costa Rica (42,5), Chile (44,1), Panamá 
(48,7), la Argentina (50,1), Cuba (59,5) y la República Dominicana (64,7). 
Por lo tanto, un alto número de Estados de América Latina y el Caribe 
pueden considerarse como medianamente frágiles y algunos pocos 
de	alta	fragilidad	(véase	el	gráfico	I.A.3.1).
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de The global economy (2002).

Gráfico I.A.3.1
América Latina y el Caribe y países seleccionados: 
índice de fragilidad del Estado, 2010 a 2021
(Escala de 0 a 120)

En comparación con los cuatro Estados considerados líderes regionales, 
Alemania (24,8) y los Estados Unidos (44,6) se encuentran por debajo 
del promedio mundial. Por otra parte, la China (68,9) y Sudáfrica (70,0) 
presentan rangos de fragilidad estatal similares a los de varios Estados 
de América Latina y el Caribe.

En cuanto a la comparación interregional para 2021, la única región 
que se encuentra por debajo del promedio mundial es Europa (42,8). 
La diferencia entre Europa y las otras regiones es: 17,7 puntos respecto 
a América del Norte; 24,8 puntos respecto a América Latina; 28,4 res-
pecto	al	Asia	y	42,8	respecto	al	África	(véase	el	gráfico	I.A.3.2).	América	
Latina, el Asia y el África se ubican por encima del promedio mundial.
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Gráfico I.A.3.2
Regiones que se seleccionaron: índice de fragilidad  
del Estado, 2010 a 2021
(Escala de 0 a 100)

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de The global economy (2002).

Se presentan tres conclusiones principales acerca de la fragilidad 
del Estado en América Latina. En primer lugar, 15 países están por 
encima del promedio mundial, lo que demuestra unos niveles consi-
derables de vulnerabilidad estatal y con muchos indicadores de riesgo 
del	conflicto.	Segundo,	tanto	Haití	como	la	República	Bolivariana	de	
Venezuela representan casos delicados, pues los elevados valores 
que han obtenido en los últimos diez años no solo demuestran una 
alta fragilidad del Estado, sino que tal situación es un factor causal de 
conflictos	internos	con	potenciales	efectos	transfronterizos.	Tercero,	
la situación latinoamericana es más cercana a la asiática y un poco 
más distante de la africana.



55

I.Regionalismo e integración en América Latina y el Caribe: Metáforas 

recurrentes del mito de Sísifo

a. Amenazas de seguridad: violencia intraestatal
De acuerdo con los resultados para el índice correspondiente a las 
amenazas	de	seguridad	para	el	Estado	(véase	el	gráfico	1.3.3),	el	70%	
de los países latinoamericanos, junto con la China (5,5) y Sudáfrica 
(7,3), se encuentran por encima del promedio mundial (5,29). Los 
niveles más altos son los de México (8,5) y la República Bolivariana 
de Venezuela (7,3), mientras que solo seis países latinoamericanos se 
encuentran debajo del promedio mundial: Panamá (5,2), la Argentina 
(4,9), el Uruguay (4,2), Cuba (4,0), Chile (3,8) y Costa Rica (3,5). Los 14 
países restantes se encuentran en un promedio de 5,8. En suma, 
una cantidad considerable de los Estados de la región pueden con-
siderarse medianamente violentos intraestatalmente y enfrentan 
distintas amenazas internas para su seguridad y estabilidad (véase 
el	gráfico	I.A.3.a.1).

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de The global economy (2002).

Gráfico I.A.3.a.1
América Latina y el Caribe y países seleccionados: 
indicador de amenaza de seguridad, 2010 a 2021
(Escala de 0 a 10)
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En 2021, la única región que se encuentra por debajo del promedio 
mundial es Europa (3,18). La diferencia con las otras cuatro regiones 
es 25 puntos respecto a América del Norte, 2,4 respecto al Asia, 2,7 
respecto a América Latina y el Caribe y 3,4 respecto al África (véase 
el	gráfico	I.A.3.a.2).

Se plantean tres conclusiones. En primer lugar, el 70% de los países 
latinoamericanos analizados están por encima del promedio 
mundial de amenazas de seguridad. Esto demuestra unos niveles 
considerables de violencia al interior de los Estados latinoame-
ricanos,	 donde	 es	 posible	 identificar	 diversos	 actores	 ilegales	
que disputan el monopolio de la violencia. Segundo, México y la 
República Bolivariana de Venezuela representan casos delicados 
por los altos valores que han obtenido en los últimos diez años. 
Estos no solo expresan la existencia de diversas amenazas para 
la seguridad nacional, sino que también se consideran potencial-
mente como amenazas para la seguridad regional. Tercero, la 
situación de América Latina y el Caribe es más cercana a la asiática 
y norteamericana, pero un poco más distante a la africana.

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de The global economy (2002).

Gráfico I.A.3.a.2
Regiones que se seleccionaron: indicador de amenaza 
de seguridad, 2010 a 2021
(Escala de 0 a 10)
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b.   Legitimidad estatal y capacidad de control territorial
Un poco más del 50% de los países de América Latina y el Caribe, 
junto con la China (8,5) y Sudáfrica (5,9), se encuentran por encima 
del promedio mundial (5,75). Los casos con niveles más altos son la 
República Bolivariana de Venezuela (9,5) y Haití (8,8), mientras que 
9 países latinoamericanos (55% del total) se encuentran debajo del 
promedio mundial: el Ecuador (5,7), Colombia (5,5), México (5,5), Chile 
(5,2), El Salvador (4,4), la Argentina (4,0), Panamá (3,1), Costa Rica (1,3) 
y el Uruguay (0,5). Los 11 países restantes (45% del total) se encuen-
tran en un rango entre 6,0 y 9,5. En consecuencia, más de la mitad 
de los países latinoamericanos poseen una legitimidad media-baja y, 
por consiguiente, tienen una capacidad estatal media-baja de control 
territorial	(véase	el	gráfico	I.A.3.b.1).

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de The global economy (2002).

Gráfico I.A.3.b.1
América Latina y el Caribe y países seleccionados: 
indicador de legitimidad estatal, 2010 a 2021
(Escala de 0 a 12)
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Para 2021, las regiones ubicadas por debajo del promedio mundial 
son Europa (3,3) y América del Norte (4,5). La diferencia entre estas y 
las restantes 3 regiones es 2,6 y 1,3 respecto a América Latina, 3,9 y 
2,6 con relación al Asia y 4,0 y 2,7 respecto al África. En consecuencia, 
América Latina y el Caribe presenta una situación similar a la del 
África	y	del	Asia	(véase	el	gráfico	I.A.3.b.2).

Los datos expuestos permiten llegar a tres conclusiones. Primero, el 55% 
de los países de América Latina y el Caribe están por encima del pro-
medio mundial de legitimidad, lo que revela niveles considerables de 
baja legitimidad del Estado frente a sus ciudadanos. El 45% restante 
(9 países) se encuentra debajo del promedio mundial, de lo que se 
deriva que este indicador en particular muestra una situación menos 
negativa que los anteriores (debilidad del Estado y violencia intraes-
tatal). Sin embargo, estos valores están más cercanos al promedio 
que a los valores bajos ideales, por ende, es una problemática de interés 
político interno. Segundo, la República Bolivariana de Venezuela y Haití 
representan casos críticos debido a los valores altos que han obtenido 
en los últimos diez años, mediante lo cual evidencian bajos niveles de 
legitimidad y control territorial. De igual forma, constituyen un riesgo 
para la seguridad, tanto nacional como regional. Tercero, la situación 
de América Latina y el Caribe es más cercana a la asiática y la africana.

Gráfico I.A.3.b.2
Regiones que se seleccionaron: indicador de legitimidad 
estatal, 2010 a 2021
(Escala de 0 a 10)

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de The global economy (2002).
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c.  Servicios públicos y la capacidad institucional del Estado
Respecto a la capacidad institucional del Estado en materia de servi-
cios públicos, la mayoría de los países latinoamericanos, junto con 
Sudáfrica (6,9), están por encima del promedio mundial (5,7). Nueva-
mente, los casos con niveles más altos son Haití (9,6) y la República 
Bolivariana de Venezuela (8,9), mientras que solo 6 países latino-
americanos se encuentran debajo del promedio mundial: Panamá 
(5,4), la Argentina (4,8), Costa Rica (4,7), Chile (4,5), Cuba (4,3) y el 
Uruguay (3,8). Los otros 14 países se encuentran en un promedio de 
6,3. En suma, en una cantidad considerable de países latinoamericanos 
la capacidad institucional del Estado es de nivel medio-bajo en la 
provisión de servicios públicos. En comparación, Alemania (2,0), los 
Estados Unidos (2,7) y la China (5,3) se encuentran por debajo del 
promedio	mundial	(véase	el	gráfico	I.A.3.c.1).

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de The global economy (2002).

Gráfico I.A.3.c.1
América Latina y el Caribe y países seleccionados: 
indicador de servicios públicos, 2010 a 2021
(Escala de 0 a 12)
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En 2021, las regiones que se encuentran por debajo o levemente 
por arriba del promedio mundial son Europa (3,1), el Asia (5,4) y 
América del Norte (5,7). Entre las otras dos regiones, la situación del 
África es más negativa que la de América Latina y el Caribe. Cabe 
destacar que en todas las regiones se evidencia una desmejora en la 
provisión de servicios públicos entre 2020 y 2021, hecho relacionado 
posiblemente con los impactos de la pandemia por COVID-19 (véase 
el	gráfico	I.A.3.c.2).

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de The global economy (2002).

Gráfico I.A.3.c.2
Regiones que se seleccionaron: indicador de servicios 
públicos, 2010 a 2021
(Escala de 0 a 10)

Los datos comparativos permiten llegar a tres conclusiones. Primero, 
el 70% de los países latinoamericanos analizados están por encima 
del promedio mundial de provisión de servicios públicos, lo que 
implica una presencia media-baja de instituciones estatales que se 
encargan de proveerlos en muchos lugares del territorio nacional. 
Segundo, Haití y la República Bolivariana de Venezuela presentan las 
mayores	deficiencias	en	los	últimos	diez	años.	Tercero,	la	situación	
en América Latina y el Caribe es más cercana a la del África. A partir del 
2014 se observa un aumento considerable de los valores en América 
Latina	y	el	Caribe,	 lo	que	ha	significado	su	distanciamiento	de	 los	
niveles del Asia y América del Norte.
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Los Estados de América Latina y el Caribe tienen más territorio que 
estatalidad,	de	manera	que	la	construcción	del	Estado	ha	significado	
un gran reto doméstico, con lo que su fragilidad institucional implica 
una debilidad estructural para el ejercicio de la soberanía interna. 
Este escenario reduce la capacidad y refuerza la renuencia de los Estados
de América Latina y el Caribe para asumir compromisos sobre la cesión 
de atribuciones soberanas que son precarias en el ámbito interno.

Además, las acciones nacionalistas que obstaculizan los procesos 
de integración son muchas veces manifestaciones ideológicas de 
las élites nacionales, lo que evoca los regionalismos, tanto externos 
como internos que inspiraron la formación de los Estados, que sirven 
de	pretexto	para	justificar	su	rechazo	a	las	decisiones	de	las	orga-
nizaciones regionales que puedan afectar sus intereses políticos y 
económicos particulares. Esta ha sido una práctica constante de 
grupos oligopólicos (como los que se formaron durante el período 
del regionalismo desarrollista) y de grupos empresariales rentistas 
que le temen a la competencia en un mercado abierto. Además, los 
sectores sindicales y campesinos también son hostiles a los procesos 
de liberalización y la adopción de normas comunes (Sanahuja, 2010).

Por último, la predisposición a ceder soberanía a favor de la integración 
también puede explicarse como el comportamiento del Ejecutivo en 
procura de aumentar su margen de maniobra frente a las restric-
ciones que ciertos factores internos imponen a su comportamiento. 
Cuando las instituciones nacionales cuentan con capacidades para 
influir	o	para	restringir	al	Ejecutivo,	este	opta	por	cooperar	en	sus	
homólogos para crear instancias de supranacionalidad que generen 
obligaciones al Estado, de modo tal que se restrinja la capacidad de 
estas instituciones nacionales de incidir en la toma de decisiones.

Por el contrario, cuando el Ejecutivo es más autónomo frente a las 
instituciones internas, lo que encarna el presidencialismo en América 
Latina y el Caribe, tiende a favorecer menos la cesión de soberanía 
debido a que ella no aumenta su margen de maniobra. En cambio, 
prevalecen los enfoques intergubernamentales y los personalismos 
y las múltiples aspiraciones de liderazgo regional o subregional se 
vuelven comunes (Koenig-Archibugi, 2004). En contraste con Europa, 
América Latina ha tenido una soberanía interna débil que se presenta 
en una institucionalidad poco capaz de regular el comportamiento 
interno, lo que se ha compensado con fenómenos endémicos como 
el caudillismo, el populismo y un presidencialismo fuerte. La recurren-
cia de estas formas de gobierno ha fortalecido el personalismo y el 
paternalismo (Pastrana y Vera, 2012).
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B. Presidencialización e ideologización de 
los procesos de integración en América 
Latina y el Caribe

1. Presidencialismo e integración en América Latina y el Caribe
Desde una perspectiva histórica, los estudios sobre el presidencialismo 
en América Latina y el Caribe señalan que esta institución se con-
solidó como respuesta a la anarquía que caracterizó la formación 
de los Estados latinoamericanos en la primera mitad del siglo XIX. En 
efecto, los caudillos fueron emergiendo de las guerras civiles como 
objeto y fuente de autoridad para las nuevas sociedades (König, 
1998). Sin embargo, también fueron la mayor amenaza que enfrentaron 
las nuevas repúblicas para mantener su precaria integración. Solo 
cuando uno de ellos pudo imponerse a los demás fue posible consolidar 
la	unificación	de	los	nuevos	Estados	(Oddone,	1986).	Estas	llamadas	
autocracias	unificadoras,	que	se	consolidaron	en	 la	mitad	del	 siglo
XIX en la mayoría de los Estados latinoamericanos, sirvieron de 
dique a las fuerzas centrífugas que sucedieron a las guerras de inde- 
pendencia (Germani, 1962).

En consecuencia, la división y equilibrio de poderes que se formuló 
en los textos constitucionales fue desvirtuada en la práctica por la 
centralización y el predominio del Ejecutivo, encarnado en un presiden- 
cialismo instaurado con mayor fuerza que el norteamericano. Esta 
tipología del autoritarismo latinoamericano tiene raíces históricas 
en la larga tradición de autoridad eclesiástica y estatal que se remonta 
al período colonial (von Barloewen, 1995; Veliz, 2011; Veliz, 1984). 
El	régimen	presidencial	pareció	más	eficaz	para	preservar	la	unidad
nacional, la precaria soberanía territorial y la estructuración 
económica (Nohlen y Fernández, 1998). En suma, el presidencialismo 
se generalizó y tendió a la representación personalizada y carismática 
del poder (Kaplan, 1996).

Por este motivo, un sector de la literatura sobre análisis de política 
exterior	afirma	que	es	de	mucha	utilidad	la	operacionalización	del	
factor idiosincrático, debido al rol preponderante que desempeña el 
presidente en el diseño y la puesta en marcha de la política exterior
en los países latinoamericanos (Pastrana y Vera, 2021). Es decir, la perso-
nalidad, las experiencias e ideologías de los mandatarios explican, 
en parte, la forma que adoptan sus relaciones externas (Rosenau, 
1994). Los rasgos de la personalidad del presidente pueden afectar 
no solo el resultado del proceso político (la decisión tomada), sino 
también el proceso de toma de decisión y suelen afectarlo tanto 
como los constreñimientos institucionales (funcionales) (Gallagher 
y Allen, 2014).
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Hermann (2001) señala en sus trabajos que el peso de los factores 
idiosincrásicos es particularmente fuerte en los sistemas donde un 
solo individuo tiene la habilidad de suprimir o atenuar la oposición 
y de tomar la decisión de manera unilateral. Por este motivo, el presi-
dencialismo en los procesos de integración latinoamericanos ha sido 
identificado	como	causa	determinante	del	excesivo	intergubernamen-	
talismo que debilita los consensos al interior de las organizaciones 
regionales (Sanahuja, 2012). Este mecanismo decisorio se ha deno-
minado interpresidencialismo, práctica que ha tenido su máxima 
expresión	en	los	procesos	inflacionarios	de	las	reiteradas	cumbres	
presidenciales llevadas a cabo en las primeras dos décadas del siglo XXI 
(Malamud, 2010; Mijares y Nolte, 2018). Es más, se habla también de 
la presidencialización de los procesos integracionistas (Alvarez, 2019).

Desde esta perspectiva, el diseño institucional de las organizaciones 
regionales en América Latina y el Caribe se caracteriza por un excesivo 
intergubernamentalismo, que se expresa en el dominio de la diplo-
macia presidencial de las cumbres presidenciales que ha debilitado la 
estabilidad	institucional	y	la	eficacia	de	las	organizaciones	regionales.	
Por esta razón, se ha acentuado la renuencia a transferir competencias 
soberanas a órganos comunes, la adopción de mecanismos de toma
de decisiones por distintos tipos de mayorías y no se desarrolló un sistema 
jurídico de integración con carácter vinculante. De igual forma, los 
procesos de integración carecen de mecanismos decisorios, de legiti-
mación	y	control	eficaces,	lo	que	les	resta	credibilidad.	Este	escenario	
denota la falta de instrumentos normativos vinculantes y la ausencia 
de órganos con competencias para la toma de decisión y su implemen-
tación, así como la carencia de mecanismos efectivos para solucionar 
controversias (Sanahuja, 2012).

Una explicación recurrente de los gobiernos latinoamericanos es la de 
evitar tener burocracias como las de la Unión Europea. Sin embargo, 
la realidad plantea más bien la disyuntiva si es peor no tenerlas o 
crear instituciones sin las atribuciones y recursos necesarios para 
lograr los propósitos que le apuntan a una integración positiva, que 
se fundamente en políticas e instituciones comunes funcionales y 
que gocen de legitimidad. Estos rasgos negativos que caracterizan 
la institucionalidad de la integración en América Latina y el Caribe 
expresan un marcado nacionalismo y la concepción westfaliana de la
soberanía que ha sido tradicional en la región. En suma, los procesos
de integración han tomado el camino de la integración negativa, 
porque se han limitado a eliminar las barreras al libre comercio y 
han abandonado la senda de la integración positiva, que prevé el esta-
blecimiento de órganos con mecanismos de decisión vinculantes y la 
adopción de políticas comunes (Sanahuja, 2012).
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Además, el regionalismo y la integración han padecido también 
una condición estructural denominada paradoja de la autonomía
en América Latina y el Caribe. El autonomismo como motor ideológico
no solo inspiró el surgimiento de los proyectos regionales que 
impulsaban la autonomía colectiva, sino que también se convirtió 
en bandera para los objetivos autonómicos de las élites nacionales. 
Con esto, la búsqueda de la autonomía regional y las demandas 
de autonomía nacional se bloquearon. Este escenario tomó forma 
en diseños institucionales frágiles, caracterizados por un excesivo 
intergubernamentalismo (fundamentado en el interpresidencialismo) 
que excluyó tajantemente la trasferencia de soberanía y la ausencia 
total de estructuras organizacionales de decisión de carácter supra-
nacional, lo que favoreció la priorización de los intereses domésticos 
(Mijares y Nolte, 2018).

Por	 lo	tanto,	 la	afirmación	de	 la	autonomía	nacional	dinamitó	 los	
consensos regionales y develó los grupos transnacionales ideológicos, 
lo que condujo a la polarización política y paralizó el funcionamiento 
de las organizaciones regionales. En suma, por un lado, la estabilidad 
de la integración regional depende del consenso sobre los valores 
básicos de una comunidad de Estados y, por otro, la existencia de 
una burocracia supranacional puede contribuir con la continuidad y 
estabilidad de los procesos de integración ante la ausencia de con-
sensos (Mijares y Nolte, 2018).

2. Ideologización de la integración en América Latina y el Caribe.
Diversos autores sostienen, desde distintos enfoques, que las ideas desem- 
peñan	un	rol	clave	en	la	política	exterior	(Goodin	y	Tilly,	2006)	y	se	definen	
como: “Creencias sostenidas por individuos” (Goldstein y Keohane, 
1993, p. 3). Por lo tanto, no es posible la compresión del término ideo-
logía	sin	las	ideas	que	le	dan	significado	al	conjunto	de	creencias	que	
cohesionan a quienes profesan un credo ideológico (Schonberg, 2009; 
Larrain, 2008). Desde el punto de vista cognitivo, sostiene Checkel 
(1997), las ideas les brindan a las élites un medio apropiado para la 
comprensión de los intereses estatales y también les aportan a los 
tomadores de decisión insumos para la solución de problemas.

No obstante, las ideas son creencias sostenidas por individuos; las 
normas y las ideologías, en contraste, son constructos sociales com-
partidos colectivamente (Pastrana y Vera, 2021). Es decir, las ideologías 
tienen como elementos constitutivos y causales las ideas que les 
sirven de sustento. De allí que las ideologías se comparten por un 
grupo	de	actores,	cuya	identificación	permite	comprender	la	motivación	
de sus decisiones y el resultado de sus acciones (Velosa, 2012).
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Por lo tanto, las ideas dominantes en política exterior tienen un lugar 
preferente	en	los	debates	nacionales,	en	los	discursos	oficiales,	en	
las discusiones de toma de decisiones, en los símbolos y en los proce- 
dimientos organizacionales (Legro, 2005). Las ideologías sirven 
como puentes heurísticos para las colectividades políticas, con el 
fin	de	que	puedan	simplificar	su	comprensión	del	mundo	social	y	
les suministran una hoja de ruta para la acción política (Schonberg, 
2009; Kitchen, 2010). En suma, las ideologías en política exterior les 
permiten a los líderes estatales hacer una lectura de las relaciones 
internacionales más compatible con sus creencias y les facilitan el 
proceso de toma de decisión (Hunt, 1990).

A	este	respecto,	el	regionalismo	se	ha	definido	como	un	proyecto	
por medio del cual Estados y actores no estatales cooperan y coor-
dinan estrategias en el marco de una región determinada. La noción 
de	regionalismo	puede	ser	comprendida	a	través	de	la	identificación	
e interpretación de los valores, ideas, normas y procedimientos, que 
orientan la conducta e interacción de los actores que impulsan este 
proyecto	(Fawcett,	2005).	Además,	se	define	como	un	proyecto	liderado	
por el Estado para organizar una región a partir de ciertos linea-
mientos ideológicos en asuntos políticos, económicos y sociales 
(Phillips	y	Prieto,	2011).	Ciertos	autores	afirman	que	el	surgimiento	y	
desarrollo del regionalismo en América Latina y el Caribe ha estado 
influenciado	con	frecuencia	por	el	consenso	de	grupos	ideológicos	
transnacionales (Owen, 2001), que han surgido de la convergencia 
ideológica de los presidentes de turno en el marco de cada una de 
las tres olas históricas del regionalismo (Baracaldo y Chenou, 2019; 
Pastrana y Vera, 2021). 

Por esto, la búsqueda del desarrollo por parte de los Estados de la 
región ha sido argumentada constantemente mediante postulados 
ideológicos (Altmann, 2015). Desde esta perspectiva, por un lado, 
los debates alrededor de este problema contrastan con un enfoque 
ideológico fuerte sobre los antagonismos entre la primera ola desa- 
rrollista (1960-1990) inspirada por la teoría de la dependencia (que 
argumentaba la necesidad de protegerse de la dinámica de la economía 
internacional) y la Comisión Económica para América Latina y el Caribe 
de la Organización de las Naciones Unidas (CEPAL). Fue sucedida por 
la segunda del regionalismo abierto (durante la última década del 
siglo	XX),	influida	por	el	neoliberalismo	(que	fomentaba	la	creencia	de	
que la inserción internacional era imperativa y enfatizaban las fallas 
internas de los Estados latinoamericanos como factor obstaculizador 
de su inserción exitosa al mercado mundial) (Bertola y Ocampo, 2010; 
Payne y Phillips, 2012).
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De igual forma, el regionalismo poshegemónico/posliberal (la primera 
década y media del siglo XXI) constituyó un rechazo de los gobiernos 
de izquierda a las políticas neoliberales del Consenso de Washington, 
que relacionaban directamente con el regionalismo abierto. Además, 
se esgrimió discursivamente que neoliberalismo y globalización eran 
sinónimos, con lo que se articulaba una narrativa negativa de este 
proceso y, por lo tanto, la región debía implementar una estrategia 
defensiva	que	requería	el	retorno	de	un	Estado	más	fuerte	y	eficaz.	En
este contexto surgió un discurso que se ha denominado neonacionalista 
(Sanahuja, 2010), que revalorizó el principio de soberanía, cuya 
práctica política generó nuevas tensiones entre nacionalismo y 
regionalismo. Lo anterior impidió la construcción de organizaciones 
regionales sólidas y efectivas (Sanahuja, 2012).

Por otro lado, aportes recientes destacan que la ideología presidencial 
y el factor idiosincrático de los presidentes en América Latina y el 
Caribe son conceptos que sirven para entender la articulación de los 
objetivos políticos y económicos sobre autonomía y desarrollo, que 
son esgrimidos por ellos, de manera constante, en sus discursos sobre
el regionalismo en el marco de las cumbres presidenciales celebradas 
en las primeras dos décadas del siglo XXI (Baracaldo y Chenou, 2019). 
Asimismo, los gobiernos de derecha y de ultraderecha (entre 2013 y 
2018) que remplazaron paulatinamente a los de izquierda en América 
del Sur (la llamada marea rosa), no constituyen una excepción al 
patrón ideológico (atizado por la polarización ideológica, tanto en los 
niveles doméstico como regional) que ha permeado el auge, el desa-
rrollo y la caída del regionalismo latinoamericano (Sanahuja, 2019; 
Gomes y Granja, 2019).

Hay aportes sobre el contrapeso ideológico que la creación de la Alianza del 
Pacífico	(AP)	ha	significado	para	el	regionalismo	poshegemónico/poslibe-
ral, porque ha sido considerada como un regionalismo más librecambista 
que reedita en parte el regionalismo abierto de la segunda ola (Pastrana y 
Castro, 2019; Sanahuja, 2016). Además, el desmantelamiento de la Unión 
de Naciones Suramericanas (UNASUR) por parte de la casi totalidad de 
sus miembros (acusándola de estar ideologizada), para después reempla-
zarse por el Foro para el Progreso de América del Sur (Prosur) en marzo 
de	2019,	con	el	fin	de	contribuir	con	desideologizar la integración regional 
ha sido objeto de análisis por parte de muchos autores (Sanahuja, 2019; 
van Klaveren, 2018; Frenkel y Azzi, 2021; Mariano y otros, 2021; Ominami, 
2021; Pastrana, Villota y Burgos, 2021). Por lo anterior, es útil examinar 
el discurso presidencial sobre asuntos regionales, porque las interpreta-
ciones dominantes (sobre la política internacional y sobre la actitud del 
otro,	entre	otros)	edifican	prácticas	recurrentes	y	el	uso	del	lenguaje	oficial	
refleja	relaciones	o	pretensiones	de	influencia	que	trascienden	el	simple	
uso efectivo de capacidades materiales (Klotz y Lynch, 2007). 
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3. El sedimento ideológico de los discursos presidenciales
Se aborda el análisis de discursos pronunciados por presidentes de 
Estados miembros de la AP, la CAN, el MERCOSUR, la UNASUR, el 
Prosur y la CELAC durante las cumbres presidenciales y las declaraciones 
conjuntas	emitidas	al	final	de	estos	encuentros.	El	período	de	análisis	
es para la AP entre 2011-2018, para la CAN entre 2006-2021, para el 
MERCOSUR entre 2012-2021, para la UNASUR entre 2010-2014, para 
el Prosur entre 2019-2021 y para la CELAC entre 2011-2021. No fue 
posible acceder a la totalidad de ellos, pero sí a la mayor parte: 40 
de la AP, 13 de la CAN, 25 del MERCOSUR, 13 de la UNASUR, 10 del 
Prosur	y	15	de	la	CELAC,	lo	que	constituye	una	muestra	suficiente-
mente representativa para el análisis.

Para organizar la selección de discursos, Hansen (2006) propone un 
modelo tridimensional que prioriza diferentes actores y textos para 
el estudio de la política exterior. El modelo 1 se enfoca en los jefes 
de Estado, los altos funcionarios de los gobiernos y las personas en 
puestos de jefatura de las instituciones internacionales, entre otros. 
Este es el modelo que se implementa en la presente sección, al identi-
ficar	el	discurso	oficial	hegemónico	de	la	organización	regional	y	las	
conexiones o respuestas que tiene/da a sus críticos.

Una de las primeras tareas dentro del análisis del discurso con-
siste	en	 la	 identificación	de	 los	significantes	principales	de	este.	
Para este propósito, Nabers (2015) plantea la posibilidad de hacerlo 
mediante	el	uso	de	la	lingüística	lexicométrica	o	de	corpus, con el 
fin	de	analizar	la	frecuencia	y	las	connotaciones	dominantes	de	los	
textos objeto de análisis. Como la repetición y la ocurrencia pueden 
estar sujetas a análisis estadísticos, es posible usar software como 
AntConc, cuyas herramientas principales son agrupaciones, que 
muestran	constelaciones	de	palabras	con	base	en	la	especificación	
de la búsqueda; concordancia, que permite el análisis sobre cómo 
las palabras y las frases se utilizan regularmente en un corpus de 
textos y la lista de palabras, que cuenta todas las palabras en el texto 
y las organiza por la frecuencia de su aparición, a partir de lo que 
se	puede	realizar	una	búsqueda	de	los	significantes	principales	en	
el corpus	lingüístico	objeto	de	estudio	(Nabers,	2015).	El	uso	de	este	
software en los discursos de los presidentes y en las declaraciones 
conjuntas	de	las	organizaciones	regionales	—para	la	identificación	
de	la	frecuencia	y	dominancia	de	ciertos	significantes	y	la	manera	
y contexto en que se usan (agrupaciones)— es la primera parte del 
análisis del discurso que se realiza.
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Después	de	esta	parte	cuantitativa	inicial,	en	la	que	se	identifican	los	
significantes	centrales	y	su	coocurrencia	y	frecuencia,	el	siguiente	
paso es hacer un análisis de los resultados para ver su correspon-
dencia con los supuestos presentados en la sección teórica (Nabers, 
2015). Además, se aplican las propuestas de Balsa (2011) para analizar 
la ideología hegemónica presente en los discursos.

El receptor del discurso, por lo tanto, construye una relación semán-
tica entre estas oraciones que no se hace explícita en el discurso. Por 
lo	anterior,	a	partir	del	análisis	de	los	textos	discursivos,	se	identifican	
diversas categorías centrales que están presentes en su contenido 
sobre la integración regional, entre las cuales se destacan:

1. La sinécdoque, que hace referencia a la delimitación geopolítica 
de la región (América Latina o América del Sur, por ejemplo), con 
la que se separa la parte del todo.
2. La relación con los países desarrollados, que puede ser 
construida de búsqueda de autonomía, de confrontación o de 
cercanía y amistad.
3. La articulación de metáforas que dan ciertos roles y asignan 
determinadas funciones a la organización regional.
4. La construcción de equivalencias en torno a las prioridades 
de	la	agenda	temática	y	geográfica.
5. El manejo de la ideología.

4. Resultados del análisis cuantitativo.
Se	identificaron	las	palabras	que	más	se	repiten	en	los	discursos	y	que	
son	los	significantes	principales	del	corpus	lingüístico.	Se	excluyen	las	
que son de uso repetitivo en el español (el, que, la, etc.) y se centra 
en los principales sustantivos que se emplean para analizar los resul-
tados. Asimismo, se deja de lado el uso dominante del nombre de la 
organización. A partir del uso de la herramienta de agrupaciones se 
puede	identificar	algunas	de	las	palabras	que	más	se	repiten	y	se	usan,	
sobre todo, en asociación con las que aparecen entre paréntesis.
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Alianza del Pacífico
La sinécdoque que se articula en estos discursos es América Latina. 
Los	Estados	de	la	AP	no	se	refieren	principalmente	a	la	delimitación	
geopolítica (durante los gobiernos de Lula) que propuso el Brasil: 
América del Sur, que tuvo eco en UNASUR.

Teniendo	en	cuenta	los	principales	significantes	que	se	emplean	en	
los discursos de los mandatarios de la AP y en sus declaraciones 
conjuntas	es	posible	 identificar	 las	prioridades	de	esta	 institución.	
A saber:

A.El libre comercio,	 representado	 en	 la	 firma	 de	 TLC	 entre	 los	
miembros y con las contrapartes, sobre todo, provenientes del 
Asia	Pacífico.	Lo	anterior	también	es	congruente	con	la	estrategia	
de regionalismo cruzado3 que vienen empleando incluso desde 
antes de la creación de la AP.

B.La libre circulación de capitales, personas, bienes y servicios que 
aparece en los objetivos fundacionales de la AP. La frecuencia de 
menciones	al	crecimiento	y	al	desarrollo	refleja	la	prioridad	que	
asigna la AP a los temas económico-comerciales.

C.La búsqueda de convertirse en mercados más atractivos para la 
inversión extranjera o de mostrarse como un mercado ampliado. 

Cuadro I.B.4.1
Significantes principales en los discursos presidenciales sobre 
la Alianza del Pacífico

Fuente: Elaboración propia, sobre la base del análisis de 40 discursos.

3   La celebración de TLC bilaterales entre Estados que son parte de distintas regiones ha sido denomi-
nada regionalismo cruzado (cross-regionalism) (Tovias, 2008; Garzón, 2015; Garzón y Nolte, 2018).
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Aquí, como lo señala Nolte (2016) es claro que la AP es, una estrategia de 
Nation Branding, es decir, de posicionar a la AP como una marca, como 
un conjunto de países que son socios comerciales ideales. Además, los 
presidentes	también	se	refieren	recurrentemente	a	la	AP	con	adjetivos	
superlativos como el mecanismo de integración más exitoso de la his-
toria de América Latina, como el más rápido en alcanzar resultados en 
la integración comercial y como el más pragmático en la consecución 
de	los	objetivos	que	se	ha	fijado	(Nolte,	2016).

Los	discursos	de	los	mandatarios	de	la	AP	también	reflejan	una	con-
vergencia ideológica en torno a la estrategia de inserción económica 
internacional. Asimismo, existió desde el momento de su creación una 
visión geoeconómica compartida entre los Estados miembro sobre 
la necesidad de incrementar los vínculos económicos y comerciales 
con	el	Asia-Pacífico	y	una	plataforma	para	proyectarse	al	Acuerdo	de	
Asociación	Transpacífico	(TPP),	que	se	convirtió	después	en	el	Tratado	
Integral	y	Progresivo	de	Asociación	Transpacífico	(CPTPP).

En esencia, la estrategia adoptada por los Estados de la AP sigue 
los postulados de la ideología neoliberal en tanto que sus objetivos 
centrales son una liberalización cada vez mayor de las economías 
nacionales y la atracción de inversión extranjera. Por esto y a partir 
de la interpretación de los resultados cuantitativos, se concluye que 
uno de los factores que explican el surgimiento y mantenimiento de 
la AP es esa convergencia ideológica que existe entre sus Estados 
miembros, en cuanto a sus estrategias de inserción económica inter-
nacional, incluso cuando existan divergencias en otros aspectos de 
la política exterior y doméstica.

Cuadro I.B.4.2
Alianza del Pacífico: Equivalencias y oposiciones en los discursos

Fuente: Elaboración propia, sobre la base del análisis de 40 discursos.
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Comunidad Andina de Naciones
La sinécdoque que se articula en estos discursos, sobre la región de 
la que los Estados de la CAN se sienten parte, es Región Andina. Esto
denota que buscan priorizar una integración económica y comercial que 
comience entre los países sudamericanos, pero que logre extenderse 
más allá de la región. Lo anterior es concordante con la restructuración 
organizacional que tuvo la CAN en 1996 con el pacto de Trujillo, que 
buscó pasar de una estrategia de regionalismo cerrado (integración 
hacia adentro), a una de regionalismo abierto (integración hacia 
afuera) con el resto del mundo (Creamer, 2004).

Se consideran los discursos pronunciados por los presidentes de 
los países miembros de la CAN, entre 2006 y 2021 (se incluye a la 
República Bolivariana de Venezuela cuando anuncia su salida en 
2006), así como sus declaraciones conjuntas. De su análisis se extraen 
los	principales	significantes	que	emplean	los	mandatarios:

A.El libre comercio. Los discursos de los mandatarios de la CAN, con una 
ideología de derecha, por ejemplo, los presidentes de corte ideológico 
identificado	con	la	derecha	(Janine	Añez	en	el	Estado	Plurinacional	de	
Bolivia, Iván Duque en Colombia, Lenin Moreno y Guillermo Lasso en 
el	Ecuador	y	Martín	Vizcarra	en	el	Perú),	y	reflejan	una	convergencia	
en torno a la estrategia de impulsar una integración que incentive 
un crecimiento económico y social que facilite la participación de los 
socios comerciales y que, a la vez, permita la creación gradual de 
un mercado común. En los discursos de los mandatarios mencio-
nados, se evidencia y se recalca, desde una perspectiva neoliberal, 
la relevancia de facilitar la libre circulación de bienes de capitales y 
servicios, así como el libre tránsito de personas sin pasaporte ni visado 
(Presidencia de la República,2020; Presidencia de la República, 2021; 
TV-Perú-Noticias, 2019; Presidencia de la República, 2020c).

Cuadro I.B.4.3
Significantes principales en los discursos presidenciales sobre la CAN

Fuente: Elaboración propia, sobre la base del análisis de 13 discursos.
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En	contraste,	los	mandatarios	que	se	identifican	con	una	ideología	
de izquierda (Evo Morales en el Estado Plurinacional de Bolivia, 
Rafael Correa en el Ecuador y Hugo Chávez en la República 
Bolivariana de Venezuela), se enfocaron en una integración econó- 
mica	y	comercial	más	proteccionista.	Esto	se	ejemplifica	en	 la	
visión del expresidente Chávez, quien sostenía la importancia de 
generar una integración andina, que se centrara en rechazar el
neoliberalismo, en impulsar la dimensión política y en excluir a los 
Estados Unidos. Los expresidentes Correa y Morales también 
presentaron una narrativa de la integración andina que veía con 
desconfianza	la	apertura	indiscriminada	a	terceros,	porque	las	
asimetrías en los niveles de desarrollo con los países industriali-
zados pueden afectar o destruir algunos sectores económicos. 
Consecuentemente, durante los períodos de gobierno de Correa
y Morales, se impulsó el regionalismo posliberal/poshegemónico, que 
priorizaba la cooperación sur-sur (Briceño Ruíz, 2020; Ministerio 
de la Presidencia, 2019 ;Comunidad Andina, 2008a; Comunidad 
Andina, 2008b; Comunidad Andina, 2008c; Chávez, 2006).

B.Los discursos analizados demuestran que la frecuencia de men-
ciones de la palabra desarrollo es de gran relevancia para generar
una integración económica y productiva. En esencia, los mandatarios 
que presentan una ideología liberal conservadora y que han 
estado en el poder durante los períodos de 2017 hasta el 2021 
(Añez, Duque, Lasso, Moreno y Vizcarra), se enfocan en facilitar 
el comercio entre los Estados miembros, procurando adoptar 
políticas aperturistas, que van en contraposición con políticas econó- 
micas más intervencionistas. Asimismo, los discursos de estos 
expresidentes hablan de incentivar el desarrollo en las áreas eco-
nómica,	científica,	tecnológica,	empresarial,	agropecuaria,	rural,	
energética, industrial, social y digital, así como el desarrollo sos-
tenible de la región (Presidencia de la República, 2020 ).

De igual forma, existe una convergencia ideológica en cuanto a su 
visión	de	desarrollo	económico,	político	y	social,	donde	se	defien-
den los valores políticos como la democracia liberal, la separación 
de poderes y los principios económicos neoliberales. Los discursos 
expresan que es de vital importancia mantener estos principios 
para	 lograr	un	proceso	de	 integración	eficaz	que	permita	una	
relación	entre	el	desarrollo	económico	que,	a	la	vez,	 influya	en	
el ámbito social y viceversa( Presidencia de la República,2020; 
Presidencia de la República, 2021; TV-Perú-Noticias, 2019; 
Presidencia de la República, 2020c).
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Por otro lado, los expresidentes con una ideología de izquierda (Chávez, 
Correa y Morales), destacaban que el Estado es un agente clave para el
impulso de un modelo de desarrollo que priorice el bienestar de los pueblos, 
la equidad y la justicia social. Asimismo, enfatizaron que la integración 
debe contribuir con el logro y fortalecimiento de la autonomía regional 
frente a potencias extrarregionales en el marco de una multipolaridad 
emergente (Comunidad Andina, 2008a; Comunidad Andina, 2008b; 
Comunidad Andina, 2008c). A la vez, los expresidentes de izquierda 
también	reflejan	una	convergencia	ideológica	en	torno	a	términos	como	
un sueño común, un sueño andino y un sueño bolivariano, que se 
vean materializados en la integración de los pueblos y su autonomía. 
Estas voces aluden a la visión de Simón Bolívar, que consistía en crear 
una patria grande que surgiera de los pueblos libertados. Por esto, el 
sueño	andino	significaría	que	la	integración	consolide	la	autonomía	
regional frente a potencias extrarregionales como los Estados Unidos, 
además, constituya un mecanismo de defensa contra el neoliberalismo 
y la globalización.

Se debe notar que existe una visión antagónica sobre lo que los pre-
sidentes de izquierda y de derecha entienden como sueño andino o 
bolivariano. Por un lado, Chávez, al anunciar el retiro de la República 
Bolivariana	de	Venezuela	de	la	CAN	debido	a	la	firma	de	Colombia	y	
el Perú del TLC con los Estados Unidos, enfatizó que: “La Comunidad 
Andina era una gran mentira. Ya antes estaba muerta, pero ahora la 
remataron	con	la	firma	de	estos	acuerdos	con	el	imperio	norteame-
ricano” (El País, 2006).

En contraposición, los presidentes de derecha hablan de un verdadero 
sueño bolivariano que se ajuste a los principios de la democracia 
liberal y el libre comercio (Presidencia de la República, 2020c). El uso 
del adjetivo verdadero	para	calificar	el	sustantivo	sueño busca en estos 
casos deslegitimar el regionalismo posliberal/poshegemónico que 
habían impulsado los gobiernos de izquierda, en especial el encabe-
zado por Chávez. Ejemplo de esto fue el traspaso de la Presidencia pro 
tempore de la CAN en 2020, cuando los presidentes de los Estados 
miembros invitaron por unanimidad a Juan Guaidó a la ceremonia, 
quien se proclamó como encargado presidente de la República 
Bolivariana de Venezuela, con el propósito de reincorporar a este 
país a la CAN (Presidencia de la República, 2020).
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La CAN se creó con falencias estructurales que no permitieron que se con-
solide	de	manera	eficaz.	Este	es	un	proceso	que	está	afectado	por	un	
fuerte voluntarismo presidencial que está permeado por la polarización 
ideológica entre las visiones de izquierda y derecha que imperan y se 
alternan en los países que componen el bloque (Rojas, 2019).

Mercado Común del Sur
La sinécdoque que se articula en estos discursos, sobre la región de la 
que los Estados del MERCOSUR se sienten parte, es América del Sur.

Cuadro I.B.4.4
CAN: Equivalencias y oposiciones en los discursos

Fuente: Elaboración propia, sobre la base del análisis de 13 discursos.

Fuente: Elaboración propia, sobre la base del análisis de 25 discursos.

Cuadro I.B.4.5
Significantes principales en los discursos presidenciales 
sobre MERCOSUR
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Los	principales	significantes	empleados	en	los	discursos	de	los	mandatar-
ios y sus declaraciones conjuntas son los siguientes: 

A.El Libre comercio, donde se destaca que uno de los objetivos del 
MERCOSUR ha sido promover los acuerdos de libre comercio que 
permitan seguir profundizando el comercio bilateral e intrarregional. 
Sin embargo, a pesar de que en los discursos se reitera la importancia 
del libre comercio, incluso para superar los impactos de la pandemia 
por	COVID-19,	esto	no	se	vio	reflejado	en	la	consolidación	del	mer-
cado común y la unión aduanera (Bianculli, 2021).

El MERCOSUR ha tenido ciclos de regionalismo que se han materia-
lizado en los cambios de orientación de la entidad y han producido 
tensiones entre sus miembros. Por un lado, presidentes que se 
identifican	ideológicamente	con	la	izquierda	(como	Néstor	Kirchner	
y	Cristina	Fernández	de	la	Argentina,	Lula	da	Silva	y	Dilma	Rousseff	
del Brasil y Tabaré Vázquez y José Mujica del Uruguay) destacaron 
siempre la dimensión social como un eje fundamental en la integra-
ción (Telesurtv.net, 2014; Uruguay presidencia,2018; Casa Rosada 
Presidencia, 2020). Por otro, Jair Bolsonaro del Brasil, desde un 
enfoque de derecha, le dio un giro la política exterior de su país, 
lo que causó un alineamiento del Brasil con los Estados Unidos, 
durante la Presidencia de Trump y un fuerte desentendimiento de 
América del Sur (Frenkel y Azzi, 2021).

Lo anterior contrasta con el enfoque que lideró Lula da Silva, que 
le dio un énfasis al autonomismo como un principio rector de la 
integración regional, con el propósito de reducir la dependencia
de la región de potencias extrarregionales y rechazar sus políticas
intervencionistas. También se ha cuestionado el actuar de 
Bolsonaro en el MERCOSUR, debido a que al inicio de su gobierno 
planteaba la irrelevancia de la institución e incluso amenazaba 
con sacar al Brasil del bloque, para después de un tiempo pasar a 
reivindicar su utilidad, utilizándolo como una plataforma a la carta: 
“A	fin	de	suscribir	acuerdos	comerciales	según	su	conveniencia”	
(Frenkel y Azzi, 2021).

B.El MERCOSUR no solo ha buscado implementar una estrategia de 
integración económica y comercial, sino que también se ha enfo-
cado, desde que el Consenso de Buenos Aires en 2003 le imprimió 
su giro posliberal/poshegemónico, en abordar asuntos políticos y 
sociales como el hambre, la pobreza la desigualdad y la asistencia 
humanitaria. De igual manera, el MERCOSUR ha instituido como 
ejes centrales de la integración entre sus Estados miembros la edu-
cación, la salud, la cultura, la agricultura, los derechos humanos y 
el transporte. Los discursos de los presidentes del ciclo progresista 
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también	 reflejaron	una	 convergencia	 ideológica,	 al	 enfatizar	 la	
importancia de impulsar una integración económica que vaya junto 
con lo social: “La pobreza y la desigualdad duelen a quienes las 
padecen,	descalifican	a	la	sociedad	e	hipotecan,	muchas	veces,	su	
gobernanza” (Uruguay Presidencia, 2018).

Unión de Naciones Suramericanas
La sinécdoque que se articula en estos discursos es América del Sur y 
América Latina. Cuando los presidentes utilizaban la primera delimi-
tación geopolítica se referían a la defensa de la región, la unión de los 
pueblos y para hablar de una integración que sirviera para resolver 
problemáticas sociales como el hambre, la exclusión y la desigualdad. 
La segunda sinécdoque fue empleada para referirse a la necesidad 
de avanzar, primero, en la integración sudamericana, para después 
extenderla a toda América Latina.

Fuente: Elaboración propia, sobre la base del análisis de 25 discursos.

Fuente: Elaboración propia, sobre la base del análisis de 13 discursos.

Cuadro I.B.4.6
MERCOSUR: Equivalencias y oposiciones en los discursos

Cuadro I.B.4.7
Significantes principales en los discursos presidenciales 
sobre la UNASUR
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Los	principales	significantes	que	se	emplean	en	los	discursos	de	los	
presidentes de UNASUR y en sus declaraciones conjuntas, entre 2010 
y 2014, son los siguientes:

A.Mundo: fue un sustantivo que utilizaron los presidentes de 
izquierda para subrayar el rol clave que puede desempeñar la 
integración sudamericana en un sistema internacional en transfor-
mación. Se destacan expresiones como: “El mundo que tendremos 
será el que seamos capaces de lograr los latinoamericanos” (609-
Frente Amplio, 2014). Además, se recalcaba la necesidad que tenía 
la región para proyectar y desempeñar un rol más autónomo en 
el mundo de la Posguerra Fría (Van der Dys, 2014).

B.Pueblo:	 que	 también	 refleja	 una	 convergencia	 ideológica	 en	
torno a la construcción de una integración de y para los pueblos. 
Asimismo, se puede observar la relación histórica que se establece 
en los discursos presidenciales entre la independencia del imperio 
colonial español hace 200 años y las luchas que hoy se libran para 
que América Latina y el Caribe logre su independencia económica 
y su reconstrucción cultural (Van der Dys, 2014).

C.Los discursos de los presidentes de izquierda, en clave del 
regionalismo posliberal/poshegemómico, relativizaron siempre 
la integración económica en el marco de la UNASUR. Por con-
siguiente, se resaltaba más bien la cooperación económica y 
comercial, con el propósito de impulsar un proceso innovador, 
dinámico y equitativo que garantice un acceso efectivo que pro-
mueva	el	crecimiento	y	el	desarrollo	económico,	con	el	fin	de	
superar las asimetrías a través de la complementación de las eco-
nomías de América del Sur.

De igual forma, se enfatizaba en la promoción del bienestar y la 
reducción de la pobreza (609-Frente Amplio 2014; Bachelet, 2014; 
La Vanguardia, 2014; Télam-digital, 2014). Por este motivo, el regio-
nalismo posliberal expresó los siguientes rasgos característicos: 
a) se produjo un ciclo de politización en las relaciones entre los 
países de la región, con lo que se enfatizó la autonomía y el desa-
rrollo con un menor énfasis en la agenda comercial; b) se llevó a 
cabo un rechazo al enfoque neoliberal y al regionalismo abierto; 
c)	se	evidenció	un	regreso	del	Estado	a	la	política	que	significó	
una mayor incidencia de este en asuntos exteriores, sobre todo 
en los procesos de integración y regionalización; d) se impulsó 
la búsqueda de mayor autonomía frente a la política exterior de 
los Estados Unidos y del mercado como motor del desarrollo; e) 
se introdujo en la agenda regional la necesidad de fomentar el 
desarrollo	de	 infraestructura	regional,	con	el	fin	de	mejorar	 la	
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articulación de los mercados regionales y facilitar la proyección 
a mercados externos; f) hubo un intento de impulsar la agenda 
positiva de la integración a través de crear instituciones políticas 
comunes, pero que no fueron más allá del nivel interguberna-
mental; g) se buscó estimular la cooperación sur-sur en campos 
como la seguridad energética, la coordinación macroeconómica, 
los asuntos monetarios y el fomento para el desarrollo; h) se le 
prestó mayor atención a los asuntos sociales con el propósito de 
reducir la pobreza y la exclusión; i) se crearon mecanismos y ade-
lantaron programas para promover la participación de actores no 
estatales,	con	el	fin	de	intentar	legitimar	socialmente	los	procesos	
de integración (Sanahuja, 2010; Sanahuja 2012).

Por último, la UNASUR no pudo prevalecer en el tiempo por causa 
de la parálisis que sufrió como instancia de diálogo político y de gestión 
de crisis, sobre todo ante la situación generada en la República 
Bolivariana de Venezuela, a partir del choque ideológico y vetos cruzados 
del bloque bolivariano y los gobiernos de derecha (Sanahuja, 2019).

Fuente: Elaboración propia, sobre la base del análisis de 13 discursos.

Cuadro I.B.4.8
UNASUR: Equivalencias y oposiciones en los discursos
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base del análisis de 10 discursos.

Cuadro I.B.4.9
Significantes principales en los discursos presidenciales sobre Prosur

Foro para el Progreso de América del Sur
La sinécdoque que se articula en estos discursos es América del Sur. 
Esto coincide con que Prosur haya sido creado para sustituir a la UNA-
SUR en un proceso que impulsa los gobiernos del ciclo de derecha que 
reemplazaron a los de izquierda.

Los	principales	significantes	que	se	emplean	con	frecuencia	en	los	
discursos de los presidentes de Prosur y en sus declaraciones con-
juntas son:

A.Cooperación: un concepto que en los discursos tiene una conno-
tación excluyente, porque solo se concibe entre quienes tengan 
afinidad	ideológica	con	postulados	de	derecha,	además,	se	creó	
para aislar al gobierno de Nicolás Maduro. Al respecto, Duque (2019) 
indica: “Prosur será una herramienta de cooperación y de diálogo 
para la integración económica de los países de América del Sur, con 
el ánimo de defender la democracia” (Presidencia de la República, 
2019). De igual forma, para ser miembro de Prosur el candidato 
debe cumplir los estándares liberal democráticos. Se denota un 
claro mensaje hacia gobiernos de izquierda o autoritarios. La con-
vergencia ideológica de presidentes de derecha y ultraderecha 
(2015-2020) en América del Sur inició un proceso de contestación 
institucional y normativa.

Por esto, después de desmantelar a UNASUR, acusándola de estar 
ideologizada, la Argentina (con Macri todavía como presidente), 
el Brasil, Chile, Colombia, el Ecuador, Guyana, el Paraguay y el 
Perú, decidieron fundar Prosur en marzo de 2019, que dotaron 
con	una	estructura	flexible,	 liviana,	con	un	mecanismo	ágil	de
toma de decisiones que contribuiría a desideologizar la integración
regional. Sin embargo, Prosur enarboló el discurso de la derecha
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y la ultraderecha, por lo tanto, ha sido caracterizada como una 
especie de ALBA de todo el espectro político de las derechas en 
América del Sur.

B.Desarrollo:	los	Estados	miembros	de	Prosur	se	identifican	con	
el modelo de desarrollo neoliberal y buscan implementar una 
estrategia de inserción internacional en el marco de las relaciones 
norte-sur. De allí que los presidentes liberal-conservadores de 
los Estados fundadores de Prosur hayan involucrado de nuevo 
a los Estados Unidos en los asuntos regionales (Grupo de Lima) 
y expresado con frecuencia en sus discursos la importancia de 
mantener	buenas	relaciones	con	organizaciones	financieras	inter-
nacionales, como el Fondo Monetario Internacional y el Banco 
Mundial (Presidencia de la República, 2021b).

Prosur es producto de la convergencia ideológica de presidentes de 
derecha y extrema derecha en América del Sur y surgió, en el marco 
de un proceso de contestación institucional y normativa, como la 
antítesis de la ideologizada UNASUR (Sanahuja, 2019).

Por esto, se ha argumentado discursivamente que tiene una estructura 
flexible,	liviana,	con	un	mecanismo	ágil	de	toma	de	decisiones	que	
contribuiría a desideologizar la integración regional (Presidencia de la 
República, 2019). Además, Prosur, con fundamento en una identidad 
ideológica excluyente, no fue más que una especie de intento para 
institucionalizar el Grupo de Lima, con el que se inició el aislamiento 
diplomático de la dictadura venezolana.

Prosur ha sido un proyecto regional débil e inconcreto, ya que es 
un simple foro de deliberación presidencial, sin órganos, mandato y 
atribuciones. A pesar de la retórica sobre la claridad de sus reglas y 
mecanismos de decisiones, no tiene nada. Nuevamente, argumentando 
agilidad	y	eficacia,	se	cae	en	la	falacia	de	confundir	institucionalización,	
normas, órganos, competencias y seguridad jurídica, con burocracia. 
Asimismo, los rasgos ideológicos demasiado marcados de Prosur lo 
convirtieron en un proyecto regional excluyente y con pocas posibili-
dades	de	consolidación.	De	allí	que	con	dificultad	ha	podido	sobrevivir	
el cambio del ciclo político (Sanahuja, 2019).
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base del análisis de 10 discursos.

Fuente: Elaboración propia, sobre la base del análisis de 15 discursos.

Cuadro I.B.4.10
Prosur: Equivalencias y oposiciones en los discursos de Prosur

Cuadro I.B.4.11
Significantes principales en los discursos presidenciales sobre la CELAC

Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribeños
La sinécdoque que se articula en estos discursos es América Latina 
y el Caribe.

Los	principales	significantes	en	los	discursos	de	los	presidentes	de	la	
CELAC y en sus declaraciones conjuntas son los siguientes:

A.Desarrollo: es la palabra más frecuente en los discursos, ya sea 
económico, político y social. Además, también se busca promover 
un desarrollo autónomo, en clave posliberal/poshegemónica. 
Asimismo, se articulan problemáticas en los discursos que trascien-
den el plano económico, como la igualdad de género (Presidencia 
Enrique Peña Nieto, 2016)
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B.Pobreza: su erradicación ha tenido un lugar relevante en la 
agenda de trabajo de la CELAC. Al respecto, el expresidente del 
Estado Plurinacional de Bolivia, Evo Morales (2019), expresó:

El neoliberalismo y el consenso de Washington promovían 
el libre mercado la liberación de las barreras arancelarias y 
todo obstáculo al comercio mundial, la liberación de precios 
y la eliminación de los subsidios de todo tipo, usaban a los 
organismos multilaterales de desarrollo para condicionar a los 
países si quería acceso a recursos estaban obligados a asumir 
las reglas del liberalismo económico que achican al Estado. 
Privatizar sus empresas estratégicas. Esos recursos natura-
les en favor de las grandes transnacionales y las oligarquías 
nacionales, según datos de CEPAL, el año 2014-2015, la tasa de 
pobreza aumentó en nuestra región del veintiocho punto dos 
por ciento al veintinueve dos por ciento y la pobreza extrema 
del once punto ocho por ciento, al doce punto cuatro por ciento 
con ello. En sólo un año se ha incrementado en más de siete 
millones de pobres. Es cinco millones de indigentes en nuestra 
región. Lo acabado es altamente preocupante (Gobierno Danilo 
Medina, 2017).

Por último, la CELAC intentó, en sus primeros años, convertirse en 
actor internacional y fungió como interlocutor regional de actores 
extrarregionales como la China, los Estados Unidos y la Unión Europea, 
mediante lo cual buscó reforzar la autonomía regional. Además, 
intentó construir un espacio pluralista que evitó, por mucho tiempo, 
la polarización ideológica que fue socavando el funcionamiento de 
otras organizaciones regionales, lo que da lugar, por ejemplo, a la 
participación del Gobierno cubano en los foros regionales (Sanahuja, 
2016). No obstante, la CELAC también se ha visto afectada por no 
haber podido contribuir con la solución de la crisis venezolana, por 
la fragilidad de su diseño institucional y por el cambio de ciclo polí-
tico en la región que condujo al declive del regionalismo posliberal/
poshegemónico.
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base del análisis de 15 discursos.

Cuadro I.B.4.12
CELAC: Equivalencias y oposiciones en los discursos
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C. Cuál es el horizonte de la regionalización 
y la integración en América Latina y 
el Caribe y su inserción internacional 
en un orden mundial en transición

1. Crisis del regionalismo y el multilateralismo
El	presente	de	América	Latina	y	el	Caribe	se	ha	definido	como	crítico	y	el	
futuro	incierto.	Por	un	lado,	se	afirma	que	la	región	enfrenta	una	doble	
crisis del regionalismo y del multilateralismo que venía desarrollándose 
desde antes de la pandemia por COVID-19, pero que se han agravado 
con	ella.	Tal	escenario	se	ha	definido	como	el	vaciamiento	latinoame-
ricano (González y otros, 2021). Por otro, se presenta que la región 
confronta tres crisis que se traslapan y la colocan en un escenario muy 
difícil, que toman forma en los efectos de la pandemia por COVID-19, 
una considerable contracción económica y un nivel alto de polarización 
política en los planos doméstico y regional que está acompañado de 
una erosión creciente de la democracia (Merke y otros, 2021). Todo 
esto en el marco de una transición de poder que se presenta en las 
tensiones y choques entre la China y los Estados Unidos y cuyos efec-
tos son uno de los factores que están socavando los pilares del orden 
liberal internacional.

Otro factor que ha incidido en las crisis de la integración y regiona-
lización en América Latina y el Caribe ha sido la falta de liderazgos 
regionales asertivos, sostenibles y con capacidad para ganar el apoyo 
de los potenciales seguidores en la región (Mijares y Nolte, 2018). 
México concentró, desde comienzos de los noventa, sus esfuerzos en 
su inserción al mercado norteamericano a través del Tratado de Libre 
Comercio de América del Norte (hoy Tratado entre México, los Estados 
Unidos y el Canadá, T-MEC), cuyas consecuencias se traducen en un 
distanciamiento de América Latina y el Caribe y en una dependencia 
estrecha y compleja con la economía estadounidense. En consecuencia, 
México renunció a desplegar la opción de su liderazgo regional desde 
el	final	de	la	Guerra	Fría.

En	el	caso	del	Brasil,	desde	la	Presidencia	de	Rousseff	(2011-2016)	
comenzó a retroceder del escenario sudamericano hasta que se pro-
dujo una ruptura total con el multilateralismo regional con la llegada 
de Bolsonaro a la Presidencia (2019). Las causas de las limitaciones y 
vacíos del liderazgo brasileño pueden estar tanto en la impugnación 
o desinterés doméstico (los procesos políticos internos que conducen 
a	los	demás	Estados	a	mirar	hacia	otra	parte	al	definir	las	prioridades	
geográficas	de	la	política	exterior)	como	en	la	conducta	misma	del	
aspirante a ser líder.
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El Brasil no ha logrado satisfacer, de forma plena, las expectativas 
de liderazgo durante el proceso de integración en cuanto a provisión 
de bienes públicos regionales y asunción de costos (liderazgo dis-
tributivo), compartir el poder para formular decisiones y asumir 
responsabilidades	(liderazgo	multilateral),	tener	la	suficiente	legiti-
midad	y	autoridad	moral	para	definir	la	mayor	parte	de	las	reglas	
y los valores (liderazgo normativo) y lograr consensos ideológicos 
permanentes desde la inclusión y el pluralismo (liderazgo consensual) 
(Flemes, 2012). Desde una perspectiva materialista, la debilidad brasileña 
en los cuatro roles de liderazgo ha sido una constante y no ha sido 
por falta de capacidades o recursos. Una de las explicaciones puede 
ser el tipo de compromiso que el Brasil mantiene para seguirse pro-
yectándose individualmente.

En lugar de asumir estas cuatro funciones, la política regional y global 
del Brasil ha tendido a estar conducida más por dos principales 
objetivos al servicio de la autonomía: combatir sus vulnerabilidades 
externas que se generan por la interdependencia creciente (sobre 
todo	comerciales	y	financieras)	y	redefinir	su	inserción	internacional	
como un actor estelar o protagónico de la política internacional 
(Hofmeister y otros, 2007). Además, el Brasil ha producido recelos y 
desconfianza	en	el	ámbito	político-diplomático,	ya	que,	en	muchas	
ocasiones, ha desempeñado un rol percibido como hegemónico y 
que lleva a cabo acciones unilaterales sobre determinados asuntos 
regionales. De igual forma, el apoyo estatal a compañías multinacio-
nales brasileñas (Petrobras y Odebrecht, entre las principales), que 
operan en la región y son cuestionadas por sus acciones, no ha sido 
visto con buenos ojos en los países receptores de sus inversiones 
(Sanahuja, 2010).

América Latina y el Caribe no ha sido capaz de ofrecer respuestas 
multilaterales a los impactos causados por la pandemia por COVID-19, 
cuyo balance es demasiado precario frente a las acciones de gobernanza 
regional desplegadas por el África, el Asia y Europa, mediante lo cual 
han intentado ampliar y profundizar agendas comunes para enfrentar 
la crisis sanitaria con un enfoque de bien público regional. En conse-
cuencia,	en	América	Latina	y	el	Caribe	confluyen	cada	vez	más	dos	
tendencias negativas: la fragmentación intrarregional y su debilidad 
internacional (González y otros, 2021). La Argentina, el Brasil y México 
forman parte del G20 desde su creación, pero nunca han hecho el 
esfuerzo de concertar una agenda común (Schenoni y Malamud, 2021).
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De igual forma, las economías de la región padecen de un proceso de 
reprimarización, un nivel muy bajo en inversión en ciencia y tecnología, 
altos índices de desigualdad y escasas ocasiones de convergencia de 
votaciones en las Naciones Unidas, en comparación con otras regiones 
(González y otros, 2021). “El apogeo de América Latina brilla a sus 
espaldas. A lo largo del último siglo, la región perdió posiciones en 
todos los indicadores de relevancia disponibles: proporción de la 
población mundial, peso estratégico, volumen comercial, proyección 
militar y capacidad diplomática” (Shenoni y Malamud, 2021, p.66). En 
este contexto, los Estados de la región se han vuelto más proclives a 
depender de la China o los Estados Unidos (González y otros, 2021).

2.Desafíos para América Latina y el Caribe frente al espejo del 
regionalismo y la integración en el África y el Asia Sudoriental
a.Regionalismo en el Asia Sudoriental
En las últimas dos décadas, el Asia ha desarrollado un proceso de 
regionalización	 importante,	que	se	expresa	en	 la	 intensificación	y	
profundización de lazos económicos políticos y sociales. Aunque el 
regionalismo asiático tiene niveles más bajos de institucionalización 
comparado con otras regiones y no cuenta con una organización 
panasiática (como ocurre en el África con la Unión Africana y en 
América Latina y el Caribe con la CELAC), el Asia Sudoriental sí pre-
senta avances relevantes en el proceso de construcción institucional 
subregional. La Asociación de Naciones del Asia Sudoriental (ASEAN) 
está conformada de diez Estados4 y el Asia Meridional tiene como 
plataforma institucional la Asociación para la Cooperación Regional 
del Sur de Asia (ASACR).

Además, las organizaciones subregionales tienen escenarios de con-
certación con otros actores asiáticos, como Asean+3, en cuyo marco 
los miembros de ASEAN interactúan con la China, Japón y la República 
de Corea. Por otra parte, existen organizaciones cuyos miembros 
forman parte de distintas subregiones, como lo representa la 
Organización de Cooperación de Shanghái5 (Jetschke y Katada, 2016).

El regionalismo en el Asia posee rasgos característicos: 1) un nivel bajo 
de institucionalización formal (contrario a la Unión Europea); 2) un 
alto nivel de regionalización que se materializa en las densas redes 
de producción regional (diferente a América Latina y el Caribe) y 3) la
existencia de un entramado denso de tratados bilaterales en materia 
de comercio y seguridad que contribuye con el multilateralismo 
de las organizaciones regionales. En efecto, las cadenas regionales
de producción constituyen el motor del alto nivel de regionaliza-
ción que caracteriza el dinamismo económico de Asia. Estas son 

4   Brunéi Darussalam, Camboya, Filipinas, Indonesia, Laos, Malasia, Myanmar, Singapur, Tailandia 
y Viet Nam.

5   Integrada por la China, Federación de Rusia, Kazajistán, Kirguistán, Tayikistán y Uzbekistán.
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el	resultado	de	cuantiosos	flujos	de	inversión	intrarregionales,	la	inter-
conexión de redes de negocios de origen chino y modernas redes 
de infraestructura, tanto de transporte como de comunicación que 
facilitan la interacción de los actores económicos. Todo esto apalancado, 
primordialmente, por las estrategias regionales de inversión y pro-
ducción de la China y Japón (Jetschke y Katada, 2016).

De acuerdo con los objetivos del capítulo, se toma a la ASEAN como refe-
rente	para	las	reflexiones	sobre	los	retos	del	regionalismo	en	América	
Latina y el Caribe. Esto se debe a que existen ciertas similitudes en los 
niveles de desarrollo de los Estados de ambas regiones. Además, la ASEAN 
expresa los niveles de mayor institucionalización de los espacios subre-
gionales de integración en Asia, con una arquitectura regional estable con 
mecanismos de decisión colectivos y evidencia el mayor grado de integra-
ción regional (Jetschke y Katada, 2016). De igual forma, los miembros de 
la ASEAN han construido una identidad colectiva regional que no existe 
en otras subregiones asiáticas, que se fundamenta en la idea compartida 
de preservar su soberanía (Acharya, 2016).

Por ende, la búsqueda y consolidación de la autonomía ha sido el objetivo 
más importante en la construcción de espacios regionales en el mundo 
no-occidental	y	poscolonial,	con	el	fin	de	defender	la	soberanía	nacional	y	
resistir en conjunto la intervención de potencias extrarregionales o regio-
nales (Zartman, 1971). De esto que el diseño institucional de la ASEAN evita 
la transferencia de soberanía, pero sus Estados miembros han asumido 
voluntariamente mecanismos de cumplimiento, con un alto grado de aca-
tamiento, de los acuerdos que se aprueban (Kahler, 2000).

Los Estados miembros de la ASEAN han emulado la experiencia de las 
estrategias que Estados desarrollistas (como Japón y la República de 
Corea) han implementado para su auge económico. Tales Estados se 
caracterizan por ser liderados por una élite desarrollista, un aparato 
estatal con autonomía relativa para gestionar los intereses económicos, 
tanto domésticos como internacionales y una burocracia competente y 
empoderada en tales asuntos (Leftwich, 2000). Sin embargo, los Estados 
del Asia Sudoriental, a excepción de Singapur, presentan debilidades en 
cuanto al proceso de construcción del Estado en comparación con los 
Estados desarrollistas de Asia del este.

Este argumento se esgrime también como uno de los factores explica-
tivos del relativo alto nivel de institucionalización de la ASEAN, cuyos 
objetivos se traducen en el desarrollo de más capacidades para crear y 
controlar sus propias cadenas de producción, para competir con la China 
y la India por la recepción de inversión extranjera directa (IED) y para 
reducir en conjunto su vulnerabilidad frente a las cadenas regionales de 
producción de Asia del este (Ravenhill, 2014). Los miembros de la ASEAN 
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han podido equilibrar el choque de intereses entre grupos económicos 
domésticos, como consecuencia de demandas políticas que divergen 
entre visiones ancladas en el regionalismo abierto o el desarrollista 
(Nesadurai, 2003). En contraste, América Latina y el Caribe enfrenta, 
recurren- temente, un dilema entre autonomía y desarrollo. Por un 
lado, se sostiene que el desarrollo económico liberal conduce inexo-
rablemente a la autonomía política; por otro, se proclama que primero 
debe alcanzarse la autonomía en el escenario internacional para lograr 
el desarrollo. No obstante, la experiencia de la ASEAN evidencia que 
ambos objetivos no constituyen una dicotomía (Mijares y Nolte, 2018).

b.Regionalismo en el África
En lo que concierne al regionalismo africano, una reciente generación 
de líderes, que han accedido al poder en forma legítima, ha impulsado 
un nuevo rol para su continente, que se ha denominado el renacimiento 
africano y tomó también forma en el desarrollo de instituciones políticas 
continentales. El lema distintivo de las dinámicas del regionalismo afri-
cano ha sido: soluciones africanas para problemas africanos. En 1963, la 
fundación de la Organización para la Unidad Africana (OUA), de carácter 
panafricano, tuvo como objetivos políticos la lucha contra el apartheid, 
la independencia de los pueblos que seguían bajo el yugo colonial y 
evitar	conflictos	violentos	entre	sus	miembros,	como	consecuencia	de	
las fronteras frágiles heredadas del colonialismo.

En este marco institucional se aprobó la Nueva Asociación para el 
Desarrollo Económico de África (AUDA), en 2001, como marco para el 
desarrollo del continente. En 2002, la OUA se transformó en la Unión 
Africana (UA), que cuenta con 55 Estados miembros y en cuyo seno se 
creó, en 2004, la Arquitectura de Paz y Seguridad, como un pilar en torno 
a la idea de que la seguridad, la paz y el desarrollo son interdependientes. 
El regionalismo africano muestra también una arquitectura subregional. 
Las organizaciones más relevantes son la Comunidad Africana Oriental 
(CAO)6; la Comunidad de los Estados de África Occidental (Cedeao)7 y la 
Comunidad de Desarrollo de África Austral (CDAA)8 (Hartmann, 2016). 
En lo que concierne al África del sur, Sudáfrica ha ejercido un liderazgo 
importante en el fomento de la cooperación al desarrollo con los Estados 
miembros de CDAA (Bruszt y Palestini, 2016).

Son varios los factores que han impulsado el regionalismo en el 
África. En primer lugar, el rol positivo que han desempeñado las per-
sonas funcionarias de la UA, especialmente de la Comisión de la UA 

6   Restablecida en 2002 y la integran Burundi, Kenia, República Democrática del Congo, Ruanda, 
el Sudán del Sur, Tanzania y Uganda.

7   Fundada	en	1975	y	tiene	como	miembros	a	Benín,	Cabo	Verde,	Costa	de	Marfil,	Gambia,	Ghana,	
Guinea, Guinea-Bisáu, Liberia, Mali, Níger, Nigeria, Senegal, Sierra Leona y Togo.

8   Fundada en 1980 y la conforman Angola, Botsuana, Comoras, Lesoto, Madagascar, Malaui, Mauricio, 
Mozambique, Namibia, República Democrática del Congo, Seychelles, Suazilandia, Sudáfrica, Tanzania 
y Zimbabwe.
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(CUA),	en	fijar	e	impulsar	la	agenda	política	y	el	desarrollo	de	nuevas	
políticas (Tieku, 2021; Franke, 2009). Segundo, los Estados más poderosos 
en términos de capacidades materiales e ideacionales (Sudáfrica y 
Nigeria) han proyectado acciones en la defensa de sus intereses, lo 
que ha conducido a transformaciones en las dinámicas políticas a 
niveles continental y regional. Por ejemplo, la creación de AUDA es 
producto de una alianza entre Argelia, Nigeria, Senegal y Sudáfrica 
(Adebajo y Landesberg, 2003). Tercero, la fuerza de las ideas y las 
normas como factores que impulsan el regionalismo.

El renacimiento del África como idea rectora cambió la autopercepción 
continental y ha producido nuevas dinámicas para la cooperación con-
tinental y regional (Vale y Maseko, 1998). De igual forma, las normas 
sobre la responsabilidad de proteger y seguridad humana han moldeado 
las agendas y las políticas de las organizaciones regionales (Franke, 
2009; Bellamy y Willians, 2011). Su concreción se evidencia en la agen-
cia	activa	de	la	UA	y	Cedeao	en	Costa	de	Marfil,	Mali	y	Libia	a	través	
de	la	implementación	de	la	responsabilidad	de	proteger	(Coffie	y	Tiky,	
2021).	Finalmente,	la	influencia	de	actores	externos	ha	contribuido	
al desarrollo del regionalismo en el África, lo que ha sido evidente en 
las negociaciones con la Unión Europea para aprobar los Acuerdos 
de Asociación Económica que reemplazaron los Acuerdos de Cotonú 
(Hartmann, 2016).

Desde esta perspectiva, se destaca la capacidad de agencia de la CUA 
y la manera en que sus funcionarios despliegan sus competencias de 
actor internacional y regional. Por lo tanto, la CUA tiene atribuciones 
para	fijar	agenda,	tomar	decisiones,	crear	y	hacer	cumplir	normas,	
desarrollar políticas y proyectar un liderazgo estratégico. Además, sus 
funcionarios gozan de un conjunto de facultades que les permiten el 
cumplimiento de sus funciones y tener cierta independencia frente a 
los Estados miembros (Tieku, 2021).

La CUA tiene tres atribuciones para hacer cumplir decisiones: implementar 
las decisiones que han tomado otros órganos de la UA, coordinar y 
monitorear la implementación de decisiones de otros órganos de 
la UA y asistir a los Estados miembros en la implementación de los 
programas y políticas de la UA. De hecho, funcionarios de la CUA 
presionan pública y, constantemente, a los gobiernos africanos que 
son renuentes a la implementación de las políticas y decisiones de 
la UA. De allí que la CUA tiene un alto grado de legitimidad ante los 
Estados miembros y, sus recomendaciones se aceptan e implementan 
con frecuencia. Por otra parte, la CUA tiene capacidad de represen-
tación internacional y, por lo tanto, el África puede hablar con una 
sola voz sobre determi nados asuntos en escenarios internacionales.
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La capacidad de agencia internacional de la CUA se presenta en la 
forma que ayuda a los Estados africanos en la construcción y defensa 
de intereses comunes en las negociaciones internacionales. Además, 
la	oficina	de	la	CUA	en	Ginebra	convoca	a	todas	las	embajadas	africanas	
para acordar una posición común y estrategias compartidas en las 
negociaciones multilaterales sobre comercio (Tieku, 2021).

De igual forma, las representaciones internacionales de la CUA sirven 
de	escenarios	de	concertación	para	los	Estados	africanos,	con	el	fin	de	
desarrollar estrategias conjuntas para la implementación de normas y 
decisiones	internacionales.	Además,	las	oficinas	de	la	CUA	en	Ginebra	
y	Nueva	York	apoyan	eficazmente	a	los	candidatos	africanos	para	
ocupar posiciones de alto nivel en las organizaciones internacionales. 
Es decir, la CUA ejerce un liderazgo intelectual en el desarrollo de 
posiciones africanas comunes en asuntos de la agenda global y regional. 
Por lo tanto, ha logrado que el África tenga una sola voz frente a las 
reformas de las Naciones Unidas y en el seno de los órganos relevantes 
de	la	UA.	La	CUA	posee	también	la	atribución	de	fijar	la	agenda	y	la	
iniciativa para realizar propuestas a otros órganos de la UA. De esta 
manera, la CUA ha logrado imponer el ritmo y la dirección de las 
políticas continentales (Tieku, 2021).

La agencia de los actores africanos en la política internacional y regional
es multifacética y creciente, lo que le puede brindar un entorno estra-
tégico al continente africano mediante la creación por parte de la UA 
del Acuerdo sobre la Zona de Libre Comercio Continental Africana. 
Esta se constituye potencialmente en la mayor área de libre comercio 
del	mundo	en	términos	del	número	de	países	participantes	(Coffie	y	
Tiky, 2021). En la actualidad, no hay otro continente que se esté esforzando 
más que el África, tanto en lo formal como lo supranacional, para 
construir una comunidad económica continental (Hartmann, 2016). 
No	obstante,	el	comercio	intrarregional	en	el	África	es	poco	significativo	
en comparación con el resto del mundo (Cissokho y otros, 2013).

El tamaño del mercado es pequeño, los costos para los negocios son 
muy	elevados	y	las	infraestructuras	de	transporte	son	deficientes,	
factores que son obstáculos considerables para optimizar los bene-
ficios	de	la	liberalización	comercial	(Geda	y	Kebret,	2008).	Además,	
la	mayoría	de	los	Estados	africanos	presentan	grandes	deficiencias	y	
fragilidad en su construcción institucional y en su desarrollo social y 
económico. Por lo tanto, es pertinente plantear la siguiente pregunta: 
¿puede el regionalismo africano traducir los logros alcanzados en 
materia de agencia política al avance de la integración económica? 
(Hartman,	2016;	Coffie	y	Tiky,	2021).
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El regionalismo ha sido inspirado en el África, América Latina y el Caribe y el 
Asia por las ideas del anticolonialismo, la liberación nacional, la protección 
de la soberanía y el rechazo a las intervenciones y agresiones de grandes 
potencias. En particular, en América Latina y el Caribe ha sido una expresión 
de la resistencia en contra de la Doctrina Monroe. De allí que, mientras el 
desarrollo inicial de la Unión Europea tuvo como propósito domar el nacio-
nalismo, en el mundo en desarrollo los proyectos regionales se inspiraron 
en fomentarlo y preservar la soberanía. De esta forma, la Unión Europea 
puede ser una inspiración, pero no servir de modelo para el regionalismo 
del mundo en desarrollo (Acharya, 2016).

El regionalismo en el mundo en desarrollo ha servido para forjar alianzas 
de soberanía, cuyo resultado es la emergencia de estructuras regiona-
les para maximizar el poder colectivo de negociación de los Estados 
miembros. Casos representativos son las UA, la Liga Árabe, Cedeao y la 
ASEAN. El objetivo fundamental de la creación de la ASEAN, por ejemplo, 
fue tener una sola voz en asuntos de seguridad en una región que fue 
dominada por las potencias occidentales y que, en la actualidad, enfrenta 
el reto de la emergencia de potencias como la China y la India. Además, 
la ASEAN ha logrado posiciones comunes entre sus miembros sobre 
el precio de las materias primas en negociaciones con importadores 
extrarregionales (Acharya, 2016).

No solo existen diferencias entre el regionalismo de la Unión Europea y 
el	mundo	en	desarrollo,	sino	que	también	se	pueden	identificar	rasgos	
distintos entre los regionalismos del África, América Latina y el Caribe 
y	Asia,	que	reflejan	sus	propios	contextos	y	necesidades.	En	primer	
lugar, la UA y Cedeao han adoptado las normas de responsabilidad de 
proteger (con énfasis en la delegación de soberanía) y son más proclives 
a la intervención humanitaria que Asia. Segundo, MERCOSUR y UNASUR 
han pretendido fomentar la democracia a través de una cláusula espe-
cífica,	pero	las	estructuras	regionales	de	Asia	no	han	hecho	hincapié	
en este tipo de normas. Tercero, la ASEAN ha avanzado mucho más en 
el regionalismo económico que América Latina y el Caribe y el África.

Las ideologías del anticolonialismo y nacionalismo son factores explicati-
vos	para	comprender	las	diferencias	que	se	pueden	identificar	entre	los	
tipos de regionalismo que han surgido en la Unión Europea y el mundo 
en desarrollo. Mientras la descolonización inspiró las primeras horas del 
regionalismo más allá del UE-centrismo, el nacionalismo poscolonial con-
tinúa siendo la fuerza motriz de las políticas exteriores de los países en 
desarrollo (Acharya, 2016). Además, mientras los teóricos funcionalistas 
argumentaban el proceso derrame de la baja9 hacia la alta10 política en 
el regionalismo de la Unión Europea, las experiencias en el mundo en 
desarrollo evidencian lo contrario (Acharya, 2016).

9   Asuntos socioeconómicos y diplomáticos que no afectan directamente el interés nacional.

10   Asuntos político-militares relacionados con el poder nacional y el mantenimiento de la paz.
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D. Conclusiones y recomendaciones 
de política

Los países de América Latina y el Caribe tienen más territorio que esta-
talidad,	de	manera	que	la	construcción	del	Estado	ha	significado	un	gran	
reto y su fragilidad institucional implica una debilidad estructural para el 
ejercicio de la soberanía interna. Las consecuencias de esta situación se 
concretan en un bajo nivel de capacidad estatal que tiene como efecto 
la escasa presencia o total ausencia institucional en muchas partes del 
territorio. En cuanto a los procesos de integración, uno de sus efectos 
es la renuencia de los Estados de América Latina y el Caribe para asumir 
compromisos sobre la cesión de atribuciones soberanas (que son preca-
rias en el ámbito doméstico). No obstante, los países africanos, a pesar 
de evidenciar también grandes problemas en el proceso de construcción 
del Estado, han transferido competencias a la CUA, tanto para la gestión 
de los asuntos regionales como para la agencia internacional de sus 
intereses en los escenarios multilaterales. Por lo tanto, el caso africano 
puede ser un referente en esta materia para superar la crisis del regio-
nalismo y la integración en América Latina y el Caribe.

El presidencialismo en los procesos de integración latinoamericanos 
ha	sido	 identificado	como	causa	determinante	del	excesivo	 inter-
gubernamentalismo que debilita los consensos al interior de las 
organizaciones regionales, además, priva a sus funcionarios de com-
petencias autónomas. Por consiguiente, los esquemas de integración 
en América Latina y el Caribe no han logrado ejercer un liderazgo que 
logre forjar posiciones comunes en asuntos de la agenda global y 
regional. Contrario a el África, América Latina y el Caribe no ha podido 
hablar con una sola voz en los escenarios multilaterales y frente a las 
negociaciones con potencias extrarregionales. Es decir, las organiza-
ciones regionales en América Latina y el Caribe no han desarrollado 
la capacidad de agencia internacional, no han adquirido atribuciones 
para	fijar	agenda,	tomar	decisiones	vinculantes,	no	pueden	crear	y	
hacer cumplir normas ni ejercen un liderazgo estratégico. En suma, 
las arquitecturas de gobernanza regional en América Latina y el Caribe 
poseen un nivel muy bajo de compromisos institucionales y un énfasis 
muy fuerte en la soberanía nacional.

Por lo tanto, es necesario que se despresidencialice la integración regio-
nal. Lo anterior implica, por un lado, fortalecer la institucionalidad de 
las organizaciones regionales, a través de la creación de órganos que 
tengan independencia frente a los gobiernos de los Estados miembros, 
posean	competencias	para	fijar	e	impulsar	la	agenda	regional,	estén	
dotados de mecanismos de seguimiento y control sobre los acuerdos 
alcanzados y puedan ejercer agencia internacional. Por otro, en el plano 
doméstico, la gestión de asuntos relativos a las organizaciones regio-
nales debe recaer en funcionarios permanentes de los gobiernos con 
competencias exclusivas en este ámbito.
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Además, la integración debe descentralizarse con el propósito de 
involucrar actores subnacionales, tanto gubernamentales como no 
gubernamentales. Asimismo, América Latina y el Caribe puede aprender 
de la ASEAN y la UA que el camino de la integración en el mundo al 
desarrollo es inverso al proceso europeo, es decir, los escenarios de 
concertación sobre alta política, contrario a visiones sedimentadas 
en	la	región	contribuyen	a	generar	confianza	entre	los	socios,	lo	que	
puede impulsar tanto la autorrealización nacional como la integración 
económica regional.

El postulado ideológico del autonomismo que ha inspirado, tanto los pro-
yectos regionales de integración como los objetivos autonómicos de las 
élites nacionales con un fuerte énfasis en la soberanía nacional, condujo 
a un bloqueo de la búsqueda de la autonomía regional y las demandas 
de autonomía nacional, lo que favoreció la priorización de los intereses 
domésticos.	Por	lo	tanto,	la	afirmación	de	la	autonomía	nacional	dinamitó	
los consensos regionales y develó los grupos transnacionales ideológicos, 
lo que condujo a la polarización política y paralizó el funcionamiento de 
las organizaciones regionales. Sin embargo, la experiencia de la ASEAN 
demuestra que un alto grado de regionalización, autonomía y desarrollo 
no se contrapone, porque sus Estados miembros cumplen con los com-
promisos que se aprueban en el ámbito regional.

El surgimiento y desarrollo de regionalismo en América Latina y el 
Caribe	ha	estado	influenciado	por	el	consenso	de	grupos	transnacio-
nales ideológicos, que son favorecidos por la convergencia ideológica 
de los presidentes de turno en el marco de cada una de las tres 
olas históricas del desarrollo del regionalismo en América Latina y el 
Caribe. Por lo tanto, los gobiernos de derecha y de ultraderecha (la 
marea azul-parda) que remplazaron paulatinamente a los de izquierda 
en América del Sur (la llamada marea rosa) entre el 2013 y 2018, no 
constituyen una excepción al patrón ideológico que ha permeado el 
auge, el desarrollo y la caída del regionalismo latinoamericano.

A partir del 2018 ha comenzado un segundo aire del progresismo en 
la región con el acceso al poder de gobiernos de distintos matices de 
izquierda,	pero	todavía	no	se	puede	identificar	una	nueva	coalición	
transnacional ideológica que promueva la superación de la crisis del 
regionalismo y la integración desde una perspectiva plural. Es decir, la 
integración y el regionalismo no pueden impulsarse solo entre gobier-
nos que convergen ideológicamente. Por lo tanto, se debe buscar un 
consenso básico y plural en la región entre gobiernos que profesen 
ideologías	distintas,	con	el	fin	de	superar	la	fractura	ideológica	que	
ha paralizado el regionalismo y la integración en América Latina, lo 
que permita recuperar los espacios multilaterales de concertación 
sobre esta materia.
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El comercio exterior de América Latina y el Caribe enfrenta un escenario 
pospandemia	cuya	configuración	no	se	limita	a	las	condiciones	de	mercado	
y	fluctuaciones	de	la	economía	internacional,	sino	que	incluye	también	
el marco normativo y de políticas en el que este comercio se desarrolla. 
La gobernanza global del comercio internacional es uno de los com-
ponentes de ese complejo panorama. En consonancia, para entender 
los desafíos y posibilidades de la región es importante analizar cuál ha 
sido la situación de los países que la componen en uno de los ámbitos 
principales de esta gobernanza: la Organización Mundial del Comercio 
(OMC).	A	tal	fin,	en	este	capítulo	se	aborda	el	estudio	de	las	estrategias	
de	participación	y	negociación,	así	como	de	los	espacios	de	influencia	
de los Estados latinoamericanos y caribeños en el sistema multilateral 
de comercio, durante el período reciente.

La OMC es el organismo central de este sistema. Esta organización 
fue creada como resultado del Acuerdo de Marrakech (1994), con el 
que se concluyeron las negociaciones de la Ronda de Uruguay (RU) y 
que constituye la principal entidad internacional para la regulación de 
las políticas comerciales. De su predecesor, el Acuerdo General sobre 
Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT, por su sigla en inglés), heredó 
los principios fundamentales de no-discriminación y la base del marco 
normativo en materia del comercio de bienes, así como una serie de 
prácticas procedimentales, entre las que se encuentra la toma de deci-
siones por consenso. Como consecuencia de los acuerdos de la Ronda 
de Uruguay, el régimen multilateral de comercio incorporó una estruc-
tura organizacional más robusta y amplió sus esferas de incumbencia. 
Como resultado, la OMC tiene competencias sobre las políticas comer-
ciales relativas a bienes industriales, agricultura, servicios y cuestiones 
de propiedad intelectual que se relacionan con el comercio valiéndose 
para esto de las funciones de ser foro para las negociaciones entre sus 
miembros, administrar los acuerdos existentes (incluido el examen de 
políticas comerciales) y servir de ámbito para la solución de diferencias2.

Los 164 miembros que integran la OMC orientan sus políticas sobre 
la base de principios compartidos, como el de nación más favorecida 
(artículo I del GATT) y trato nacional (artículo III del GATT) y pugnan, 
con	diferentes	márgenes	de	influencia,	por	moldear	las	dinámicas	de	
la gobernanza del comercio global. En efecto, aunque en la OMC todos 
los Estados tienen formalmente el mismo peso de decisión, dadas las 
reglas de igualdad de votos y de consenso, el funcionamiento de este 
organismo no ha sido ajeno a las relaciones de poder. Las normas y 
prácticas	del	comercio,	así	como	las	negociaciones	han	reflejado	las	
asimetrías imperantes en el orden internacional.

Introducción

2   El “Acuerdo por el que se establece la OMC” estipula que es también función del organismo 
cooperar con el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial en la persecución de mayor 
coherencia en la formulación de políticas económicas en el ámbito mundial.
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En el siglo XXI, la transición en la distribución del poder mundial y en los 
flujos	del	comercio	internacional	han	generado	cambios	en	el	funciona-
miento del organismo, lo que ha derivado en la imposibilidad de alcanzar 
la plenitud de sus objetivos y funciones, dando lugar a la conceptualización 
de crisis (Primo Braga, 2017). Destacan, en esa situación, el fracaso de las 
negociaciones de la Ronda de Doha y la imposibilidad, desde la creación 
de la OMC, de alcanzar nuevos acuerdos multilaterales, como sí había 
sucedido durante la etapa del GATT y de la Ronda de Uruguay (Hale, 
Held y Young, 2013; Zelicovich, 2019). Puede referirse también, en esa 
noción de crisis, al actual bloqueo al Órgano de Apelación (Hoekman y 
Mavroidis, 2019) y el creciente incremento de medidas que restringen 
o distorsionan el comercio en el ámbito global, a pesar de las normas 
de la OMC (Baldwin y Evenett, 2020; Evenett y Fritz, 2019).

Los países de América Latina y el Caribe son protagonistas de esta serie 
de cambios dentro del sistema multilateral de comercio y esto incluso a 
pesar de las asimetrías imperantes en la OMC, a las que se hizo referencia. 
Aunque desde los años sesenta la región tiene una participación inferior 
al 6% en las exportaciones mundiales de bienes (CEPAL, 2021), los países 
latinoamericanos y caribeños no son meros observadores de la evolución 
de la OMC: han tenido participaciones relevantes y activas, aunque no 
siempre constantes ni coordinadas en el ámbito regional. Esto resulta 
consistente con dos rasgos propios de América Latina y el Caribe: por un 
lado, la noción de la región como periferia (Tussie, 1993) y, por otro, la 
persistencia de una vocación por el multilateralismo (Van Klaveren, 2020). 
La articulación de ambas nociones ha llevado a asignarle a la OMC un 
lugar relevante en el accionar externo de la mayoría de los países de la 
región, sostenido en la convicción de que: “Un sistema basado en reglas 
vinculantes permite a los países más pequeños defender sus intereses 
de mejor forma que un no sistema basado en el poder económico de 
cada país” (Herreros y García-Millán, 2015, p. 11).

A pesar de esto, son pocos los estudios sobre el desempeño y los 
desafíos del conjunto de la región en la dinámica de la OMC. Se destaca 
el trabajo fundacional de Diana Tussie (1993) sobre los países en desa-
rrollo en el sistema multilateral de comercio, en el que se conceptualizó 
la experiencia de los países latinoamericanos ante el GATT. Además, 
deben mencionarse las obras que contribuyeron a la comprensión 
de casos de países de la región en el período del GATT y primeros 
años de la OMC, incluida la Ronda de Doha (Miller, 2000; Tussie, 2003; 
Berlinsky y Stancanelli, 2010; Delich y otros, 2016). En la última década, 
la mayoría de las investigaciones ha centrado su atención en las fallas 
del funcionamiento de la OMC y ha puesto el foco en el desempeño de 
los países desarrollados (Estados Unidos y Europa) o en un puñado de 
emergentes (principalmente la China), donde de los latinoamericanos 
destaca	solo	el	Brasil	(Hopewell,	2021;	Shaffer,	2021).
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Este capítulo busca contribuir a solucionar en parte la escasez de estu-
dios respecto del desempeño de los países de América Latina y el 
Caribe en la OMC, en el período reciente (2016-2021). Tres conjuntos 
de preguntas ordenan el texto:

• ¿Cómo se caracteriza la participación de los países latinoameri-
canos y caribeños en la OMC? ¿Cuáles temas y estrategias priorizan?
• ¿Cómo los países de América Latina y el Caribe se han visto afecta-
dos en su participación en la OMC por los cambios acontecidos en el 
funcionamiento del organismo y la así llamada crisis de la globalización?
• ¿Cuáles son los riesgos y oportunidades que presenta, para los países 
latinoamericanos y caribeños, el sistema multilateral de comercio?

Este planteo tiene dos consideraciones que resulta relevante explicitar. 
En primer término, se toma distancia de la noción de OMC en crisis entendida 
como proceso de pérdida de autoridad hacia una desglobalización. Se 
sigue	la	teoría	de	gobernanza	global	de	Zürn	(2018)3 y si se analiza a 
la OMC bajo la noción de un multilateralismo de transición, que tiene 
lugar en un contexto de transformación del sistema internacional. Este 
multilateralismo de transición se presenta como un fenómeno de tres 
facetas vinculadas entre sí tiene tanto elementos de debilitamiento como 
de disputa y pragmatismo. En consecuencia, esta aproximación se aleja 
de las narrativas únicas y lineales, al tiempo que persigue captar los 
claroscuros del funcionamiento del sistema multilateral de comercio. El 
capítulo argumenta que, a partir de esta conceptualización más amplia, 
que mira el funcionamiento de la OMC más allá de la noción de crisis 
protagonizada por la disputa bipolar entre la China y los Estados Unidos, 
es	posible	identificar	un	rol	para	los	países	en	desarrollo,	incluidos	los	
latinoamericanos y caribeños.

La	segunda	consideración	remite	a	cómo	clasificar	a	los	países	de	la	región	
dentro de la OMC. Se sostiene que la pertenencia al mismo espacio geo-
gráfico	y	tradición	cultural	no	supone	a priori	una	condición	suficiente	para	
que América Latina y el Caribe se constituyan en un actor homogéneo en 
el ámbito del multilateralismo comercial. Los países de la región presentan 
numerosas diferencias entre sí, a pesar de tener una historia en común. 
Para Russel y Tokatlian (2009) “La región es más una geografía que una idea 
capaz de sustentar un proyecto político colectivo con alguna posibilidad de 
realización”. Los datos de su desempeño en la OMC muestran una tensión 
entre la diversidad de los países de América Latina y el Caribe y los factores 
identitarios compartidos, lo que vuelve a la región un objeto de investigación 
difícil de asir. En tal forma, se busca reconocer las distintas dinámicas de 
funcionamiento	intrarregionales	que	se	reflejan	en	el	accionar	en	la	OMC,	

3 		Zürn	(2018)	argumenta	que	el	sistema	de	gobernanza	global	atraviesa	un	proceso	simultáneo	de	
debilitamiento y fortalecimiento de la autoridad internacional. Esto se fundamenta en una lógica de 
poder	entendida	como	autoridad	reflexiva	sujeta	a	una	necesidad	de	legitimación	constante.	En	ese	
proceso, los bienes públicos, como el de la certidumbre en el comercio internacional, actúan como 
narrativas	de	legitimación	del	sistema	de	gobernanza	global.	Zürn	identifica	cuatro	escenarios	posibles	
para las autoridades internacionales, como las de la OMC: declinación vía politización social, declinación 
por contestación estatal, profundización vía politización y profundización por contestación estatal.
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así	como	identificar	aquellas	situaciones	en	las	que	la	región	se	posiciona	
de manera cohesionada o fragmentada. Aunque pueden agregarse 
rasgos comunes a la región, las preguntas mencionadas adquieren 
matices según los casos nacionales.

La metodología de investigación siguió un diseño cualitativo, combinando 
el análisis de contenido y análisis interpretativo de, por un lado, fuentes 
documentales (principalmente de las propuestas, minutas y comunicaciones
presentadas por los países miembros en la OMC, disponibles en la base 
de datos del organismo) y, por otro, de entrevistas semiestructuradas 
a funcionarios gubernamentales y diplomáticos de países de América 
Latina y el Caribe, vinculados con las negociaciones de la OMC. Además,
se recurrió a entrevistas con académicos y expertos, así como a fuentes
bibliográficas	y	archivos	de	prensa	relativos	a	la	participación	de	los	países	
en	desarrollo	en	la	OMC	y	el	estudio	de	casos	nacionales	específicos.

Las entrevistas a diplomáticos se desarrollaron en los meses de 
octubre, noviembre y diciembre de 2021, a través de videollamadas 
y tuvieron como protagonistas a embajadores o funcionarios de los 
Ministerios de Relaciones Exteriores, Comercio o Economía (según el
organismo responsable en cada país) vinculados con las negociaciones y 
actividades de la OMC, en Ginebra, en el período 2016-2021. Una pri-
mera etapa del muestreo se apoyó en la técnica intencional mediante 
la selección de los contactos con base en la información pública de 
las embajadas y, a partir de estos, se continuó ampliando la muestra 
mediante el método llamado bola de nieve. La meta de estos encuentros 
fue aprehender las percepciones de los actores respecto del funciona-
miento de la OMC, la relevancia para sus países de las dinámicas que 
tienen lugar en esta organización y la importancia de la región en la 
participación y estrategias negociadoras en el sistema multilateral de 
comercio. Se entrevistó a funcionarios y diplomáticos de la Argentina, 
el Brasil, Chile, Colombia, el Perú, México y el Uruguay, a quienes hago 
constar mi gratitud por sus contribuciones a este análisis.

Tras esta introducción, el capítulo se ordena de la siguiente manera, 
la primera sección repasa los fundamentos del sistema multilateral de 
comercio, con énfasis en la participación de América Latina y el Caribe en 
el período del GATT (1947-1995) y a lo largo de los primeros dos dece-
nios de la OMC (1995-2015). A continuación, se presenta la noción de 
multilateralismo de transición, que opera como marco conceptual del 
trabajo. La tercera sección expone los resultados de la investigación en 
cuanto	a	la	participación	e	influencia	de	los	países	de	América	Latina	y	el	
Caribe dentro del sistema multilateral de comercio en el período reciente 
(2016-2021), distinguiendo entre los aspectos debilitados, en disputa y 
pragmáticos del funcionamiento de la OMC, bajo el multilateralismo de tran-
sición. Finalmente, se presentan algunas conclusiones y recomendaciones.
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Para comprender los desafíos y oportunidades que el sistema mul-
tilateral de comercio presenta a los países de América Latina y el 
Caribe, es necesario entender su historia y rasgos salientes. El sistema 
multilateral de comercio contemporáneo encuentra sus raíces en el 
acuerdo del GATT de 1947 y este, a la vez, en el proceso de negocia-
ciones de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Comercio y 
el Empleo (noviembre de 1947 a marzo de 1948), que tenía como meta 
la creación de la Organización Internacional del Comercio (OIC). La OIC 
nunca pudo entrar en vigor, por lo que el GATT fue el mecanismo a 
través del que los países orientaron sus políticas comerciales y dieron 
forma a la gobernanza del comercio internacional por casi 50 años. El 
libre comercio o al menos la certidumbre respecto de determinado 
conjunto normativo en las relaciones comerciales internacionales 
se convirtió en un bien público global, en torno al que los Estados 
ordenaron sus relaciones de cooperación y discordia, conforme a las 
pautas del régimen.

El GATT era, ante todo, un régimen de no-discriminación (véase el recua-
dro II.1), sostenido sobre los principios de nación más favorecida y de 
trato nacional y estructurado sobre la lógica de reciprocidad4. A partir 
de estos dos principios, los Estados parte del GATT buscaron, a lo largo 
de sucesivas negociaciones, la liberalización del comercio mundial a 
través de la prohibición de las barreras comerciales no arancelarias 
(o	bien	su	arancelización),	la	reducción	de	los	aranceles	y	la	definición	
de determinadas pautas de conducta vinculadas con el comercio, 
apoyadas	en	mecanismos	específicos	de	control	y	de	resolución	de	
controversias. Tal liberalización se produjo a través de ocho rondas de 
negociación, entre 1947 y 1994, en las que se fueron integrando cada 
vez más miembros a la organización. Con esto se expandió también el 
espectro de cuestiones comprendidas por el régimen multilateral de 
comercio, hasta llegar a la creación de la propia OMC.

Aunque el Brasil, Chile y Cuba fueron signatarios originales del GATT 
(a los que poco a poco fueron sumándose otros países de la región), 
la perspectiva del desarrollo, así como la agenda de problemas 

A. Los antecedentes: América Latina y el Caribe 
en los cimientos del sistema multilateral 
de comercio

4   El artículo XXVIII bis del GATT (1947) alude a la reciprocidad como el modo de llevar adelante las 
negociaciones para: “Reducir substancialmente el nivel general de los derechos de aduana y de las 
demás	cargas	percibidas	sobre	la	importación	y	la	exportación”	(s.	p.).	Si	bien	no	está	definida	explíci-
tamente en ninguna parte del acuerdo, los analistas sostienen que por reciprocidad debe entenderse 
el intercambio de ventajas mutuas, como: “La práctica de supeditar la propia acción a la de una contraparte” 
(Hoekman y Kostecki, 2001). Durante las primeras rondas de negociación los intercambios se apoyaron 
en	la	reciprocidad,	de	manera	bilateral	y	por	listas	de	productos	específicos.	Solo	cuando	las	negocia-
ciones avanzaron en áreas normativas más profundas que los aranceles, las negociaciones adquirieron 
un procedimiento con carácter multilateral (VanGrasstek, 2013).
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específica	de	los	países	en	desarrollo,	no	formaba	parte	de	la	pro-
puesta inicial del GATT. Debió transcurrir un decenio para que estas 
cuestiones comenzaran a incorporarse al régimen multilateral de 
comercio, en particular, a partir del Informe Haberler (1958). En este 
escenario, los países latinoamericanos fueron parte relevante de las 
negociaciones que llevaron a la inclusión, en 1965, del Capítulo IV 
del GATT: Comercio y Desarrollo. En particular, el Brasil, Chile, Cuba, 
el Perú y el Uruguay (y después también la Argentina) desarrollaron 
acciones conjuntas para posicionar la necesidad de revisar princi-
pios básicos del GATT que reproducían situaciones de asimetría y de 
inserción periférica (Tussie, 1993).

La postura negociadora inicial de los países menos desarrollados 
en los años cincuenta y sesenta trataba de ampliar sus derechos 
para desviarse de las reglas generales del GATT […]. En lo tocante 
a sus exportaciones, pugnaban por el derecho de otorgarse prefe-
rencias arancelarias recíprocas y de entrar a los mercados de los 
países desarrollados; también querían que se les liberara de las 
obligaciones de reciprocidad en las negociaciones arancelarias. En lo 
tocante	a	las	importaciones,	pedían	mayor	flexibilidad	para	proteger	
a sus industrias naciones en sus mercados internos (Tussie, 1993).

Recuadro II.1

Fuente: Elaboración propia, sobre la base del Acuerdo General sobre 
Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT de 1947)
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Estas acciones tenían como eje ordenador los principios de la 
Declaración de Alta Gracia (1961) y el accionar en la Comisión Especial 
de Coordinación de América Latina (CECLA), constituida como meca-
nismo de enlace para la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el 
Desarrollo: “y cualesquiera otros asuntos relativos al comercio inter-
nacional y al desarrollo económico” (Declaración de Lima, 1964). En 
estos instrumentos los países de la región buscaban impulsar un 
ordenamiento más equitativo del comercio mundial, aspirando a que 
sus principios fueran respetados en el GATT.

Hacia 1979, como corolario del proceso de negociaciones que se inició 
en 1973 y en el marco de la Ronda Tokio, se incorporó la Cláusula 
de Habilitación, bajo el título de Trato diferenciado y más favorable, 
reciprocidad y mayor participación de los países en desarrollo. A través 
de esta cláusula, se permitió a los miembros desarrollados otorgar 
un trato diferenciado y más favorable a los países en desarrollo, sin 
extender estas concesiones a los demás países y sin esperar un trato 
recíproco a cambio. Además, la cláusula dio lugar a los acuerdos regiona-
les entre los países en desarrollo y el Sistema Global de Preferencias 
Comerciales (SPGC). De tal forma, solo tardía y gradualmente, el enfoque 
del desarrollo se incorporó al sistema multilateral de comercio, lo 
que se realizó con un protagonismo notorio de los países de América 
Latina y el Caribe.

Recuadro II.2

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de la Organización Mundial de 
Comercio (2021)
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En 1986, se lanza la Ronda de Uruguay en Punta del Este, que se 
constituyó en la más importante de todas las negociaciones del GATT 
y que derivó en la ampliación de las cuestiones incluidas en el régimen 
multilateral de comercio y en la creación de la OMC. Como resul-
tado de los ocho años de negociaciones se produjo una relevante 
liberalización del comercio de bienes, se incluyó en el paraguas del 
multilateralismo al comercio agrícola (Acuerdo sobre Agricultura)5, 
al comercio de servicios (Acuerdo General de Comercio de Servicios, 
conocido como AGCS o GATS por su sigla en inglés) y a los aspectos 
de propiedad intelectual que se relacionan con el comercio (Acuerdo 
sobre los Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual relacio-
nados con el Comercio, referido como ADPIC o TRIPS por su sigla en 
inglés). A la par, también se celebraron acuerdos plurilaterales, es 
decir, acuerdos en el marco del GATT que eran de aplicación solo a 
algunos	temas	y	solo	entre	los	países	firmantes6. Como resultado de 
esta negociación, los aranceles de los países desarrollados pasaron de 
6,3% promedio en 1994 a 3,8% en 2000; los de los países en desarrollo 
pasaron del 15,3% al 12,3% en el mismo período y las economías en 
transición7 del 8,6% al 6%.

A través del Acuerdo por el que se establece la OMC se estipuló la creación 
de una nueva estructura institucional y se agregaron funciones. Se 
incluyó la implementación de la cláusula de single undertaking o todo 
único, que obligó a todos los Estados parte del GATT a terminar con el 
sistema de adhesiones opcionales a los compromisos previos (conocido 
como sistema a la carta) y adscribir a la totalidad del nuevo orden8. El 
doble efecto de elevar el rango jurídico y de incluir a la totalidad de 
los	miembros	generó	un	impacto	significativo	en	la	dinámica	de	la	
globalización. Como señala Steinberg (2007), la OMC fue “La primera 
institución plenamente global con estatus jurídico propio en el ámbito 
del comercio mundial”.

5 		El	tratado	GATT	94	también	incluyó	acuerdos	relativos	a:	medidas	sanitarias	y	fitosanitarias,	textiles	
y vestido, obstáculos técnicos al comercio y medidas en materia de inversiones relacionadas con el 
comercio (MIC). También están incluidos los acuerdos de antidumping (artículo VI del GATT de 1994), 
valoración en aduana (artículo VII del GATT de 1994), inspección previa a la expedición, normas de 
origen, trámite de licencias de importación, subvenciones y medidas compensatorias y salvaguardias.

6   Algunos casos son el Acuerdo sobre Textiles y Vestido, que preveía la eliminación gradual de las 
restricciones	propias	del	anterior	Acuerdo	Multifibras,	el	acuerdo	del	acero,	o	el	de	aeronaves	civiles.

7   Este término remite al conjunto de países que, en el marco de su ingreso a la OMC, se encontraban 
atravesando un proceso de cambio de una economía centralizada a una economía de mercado: 
Albania, Bulgaria, Croacia, Eslovenia, Georgia, Hungría, Letonia, Lituania, Mongolia, República Checa, 
República Eslovaca y República Kirguisa.

8   Sobre los efectos políticos de la cláusula de Single Undertaking, véase Steinberg R. (2002) y Baldwin (2018).
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Recuadro II.3

Los países en desarrollo (incluidos los de América Latina y el Caribe) 
tuvieron un papel más activo en la Ronda de Uruguay e impulsaron 
temas	como	el	del	comercio	agrícola.	Esta	mayor	participación	significó	
salir del rol pasivo de ser tomadores de reglas dentro del régimen 
internacional del comercio. Sin embargo, el mayor involucramiento 
no	implicó	en	forma	directa	mayor	eficacia	o	resultados	en	el	acceso	
al mercado global (Tussie y Lengyel, 2002), a la vez que la ampliación 
de temas supuso un desafío sustantivo a las capacidades de las buro-
cracias de la región. Los resultados de la Ronda de Uruguay fueron 
para	muchos	el	reflejo	de	la	agenda	de	intereses	de	los	países	desa-
rrollados (sobre todo por la inclusión de los acuerdos sobre comercio 
de servicios y propiedad intelectual) y solo en un alcance limitado de 
los países en desarrollo, siendo el principal resultado para este grupo 
el nuevo Acuerdo sobre Agricultura (Steinberg, 2007).

Fuente: Elaboración propia, sobre la base del acuerdo por 
el que se establece la Organización Mundial de Comercio.
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Cabe señalar que, para los años noventa, los países de América Latina 
y el Caribe que todavía no formaban parte del régimen multilateral 
de comercio se incorporaron a este, con casos salientes como los de 
Colombia (1981) y México (1986). Asimismo, el conjunto de la región 
se encontraba en un proceso de transformación de sus políticas econó-
micas en el que convergirían hacia las políticas de liberalización en 
el marco del denominado Consenso de Washington y la negociación 
simultánea de acuerdos de libre comercio.

En la primera década del siglo XXI, la OMC inició una nueva etapa, a 
partir del lanzamiento de la Ronda de Doha en 2001. Este proceso 
negociador prometía dar centralidad a la cuestión del desarrollo y pro-
fundizar el rol del comercio internacional en la globalización. En ese 
espacio, los países en desarrollo y potencias emergentes, mediante 
la práctica de negociar en coaliciones (como la del G20 agrícola9), 
tuvieron un papel muy activo, tanto en el posicionamiento de temas 
en la agenda como en el bloqueo de otros (Narlikar, 2005; Narlikar 
y Tussie, 2004). No obstante, este empoderamiento de los países en 
desarrollo, incluidos los de la región, tuvo su contracara. El equilibrio 
de fuerzas impidió generar nuevos resultados y se comenzaron a mul-
tiplicar las lecturas en torno a la OMC como una organización en crisis.

Los países latinoamericanos, una vez más, jugaron un rol activo en 
estos procesos, aunque ya no como región. La creciente heteroge-
neidad de intereses, la falta de liderazgos y los efectos centrífugos 
de los acuerdos de libre comercio debilitaron las iniciativas de acción 
colectiva de la región (Tussie, 2003). Aunque América Latina y el Caribe 
no actuó como bloque, pueden mencionarse países latinoamericanos 
que lideraron e integraron coaliciones claves (como el G20 agrícola) 
o posicionaron conceptos estratégicos (como la noción de espacio de 
políticas (Hernández Bernalette, 2015) y técnicos (Zelicovich, 2013). 
América Latina y el Caribe fue, además, sede de una de las conferencias 
ministeriales de esta etapa (Cancún, 2003) y desde 1995 a 2013 siempre 
hubo un director general adjunto de la región, a lo que se suma que, 
entre 2013 y 2020, el director general de la organización fue el bra-
silero Roberto Azevêdo.

9   Surgida en 2003, es una coalición de países en desarrollo interesados en los avances de la 
negociación agrícola en los albores de la Conferencia Ministerial de Cancún. Destacó por su repre-
sentatividad, dado que alcanzó a reunir al 60% de la población mundial y el 70% de los agricultores 
del mundo, así como el 26% de los exportadores mundiales de alimentos, además de importantes 
países emergentes, que son también importadores. Sus miembros fueron: Argentina, Bolivia (Estado 
Plurinacional de), Brasil, Chile, China, Cuba, Ecuador, Egipto, Filipinas, Guatemala, India, Indonesia, 
México, Nigeria, Pakistán, Paraguay, Perú, Sudáfrica, Tanzania, Tailandia, Uruguay, Venezuela (República 
Bolivariana de) y Zimbabwe. Si bien formalmente sigue integrando la lista de grupos negociadores 
dentro de la OMC, no ha presentado documentos de negociación en los últimos años.
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En las negociaciones, el trato asimétrico entre productos agrícolas e 
industriales aglutinó las posiciones entre el MERCOSUR y Colombia, 
por un lado y en otro extremo Chile, el Perú y algunos países de 
América Central y el Caribe que eran menos entusiastas respecto de
la liberalización del comercio agrícola. En cambio, en las negociaciones
de servicios (modo 410) y en la resistencia a la vinculación entre 
comercio y ambiente o comercio y derechos laborales, las posiciones 
fueron más homogéneas entre los países en los primeros años de 
la OMC (Paiva Abreu, 2003). Diferencias en el tamaño de mercado, 
en la canasta de comercio exterior, en la geografía de los principales 
socios comerciales, en nivel de arancel consolidado y en el modelo 
de	desarrollo	suelen	justificar	estas	divergencias	y	convergencias.

En el ámbito de la solución de controversias, los Estados de América 
Latina y el Caribe también fueron actores activos. Entre 1995 y 
2014 participaron en 117 casos como reclamantes y en 93 como 
demandados, lo que da cuenta de que “la participación de la región 
en el Mecanismo de Solución de Diferencias ha sido muy superior 
a su participación en el comercio mundial de bienes” (Herreros y 
García-Millán, 2015, p. 23). Cabe señalar que la recurrencia a este 
mecanismo se plasmó tanto para relaciones norte-sur, como sur-sur y 
para socios con los que existían acuerdos de comercio preferenciales 
con mecanismos de solución de controversias propios (pero quizás 
no tan efectivos) y países con los que en las relaciones comerciales 
internacionales no existían otros instrumentos. Los efectos de estas 
participaciones	no	fueron	solo	sobre	 los	flujos	del	comercio,	sino	
también sobre la creación de capacidades técnicas y la proyección 
internacional	de	algunos	de	sus	protagonistas.	Lo	anterior	se	vio	refle-
jado tanto en las entrevistas realizadas como en la investigación de 
antecedentes	(Shaffer	y	otros,	2010;	Hopewell,	2021).

A modo de síntesis, entre 1995 y 2015 se produjo una participación 
intensa de los países de América Latina y el Caribe, expresada en la 
presentación activa de documentos por parte de los Estados de la 
región; la ocupación de puestos clave dentro de la estructura organi-
zacional y los comités de negociaciones; el uso exitoso del mecanismo 
de solución de controversias y la capacidad de bloquear acciones 
que no contemplaran sus intereses, mediante el uso a coaliciones 
negociadoras. La región mantuvo un interés sistémico (aunque no 
exclusivo) en el multilateralismo comercial y una valoración de la 
OMC como instrumento de acceso a mercados, como mecanismo 
de solución de controversias y como herramienta para el acceso a 
información y vigilancia de las relaciones comerciales internacionales.

10   En el GATS, los servicios en el comercio internacional se ordenan en cuatro modos de suministro: 
modo 1 (suministro transfronterizo), modo 2 (consumo en el extranjero), modo 3 (presencia co-
mercial extranjera) y modo 4 (movimiento de personas físicas).
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Los primeros dos decenios de la OMC dieron cuenta sobre cómo esta 
organización logró dar marco al proceso de liberalización y de expansión 
económica global, al tiempo que se consolidaron mecanismos de 
coordinación que, entre otros, evitaron un gran colapso del comercio 
en la crisis de 2008 (Koopman y otros, 2020). Sin embargo, no se 
avanzó en nuevas regulaciones de política comercial. Paulatinamente, 
se exhibieron desajustes entre su diseño y praxis de funcionamiento 
y las dinámicas de las relaciones comerciales del siglo XXI. En esta 
sección se discuten los rasgos de esta crisis.

En la literatura académica que estudia el funcionamiento de la OMC 
se han señalado diversos elementos problemáticos que serían los 
generadores de la crisis que atravesaría la organización. Entre ellos 
se destacan: la incapacidad de alcanzar nuevos acuerdos comerciales 
multilaterales (Hale, Held y Young, 2013; Zelicovich, 2019); la creciente 
apelación a instrumentos proteccionistas (Baldwin y Evenett, 2020; 
Evenett y Fritz, 2019); la falta de transparencia en prácticas comerciales 
no	suficientemente	abordadas,	así	como	el	bajo	cumplimiento	de	las	
obligaciones	de	notificación	(Bown	y	Hillman,	2019);	las	diferencias	
entre los miembros respecto de los principios que orientan la gober-
nanza del comercio internacional (Stephen y Parízek, 2019; Zelicovich, 
2021a) y la persistencia del bloqueo en el Órgano de Apelación, ante 
la falta de consenso para el nombramiento de nuevos miembros 
(Hoekman y Mavroidis, 2019).

Las razones que sustentan estos problemas en el funcionamiento 
de la OMC son tanto endógenas como exógenas. Entre las causas 
externas, se hace notar que estos desequilibrios y problemas de 
funcionamiento tuvieron lugar en el marco de una serie de transfor-
maciones del orden internacional. Existe un amplio consenso en la 
literatura de las relaciones internacionales respecto a que la magnitud 
del conjunto de estos cambios distingue a la era actual de aquella 
correspondiente al período de la Guerra Fría y al que estuvo inme-
diatamente después de esta, lo que da lugar a una nueva etapa. El 
punto	de	quiebre	suele	ubicarse	en	la	crisis	financiera	internacional	
(2008-2009) o unos años más tarde, en los sucesos que llevaron al 
referéndum por el Brexit y la elección de Donald Trump (2016), según 
si lo que se enfatiza son las variables económicas o las políticas.

Esta etapa exhibe un menor crecimiento del comercio internacional,
que se sostiene a valores iguales o apenas inferiores a los del creci- 
miento del producto global; el aumento del nacionalismo y del 
populismo en diferentes lugares del mundo y una creciente pola-
rización y movilización en torno al desempeño de las instituciones 

B. Crisis de globalización y multilateralismo 
de transición
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internacionales	 que	 no	 eran	 cuestionadas	 anteriormente	 (Zürn,	
2018). En términos de orden internacional, los rasgos son un menor 
liderazgo de los Estados Unidos, a la par de un mayor poder de la 
China. Hay un proceso de difusión del poder (respecto de un momento 
unipolar) y de segmentación de este (con cada vez más distancia entre 
un conjunto selecto de países emergentes y el resto de los Estados). 
Se	refiere,	además,	a	la	expansión	de	lecturas	mercantilistas	y	del	
escenario internacional como un juego de suma cero (Hays, 2017). 
El orden resultante ha sido caracterizado como orden geoeconómico 
(Roberts y otros, 2019) o entrópico (Schweller, 2014), también deno-
minado crisis de la globalización (Sanahuja, 2018).

Por	otra	parte,	entre	las	causas	internas	a	la	OMC	suelen	identificarse	
las	dificultades	de	adaptación	del	proceso	de	toma	de	decisión	a	los	
cambios en la membresía de la OMC. En particular, se destaca la 
incompatibilidad entre el crecimiento en la cantidad de miembros con 
el mantenimiento del consenso y del principio del todo único o single 
undertaking como principales mecanismos en la toma de decisiones 
(Rolland,	2010;	Low,	2011;	Baldwin,	2018).	Asimismo,	se	identificaron	
como causas institucionales o procedimentales del bloqueo, el surgi-
miento de coaliciones negociadoras de los países en desarrollo que 
han	dificultado	a	los	países	centrales	imponer	los	acuerdos	como	
sucedía en las rondas del GATT, cambiando así la lógica de poder 
dentro de la OMC (Narlikar, 2005; Steinberg, 2007; Heldt, 2017).

Otros autores han señalado como causas el cambio en la natu-
raleza de los temas negociados. Por un lado, debido a que la agenda 
involucra temas que son problemas de cooperación de segundo orden
(Hale y otros, 2013). Es decir, son temas que derivan de los efectos pro-
vocados por los acuerdos anteriores y que presentan más complejidad y 
sensibilidad. Por otro lado, los países han adoptado conductas cada vez más 
mercantilistas para tratar estos temas, de por sí complejos (VanGrasstek, 
2013), en consonancia con los cambios sistémicos ya descritos.

La noción de crisis puede convertirse en un concepto estructurante y 
predisponer cierto conjunto de políticas, debido a que son fenómenos 
sociopolíticos que combinan elementos materiales con disputas sobre 
los sentidos asignados a estos (Riorda y Bentolila, 2020). La narrativa 
predominante que resulta de la conjunción de los elementos men-
cionados conduce a describir a la OMC en una situación de crisis, 
en la que el mal funcionamiento llevaría a una fragmentación en la 
cooperación y hacia una desglobalización. Esta lectura del estado de 
la OMC se centra en las diferencias entre los actores con mayores 
recursos relativos de poder y en las lagunas en el funcionamiento 
del organismo. No obstante, esta categorización de la OMC como en 
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crisis deja fuera a otro conjunto de procesos que también tienen lugar 
en el sistema multilateral, como la inclusión de nuevas agendas con 
dinámicas diferentes a las tradicionales (las iniciativas conjuntas11, 
por ejemplo), la interacción creciente con actores no estatales y el 
posicionamiento de la OMC como actor en el escenario internacional 
y el cumplimiento de las normas por parte de la membresía. Estas 
acciones dan indicios de un proceso de adaptación del organismo y 
de nuevas dinámicas (Koopman y otros, 2020; Hopewell, 2021), que a 
la vez es consistente con la historia misma del sistema multilateral de 
comercio, cuyos ajustes han respondido a sucesivos clivajes históricos 
(VanGrasstek, 2013). De acuerdo con la teoría de gobernanza global de 
Zürn	(2018),	en	el	sistema	político	global	no	solo	existen	procesos	de	
debilitamiento, sino que estos coexisten con otros de reconstrucción 
de la autoridad internacional.

En vista de estas consideraciones, se sostiene entonces que la situación 
de la OMC, incluso en el contexto de transformación del sistema 
internacional	(que	por	simplificación	queda	denominado	crisis de la 
globalización) puede entenderse mejor como un multilateralismo de 
transición. Este se presenta como un modo de aprehender el funciona-
miento del sistema multilateral a partir de un prisma con tres caras o 
facetas vinculadas. En primer término, un menor grado de consistencia 
entre los países miembros en la dimensión de los valores e ideas y 
un menor apego a las reglas, lo que da lugar a un multilateralismo 
debilitado. Por otra parte, la persistencia de tensiones procedimen-
tales y sustantivas que subyacen al posicionamiento en la agenda y 
posterior abordaje del proceso de reforma de la OMC, así como a 
la elección del director general, dan cuenta de un multilateralismo 
disputado, donde las pujas por el poder global marcan la dinámica de 
funcionamiento.	En	tercer	término,	es	posible	identificar	un	atributo	
de multilateralismo pragmático, signado por la persistencia de una 
serie	de	intereses	materiales	que	se	reflejan	en	una	agenda	de	nego-
ciaciones que se llevan a cabo prioritariamente en el foro multilateral. 
Estos tres atributos afectan las funciones principales de la OMC en 
tanto foro para las negociaciones entre sus miembros, administrador 
de los acuerdos existentes y mecanismo para la resolución de disputas 
(véase el cuadro II.1).

11   Conjunto de negociaciones plurilaterales surgidos en el marco de la Conferencia Ministerial 
de Buenos Aires (2017), que abordan los siguientes temas: comercio electrónico, facilitación de 
inversiones, mipymes, regulación doméstica de servicios. Sobre estas cuestiones se amplía en la 
sección “Sacar partido del sistema: América Latina y el Caribe ante el multilateralismo pragmático”.
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El multilateralismo debilitado tiene lugar cuando las dinámicas de interacción 
dejan de sustentarse en la reciprocidad difusa (Keohane, 1986)12 como 
principio general de conducta de acuerdo con el modelo de Ruggie (1993) 
y tienden a presentarse diferencias en los valores que permitan la construc-
ción de esa cooperación multilateral. Asimismo, como consecuencia de 
lo anterior, en un multilateralismo debilitado se observa un menor nivel 
de acatamiento a las pautas de conducta. Se plantean una serie de diná-
micas en las que, como se mencionó, la OMC no logra cumplir con sus 
objetivos y funciones, debido a los desajustes institucionales y los cambios 
en las relaciones de poder y de preferencias entre sus miembros. La 
pandemia por COVID-19 ha incrementado esta percepción al haberse 
experimentado un mayor nivel de incertidumbre en las relaciones comer-
ciales internacionales de los insumos sanitarios y de vacunas y de quedar 
de	manifiesto	los	límites	de	las	obligaciones	del	ADPIC	frente	a	las	nece-
sidades de acceso a vacunas de manera equitativa en el ámbito global.

El multilateralismo de transición, debido a la menor densidad de valores 
y principios compartidos entre sus miembros y el contexto de interde-
pendencia global en el que tiene lugar, no sigue una tendencia lineal de 
debilitamiento, sino que expresa disputas de poder en las dinámicas entre 
sus miembros. Este componente del multilateralismo de transición se 
apoya en que el reconocimiento de bienes públicos como sustento del 
sistema de gobernanza hace que la opción de salida de los poderes en 
ascenso sea menos probable y que, por lo tanto, sigan adhiriendo a las 
instituciones existentes, pero disputen sobre parte de sus procedimientos 
y	contenidos	(Zürn,	2018).	A	la	vez,	retoma	los	postulados	de	Ruggie,	para	
quien el multilateralismo requiere de una serie de principios y pautas de 
conductas compartidos, sin embargo, determinar cuáles son tales princi-
pios es también parte de una disputa de poder (Zelicovich, 2023).

Debido a esta situación expresada es que en el seno de la OMC tienen lugar 
mecanismos de contestación y contrainstitucionalización13 a través de los 
que los países con mayores recursos de poder (principalmente la China y los 
Estados Unidos) disputan y compiten por las formas de la gobernanza global. 
En el período reciente, dos procesos de la OMC expresan este carácter de 
multilateralismo disputado: en primer lugar, el de la reforma del organismo 
y, en segundo lugar, el proceso de elección de director general.

12 		Keohane	sostiene	que	la	reciprocidad	difusa,	opuesta	a	la	reciprocidad	específica,	orienta	a	la	conducta	del	
Estado	no	en	función	de	una	recompensa	inmediata	de	actores	específicos,	sino	motivado	por	la	obtención	de	
resultados globales satisfactorios para todo el grupo del que forma parte, como un todo (Keohane, 1986).

13 		Zürn	en	la	teoría	de	gobernanza	global	distingue	las	contestaciones	por	parte	de	los	actores	estatales,	
diferenciando si se trata de las potencias establecidas o de las potencias emergentes. Estas reacciones 
tienen lugar cuando los Estados demandan un cambio o el desmantelamiento en las organizaciones 
internacionales,	ya	sea	por	distintos	niveles	de	influencia	en	la	toma	de	decisión,	como	en	el	alcance	
de la implementación de sus acuerdos. Los poderes establecidos suelen disputar con las instituciones 
que ellos mismos crean cuando estas producen decisiones que no son de su agrado. Para esto se 
valen de mecanismos de contrainstitucionalización consistentes en la creación de nuevas instituciones 
más	cercanas	a	 sus	 intereses	actuales	para	 influenciar	o	 reemplazar	 las	anteriores.	 Los	poderes	
emergentes,	en	cambio,	suelen	demandar	mayor	voz	o	influencia	en	las	instituciones	existentes	y	
usan los bloqueos, así como la contrainstitucionalización para cambiarlas.
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Las nociones de debilitamiento y disputa resultan incompletas para dar 
cuenta de las dinámicas existentes en la OMC. Es necesario estudiar, 
además, los procesos que (con base en una lógica pragmática de los miem-
bros) buscan ampliar o profundizar las esferas de competencia de la OMC, 
a pesar de sus crisis. De allí que sea también pilar constitutivo del multila-
teralismo de transición el ser considerado un multilateralismo pragmático.

Ya sea en la función de administrar los acuerdos existentes como en reso-
lución de controversias y, fundamentalmente, en cuanto a foro para las 
negociaciones entre sus miembros, la OMC es referida como un ámbito 
prioritario para la gobernanza del comercio internacional. Los países cum-
plen	mayoritariamente	con	sus	obligaciones	de	notificación,	concurren	
a las instancias formales de la OMC para plantear sus preocupaciones 
comerciales y buscan la construcción de nuevos instrumentos para las 
relaciones comerciales internacionales entre las dinámicas provistas por 
la OMC. Estas actividades se impulsan debido a la existencia de áreas de 
interés	específicas	y	asumiendo	una	implementación	de	los	principios	
mucho	más	flexible	que	en	otras	etapas	de	la	OMC	(la	de	la	Ronda	de	Doha,	
por ejemplo) y que en otras dinámicas (debilitamiento y pragmatismo).

Por otro lado, en las facetas de multilateralismo debilitado y en disputa 
las acciones son protagonizadas por los países con mayor poder de 
mercado y con una lógica crecientemente bipolar, en el rasgo pragmá-
tico	del	multilateralismo	es	posible	identificar	espacios	para	la	influencia	
de países emergentes y países en desarrollo, como los de América 
Latina y el Caribe. La siguiente sección profundiza en su accionar.

Fuente: Zelicovich (2023).

Cuadro II.1
El multilateralismo de transición en las funciones de 
la Organización Mundial del Comercio
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América Latina y el Caribe había tenido una participación acotada 
durante las instancias fundacionales del sistema multilateral de 
comercio. Se destaca, de aquellos años, el impulso a las cuestiones 
de la agenda del desarrollo en la búsqueda de reglas que hicieran un 
comercio internacional más justo. Durante la Ronda de Uruguay, en 
el marco de las transformaciones económicas de los años ochenta y 
comienzos de los años noventa, los países de la región extendieron 
su membresía en el GATT y profundizaron su involucramiento en el 
sistema multilateral. Esto implicó dos cambios destacados: por un 
lado, pasaron a tener una participación activa que buscaba incidir 
en las normas y, por otro, muchos Estados viraron de posiciones 
defensivas	a	posiciones	ofensivas	en	áreas	específicas	del	comercio	
internacional, impulsados por los cambios en la economía doméstica.

Una vez creada la OMC, gran parte de los países de la región se apropió 
de las ventajas del sistema, ocupando puestos clave, presionando por 
temas de su interés en las negociaciones y siendo usuarios activos del 
mecanismo de solución de controversias, entre otros. La Ronda de 
Doha,	proceso	de	negociación	lanzado	en	2001,	puso	de	manifiesto	
para la región la relevancia de las estrategias conjuntas de coalición 
en	la	búsqueda	de	ejercer	influencia,	al	tiempo	que	también	indicó	
los límites sistémicos de este empoderamiento, al entrar la función 
negociadora en una virtual parálisis, sentando los cimientos de ese 
multilateralismo de transición.

¿Cuál es el panorama de la participación de los países de la región a 20 
años del inicio del que sería el principal proceso de negociaciones de 
la OMC y en el marco de la pandemia por COVID-19? En este apartado 
se presta atención al accionar de América Latina y el Caribe en el 
período	del	multilateralismo	de	transición.	Como	se	refirió	en	la	sección	
anterior,	a	través	de	este	concepto	se	busca	poner	de	manifiesto	
tanto los procesos de debilitamiento del sistema multilateral como 
los de disputa y pragmatismo en la reconstrucción de la autoridad 
internacional.	Desde	esta	mirada,	es	posible	identificar	los	espacios	de	
participación	y	de	búsqueda	de	influencia	de	los	países	de	la	región.

C. Los países de América Latina y el Caribe 
en el multilateralismo de transición
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América Latina y el Caribe aborda esta etapa compartiendo valores 
y experiencias históricas, pero con intereses crecientemente dife-
renciados. Como muestra el cuadro II.2, la región es ampliamente 
heterogénea, con economías de distintos tamaños, especializaciones, 
políticas comerciales y de negociación. Asimismo, en los últimos 
años los países de América Latina y el Caribe también estuvieron 
marcados por transformaciones e inestabilidades domésticas, que 
acentuaron las fuerzas centrípetas, a la par de las transformaciones 
del sistema internacional. La cooperación intrarregional se encuentra 
en	un	momento	de	estancamiento	y	debilitamiento	(Nolte	y	Weiffen,	
2020), a la vez que la economía pasa por un proceso crítico en el 
que	confluyen	los	efectos	negativos	de	la	pandemia	con	la	debilidad	
estructural	en	términos	de	bajas	tasas	de	crecimiento,	insuficiente	
inversión y empleo, lo que ha llevado a sugerir una nueva década 
perdida (CEPAL, 2021). La participación y expectativas de los países 
de la región en la OMC no pueden desligarse de estos procesos.
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Fuente: Zelicovich (2023).

Cuadro II.2
América Latina y el Caribe: Indicadores económicos y comerciales 

14 		Según	clasificación	del	Sistema	Armonizado	de	Designación	y	Codificación	de	Mercancías	(SA)	
al nivel de 4 dígitos.

15   Este país es observador y no miembro de la OMC.
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El multilateralismo debilitado en la OMC tuvo varias aristas: un incre-
mento en el proteccionismo y menor apego a las normas del sistema 
multilateral, la parálisis de las negociaciones (con especial efecto 
sobre la Ronda de Doha) y el bloqueo del Órgano de Apelación, se 
cuentan	entre	las	manifestaciones	más	significativas.	Estos	elementos	
convergieron en un debilitamiento sistémico de la OMC. En este apartado 
se analizan los efectos de esos procesos sobre los países de América 
Latina y el Caribe, así como las reacciones a estos.

En cuanto al primero de estos fenómenos (el proteccionismo), cabe 
señalar que la tendencia venía en ascenso desde el año 2009, pero 
comenzó a acelerarse para el año 2017, cuando, producto del incre-
mento de tensiones comerciales entre la China y los Estados Unidos, 
el 4,7% del comercio internacional de bienes quedó afectado por 
medidas	de	restricción	a	las	importaciones	notificadas	ante	la	OMC.	
En 2020, estos valores subieron al 9% del comercio mundial (Órgano 
de Examen de las Políticas Comerciales, 2021).

Los estudios de la CEPAL han sugerido tres mecanismos causales 
a través de los que la aplicación de medidas proteccionistas en el 
marco de la tensión comercial entre la China y los Estados Unidos, 
que siguió a la implementación de aranceles por parte de la adminis-
tración Trump y su respuesta de Pekín, afectan la inserción comercial 
de América Latina y el Caribe. En primer término, por su efecto sobre 
una caída del precio de las materias primas (especialmente de los 
metales);	en	segundo	lugar,	por	provocar	una	mayor	volatilidad	finan-
ciera	y	cambiaria,	que	impacta	en	los	flujos	de	inversión	extranjera	
directa	y,	finalmente,	por	efecto	de	desviación	del	comercio,	ya	sea	por	
exportaciones de la región que resultan impactadas por este tipo de 
medidas16 o por comercio de terceros desplazado por tales medidas 
que puede ser ocupado por productos de América Latina y el Caribe 
(CEPAL, 2019). Según el mencionado reporte, en 2019, 12 países de la 
región enfrentaron disminuciones del valor exportado, en tanto que 
los demás Estados sufrieron una desaceleración. Solo Guatemala, 
México y la República Dominicana registraron aumentos (aunque 
moderados) de sus exportaciones e importaciones de bienes (CEPAL, 
2019). Por efecto de desvío de comercio, el Brasil y México ampliaron 
sus exportaciones, pero estas ganancias fueron sobrepasadas por 
las pérdidas en términos de efectos indirectos e inestabilidad en el 
sistema internacional (Larraín y Zhang, 2021).

D. Afrontar la crisis: América Latina y el Caribe 
ante un multilateralismo debilitado

16   La Argentina, el Brasil y México se vieron afectaos por los aranceles al acero y aluminio impuestos 
por la administración Trump.
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En consecuencia, aún si la región no ha sido masivamente objeto de 
mecanismos de restricción, este componente del multilateralismo 
debilitado ha producido efectos negativos sobre parte de los países, 
aunque con impactos diferenciados según el patrón de especialización 
y las oportunidades que se gestaron a partir de los efectos de desvío. 
Por esto, se sostiene que un menor cumplimiento de las normas en 
el ámbito multilateral incrementa la vulnerabilidad de América Latina 
y el Caribe en las relaciones comerciales internacionales.

En la segunda de las expresiones del multilateralismo debilitado (la 
parálisis de las negociaciones multilaterales), los efectos y sensibili-
dades de los países de la región han variado según las expectativas
que estos tuvieran con respecto a los resultados que la OMC generara 
como espacio de liberalización del comercio, su estrategia de inserción 
internacional y la existencia de alternativas en el acceso a mercados. 
Entre los países de América Latina y el Caribe, hay algunos para quienes 
el acceso a mercados y regulaciones en el ámbito multilateral repre-
sentan	un	elemento	significativo	en	su	inserción	externa,	siendo	que	
la mayor parte de su comercio se realiza sobre una base NMF17. Para
estos países, el bloqueo de la función negociadora implicó desplazar 
las expectativas de expansión de acceso a mercados, lo que es espe-
cialmente	manifiesto	en	el	caso	de	exportadores	agrícolas.	Esto	se	
evidencia en las entrevistas realizadas, en donde varios de los diplo-
máticos	de	la	región	se	refirieron	a	las	dificultades	que	esta	parálisis	
provocaba al desplazar temas de interés de los países latinoameri-
canos y del Caribe de las posibilidades de regulación.

Incluso para aquellos países de la región que han optado por las 
negociaciones preferenciales como mecanismo principal de proyección 
externa (véase el cuadro II.2), este debilitamiento de la función nego-
ciadora	ha	sido	identificado	como	perjudicial.	Para	ellos,	la	OMC	es	
una plataforma valiosa debido a que los acuerdos preferenciales, en 
parte, toman como base los textos negociados en el plano multilateral 
(Jansen y otros, 2020). Además, se reconoce que hay temas que son 
sistemáticamente excluidos en los acuerdos preferenciales (Bouzas y 
Zelicovich, 2014). En efecto y como apuntaron algunos de los entrevis-
tados, “en el plano multilateral se consiguen cosas que en el bilateral 
no”18 y hay “cuestiones sistémicas que no pueden explorarse en una 
relación bilateral”19, lo que da cuenta del rol insustituible de la OMC 
como base del sistema de comercio internacional.

17   De acuerdo con datos de la OMC, al año 2011 aproximadamente el 70% del comercio mundial se 
realizaba en base a arancel NMF o con preferencias menores al 5%. Una década más tarde, se señala que 
la mayor reducción de aranceles se hizo vía preferencial. Para América Latina, los márgenes de preferencia 
a 2020 son de 2,6% en los países desarrollados y de 3,7% en el comercio intrarregional; en cambio, tiene 
márgenes de preferencia negativos en Asia, África y economías en transición (UNCTAD, 2020).

18   Comunicación personal, entrevista diplomático A, octubre 2021.

19   Comunicación personal, entrevista diplomático G, diciembre 2021.
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En tercer lugar, otra de las dimensiones del debilitamiento del sistema 
multilateral remite a la situación del Órgano de Apelación, tras el bloqueo 
al nombramiento de árbitros por parte de los Estados Unidos. La medida 
afectó a los países de América Latina y el Caribe a través de dos vías: 
por un lado, por su representación institucional en esta instancia del 
mecanismo de solución de controversias, puesto que el primer árbitro 
cuyo mandato venció en 2017 fue el latinoamericano. Por otro lado, la 
región se vio afectada por la incapacidad del Órgano de Apelación de 
sesionar en una serie de controversias que quedaron irresueltas.

El Órgano de Apelación está integrado por siete miembros, nombrados 
por el Órgano de Solución de Diferencias para un mandato de cuatro 
años, con la posibilidad de una renovación. Uno de estos árbitros ha 
correspondido a la región de América Latina y el Caribe. Entre 1995 y 
2001, el puesto fue ocupado por el uruguayo Julio Lacarte-Muró, entre 
2001 y 2009, por el brasileño Luiz Olavo Baptista y entre 2009 y 2017, 
por	el	mexicano	Ricardo	Ramírez-Hernández.	Al	finalizar	este	último	su	
mandato, la Argentina, el Brasil, Colombia, Chile, Guatemala, México 
y el Perú elevaron una propuesta para iniciar el proceso de selección 
del nuevo miembro (WT/DSB/W/596), pero esta encontró el rechazo 
de la Unión Europea, que proponía iniciar el proceso de selección de 
forma conjunta al del árbitro europeo, Van den Bosche, cuyo mandato 
también resultaba próximo a vencer. Fue en este entrecruzamiento de 
cuestiones que comenzó el proceso de bloqueo al nombramiento de 
nuevos árbitros. La renuncia del tercer árbitro (oriundo de la República 
de Corea), así como el cambio de énfasis sobre la política comercial 
respecto del multilateralismo de la administración Trump, llevaron a la 
profundización de la crisis cuando, ante las tres vacantes, los Estados 
Unidos se negaron a avanzar en el proceso de selección de sus reem-
plazantes (Organización Mundial de Comercio, 2017a).

Como consecuencia de esta vacancia, que llevó a la inoperatividad del 
Órgano de Apelación, dos de las controversias que involucraron a países 
latinoamericanos y caribeños quedaron irresueltas: por un lado, la disputa 
entre el Brasil e Indonesia relativa a las medidas de importación de carne de 
pollo y productos de pollo (DS484/17) y, por otro, aquella entre Colombia y 
Panamá por medidas relativas a la importación de textiles, prendas de vestir 
y	calzado	(WT/DS461/28).	En	ambos	casos	se	trata	de	la	instancia	final	de	
la controversia, al recurrir en el primero de los casos el Brasil (e Indonesia, 
en apelación cruzada) y en el segundo Panamá, al Órgano de Apelación 
respecto del desacuerdo debido a las medidas destinadas a cumplir las 
recomendaciones del caso20. Estas apelaciones, ante la parálisis del orga-
nismo, dejaron a ambos países sin la posibilidad de resolver la controversia 
por la vía de una determinación del Órgano de Apelación.

20   De acuerdo con el párrafo 5 del artículo 21 del Entendimiento de Solución de Diferencias, en caso 
de presentarse un desacuerdo respecto de las medidas de cumplimiento de las recomendaciones 
de un informe adoptado, dicha diferencia deberá resolverse con intervención del grupo especial que 
haya entendido inicialmente en el asunto
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Estas manifestaciones del multilateralismo debilitado a lo largo de las 
distintas funciones de la OMC llevaron a la extensión de una noción 
de crisis sistémica en el organismo. Cuando los bloqueos y descon-
tentos	condujeron	a	un	debilitamiento	significativo	de	las	funciones	
del sistema multilateral, los países de la región que habían sufrido 
sus efectos tanto directos como indirectos comenzaron a articular 
respuestas para afrontar la crisis. Sobre la base de principios com-
partidos se elaboraron diagnósticos de los retos del multilateralismo 
y sus causas y se desarrolló una diplomacia activa en defensa de este 
multilateralismo.

Desde la Conferencia Ministerial de Buenos Aires de 2017, los países 
de América Latina y el Caribe tomaron la iniciativa de una diplomacia 
activa	como	reacción	a	la	configuración	de	un	multilateralismo	debilitado.	
Para esto, impulsaron una declaración conjunta manifestando su 
apoyo al sistema multilateral de comercio y su preocupación por los 
retos que se plantean a la OMC21. Posteriormente, otros miembros 
adhirieron al documento de la declaración y alcanzaron el aval de 
46 ministros (WT/MIN(17)/55/Rev.1). Se trata de un documento polí-
tico signado por la defensa del multilateralismo y la exaltación de 
algunas de las virtudes de la OMC. Argumentan que esta ha logrado: 
“Promover el comercio internacional y el desarrollo, ha facilitado la solución 
pacífica	de	las	diferencias	comerciales	y	ha	servido	de	baluarte	contra	
el proteccionismo. Esto ha contribuido a dar fortaleza y estabilidad 
a la economía mundial”.

Se debe notar cómo en esta declaración se hace especial mención al 
papel de los órganos ordinarios de la organización al supervisar la apli-
cación de los Acuerdos de la OMC, así como a la función de vigilancia 
del comercio y a la transparencia a las políticas y prácticas comerciales 
de	los	miembros.	Estos	elementos	también	se	identifican	como	los	más	
relevantes del funcionamiento de la OMC en las entrevistas realizadas, 
puntualizándose	que	en	ellos	la	crisis	no	era	tan	significativa.

21   Inicialmente se trató de una Declaración Presidencial de los Gobierno de la Argentina, el Brasil, 
Colombia, Chile, Guyana, México, el Paraguay, el Perú, Suriname y el Uruguay 
https://www.wto.org/spanish/thewto_s/minist_s/mc11_s/declarationmc11_s.htm.
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Los países de América Latina y el Caribe continuaron manifestando, 
en conjunto e individualmente, estos postulados en las distintas 
reuniones del Consejo General22. Entre otros, en las intervenciones 
se presenta cómo:

El aumento de las medidas proteccionistas y la creciente tendencia 
al nacionalismo, así como la incapacidad de la OMC para nombrar a 
los miembros del Órgano de Apelación y la lucha por un equilibrio 
geopolítico global plantean desafíos sistemáticos para el multila-
teralismo y el sistema multilateral de comercio que se basa en 
normas (Declaración de Barbados, 2019, WT/GC/M/176).

Se	 plantea	 la	 necesidad	 de	 reafirmar	 el	 “Compromiso	 con	 la	
preservación de un sistema multilateral de comercio inclusivo, 
transparente y basado en normas, con la OMC como su institución 
central” (Declaración de Jamaica, en representación del grupo ACP, 
2019, WT/GC/M/179). A esto se le agrega la preocupación por la falta 
de consenso y la polarización que amenazan “La capacidad de ser 
eficientes	y	eficaces	en	las	negociaciones	comerciales,	además	de	ser	
inclusivos y acomodarnos a las necesidades de desarrollo reales y 
específicas	de	los	países	miembros”	(Declaración	de	Chile,	2019,	WT/
GC/M/179). Del mismo modo, se ha marcado la necesidad de preservar 
los principios de la OMC, para enfrentar las acciones unilaterales 
que “Son inconsistentes con las normas de la OMC” (Declaración 
del Estado Plurinacional de Bolivia, junto con el Ecuador y Cuba 
y otros socios extrarregionales, 2019 WT/GC/W/778/Rev.2 y WT/
GC/M/179). Finalmente, otros países han hecho énfasis en la pará-
lisis del mecanismo de solución de controversias y en la importancia 
de restablecer un mecanismo efectivo para “Aportar seguridad y 
previsibilidad al sistema multilateral de comercio” (Declaración del 
Brasil, 2019, WT/GC/M/176).

En la reunión de diciembre de 2019, 60 países expresaron su preo- 
cupación por los retos a los que se enfrenta la OMC, a través de una 
Declaración en apoyo al sistema multilateral de comercio basado en 
normas (Consejo General, 2019). Participaron de este la Argentina, el 
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Guatemala, Guyana, Jamaica, México, 
Panamá, el Paraguay, el Perú, la República Dominicana, El Salvador, San 
Vicente y las Granadinas, Santa Lucía, Trinidad y Tabago y el Uruguay.

22   Los temas de crisis y reforma de la OMC, la discusión sobre el trato especial y diferenciado y 
sobre el modelo de desarrollo fueron centrales en las sesiones acontecidas entre octubre de 2018 y 
mayo de 2020, previo a que la irrupción de la pandemia desplazase esos temas de agenda.
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Tras varios meses en los que las reuniones del Consejo General prio-
rizaron la crisis de COVID-19, la proximidad de la 12º Conferencia 
Ministerial reanimó la presentación de documentos en defensa del 
multilateralismo. Nueve países de la región (Chile, Colombia, Costa 
Rica, Ecuador, Guatemala, México, Paraguay, Perú y Uruguay) integraron 
una comunicación de 34 países respecto a cuestiones sistémicas, en 
las que se enfatiza el apoyo a los principios y objetivos de los Acuerdos 
de Marrakech y la noción de un sistema de comercio multilateral que 
se basa en normas; la importancia y pertinencia del sistema multi-
lateral de comercio en el contexto de la crisis sanitaria mundial y la 
necesidad de reformar la OMC, con énfasis en la función negociadora, 
la solución de diferencias y la labor de vigilancia y transparencia (WT/
GC/W/827/Rev.2, octubre 2021).

A	partir	de	las	entrevistas	realizadas,	se	confirma	la	noción	de	crisis	
como expresión de elementos, tanto materiales como subjetivos. Se 
evidencia que la percepción de la profundidad y alcance de esa noción 
de crisis de la OMC ha variado entre los países de la región según 
cuáles de las funciones ponderan como más relevantes, así como 
de acuerdo con las expectativas de resultados que los miembros 
coloquen sobre la OMC. Quienes llevan el día a día en Ginebra hacen 
notar la distinción entre las narrativas de crisis que prevalecen en la 
prensa, las diferencias de expectativas respecto de cuál es el rol de 
la OMC (sobre todo entre los sectores que pugnan por una mayor 
liberalización vis a vis, la provisión de certidumbre en el comercio 
internacional como bien colectivo) y el funcionamiento de las tareas 
de vigilancia y transparencia del comercio. El foco de las preocupa-
ciones ha sido, como muestran las declaraciones anteriores, las que 
acontecen en el nivel sistémico.
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La caracterización de la OMC bajo el multilateralismo de transición 
conjuga el debilitamiento de la autoridad internacional con su recon-
figuración	y	reconstrucción.	De	este	modo,	se	encuentra	también	una	
faceta del multilateralismo en la que acontecen dinámicas al interior de 
la OMC que expresan la disputa por el sentido de la gobernanza global 
del	comercio	internacional.	En	la	reconfiguración	de	la	autoridad	inter-
nacional se producen pujas por los espacios de poder en la manera de 
hacer las reglas. En el período en estudio, algunos procesos que ilustran 
esas disputas son el de la reforma de la OMC, incluida la discusión por 
el trato especial y diferenciado, así como la elección del director general.

En estos procesos, el poder (entendido como poder de mercado y 
capacidad negociadora (Drahos, 2003)) ha tenido centralidad expli-
cativa,	como	se	refleja	en	el	protagonismo	de	la	China	y	los	Estados	
Unidos (Zelicovich, 2020). Sin embargo, los países en desarrollo, como 
los de América Latina y el Caribe, no han sido meros espectadores. Es 
posible	identificar	el	involucramiento	de	algunos	de	los	Estados	de	la	
región en varios de los debates centrales de disputa en la OMC. Como 
se vio en el apartado anterior, los latinoamericanos y caribeños han 
impulsado acciones y comunicaciones en la discusión por la reforma 
OMC (incluida la normalización del Órgano de Apelación). Asimismo, 
se han involucrado en el debate por el trato especial y diferenciado, 
aunque aquí los posicionamientos presentan matices entre países, 
según sus estrategias de desarrollo, marcando una diferencia con 
los debates de los años setenta. Finalmente, hay también un involu-
cramiento activo en las cuestiones institucionales; ejemplo de esto 
es la presentación, por parte del Grupo Regional de América Latina 
y el Caribe (GRULAC)23, de la candidatura del mexicano Jesús Seade, 
como sucesor de Azevêdo en la dirección general del organismo.

En el desarrollo de los acontecimientos que condujeron al estable-
cimiento de la reforma de la OMC en la agenda internacional, el 
puntapié lo dieron los Estados Unidos, seguidos de la Unión Europea, a 
través del bloqueo al Órgano de Apelación y de comunicaciones como 
los documentos The President Trade Policy Agenda de los años 2017 y 
201824, el discurso de Robert Lighthizer (representante de Comercio 

E. La OMC como campo de juego de un 
multilateralismo disputado, cuál es el 
lugar para América Latina y el Caribe

23   Se trata de un grupo de diálogo y concertación, no vinculante, en el que participan todos los países 
de América Latina y el Caribe, a nivel de embajadores, ante los Organismos de Naciones Unidas y 
otras Agencias Especializadas.

24   Estos documentos establecen los lineamientos centrales de la política comercial externa de los 
Estados Unidos, lo que incluye la noción de una insatisfacción con el funcionamiento de la OMC que 
hacía necesario revisar sus mecanismos institucionales. En 2018, reformar el sistema multilateral de 
comercio	se	identifica	como	pilar	de	la	política	comercial	externa.
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de los Estados Unidos) durante la Conferencia Ministerial de 2017, el 
discurso de Emmanuel Macron ante la OCDE en mayo de 2018 y el 
documento WTO EU proposal on WTO modernization de la Comisión 
Europea. Las narrativas principales de reforma OMC hacen énfasis 
en estos actores, incorporando, a la vez, el papel de la China.

América Latina y el Caribe no estuvo ausente en este proceso y es 
relevante dar cuenta de su participación, posicionamientos y estrate-
gias. Un foro de socialización y legitimación de la agenda de reforma 
fue la reunión del G20 en 2018, organizada por la Argentina. De 
acuerdo con entrevistas realizadas a funcionarios involucrados en este 
proceso, la Argentina buscó desarrollar un papel de honest broker, 
lo que implicó dar un espacio de discusión a la reforma de la OMC 
(Zelicovich, 2020). Por otra parte, una coalición surgida de este proceso 
(el Grupo Ottawa25) también contó con la participación de tres latino- 
americanos: el Brasil, Chile y México. Estos países son los más activos 
de la región en el proceso de reforma, liderando las iniciativas. Entre 
otros, este grupo ha apoyado propuestas relativas a la mejora de 
la	transparencia	y	de	los	mecanismos	de	notificación,	el	fortaleci-
miento de las funciones deliberativas y de monitoreo de la OMC, así 
como la restitución del funcionamiento del mecanismo de solución de 
controversias, mediante el ajuste de procedimientos, pero también 
apuntando a resolver las preocupaciones comerciales sin llegar a la 
instancia de litigio. En consonancia con lo señalado en el apartado 
anterior respecto al proceso de bloqueo del Órgano de Apelación, 
México también tuvo un papel activo en las sesiones del Órgano de 
Solución de Diferencias al encabezar propuestas para iniciar el proceso 
de selección de nuevos árbitros.

A lo largo de todo el proceso también pueden encontrarse declaraciones 
y comunicaciones de los países de la región. Una de las estrategias 
ha sido la de presentación de documentos y comunicaciones, de la 
mano de una diplomacia activa. En diciembre de 2018, la Argentina, 
el Brasil, Chile, Colombia, México, el Paraguay y el Uruguay articularon 
una respuesta conjunta a la agenda que se iba gestando (Consejo 
General, 2018). En esta se manifestaron de acuerdo en la discusión 
de la modernización de la OMC a partir de la agenda de los pilares 
de negociaciones, administración y solución de controversias que 
los documentos de los Estados Unidos y la Unión Europea habían 
delineado, pero llamaron a tener en consideración los contenidos 
de las comunicaciones presentadas por este mismo grupo, en mayo 

25   Coalición formada a partir de una reunión convocada por el Canadá en octubre de 2018 y que 
tiene como tema central la reforma de la OMC. De esta participan Australia, el Brasil, Chile, el Japón, 
México, Noruega, Nueva Zelandia, la República de Corea, Singapur, Suiza y la Unión Europea.



133

II.Los países latinoamericanos y del Caribe en el sistema multilateral de 

comercio: desafíos y oportunidades bajo el “multilateralismo de transición”

de 2017, en defensa del sistema multilateral de comercio y con el 
llamamiento al nombramiento de nuevos árbitros para el Órgano 
de Apelación. En las sesiones del Consejo General que siguieron, la 
centralidad de la reforma en los temas de interés de los miembros 
produjo varias declaraciones posteriores en la misma línea argumental, 
que se articularon, a la vez, con las de otros países en desarrollo.

Es interesante notar cómo en este proceso, aunque los países de 
América Latina y el Caribe sostuvieron una posición común en la 
defensa del multilateralismo y del mantenimiento de un orden comercial 
que se basa en reglas (incluso con un pasado compartido en cuanto a 
la	articulación	entre	comercio	y	desarrollo),	difieren	en	sus	posiciones	
en uno de los temas centrales de la reforma: el trato especial y dife-
renciado. En sus posicionamientos, los países de la región mantienen 
la importancia del nexo entre comercio y desarrollo como uno de 
los	principios	centrales	de	la	OMC,	pero	difieren	en	cuánto	y	cómo	el	
trato especial y diferenciado, en su condición actual, es un elemento 
funcional en ese nexo. Asimismo, persisten discrepancias respecto 
de si, a la luz de los planteos impulsados por los Estados Unidos26 y la 
Unión Europea, debe reformarse la forma en la que se instrumenta 
actualmente este concepto.

El espectro de posiciones va desde la renuncia a la condición de país en 
desarrollo por parte del Brasil, lo que rompe la homogeneidad com-
partida en la región, hasta el posicionamiento de Cuba y la República 
Bolivariana de Venezuela, que junto con la China, la India y Sudáfrica, 
auspiciaron la comunicación The continued relevance of special and 
different treatment in favour of developing members to promote development 
and ensure inclusiveness (WT/GC/W/76527), en la que defendieron la 
autodesignación de cada país y la vigencia del trato especial y dife-
renciado. Como sostuvo uno de los funcionarios entrevistados: “La 
narrativa del desarrollo es una narrativa en disputa”28. Cabe notar 
que no hay un documento de representación regional sobre trato 
especial y diferenciado ni un mecanismo de concertación al respecto, 
equivalente a aquellos de los años setenta en los que se articulaban 
las posiciones en el GATT y la UNCTAD.

26   En particular, mediante la propuesta WT/GC/W/764.

27   En la versión Rev2 de febrero 2019, adhieren al documento el Estado Plurinacional de Bolivia y lo 
hacen también la República Democrática Popular Lao, Kenia, la República Centroafricana y el Pakistán.

28     Comunicación personal, entrevista diplomático E, octubre 2021.
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De acuerdo con las declaraciones vertidas en las discusiones del 
Consejo	General,	el	Brasil	defiende	el	nexo	entre	comercio	y	desarrollo,	
pero acepta una versión adaptada del trato especial y diferenciado, que 
dé cuenta de una “Actualización del equilibrio general de obligaciones
y	flexibilidades	en	el	marco	de	la	OMC”	(Declaración	del	Brasil,	2019,	
WT/GC/M/178). En el discurso de este país: “El trato especial y dife-
renciado es una dimensión del desarrollo, que no es lo mismo que el 
desarrollo propiamente dicho”. México también se alinea en una posición 
pragmática, entendiendo que: “Dado que no todos los miembros en 
desarrollo tienen las mismas necesidades, la adopción de un enfoque 
único no sería funcional ni permitiría abordar adecuadamente las 
necesidades	específicas	de	los	miembros	en	desarrollo”.	(Declaración	
de México, 2019, WT/GC/M/178). En el polo opuesto, Cuba sostiene 
que “El trato especial y diferenciado es un derecho consagrado en los 
acuerdos y no negociable que tienen todos los miembros en desarrollo” 
(Declaración de Cuba, 2019 WT/GC/W/778/Rev.3).

En la reunión del Consejo General de octubre de 2019, la Argentina, 
el Brasil, Chile, Colombia, México, Panamá, el Paraguay, el Perú y el 
Uruguay hicieron una comunicación conjunta en la que indicaron que:

el desarrollo es un fenómeno multidimensional que debe ser 
considerado un proceso de avance continuo e integral. No existe 
un indicador único que pueda medirlo, ni que tenga en cuenta la 
diversidad de situaciones a las que se enfrentan los miembros en 
desarrollo y que era necesario debatir cómo aplicar pragmáticamente 
el trato especial y diferenciado conforme a las necesidades de cada 
miembro y de manera de, acuerdo con cada esfera de negociación 
concreta (Declaración de Colombia, 2019, WT/GC/M/180).
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La ambición de poder (y activo involucramiento) de la región en el mul-
tilateralismo en disputa se aprecia también en la postulación de Seade 
como candidato por México, respaldado por los países de la región a 
la Dirección General de la OMC, tras la renuncia de Azevêdo. El proceso 
de selección se inició en junio de 2020 y contó con candidatos de Arabia 
Saudita, Egipto, Kenia, Moldavia, Nigeria, el Reino Unido y la República 
de Corea, además del mexicano. La elección, lejos de ser un proceso 
técnico, tuvo una fuerte carga geopolítica, con recelos y acusaciones 
entre la China y los Estados Unidos. El candidato latinoamericano 
contó con todo el apoyo de la región (algo destacable en contraste 
a la elección de 2013), pero quedó eliminado tempranamente en el 
proceso de selección. Después de esto, la mayoría de los latinoame-
ricanos terminaron apoyando a la candidata de Nigeria, Ngozi Okonjo 
Iweala	(Baschuk,	2020).	Su	elección	solo	pudo	confirmarse	en	febrero	
de 2021, tras la renuncia de la candidata de la República de Corea y 
el cambio de postura de los Estados Unidos, favorable a esta última.

En el multilateralismo disputado, la región se presenta unida en 
la defensa del multilateralismo como principio ordenador de las 
relaciones comerciales internacionales, pero exhibe matices en los 
posicionamientos	específicos	entre	aquellos	países	más	pragmáticos	
y los que mantienen posturas más arraigadas en los principios. Los 
países de la región con mayores recursos de poder (de mercado y de 
capacidades negociadoras) son los que más activamente se involu-
craron en el proceso de discusión por la reforma, aunque de manera 
reactiva a los ritmos y agenda que provocaron las interacciones y 
disputas entre la China y los Estados Unidos. Los países más pequeños, 
que incluso así se involucran en este proceso de multilateralismo 
disputado, lo hacen debido a su interés sistémico en la OMC, buscando 
facilitar el diálogo y preservar el espacio de cooperación. Un tercer 
grupo, protagonizado principalmente por los países del Caribe anglófono, 
pugnan por la preservación del statu quo, sobre todo en la cuestión 
del trato especial y diferenciado.
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La tercera de las facetas del multilateralismo de transición, la del multi-
lateralismo pragmático, es aquella donde los países de América Latina 
y el Caribe exhiben mayor dinamismo como usuarios del sistema mul-
tilateral de comercio y donde desarrollan esfuerzos para ampliar los 
espacios de incidencia en la gobernanza del comercio internacional. El 
multilateralismo pragmático implica el reconocimiento de que, pese a la
crisis del multilateralismo, la OMC mantiene su relevancia como meca-
nismo para orientar las políticas comerciales externas de los países y 
mantener la certidumbre y cooperación en las relaciones comerciales 
internacionales. Advirtiendo esta dualidad entre declinación y vigencia 
de la OMC, los países de la región despliegan una amplia e intensa 
participación en el organismo, tanto involucrándose activamente en las 
negociaciones multi y plurilaterales como siendo usuarios recurrentes del 
mecanismo de solución de controversias y apoyando (y usufructuando 
de) la labor cotidiana del organismo en lo que hace la función admi-
nistrativa. En aquellos aspectos en los que las dinámicas se centran 
en valores y principios, la región tiende a presentar posicionamientos 
compartidos, en tanto que cuando los procesos se mueven hacia los 
intereses emergen subdivisiones regionales.

Uno de los elementos que los países latinoamericanos y caribeños 
han priorizado en su desempeño en el período reciente es el de las 
presidencias de los órganos dentro de la estructura decisional. Entre 
2015 y 2021, mantuvieron una presencia sostenida, incluso en aque-
llos	puestos	de	mayor	influencia.	Además	de	los	dos	mandatos	del	
brasileño Roberto Azevêdo en la Dirección General de la OMC (2013-
2020)	 y	de	 la	actuación	de	 la	Argentina	 como	anfitriona	de	 la	11º	
Conferencia Ministerial, hubo numerosas participaciones claves. Se 
destaca, en 2015, la presidencia del embajador de México en el Consejo 
General y, en 2017, la del embajador de Colombia en el Órgano de 
Examen de Políticas Comerciales. De los diez órganos subsidiarios del 
Consejo General29, los países de la región presidieron dos en el año 
2015 (Chile y Paraguay), tres en 2016 (Chile, Perú y Uruguay), cuatro en 
2018 (Ecuador, Panamá, Paraguay y Perú) y cuatro en 2019 (Argentina, 
Barbados, Jamaica y Uruguay). De los comités de negociaciones, Guyana 
ocupó la presidencia en agricultura y algodón (en 2018 y 2019), en 
tanto que la Argentina y Colombia estuvieron a cargo del Comité de 
Negociaciones de Servicios (entre 2015 y 2017). Por otra parte, los comi-
tés de Negociaciones de Reglas y de Propiedad Intelectual han estado, 
desde 2009 el primero y desde 2013 el segundo, a cargo de diplomá-
ticos de países latinoamericanos o caribeños (Colombia, Honduras, 

F. Sacar partido del sistema: América Latina y 
el Caribe ante el multilateralismo pragmático

29   Consejo de Comercio de Mercancías, Consejo de Comercio de Servicios, Consejo de los ADPIC, 
Comité de Comercio y Medio Ambiente, Comité de Comercio y Desarrollo, Comité de Restricciones 
por Balanza de Pagos, Comité de Acuerdos Comerciales Regionales, Comité de Asuntos Presupuestarios, 
Financieros y Administrativos, Grupo de Trabajo sobre Comercio y Transferencia de Tecnología; Grupo 
de Trabajo sobre Comercio, Deuda y Finanzas.
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Jamaica y México). Respecto a los 14 órganos subsidiarios del Consejo 
de Mercancías, en 2015 hubo tres presidencias de América Latina y 
el Caribe: dos en 2016, cuatro en 2017, tres en 2018 y dos en 2019. 
Por último, en dos ocasiones (2016 y 2018) un argentino y un chileno 
estuvieron a cargo del Grupo de Trabajo de Regulación de Servicios, 
órganos subsidiarios del Consejo de Comercio de Servicios.

Para	el	año	2021,	destacan	la	figura	de	Dacio	Castillo	(Honduras)	como	
presidente del Consejo General; Ángel Villalobos Rodríguez (México) 
en el Consejo de Comercio de Servicios; Cheryl Kay Spencer (Jamaica) 
en el Grupo de Trabajo sobre Comercio, Deuda y Finanzas; Santiago 
Wills (Colombia) en el Grupo de Negociación sobre las Normas; Alfredo 
Suescum (Panamá) en el Comité de Negociaciones del Consejo de los 
ADPIC; Gloria Abraham Peralta (Costa Rica) en el Comité de Negociaciones 
de Agricultura y del Subcomité del Algodón; Marcos Da Rosa Uranga (el 
Uruguay) en el Comité de Agricultura y Elisa María Olmeda de Alejandro 
(México) en el Comité de Obstáculos Técnicos al Comercio.

Conforme a las entrevistas realizadas, detrás de estas acciones se 
combinan intereses personales de los diplomáticos y acciones tácticas 
que tienen como meta ganar visibilidad y prestigio en el sistema 
multilateral. Quienes ocupan estos lugares procuran facilitar las dis-
cusiones y, como parte de esta meta, esto implica la participación en 
grupos informales de negociación y diálogo30 de los que raramente 
formarían parte en otra condición.

Para alcanzar estos espacios los países se valen del mecanismo de 
concertación regional GRULAC. En la OMC su dinámica se centra, prin-
cipalmente31, en impulsar el posicionamiento de embajadores de la 
región en espacios clave de la Organización, también promueve el 
intercambio de opiniones sobre temas de la agenda internacional. A 
diferencia de otros grupos regionales (como el Grupo Africano), no se 
desempeña como coalición negociadora.

Al analizar las acciones y discursos de los países de la región dentro 
de	la	función	de	la	OMC	como	foro	de	negociaciones,	se	identifica	una	
primera dinámica basada en intereses, lo que deriva en la heteroge-
neidad de posiciones (y, por lo tanto, en el rol limitado del GRULAC). 
Las diferencias en especializaciones productivas y orientación de los 
modelos de desarrollo se traducen en la distribución de los países de 

30   En las entrevistas realizadas se ha referido al Breakfast Group o grupo de desayuno y también a 
las enchiladas talks (diálogos auspiciados por México).

31   Otras actividades atribuidas a GRULAC en la OMC son: “Presentar documentos sustantivos sobre un 
tema a ser discutido en el seno del Grupo; Hacer seguimiento de los temas presentes en la agenda de los 
foros internacionales que funcionan en Ginebra; Construir posiciones conjuntas sobre temas; Elaborar de-
claraciones	que	reflejen	la	posición	conjunta	del	grupo;	Discutir	sobre	las	posibles	candidaturas	a	presentar	
o a ser respaldadas en los diferentes mecanismos existentes” (Cancillería de Colombia, 2021).
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América Latina y el Caribe a lo largo de un entramado diferenciado  
de al menos 15 coaliciones negociadoras diferentes, en donde no 
hay un ordenamiento como región, aunque sí algunos patrones de 
proximidad entre los países agroexportadores del sur o productores 
tropicales, o bien de la región de Caribe, a modo de ejemplo.

Aunque los testimonios dan cuenta de que la lengua y cultura com-
partidas posibilitan los diálogos informales entre los embajadores e 
América Latina y el Caribe, en el momento de las negociaciones de 
acceso a mercados, las diferencias en los modelos de desarrollo y 
especializaciones productivas generan efectos sobre cuáles socios 
priorizar. Al pasar la atención de los valores a los intereses emergen 
las líneas de división. Como se evidencia en las entrevistas, los países 
se perciben como diferentes y saben que esas diferencias también los 
distinguen de otros grupos regionales. El GRULAC, que se posiciona como 
mecanismo efectivo para la concertación de posiciones en materia 
de la negociación de presidencias de los comités y consejos, no lo 
es para la negociación sustantiva de la agenda comercial y en esta 
dimensión no hay instancias intermedias sustitutas.

Los países que son grandes exportadores agrícolas participan en el 
Grupo de Cairns y llevan adelante una agenda ofensiva mediante 
ese espacio. Allí convergen el MERCOSUR y algunos de los países 
andinos. Aunque en épocas recientes el G20 agrícola no ha registrado 
actividades, también hubo una participación sustantiva de la región 
de esta coalición, con 12 países latinoamericanos integrándola. Es 
importante	detallar	que	esta	coalición	se	destacó	por	su	perfil	hete-
rogéneo, convergiendo exportadores e importadores agrícolas con 
una meta común en la dimensión del desarrollo y contrapuesta a las 
lógicas de poder que cerraron las negociaciones agrícolas en el GATT 
(Narlikar y Tussie, 2004).

De los países del sur, durante la Ronda de Doha, la Argentina, el Brasil 
y la República Bolivariana de Venezuela también supieron ser parte de 
la coalición del AMNA11, que presentaba una postura proteccionista 
en materia de acceso a mercados no agrícolas. Esta coalición sigue 
figurando	como	activa	en	la	página	web	de	la	OMC,	aunque	no	se	regis-
tran documentos presentados por ella durante el período analizado.

Al	analizar	el	comercio	por	sectores,	es	posible	identificar	divisiones	
adicionales en materia de pesca y productos tropicales. En la primera, 
destaca la coalición informal Amigos de los Peces, que buscaba la reduc-
ción de los subsidios a la pesca y que integran la Argentina, Australia, 
Chile, Colombia, el Ecuador, Islandia, Noruega, Nueva Zelandia, el 
Pakistán, el Perú y los Estados Unidos. En el marco de las 11º y 12º 
conferencias ministeriales, en las que este tema tomó relevancia, 
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seis Estados latinoamericanos (Argentina, Colombia, Costa Rica, 
Panamá, Perú y Uruguay) concertaron sus posiciones, siendo reco-
nocidos como los Six-Lat. A ellos se les atribuyen propuestas como 
la del documento TN/RL/GEN/183, de noviembre de 2016. En productos 
tropicales, convergen países andinos y centroamericanos: Bolivia 
(Estado Plurinacional de), Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, 
Nicaragua, Panamá y Perú. Por otra parte, Chile y México comparten 
otras experiencias, como la de APEC (donde también está el Perú), 
Amigos de Antidumping (con el Brasil, Colombia y Costa Rica) y el 
Grupo de Ottawa (con el Brasil).

Los países centroamericanos y del Caribe (a excepción de Costa 
Rica) coinciden en cinco coaliciones: Estados de África, del Caribe 
y	 del	 Pacífico	 (conocida	 como	ACP),	G90,	 Economías	 Pequeñas	 y	
Vulnerables, G33 y Patrocinadores del documento W5232. Estas coa-
liciones son, además, las que mayor cantidad de países de la región 
reúnen, alcanzando 22 miembros latinoamericanos y caribeños en 
el G33 (sobre un total de 47 integrantes).

En	 algunos	 de	 los	 casos	 se	 identifican,	 además,	mecanismos	 de	
coordinación intrarregionales. En materia de agricultura, destacan 
acciones derivadas del Consejo Agropecuario del Sur, foro ministerial 
de coordinación y consulta integrado desde 2003 por los ministros 
de agricultura de la Argentina, el Estado Plurinacional de Bolivia, el 
Brasil, Chile, el Paraguay y el Uruguay. A través de este se conciertan 
posiciones y se impulsan documentos y comunicaciones conjuntas
en el Comité de Negociaciones Agrícolas33. En facilitación del comercio,
se remite al Foro Latinoamericano de Comités Nacionales de 
Facilitación del Comercio, en el que participan 17 países de la región34. 
Por otra parte, mientras que el MERCOSUR ha sido esporádico en el 
uso de canales formales de coordinación de posiciones en la OMC 
(Zelicovich, 2011; Busso y Zelicovich, 2021) y que en la Alianza del 
Pacífico	tampoco	existen	instancias	formales	de	esta	concertación35, 
entre los países del Caribe hay un mecanismo institucionalizado de 
coordinación derivado de la Comunidad del Caribe (Caricom). Este 
se	trata	de	la	Oficina	de	negociaciones	Comerciales	(OTN,	por	sus	

32   Se trata de una propuesta (TN/C/W/52) presentada en el año 2008 en las negociaciones de indicaciones 
geográficas	en	el	marco	del	ADPIC.	La	lista	incluye	como	grupos	a	la	Unión	Europea,	el	Grupo	ACP	y	el	
Grupo Africano. Acorde a la página web de la OMC, este es uno de los grupos negociadores vigentes, 
aunque no se registran nuevas actividades.

33   Por ejemplo, G/AG/GEN/187, junio de 2021.

34   Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El 
Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Paraguay, Perú, República Dominicana y Uruguay.

35   Comunicación personal, entrevista diplomático B, octubre 2021.
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siglas en inglés), cuya función es asistir a los miembros36 en desarrollar 
una estrategia común de negociaciones comerciales externas. La 
Organización de Estados del Caribe Oriental (OECS) comparte, por otra 
parte,	una	oficina	en	Ginebra,	cuya	misión	es	la	representación	de	los	
países en la región ante los organismos internacionales con sede en 
esta ciudad. Esta se creó en 2005, precisamente ante la falta de pre-
sencia de los países de esta subregión en las discusiones de la OMC37.

Al abordar el estudio de las negociaciones es importante reconocer 
que en el período comprendido entre 2016 y 2021, la agenda enfrentó 
cambios de sustancia y de forma. Este proceso tuvo lugar a lo largo de 
tres conferencias ministeriales. Primero en Bali (2013), al aprobarse 
el Acuerdo de Facilitación del Comercio, el que supuso la ruptura 
de facto de la cláusula de Single Undertaking38. Posteriormente, en 
Nairobi	(2015),	cuando	en	la	declaración	final	los	miembros	hicieron	
explícito el desacuerdo respecto a la vigencia del mandato del pro-
grama de Doha para el desarrollo. Finalmente, en Buenos Aires (2017), 
al lanzarse una serie de negociaciones plurilaterales en nuevos temas 
(comercio electrónico, facilitación de inversiones, mipymes, regulación 
doméstica de servicios) bajo la dinámica de las denominadas iniciati-
vas conjuntas. Como resultado hubo un corrimiento de la agenda: el 
Comité de Negociaciones de Acceso a Mercados no Agrícolas dejó de 
tener actividades sustantivas, como muestran los sucesivos reportes 
anuales de la OMC. En agricultura, la negociación de acceso a mercados 
y reducción de ayuda interna se diluyó en una agenda centrada en 
transparencia y procedimientos. Por otra parte, los nuevos temas 
implicaron una expansión de la agenda y la dinámica plurilateral el 
quiebre del multilateralismo como principio ordenador.

La especialización productiva de América Latina y el Caribe en el sector
agrícola produjo que históricamente las negociaciones de agricultura
hayan sido las prioritarias para los países de la región. Aún si estu-
vieron en el centro de la agenda de Doha, quedaron diluidas y 
bloqueadas en numerosas oportunidades, sin que su regulación 
dejara de ser prioritaria para la inserción internacional de la mayor 
parte de América Latina y el Caribe. Los diez principales destinos de 
exportación de América Latina y el Caribe son los países que aplican 
los aranceles más restrictivos a los productos agrícolas (Perini y otros, 
2021). Asimismo, son relevantes los niveles de subsidios agrícolas 
distorsivos que otorgan varias de las economías desarrolladas.

36   Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice, Dominica, Granada, Guyana, Haití, Jamaica, Mon-
serrat, Santa Lucía, San Cristóbal y Nieves, San Vicente y las Granadinas, Suriname y Trinidad y Tabago.

37   Los miembros son Antigua y Barbuda, Dominica, Granada, Monserrat, San Cristóbal y Nieves, 
Santa Lucía, San Vicente y las Granadinas. Además de la representación en las negociaciones multila-
terales, esta misión concentra esfuerzos en las funciones de monitoreo e implementación, así como 
la asistencia técnica para la creación de capacidades.

38   Cláusula incluida en el artículo 47 de la Declaración Ministerial de Doha.Salvador, Guatemala, 
Honduras, México, Nicaragua, Paraguay, Perú, República Dominicana y Uruguay.
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Durante el período en estudio, los países de la región (Argentina, 
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Paraguay, 
Perú y Uruguay) presionaron para que estas negociaciones retomaran 
dinamismo y centraran la agenda en temas sustantivos (como acceso 
a mercados y reducción de ayuda interna) y no solo en cuestiones de 
transparencia	y	notificaciones.	Para	esto,	se	valieron	de	la	presentación	
de comunicaciones y propuestas39, así como de declaraciones en las 
reuniones de los diversos órganos de la OMC. Por ejemplo, durante la 
12a Conferencia Ministerial, en una de sus alocuciones el embajador 
del	Brasil	ante	el	Consejo	General	afirmó:	“Dos	“N”:	Ningún	Nur-Sultan	
sin agricultura. La transparencia es esencial, pero está lejos de ser 
suficiente”40 (Declaración del Brasil, 2019, WT/GC/M/179).

Otro de los temas de interés de la región de la agenda reciente fue 
el de la declaración conjunta sobre las prohibiciones o restricciones 
a las exportaciones de productos agropecuarios en relación con el 
Programa Mundial de Alimentos, de enero de 202141. En este caso, 
la región se mostró dividida: con el apoyo del Brasil, Chile, Colombia, 
Costa Rica, el Ecuador, El Salvador, Granada, Guyana, Jamaica, México, 
el Paraguay, el Perú, Santa Lucía y el Uruguay, pero no de la Argentina. 
Los	firmantes	de	la	declaración	se	comprometen	a	no	imponer	pro-
hibiciones o restricciones a la exportación de productos alimenticios 
adquiridos	con	fines	humanitarios	no	comerciales	por	el	Programa	
Mundial de Alimentos, enfatizando la urgencia de esta medida habida 
cuenta la pandemia y otras crisis.

Por otro lado, en acceso a mercados no agrícolas las actividades nego-
ciadoras entraron en un impasse con el fracaso de la Ronda de Doha, 
otros tópicos mostraron renovado dinamismo. En pesca, por ejemplo, 
los países de la región se involucraron activamente. Estas negocia-
ciones, lideradas por el embajador de Colombia, tienen como meta 
alcanzar un acuerdo sobre disciplinas que eliminen las subvenciones 
a la pesca ilegal no declarada y no reglamentada y prohíban ciertas 
formas de subvenciones a la pesca que contribuyen con la sobrecapaci-
dad y sobrepesca42. Los latinoamericanos, en particular la Argentina, 
Colombia, Costa Rica, Panamá, el Perú y el Uruguay, han tenido una 
participación en las negociaciones, presentando documentos en los 
que se propone una formulación de las disciplinas relativas a la pesca 

39   JOB/AG/177 (y sus revisiones) JOB/AG/198, entre las más relevantes del último período.

40 		En	esta	afirmación	la	referencia	a	Nur-Sultan	remite	a	la	celebración	de	la	duodécima	Conferencia	
Ministerial, que había sido programada inicialmente para junio de 2020 en la capital de Kazajistán.

41   Para más detalles referirse al documento WT/L/1109 de la OMC.

42   Si bien las negociaciones iniciaron en 2001, con el mandato de: “Aclarar y mejorar las disciplinas de la 
OMC existentes”, en este asunto, las tratativas adquirieron un impulso adicional cuando la Agenda 2030 
para el Desarrollo Sostenible, aprobada por Naciones Unidas en 2015, manifestó el papel de la OMC en la 
consecución de la meta 14.6 de los Objetivos de Desarrollo Sostenible.
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(TN/RL/GEN/187 y TN/RL/GEN/187/Rev.2). Por otra parte, en servicios, la 
región ha articulado posiciones en el ámbito del turismo, con Chile, México 
y Panamá43 como actores que comparten intereses comunes en esta área.

En cuanto a los nuevos temas, se ha argumentado que la agenda 
de las iniciativas conjuntas muestra una cierta capacidad de adap-
tación de la organización (en la voluntad de los países miembros) a 
las demandas del siglo XXI y las necesidades de concertar políticas 
comunes para el funcionamiento de las cadenas de valor. En todos 
los	casos	se	trata	de	la	extensión	del	alcance	de	la	OMC	a	una	defi-
nición mucho más amplia respecto de qué es la política comercial y 
sus efectos. Se trata incluso de temáticas en las que la mayoría de 
los gobiernos en el ámbito nacional todavía no tienen una política o 
legislación	definida	y	donde	las	experiencias	más	significativas	pro-
vienen de acuerdos comerciales regionales profundos, que buscan 
posicionarse como modelos en el escenario multilateral (Jansen y 
otros, 2020). En la inclusión de esta agenda en la OMC, un papel 
clave	fue	el	de	la	Argentina	que,	como	anfitrión	de	la	11º	Conferencia	
Ministerial, pasó de una posición adversa a la agenda pos-Doha a ser 
un promotor activo de las nuevas iniciativas44.

Este giro pragmático fue compartido por la región y vinculado, además, 
a la noción de la OMC en crisis, en el marco del multilateralismo debi-
litado. El interés sistémico en mantener la vigencia y relevancia de 
la OMC impulsó parte de ese pragmatismo que llevó a abrazar los 
nuevos temas. Esto se reseñó en las entrevistas realizadas, asimismo, 
está presente en los documentos que constatan las participaciones 
en los debates de estos países en el Consejo General. México, por 
ejemplo, sostuvo que “El sistema multilateral de comercio debe reconocer 
las nuevas realidades y formas del comercio, al incorporar nuevas 
reglas no cubiertas o parcialmente cubiertas por los acuerdos abar-
cados”, aludiendo con esto a los temas de las iniciativas conjuntas 
(Declaración de México, 2019, WT/GC/M/177). Se postula que la OMC 
tiene que ser “Capaz de satisfacer las necesidades comerciales actua-
les” (Declaración de México, 2019, WT/GC/M/179).

Como muestra el cuadro II.3, parte de la región adhirió a las iniciativas 
plurilaterales. Incluso algunos países presentaron actitudes destacadas, 
impulsando explícitamente las agendas. Una posición minoritaria fue la 
de quienes se mantuvieron fuera de esta agenda y abogaron por que 
“Las iniciativas plurilaterales basadas en declaraciones conjuntas no 
modifiquen	la	arquitectura	fundamental	de	la	OMC”	(Declaración	del	
Estado Plurinacional de Bolivia, 2019, WT/GC/M/179) y se desarrollen

43   JOB/SERV/282, de 2018.

44   Véase, por ejemplo, las declaraciones de Susana Malcorra, ministra de Relaciones Externas de 
la Argentina y Presidenta de la Conferencia Ministerial (Organización Mundial de Comercio, 2017).
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“Sin perjuicio de los derechos y obligaciones de los miembros no 
participantes en virtud de los Acuerdos de la OMC”, remarcando 
que “Las vías multilaterales, basadas en el consenso, siguen siendo 
el	medio	más	eficaz	para	lograr	resultados	inclusivos	orientados	al	
desarrollo” (Cuba, como parte de la comunicación WT/GC/W/778/Rev 
3, diciembre 2020).

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos publicados por la Secretaría de la OMC, 
diciembre 2021

Cuadro II.3
Países de América Latina y el Caribe: Participación en 
las iniciativas conjuntas
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De las iniciativas conjuntas, las de facilitación de las inversiones y 
mipymes fueron las que inicialmente presentaron mayor interés 
para los países de la región. La primera tiene como objetivo la ela-
boración de un acuerdo multilateral que mejore el clima de inversión y 
negocios, reconociendo la interacción entre comercio e inversiones 
y prestando atención a cuestiones como trasparencia, previsibilidad 
y agilización de los procedimientos administrativos, intercambio de 
información y aumento de cooperación, adopción de prácticas que 
alienten la conducta empresarial responsable y la inversión sostenible 
y creación de capacidad para los países en desarrollo (Organización 
Mundial de Comercio, 2021a). Estas negociaciones tienen carácter 
plurilateral y están coordinadas por el embajador de Chile ante la 
OMC. La ambición de los miembros es concluir las negociaciones 
sobre	un	texto	para	finales	de	2022,	sobre	la	base	de	los	consensos	
que se plasmaron en el documento INF/IFD/RD/74/Rev.5, conocido 
como Texto de Pascua. El Brasil (principalmente) y la Argentina, Chile, 
Dominica, Granada, Guatemala, México y el Perú presentaron nume-
rosas comunicaciones que nutrieron el proceso negociador.

En materia de mipymes, las negociaciones proceden bajo el liderazgo 
del embajador del Uruguay y se centran en la elaboración de reco-
mendaciones	y	declaraciones	que	buscan	abordar	las	dificultades	
que enfrentan las empresas pequeñas en el comercio internacional. 
No se trata solo de producir un texto de negociación, sino que se 
conforma un espacio de diálogo, que facilita el intercambio de buenas 
prácticas y dispara iniciativas con otros actores, por ejemplo, la inicia-
tiva Digital Champions for Small Business (Campeones Digitales de las 
Pequeñas Empresas), que fue lanzada por este Grupo de Trabajo en 
2021 en colaboración con la Cámara de Comercio Internacional (ICC) 
y con el Centro de Comercio Internacional (ITC), o bien la iniciativa 
de la plataforma web Trade4MSMEs45, que apunta a incrementar la 
información y transparencia respecto a la participación de este tipo 
de empresas en el comercio internacional. En la conformación y eva-
luación de esta iniciativa conjunta, además del liderazgo del Uruguay 
como chair de las negociaciones, se destaca el papel activo de los 
socios del MERCOSUR, con la presentación de propuestas que han 
moldeado la agenda de trabajo (JOB/GC/127 y posteriores), así como 
el de México en la propuesta de una plataforma para las pymes (INF/
MSME/W/3 y posteriores).

Además, entre las actividades de los países de América Latina y el 
Caribe, se señala el rol de Costa Rica como coordinador de las nego-
ciaciones de la iniciativa relativa a la Declaración Conjunta sobre la 
Reglamentación Nacional en la esfera de Servicios. A la fecha, estas 

45   https://trade4msmes.org/.



145

II.Los países latinoamericanos y del Caribe en el sistema multilateral de 

comercio: desafíos y oportunidades bajo el “multilateralismo de transición”

negociaciones son las únicas que alcanzaron a concluirse y sus resultados 
se plasmaron en el documento WT/L/1129 del 2 de diciembre de 2021. 
Como	consecuencia,	se	presentaron	listas	de	compromisos	específicos	
y la incorporación de disciplinas adicionales a las listas anexas del GATS.

La iniciativa conjunta de comercio electrónico incluye una amplia 
agenda de cuestiones que van desde el entorno para facilitar el 
comercio electrónico hasta la protección de consumidores, trans-
parencia y ciberseguridad. A diciembre de 2021, las negociaciones 
habían avanzado en ocho artículos: protección de las personas con-
sumidoras	en	línea,	firma	electrónica	y	autenticación,	spam, datos de 
gobierno abierto, contratos electrónicos, transparencia, comercio sin 
papeles y acceso libre a Internet. Los países de la región han presen-
tado propuestas tanto con sus socios regionales (como en el caso de 
algunos	de	los	miembros	del	MERCOSUR	y	de	la	Alianza	del	Pacífico)	
como	también	articulados	con	otros	espacios	geográficos	con	 los	
que comparten marcos normativos en esta temática. Los temas de 
mayor interés incluyeron cuestiones diversas como transparencia, 
jurisdicción aplicable, entorno digital, cuestiones regulatorias, infraes-
tructura, contratos electrónicos, protección de consumidor, protección 
de datos personales, ciberseguridad y desarrollo (Thorstensen y Delich, 
2020). El Brasil destaca como uno de los miembros más activos de 
la región46 (UNCTAD, 2021). Esto alude a un interés sustantivo en los 
temas	y	la	voluntad	de	aprovechar	los	espacios	de	influencia	en	el	
marco del multilateralismo de transición.

De manera reciente y a la luz del crecimiento de la relevancia de la cues-
tión ambiental en la agenda internacional, tres temas se incorporaron 
como iniciativas conjuntas: debates estructurados sobre el comercio 
y la sostenibilidad ambiental, diálogo informal sobre los plásticos 
y reforma de las subvenciones a los combustibles fósiles. Chile, 
Colombia, Costa Rica, el Ecuador, Honduras, Panamá y el Uruguay 
son algunos de los participantes de la región en estas iniciativas (véase 
el cuadro II.3). Los diálogos y negociaciones plurilaterales apuntan 
a vislumbrar las maneras de articulación entre políticas climáticas y 
las normas y principios de la OMC, a la vez que buscan promover y 
facilitar el comercio de servicios ambientales e intercambiar buenas 
prácticas respecto de cuestiones como economía circular, cadenas 
de valor sostenibles, reducir el impacto de los plásticos innecesarios 
en el comercio, así como creación de capacidades. En esta línea, Chile 
y Costa Rica han integrado, además, una iniciativa que propone una 
declaración ministerial en pos de eliminar progresivamente las sub-
venciones	ineficientes	a	los	combustibles	fósiles	(JOB/GC/264/Rev.1)47.

46   Se destacan documentos como el JOB/GC/203, auspiciado por el Brasil, con fecha de octubre 2018.

47   Los otros signatarios de la iniciativa son Islandia, Liechtenstein, Moldavia, Noruega, Nueva Zelandia, Suiza 
y la Unión Europea.
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Un tercer pilar de esta aproximación pragmática a la OMC es el del 
mecanismo de solución de controversias. A pesar de la crisis y disputa 
por el nombramiento de árbitros y parálisis del Órgano de Apelación, 
los países de la región han continuado siendo usuarios activos de 
esta función de la OMC. Cabe notar que incluso en aquellos casos 
donde las partes tienen un acuerdo de libre comercio que incluye 
un mecanismo de solución de controversias propio, se ha utilizado 
el procedimiento ante la OMC (Herreros, 2020).

Entre 2016 y 2021, los países de América Latina y el Caribe participaron 
en 17 casos como reclamantes y 10 como demandados, protagoni-
zando el 18% de las consultas que se iniciaron en ese período. En diez 
de los casos, la controversia involucró a socios extrazona (Canadá, 
China, Estados Unidos, India, Indonesia, Tailandia y Unión Europea), 
en tanto que nueve fueron casos entre países latinoamericanos y 
caribeños. Incluso en el período en el que el Órgano de Apelación 
había dejado de funcionar, los países de la región continuaron pre-
sentando demandas. Entre enero de 2019 y diciembre de 2021, el 
Brasil, Costa Rica, Guatemala, el Perú y la República Bolivariana de 
Venezuela presentaron siete solicitudes de consulta ante el Órgano 
de Solución de Diferencias: un caso contra la Unión Europea, dos 
contra la India y cuatro contra socios de esta región.

Asimismo, es pertinente señalar que el Brasil, Chile, Colombia, Costa 
Rica, el Ecuador, Guatemala, México, Nicaragua, el Perú y el Uruguay 
han suscrito al Procedimiento Arbitral Multipartito de Apelación 
Provisional que, bajo el amparo del art. 25 del acuerdo del mecanismo 
de solución de controversias, actúa como paraguas de cobertura ante 
la crisis del Órgano de Apelación. Este accionar ilustra un interés 
sistémico en resguardar instancias institucionalizadas para la reso-
lución de disputas (en contrapunto a mecanismos políticos, propios 
del orden geoeconómico). Dentro de este procedimiento, además, hay 
tres jueces latinoamericanos (por el Brasil, Chile y México).

Del conjunto de las funciones de la OMC, la más ponderada por los 
diplomáticos en las entrevistas realizadas ha sido la función admi-
nistrativa: la labor cotidiana y regular de la OMC en el momento de 
brindar espacios de información, asesoría y apoyo y la vigencia de 
reglas, así como la posibilidad de plantear preocupaciones que, de 
otra manera, no sería posible. Los funcionarios y negociadores entre-
vistados coincidieron en que en esta función radica la importancia 
central de la OMC para sus países, en consonancia con la visión común 
en pos de la defensa de un sistema que se basa en reglas. En particular, 
la posibilidad de plantear preocupaciones comerciales en materia de 
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medidas	sanitarias	y	fitosanitarias	y	obstáculos	técnicos	al	comercio	
ha	sido	identificada	como	uno	de	los	mecanismos	más	valiosos	de	
la OMC para América Latina y el Caribe, cuyos países han recurrido 
asiduamente a esas instancias. Incluso desde 2017 (momento en que 
otras lecturas acentúan la noción de la OMC debilitada) aumentó el 
porcentaje	de	preocupaciones	comerciales	específicas	que	se	plantearon	
por los miembros de América del Sur, América Central y el Caribe. 
De acuerdo con el último reporte del Comité de Medidas Sanitarias 
y Fitosanitarias, de los diez países que plantean el mayor número de 
preocupaciones	comerciales	específicas	en	la	historia	de	la	OMC,	cinco	
son latinoamericanos: Argentina, Brasil, Chile, Colombia y Ecuador48. 
Además,	del	total	de	preocupaciones	geográficas	específicas,	América	
del Sur, América Central y el Caribe son las subregiones que más 
preocupaciones ha planteado y las que con más frecuencia respaldan 
las preocupaciones que se plantearon por terceros.

En materia de barreras técnicas al comercio, el Comité a cargo de 
estas	ha	 identificado	al	Brasil,	Costa	Rica	y	Colombia	entre	 los	10	
miembros que más preocupaciones plantearon en 2020, con 26, 18 
y 17 respectivamente. Se hace notar que, de 1995 a 2020, el Brasil y 
México estuvieron entre los diez demandantes más activos, en tanto 
que	Colombia	figura,	además,	en	el	listado	de	los	diez	que	más	preocu-
paciones contestaron en 202049. La mayoría de estas preocupaciones 
se dirige a países desarrollados (en particular a la Unión Europea) y 
las respaldan países de la región. Las cuestiones de inocuidad de 
alimentos y sanidad animal son las más recurrentes.

Son numerosos los indicadores empíricos de la actividad diplomática 
y relevancia de América Latina y el Caribe en los procesos que efec-
tivamente tienen lugar en la OMC, a pesar de las tendencias de 
debilitamiento y disputa en la organización. Es en estos intersticios 
donde	la	región	desarrolla	sus	espacios	de	influencia	y	de	aprovecha-
miento de los recursos y dinámicas positivas que brinda el régimen 
multilateral de comercio.

48   G/SPS/GEN/204/Rev.20.

49   G/TBT/45.
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El multilateralismo comercial es una pieza importante en el rompe-
cabezas de la inserción comercial de los países de América Latina y el 
Caribe pospandemia. Como se argumentó a lo largo de este capítulo, 
al disputar las narrativas de crisis y de fin de la globalización y asumir, 
en cambio, una mirada de multilateralismo de transición, se eviden-
cia la trama de procesos y fenómenos que acontecen en pos de la 
regulación del comercio internacional en el ámbito de la OMC. Los 
países de América Latina y el Caribe han sostenido y sostienen una 
participación relevante, por lo que el destino de la inserción comercial 
de la región parece ligado al del multilateralismo.

Los países de América Latina y el Caribe expresan su preocupación 
por los retos que enfrenta el multilateralismo, reconociendo la situación 
crítica de la OMC especialmente en la función negociadora y de solución 
de controversias. En su conjunto, el debilitamiento del sistema multi-
lateral de comercio expone a los países de América Latina y el Caribe
a relaciones de poder asimétricas, deprime la agenda de negociaciones, 
condiciona	negativamente	 los	flujos	de	comercio	e	 incrementa	 la	
incertidumbre. Frente a esto, la respuesta ha sido una diplomacia 
activa, aunque limitada en sus resultados. La región ha encontrado 
elementos de convergencia en los principios de defensa del sistema 
multilateral que se remontan a sus tradiciones diplomáticas, pero que 
mantienen su vigencia también con las realidades políticas y econó-
micas actuales. Incluso en aquellos casos en los que los cambios en la 
economía	política	doméstica	llevaron	a	modificaciones	en	la	política	
comercial, esto no ha afectado la valoración de la OMC. En sus acciones, 
los países de la región han convergido en los principios, sobre todo 
cuando estos remiten a la defensa del multilateralismo, cooperando 
en	la	preservación	de	espacios	institucionales	de	influencia.

Cabe notar que el involucramiento de los países de América Latina y 
el Caribe en la gobernanza multilateral del comercio transciende la 
noción de crisis. En efecto, la crisis no ha alterado el interés sistémico de 
los países de la región en el multilateralismo comercial ni su valoración 
de la OMC como instrumento de acceso a mercados, mecanismo de 
solución de controversias y herramienta para el acceso a información 
y vigilancia de las relaciones comerciales internacionales. El multila-
teralismo se concibe como un activo colectivo, como un bien público, 
en el sistema internacional. Asimismo, se remarca la persistencia de 
su capacidad para reducir la incertidumbre imperante en las rela-
ciones comerciales internacionales, incluso en contextos de menor 
cooperación internacional.
 

G. Conclusiones
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Los países de la región han desarrollado una participación activa en la 
OMC, desde una lectura pragmática del funcionamiento del sistema 
multilateral de comercio. Han sido activos usuarios de los mecanismos 
institucionales existentes en el momento de acceder a información 
relativa a las relaciones comerciales internacionales, plantear preocupa-
ciones y resolver controversias y presionar por determinadas políticas 
y acciones en el marco del comercio internacional. En particular, se ha 
constatado en la investigación una valoración muy positiva de los órganos 
ordinarios de la OMC que hacen a su funcionamiento cotidiano.

Asimismo, a partir del reconocimiento de crisis en la OMC, también 
surgieron respuestas pragmáticas a esa situación. Los países de 
América Latina y el Caribe han desarrollado una actividad diplomática 
intensa que se canalizó en la presentación de documentos y comu-
nicaciones en las distintas instancias, en muchos casos todavía con 
recursos limitados. En consonancia con las heterogeneidades crecientes 
entre los países de la región, mientras que estos han convergido 
en materia de principios, han divergido en el momento de abordar 
intereses	comerciales	específicos.

En materia de negociaciones, cabe señalar tres elementos particulares, 
por un lado, la vigencia de la cuestión agrícola, que sigue como el 
tema prioritario para los países de la región. En segundo lugar, el 
desarrollo de estrategias pragmáticas, a partir de las que parte de 
los países participa en las iniciativas conjuntas como mecanismos 
para alcanzar acuerdos progresivos e incrementales y mantener la 
vigencia	del	sistema	y,	finalmente,	el	reconocimiento	del	foro	multi-
lateral como marco de referencia y de reaseguro a las negociaciones 
preferenciales. Por último, lejos de verse como instancias alternativas, 
las negociaciones regionales y multilaterales se conciben como com-
plementarias	e	incluso	se	identifican	aspectos	de	agenda	que	solo	
pueden alcanzarse en el foro multilateral, lo que revaloriza su rol.

Imaginar los desafíos de la inserción internacional de la región implica 
reconocer entonces que dentro de la OMC siguen vigentes dinámicas 
significativas	para	el	comercio	internacional	y	que	la	proyección	inter-
nacional de América Latina y el Caribe resulta entonces positivamente 
condicionada por la persistencia de este multilateralismo, que ha sido 
conceptualizado como de transición. La OMC, dentro de las limitaciones 
de las falencias que presenta, es el foro con mayores posibilidades 
para los países de la región, contribuyendo a un contexto basado 
en reglas, previsible y sustentable en el que tenga lugar la inserción 
internacional pospandemia.
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Sin embargo, en esa proyección hay elementos que sortear. A lo largo 
del	trabajo	se	identificaron	los	factores	geopolíticos	(disputa	de	poderes	
entre la China y los Estados Unidos, principalmente), factores econó-
micos (cambios en las preferencias de los actores derivados de nuevas 
dinámicas de producción y comercio), factores ambientales (cambio 
climático y pandemia) y factores institucionales (arquitectura de la 
OMC) como elementos que inciden en estos retos y desafíos.

En el sistema multilateral de comercio, los países de América Latina y 
el Caribe encuentran elementos de vulnerabilidad en las facetas del 
debilitamiento de las funciones de la OMC, pero también oportunidades 
en	el	espacio	 identificado	como	multilateralismo	pragmático.	Los	
Estados de la región tienen, como recursos en ese escenario, la exis-
tencia de valores compartidos entre las distintas capitales, así como 
el	entramado	de	intereses	específicos	que	permiten	articulaciones	
subregionales. Resulta también valioso el know how de muchos de los 
equipos de diplomáticos y negociadores y la ocupación de puestos 
clave dentro del organismo.

Como	recomendaciones	finales	se	señalan	aquellas	acciones	que	
contribuyan con mantener la vigencia del sistema multilateral de 
comercio y preservar los espacios de incidencia para la región. Esto 
bajo	el	convencimiento	de	que	se	trata	de	un	ámbito	significativo	para	
la inserción comercial internacional de los países latinoamericanos y 
caribeños en la pospandemia.

En	primer	 lugar,	con	el	fin	de	reducir	el	efecto	de	algunos	de	 los	
factores	negativos	que	se	identifican	en	el	multilateralismo	debili-
tado, es importante asignar recursos a la agenda de negociación en 
el nexo entre comercio y salud pública (por los efectos que sobre 
el comercio y las políticas comerciales ha producido la pandemia) y 
entre comercio y cambio climático (especialmente considerando la 
emergencia de nuevos instrumentos como el mecanismo de ajuste en 
frontera por emisiones de carbono), así como en el restablecimiento 
del Órgano de Apelación del mecanismo de solución de controversias 
(como herramienta ante riesgos geopolíticos sobre las dinámicas del 
comercio). Son cuestiones sistémicas que afectan a la región en su 
impacto sobre la vigencia y legitimidad de la OMC y que inciden en 
la vulnerabilidad de esa inserción comercial.
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En segundo término, se debe considerar prioritario también el man-
tenimiento de los instrumentos de transparencia y de cooperación 
en	las	preocupaciones	comerciales,	que	se	identifican	como	valiosos	
para la región.

En tercer lugar, se llama la atención sobre los espacios de oportunidad 
para incursionar en la regulación de temas que no logran canalizarse 
por otros medios (ya sean bilaterales o preferenciales), como pesca, 
iniciativas conjuntas y comercio agrícola, donde los países de la región 
han	alcanzado	mecanismos	que	apuntalan	sus	espacios	de	influen-
cia. Es de particular interés para la inserción comercial pospandemia 
sostener la relevancia alcanzada por los Estados de América Latina 
y el Caribe en esas agendas en las que avanza el multilateralismo 
pragmático.

Finalmente, con una mirada de largo plazo, es relevante para la región 
el involucramiento en las discusiones sobre la reforma de la OMC. 
A diferencia de otras áreas en las que la heterogeneidad de intereses 
deprime el peso de América Latina y Caribe como bloque, aquí la 
convergencia en principios compartidos puede ser, como fuera en los 
años del GATT, la palanca para que la región contribuya con moldear
la nueva gobernanza global del comercio internacional. Los diálogos regio-
nales en esa dirección aparecen entonces como un paso necesario.
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El comercio internacional de bienes y servicios sufrió una gran desace-
leración debido al brote generalizado del virus COVID-19 después de 
marzo de 2020, pero el comercio de bienes se recuperó más rápida-
mente que el comercio de servicios. La conmoción comercial se debió 
a perturbaciones generalizadas de la oferta y la demanda inducidas 
por la pandemia por COVID-19, prohibiciones de viaje y la interrupción 
de las cadenas de valor regionales y mundiales (CGV). Sin embargo, la 
recuperación del comercio de bienes y servicios ha sido muy desigual: 
el comercio mundial de mercancías creció un 26% durante 2021 en 
relación con 2020, mientras que el crecimiento correspondiente del 
comercio mundial de servicios comerciales fue solo del 13%. Según 
los datos comerciales de la Organización Mundial del Comercio (OMC), 
el valor del comercio mundial de servicios disminuyó un 20,2% (más 
de 1 billón de dólares) durante 2020 en relación con 2019. Al mismo 
tiempo, la pandemia por COVID-19 aceleró el crecimiento del comercio 
electrónico y la digitalización.

Se demostró que el comercio de servicios era más resistente a la 
crisis	financiera	mundial	de	2008	que	el	comercio	de	mercancías	que	
durante la pandemia por COVID-19 de 2020-21 (Borchert y Mattoo, 
2009; Ariu, 2016; CEPAL, 2017) debido a su baja sensibilidad a los 
choques	de	demanda	y	su	menor	dependencia	de	la	oferta	de	finan-
ciamiento. Por el contrario, las restricciones de viaje, los requisitos de 
distanciamiento social y los temores que se relacionan con el contagio 
durante	la	pandemia	por	COVID-19	han	tenido	una	influencia	más	
significativa	en	las	transacciones	de	servicios	que	requieren	alguna	
forma de proximidad física entre compradores y vendedores y que no 
pueden sustituirse o reemplazarse por servicios que puedan comer-
cializarse a distancia (Shingal 2020a; OMC, 2020a).

Los efectos adversos durante la pandemia por COVID-19 son mayores 
para los servicios tramitados a través de los modos 2, 3 y 4, ya que 
requieren algún tipo de proximidad física entre los proveedores y las 
personas consumidoras (Shingal, 2021b). Por el contrario, el efecto 
en el comercio de servicios del modo 1 ha sido más moderado y los 
servicios habilitados digitalmente incluso se han expandido3. Al mismo 
tiempo, varios servicios del modo 1 también son insumos comple-
mentarios a la actividad manufacturera y otros servicios que se han 
visto	afectados	o	estancados	por	completo,	por	los	confinamientos	

Introducción

3   Los servicios se comercializan a través de las fronteras de cuatro maneras. La mayoría de estos 
cuatro “modos de prestación de servicios” (en el lenguaje del AGCS de la OMC) requieren la proxi-
midad entre compradores y vendedores. Estos incluyen el modo 2 (“consumo en el extranjero”, por 
ejemplo,	servicios	turísticos),	el	modo	3	(“presencia	comercial”,	por	ejemplo,	actividades	entre	filiales	
extranjeras de bancos multinacionales) y el modo 4 (“movimiento de personas físicas”, por ejemplo, 
profesionales de TI que trabajan in situ en el extranjero y personas trasladadas dentro de una misma 
empresa). Mientras tanto, el comercio del modo 1 o “servicios transfronterizos”, incluye toda la gama 
de servicios tramitados en línea, al menos algunos de los que pueden seguir prestándose incluso en 
escenarios de trabajo desde casa.
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intermitentes.	Además,	la	seguridad	de	los	datos,	la	confidencialidad	
del cliente, el acceso a las tecnologías de la información y comunica-
ciones (TIC) y temas conexos han hecho inviables algunas actividades 
de servicios del modo 1 que de otra manera serían entregables a 
distancia (Shingal, 2020a).

En este contexto, en el presente capítulo se examina el impacto de 
la pandemia por COVID-19 en las exportaciones e importaciones de 
servicios de 33 países de América Latina y el Caribe4 que son miem-
bros de la CEPAL mediante el análisis de datos trimestrales sobre el 
valor del comercio de servicios de la OMC para 2019 y 2020, incluso 
en el ámbito sectorial desagregado. En el capítulo se examinan las 
perspectivas de recuperación pospandemia de estos países, al evaluar 
la tendencia hacia la digitalización y los desafíos y oportunidades que 
surgen a raíz de ella para los países de la región, además de evaluar 
el potencial para avanzar hacia actividades más intensivas en cono-
cimiento y entregables a distancia (Dingel y Neiman, 2020; Agarwal y 
otros, 2021). Tal evaluación asume relevancia debido a la reducción 
del contacto físico que emana de los riesgos que se relacionan con 
el contagio, lo que a la vez incentiva un cambio de otros modos de 
suministro a servicios de transacción digital.

El resto del capítulo está estructurado de la siguiente manera. En la 
sección 2 se proporciona una revisión de la literatura relacionada 
poniendo este análisis en el contexto de otros trabajos sobre este 
tema, lo que incluye América Latina y el Caribe. En la sección 3 se analiza 
la disminución del comercio de servicios en los países incluidos en la 
muestra a partir del brote de COVID-19, mientras que en la sección 
4 se postulan hipótesis probables para explicar la disminución. En la 
sección 5 se documentan algunas respuestas nacionales al impacto 
de la pandemia por COVID-19 en el comercio de servicios, mientras 
que en la sección 6 se examinan las oportunidades y los desafíos que 
surgen de esas respuestas. En la sección 7 se concluye con algunas 
recomendaciones de política.

4   Los países incluyen: Antigua y Barbuda; Argentina; Bahamas, Barbados; Bolivia (Estado Plurinacio-
nal de); Brasil; Belice; Chile; Colombia; Costa Rica; Cuba; Dominica; República Dominicana; Ecuador; 
El Salvador; Granada; Guatemala; Guyana; Haití; Honduras; Jamaica; México; Nicaragua; Panamá; 
Paraguay; Perú; Saint Kitts y Nevis; Santa Lucía; San Vicente y Las Granadinas; Suriname; Trinidad y 
Tabago; Uruguay y Venezuela (República Bolivariana de).
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Una observación temprana realizada sobre el impacto de la pandemia 
por COVID-19 en el comercio de servicios indicó que, aunque es probable 
que	los	confinamientos	económicos	se	levanten	eventualmente,	las	
medidas de distancia social (tanto voluntarias como obligatorias) 
durarían más y afectaría de manera negativa a las transacciones de 
servicios que requieren una proximidad cercana entre productores y 
consumidores	(Shingal,	2020a).	Esta	evaluación	fue	reiterada	y	confir-
mada después tanto por la OMC (2020a) como por la UNCTAD (2020a).

Asimismo, subrayaron el impacto de la pandemia por COVID-19 en 
los sectores de servicios, especialmente el turismo, la hostelería, el 
comercio minorista, los viajes, el transporte y los servicios logísticos 
debido a las restricciones de movilidad impuestas por los Gobiernos 
nacionales para contener el contagio. Además, es probable que estas 
interrupciones masivas se extiendan a otros sectores de la economía 
que dependen del funcionamiento adecuado de estos servicios, 
incluidos ciertos sectores manufactureros que han digitalizado cada 
vez más los procesos internos (conocidos como servicificación de los 
sectores manufactureros) (Shingal, 2020a; OMC, 2020a).

Las restricciones y prohibiciones de viaje diezmaron los sectores de 
la aviación y el turismo en el ámbito mundial al aumentar los costos y 
las pérdidas en todos los ámbitos (Mulder, 2020; BAD, 2020; Fenton, 
2020). Esto también fue cierto para la región de América Latina y el 
Caribe, que sigue dependiendo de los ingresos turísticos para obtener 
divisas para respaldar sus facturas de importación (CEPAL, 2021a; 
Mooney y Zegarra, 2020). Varios ejercicios de simulación también 
complementan estas conclusiones y, de manera general, comentan 
el impacto general en el comercio de servicios. Por ejemplo, Benz y 
otros (2020) determinaron el impacto de las restricciones regulatorias 
que se implementaron por motivos de salud y seguridad después del 
brote en marzo de 2020, en el movimiento de personas a través de 
las fronteras internacionales. A partir de esto encontraron que los 
costos totales del comercio de servicios aumentarían en un promedio 
del 12% de los valores de exportación en todos los sectores y países 
a mediano plazo si los países cerraran sus fronteras a los pasajeros, 
pero dejaran abierto el comercio de carga.

Otro	estudio	que	se	basa	en	la	simulación	proyecta	flujos	turísticos	
mensuales para 2020 y 2021 con base en una recuperación desigual 
del turismo interno y entrante en la región (CEPAL, 2020). Los autores 
tienen en cuenta la estacionalidad y la heterogeneidad de las llegadas 
de turistas entre los países y simulan tres escenarios: perspectiva 
pesimista (niveles de recuperación del turismo en 40%); escenario 
base (50%) y escenario optimista (60%). En general, encuentran que 
es probable que la recuperación dure un promedio de nueve meses 

A. Literatura relacionada
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según el análisis de choque previo. En estos escenarios, seis países 
del Caribe5 pueden enfrentar pérdidas de más del 50% de sus valores 
de exportación de 2019 y esto obstaculizará las importaciones de 
bienes y servicios esenciales. Para los países más dependientes de 
la actividad turística nacional (el Brasil y México), se espera que las 
pérdidas de exportación sean menores (menos del 10%). En términos 
del impacto en el PIB, en cuatro países del Caribe la reducción del 
PIB puede ser de al menos 10% y más del 5% para otros seis países.

En otros trabajos, Shingal (2020b) estudió el efecto de la pandemia 
por COVID-19 en el comercio de servicios de la Commonwealth que 
también cubrió varias naciones del Caribe. El autor descubrió que las 
naciones caribeñas dependientes del turismo tenían siete veces más 
probabilidades de verse afectadas en comparación con los países de 
la Commonwealth africana y asiática.

Los impactos proyectados de la pandemia por COVID-19 en el turismo 
se materializaron. Por ejemplo, las Bahamas son testigos de un shock 
sin precedentes de contracción del 16,2% en el PIB que emana de los 
déficits	en	el	sector	turístico	a	principios	de	2020	que	contribuyeron	con	
el 47,5% al PIB y el 75,2% a las exportaciones totales en el período 
2014-2018. De manera similar, Barbados experimentó una contracción 
inicial del 17,6% en el PIB debido a la disminución del sector turístico 
que empleó, en promedio, 38,9% de su fuerza laboral en el período 
2014-2018 (Mooney, 2021).

En general, la Organización Mundial del Turismo de las Naciones 
Unidas	estimó	que	los	flujos	turísticos	hacia	los	países	de	América	
Latina y el Caribe disminuyeron un 69% en 2020 en relación con 2019 
y se mantuvieron un 37% por debajo de los niveles anteriores a la pan-
demia en 2021; esto hace de la pandemia por COVID-19 el peor evento 
de este tipo en la historia reciente (OMT, 2022). El Consejo Mundial 
de Viajes y Turismo (WTTC según su sigla en inglés) también estimó 
que	la	pandemia	por	COVID-19	significó	para	la	industria	turística
de América Latina 230 mil millones de dólares en pérdidas en 2020 
(Harrison, 2021). Además, las exportaciones de servicios de transporte 
de la región cayeron un 40% en 2020 (Agarwal y otros, 2021). No obs-
tante, las proyecciones del Fondo Monetario Internacional (Werner 
y otros, 2021) muestran que para 2022 es probable que la región de 
América Latina y el Caribe se recupere, aunque de manera desigual, 
a un crecimiento del PIB real del 2,9%.

La pandemia por COVID-19 obligó a una mayor adopción de la tec-
nología en los modelos de negocio y también estimuló el crecimiento 
de la prestación de servicios en línea, incluidos los servicios de TIC, la 

5   Esto incluye: Dominica, Antigua y Barbuda, Santa Lucía, San Vicente y las Granadinas, las Bahamas 
y Granada.
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digitalización de los sectores de salud y educación, así como el comercio 
electrónico (CEPAL, 2021b; Drake-Brockman, 2020; OCDE, 2020a; 
Stephenson y Sotelo, 2020; UNCTAD, 2020c; Villafuerte, 2020; OMC, 
2020a; 2020b; Agarwal y otros, 2021). Esta respuesta positiva también 
destaca en datos recientes: las estimaciones muestran que las expor-
taciones de servicios habilitados por TI de los países de América Latina 
y el Caribe cayeron menos del 10% en los dos primeros trimestres 
de	2020,	con	la	excepción	de	los	servicios	financieros	y	de	seguros.	
Sin embargo, a pesar de la angustia inicial, la industria se recuperó 
después de unos pocos meses (Agarwal y otros, 2021).

No obstante, este paso a la prestación de servicios digitales también 
puso de relieve las disparidades regionales que existen en la disponibi-
lidad y el acceso a estos servicios. Durante la pandemia por COVID-19 
también surgieron cuatro tendencias principales: teletrabajo o trabajo 
desde casa, adopción de tecnología por parte de las empresas, mejora 
de las habilidades de los trabajadores, educación y atención médica 
a distancia (Oxford Business Group, 2020; Agarwal y otros, 2021; 
Stephenson y Sotelo, 2020). Sin embargo, la falta de cooperación inter-
nacional para facilitar la prestación de servicios esenciales durante el 
comienzo	de	la	pandemia	por	COVID-19	causó	graves	dificultades	a	las	
cadenas de suministro de servicios esenciales (Drake-Brockman, 2020).

La creciente bibliografía sobre el comercio de servicios durante la 
pandemia por COVID-19 subraya la importancia de las actividades 
de servicios que facilitan la prestación en línea (incluidos los servicios 
de telecomunicaciones e informática, así como el rol infraestructural 
más	amplio	de	los	servicios	financieros,	de	transporte,	de	distribución	
y logísticos) para permitir el comercio de mercancías y el crecimiento 
económico (OCDE, 2020a; OMC, 2020b). Además, enfatiza el rol del 
gobierno para abordar los desafíos de infraestructura, institucionales 
y regulatorios que exacerban la brecha digital, tanto entre los países 
como entre ellos (BAD, 2020; UNCTAD, 2020a; OMC, 2020b).

La mayoría de los trabajos existentes hace hincapié en el rol vital que 
desempeñará la reactivación de los sectores de servicios y el comercio de 
servicios en la recuperación económica tras la pandemia por COVID-19 
(Stephenson y Sotelo, 2020). Esta investigación agrega valor a esta 
creciente literatura al: (i) centrarse en los países de América Latina 
y el Caribe y agregar a un estudio reciente sobre el impacto de la 
pandemia por COVID-19 en los servicios de TI en la región (Agarwal 
y otros, 2021) y (ii) examinar el potencial de digitalización y evaluar 
las oportunidades y desafíos que surgen a su paso, contribuyendo 
también a los estudios existentes para los Estados miembros de la 
Commonwealth (Shingal, 2020b; Shepherd y Shingal, 2021) y los países 
de	Asia	y	el	Pacífico	(Shingal	2021a;	Shepherd	y	Shingal,	2021).
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B. Caída del comercio de servicios en América 
Latina y el Caribe durante 2020

Nota: No se dispone de datos para Cuba y la República Bolivariana de Venezuela.
Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos sobre el comercio de servicios de la OMC.

Gráfico III.B.1
América Latina y el Caribe: Comercio agregado de servicios 
comerciales, 2019 y 2020
(Valor de 2019 en millones de dólares y disminución interanual 
de 2020 en porcentajes)

A.Exportaciones B.Importaciones

Para iniciar, se examina el comercio agregado de servicios para los 
países	de	la	región.	Los	paneles	izquierdo	y	derecho	del	gráfico	III.B.1	
muestran las exportaciones e importaciones agregadas de servicios 
comerciales6 en 2019 para 317 de los 33 países de la CEPAL para los 
que se dispone de estos datos en la base de datos del comercio de 
servicios de la OMC para los años 2019 y 2020, junto con los porcentajes 
de disminución interanual observados en 2020.

Las exportaciones e importaciones de servicios comerciales de 
América Latina y el Caribe disminuyeron en un 38,4% y 30,9%, res-
pectivamente, en 2020. Esto equivalió a una pérdida combinada en 
exportaciones e importaciones de servicios comerciales de 132 mil 
millones de dólares. A modo de comparación, el comercio mundial de 
servicios comerciales disminuyó en una quinta parte, lo que representó 
una pérdida de mil millones de dólares en exportaciones e importa-
ciones de servicios comerciales.

6   Según	la	Sexta	Edición	de	la	Clasificación	de	la	Balanza	de	Pagos,	los	servicios	comerciales	son	los	
relacionados con bienes (mantenimiento y reparación y servicios utilizados en insumos de fabricación), 
viajes,	transporte,	construcción,	cargos	por	el	uso	de	la	propiedad	intelectual,	seguros,	financieros,	
telecomunicaciones, información, otros servicios comerciales y personales, culturales y recreativos; 
dejando de lado solamente servicios gubernamentales.

7   No se dispone de datos para Cuba y la República Bolivariana de Venezuela.
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Existe una considerable heterogeneidad en la disminución observada 
del comercio de servicios, tanto entre las subregiones de América Latina 
y el Caribe como entre los países de cada subregión. Para la subregión 
del Caribe, las exportaciones de servicios comerciales disminuyeron 
entre un 5% y un 7%, en parte debido a los efectos adversos de las 
restricciones de viaje y el distanciamiento social inducidos por la pan-
demia por COVID-19 en el turismo y las actividades conexas (servicios 
de viajes), que representaron más del 84% de las exportaciones totales 
de servicios en estos países en 2019 (véase el cuadro III.B.1).

Para América Central y del Sur, la disminución porcentual (en com-
paración con 2019) fue del 40% y 32%, respectivamente, ya que 
estos países son más intensivos en servicios de entrega remota. Por 
ejemplo, otros servicios comerciales contribuyeron con el 46% del 
total de las exportaciones de servicios de América del Sur en 2019 
(véase el cuadro III.B.1). Aun así, tres países sudamericanos (el Estado 
Plurinacional de Bolivia, Colombia y el Perú) vieron caer sus expor-
taciones de servicios comerciales sobre el 50%, muy por encima de 
la disminución de la subregión sudamericana y de América Latina y 
el Caribe en su conjunto.

Un análisis desagregado en el ámbito sectorial por país muestra que 
las exportaciones de servicios comerciales se vieron afectadas nega-
tivamente en la mayoría de los sectores y países en 2020 en relación 
con 2019, pero que el comercio de servicios de viajes (en especial el 
turismo) fue, por lejos, el más afectado (véase el cuadro III.B.2). Las 
exportaciones de servicios de viajes de América Latina y el Caribe dismi-
nuyeron en 63,6% en 2020 desde su valor en 2019 y cada subregión 
informó magnitudes de disminución similares.

Sin embargo, en varios países (incluidos Costa Rica, Guatemala, 
Honduras y Panamá en América Central; Bahamas, Dominica, Saint 
Kitts y Nevis, Santa Lucía, San Vicente y Las Granadinas y Suriname en 
el Caribe) y en toda América del Sur (excepto el Brasil y el Uruguay), 
el alcance de la interrupción en los servicios de viajes fue por encima 
del promedio para cada subregión. Esto se debe a que los servicios 
de viajes representaron casi la mitad de las exportaciones totales de 
servicios en América Latina y el Caribe en 2019, más de tres cuartas 
partes en la subregión del Caribe, más del 50% en América Central 
y más de un tercio en América del Sur (véase el cuadro III.B.1), la 
disminución	significativa	de	sus	exportaciones	durante	2020	tuvo	
implicaciones adversas más amplias para estas economías.
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Los servicios de transporte fueron el siguiente sector más afectado 
en los países de América Latina y el Caribe, los que reportaron una 
disminución del 25,8% en las exportaciones durante 2020 en relación 
con 2019 y el alcance de la interrupción fue considerablemente más 
grave en el Caribe y varios países de esa subregión informaron dis-
minuciones superiores al 50% en sus exportaciones de servicios de 
transporte (véase el cuadro III.B.2). Lo mismo ocurrió con El Salvador 
en América Central y con el Perú en América del Sur. Curiosamente, 
dos países sudamericanos (el Ecuador y el Paraguay) también aumen-
taron sus exportaciones de servicios de transporte en 2020 en relación 
con 2019, aunque el aumento fue inferior al 3%.

Las otras dos grandes categorías de servicios comerciales, los servicios que 
se relacionan con las mercancías representan menos del 3% del total de 
las exportaciones de servicios comerciales en América Latina y el Caribe 
en 2019 y las exportaciones de otros servicios comerciales (OCS según su 
sigla en inglés), que representaron casi un tercio del total de las exportacio-
nes de servicios comerciales en la región en 2019 (véase el cuadro III.B.1), 
registraron disminuciones similares de 7,3% y 8,9%, respectivamente.

Además, hubo una considerable heterogeneidad en la disminución 
de las exportaciones de OCS entre las subregiones (véase el cuadro 
III.B.2). Las exportaciones en este sector cayeron menos del 1% en 
América Central, con varios países (en particular, Guatemala impulsada por 
las	exportaciones	de	seguros,	servicios	financieros	y	otros	servicios	
empresariales [OBS según su sigla en inglés] y Nicaragua impulsada 
por las exportaciones de OBS) que reportaron un aumento en las 
exportaciones en 2020 en relación con 2019.

Los países del Caribe y América del Sur reportaron disminuciones 
similares del 10% y el 12% en las exportaciones de OCS, con el Estado 
Plurinacional	de	Bolivia	(liderado	por	OBS	y	servicios	financieros),	el	
Brasil (que impulsa los servicios de construcción y seguros), el Perú 
(liderado por los seguros) y el Uruguay (que impulsa las exportaciones 
de servicios de construcción y PCR) que experimentaron descensos 
todavía mayores. En contraste, Belice (que impulsa las exportaciones 
de servicios de TIC y PCR) y Jamaica (que impulsa las exportaciones de 
servicios	financieros	y	OBS)	informaron	grandes	aumentos	en	el	valor	
de sus exportaciones de OCS durante 2020 en relación con 2019. Esto 
se debe a que la mayoría de los OCS, excepto para la construcción, 
se entregan de forma exclusiva a través del modo 1 (véase el cuadro 
III.C.1), no se vieron afectados por las restricciones inducidas por 
la pandemia por COVID-19. Además, se encontró que el cambio en 
el valor de las exportaciones de OCS en Colombia y el Ecuador fue 
marginalmente positivo en 2020 en comparación con 2019.
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Nota: GRS = servicios que se relacionan con bienes (que comprenden servicios de mantenimiento y 
reparación y servicios de fabricación); TRANS = servicios de transporte (incluidos los servicios marítimos, 
aéreos, otros modos y los servicios postales y de mensajería); TVL = servicios de viaje; OCS = otros servicios 
comerciales	que	incluyen	la	construcción	(CONS),	seguros	(SEG),	financieros	(FIN),	cargos	por	el	uso	de	
la propiedad intelectual (PI), servicios de información, informática y telecomunicaciones (TIC), otros 
servicios comerciales (OBS que incluyen investigación y desarrollo; consultoría profesional y de gestión 
y OBS técnicos y que se relacionan con el comercio) y servicios personales, culturales y recreativos (PCR que 
incluye servicios audiovisuales). No se dispone de datos sobre Cuba y la República Bolivariana de Venezuela.
Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de la OMC sobre el comercio de servicios.

Cuadro III.B.1
América Latina y el Caribe: Desglose de las exportaciones de servicios por sector, 2019
(Como porcentaje del total de servicios exportados)
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Nota: Las celdas que faltan indican que no hay disponibilidad de datos para 2019 o 2020. Además, no se 
dispone de datos para Cuba y la República Bolivariana de Venezuela. GRS = servicios que se relacionan con 
bienes (que comprenden servicios de mantenimiento y reparación y servicios de fabricación); TRANS = 
servicios de transporte (incluidos los servicios marítimos, aéreos, otros modos y los servicios postales y 
de mensajería); TVL = servicios de viaje; OCS = otros servicios comerciales que incluyen la construcción 
(CONS),	 seguros	 (SEG),	 financieros	 (FIN),	 cargos	por	 el	 uso	de	 la	propiedad	 intelectual	 (PI),	 servicios	
de información, informática y telecomunicaciones (TIC), otros servicios comerciales (OBS que incluyen 
investigación y desarrollo; consultoría profesional y de gestión y OBS técnicos y que se relacionan con 
el comercio) y servicios personales, culturales y recreativos (PCR que incluye servicios audiovisuales).
Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de la OMC sobre el comercio de servicios.

Cuadro III.B.2
América Latina y el Caribe: cambios en exportaciones de servicios por sector, 2020 vs. 2019
(Tasa de crecimiento)
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Como era de esperar, la pandemia por COVID-19 ha sido un shock 
para los países de América Latina y el Caribe, al igual que para el resto 
del mundo. Se espera que la magnitud de la disminución interanual 
de las exportaciones de servicios de América Latina y el Caribe se 
correlacione positivamente con la incidencia de COVID-19, medida 
por la proporción del número de muertes que se relacionan con 
COVID-19	en	el	número	de	casos	notificados	en	estos	países	(véase	
el	gráfico	III.C.1A).	Otros	factores	como	el	rigor	de	las	medidas	que	se	
impusieron como respuesta a la pandemia por COVID-19 también son 
importantes, además, se constata que la magnitud de la disminución 
interanual de las exportaciones de servicios de América Latina y el 
Caribe está correlacionada positivamente con la rigurosidad de esas 
medidas	(véase	el	gráfico	III.C.1B).	Esto	no	es	sorprendente,	debido	
a	que	algunas	de	estas	medidas	no	solo	reflejaron	la	incidencia	de	
casos, sino que también se impusieron para evitar un aumento en 
el número de casos.

C. Explicación de la disminución del comercio de 
servicios en América Latina y el Caribe durante la 
pandemia por COVID-19

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de la base de datos sobre el comercio de servicios 
de la OMC; Banco Mundial, indicadores del desarrollo mundial y Centro Europeo para la Pre-
vención y el Control de las Enfermedades.

Gráfico III.C. 1
América Latina y el Caribe: Correlación entre la disminución 
de las exportaciones de servicios y dos medidas diferentes 
de incidencia de COVID-19, 2020 comparado con 2019

A. Número de muertes que se relacionan con COVID-19 
como porcentaje del número de casos

B. Rigor de las medidas que se impusieron como 
respuesta a la pandemia por COVID-19
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Al menos el 75% del comercio de otros servicios comerciales (excepto 
los servicios de construcción y patrimonio y recreación) en los países 
de América Latina y el Caribe se realiza a distancia a través del modo 
1 (véase el cuadro III.C.1), lo que explica por qué este comercio estuvo 
aislado de los efectos adversos de las restricciones de viaje y el distan-
ciamiento social impuestas durante 2020. Sin embargo, debido a que 
la participación combinada de los servicios de viajes (suministrados 
íntegramente mediante el modo 2) y los servicios de transporte (el 
modo	2	tiene	una	participación	significativa;	véase	el	cuadro	III.C.1)	
en las exportaciones totales de servicios comerciales es mayor que 
la de otros servicios comerciales en los países de América Latina y el 
Caribe (véase el cuadro III.B.1), los efectos adversos de las prohibi-
ciones	de	viajar	y	las	medidas	de	distanciamiento	social	se	reflejan	
en el comercio de servicios en su conjunto. De esta forma, la manera 
en la que se tramita el comercio de servicios entre sectores de los 
países	de	la	región	oriental	también	explica	una	parte	significativa	de	la	
disminución tras la pandemia por COVID-19, junto con la composición 
sectorial del comercio de servicios.

Estas	inferencias	se	corroboran	en	el	gráfico	III.C.2,	que	muestra	la	
relación entre la disminución de las exportaciones totales de servicios 
observada en 2020 en cuanto al 2019 y la participación de las expor-
taciones de servicios en las exportaciones totales en 2017 realizadas 
por los modos 18 y 2, respectivamente. Estas cifras muestran que la 
disminución del valor de las exportaciones de servicios en 2020 fue 
menos pronunciada para los países que tenían una mayor proporción 
de sus exportaciones de servicios realizadas en línea a través del 
modo 1 y más pronunciada para los países en los que la participa-
ción del modo 2 en las exportaciones totales de servicios era grande 
antes de la crisis.

8   Sin embargo, varios servicios (transfronterizos) del modo 1 actúan como insumos complementarios 
en	la	manufactura	y	otros	servicios.	La	actividad	en	este	último	fue	interrumpida	significativamente	
por	confinamientos	a	nivel	nacional.	Además,	los	problemas	relativos	a	la	seguridad	de	los	datos,	la	
confidencialidad	del	cliente	y	el	acceso	a	las	TIC	hacen	inviables	incluso	algunos	servicios	del	modo	1	
que de otro modo serían de entrega remota. “Así, los efectos de la COVID-19 pandemia en el comercio 
de servicios del Modo 1 también está lejos de ser benigno” (Shingal, 2021a).
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos del comercio de servicios de la OMC y TiSMoS.

Gráfico III.C.2
América Latina y el Caribe: La participación modal de las 
exportaciones de servicios explica la disminución del valor 
de las exportaciones de servicios

Por lo tanto, la heterogeneidad en la disminución interanual del comercio 
de servicios observada en los países y sectores de América Latina y el 
Caribe	en	el	gráfico	III.C.2	se	debe	a	las	diferencias	en	la	forma	en	la	
que se realiza la transacción del comercio de servicios. Esta evaluación 
se	ve	corroborada	por	el	gráfico	III.C.3	que	muestra	la	distribución	de	
las exportaciones e importaciones agregadas de servicios por modo 
de suministro para los países de la región en el año 20179. Existe una 
heterogeneidad considerable en ambas distribuciones.

Por el lado de las exportaciones, Cuba, Guyana, Suriname y Trinidad y 
Tabago tuvieron más del 60% de sus exportaciones totales de servicios 
entregadas a través del modo 1 (el comercio transfronterizo también 
fue más importante en toda América del Sur, excepto en el caso de 
la Argentina). La Argentina y la República Bolivariana de Venezuela 
se basaron en el modo 3 (la presencia comercial volvió a ser más 
relevante para los países de América del Sur), mientras que el modo 
2 fue el dominante en todos los demás países de América Central y 
el Caribe. Por el lado de las importaciones, la presencia comercial 
domina todos los demás modos de prestación de servicios en los 
países de América Latina y el Caribe, excepto Cuba, donde el modo 
1 es más importante, seguido del modo 2. Mientras tanto, la partici-
pación del modo 4 en el comercio de servicios es pequeña e inferior 
al 10% en todos los países de la región, excepto en Cuba y Costa Rica.

A. Modo 1 B. Modo 2

9   Este es el último año para el que se dispone de datos sobre el comercio de servicios por modo de 
suministro de la base de datos TiSMoS de la OMC.
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Gráfico III.C.3
América Latina y el Caribe: Distribución del comercio de 
servicios en los países de América Latina y el Caribe por 
modo de suministro, 2017
(Como porcentaje del total de servicios exportados e importados)

Además, incluso entre estos países e independientemente de la subre-
gión de América Latina y el Caribe, algunos sectores de servicios se 
han visto más afectados y es probable que también tarden más en 
recuperarse, ya que dependen de modos de entrega que requieren
proximidad entre el comprador y el vendedor para que la transacción 
tenga lugar (véase el cuadro III.C.1). Algunos ejemplos de estos sectores 
incluyen los servicios de manufactura, mantenimiento y reparación 
que se relacionan con los bienes; todos los servicios que se relacionan 
con los viajes (prestados casi exclusivamente por el modo 2 en 2017); 
los servicios de construcción y patrimonio y recreación (el modo 3 
fue el modo de suministro dominante en 2017) y, en cierta medida, 
los servicios informáticos, profesionales, audiovisuales, sanitarios y 
educativos (hasta una cuarta parte de las exportaciones de servicios 
en estos sectores fueron entregadas por el modo 4 en 2017 y la mitad 
en el caso de tratamiento y descontaminación de residuos, servicios 
agrícolas y mineros).

A. Exportaciones B. Importaciones

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos del comercio de servicios de la OMC y TiSMoS.
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Por el contrario, los efectos de la pandemia por COVID-19 en el 
transporte no marítimo, postal y de mensajería, comunicaciones, 
informática e información, seguros y exportaciones de servicios 
financieros,	profesionales,	que	se	relacionan	con	el	comercio,	salud	
y educación fueron más limitados (todos estos servicios se prestaron 
de manera predominantemente transfronteriza en países de América 
Latina y el Caribe en 2017). La mayoría de estos servicios, si no todos, 
todavía podían prestarse a distancia y, por lo tanto, eran más resis-
tentes a las restricciones inducidas por la pandemia por COVID-19. 
Esto explica por qué las exportaciones latinoamericanas y caribeñas 
de otros servicios comerciales fueron las menos afectadas de forma 
negativa durante la pandemia por COVID-19.

Trabajos recientes (Dingel y Neiman, 2020) sugieren que algunas 
actividades de servicio pueden ser más susceptibles para hacerse 
desde casa. Estos incluyen servicios educativos; profesionales, cien-
tíficos	y	técnicos;	administración;	seguros	y	finanzas	y	los	servicios	de	
información en particular, pero también el comercio al por mayor y 
servicios inmobiliarios, de alquiler y arrendamiento. Además, las pruebas 
anecdóticas del último año sugieren que el comercio de servicios en 
diferentes modos de suministro puede ser fungible; los gobiernos y 
el sector privado han ideado soluciones innovadoras para mover las 
empresas en línea para sostener la actividad económica durante la 
pandemia por COVID-19 y sentar las bases para una eventual recu-
peración (para mayores detalles, véase la sección D).

Un ejemplo de estos son los servicios de salud, que están en el centro 
mismo de la pandemia por COVID-19. El turismo de salud ha sido un 
sector en crecimiento para los países regionales de alto rendimiento, 
como México, pero al igual que con el turismo en general, el comercio 
en este sector depende casi exclusivamente del modo 2. Sin embargo, 
el aumento de la telemedicina y las consultas virtuales facilitó el paso 
de los modos 2 y 4 al modo 1 y ha garantizado que parte del comercio 
de servicios de salud no se vea obstaculizado. De manera similar, en 
el sector educativo, varias universidades han pasado a clases en línea, 
sustituyendo el modo 2 por el modo 1.
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Mientras tanto, para países como el Brasil y Colombia, con una capacidad 
establecida en servicios habilitados por TI, la pandemia por COVID-19 
les brinda la oportunidad de capitalizar su ventaja comparativa a 
medida que más y más actividades de servicios se mueven en línea. 
El aumento de la inversión en infraestructura de TIC para abordar la 
brecha digital ha sido la respuesta política en este caso. En el contexto 
de los servicios profesionales, como la arquitectura, donde el modo 
4 es importante, la evidencia anecdótica apunta al movimiento hacia 
las plataformas digitales10.

A partir de esto, es probable que la heterogeneidad en la distribución 
sectorial y modal del comercio de servicios se traduzca en diferencias 
en los tiempos de impacto y recuperación. A título ilustrativo, los servicios 
de TIC representaron más del 15% de las exportaciones totales de 
servicios de Belice y Nicaragua (véase el cuadro III.B.1), pero se prestan 
a través del modo 1. Por lo tanto, a pesar de su importancia sectorial, 
observaron un impacto limitado de la pandemia por COVID-19, ya que 
podían seguir prestándose a distancia; Belice informó de un aumento 
del 69% en el valor de sus exportaciones de servicios de TIC en 2020 
en relación con 2019 (véase el cuadro III.B.2). En cambio, las islas del 
Caribe dependen de las exportaciones de servicios turísticos, que se 
han visto afectadas gravemente porque las corrientes turísticas inter-
nacionales siguieron siendo moderadas por razones de precaución.

Por consiguiente, estas economías se han visto afectadas en gran 
medida y también es probable que tarden más en recuperarse a 
medida que continúen las restricciones hasta que la vacunación 
universal	se	convierta	en	una	realidad.	Esto	también	se	refleja	en	
la disminución interanual de sus exportaciones totales de servicios 
en 2020 observada en el véase el cuadro III.B.1 y también explica la 
variedad de medidas que estos países han adoptado para impulsar el 
sector turístico durante esta crisis (véase la sección 5). En contraste, 
Guyana fue el único país de toda la región que registró un aumento 
en el valor de las exportaciones de servicios en 2020 en relación con 
2019 (11,6%); otros servicios comerciales (predominantemente OBS) 
representan el 86,7% de las exportaciones totales de servicios del 
país: las exportaciones de OBS se suministran a través del modo 1 y, 
por lo tanto, estuvieron susceptibles a realizarse desde casa durante 
la pandemia por COVID-19.

10   Ehttps://www.g2.com/articles/architectural-design-remote-work-processes
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Cuadro III.C.1
América Latina y el Caribe: Distribución de las exportaciones de servicios 
por región, sector y modo de suministro, 2017
(Como porcentaje de las exportaciones totales de servicios)
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Nota: SA y SB son servicios que se relacionan con bienes; SC1 a SC4 son servicios de transporte; SDA y 
SDB1 a SDB3 son servicios de viaje; todos los demás servicios entran en la categoría otros servicios comerciales 
del cuadro 2. Leyenda: SA – servicios de fabricación de insumos físicos; SB – servicios de mantenimiento y 
reparación; SC – servicios de transporte; CE1 – transporte marítimo; CE2 – transporte aéreo; SC3 – Otros 
transportes; SC4 – servicios postales y de mensajería; SDA – Viajes de negocios; SDB1 – Viajes que se rela-
cionan con la salud; SDB2 – Viajes que se relacionan con la educación; SDB3 – Otros viajes personales; SE 
–	Construcción;	SF	–	servicios	de	seguros	y	pensiones;	SG	–	Servicios	financieros;	SH	–	Cargos	por	el	uso	
de la propiedad intelectual; SI – Servicios TIC; SI1 – Telecomunicaciones; SI2 – Computación; SI3 – Información; 
SJ1 – Servicios de investigación y desarrollo; SJ2 – Servicios profesionales y de consultoría de gestión; SJ21- 
Legal, contabilidad, gestión, consultoría y relaciones públicas; SJ22- Publicidad, estudios de mercado, 
encuestas de opinión pública; SJ3 – Servicios técnicos que se relacionan con el comercio y otros servicios 
empresariales,	SJ311-	Arquitectura;	SJ312	–	Ingeniería;	SJ313	–	Servicios	científicos	y	otros	servicios	técnicos;	
SJ32 – Tratamiento de residuos y descontaminación, servicios agrícolas y mineros; SJ33-Servicios de 
arrendamiento operativo; SJ34 – Servicios que se relacionan con el comercio; SJ35 – Otros servicios a las 
empresas n.i.o.p.; SK1- Audiovisual; SK21-Salud; SK22 – Educación; SK23 – Patrimonio y recreación; SK24 
– Otros servicios personales; SOXSW – Total de servicios comerciales.
Fuente: Elaboración propia, sobre la base de los datos de TiSMoS de la OMC.
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En esta sección se analizan estudios de casos individuales para resaltar 
la respuesta del Gobierno nacional a la interrupción causada por la 
emergencia global para disminuir el impacto de la pandemia por 
COVID-19, garantizar una recuperación estable y sostenible y evitar 
futuras interrupciones. En particular, se presentan acciones propuestas 
o que se implementan por Barbados y México en el sector turístico, 
por el Brasil y Chile en el sector de servicios de transporte, por el 
Uruguay	en	el	sector	de	servicios	financieros	y	por	Colombia	en	el	
sector de información, informática y telecomunicaciones.

1. Barbados: servicios turísticos
Barbados depende de su sector turístico para obtener divisas (PNUD, 
2020a). La contribución al PIB fue del 30,9% en 2019, mientras que 
representó el 43,5% de las exportaciones totales en 2018. El sector 
turístico también pudo proporcionar empleo directo e indirecto al 
13,4% y al 19,9%, respectivamente, en 2019 (OIT, 2020b). Además, se 
estima que tiene un sector informal de alrededor del 30% al 40% del 
PIB que lo apoya el sector turístico (PNUD, 2020b). Sin embargo, la 
naturaleza estacional de la industria del turismo en el país crea perío-
dos de desempleo para aquellos que dependen de esta industria. Por 
ejemplo, los períodos de temporada baja entre mayo y septiembre 
conducen a un desempleo frecuente debido a la falta de ingresos 
turísticos. No obstante, un tercio de todos los visitantes a Barbados lle-
garon del Reino Unido (33%), seguidos por los turistas de los Estados 
Unidos (31%) y Canadá (12%) (Banco Central de Barbados, 2019).

La pandemia por COVID-19 tuvo un impacto devastador en la economía 
del país. Redujo las llegadas de turistas en un 49,5% en marzo de 
2020 (Banco Central de Barbados, 2020), debido al cierre general 
de la industria del turismo, como resultado de las restricciones de 
viaje, el cierre de fronteras, los cierres ordenados por el Gobierno y 
las medidas de distanciamiento social impuestas no por Barbados, 
sino por los países socios que fueron los principales contribuyentes 
al sector turístico. Esto condujo a un desempleo generalizado y a la 
incertidumbre en el sector, así como en la economía general del país.

El desempleo resultante tiene un fuerte sesgo de género y afecta 
más a las mujeres, de manera desproporcionada, que a los hombres 
empleados en la industria. En particular, el 62% de las personas 
empleadas en la industria del turismo eran mujeres que recibieron 
solo el 68% de los salarios masculinos en 2019, lo que las hace más vul-
nerables y propensas a la pobreza a raíz de la pandemia por COVID-19 

D. Algunos ejemplos de respuestas nacionales 
al impacto de la pandemia por COVID-19 en el 
comercio de servicios
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(PNUD, 2020b). Esto puede atribuirse al mayor empleo de las mujeres 
en sectores de bajos salarios de la industria, como los servicios de 
alojamiento y alimentación.

El país también esperaba una disminución sustancial de los ingresos 
fiscales	debido	a	 la	reducción	de	 los	 ingresos	por	 IVA	y	 los	 ingre-
sos por impuestos sobre la renta del sector turístico (PNUD, 2020b). 
Desafortunadamente, la mayoría de los trabajadores está involucrada 
de	manera	informal	en	el	sector	y	no	está	cubierta	por	los	beneficios	
de empleo del plan nacional de seguro (NIS según su sigla en inglés). 
Una vez más, esto afecta más a las mujeres que a los hombres, ya que 
ellas constituyen una mayor parte del empleo informal en el sector 
turístico (PNUD, 2020b).

El NIS también reportó un aumento en las solicitudes de desempleo 
con 24 mil en los primeros dos meses de la pandemia por COVID-19 
(marzo y abril de 2020), lo que representa el 18% de la fuerza laboral
(The Barbados Advocate, 2020) y un aumento con 33 mil para junio de 
2020 (CEPAL, 2020). Para corroborar esto, el Ministerio de Turismo y 
Transporte Internacional también informó que más de seis mil emplea-
dos perdieron sus empleos debido a la pandemia por COVID-19, lo que 
ocasionó	un	mayor	gasto	gubernamental	en	beneficios	de	desempleo.

Sin embargo, el Gobierno de Barbados rápidamente introdujo medidas 
de salud para frenar la propagación de la enfermedad y medidas 
macroeconómicas para brindar apoyo (CEPAL, 2020). Por ejemplo, el 
Gobierno de Barbados inició el programa de empleo y transformación 
sostenible de Barbados (BEST) para el sector turístico que tenía como 
objetivo reconstruir las vidas de las empresas y los trabajadores que 
participan en el sector, no solo para reducir la dependencia de las 
llegadas de turistas, sino también evitar bancarrotas, al fortalecer 
su competitividad y reutilizar hoteles y otras instalaciones turísticas 
para ayudar a recuperar parcialmente sus pérdidas11. El programa 
fue apoyado por una facilidad del Fondo de Turismo de 200 millones 
de dólares establecida por el Gobierno para ofrecer capital de trabajo 
urgente y préstamos de bajo costo para mejorar hoteles y otros negocios 
en el sector (Pilé, 2020).

El plan BEST también establece iniciativas para hacer que el sector sea 
más ecológico, más avanzado digitalmente y más competitivo mediante 
la participación de proveedores locales de alimentos, muebles y otros 
suministros	(CEPAL,	2020).	En	específico,	en	asociación	con	el	Fondo	
de Inversión Verde y Digital, el Gobierno tiene como objetivo invertir 

11   El informe detallado sobre el programa se puede encontrar en: https://gisbarbados.gov.bb/
download/barbados-employment-sustainable-transformation-programme/.
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en la transformación de la planta turística a través de la renovación, 
la digitalización y un mayor uso de energía renovable en el sector. 
Además, es probable que los procesos de pago que se relacionan con 
el turismo en el país se digitalicen por medio del fondo. Asimismo, el 
plan	BEST	exige	proporcionar	capacitación	específica	para	el	turismo	
y mejorar las habilidades de los empleados con la iniciativa nacional 
de transformación (NTI), para que puedan ser más empleables en el 
futuro y cumplir con los protocolos COVID-19.

En asociación con el Ministerio de Salud y Bienestar, el sector turístico 
también ha desarrollado planes de regreso al trabajo que se ajustan a los 
requisitos legales de salud COVID-19 y prometen volver a emplear a 
los trabajadores al 80% de sus salarios anteriores a partir de diciembre 
de	2019.	Además,	el	Gobierno	de	Barbados	proporcionó	beneficios	
de desempleo para los trabajadores, así como para los propietarios 
de pequeñas empresas autónomas en el sector turístico para reducir 
las vulnerabilidades, impulsar la recuperación y promover el espíritu 
empresarial a través de un mayor acceso al crédito y la tecnología. 
Un componente importante de la recuperación es el regreso de los 
turistas a Barbados. Por lo tanto, el Gobierno también lanzó el Sello de 
bienvenida de 12 meses de trabajo desde el Paraíso que incentiva a las 
naciones extranjeras a trasladarse a Barbados durante la pandemia por 
COVID-19	y	trabajar	de	forma	remota,	con	las	oficinas	en	sus	países12.

2. México: servicios turísticos
México es el mayor exportador de turismo de América Latina y el 
Caribe y el país desempeña un rol dominante en el turismo en el 
ámbito mundial. En 2019, la contribución del turismo fue del 8% del 
PIB, superior a la contribución de los sectores de la construcción, los 
servicios	financieros	y	la	minería.	El	sector	también	empleó	directa-
mente a más de 2,3 millones de personas (6,0% del empleo total), su 
nivel más alto desde 2006. En términos de comercio, el sector generó 
ingresos de exportación por valor de $10,5 millones de dólares, lo 
que llevó a un balance comercial positivo en el sector. En particular, 
las exportaciones representaron el 82,5% del comercio en el sector 
en 2018 y crecieron a una tasa del 2,8% interanual, superior a la tasa 
de crecimiento de su PIB (OCDE, 2020b). El mismo año atrajo a 41,3 
millones de turistas internacionales, lo que representa un aumento 
del 5,1% con respecto al año anterior.

La mayoría de los turistas llegaron de los Estados Unidos y represen-
taron 10,5 millones de turistas, seguidos por el Canadá (2,2 millones) 
y el Reino Unido (590.900). El número de llegadas internacionales 
creció a 45 millones en 2019, con un crecimiento del 8,9% respecto al 

12   Se puede encontrar más información en: https://barbadoswelcomestamp.bb/.
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año anterior y contribuyó con ingresos de 25 mil millones de dólares 
(Colunga, 2021; Fyre, 2021). Además de las llegadas de turistas extran-
jeros, el turismo interno también alcanzó su punto máximo en 2018, 
lo que indica una tasa de crecimiento del 5,1% desde 2017. A título 
ilustrativo, el turismo interno en 2018 fue equivalente a 100,4 millones 
de noches, un récord para el país (OCDE, 2020b). El turismo interno 
representó el 85% del gasto turístico total en 2019 (WTTC, 2021).

México nunca cerró completamente sus fronteras internacionales 
para garantizar el suministro de insumos y el tránsito de personas, 
aunque los viajes terrestres se limitaron a los viajes esenciales. El 
turismo interno también continuó como de costumbre y se tomaron 
medidas para vacunar temprano a los trabajadores de hoteles y taxis-
tas, que se consideraron esenciales en el contexto mexicano (Fyre, 
2021). Sin embargo, otros países impusieron medidas que afectaron 
a México, por ejemplo, el Canadá suspendió los vuelos a México y el 
Caribe	por	un	período	de	3	meses,	lo	que	significó	una	pérdida	de	
ingresos de alrededor de 782 millones de dólares.

Existe una considerable heterogeneidad entre los estados de México 
en cuanto a la dependencia de la recepción turística y el impacto de 
la pandemia por COVID-19. Por ejemplo, el 90% de los ingresos de 
exportación en Baja California Sur, Quintana Roo, Jalisco y la Ciudad 
de México provinieron del sector turístico. Como resultado de las 
prohibiciones de viaje nacionales e internacionales inducidas por la 
pandemia por COVID-19, así como las medidas de distanciamiento 
social introducidas por los Gobiernos, estos estados se vieron afec-
tados negativamente (OCDE, 2020b).

Las estimaciones muestran que las llegadas de turistas internacionales 
se redujeron a la mitad en 2020 en comparación con 2019 (Fyre, 2021). 
Sin embargo, algunos de los principales destinos del país, como Cancún, 
Yucatán, Baja California Sur y Riviera Nayarit, adoptaron protocolos 
internacionales en la etapa inicial de la pandemia por COVID-19 para 
ayudar a la llegada de turistas internacionales (Colunga, 2021).

El Gobierno de Jalisco emitió un protocolo de actuación para que el 
sector turístico impusiera medidas sanitarias y buenas prácticas para 
cumplir con prácticas de higiene reconocidas internacionalmente 
para garantizar la máxima protección y manejo de la pandemia por 
COVID-19. Estos protocolos debían implementarlos las empresas (restau-
rantes, hoteles, tiendas, aeropuertos, aerolíneas, operadores de viajes, 
servicios de arriendo de automóviles y centros de convenciones) de 
acuerdo con la naturaleza de sus establecimientos, destinados a proteger 
al personal, empleados y clientes del sector a través de ejercicios de 
limpieza exhaustiva de las propiedades turísticas y provisión de equipos 
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de protección para el personal para evitar la contracción ocupacio-
nal de COVID-19. En caso de incumplimiento de estos protocolos, 
las compañías corrían el riesgo de enfrentar sanciones del Gobierno 
federal y estatal (Colunga, 2021).

Para evitar tal interrupción en el futuro, México pretende utilizar 
esto como una oportunidad para restablecer y repensar el sistema 
turístico y acelerar el paso a modelos más ecológicos y sostenibles. 
La pandemia por COVID-19 fue vista como una oportunidad para 
apoyar la iniciativa México renace sostenible que tiene como objetivo 
“Crear rutas turísticas para promover el bienestar social, la armonía 
con la naturaleza y los enfoques de desarrollo integrado para apoyar 
destinos sostenibles, y fomentar enfoques sostenibles de producción 
y consumo en toda la cadena de valor del turismo” (OCDE, 2020c).

Para apoyar este movimiento, el Ministerio de Turismo (SECTUR) ideó 
la Estrategia de Turismo Sostenible 2030 para transformar el sector 
en una industria socialmente inclusiva y, económicamente, justa con 
un compromiso con la conservación de la naturaleza. Este plan se 
implementa en coordinación con los gobiernos en todos los niveles: 
federal, estatal, municipal y local, así como en asociación con el sector 
privado y la sociedad civil (OCDE, 2020c). Debido a la importancia del 
sector turístico dentro de la economía mexicana es probable que las 
medidas que se implementan se conviertan en la nueva normalidad 
a medida que los turistas regresen a México y el país se reconstruya 
mejor, de manera sostenible.

3. Brasil: servicios de transporte aéreo
La industria de la aviación es un importante sector de servicios para 
la economía brasileña en términos de contribución al PIB, las expor-
taciones y el empleo. En particular, la industria del transporte aéreo, 
incluidas las aerolíneas y su cadena de suministro apoyaron el 1,4% del 
PIB en el Brasil en 2019. El gasto de los turistas extranjeros contribuyó a 
otro 1,2% del PIB del país en 2019. Además, las aerolíneas, los operadores 
aeroportuarios, las empresas aeroportuarias in situ (restaurantes y 
minoristas), los fabricantes de aeronaves y los proveedores de servicios 
de navegación aérea emplearon directamente a 167 mil personas en 
Brasil y apoyaron otros 253 mil empleos indirectamente (IATA, 2019).

El Brasil fue uno de los países más expuestos a la pandemia por 
COVID-19. Para aplanar la curva de contagio, los Gobiernos estatales y 
municipales del Brasil cerraron13	a	regañadientes	partes	significativas	
de la economía, a pesar de las protestas del Gobierno federal14. Entre 

13   Los	primeros	confinamientos	tuvieron	lugar	en	solo	20	de	los	26	estados,	fueron	impuestos	por	
los gobiernos estatales y no fueron 100% obligatorios.

14   Se puede encontrar más información en: https://abcnews.go.com/Health/wireStory/brazil-cities-
lurch-lockdowns-amid-virus-crisis-red-70644900.
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todos los sectores que se vieron afectados por el shock económico 
de oferta y demanda, el transporte merece una atención especial por 
su	rol	crítico	y	características	específicas	(Muñoz	Moreno,	2020).	En	
particular, la pandemia por COVID-19 provocó una fuerte caída en el 
número de pasajeros diarios de vuelos nacionales e internacionales 
en la segunda quincena de marzo de 2020. Para abril de 2020, el 
número de pasajeros entrantes internacionales había disminuido en 
un 97%, mientras que los viajes nacionales habían disminuido en un 
94% en comparación con abril de 2019.

Esta caída coincide con el período en que los Gobiernos estatales y locales 
de todo el Brasil comenzaron a introducir medidas de bloqueo para 
contener la propagación del virus, a pesar de que el Gobierno no había 
impuesto ninguna restricción a los viajes aéreos nacionales hasta entonces 
(De Sousa Santos y otros, 2021). A pesar de la leve recuperación a lo 
largo	del	año,	a	fines	de	2020,	el	movimiento	de	pasajeros	nacionales	
e internacionales seguía siendo solo del 64,2% y el 20,7% de los niveles 
previos a la pandemia por COVID-19 observados en diciembre de 2019, 
respectivamente. COVID-19 también causó una caída repentina en los 
vuelos internacionales, con menos pasajeros desde todas las principales 
conexiones internacionales (Bazzo y otros, 2021).

El Gobierno introdujo varias medidas directas e indirectas para dismi-
nuir el impacto en el sector de servicios de transporte aéreo. Por 
ejemplo, el Gobierno ofreció el aplazamiento del pago o extensiones 
(hasta 4 meses) de los contratos mensuales para los inquilinos de 
los aeropuertos y las aerolíneas. Además, se ofreció apoyo adicional 
a los inquilinos en nueve aeropuertos del país. En apoyo de esto, el 
Desarrollo Económico y Monetario Nacional (BNDES según su sigla 
en portugués) ofreció una moratoria de la deuda a varias compañías 
operadoras de aeropuertos como Fraport Brasil S. A., Aeroporto de 
Porto	Alegre,	Concessionaria	do	Aeroporto	Internacional	de	Confins	
S. A., Inframérica Concessionária do Aeroporto de Brasilia S. A. y 
Concessionária Aeroporto Río de Janeiro S. A. (OCDE, 2021).

Asimismo, la Ley 14.034/2020 otorgó a las aerolíneas una extensión 
para reembolsar sus boletos en caso de una solicitud de cancelación, 
por hasta 12 meses. Esta medida proporcionó un alivio muy nece-
sario	en	términos	de	flujo	de	caja	y	tenía	como	objetivo	garantizar	
un negocio futuro continuo para las aerolíneas afectadas durante 
la pandemia por COVID-19. El Decreto 10.284/2020 también amplió 
el plazo para el reembolso de las tarifas de navegación aérea que 
adeudaban las aerolíneas. Asimismo, se abrieron aeropuertos mili-
tares para proporcionar espacio de estacionamiento para aviones de 
carga y pasajeros que quedaron en tierra debido a la disminución del 
tráfico	aéreo	(OCDE,	2021).
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Al	reconocer	el	rol	del	tráfico	generado	por	las	compañías	aéreas	
internacionales, el Gobierno del Brasil introdujo medidas para ayudar 
en la operación de las empresas aéreas extranjeras durante la fase de 
recuperación a través de las medidas provisionales 1.089 emitidas por 
el presidente con la iniciativa más amplia del Programa Voo Simples 
(HFW, 2021). Esta medida tenía como objetivo desregular la inversión 
extranjera directa (IED) en el sector del transporte aéreo, así como 
estimular la inversión extranjera para contrarrestar el impacto de las 
restricciones de COVID-19 en los operadores de transporte aéreo, los 
aeropuertos y otros actores de la industria.

El marco legal detrás de esta medida facilita los requisitos operativos 
y los procedimientos burocráticos para las aerolíneas extranjeras que 
operan en el país, incluida la necesidad de solicitar una autorización 
formal y una licencia separada para operar vuelos internacionales progra-
mados en el país. Además, los nuevos requisitos de procedimiento se 
pueden	cumplir	en	línea,	sin	la	necesidad	de	crear	presencia/oficina	
local por parte de la compañía aérea. La misma legislación también 
ha exigido construir nuevos aeropuertos sin tener que solicitar una 
autorización previa (HFW, 2021).

Como se observa, el mercado aéreo del Brasil se vio afectado grave-
mente durante la pandemia por COVID-19, pero las nuevas medidas 
permitirán a las aerolíneas redimensionar sus operaciones, atraer 
nueva competencia y nueva IED en el sector para aumentar la resiliencia 
del sector, aunque esto también debe sopesarse frente a los costos 
asociados con la imposición de las nuevas medidas.

4. Chile: servicios de transporte
Los servicios de transporte son importantes para la economía chilena. 
Según los datos del Banco Central de Chile, el sector aportó 6,5% al 
PIB en 2015 y 5,7% en 2019, mientras que su participación en las 
exportaciones totales de servicios del país aumentó marginalmente 
de 35,6% en 2016 a 39,1% en 2019. De acuerdo con los datos de la 
OMC, el transporte marítimo fue el subsector dominante entre los 
servicios de transporte y representó el 30% del total de estas exporta-
ciones en 2019. El mercado de carga y logística del país es competitivo 
y fragmentado con la presencia de muchos actores locales e inter-
nacionales. Se considera que Chile tiene un gran potencial para los 
proveedores	logísticos	europeos	y	existen	múltiples	beneficios	para	
que otros países desarrollen sus operaciones comerciales en el país 
(Mordor Intelligence, 2021). Chile es también el tercer mayor exportador 
de servicios marítimos de América Latina y el Caribe, después del 
Brasil y Panamá.
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En 2020, la actividad económica se contrajo en un 5,8% y los ser-
vicios de transporte y almacenamiento contribuyeron al 1% de la 
disminución. En general, el sector del transporte se contrajo en un 
17,5% (a precios de 2019) de un valor agregado de 13 mil millones 
de dólares en 2019 a 11,8 millones de dólares en 2020 debido a la 
reducción del transporte terrestre y aéreo (y servicios que se rela-
cionan), como resultado de las restricciones a la movilidad de las 
personas. La mayor caída se observó en el segundo y tercer trimestre 
de 2020 (32% y 26,8%, respectivamente). Por el contrario, el sector 
de carga experimentó un aumento, incluso en los servicios de men-
sajería terrestre, debido a un incremento en la actividad de comercio 
electrónico (Banco Central de Chile, 2021).

Sin embargo, en general, tanto las exportaciones como las importa-
ciones de servicios de transporte chilenos han disminuido durante 
la pandemia por COVID-19. Según la Organización Internacional del 
Trabajo (OIT) (2020a), el sector del transporte, junto con los servi-
cios de comunicación, empleó al 6% de la fuerza laboral en 2019 y 
las estimaciones muestran que el 14,5% de los empleos se perdió 
en promedio durante los primeros 9 meses de 2020 debido a la 
pandemia por COVID-19.

El Gobierno chileno ha sido ágil en la implementación de diversas medidas 
para sostener las empresas y el empleo y compensar a los más afec-
tados por la pandemia por COVID-19. Por ejemplo, Chile aumentó el 
salario mínimo dos veces en 2020, primero en marzo de 2020 para 
ajustar	la	inflación	y	después	en	septiembre	de	2020	para	compensar	el	
impacto negativo de la pandemia por COVID-19 (OIT, 2020a). En cuanto 
a	las	medidas	para	abordar	específicamente	la	disrupción	causada	al	
sector de servicios de transporte, los puertos de Chile introdujeron 
cámaras térmicas en las principales áreas de acceso del puerto y en el 
sector logístico de las terminales de carga para medir la temperatura 
corporal con alta precisión a raíz de la pandemia por COVID-19 (Banco 
Mundial, 2020a). Esto ha evitado la propagación del virus y ha ayudado 
a mantener la continuidad en la operación.

Las agencias chilenas, la Policía de Investigaciones de Chile (PDI) y 
el Servicio Agrícola y Ganadero (SAG) también han tomado estrictas 
medidas de bioseguridad y saneamiento (incluida la desinfección de 
las cabinas antes de que ingresen a los países vecinos) que han llevado 
a la acumulación de camiones de carga de exportación en la frontera 
con el Estado Plurinacional de Bolivia y el Perú que siguen depen-
diendo de los puertos chilenos de Arica, Iquique y Antofagasta (CFB, 
2020; Dinatran, 2020; Rivera, 2020). Sin embargo, estas medidas han 
aumentado la congestión en los cruces fronterizos con Chile, lo que 
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retrasó los envíos de exportación, aunque se suponía que la mayoría 
de las medidas (cierre de las fronteras internacionales chilenas el 18 
de mayo de 2020) no afectarían los servicios de transporte de carga.

Aún antes, el Consejo Empresarial de Transporte de Carga por Carretera 
del MERCOSUR, el Estado Plurinacional de Bolivia y Chile (CONDESUR) 
reconocía que algunas medidas establecidas interrumpirán la conti-
nuidad normal de los servicios de transporte terrestre internacional y 
pondrán en peligro la oferta del mercado (CONDESUR en Trade News, 
2020). Estos efectos continuaron, especialmente en la frontera con la 
Argentina; incluso hasta principios de 2022, hasta dos mil camiones 
quedaron varados en la frontera debido al requisito más estricto de 
pruebas de COVID-19 para pasar por Chile. Estos retrasos pueden 
costar millones de dólares para el comercio internacional, lo que se 
suma a los problemas de la cadena de suministro (Global Times, 2022).

Según la agencia de promoción de exportaciones del país, ProChile, 
Chile tomó varias medidas para garantizar la conectividad de la cadena 
de suministro en medio de la pandemia por COVID-19. La Resolución 
1179, promulgada en abril de 2020 bajo la Dirección Nacional de 
Aduanas,	esbozó	una	serie	de	medidas	para	simplificar	y	asegurar	las	
operaciones de todos los puertos marítimos, aéreos y terrestres de 
Chile, herramientas habilitadas por las TIC. Estas incluyen las siguientes:

• Uso de solicitudes por correo electrónico para el examen de 
mercancías sin la presencia de empleados o agentes de aduanas;
• Provisión de mandatos de envío a través de correo electrónico, 
lo que permite a los agentes de aduanas realizar sus tareas, de 
forma remota;
• Manejo de documentos básicos para el procesamiento de 
importaciones y exportaciones por correo electrónico;
• Autorización	de	solicitudes	de	modificaciones	de	documentos	
aduaneros en línea y
• Legalización de declaraciones de exportación para hacerse 
electrónicamente.

La administración aduanera chilena también ha recibido instrucciones 
de otorgar la mayor cantidad de facilidades posibles para que los 
trámites de comercio exterior puedan llevarse a cabo, de manera 
expedita, a través de medios electrónicos. Además, ha establecido 
coordinación con otros operadores, incluidas terminales portuarias, 
gerentes de almacenes y emisores de documentos de transporte, 
para	completar	los	procedimientos	electrónicos.	Con	este	fin,	muchas	
aerolíneas privadas han cambiado su enfoque en el transporte de 
carga	y	han	adaptado	sus	flotas,	en	consecuencia,	para	facilitar	el	
comercio de productos esenciales.
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Además, Chile, Australia, Brunéi, el Canadá, Myanmar, Nueva Zelanda 
y Singapur se han comprometido con mantener la conectividad y 
las cadenas de suministro abiertas y conectadas durante la crisis de 
COVID-19. En una declaración ministerial conjunta, los países parti-
cipantes reconocieron su interés mutuo en garantizar que las líneas 
comerciales permanezcan abiertas, incluso vía aérea y marítima, 
para	facilitar	el	flujo	de	bienes	esenciales,	con	formas	de	abordar	
las interrupciones comerciales asociadas con este. En consonancia 
con esto, Chile se convirtió en octubre de 2020 en el primer país en 
permitir el ingreso vía aérea de tripulantes extranjeros de buques 
mercantes para reemplazar al personal a bordo: “Considerando 
que los trabajadores de los buques son esenciales para mantener 
la cadena de suministro y logística de suministros” (Labrut, 2020, 
s. p). Sin embargo, el Gobierno estableció pautas para la detección 
oportuna de los miembros de la tripulación afectados debido a que 
se redujo la transmisión del virus.

Recientemente, el Ministerio de Transporte y Telecomunicaciones, 
junto con el Ministerio de Economía, Fomento y Turismo anunciaron el 
plan	de	logística	colaborativa	(PLC)	para	aumentar	la	eficiencia	de	los	
puertos de San Antonio y Valparaíso y optimizar las cadenas logísticas 
y la prestación de servicios asociados en Chile. Esto se logrará a través 
de la colaboración entre el sector público y privado para mitigar el 
impacto de la pandemia por COVID-19 hasta 2020 (Informes de Chile, 
2021). En particular, el plan se centra en lo siguiente:

• Minimizar las restricciones operacionales en los puertos;
• Maximizar la productividad de las terminales portuarias;
• Mejorar el acceso del transporte terrestre a los puertos;
• Mejorar la coordinación de la cadena con los depósitos de 
contenedores y los almacenes de puerto y
• Asegurar la operación de barcos libre de costos adicionales.

En resumen, aunque los servicios de transporte chilenos se han 
visto afectados negativamente debido a la pandemia por COVID-19, 
el Gobierno ha respondido al facilitar la digitalización y la minimización 
del impacto en los servicios de carga y logística. Las medidas de biose-
guridad también ayudaron a reducir la propagación de la enfermedad, 
aunque a costa de los cierres de fronteras terrestres que afectaron 
los servicios de transporte por carretera.
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5. Uruguay: servicios financieros
En el Uruguay, el sector fintech disfruta de algunos de los mejores 
desarrollos	de	infraestructura	y	mercados	financieros	del	continente.	
El Uruguay cuenta con una larga historia de estabilidad económica y 
política, así como con algunas de las tasas de criminalidad más bajas 
del	continente.	El	sector	de	servicios	financieros	en	el	Uruguay	ofrece	
una variedad de productos, incluidos canales digitales y herramientas 
con	base	en	la	web	para	instituciones	financieras,	fintech como servicio 
(FaaS),	financiamiento	para	pequeñas	empresas,	pagos	electrónicos	y	
banca	abierta	(Biz	Latin	Hub,	2021).	Los	seguros	y	los	servicios	financieros	
representaron el 5,9% de las exportaciones de servicios en 2017, pero 
durante la pandemia por COVID-19 esta proporción aumentó al 9,4%, 
la más alta desde 1998 (Banco Mundial, 2021).

Los primeros casos de COVID-19 se registraron en el Uruguay en 
marzo de 2020. El Gobierno impuso rápidamente medidas de distan-
ciamiento social para reducir la movilidad nacional e internacional de 
la población, aunque sin recurrir a medidas extremas como el con-
finamiento.	El	Banco	Central	del	Uruguay	(BCU)	y	su	autoridad	fiscal	
emprendieron	una	serie	de	medidas	financieras	para	asegurar		las	
cadenas de pago locales, proporcionar liquidez y fomentar el crédito 
para	ayudar	a	mantener	la	economía	a	flote	y	la	continuidad	en	la	
prestación	de	servicios	financieros.

Por ejemplo, el BCU redujo temporalmente los requisitos de encaje 
para	ayudar	al	crecimiento	del	crédito	de	las	instituciones	financieras	
en el país e implementó varias medidas para facilitar la reestructuración 
crediticia,	extender	los	vencimientos,	los	períodos	de	gracia	y	otra	flexi-
bilidad	para	ayudar	a	las	instituciones	financieras	a	recuperarse	de	la	
pandemia por COVID-19. Además, el Gobierno también amplió un plan 
público de garantía de crédito para apoyar a las pymes y garantizar que 
no cerraran debido a la quiebra. A través del esquema, se difundieron 
un total de 780 millones de dólares, que comprenden el 13% del total 
del crédito mensual a las pymes del país (Bucacos y otros, 2021).

El	BCU	también	autorizó	a	las	instituciones	financieras	intermediarias	
a	extender	las	cuotas	sobre	el	crédito	otorgado	al	sector	no	financiero,	
incluida la recuperación de préstamos personales. Estas prórrogas se 
otorgaron a los prestatarios afectados por la emergencia sanitaria. 
Además, el BCU proporcionó una línea de crédito de hasta 50 millones 
de dólares para empresas afectadas por la pandemia por COVID-19 
que puede incrementarse en 125 millones de dólares adicionales. La 
Agencia Nacional de Desarrollo (ANDE) también amplió sus préstamos 
de garantía por hasta 2,5 mil millones de dólares para asegurar la 
continuidad	en	el	sector	financiero	(Ferrere,	2020).
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Además	del	sector	de	servicios	financieros	tradicionales,	el	Uruguay	
también	está	bien	integrado	en	los	servicios	financieros	digitales	o	en
línea. Los cierres ordenados por el Gobierno impulsaron la digitalización
del	sector	de	servicios	financieros	del	país.	El	Uruguay	es	un	líder	regional	
en el fomento de nuevas empresas tecnológicas, incluidas las compañías 
de	tecnología	financiera	o	fintech.	El	Gobierno	y	los	actores	privados	
en la industria fintech han reconocido la aceleración en la adopción de 
servicios	financieros	en	línea	durante	la	pandemia	por	COVID-19.

En la parte privada, la unicornio uruguaya15 y empresa de pagos 
transfronterizos dLocal aprovechó rápidamente la oportunidad presen- 
tada por la pandemia por COVID-19 para aumentar la actividad en
su mercado nacional y ayudó a los clientes a conectarse al comercio 
electrónico,	al	 construir	una	 tecnología	de	pago	confiable	que	se	
adaptó a las necesidades locales (Tognini, 2021). De esta manera, 
ayudaron a las personas consumidoras a cerrar el mapa con sistemas 
de pagos fragmentados en diferentes reformas tributarias que afectan 
el comercio transfronterizo en el continente, en especial con opera-
ciones en la Argentina, el Brasil, Chile, Colombia, México, además del 
Uruguay (Ismail, 2021).

Las estimaciones también muestran que casi el 90% de la población 
en el país tiene acceso a Internet, la cobertura más alta del continente. 
Esta ventaja natural se ha traducido en un mayor uso de los pagos en 
línea y los servicios de comercio digital transfronterizos. Las compras 
en línea (y el uso de fintech digital) aumentaron en más de 30% entre 
junio de 2019 y junio de 2020 en el Uruguay (Magats y Hay, 2021). Por 
lo tanto, el apoyo continuo del Gobierno y el sector privado pueden 
impulsar a el Uruguay de un líder regional a un líder mundial en ser-
vicios fintech que puede estimular el crecimiento económico y ayudar 
a respaldar empleos adicionales en el país.

6. Colombia: servicios de información, informática y  tele- 
comunicaciones
El sector de las TIC en Colombia es un componente importante del 
PIB, contribuyendo con 527 millones de dólares al PIB en 2019. Sin 
embargo, la mayor parte de la producción de servicios de TIC se 
consume en el ámbito nacional, de modo que las exportaciones de 
servicios de TIC representaron alrededor del 5% de las exportaciones 
totales de servicios en 2019 (Banco Mundial, 2019). El Ministerio de 
Tecnologías de la Información y las Comunicaciones (MinTIC) lidera 
la iniciativa del Gobierno para impulsar la productividad del sector 
TIC, así como atraer inversión nacional y extranjera. Esta iniciativa se 

15   Unicornio es el término utilizado en la industria del capital de riesgo para describir una empresa 
de nueva creación con un valor de más de mil millones de dólares.
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lleva a cabo en un marco de asociación público-privada para generar 
beneficios	económicos	para	todos	los	actores.	Los	servicios	de	TIC	
desempeñan un papel fundamental en el país, ya que más del 60% 
de la población tenía acceso a Internet en 2018 y alrededor del 40% 
de la población poseía habilidades básicas de TIC en 2018 (BID, 2020).

Por lo tanto, cuando la pandemia por COVID-19 golpeó en marzo de 
2020, Colombia pudo hacer una transición rápida al teletrabajo que 
requería una conexión de banda ancha doméstica estable y acceso a 
un computador. Incluso antes de la pandemia por COVID-19, alrededor 
del 15% al 20% de los empleos en Colombia pudieron convertirse en 
teletrabajo por su naturaleza (BID, 2020). Una estimación muestra 
que, durante la pandemia por COVID-19, el teletrabajo generó un 
ingreso de 52,02 mil millones de dólares en Colombia.

Otro componente de los servicios de TIC es el comercio electrónico, 
que alcanzó los 2,1 mil millones de dólares durante la pandemia 
por COVID-19 en 2020, con un potencial para generar otros 6,3 mil 
millones de dólares en ingresos. La disponibilidad de servicios de 
TIC también ha estimulado la educación electrónica (o prácticas de 
educación en el hogar, curso en línea, entre otros) y los servicios de 
salud electrónica (consultas de video y audio con médicos y espe-
cialistas) en el país habilitados por el acceso excepcional a redes de 
banda	ancha	fija	y	móvil	(BID,	2020).

El sector de las TIC se vio afectado por la pandemia por COVID-19, 
de manera positiva y adversa. Por ejemplo, el consumo de Internet 
aumentó debido al escenario de trabajo desde casa que se impuso en 
el país; la demanda de atención al cliente en línea incrementó la carga 
de los centros de llamadas y sus empleados; las empresas se vieron 
obligadas a adoptar prácticas y herramientas digitales para cumplir 
con los plazos y las necesidades de los clientes y el país se volvió más 
propenso a los ataques cibernéticos. Las estimaciones muestran que 
los ataques cibernéticos aumentaron en el primer trimestre de 2020 en 
forma de phishing, robo de identidad, malware y fraude del sistema de 
pago (Huntzinger y otros, 2020). En medio de estas preocupaciones, 
el Gobierno publicó el Documento CONPES N.º 399516 en julio de 
2020	para	mejorar	la	seguridad	digital	y	fortalecer	la	confianza	digital	
(Huntzinger y otros, 2020).

16   CONPES	Documento	3995	(Política	Nacional	de	Confianza	y	Seguridad	Digital),	publicado	por	el	
Consejo Nacional de Política Económica y Social, es una política nacional con el objetivo de aumentar 
la	confianza	en	la	tecnología	digital	y	mejorar	la	seguridad	digital	para	que	Colombia	pueda	ser	una	
sociedad inclusiva y competitiva en el futuro digital. Se puede acceder a más información en: https://
csirtasobancaria.com/Plone/publicaciones/conpes-3995-politica-nacional-de-confianza-y-seguri-
dad-digital/view/++widget++form.widgets.file/@@download/CONPES3995_PoliticaNacionaldeCon-
fianzaySeguridadDigital.pdf
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En el lado positivo, la pandemia por COVID-19 ha estimulado una ola 
de	digitalización	a	largo	plazo	en	empresas	e	industrias	que	define	la	
nueva normalidad. Parece que el Gobierno colombiano se ha estado 
preparando para este cambio desde el último decenio. Por ejemplo, a 
partir de 2010, iniciaron tres programas de desarrollo digital: Plan vive 
digital, Plan vive digital para la gente y Plan TIC. Los tres presentaron 
amplios planes para aumentar la conectividad y utilizar las TIC para 
incrementar la competitividad, la productividad y la innovación. El 
actual Plan TIC 2018-2022 tiene como objetivo proporcionar acceso a 
Internet al 100% de la población, con la inclusión digital en su núcleo 
(Huntzinger y otros, 2020; Romero, 2021).

El Gobierno de Colombia emprendió varias medidas para garantizar 
la continuidad económica por medios digitales durante la pandemia 
por COVID-19. El MinTIC se asoció con el Ministerio de Salud para 
desarrollar la CoroApp que permite a los usuarios utilizar los servicios 
públicos a través de sus teléfonos móviles (Huntzinger y otros, 2020). 
En general, Colombia ha promovido la idea de gobierno digital para 
hacer más accesibles los servicios públicos mediante el uso de servicios 
TIC. El actual Plan TIC 2018-2022 tiene como objetivo proporcionar 
acceso a Internet al 100% de la población, con la inclusión digital en 
su núcleo (Huntzinger y otros, 2020). Estos planes seguramente ayu-
darán a la economía a recuperarse de la interrupción causada por 
la pandemia por COVID-19 y harán que la prestación de servicios de 
TIC sea más fácil e inclusiva para el país.
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Uno de los principales impactos de la pandemia por COVID-19 ha sido 
la aceleración en el uso de la tecnología digital en diversos sectores de
la actividad económica, incluidos los servicios. Para evaluar el potencial 
futuro del comercio de servicios en los países de América Latina y el 
Caribe, esta sección analiza, tanto las oportunidades para una mayor 
digitalización que esta crisis sanitaria ha proporcionado como los 
desafíos que enfrentan los países de América Latina y el Caribe. La 
recuperación del comercio de servicios después de la pandemia por 
COVID-19 depende de la medida en que los países de la región apro-
vechen estas oportunidades y aborden estos desafíos.

1.  Oportunidades para aumentar la digitalización y el comercio 
de servicios
La propensión relativamente mayor a digitalizar actividades en ciertos 
sectores, como la salud, la educación y los servicios profesionales, 
durante la pandemia por COVID-19 también ha creado oportunidades 
para países de América Latina y el Caribe como el Brasil17, Chile, 
Colombia y México. Estos ya eran centros para servicios habilitados 
para TI (ITES). En esta sección, primero se revisan las políticas públicas 
implementadas/propuestas por los países de la región como un medio 
para hacer frente al impacto de la pandemia por COVID-19 en los 
sectores de servicios, en particular, lo que facilita el paso a la digita-
lización. A continuación, se ofrece un breve análisis de los resultados 
que se alcanzaron en las recientes negociaciones sobre el comercio 
de servicios en Ginebra y el impacto que probablemente tienen en 
los esfuerzos de los países de América Latina y el Caribe para facilitar 
la recuperación económica después de la pandemia por COVID-19 a 
través del comercio de servicios.

a.Pasar a la digitalización
Varios países de América Latina y el Caribe impusieron una serie de 
medidas para facilitar el paso a la digitalización durante el auge de 
la pandemia por COVID-19 (Astarloa y otros, 2021). En particular, se 
adoptaron cuatro tipos de medidas: respuestas políticas para man-
tener la conectividad en medio de la emergencia sanitaria, medidas 
para apoyar los pagos electrónicos, medidas destinadas a prestar 
servicios esenciales como la telemedicina y la teleeducación y medidas 
destinadas a facilitar el comercio de mercancías.

E. Recuperación pospandemia

17   São Paulo (Brasil) es conocida como la potencia de la innovación y tiene una gran comunidad 
tecnológica dinámica, que atrae a numerosos capitalistas de riesgo de todo el mundo. Santiago de 
Chile (Chile) se ha ganado el apodo de Chilecon Valley, ya que atrajo con éxito a miles de start-ups 
desde el lanzamiento del programa nacional Start-up Chile en 2010. De forma similar, Medellín 
(Colombia) es una ciudad abierta, innovadora y dinámica, hogar de dos de las compañías tecno-
lógicas más grandes de China, Huawei y Tuya Smart. Finalmente, Ciudad de México (México) ha 
establecido su reputación como el centro tecnológico con mayor potencial en América Latina.
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Con respecto a las respuestas políticas para mantener la conectividad:
el Gobierno de la Argentina había congelado las tarifas de los servicios 
ofrecidos por los proveedores de telefonía móvil e Internet hasta 
diciembre de 2020 y cualquier aumento requería permiso del Gobierno.
La Argentina, República Dominicana y el Perú han designado los servicios 
de Internet y móviles como críticos o e stratégicos, lo que les exige 
mantener la conectividad. Chile promulgó la Ley 21.245 sobre Roaming 
Automático Nacional para reducir las brechas digitales y mejorar la 
conectividad en partes remotas del país (Silva y Osses, 2020). Los 
proveedores de telefonía móvil e Internet de las empresas de telecomu-
nicaciones chilenas, el Ministerio de Transporte y Telecomunicaciones 
(MTT) y la Subsecretaría de Telecomunicaciones (Subtel), ofrecieron planes 
gratuitos	de	conectividad	fija	y	móvil	para	garantizar	que	los	clientes	con	
ingresos más bajos pudieran mantener el acceso (Silva y Osses, 2020).

En Colombia, el Gobierno obligó a las compañías a garantizar la instalación, 
mantención y operación de los servicios de telecomunicaciones 
durante el desastre y también aceleró los procedimientos de concesión 
de licencias para nuevas infraestructuras. Para minimizar el costo 
de la conexión para los hogares de bajos ingresos, el Gobierno de 
Colombia eliminó el IVA en los planes móviles por debajo de cierto 
nivel. De igual forma lo hicieron México y otros países para evitar 
aumentos de precios y aumentar la asequibilidad.

Algunos países también han establecido medidas para apoyar el 
pago electrónico. Por ejemplo, en la Argentina, el Banco Central imple-
mentó el sistema de transferencias 3.0, que permite transferencias 
rápidas entre cuentas bancarias al tiempo que elimina los costos para 
las mipyme durante los primeros 3 meses y limita las tasas después 
de eso. El Banco Central del Brasil lanzó Pix, un mecanismo de pago 
instantáneo interoperable que da la posibilidad de transferencias 
rápidas a través de cuentas bancarias. Los países del Caribe hicieron 
que el comercio electrónico y los pagos digitales fueran más accesibles 
para las pymes con herramientas como WiPay de Trinidad y Tabago 
y el próximo Q-Mall de Jamaica (Marius, 2020).

En	Costa	Rica,	el	Banco	Nacional	trabajó	con	Nidux,	una	firma	que	
proporciona soluciones en la nube para construir escaparates en 
línea para el comercio electrónico, para proporcionar la plataforma 
de pagos electrónicos NIDI, de forma gratuita, a las pymes durante 
90 días durante la epidemia. La plataforma también proporciona 
capacitación en comercio electrónico y marketing, conexión con 
redes sociales y otras capacidades de comercio electrónico, como 
gestión de inventario y catálogo de productos. México colaboró con 
la Asociación Mexicana de Bancos para promover el uso del sistema 
de pagos electrónicos (CoDi) del Banco Central y reducir la interacción 
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y la aglomeración en los bancos locales. La Comisión Nacional para 
la Protección y Defensa de los Usuarios de Servicios Financieros 
(Condusef) de México también abogó por implementar el CoDi para 
reducir el impacto de la pandemia por COVID-19.

En varios países se aplicaron medidas para prestar servicios esen-
ciales como la telemedicina y la teleeducación. En la Argentina, el 
Ministerio de Salud lanzó TeleCovid para organizar la atención clínica 
a través de un sistema centralizado (OMS, 2020). El Congreso brasileño 
promulgó la Ley Federal 13.989/2020, que autoriza el uso de la teleme-
dicina mientras persista la crisis originada por COVID-19. Además, el 
Gobierno federal creó la aplicación Corona SUS para facilitar la mejora 
de	la	eficiencia	y	la	eficacia	del	entorno	de	atención	médica	tradicional	
(Leite y otros, 2020). La Secretaría de Educación del Estado de Minas 
Gerais (2020) en el Brasil desarrolló la aplicación móvil Conexão Escola 
para fomentar la interacción profesor-alumno (Rodríguez y otros, 2020).

El Ministerio de Educación de Costa Rica creó una caja de herra-
mientas digitales para apoyar a las personas docentes con recursos 
pedagógicos, como una guía para el trabajo autónomo (Rodríguez 
y otros, 2020). El Ministerio de Tecnologías de la Información y las 
Comunicaciones se asoció con el Ministerio de Salud de Colombia 
para desarrollar la CoroApp que permite a los usuarios utilizar los 
servicios de salud pública. El Gobierno de México utilizó programas 
de radio para llegar a niños sin televisión ni Internet, la mayoría de los 
que vivían en comunidades indígenas remotas (Rivers y otros, 2020).

Se inicia la política para facilitar el comercio. Por ejemplo, en la
Argentina, el Gobierno colaboró con Correos Argentinos y la Asociación 
de Empresas de Servicios Postales de la Argentina para crear un protocolo 
de higiene y seguridad, así como sugerencias para los trabajadores 
postales y los usuarios. En la Argentina, el Correo creó Paq.ar, un nuevo 
sistema de entrega de paquetes que interactúa con los minoristas en 
línea	para	simplificar	la	logística	del	comercio	electrónico.

Se creó una Subdirección de comercio electrónico dentro del Ministerio 
de Telecomunicaciones y Tecnologías de Información de Colombia 
para apoyar a las empresas en sus procesos de transformación digital 
(CEPAL y otros, 2021). En Costa Rica, el Correo redujo las tarifas para 
las	mipyme,	con	el	fin	de	impulsar	el	uso	de	su	servicio	integrado	en	
línea Pymexpress e hizo que la entrega de artículos comprados en 
los	mercados	asiáticos	fuera	gratuita	si	se	hacía	en	las	oficinas	de	
correos o con descuento si se hacía en casa. Además, el Ministerio 
de Economía, Industria y Comercio de Costa Rica estableció alianzas 
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público-privadas para poner a disposición de las pymes cuatro plata- 
formas, incluida la orientación sobre cómo redirigir las ventas a 
través de canales en línea y el acceso gratuito a algunos mercados 
(CEPAL y otros, 2021).

En cuanto a la iniciativa conjunta sobre la reglamentación nacional 
en el ámbito de los servicios, 67 países, que comprenden el 90% del 
comercio mundial de servicios e incluyen la Argentina, el Brasil, Chile, 
Colombia, Costa Rica, México, el Perú, el Paraguay y el Uruguay, se han 
comprometido con desarrollar disciplinas para facilitar el comercio 
de servicios mitigando el efecto restrictivo de las medidas nacionales, 
lo que incluye requerimientos en materia de licencias, las normas 
técnicas	y	 los	requerimientos	en	materia	de	cualificaciones.	Estas	
discusiones	se	finalizaron	en	disciplinas	con	base	en	textos	que	se	
centraron	en	los	principios	de	transparencia,	previsibilidad	y	eficacia	
de los procesos comerciales obligatorios para establecer y suministrar 
servicios localmente.

Las negociaciones llegan en un momento en que cuesta más el comercio 
de servicios que de bienes debido a retrasos burocráticos que se rela-
cionan con la aprobación pertinente a barreras regulatorias que son 
heterogéneas entre países y regiones (OMC, 2021). Por lo tanto, estas 
disciplinas oportunas se han propuesto homogeneizar el conjunto de 
regulaciones nacionales sobre proveedores de servicios y ayudar a los 
países a diseñar reformas regulatorias para lograr esta convergencia.

El objetivo no es liberalizar completamente el comercio de servicios, 
sino garantizar que los requisitos de trato nacional y acceso a los 
mercados establecidos por cada país sean conocidos claramente y 
accesibles para los nuevos participantes, lo que permite a los países 
aplicar	sus	regulaciones,	de	manera	flexible	 (OMC,	2021).	Esto	se	
basa en evidencia que sugiere que los países con más disciplina de 
regulación interna tienden a tener un mayor comercio de servicios 
que promueve el crecimiento económico, el desarrollo apoya más 
empleos,	garantiza	una	asignación	eficiente	de	los	recursos,	promueve	
la	competitividad	y	ayuda	a	diversificarse	y	se	aleja	de	las	exporta-
ciones tradicionales. La disciplina regulatoria también promueve la 
participación en las cadenas de valor mundiales a través de la trans-
ferencia	de	conocimientos,	 la	diversificación	de	las	exportaciones,	
la	sofisticación	de	los	productos	y	el	aumento	de	la	productividad.

En particular, estas disciplinas solo se aplican a los sectores en los que 
los países ya han contraído compromisos en el marco de las listas de 
compromisos del AGCS, sin obligarlos a liberalizar otros sectores de ser-
vicios. Su objetivo es ayudar a las mipyme y a las mujeres empresarias 
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que	pueden	enfrentar	dificultades	para	navegar	por	la	burocracia.	Se	
ha otorgado un trato especial a los países en desarrollo que pueden 
tener	 dificultades	 para	 aplicar	 disposiciones	 específicas	 (marcos	
reglamentarios nacionales) internamente en forma de un período de 
transición de hasta siete años adicionales, mientras que a los países 
menos adelantados (PMA) se les dio la opción de no participar hasta 
que abandonaran su condición de PMA (OMC, 2021).

Esta iniciativa incluye disciplinas (OMC, 2021) con base en los instru-
mentos internacionales existentes de buenas prácticas reguladoras. 
Esto	incluye	la	Lista	de	Verificación	Integrada	APEC-OCDE	sobre	la	
Reforma Regulatoria (2005), la Recomendación de la OCDE sobre 
Política y Gobernanza Regulatorias (2012) y los Indicadores Mundiales 
de Gobernanza Regulatoria del Banco Mundial (2018). Estos son:

• Crear transparencia al publicar la información disponible, como 
los requisitos y procedimientos para autorizar a los proveedores.
• Establecer mecanismos apropiados para responder a las soli-
citudes de los posibles proveedores.
• Realizar consultas con las partes interesadas sobre las nuevas 
leyes y reglamentos propuestos.
• Publicar los requisitos legales para los nuevos proveedores, 
tanto locales como internacionales, incluidos los plazos para procesar 
las solicitudes, el estado de las solicitudes.
• Armonizar los requisitos de solicitud, especialmente las tarifas 
y crear una organización única para aceptar y procesar solicitudes.
• Aumentar la independencia de las autoridades de toma de 
decisiones	de	la	influencia	de	los	proveedores	y	la	transparencia	
del proceso de toma de decisiones y
• Aumentar la neutralidad de género en los procesos de autori-
zación para apoyar el empoderamiento de las mujeres e impulsar 
su participación en el comercio de servicios.

Debido a que nueve países de América Latina y el Caribe son parte en 
estas negociaciones plurilaterales, estas disciplinas pueden contribuir 
con un diálogo regional sobre las barreras existentes y ayudar a armo-
nizar las normas nacionales sobre el comercio de servicios en toda la 
región a través de esfuerzos de colaboración. Esto no solo apoyará el 
crecimiento de los servicios nacionales, sino que también impulsará el 
comercio internacional y regional de servicios, despejando el camino 
hacia una recuperación económica sostenible. Lo anterior se debe a 
que el comercio de servicios modernos se mantuvo resistente durante 
la pandemia por COVID-19, es probable que un resultado positivo en 
estas negociaciones estimule la armonización de las leyes digitales en 
toda la región, lo que se suma a una mayor solidez de la economía 
de América Latina y el Caribe.
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2.   Desafíos
Aunque la pandemia por COVID-19 ha estimulado el paso a la digita-
lización, existen ciertos desafíos que los países enfrentan de manera 
inherente. Aunque los servicios de modo 1 con entrega remota parecen 
teóricamente negociables durante la pandemia por COVID-19, ya que 
no requieren la necesidad de proximidad física entre el comprador y 
el vendedor para que se efectúe la transacción, existen varias barreras 
incluso para este comercio. El primero y más importante es la brecha 
digital y los temas que se relacionan con la infraestructura, que son 
particularmente importantes para las economías menos desarrolladas 
de América Latina y el Caribe.

Otros desafíos asociados con la digitalización incluyen preocupaciones 
de ciberseguridad y privacidad de datos que exponen a los usuarios 
al fraude digital, la desinformación en línea, el poder de mercado 
asimétrico y el dominio de la plataforma y desafíos asociados con los 
pagos transfronterizos, como altos costos, baja velocidad, preocupa-
ciones de privacidad de datos personales, violaciones de seguridad, 
ataques cibernéticos y falta de transparencia. Además, varios servicios 
habilitados por TI están vinculados con sectores económicos como la 
manufactura y el turismo, que se han visto afectados directamente 
por los cierres parciales/completos intermitentes y las medidas de 
rigor que se relacionan. Como resultado, los países han tomado medidas 
en colaboración con el sector privado para facilitar el trabajo desde 
la casa y la digitalización para sostener e incluso expandir las opera-
ciones comerciales durante la crisis.

En particular, la crisis inducida por la pandemia por COVID-19 ha esti-
mulado el crecimiento en el consumo de recursos con base en Internet, 
incluidas las redes sociales, las teleconferencias, la transmisión de 
video y el comercio electrónico, especialmente a través de las ventas 
de suministros médicos, artículos esenciales para el hogar y productos 
alimenticios de empresa a consumidor (B2C) y de empresa a empresa 
(B2B)18. Como resultado, los países han experimentado un aumento 
en la demanda de servicios de Internet y datos móviles (OMC, 2020b).

18   Por ejemplo, en 2020, la pandemia por COVID-19 forzó al 74% de los mexicanos a probar comprar 
en línea por primera vez para proveerse de alimentos y artículos de moda. En total, el año registró 
67 millones de usuarios de Internet, de modo que 8 de cada 10 usuarios realizaron compras en línea 
(Asociación de Internet MX, 2020). También en Brasil el número de consumidores en línea creció en 
más de 40% por las restricciones relacionadas con la salud y los cambios en las preferencias de los 
consumidores. En particular, los pedidos en línea de productos de entretenimiento, bienes duraderos 
y perecederos registraron el mayor crecimiento en términos de número de pedidos e ingresos brutos. 
Los brasileños realizaron compras por valor de 56,3 millones de dólares, con un gasto promedio de 
100 dólares por comprador (ITA, 2022a). A nivel regional, el sudeste del país (hogar de Río de Janeiro 
y São Paulo) contribuyó por sí solo a 51% del crecimiento del comercio electrónico. En Chile, el Ministerio 
de Salud permitió la venta de medicamentos en línea, lo que provocó un auge en la demanda de 
medicamentos recetados en línea en 2020 y aumentó el acceso general a los servicios de salud (ITA, 
2022b). Chile también registró un fuerte crecimiento en el comercio electrónico del 195% en los primeros 
cuatro meses de 2021, en comparación con el mismo período de 2020.
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Los gobiernos de todo el mundo, en colaboración con el sector privado 
han adoptado formas de facilitar el comercio electrónico, al aumentar 
la capacidad de la red y ofrecer servicios de datos ampliados a bajo 
costo o sin costo, al reducir o eliminar los costos de transacción en 
pagos digitales y transferencias de dinero móvil, al mejorar los servicios 
de entrega y otra logística, al utilizar herramientas digitales para hacer 
cumplir las medidas y difundir información, promover los servicios 
de telesalud y aprovechar las TIC para la vigilancia (OMC, 2020b). 
Aunque la mayor parte del aumento de las actividades de comercio 
electrónico se ha producido hasta ahora en las economías nacionales 
es probable que la eliminación de las barreras inducidas por la pandemia 
por COVID-19 en el transporte transfronterizo de mercancías y los 
servicios de mensajería también mejore pronto el comercio electrónico 
entre los países de la región.

Aun así, el impacto de este cambio hacia el comercio electrónico 
durante la pandemia por COVID-19 también ha variado entre las 
empresas dentro de los países, ya sea, al generar o ampliar las dispa-
ridades en algunos casos. Por ejemplo, según la UNCTAD (2020b), 
los minoristas que solo estaban en línea incluso antes del brote de 
COVID-19	son	los	más	beneficiados	(aparte	de	los	de	sectores	como	
los viajes y el turismo). Del mismo modo, los minoristas tradicionales 
con ofertas en línea establecidas son más capaces de mantener más 
de sus ingresos por ventas anteriores a la pandemia por COVID-19 (a 
diferencia de aquellos sin operaciones en línea establecidas), aunque 
el aumento en las ventas en línea no siempre ha compensado a estas 
compañías por la disminución de las ventas fuera de línea.

Al mismo tiempo, muchas empresas que solo estaban fuera de línea 
antes de la pandemia por COVID-19 han lanzado nuevos servicios en 
línea, mientras que otras han cambiado sus ofertas de productos para 
satisfacer las necesidades cambiantes de las personas consumidoras. 
Mientras tanto, las empresas que han permanecido totalmente fuera 
de línea a pesar de la pandemia por COVID-19 son las más afectadas: 
“Ya	sea	por	el	cierre	forzado	o	por	una	menor	afluencia	debido	a	la	
ansiedad de los clientes y la pérdida del comercio de paso” (UNCTAD, 
2020b). En general, aunque las empresas han tratado de adaptarse al 
entorno pandémico, también se han enfrentado a varios desafíos en 
esta transición, que se relacionan con la adaptación de sus modelos
de negocio a las capacidades, modalidades y preferencias de los clientes
de sus nuevos mercados, lo que asegura el cumplimiento de los requisitos 
reglamentarios pertinentes, así como el acceso a Internet y otras 
tecnologías digitales, particularmente en áreas regionales.



195

III. COVID-19 y comercio de servicios en América Latina y el Caribe: 

tendencias actuales y perspectivas futuras

El paso a la transacción de servicios en línea también está asociado 
con riesgos de exacerbar las desigualdades derivadas de la brecha 
digital, ya que la capacidad de realizar operaciones comerciales 
a través de Internet depende por completo del acceso a las TIC, 
que varía considerablemente entre grandes y pequeñas empresas, 
incluso dentro de esta geografía o nivel de desarrollo económico. 
Por ejemplo, según la UNCTAD (2020b), la tasa de participación en el 
comercio electrónico de las mipyme en la mayoría de los países de la 
OCDE en 2017 fue menos de la mitad de la de las grandes compañías. 
El informe señala, además, los bajos niveles de digitalización y las 
dificultades	para	acceder	y	adoptar	nuevas	tecnologías	hacen	que	
sea más difícil y menos rentable para las empresas más pequeñas 
cambiar los procesos de trabajo o introducir canales de compra 
electrónica,	lo	que	ha	reducido	su	flexibilidad	para	responder	a	la	
crisis actual (UNCTAD, 2020b).

A	título	ilustrativo,	existe	una	heterogeneidad	significativa	en	el	acceso	
a	las	TIC	entre	los	países	de	la	región.	El	gráfico	III.E.2.1	muestra	los	
valores de 3 medidas de acceso a las TIC procedentes de los indica-
dores del desarrollo mundial del Banco Mundial para el año 2018, 
cada una indexada a 100 para el valor correspondiente al país con 
mejor	desempeño	en	la	muestra.	El	gráfico	pone	de	relieve	la	enorme	
disparidad en el acceso a las TIC entre los países de la muestra para 
los que se disponía de estos datos para 2018.

En	términos	de	banda	ancha	fija	y	suscripciones	celulares	móviles,	por	
ejemplo, mientras que Saint Kitts y Nevis y Costa Rica fueron los de 
mejor desempeño, respectivamente, en el otro extremo de la distri-
bución, Haití fue un escaso 0,5% de Saint Kitts y Nevis, mientras que 
Cuba fue solo el 27,9% de Costa Rica. El acceso a servidores seguros 
de Internet es particularmente pobre entre los países de América 
Latina y el Caribe. Además, varios países, incluidos San Vicente y las 
Granadinas, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Cuba y 
Haití, se colocan en la parte inferior de la distribución de servidores 
seguros de Internet con un 0,1% en relación con Belice, que fue el de 
mejor desempeño entre estos países.
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos del Banco Mundial, World Development Indicators.

Gráfico III.E.2.1
América Latina y el Caribe: Disparidades en el acceso a las TIC, 2018

Además, la capacidad de aprovechar las TIC es claramente importante. 
El	gráfico	III.E.6.2	muestra	la	correlación	entre	las	exportaciones	de	
servicios por modo de suministro como porcentaje del PIB en el año 
2017 y el índice de preparación en red (NRI según su sigla en inglés)19 
del Foro Económico Mundial en el año 2016. La relación entre las dos 
variables	es	positiva	en	el	caso	de	los	modos	1,	3	y	4.	El	gráfico	no	solo	
muestra la importancia del acceso a las TIC para las exportaciones de 
servicios en general y entre modos de suministro, sino que también 
subraya la complementariedad entre los modos de prestación.

Al	mismo	tiempo,	el	gráfico	III.E.6.3	destaca	nuevamente	la	disparidad	
en los países de América Latina y el Caribe en términos de la NRI, 
que va desde un valor de 4,6 para Chile hasta 2,5 para Haití, con el 
puntaje del NRI en 2016 entre 3,25 y 4,5 para la mayoría de los países
de América Latina y el Caribe. En particular, varios países de la muestra,
entre ellos la Argentina, el Brasil y Chile, están por debajo de la línea 
ajustada	en	cada	gráfico,	 lo	que	 indica	que	sus	exportaciones	de	
servicios en estos modos son inferiores a las de países con niveles 
comparables de NRI, lo que demuestra que hay margen para mejorar 
sus resultados de exportación de servicios.

19   El NRI representa una herramienta clave para evaluar los factores, políticas e instituciones que 
le permiten a un país aprovechar plenamente las tecnologías de las TIC para aumentar la competi-
tividad y el bienestar.
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de TiSMoS de la OMC, WDI del Banco 
Mundial y el Foro Económico Mundial.

Gráfico III.E.6.2
América Latina y el Caribe: Participación de las exportaciones 
de servicios en el PIB por modo de suministro y el índice de 
preparación para la red, 2017

A. Modo 1

A. Modo 3

B. Modo 2

B. Modo 4
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Gráfico III.E.6.3
América Latina y el Caribe: Política regulatoria afecta 
importaciones de servicios del modo 1, 2017

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de TiSMoS de la OMC; WDI del 
Banco Mundial; Base de datos de política comercial de servicios de la OMC y el 
Banco Mundial ITIP y ECIPE.

Una forma de hacerlo es a través de la política regulatoria, que también 
es	un	determinante	significativo	de	la	capacidad	de	los	países	para	
beneficiarse	de	la	digitalización.	El	gráfico	III.E.6.3	muestra	claramente	
que los países con políticas comerciales de servicios más restrictivas 
con respecto al modo 1 y los que tienen una mayor restricción del 
comercio digital también tienden a tener una menor participación de 
las importaciones del modo 1 en el PIB. Esto sugiere que es probable 
que la reducción de la incidencia de la norma restrictiva ayude a los 
países	a	beneficiarse	mejor	de	 la	tendencia	hacia	 la	digitalización	
observada durante la pandemia por COVID-19. Al mismo tiempo, el 
gráfico	III.E.6.3	también	destaca	la	variación	en	la	política	regulatoria	
entre los países de la muestra, al señalar la necesidad de que los 
países también cierren la brecha a lo largo de esta dimensión.

En cierto sentido, la pandemia por COVID-19 ha destacado la importancia 
de la economía digital y la necesidad urgente de cerrar la brecha 
digital (tanto dentro de los países como entre ellos) para cosechar
los	beneficios	de	la	digitalización,	ya	que	los	obstáculos	tradicionales	
siguen impidiendo que los pequeños productores, vendedores y 
consumidores participen en actividades de comercio electrónico. En 
cuanto a la respuesta, las organizaciones internacionales y la comu-
nidad de donantes, así como los gobiernos nacionales han adoptado 
algunas iniciativas para abordar o ayudar a superar la brecha digital, 
al menos a corto plazo.

A. STRI B. DTRI
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Por último, existe una gran brecha de inversión que se ve agravada 
por los problemas del lado de la demanda y la oferta, además de las 
barreras regulatorias restrictivas. La inversión en infraestructura de 
TIC, junto con medidas para aliviar los cuellos de botella reglamentarios, 
puede despejar el camino hacia un mayor acceso a los servicios digitales 
y puede ayudar a cerrar la brecha digital, tanto dentro de los países de 
la muestra como entre ellos. Los factores que restringen la demanda 
de inversión en infraestructura digital incluyen la reducción de la capacidad 
para invertir debido a las restricciones presupuestarias, la falta de 
consciencia entre las empresas digitales y la escasez de personal 
calificado	para	la	construcción	y	operación	de	nuevas	tecnologías	e	
infraestructuras digitales.

Por el lado de la oferta, la escasez de inversión pública, la falta de 
inversión de los bancos multilaterales de desarrollo, la falta de inno-
vación	financiera,	la	limitada	capacidad	de	los	inversores	y	un	marco	
temporal de inversión a corto plazo disuaden la inversión (Banco 
Asiático de Infraestructura e Inversiones, ABII, 2020). Por último, los 
cuellos de botella reglamentarios también han dado lugar a una pro-
fundización de la brecha digital entre países ricos y pobres y entre 
zonas urbanas y rurales dentro de los países. Estos cuellos de botella 
incluyen barreras de entrada al mercado, como esquemas de licencias
de espectro mal estructurados, restricciones a la propiedad extranjera, 
altas tasas impositivas para servicios y equipos digitales, falta de 
inversión en habilidades técnicas, pobre ciberseguridad, así como 
cuestiones que se relacionan con la protección de datos y las regula-
ciones de privacidad (ABII, 2020).
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Las exportaciones e importaciones de servicios comerciales de los 
países de América Latina y el Caribe disminuyeron un 37,0% y un 30,6%, 
respectivamente, en 2020, con una considerable heterogeneidad en 
la disminución observada, tanto entre subregiones como entre países 
de cada subregión. Para la subregión del Caribe, las exportaciones de 
servicios comerciales disminuyeron entre un 5% y un 7%, en parte 
debido a los efectos adversos sobre el turismo y las actividades conexas, 
mientras que en el caso de América Central y del Sur, más intensivas 
en el modo 1, las disminuciones porcentuales fueron del 40% y el 32%, 
respectivamente. La disminución del comercio de servicios durante 
2020 no solo se correlaciona con medidas alternativas de incidencia de 
COVID-19 (tasas de mortalidad y rigor de las medidas de contención), 
sino también con los diferentes modos de suministro.

Aunque la heterogeneidad en la distribución sectorial y modal del 
comercio de servicios se traduce en diferencias en los tiempos de 
impacto y recuperación, varios Gobiernos de América Latina y el 
Caribe han respondido a la interrupción con prontitud. El capítulo 
documenta las acciones que implementaron Barbados y México en 
el sector turístico, el Brasil y Chile en el sector de servicios de trans-
porte,	el	Uruguay	en	el	sector	de	servicios	financieros	y	Colombia	en	el	
sector de información, computación y telecomunicaciones. Al mismo 
tiempo, la pandemia por COVID-19 ha estimulado la digitalización y 
el capítulo también analiza los desarrollos que facilitan la prestación 
en línea de servicios de educación, salud y profesionales en el Brasil, 
Chile, Colombia y México.

Debido a la evidencia de fungibilidad entre los modos de suministro, 
especialmente en algunos sectores, una recomendación de política 
obvia	es	diversificar	el	comercio	de	servicios,	facilitar	el	trabajo	desde	
la casa y promover la digitalización al abordar las limitaciones del lado 
de la demanda y la oferta y los cuellos de botella regulatorios mencio-
nados. América Latina y el Caribe representan menos del 2% de las 
exportaciones mundiales. Por lo tanto, los países de la región deben 
promover las exportaciones modernas de servicios, utilizando, entre 
otras cosas, marcos de buena gobernanza (Alvarez y otros, 2021).

F. Conclusiones y recomendaciones políticas
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Al mismo tiempo, cerrar la brecha digital dentro de los países y entre 
ellos	es	esencial	para	que	las	mipyme	cosechen	los	beneficios	de	la	
digitalización, lo que requiere mejorar la inversión en infraestructura 
de TIC. Aunque algunos Gobiernos de la región ya han desempeñado 
un rol proactivo en esta dimensión, también es útil involucrar al sector 
privado e incentivar las asociaciones público-privadas para acelerar 
la inversión en infraestructura de TIC. Mientras tanto, la política regu-
ladora es un determinante crucial del comercio de servicios, por lo 
que reducir la incidencia de la reglamentación restrictiva del modo 1 
y avanzar hacia enfoques reglamentarios comunes, el reconocimiento 
mutuo y la eventual armonización de las políticas comerciales de ser-
vicios contribuirían a estimular la recuperación tras la pandemia por 
COVID-19. Debido al auge de la digitalización presenciado durante la 
pandemia	por	COVID-19,	otra	dimensión	regulatoria	crucial	refiere	a	
las transacciones y datos digitales. La liberalización y armonización de 
la política dentro de la región con respecto a los datos y el comercio 
electrónico es esencial para incentivar todavía más las transacciones 
digitales nacionales y transfronterizas.

Las economías caribeñas altamente dependientes del turismo han 
tomado medidas para reactivar el sector, pero se necesitan solu-
ciones más innovadoras para apoyar las actividades nacionales que 
dependen del turismo. Esta puede ser también una ocasión para 
que los países donantes cumplan sus compromisos de ayuda. Se ha 
constatado que la ayuda para el comercio asignada a las actividades 
del sector de los servicios mejora las exportaciones de servicios de 
los países exportadores de servicios de pequeño valor (Hoekman y 
Shingal, 2021). Por lo tanto, la focalización y la aplicación adecuadas 
de la ayuda para el comercio pueden ser otra forma de facilitar la 
recuperación en los países de América Latina y el Caribe después de 
la pandemia por COVID-19.
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pandemić s unprecedented shock in tourism in Latin America and 
the Caribbean. IDB Policy Briefs No. IDB-PB-339, [falta lugar de 
publicación], [en línea] https://publications.iadb.org/publications/
english/document/Extreme-Outlier-The-Pandemics-Unprecedent-
ed-Shock-to-Tourism-in-Latin-America-and-the-Caribbean.pdf.

// Mordor Intelligence (2021), Chile freight and logistics market 
- growth, Trends, COVID-19 impact, and forecasts (2021 - 2026), 
[en línea] https://www.mordorintelligence.com/industry-reports/
chile-freight-and-logistics-market.

// Mulder, N. (coord.) (2020), El impacto de la pandemia de 
COVID-19 en el sector turístico de América Latina y el Caribe y 
recomendaciones para una recuperación sostenible y resiliente. 
Serie Comercio Internacional, N° 157 (LC/TS.2020/147), CEPAL, 
Santiago.

// Muñoz Moreno, R. (2020), Keeping the lights on, the 
water running and people moving, Banco Mundial, [en línea] 
https://www.worldbank.org/en/news/opinion/2020/07/10/bra-
zil-covid-19-coronavirus-pandemic-impact-water-utilities-trans-
port-energy.

// OCDE (2020a), Leveraging digital trade to fight the consequenc-
es of COVID-19, [en línea] www.oecd.org/coronavirus/policy-re-
sponses/leveraging-digital-trade-to-fight-the-consequences-of-
covid-19-f712f404/. 

___(2020b), Tourism trends and policies 2020, [en línea] 
https://www.oecd-ilibrary.org/sites/525e83e3-en/index.
html?itemId=/content/component/525e83e3-en#sec-
tion-d1e69692.
___(2020c), Mitigating the impact of COVID-19 on tourism 
and supporting recovery, OECD Tourism Papers, N° 2020/03, 
OECD Publishing, Paris 
[en línea] https://doi.org/10.1787/47045bae-en.
___(2021), State support to the air transport sector: Monitor-
ing developments related to the COVID-19 crisis, [en línea] 
https://www.oecd.org/corporate/State-Support-to-the-Air-
Transport-Sector-Monitoring-Developments-Related-to-the-
COVID-19-Crisis.pdf.

// OIT (2020a), Panorama laboral, 2020: América Latina y Caribe, 
[en línea] https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---americas/-
--rolima/documents/publication/wcms_764630.pdf.

___ (2020b), Tourism sector in the English- and Dutch-speaking 
Caribbean: An overview and the impact of COVID-19 on 
growth and employment, [en línea] https://www.ilo.org/wcm-
sp5/groups/public/---americas/---ro-lima/---sro-port_of_spain/
documents/publication/wcms_753077.pdf.

// OMC (2020a), El comercio de servicios en el contexto de 
COVID-19, Nota informativa, [en línea] https://www.wto.org/
english/tratop_e/covid19_e/services_report_e.pdf.

___(2020b), Comercio electrónico, comercio y la pandemia de 
COVID-19, [en línea] https://www.wto.org/english/tratop_e/
covid19_e/ecommerce_report_e.pdf.
___ (2021), Iniciativa conjunta sobre reglamentación nacional 
de los servicios: justificación y contenido, posibles beneficios 
económicos y creciente prevalencia de los acuerdos comercia-
les, [en línea] https://www.wto.org/english/tratop_e/serv_e/
sdr_factsheet_e_oct21.pdf.



204

III. COVID-19 y comercio de servicios en América Latina y el Caribe: 

tendencias actuales y perspectivas futuras

// OMS. (2020). Argentina lanza TeleCOVID para atención clíni-
ca en tiempos de COVID-19. [en línea] https://www.paho.org/es/
noticias/29-4-2020-argentina-lanza-telecovid-para-atencion-clini-
ca-tiempos-covid-19

// OMT (2022), Tourism grows 4% in 2021 but remains far below 
prepandemic levels, [en línea] https://www.unwto.org/taxonomy/
term/347.

// Oxford Business Group (2020), COVID-19 and digitalization: 
can Latin America catch up with other emerging regions? 
[en línea] https://oxfordbusinessgroup.com/news/covid-19-and-digi-
talisation-can-latin-america-catch-other-emerging-regions.

// Pilé, S. (2020), $200 million COVID-19 recovery fund for tour-
ism, GIS Barbados, [en línea] https://gisbarbados.gov.bb/blog/200-
million-covid-19-recovery-fund-for-tourism/.

// PNUD (2020a), Human and Economic Assessment of 
Impact (HEAT) Report-Barbados, [en línea] https://www.undp.
org/content/dam/barbados/docs/september-heat-reports/
undp-bb-Human%2520and%2520Economic%2520Assess-
ment%2520of%2520Impact%2520 (HEAT)%2520-%2520Barbados.
pdf+&cd=1&hl=en&ct=clnk&gl=in.

___(2020b), First impact data: Preliminary findings on the 
COVID-19 human and economic impact in Barbados and 
the eastern Caribbean, [en línea] https://www.bb.undp.org/
content/barbados/en/home/covid-19--response-programme/
first-impact-data.html.

// Rivera, A. (2020), The impact of COVID-19 on transport and 
logistics connectivity in the landlocked countries of South America, 
Documentos del Proyecto CEPAL (LC/TS.2020/155).

// Rivers, M., K. Suárez y N. Gallón (2020), La solución de 
México a la crisis educativa por el COVID-19: llevar la escuela a la 
televisión, [en línea] https://edition.cnn.com/2020/08/22/ameri-
cas/mexico-covid-19-classes-on-tv-intl/index.html

// Rodríguez, M. y otros (2020), Remote learning during the 
global school lockdown: Multicountry lessons, [en línea] https://
documents1.worldbank.org/curated/en/668741627975171644/
pdf/Remote-Learning-During-the-Global-School-Lockdown-Multi-
Country-Lessons.pdf.

// Romero, C. A. (2021), Colombia: la ejecución atomizada de 
políticas entre diferentes entidades públicas, En Alvarez, M. y 
otros, Gobernanza y desempeño exportador de servicios modernos 
en América Latina e India, CEPAL, Santiago. 

// Secretaría de Educación del Estado de Minas Gerais. (2020). 
Conexão Escola. [en línea] http://www.educacao.mg.gov.br/
component/gmg/story/11388-conexao-escola-aplicativo-disponibi-
liza-atividades-pedagogicas-durante-a-pandemia

// Shepherd, B. y A. Shingal (2021), Services trade of Common-
wealth Member Countries: Response to the COVID-19 Pandemic, 
International Trade Working Paper 2021/03, Londres, Secre-
taría del Commonwealth.

// Shingal, A. (2020a), Services trade and COVID-19, VoxEU CEPR 
Policy Portal VoxEU CEPR, [en línea] https://voxeu.org/article/
services-trade-and-COVID-19.

___(2020b), The impact of COVID-19 on Commonwealth services 
trade, International Trade Working Paper, N° 2020/08 
(agosto), Secretaría del Commonwealth.
___(2021a), COVID-19 and services trade in ASEAN+6: implica-
tions and estimates from structural gravity, ERIA Discussion 
Paper N° 369.
___(2021b), The COVID-19 shock and services trade: explaining 
the heterogeneous decline, EUI RSCAS Working Paper RSC 
2021/85, Global Governance Programme-456.

// Silva, A. y M. Osses (2020), Chile: desarrollos y desafíos de la 
economía digital durante la pandemia de COVID-19, desde una 
perspectiva de ley TMT [en línea] https://www.ibanet.org/article/
CDCEE9E1-987A-4682-986A-3978218F677B

// Stephenson, S. y J. Sotelo (2020), Trade in digital services is 
booming. Here how we can unleash its full potential, La plataforma 
de Acción COVID-19 del Foro Económico Mundial, [en línea] 
https://www.weforum.org/agenda/2020/06/trade-in-digital-ser-
vices-is-booming-here-s-how-we-can-unleash-its-full-potential/.

// The Barbados Advocate (2020), Tourism hard hit by 
COVID-19, [en línea] https://www.barbadosadvocate.com/news/
tourism-hard-hit-covid-19.

// Tognini, G. (2021), Meet Uruguay fintech tycoons powering 
payments from Netflix and Amazon, [en línea] https://www.forbes.
com/sites/giacomotognini/2021/09/07/meet-uruguays-fintech-ty-
coons-powering-payments-for-netflix-and-amazon-dlocal-sebas-
tian-kanovich/?sh=5778673a7cda.

// UNCTAD (2020a), Coronavirus deals severe blow to services 
sectors, [en línea] https://unctad.org/news/coronavirus-deals-se-
vere-blow-services-sectors.

___(2020b), COVID-19 and e-commerce: A global review, Publi-
caciones de las Naciones Unidas, [en línea] https://unctad.
org/system/files/official-document/dtlstict2020d13_en.pdf.
___(2020c). The COVID-19 Crisis: Accentuating the Need to 
Bridge Digital Divides [en línea] https://unctad.org/system/
files/official documento/dtlinf2020d1_en.pdf.

// Villafuerte, J. (2020), Managing the COVID-19 impact on trade 
in CAREC countries, 3ª reunión del Grupo Regional de Comercio 
CAREC. 10 de septiembre de 2020, [en línea] https://www.care-
cprogram.org/uploads/S01-J.-Villafuerte.pdf.

// Werner, A., A. Ivanova y T. Komatsuzaki (2021), Latin 
America and Caribbean winding road to recovery, Blog del FMI, 
[en línea] https://blogs.imf.org/2021/02/08/latin-america-and-ca-
ribbeans-winding-road-to-recovery/.

// WTTC. (2021). Mexico: Travel & Tourism Economic Impact 
2021. Retrieved from https://wttc.org/Research/Economic-Im-
pact/Country-Analysis-Reports/Mexico-2019



IV. Impacto de las nuevas 
tecnologías en el comercio 
internacional de América 
Latina y El Caribe

1   Telecom Advisory Services y Columbia Institute for Tele-Information (Columbia Business School).

Raúl Katz1



206

IV. Impacto de las nuevas tecnologías en el comercio internacional 

de América Latina y El Caribe

La pandemia por COVID-19 produjo una caída de escasos precedentes 
en la economía y el comercio mundial en 2020, lo que propició el cierre 
de empresas y aumentos en el desempleo a nivel mundial, aunque 
su incidencia ha sido muy dispar según la región. Esto se explica 
por las diferencias en el nivel de avance del virus, las estrategias 
para enfrentarlo, los programas de vacunación y, por sobre todo, las 
estructuras de cada economía. Aunque la economía y el comercio 
de América Latina y Caribe fueron afectados en 2020, el comercio 
internacional de la región mostró una recuperación en 2021, estimu-
lada en especial por la demanda externa. Mirando hacia el futuro, 
independientemente de los cambios en las condiciones externas, el 
crecimiento del comercio internacional de América Latina y el Caribe 
y su contribución a la recuperación está vinculado con un acelera-
miento de la tasa de transformación digital de sectores productivos, 
del transporte y de la logística, así como un desarrollo acelerado del 
sector de servicios digitales.

Este capítulo analiza la importancia de las tecnologías digitales para 
aprovechar mejor las ventajas comparativas de la región y reducir 
los costos implícitos de transacción que se generan en el comercio 
transfronterizo. Asimismo, el texto ahonda en cómo las nuevas tecno-
logías	modifican	la	estructura	del	comercio	y	los	tipos	de	bienes	y	
servicios que se transan internacionalmente y cómo la región puede 
aprovechar estas tendencias. Para esto, el capítulo se estructura 
en	cinco	secciones.	En	la	sección	A	se	define	el	proceso	de	trans-
formación digital y se pasa revista a las tecnologías digitales, con 
mención a algunas que tienen impacto directa o indirectamente en 
el comercio transfronterizo. En ello, se consideran no solo las tecno-
logías	más	avanzadas	(como	la	inteligencia	artificial),	sino	también	
aquellas categorizadas como maduras (por ejemplo, la banda ancha 
y la informática de gestión).

En la sección B se examina los mecanismos por medio de los que las 
tecnologías digitales contribuyen al desarrollo del comercio transfron-
terizo. En la sección C se analiza cómo las tecnologías digitales están 
cambiando la estructura del comercio transfronterizo y se discute 
brevemente	el	 impacto	ocasionado	por	 la	pandemia	en	 los	flujos	
comerciales. En la sección D se pasa revista a políticas concretas 
por implementarse en los países de América Latina y el Caribe y que 
pueden promover el impacto de la transformación digital en el comercio 
exterior.	El	capítulo	finaliza	con	la	sección	E	que	presenta	posibles	
escenarios futuros de adopción e impacto de tecnologías digitales, 
así como recomendaciones para su maximización.

Introducción
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La digitalización de la producción, un proceso que comienza a 
mediados de la séptima década del siglo XX, ha evolucionado a 
partir de tres ciclos que combinan la innovación tecnológica con su 
asimilación en procesos productivos. El primero de ellos se basó 
en el desarrollo de la informática de gestión, el despliegue de la 
banda ancha y de telecomunicaciones móviles. Este ciclo innovador 
permitió la automatización de funciones discretas (como el manejo 
de inventarios y la gestión de líneas de producción) a partir de la 
aplicación de soluciones con base en la informática de gestión. Al 
mismo tiempo, el desarrollo de la banda ancha facilitó la regionali-
zación de funciones productivas, lo que permitió la optimización en 
el acceso a factores remotos de producción. Con esto, las empresas 
pudieron localizar funciones en aquellas regiones donde se pueden 
acceder a mejores costos de factores como materias primas y fuerza 
laboral, al tiempo que continuaron manteniendo, de manera virtual, 
una estructura de gestión centralizada.

El segundo ciclo presentó el despliegue de plataformas de Internet. La 
introducción	de	la	Internet	permitió	comenzar	a	reconfigurar	procesos	
productivos punta a punta. Las plataformas con base en Internet per-
mitieron reducir aún más el costo de acceso a materias primas en la 
medida de que estas disminuían aquellos vinculados con la búsqueda 
de insumos intermedios. Al mismo tiempo, la Internet permitió desple-
gar canales de distribución electrónicos para llegar al consumidor. De 
esta manera, creció el alcance y cobertura de los mercados.

Finalmente, el tercer ciclo generó la innovación alrededor del desarrollo 
de tecnologías avanzadas como la robótica, el big data y analíticos, la 
Internet	de	las	Cosas	y	la	inteligencia	artificial,	entre	otras.	Estas	permiten	
encarar una refundación de empresas tradicionales a partir de la 
generación de nuevos modelos de negocio y, por lo tanto, cambiar 
la estructura de cadenas de valor.

Cada uno de estos ciclos tuvo un impacto en el comercio transfronte-
rizo.	Más	allá	de	la	influencia	fundamental	de	la containerización, las 
tecnologías digitales han reducido los costos de transporte, logística, 
financiamiento	y	coordinación,	con	el	consiguiente	impacto	en	los	
costos de transacción del comercio transfronterizo.

A. Las tecnologías digitales y la digitalización 
de procesos productivos y el comercio
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La	Internet	de	las	Cosas	se	refiere	al	conjunto	de	sensores,	dispositivos
y redes que conectan objetos con sistemas de computación, con 
con lo cual estos pueden generar información sobre sí mismos y el 
entorno en el que se encuentran. Las aplicaciones del Internet de 
las Cosas crecen aceleradamente en diferentes áreas con impacto 
en el comercio transfronterizo, desde el monitoreo de trazabilidad 
del transporte terrestre a los puertos, el control de la humedad y la 
temperatura de conservación de productos agropecuarios y la super-
visión de operaciones portuarias.

La analítica de big data	 se	define	como	 la	capacidad	de	procesar	
bases	 de	 datos	muy	 extensas,	 con	 el	 fin	 de	 encontrar	 patrones,	
como correlaciones o relaciones de causalidad. Esta tecnología se 
usa ampliamente en la determinación del enrutamiento de trans-
portes terrestres, para reducir los tiempos de entrega y, por lo tanto, 
optimizar las cadenas de suministro.

La	inteligencia	artificial,	cuya	incorporación	en	procesos	productivos	
esta basa en machine learning, es una aplicación que permite, mediante 
determinados algoritmos, que un ordenador aprenda rutinas sin estar 
preprogramadas necesariamente. A medida que los algoritmos se 
aplican en el análisis de información, los ordenadores aprenden y 
cambian su comportamiento. Los ejemplos más comunes de utilización 
de machine learning son los vehículos autónomos y su uso en la infraes-
tructura de almacenamiento para optimizar el consumo energético.

Los sistemas robóticos incluyen la aplicación de tecnologías digitales a 
procesos manuales repetitivos, lo que permite su automatización. La 
robótica está ampliamente presente en la producción masiva, como 
la automotriz y la electrónica, así como en la gestión de almacenes 
y, de forma reciente, en la conducción autónoma.

La impresión 3D es la tecnología que permite crear objetos mediante 
la impresión sucesiva de capas de material que se adhieren para dar 
forma al objeto, según el diseño digital de este. Esta tecnología se utiliza 
cada vez más en el diseño de productos y en las empresas que producen 
partes	específicas	para	industrias	como	la	electrónica	o	la	automotriz.

Al optimizar procesos productivos, las tecnologías digitales pueden 
sustituir la mano de obra, con lo cual la importancia del arbitraje 
de costos laborales deviene menos importante. Por último, estas 
tecnologías implican el potencial de creación de nuevos productos 
con	un	perfil	económico	radicalmente	distinto,	lo	que	crea	oportu-
nidades de localización en nuevas geografías. Cada uno de los tres 
ciclos de innovación mencionados arriba tiene un impacto creciente 
en la estructura productiva (véase el cuadro IV.A.1).
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Fuente: Elaboración propia.

Fuente: Elaboración propia.

Cuadro IV.A.1
Ciclos de desarrollo tecnológico e impacto productivo

Cuadro IV.A.2
Ciclos de desarrollo tecnológico

Estos ciclos se han desarrollado históricamente en tres etapas (véase 
el cuadro IV.A.2): la primera incluye las tareas de conceptualización 
y construcción de la tecnología (la etapa de innovación); la segunda 
representa los procesos de adopción por parte de empresas (etapa 
de desarrollo) y la tercera es el momento en el que la adopción de 
tecnología comienza a ejercer un impacto en la estructura productiva 
(impacto económico).
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Cada ciclo de desarrollo tiene sus propios espacios históricos. El 
primer ciclo se inició en los años cincuenta, cuando el desarrollo 
tecnológico ocasionado en la Segunda Guerra Mundial permitió la apli-
cación civil de informática y el desarrollo de las telecomunicaciones 
digitales. La adopción de estas tecnologías en procesos productivos 
comenzó a ocurrir en países industrializados a partir de los años 
sesenta2. Sin embargo, los primeros signos de impacto económico 
en los países desarrollados no comenzaron a detectarse hasta los 
años noventa. Este desacople temporal entre innovación, adopción 
e impacto es de fundamental importancia y debe explicitarse, con 
el	fin	de	prevenir	una	visión	optimista	y	cortoplacista	del	 impacto	
económico de la transformación digital.

En primer lugar, la disponibilidad de una nueva tecnología no implica 
que esta sea incorporada inmediatamente en procesos productivos. 
Por ejemplo, los precios relativos de la tecnología (en especial en 
su primer momento) en comparación con los costos laborales, son 
un factor que condiciona la sustitución capital-trabajo. En términos 
genéricos, las empresas deciden invertir en tecnologías pasibles de 
automatizar empleo, considerando los precios relativos de capital y 
fuerza de trabajo. Aunque la distancia que separa al costo tecnológico 
del de la mano de obra se está acortando, existe una cantidad de 
variables endógenas que pueden afectar los precios relativos (por 
ejemplo, el costo de mano de obra en relación con la demanda de 
fuerza de trabajo). Otros factores que condicionan la adopción de 
tecnologías en procesos productivos pueden ir más allá del punto 
de corte microeconómico:

• Factores estructurales: muchas empresas mantienen modelos 
operativos descentralizados para mitigar el riesgo de seguridad. En 
este contexto, la inversión de tecnología necesaria para implementar 
la transformación digital está afectado negativamente por las bajas 
economías de escala.

• Gastos de implementación: el costo de instalación de nuevas 
tecnologías puede ser afectado por los gastos en consultoría y el 
tiempo de estabilización requerido.

• Proceso de transformación digital: la incorporación de tecno-
logía en procesos productivos se encara en muchos casos sin considerar 
la reingeniería de procesos y la gestión de cambio requeridos para 
obtener los mejores resultados de la transformación.

2   Uno de los hitos fundamentales del comienzo de esta primera etapa fue la introducción de la 
computadora IBM-360.
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• Influencia negativa de proveedores de tecnología	y	firmas	
de	consultoría	que	popularizan	beneficios	económicos	de	la	trans-
formación digital que nunca se materializan.

• Dilema del innovador:	en	ciertos	casos	las	firmas	más	inno-
vadoras tienden a generar costos operativos más elevados que 
algunas	firmas	más	manuales.

• Límites presupuestarios: más allá de los factores mencionados 
arriba y lo que constituye un impacto principal en el segmento 
de pymes, los límites de recursos en inversión de capital repre-
sentan un factor condicionante de importancia en la asimilación 
tecnológica.

En segundo lugar, la adopción tecnológica por parte de empresas 
no implica un impacto económico automático. Numerosos estudios 
han demostrado que la inversión en tecnologías digitales no produce 
un impacto automático y simultáneo en la productividad, sino que 
esta debe acompañarse por otros cambios estructurales en procesos 
productivos para materializarse. El economista Robert Gordon (1967)
fue el primero en mostrar este efecto en el caso de la economía estado- 
unidense, al puntualizar la necesidad de llevar adelante reajustes 
organizativos y capacitación de recursos humanos para aprovechar 
la inversión en tecnologías digitales.

De manera cuantitativa, Jorgenson, Ho y Stiroh (2008) demostra-
ron cómo, en los años 2000 a 2004, a pesa de la desaceleración en
inversión en tecnologías de información y comunicación (TIC), la produc- 
tividad en las industrias usuarias y no usuarias de TIC se acelera con 
respecto a los años anteriores, con lo que demostraron un efecto 
positivo rezagado. Basu, Fernald y Kimball (2004) formalizaron la cau-
salidad de Jorgenson utilizando otra variable para explicar el rezago, a 
la	que	denominaron	el	efecto	del	capital	intangible	(definido	como	la	
inversión requerida para implantar las TIC, lo que incluye ajustes en 
procesos de producción y organización, además, como capacitación 
de empleados e investigación y desarrollo (I+D)).
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De	 acuerdo	 con	 estos	 autores,	 los	 beneficios	 de	 las	 tecnologías	
digitales	se	reflejan	en	el	rezago	debido	a	que	 la	acumulación	de	
capital intangible es lenta. Brynjolfsson e Hitt (1999) presentaron 
una estimación de que en cada inversión de 1 dólar en tecnología 
digital el mercado de valores tenía un valor económico de 10 dólares. 
Los 9 dólares de valoración adicional representaban una inversión 
intangible.	Cummins	(2005)	definió	el	capital	intangible	como	la	dife-
rencia entre el precio de adquisición de tecnologías digitales y el valor 
creado una vez que estas son asimiladas, de manera productiva, por 
una empresa. Este capital intangible no debe pensarse de la misma 
manera que un factor de producción que puede ser adquirido en el 
mercado de la misma forma que se compra una computadora.

El capital intangible debe considerarse como la manera en que una 
compañía combina sus factores de producción para generar valor y 
que, por lo tanto, debe desarrollarse dentro de la empresa a partir de 
un esfuerzo de transformación interno. Los conceptos presentados 
arriba son clave en articular no solo lo que contribuyó la transformación 
digital al comercio transfronterizo latinoamericano, sino también a 
definir	políticas	públicas	necesarias	para	maximizar	su	impacto.
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En principio, el comercio transfronterizo depende de la participación 
de cada país en las cadenas globales de valor, de sus factores de 
producción nacionales y está condicionado por las restricciones 
impuestas para la importación y exportación de bienes y servicios. 
En este contexto, la tecnología desempeña un papel fundamental 
influenciando	las	capacidades	de	producción	y	nivel	de	desarrollo	de	
un país (Vernon, 1966). Sin embargo, más allá de la contribución a la 
capacidad productiva de un país, la innovación tecnológica cumple 
un papel relevante en el estímulo del comercio transfronterizo.

La invención de los ferrocarriles y la navegación a vapor, como 
factores de la Primera Revolución Industrial, fueron variables funda-
mentales en el desarrollo del comercio internacional. De la misma 
manera, el desarrollo de contenedores ocurrido en los años cincuenta 
contribuyó	al	aumento	de	 los	flujos	de	comercio	 internacional,	al	
reducir los costos de transporte. Por ejemplo, con anterioridad al 
desarrollo de contenedores, el transporte de mercadería dependía 
de sistemas complejos, involucrando paletas, cajas y cabrestantes, lo 
que	encarecía	los	costos	logísticos	significativamente.	Se	estima	que,
facilitadas por el desarrollo de contenedores, las exportaciones mundiales 
crecieron 65 veces entre 1970 y 2018, que debió también ser apoyada 
por el desarrollo de infraestructura portuaria y transporte multimodal 
(Monge Naranjo y Sun, 2020).

Aunque	la	tecnología	siempre	ha	influenciado	el	comercio	transfron-
terizo, la transformación digital puede tener un impacto aún más 
profundo que las innovaciones precedentes. El primer ciclo de impacto 
de	las	tecnologías	digitales	en	los	flujos	de	comercio	transfronterizo	
ocurrió con la introducción de las comunicaciones inalámbricas instan-
táneas y la adopción de aplicaciones de software para el manejo de la 
cadena de suministros. El segundo ciclo, determinado por el desarrollo 
de Internet, aceleró el impacto de la digitalización, lo que también 
fue	verificado	por	la	investigación	académica.	Por	ejemplo,	Freund	y	
Weinhold (2002) estimaron el impacto del uso de Internet en el comer-
cio bilateral de servicios en una muestra de países desarrollados y de 
ingreso intermedio para el período 1995 1999. Los autores concluyeron, 
mediante un análisis econométrico, que 10% de aumento en el creci-
miento de servidores de Internet (como variable de digitalización) en un 
país está asociado con un aumento de los 1,7 y 1,1 puntos porcentuales 
en la exportación e importación de servicios respectivamente. Dos años 
más tarde, los mismos autores (Freund y Weinhold, 2004) examinaron 
el papel de Internet en el comercio bilateral de bienes. En este caso, un 
aumento de 10 puntos porcentuales en la adopción de Internet implica 
un incremento de 0,2 puntos porcentuales en el comercio de bienes.

B. El impacto de las nuevas tecnologías 
en el comercio transfronterizo
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De la misma manera, Tang (2006) investigó el impacto del uso de 
líneas	de	telefonía	fija,	teléfonos	móviles	y	conexiones	de	Internet	
de países exportadores de bienes hacia los Estados Unidos. El autor 
concluyó que 10% de incremento en el uso de Internet de países que 
exportan bienes hacia los Estados Unidos implica un aumento del 1% 
en importaciones a este país. Finalmente, con base en una muestra de 
volúmenes de exportación de bienes en 2001 para 26 países desarro-
llados y 72 en desarrollo, Clarke y Wallsten (2006) determinaron que 
la	penetración	de	Internet	está	asociada	con	mayor	flujo	comercial	
desde países en desarrollo hacia economías avanzadas, aunque no 
encontraron	efectos	significativos	en	el	flujo	inverso.	Vemuri	y	Siddiqi	
(2009) analizaron el efecto de la infraestructura TIC y la penetración de 
Internet en el comercio internacional de un panel de 64 países entre 
1985 y 2005 y determinaron que un aumento de 10% en el uso de 
Internet está asociado con un aumento del 2% en el comercio bilateral.

Más allá de la contribución de Internet, el análisis del impacto de 
tecnologías digitales en el comercio internacional también ha sido 
encarado	en	el	caso	de	tecnologías	y	casos	de	uso	específicos,	como	
por ejemplo, el impacto de pagos transfronterizos y de la transfor-
mación digital en el comercio internacional y la importancia de la 
ciencia de datos en el comercio internacional. Gutiérrez y otros (2020) 
desarrollaron una prueba de concepto para facilitar el desembolso 
de fondos para préstamos y subsidios del Banco Interamericano de 
Desarrollo	comporobando	una	mayor	eficiencia	en	transacciones.

Bacchetta (2019) demostró cómo la digitalización ha permitido 
alcanzar una reducción de costos de comercio internacional, una rede-
finición	de	los	productos	que	pueden	transarse	internacionalmente	y	
una	reconfiguración	de	las	reglas	de	ventaja	comparativa.	De	manera	
cuantitativa, Meltzer (2020) indicó que aproximadamente el 12% del 
comercio internacional se transa mediante plataformas electrónicas.

En términos generales, los mecanismos por medio de los que la 
innovación tecnológica y la transformación digital afectan al comercio 
transfronterizo se categorizan en tres áreas. En primer lugar, las 
nuevas tecnologías contribuyen con el aumento de la productividad de 
economías domésticas a partir de cambios en procesos productivos 
internos,	como	resultado	de	la	eficientización	de	cadenas	productivas	
y	el	rediseño	de	las	fronteras	de	eficiencia	de	las	firmas	(Coase,	1937).	
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Estos avances profundizan las ventajas comparativas y, por lo tanto, 
una posibilidad de capturar nuevos mercados. El segundo canal de 
impacto	refiere	a	la	contribución	a	los	procesos	de	eficientización	de	
las cadenas logísticas: un proceso similar al ocurrido con el desarrollo 
de los contenedores, evocado arriba. El tercer canal de contribución 
de las tecnologías digitales incluye su impacto en infraestructuras 
críticas	para	el	desempeño	eficiente	del	comercio	transfronterizo	(lo	
que incluye, en este caso, la digitalización de aduanas, las ventanillas 
de comercio exterior y los sistemas de comunidad portuaria).

1.  El impacto de la digitalización de procesos productivos
La contribución de la digitalización de procesos productivos puede 
conceptualizarse al considerar los tres eslabones típicos de una 
cadena de valor3: (i) la adquisición de insumos, (ii) el procesamiento 
u operaciones y (iii) la distribución. A estos tres procesos verticales de 
la cadena de valor se debe agregar un proceso horizontal que incluye 
la adquisición y operación de tecnologías por parte de la empresa. La 
combinación de los cuatro procesos de la cadena de valor permite 
reducir los costos de producción y aumentar la voluntad de pago del 
consumidor, con lo que se incrementa la creación de valor económico.

La	 eficientización	de	unidades	productivas	 se	materializa	 de	dos	
formas. En primer lugar, cada función en la cadena de valor puede 
elevar su nivel de desempeño mediante la automatización de tareas 
y la reducción de costos de transacción ligados a la adquisición de 
productos y servicios necesarios para la prosecución de esta tarea. 
Por ejemplo, en el sector de transporte, las soluciones de inteligencia 
artificial	permiten	optimizar	la	gestión	de	inventario,	incrementar	la	
visibilidad en las operaciones de transporte y facilitar el enrutamiento 
de vehículos, entre otros.

En segundo lugar, la transformación digital puede mejorar las interacciones 
entre los actores que participan en la cadena de valor para la provisión 
de servicios de infraestructura. Por ejemplo, la implementación de 
sensores de materiales puede incrementar la trazabilidad y calidad 
de estos a lo largo de la cadena de suministro. La asimilación de tecno-
logías por estadio de la cadena genera valor económico y aumenta

3   El concepto representa una visión estilizada del marco desarrollado por Porter (1985). En este 
sentido, se presentan tan solo las tres actividades primarias principales, excluyéndose marketing y 
entrega de servicios posventa. Entre las actividades horizontales se excluyen, por ejemplo, desarrollo 
de	recursos	humanos.	Esto	no	significa	que	las	tecnologías	digitales	no	influencien	las	actividades	
excluidas, sino para demostrar que, desde el punto de vista del impacto de la digitalización y la crea-
ción de valor correspondiente, la adquisición de insumos, el procesamiento u operaciones y la 
distribución son las más importantes.
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las ventajas comparativas de una industria. Este efecto puede ilus-
trarse a partir del ejemplo de una cadena productiva típica en América 
Latina y el Caribe: el sector textil y confección. Esta cadena productiva 
está compuesta principalmente por tres estadios centrales en la etapa 
de	producción:	 fabricación	de	fibras-hilados-tejidos,	manufactura	
textil y confección (véase el cuadro IV.B.1.1).

La adopción de tecnologías digitales, en cada estadio de la cadena, 
así como entre sus interrelaciones puede generar una mejora de
la	productividad.	Las	tecnologías	digitales	que	aumentan	la	eficiencia	
y productividad de la cadena textil incluyen tecnologías digitales 
maduras	(como	la	banda	ancha	fija	y	móvil)	y	de	avanzada	(como	la	
inteligencia	artificial	y	la	impresión	3D).	Estas	tecnologías	se	combinan	
en el marco de casos de uso o soluciones (monitoreo de calidad de 
materia prima, análisis predictivo de la demanda, entre otros) que 
ayudan a resolver barreras típicas en la producción, como falta de 
inventario	de	 insumos,	problemas	de	calidad	del	producto	final	y	
mantenimiento de equipamiento. Al encarar la solución a estos proble-
mas funcionales, la productividad de la cadena aumenta, así como 
las ventajas asociadas con una mayor competitividad internacional 
(véase el cuadro IV.B.1.2).

Fuente: Reproducido desde Telecom Advisory Services (2021).

Cuadro IV.B.1.1
Esquema de la cadena productiva textil
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Fuente: Reproducido desde Telecom Advisory Services (2021).

Cuadro IV.B.1.2
Contribución de las tecnologías digitales en la cadena 
productiva textil

Desde el punto de vista microeconómico, la adopción de casos de 
uso facilitados por el despliegue de la expansión móvil ocasiona un 
impacto combinado, tanto en la estructura de costos de la empresa 
(mejor	eficiencia)	como	en	el	alcance	y	cobertura	de	sus	mercados	
(despliegue de canales de distribución). El cuadro IV.B.1.3 presenta 
conceptualmente los tres efectos microeconómicos de las tecnologías 
digitales	en	el	desempeño	de	la	firma.
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Fuente: Adaptado de Tyler, M. y Ch. Jonscher (1983).

Cuadro IV.B.1.3
Beneficios económicos de la digitalización 
de procesos productivos

El	impacto	de	las	tecnologías	digitales	en	el	desempeño	de	la	firma	
se	manifiesta	en	tres	niveles.	En	primer	lugar,	la	automatización	de	
procesos	y	la	eficientización	de	la	cadena	de	suministro	permite	reducir	
el costo unitario del producto, con lo que se produce un aumento 
en los márgenes operativos. La transformación digital permite crear 
mercados bilaterales con base en plataformas que vinculan oferta y 
demanda,	de	manera	eficiente.	En	este	caso,	el	operador	de	la	plata-
forma da la posibilidad de que múltiples proveedores de bienes y 
servicios puedan llegar a un mercado compuesto por numerosas 
empresas	adquirentes	del	producto.	El	beneficio	para	la	compañía	
adquirente de bienes es la posibilidad de obtener una mayor variedad 
de ofertas y la posibilidad de acceder a un producto a un precio más 
competitivo que en el caso de un sitio de un distribuidor minorista. 
Un ejemplo de estas plataformas son las “bolsas” de contratación de 
servicios de transporte terrestre, donde un cliente potencial presenta 
la intención de contratar un servicio y las compañías de transporte 
que participan en la plataforma ofrecen cotizaciones de acuerdo con 
las características del servicio requerido. De esta manera, las plata-
formas digitales permiten reducir los costos de búsqueda y facilitar la 
vinculación entre oferentes de bienes y servicios y sus compradores. 
En	términos	generales,	la	digitalización	permite	a	firmas	domésticas	
acceder a proveedores (nacionales y extranjeros) de insumos interme-
dios a precios más ventajosos.
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En segundo lugar, una mejor cobertura del mercado a partir del despliegue 
de nuevos canales de distribución permite aumentar el volumen de 
ventas. El comercio electrónico entre empresa y consumidor (B2C) en 
su escala internacional se ha estimado en 1 billón de dólares en el 2020, 
habiendo crecido de 300 millones de dólares en el 20154.

Finalmente, la digitalización de procesos permite incrementar la 
proporción de valor agregado al producto, con que se genera un 
incremento en precios. Es importante mencionar que este último 
factor depende de dinámicas competitivas, las que pueden erosionar 
su importancia. Por ejemplo, de la misma manera como contribuye 
con la creación de valor, la digitalización también reduce las barreras 
de entrada de competidores al mercado, con que la competencia 
puede atentar con respecto a la posibilidad de incrementar precios.

Estos tres efectos detallados arriba se materializan especialmente 
en el sector manufacturero. Debido a la segmentación de procesos 
y la multiplicidad de actores que participan en la cadena manufac-
turera, la correcta orquestación de todos ellos requiere de un alto 
grado	de	visibilidad.	Esto	se	refiere	a	la	capacidad	de	los	actores	de	
una cadena para compartir información correcta y a tiempo sobre el 
estado de los diferentes procesos. El incremento de la visibilidad en 
una cadena de suministro es la base para mejorar la coordinación 
de	procesos	y	actores.	Entre	los	beneficios	de	una	mayor	visibilidad	
y coordinación se encuentran: mejor control de inventario, mayor 
utilización de recursos y equipos, reducción de costos y tiempos en 
los distintos procesos, mejor monitoreo de la demanda y reacción 
más	rápida	a	los	cambios	en	la	misma,	mayor	flexibilidad	logística	y	
mejores	resultados	financieros.

De manera importante, las tecnologías digitales avanzadas afectan 
la	localización	geográfica	de	eslabones	de	las	cadenas	productivas,	
con	lo	que	modifican	la	configuración	y	flujos	del	comercio	interna-
cional. En el ámbito global, ya se puede establecer que las cadenas 
productivas	son	reconfiguradas.	Esto,	en	parte,	se	debe	al	impacto	de	
tecnologías digitales, como la Internet de las Cosas, la automatización 
y	la	inteligencia	artificial.	Esta	reconfiguración	está	determinada	por	
cambios en ventajas comparativas, en especial en lo relacionado con 
costos de mano de obra.

Hacia	finales	del	siglo	XX,	un	factor	determinante	de	los	patrones	de	
comercio transfronterizo era el arbitraje de los costos laborales. Los 
bajos costos de la fuerza de trabajo determinaban la localización 
de la generación de insumos y ciertas etapas productivas en países 

4   Fuente: Alibaba AliResearch (citado en McKinsey Global Institute, 2019).
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emergentes,	lo	que	condicionaba	la	configuración	de	cadenas	produc-
tivas. En parte determinado por cambios en las diferencias salariales, 
pero también, por la creciente importancia de la propiedad intelectual 
y la investigación y desarrollo como variables explicativas de la ventaja 
comparativa,	los	flujos	de	comercio	internacional	comenzaron	a	cambiar.	
Es así como en la actualidad, solo un 18% de los bienes transados 
están determinados por el arbitraje de los costos laborales (McKinsey 
Global Institute, 2019). Las implicancias de esta tendencia para ciertas 
naciones latinoamericanas son muy importantes en la medida de 
que la digitalización reduce las ventajas de localizar la producción en 
países de bajo costo laboral.

Finalmente, el actual contexto de creciente complejidad de las cadenas 
manufactureras hace todavía más necesario aumentar los niveles 
de visibilidad y coordinación de procesos y actores. Las tecnologías 
digitales avanzadas, facilitadas por la digitalización, pueden generar 
incrementos sin precedentes en la visibilidad, coordinación y desem-
peño de las industrias manufactureras. En el cuadro IV.B.1.4 se presentan 
ejemplos de los casos de uso con impacto en la cadena de valor de 
la manufactura.

Fuente: Reproducido desde Katz, R. y S. Cabello (2016).

Cuadro IV.B.1.4
Manufactura inteligente: Casos de uso y facilitadores
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Estos casos de uso y sus facilitadores tecnológicos ya han dado prueba 
de	un	impacto	significativo	en	la	productividad	manufacturera	en	econo-
mías avanzadas. De esta manera, estos han genrado una reducción 
del 5% en los costos de coordinación de la cadena de suministro; un 
aumento del 5% en las entregas de mercadería just in time y una reducción 
de costos de insumos de entre un 3% y un 25% (Wilson, 2021).

2.  La contribución de la digitalización al desempeño de las cade-
nas logísticas
Adicionalmente al impacto en las cadenas productivas nacionales con 
efectos en la ventaja comparativa y en el volumen de exportaciones, la 
digitalización también contribuye a mejorar el desempeño de cadenas 
logísticas. En términos generales, la literatura de investigación considera 
que las tecnologías digitales pueden reducir los costos de transporte, 
de alcance de mercados y de transacción para adquirir insumos inter-
medios.	El	mejoramiento	de	la	eficiencia	logística	de	un	país	ha	sido	
estudiado como palanca de estímulo de crecimiento económico5.

El sector de transporte y almacenamiento representa 6% del producto 
bruto latinoamericano (345,9 mil de millones de dólares de un PIB 
regional de 5.731,4 mil millones dólares). Por otro lado, los costos 
logísticos en la región son comparativamente más elevados que en 
las economías avanzadas. Es así como los costos logísticos de las 
economías latinoamericanas oscilan alrededor del 12% de los ingresos 
brutos, mientras que los mismos prepresentan el 8% en promedio 
en los países de la OCDE6.

En terminos generales, los costos de transporte en el comercio 
internacional representan 38% en el comercio de bienes y 18% en 
el de servicios (Universidad de Groningen, 2016). En este contexto, las 
tecnologías digitales pueden ayudar a reducir el gasto en transporte. 
Por ejemplo, la Organización Mundial de Comercio estima que hacia 
2030, la reducción de los costos del comercio internacional alcanzará 
10,5% gracias al impacto tecnológico, con que los volúmenes transados 
pueden aumentar entre 31 y 34 puntos porcentuales (OMC, 2019).

Para ilustrar el impacto de la digitalización en el comercio transfron-
terizo, se examina el ejemplo de la cadena logística. De manera 
resumida, la misma está compuesta por cinco etapas en las que 
participan numerosos actores (véase el cuadro IV.B.2.1).

5   Véanse Codruta Bizoi, A. y C. Sipos (2014) y Sánchez, R. G. Cipoletta y D. Perrotti (2014).

6   Los costos logísticos brasileños han venido aumentando, pasando de 11,7% de los ingresos brutos 
de las empresas en 2015 a 12,4% en 2018. Esto se ubica por encima del 8% promedio para los países 
de la OCDE. Véase Fundación Dom Cabral (s.f.).
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La cadena logística es transversal a muchos sectores productivos por 
su capacidad para gestionar, almacenar o movilizar los productos, 
desde	su	fabricacion	hasta	el	consumidor	final.	En	la	primera	etapa,	
la	cadena	incluye	la	manipulación,	registro,	empaque	y	clasificación	
(por tamaño, tipo o destino) de los productos para transportar a través 
de los diferentes agentes de gestión de carga. El almacenamiento en 
origen, por lo general, se encuentra integrado en la recepción del producto 
y, según las condiciones de registro, el agente logístico puede proveer 
características especiales como refrigeración (alimentos congelados, 
pesca, mariscos o productos frescos), empaquetamiento adicional 
(elementos frágiles), entre otros servicios, hasta su transporte en 
contenedores	temporales	o	de	carga	definitiva.

La tercera fase, de transporte, está dividida en al menos cuatro modos: 
aérea,	marítima/fluvial,	de	carretera	y	urbano	(última	milla).	De	acuerdo	
con la normativa vigente, en esta etapa existen procesos requeridos 
por las autoridades locales o nacionales para la exportación, despacho 
o nacionalización de la carga. Debido al tipo de transporte y en caso 
de que la distribución de los productos requiera un proceso de 
importación o exportación, la siguiente etapa, de operación logística 
en puertos y los centros de acopio (contenidos en estas zonas), se 
encarga	de	la	verificación,	control	y	disposición	final	de	las	mercancías	
en bodegas para su traslado a través de operadores logísticos de 
destino	y	su	posterior	entrega	al	usuario	final.	De	la	misma	manera	
que en el caso de la cadena textil, las tecnologías digitales contribuyen 
con	la	eficientización	de	la	logística,	con	el	consiguiente	impacto	en	
el comercio transfronterizo (véase el cuadro IV.B.2.2).

Fuente: Reproducido desde Telecom Advisory Services (2021).

Cuadro IV.B.2.1
Esquema de la cadena logística
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Cuadro IV.B.2.2
Contribución de las tecnologías digitales en la cadena logística

Fuente: Reproducido desde Telecom Advisory Services (2021).

En el caso de la cadena logística, las tecnologías digitales contribuyen a 
la	recepción	y	clasificación	de	materiales,	operación	y	mantenimiento	
de	equipo	y	flota	de	 transporte,	optimización	de	 los	procesos	de	
acceso y despacho, control de la ubicación de la mercadería en la 
última milla, trazabilidad y control de la carga, enrutamiento, registro 
y entrega de la mercancía y comunicación con el cliente. De manera 
particular, las tecnologías categorizadas alrededor del concepto de 
blockchain permiten reducir los costos de transacción y crear una 
mayor	confianza	contractual	entre	las	partes.	Por	ejemplo,	la	tecnología	
de blockchain puede usarse para realizar contratos inteligentes, reem-
plazando	el	flujo	de	información	en	soporte	papel	para	concretar	
acuerdos	de	financiamiento	comercial.	El	impacto	de	las	tecnologías	
digitales en los costos de transporte ejerce un efecto primario en el 
comercio de productos agrícolas y manufacturados. En este marco, 
casos de uso facilitados por la expansión móvil pueden ayudar a 
aumentar	la	eficiencia	del	transporte	y	almacenamiento	y	reducir	los	
costos logísticos (véase el cuadro IV.B.2.3).
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Cuadro IV.B.2.3
Cadena logística: casos de uso y facilitadores

Fuente: Reproducido desde Katz, R. y S. Cabello (2016).

Se estima que el impacto de todas estas soluciones puede resultar 
en un mejoramiento de la productividad del sector de transporte 
y almacenamiento en América Latina y el Caribe de hasta 11,1 mil 
millones de dólares (es decir, 3,21% del producto bruto del sector) 
(Katz y Cabello, 2016).

3.  La contribución de la digitalización al desempeño eficiente 
de la infraestructura portuaria
El impacto económico de la transformación digital de empresas y de la 
cadena	logística	no	alcanzará	niveles	significativos	si	 los	países	de	
América Latina y el Caribe no encaran paralelamente la digitalización 
de	infraestructuras.	El	desempeño	eficiente	del	comercio	transfronterizo	
requiere la transformación digital de nodos de entrada (puertos, aeropuer-
tos, pasos de frontera) e infraestructura de transporte (carreteras y 
redes férreas). Este apartado presenta las características funcionales 
y tecnológicas de la digitalización de infraestructura portuaria, así 
como el estado de su implementación en América Latina y el Caribe. 
Aunque los conceptos evocados en esta sección también aplican 
a otros nodos logísticos como aeropuertos, se hace hincapié en el 
transporte marítimo, debido a que esta logística moviliza el 80% del 
volumen de comercio internacional y el 70% de su valor (CEPAL, 2019).
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La transformación digital de puertos, orientada especialmente a 
tornar	más	eficiente	el	comercio	exterior,	no	es	un	proceso	sencillo.	
Esta requiere un estricto liderazgo y gobernanza del sector público 
y la voluntad de actores del sector privado para el intercambio de 
información. En términos generales, el proceso gradual de digitalización 
portuaria evoluciona en cuatro etapas (véase el cuadro IV.B.3.1).

La primera fase de digitalización es responsabilidad de cada ente 
miembro de la comunidad portuaria e involucra la adopción, tanto 
de tecnologías maduras como avanzadas. En la medida en que la 
responsabilidad de transformación digital depende de cada ente inde-
pendiente, el grado de avance en la región es variable. Las terminales 
privadas, sobre todo aquellas destinadas a productos agropecuarios, 
presentan un nivel avanzado. En ciertos casos, su despliegue tecnológico 
se encuentra casi a la altura de lo observado en los países desarrollados. 
Entre las tecnologías y casos de uso que se implementan en terminales 
enfocadas en la exportación agropecuaria de la región se cuentan 
los siguientes:

• Soluciones de la Internet de las Cosas para controlar el estado 
del producto agropecuario en los silos y soluciones para vigilar 
y gestionar camiones dentro del puerto. Esto permite, entre 
otras cosas, conservar la integridad del producto y evitar su 
contaminación.

Cuadro IV.B.3.1
Ciclos de transformación digital de la comunidad portuaria

Fuente: Adaptado de Jonas Mendes Constante (2021).
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• Tecnologías para digitalizar aún más la gestión de las franjas 
horarias	y	el	flujo	de	camiones	hacia	el	puerto.	Esto	es	un	reto,	
ya que requiere la colaboración entre múltiples actores con dife-
rentes competencias y preparación.

• Nuevas tecnologías para pesar cargas sin manipulación. Esto 
reduce el tiempo y el riesgo y permite un mejor nivel de servicio 
para los clientes.

• Aplicaciones de la Internet de las Cosas para controlar las condi-
ciones ambientales (temperatura y humedad, entre otras) en los 
contenedores. Con esto se preserva, de manera óptima, el estado 
del producto almacenado.

• Integración con clientes a través del inventario administrado 
por el proveedor.

• Centro inteligente de transferencia de carga.

• Incorporación de lentes de realidad aumentada y escáner de 
anillos al sistema integrado de gestión del transporte. Esto facilita 
la recepción de mercancías a granel en las sucursales y su asignación 
a los transportistas.

• Tecnología de la Internet de las Cosas para proporcionar datos de 
vehículos, informes sobre el nivel de combustible, consumo medio, 
nivel de aceite, presión de los neumáticos, entre otras cosas y

• Drones para la gestión de inventario.

Este alto grado de digitalización de terminales exportadoras de 
productos agropecuarios no es sorprendente por dos razones. En 
primer lugar, contrario a la necesidad de coordinación entre actores 
y miembros de la comunidad portuaria, la responsabilidad de imple-
mentación tecnológica depende esencialmente de una empresa. En 
segundo lugar, el ritmo y grado de transformación digital de un sector 
o segmento depende de tres factores clave:

• Grado de inserción en cadenas productivas globales. Las 
empresas que forman parte de cadenas globales tienden a estar 
más avanzadas en términos de su transformación digital, respecto 
a aquellas enfocadas en mercados domésticos. Este es el caso de 
terminales destinadas a la exportación de productos agropecua-
rios y su vinculación logística con industrias de procesamiento de 
alimentos ubicadas en otras regiones.
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• Grado	de	integración	vertical.	Las	firmas	que	ocupan	posiciones	
en más de un estadio o proceso en la cadena de suministro tienden 
a estar más avanzadas en la transformación digital. Esto es así 
porque	buscan	la	eficiencia	integral	del	negocio	y	la	visibilidad	a	
lo largo de sus diferentes estadios. Por ejemplo, las empresas que 
interiorizan y controlan procesos logísticos (como el transporte 
terrestre) son más proclives a adoptar plataformas digitales que 
permiten la gestión integrada de procesos de aprovisionamiento, 
manufactura y distribución. En el caso de industrias exportadoras 
de productos agropecuarios, estas tienden a integrarse verticalmente
en funciones logísticas que incluye la gestión de terminales portuarias.

• Nivel de intensidad competitiva. Los sectores en amenaza de 
disrupción por jugadores no tradicionales son más proclives a 
implementar nuevas tecnologías para responder a la competencia. 
Por ejemplo, las grandes empresas logísticas incuban o adquieren 
plataformas digitales para proveer a sus clientes mayor visibilidad 
y, por lo tanto, mayor valor en procesos de la cadena de suministros 
como almacenamiento, transporte y gestión de inventario. Esto 
se debe al ingreso en el mercado de plataformas digitales y multi-
nacionales de comercio electrónico.

La segunda fase de digitalización involucra un primer nivel de inter-
conexión de diferentes entes de la comunidad portuaria alrededor 
del acceso a la ventanilla única de comercio exterior (VUCE). Esta fase
es más compleja debido a que requiere un nivel de interoperabilidad 
entre agentes, lo que implica compartir estándares y el acceso a 
información. La VUCE integra en un único punto de acceso todos los 
trámites que se relacionan con la importación, exportación y tránsito 
de	mercancías	(CEPAL,	2020),	con	el	fin	de	reducir	el	tiempo	requerido	
para procesar información.

El alcance, integración e interoperabilidad de las VUCE varía por país. 
La eliminación de trámites físicos depende del número de entes vincu-
lados con la VUCE. Aunque la mayoría incluye trámites aduaneros, 
algunas	cubren,	además,	procesos	de	control	fitosanitario.	No	existe	
una visión común respecto del nivel de integración de instituciones 
y agencias nacionales. El número de entes integrados dentro de la
VUCE	varía	significativamente	entre	países,	lo	que	evidencia	las	barreras	
existentes a la coordinación interinstitucional. El cuadro IV.B.3.2 presenta 
el estado de desarrollo de VUCE en la región, detallando el alcance de 
interoperabilidad con instituciones y agencias nacionales.
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Cuadro IV.B.3.2
América Latina y el Caribe: Estado de desarrollo de la ventanilla 
única de comercio exterior, al 2020

Fuente: Adaptado de CEPAL (2020).

La	segunda	dimensión	colaborativa	de	las	VUCE	se	refiere	a	la	articu-	
lación con tratados regionales de integración económica. Ciertos 
gobiernos de la región están tendiendo a incorporar sus VUCE en 
marcos de integración regional, liderados por cuatro acuerdos: Alianza 
del	 Pacífico,	 Comunidad	 Andina	 (CAN),	 Mercado	 Común	 del	 Sur	
(MERCOSUR) y Secretaría de Integración Económica Centroamericana 
(SIECA) (véase el cuadro IV.B.3.3).
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Cuadro IV.B.3.3
América Latina y el Caribe: Tendencias de interoperabilidad 
de VUCE, al 2020

Fuente: Adaptado de CEPAL (2020).

Por otra parte, los tratados de integración económica que dieron origen 
a los esquemas regionales están transitando a un proceso de vinculación 
interregional. En esta línea, en 2017 los países de MERCOSUR acordaron 
una	hoja	de	ruta	con	la	Alianza	del	Pacífico,	donde	las	VUCE	desem-
peñan un rol primordial. Asimismo, el concepto de acuerdo entre la 
Alianza	del	Pacífico	y	SIECA	está	siendo	considerado.
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Una observación no trivial respecto a la construcción y despliegue de 
VUCE es que, en muchos casos, su implementación se enfoca en digitalizar 
los	flujos	de	información	física,	sin	examinar	cómo	el	procesamiento	
de	esta	información	puede	simplificarse.	Como	consecuencia,	aunque	
se elimina el soporte papel, los procesos continúan siendo extremada-
mente	complejos.	Esto	hace	que	el	beneficio	en	términos	de	reducción	
de	trámites	y	tiempo	requerido	no	sea	tan	significativo.

La tercera fase de transformación digital de puertos se lleva a cabo, 
en algunos casos, en paralelo con el desarrollo de la VUCE. Esta fase 
involucra la construcción de un sistema de comunidad portuaria 
(Port Community System, PCS). Los PCS son plataformas que permiten 
automatizar	el	flujo	de	información	entre	los	diferentes	entes	públicos	
y privados que participan de la comunidad portuaria. Desde el punto 
de vista tecnológico y de la misma manera que la VUCE, los PCS 
estandarizan,	organizan	y	optimizan	el	flujo	de	información	entre	
entes	participantes,	reemplazando	el	tráfico	de	documentos	físicos	
(véase el cuadro IV.B.3.4).

Cuadro IV.B.3.4
Esquema conceptual del sistema de comunidad portuaria

Fuente: Adaptado de Jonas Mendes Constante (2021).
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De acuerdo con este concepto, el PCS es una plataforma electrónica 
abierta y neutral que permite el intercambio inteligente y seguro de 
información entre agentes públicos y privados para automatizar procesos 
portuarios y logísticos a través de un solo envío de datos mediante un 
portal único. La coordinación entre actores logísticos y usuarios del 
puerto ocasiona una reducción del costo de transporte y del tiempo 
requerido para procesar mercadería. En América Latina, los PCS están 
en un estado de desarrollo embrionario, aunque en algunos de los 
puertos más importantes (Kingston, Río de Janeiro, Santos, San Antonio 
y Valparaíso) ya han sido implementados (véase el cuadro IV.B.3.5).

Aun al considerar la complementariedad funcional entre la VUCE 
y el PCS, como se alude en el cuadro IV.B.3.4, en muchos casos 
ambas plataformas se implementan de manera separada, lo que 
crea problemas que se relacionan con su interoperabilidad limitada. 
A partir de esto, la tendencia en América Latina y el Caribe es tratar 
de migrar gradualmente a la integración de ambas plataformas, 
aunque esto enfrenta numerosas barreras institucionales y tecnoló-
gicas. Al momento, en contados casos se considera la integración de 
la VUCE y el PCS (por ejemplo, en la Argentina y Trinidad y Tabago).

Cuadro IV.B.3.5
América Latina y el Caribe: Estado de desarrollo de sistemas 
de comunidad portuaria, al 2020

Fuente: Adaptado desde CEPAL (2020); Lucenti, K (2019); Correa, S (1937); Moros-Daza, A. y 
otros (2021); Batrick, R. (2018) y Porthink (2019).
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La cuarta fase de transformación digital portuaria involucra la implemen-
tación de los sistemas agrupados bajo la denominación de puertos 
inteligentes, la automatización en el movimiento de contenedores 
y los PCS. Los puertos inteligentes tienen la capacidad de conectar 
digitalmente sus plataformas automatizadas, semiautomatizadas y 
manuales para monitorear la información sobre el posicionamiento 
y estado de mercancías y activos que entran y salen del puerto, combi-
nando esto con información climática, laboral y estado del tránsito. 
En los últimos años, varios puertos líderes en el ámbito mundial han 
implementado sistemas de puertos inteligentes.

Algunos ejemplos como los de Qindao y Rotterdam son ilustrativos 
de esta transformación. El puerto de Qingdao en China, uno de los 10 
puertos más activos en el mundo fue el primero automatizado comple-
tamente de Asia. Desde 2017, solo se utilizan robots y máquinas para 
cargar y descargar contenedores. Todas las operaciones se encuentran 
digitalizadas y controladas en parte por sensores de la Internet de las 
Cosas,	inteligencia	artificial,	conectados	por	una	red	inalámbrica	5G.

Otro	ejemplo	es	el	puerto	de	Rotterdam	que,	con	el	fin	de	convertirse	
en el más inteligente del mundo, posee la infraestructura de recolección
de datos mediante sensores de la Internet de las Cosas, el uso de 
datos	meteorológicos	y	la	implementación	de	inteligencia	artificial	
para el análisis de big data sobre el estado de la infraestructura, 
mareas y corrientes, la velocidad y dirección del viento, entre otros. 
Con base en esta información se toman decisiones para optimizar 
las operaciones portuarias, lo que incluye tiempos de espera y de 
atraque de los buques y ubicación de estos en los muelles. El uso de 
modelos de datos, simulaciones o gemelos digitales son elementos 
que apoyan la toma de decisiones7.

7   “Un gemelo digital podría ser la representación digital de una grúa de contenedores y su relación 
con otros componentes, incluyendo sus variables de peso, temperatura, velocidad, entre otros ele-
mentos	de	interés	que	serán	modelados	y	simulados	mediante	tecnologías	de	inteligencia	artificial	
para analizar los posibles resultados ante un escenario hipotético. Así, por ejemplo, en el caso de la 
grúa,	utilizando	flujos	de	datos	históricos	y	en	tiempo	real	(como	aquellos	capturados	mediante	la	
Internet de las Cosas) el gemelo digital permitiría brindar información sobre ciertos parámetros rele-
vantes para la industria como costos, productividad o tiempos de espera ante un eventual cambio en 
la distribución del layout del puerto, brindando antecedentes adicionales para la toma de decisiones. 
Otra ventaja es que un gemelo digital se puede calibrar continuamente durante todo su ciclo de vida 
para	que	converja	con	un	modelo	de	realidad	de	muy	alta	fidelidad”	(Cepal,	2020,	p.13).
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Esta fase de digitalización incorpora el concepto de puerto hiper-
conectado, que está concebido como el nodo clave de cadenas de 
suministro.	Con	este	se	integra	no	solo	el	tráfico	marítimo,	sino	también	
el terrestre y la información digitalizada se transforma en el insumo 
esencial. La infraestructura orientada a la implementación del nodo 
portuario alimenta una serie de casos de uso que satisfacen cuatro 
necesidades:

• Coordinación y sincronización del uso de vehículos y modos de 
transporte.	Con	el	fin	de	minimizar	la	capacidad	ociosa	de	compañías	
navieras, operadores de transporte terrestre y empresas ferroviarias.
• Maximización del uso de la capacidad de almacenamiento y 
otras infraestructuras.
• Provisión de información de trazabilidad de contenedores y 
mercadería.
• Monitoreo de activos (contenedores) para reposicionamiento 
y distribución.

 
Un componente esencial del puerto hiperconectado es la automa-
tización	en	el	tráfico	de	contenedores,	así	como	de	grúas	y	equipo.	
Esto ofrece operaciones estandarizadas y consistentes 24 horas al 
día,	7	días	a	la	semana,	lo	que	promete	generar	mejoras	significativas	
en la productividad de los puertos. Este es un factor importante si 
se considera que el tamaño de los buques seguirá en aumento, lo 
que crea importantes desafíos operativos en maniobras de carga y 
descarga en muelle, así como en la gestión del patio de contenedores.

La	segunda	área	de	impacto	de	la	transformación	digital	en	el	tráfico	de
contenedores involucra la gestión del transporte marítimo. Por ejemplo, 
el	área	de	planeamiento	de	tráfico	está	cada	vez	más	optimizada	
usando herramientas de analítica avanzada de datos para su opti-
mización, la proyección de demanda y la gestión de contenedores 
vacíos. De manera similar, la tecnología basada en blockchain permite 
automatizar la emisión de bills of lading, pagos y seguros (operaciones 
clásicas	en	el	manejo	del	tráfico).	La	automatización	del	tráfico	de	
contenedores es una operación que involucra tres casos de uso que 
se interrelacionan:

• Transporte del navío al muelle: la descarga de contenedores 
se realiza por grúas que, en el caso de puertos digitalizados están 
conectadas a estibadores (operador de la grúa, el controlador y 
el operador de cubierta) mediante tecnologías de telecomuni-
caciones	(wifi,	fibra	óptica	o,	en	los	casos	más	avanzados,	redes	
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privadas inalámbricas con base en tecnología 4G y 5G). El controlador 
está	encargado	de	verificar	que	el	contenedor	descargado	sea	el	
correcto. En general, este es un proceso manual, pero en el puerto 
digitalizado se lleva a cabo de manera remota, mediante sensores 
tridimensionales,	cámaras	de	video	de	alta	definición	y	lectores	de	
caracteres ópticos (Optical Caracter Recognition). Cualquiera de estas 
tres categorías de dispositivos requiere una infraestructura de tele-
comunicaciones con alto ancho de banda, la que es provista en los 
puertos más avanzados por una red 5G privada. Esta instalación 
implica	numerosos	beneficios	económico-laborales.	Por	ejemplo,	
la	eficiencia	en	la	descarga	puede	reducir	la	capacidad	ociosa	de	la	
infraestructura en 37%, así como a alcanzar una disminución en el 
número de accidentes laborales (Ericsson, 2020).

• Acomodamiento de contenedores: las grúas de pórtico móvil 
se usan típicamente para acomodar contenedores en los muelles 
y playas del puerto. Estos equipos montados en ruedas de caucho
son las más usadas porque no requieren rieles y pueden ser 
movidas fácilmente, por lo que son el tipo de equipo más usado 
en	puertos.	Debido	a	su	flexibilidad	de	operación,	estos	equipos	
también pueden generar accidentes laborales o vehiculares, lo 
que ocasiona elevados costos operacionales. Tecnologías digitales 
(por ejemplo, sensores inteligentes tridimensionales y conectividad 
en redes 5G) se implementan para el manejo del equipo de forma 
remota, mientras el operario controla sus movimientos en la playa 
de carga sin tener que subirse a la grúa. En ciertos casos, la grúa 
hasta puede operar de manera totalmente automatizada y requerir 
la intervención humana solo de forma excepcional. Esto implica 
una reducción potencial de costos de mano de obra del 70% y una 
reducción en el gasto de mantenimiento de 20%8.

• Vehículos autónomos: la tecnología de AGV (Automated Guided 
Vehicles)	se	basa	en	inteligencia	artificial,	sensores	 inteligentes	
tridimensionales y conectividad inalámbrica para permitir las opera-
ciones autónomas de montacargas y camiones. Estos vehículos 
también pueden operarse desde una torre de control que provee 
direcciones	y	advertencias	sobre	posibles	colisiones.	Los	beneficios	
de vehículos autónomos incluyen una disminución del gasto ener-
gético del 10% (Schmitt y otros 2015) y, como es de esperar, una 
reducción de costos laborales en estas operaciones de 74%.

8   Véase http://www.icontainers.com/us/2018/10/09/the-future-of-automation-at-terminals-and-ports/
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A	pesar	de	los	beneficios	económicos	que	representa	este	avance	
tecnológico, la cuantiosa inversión requerida, junto con las preocu-
paciones por el futuro de la fuerza laboral del puerto, han llevado a 
niveles limitados de adopción. En la actualidad, existen tan solo 2% de 
terminales semiautomatizadas y 1% automatizadas completamente 
en el ámbito mundial (véase el cuadro IV.B.3.6).

Al considerar esta visión del futuro desarrollo del nodo portuario, se 
debe reconocer que la mayor parte de los puertos del mundo emer-
gente todavía continúan operando según información en formato 
analógico de papel y, si usan informática, esta se basa en tecnologías 
obsoletas9. En América Latina y el Caribe, por ejemplo, la digitalización 
portuaria presenta una gran variabilidad en cuanto a su nivel de desarrollo 
y de adopción tecnológica (véase el cuadro IV.B.3.7).

Cuadro IV.B.3.6
Terminales de contenedores automatizadas, 
situación actual y perspectivas

Fuente: Reproducido desde Neil Davidson (2018).

9   De acuerdo con un estudio de Innovez-One, tan solo 20% de los 4,900 puertos del mundo usan 
tecnología digital (Chambers, 2021).
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Cuadro IV.B.3.7
América Latina y el Caribe: Adopción portuaria de 
tecnologías avanzadas, al 2021

Nota: (*) TEU (Twenty-Foot Equivalent): volumen de contenedores equivalente a 20 ft. EI: 
en implementación. 
Fuente: Elaboración propia, sobre la base de Placek, M. (2021); STC International (2020); STC 
International (2021); Bnamericas (2021) y Jamaica Customs Agency (2020).

Como se detalló en el curso de este apartado, los mecanismos 
mediante los que la transformación digital afecta al comercio trans-
fronterizo incluyen cambios en tres grandes ámbitos. Por un lado, 
los procesos productivos domésticos para generar un aumento de 
ventajas	comparativas;	por	otro,	la	eficientización	de	las	cadenas	logís-
ticas	y,	finalmente,	la	digitalización	de	infraestructuras	críticas	(lo	que	
incluye, en este caso, la digitalización de aduanas, las ventanillas de 
comercio exterior y los sistemas de la comunidad portuaria).
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Sin embargo, es importante mencionar que para que estos meca-
nismos	tengan	un	impacto	significativo	en	el	estímulo	del	comercio	
transfronterizo, estos deben implementarse de manera armónica y 
coordinada. La interdependencia entre los diferentes actores de una 
cadena	productiva	determina	que	no	es	suficiente	que	uno	o	algunos	
de sus actores alcancen un buen desempeño. Es decir, para que el 
volumen exportable de un sector determinado aumente de forma 
relevante, la digitalización de sus procesos debe estar acompañada
por la transformación digital de la logística y las infraestructuras críticas. 
Si esto no ocurriese, se estaría ante una situación donde la compe-
titividad de una cadena es tan fuerte como el desempeño de sus 
actores más débiles.

Por esto, la transformación digital de procesos involucrados en el 
comercio transfronterizo requiere una correcta orquestación. En este 
marco es importante mencionar que ciertos avances en América Latina 
y el Caribe se llevan a cabo de manera no coordinada, con lo que su 
contribución al crecimiento del comercio transfronterizo es limitada. Un 
ejemplo claro de esa falta de coordinación es el desarrollo independiente 
de	los	PCS	y	las	VUCE,	dos	soluciones	que	pueden	generar	beneficios	
sustanciales si se implementan de forma coordinada.
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Hasta el momento, este capítulo se ha concentrado en detallar el 
impacto que las tecnologías tendrían en el desarrollo de ventajas 
comparativas	nacionales	y	en	los	flujos	de	comercio	transfronterizo.	
Sin embargo, es necesario cuestionar hasta qué punto esta hipótesis 
puede	verificarse	en	las	estadísticas	de	comercio	internacional,	sobre	
todo en América Latina y el Caribe. Para esto, el análisis de impacto 
debe desdoblarse en dos interrogantes:

• Cambios estructurales: si las tecnologías digitales introducen 
cambios en la función de producción (por ejemplo, la sustitución 
capital-trabajo) y estimulan las exportaciones de bienes intangibles, 
cómo	se	refleja	esto	en	los	flujos	de	comercio	transfronterizo	de	
la	región.	Es	decir,	esto	requiere	revisar	si	puede	verificarse	un	
cambio ocasionado por la digitalización en el comercio transfronterizo 
de la región en las últimas décadas?

• Cambios coyunturales: hasta qué punto la disrupción ocasionada 
por	la	pandemia	por	COVID-19	ha	causado	una	modificación	en	
la estructura del comercio transfronterizo de la región. A la vez, 
de haberse generado cambios dramáticos en el consumo (por 
ejemplo, la disminución del turismo) es necesario revisar cómo se 
reflejan	en	el	nivel	y	distribución	de	la	estructura	de	exportación	
de servicios. Con esto es posible indagar cómo pueden las tecno-
logías digitales mitigar la disrupción en el comercio transfronterizo 
pospandemia?

El segundo efecto de la digitalización en el comercio transfronterizo se 
produce por la desagregación de cadenas productivas y la aparición de 
países especializados en ciertos eslabones de estas (Baldwin, 2016). 
En términos generales, la digitalización de la producción puede y 
debe considerarse como una discontinuidad tecnológica que afecta 
las cadenas productivas tradicionales. El grado de impacto de esta 
discontinuidad puede ir desde una comprensión profunda del comporta-
miento de consumidores (facilitado por el uso de herramientas de data 
science para el análisis de grandes bases de datos), a la sustitución 
de la fuerza de trabajo en tareas medianamente rutinarias (gracias 
al	uso	de	aplicaciones	de	inteligencia	artificial).

Por otra parte, ciertas tecnologías (como la impresión tridimensional, 
los	sistemas	robóticos	y	la	inteligencia	artificial)	pueden	reconfigurar	
las	reglas	de	ventaja	comparativa.	Muchos	de	los	beneficios	vinculados	
con la introducción de tecnologías digitales están asociados con el lide-
razgo innovador asumido por un grupo reducido de empresas de una 
industria	(o	de	un	país).	La	reconfiguración	de	las	cadenas	productivas	

C. Cambios en la estructura del comercio
transfronterizo
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a	partir	de	 la	 transformación	digital	se	refiere	a	 la	posibilidad	de	
que ciertos agentes puedan ocupar posiciones nuevas, eliminando 
a jugadores tradicionales que ocupaban el rol de intermediarios. De 
manera similar, ciertos participantes de la cadena (o países) pueden 
apalancar tecnologías digitales para posicionarse como especialistas 
en algunos eslabones, transformándose en jugadores dominantes con 
base en economías de escala y el acceso a activos de información.

En	este	contexto	de	disrupción,	las	tecnologías	digitales	redefinen	
cuáles productos pueden transarse, de manera transfronteriza 
(borrando diferencias entre ciertos productos y servicios). Esto acelera 
la disminución de comercio de bienes en relación con el de servicios. 
Aunque el comercio global en servicios representa $5,1 USD trillones 
(o 29% del comercio en bienes), este crece a una tasa que es 60% 
más rápida que el comercio de bienes. Independientemente de la 
contracción ocasionada por la pandemia10, el comercio de servicios, 
que contiene una porción más importante de componentes intangibles, 
crecerá en importancia de 21% a 25% hacia el 2030 (Baldwin, 2016). 
Esto es más relevante todavía en aquellos servicios que tienen una 
relevancia contractual.

Por	otro	lado,	las	tecnologías	digitales	implican	un	impacto	de	eficiencia	
superior en la manufactura en relación con los productos primarios. 
Esto puede determinar un cambio en la composición de la exportación 
de bienes, sobre todo en América Latina y el Caribe y, en especial, en
los recursos naturales. Una desventaja en el camino hacia la transformación 
digital implica una reprimarización de las exportaciones regionales.

Con	el	fin	de	determinar	los	cambios	ocurridos	en	la	actualidad	y	ver	
hasta qué punto estos pueden explicarse por avances de la digitali-
zación,	se	revisan	los	flujos	de	comercio	transfronterizo.	El	examen	
de las series históricas entre 2000 y 2019 (para aislar el efecto de 
la pandemia que se analiza posteriormente), a nivel agregado para 
algunos países de la región demuestran ciertos cambios estructurales 
en	los	flujos	comerciales	(véase	el	gráfico	IV.C.1).

10   El comercio mundial de servicios también ha sido profundamente afectado por la pandemia, 
como se demuestra en este apartado. En el primer trimestre de 2020, su volumen disminuyó un 
4,3% y la contracción se profundizó en el segundo trimestre.
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Gráfico IV.C.1
Países seleccionados de América Latina: Exportaciones de bienes y servicios, 2000 a 2019
(Tasa de variación interanual)

Nota: La selección de países responde a aquellos con economías más grandes (Brasil, México, Argentina 
y Colombia, en orden de magnitud de exportaciones) y dos que presentan un estado avanzado en la 
exportación de servicios (Chile y Costa Rica).
Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos del Fondo Monetario Internacional. Anuario Estadís-
tico de Balanza de Pagos 2022.
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Más allá de la expansión observada en los seis países entre el 2004 y 
el 2010 (con la caída del 2008), todos registran una tendencia histórica 
a la disminución en la tasa de crecimiento de las exportaciones de 
bienes y servicios, en parte determinada por las condiciones interna-
cionales.	En	el	caso	latinoamericano,	la	caída	refleja	la	concentración	
exportadora en productos primarios, así como el bajo valor agregado 
y	deficiencias	logísticas.	Estos	dos	factores	se	relacionan	de	manera	
directa con la baja transformación digital de la estructura productiva 
y de las infraestructuras, dos variables que pueden contribuir con el 
aumento del comercio. Aun al reconocer que se avanza, al menos 
parcialmente, en la digitalización de procesos productivos y de infraes-
tructuras (véase la introducción), la adopción tecnológica no implica 
un impacto económico automático y simultáneo, sino que, para mate-
rializarse, esta debe acompañarse por otros cambios estructurales 
en procesos productivos.

Una segunda dimensión de análisis del impacto potencial en el comercio 
transfronterizo es el aumento de exportaciones del sector servicios, 
en especial en lo que se denomina industrias del conocimiento (software 
e	integración	de	sistemas,	por	ejemplo).	El	gráfico	IV.C.2	presenta	las	
exportaciones de servicios vinculados con tecnologías de información
y la comunicación (TIC) como porcentaje de exportaciones de servicios 
(para indicar su tendencia en términos de importancia en el volumen 
transado) y las exportaciones de servicios como porcentaje del total de 
exportaciones para el mismo grupo de países analizado anteriormente.

Gráfico IV.C.2
Países seleccionados de América Latina en comparación con los Estados Unidos 
y la Unión Europea: Exportaciones de servicios y de servicios TIC, 2005 a 2020
(En porcentajes)

Argentina Brasil
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de WTO STATS. Para sector TIC se considera el 
indicador BOP6 – SI. Para exportaciones de servicios el indicador BOP6 –SOX y para exportaciones 
totales la sumatoria entre BOP6-SOX y SI3_aGG-TO.
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Con la salvedad de los problemas de medición, cuatro países lati-
noamericanos demuestran un creciente peso de exportaciones 
de servicios vinculados con las TIC (Argentina, Brasil, Chile y Costa 
Rica), mientras que Chile indica una tendencia estable y Colombia y 
México	indican	una	caída.	La	conclusión	más	relevante	del	gráfico	
(sin descontar la evidencia contrafáctica de Colombia y México) es 
que los países que crecen sus exportaciones TIC tienden a aumentar 
sus exportaciones de servicios.

Es de notar que, en el caso de las economías avanzadas, tanto la 
exportación de servicios como la exportación de servicios TIC evolu-
cionan en paralelo. Parte de los problemas de las estadísticas de 
Colombia y México, así como la interpretación de la métrica del peso 
de las exportaciones de TIC, pueden estar vinculados con los problemas 
de medición que existen en este sector. Las exportaciones de TIC, 
como se reportan con base en la nomenclatura de la Cámara de 
Comercio de Industria y Servicios, incluyen telecomunicaciones, servicios 
de mensajería y servicios informativos. El problema es que una parte 
importante del comercio transfronterizo digital no se incluye en la 
categoría de TIC por falta de datos11.

Además, otros componentes del comercio digital no se monetizan y, 
por	lo	tanto,	no	se	cuantifican	en	los	flujos	comerciales.	Un	ejemplo	
de esto es la información que los usuarios de Google proveen al bus-
cador a partir de sus comportamientos de búsqueda de información 
y compra12. El modelo de negocio de buscadores es una plataforma 
bilateral que vincula individuos que acceden a información con anun-
ciantes que insertan avisos publicitarios. La proposición de valor para 
el anunciante se basa en la captura de información de usuarios la 
que, una vez analizada, se usa para que estos puedan enfocar, de 
manera	eficiente,	el	despliegue	de	publicidad.

11   UNCTAD (2015) propone una nomenclatura de servicios facilitados por TIC que incluyen 40 cate-
gorías de acuerdo con EBOPS 2010. Desafortunadamente, no todos los países reportan información 
en cada una de las categorías y algunos de ellos reportan series con datos omitidos. Por ejemplo, en 
el mejor de los casos, Estados Unidos reporta 24 categorías de las 40 recomendadas. En el peor de 
los casos, Chile reporta una sola categoría.

12   La herramienta Google Ads Customer Value categoriza a cada usuario de la plataforma en tér-
minos de su volumen de compra de comercio electrónico. Lo mismo es hecho por Amazon y Meta.
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De esta manera, la persona usuaria genera información que es exportada 
al buscador quien lleva adelante su análisis de datos en la casa matriz. 
El	valor	de	esta	información	no	se	cuantifica	y,	por	lo	tanto,	no	se	
incluye en las cuentas de comercio exterior. Sin embargo, este puede 
estimarse a partir del margen que genera el buscador con la venta 
de publicidad. Una forma de comprender el valor de este insumo es 
comparar los datos de voluntad de pago de anunciantes en las platafor-
mas de Google (que concentra 86,7% del mercado mundial en 2021) 
y Bing (con 6,8% de cuota). De acuerdo con información pública, el 
precio promedio por clic que Bing factura a un publicitario es 83% 
el	de	Google	(lo	que	significa	que,	para	el	publicitario,	el	valor	de	los	
datos de usuarios que se generan por la plataforma bilateral es, al 
menos,	17%	más	en	el	caso	de	Google	que	en	el	de	Bing)	(Efficient	
Frontier, 2008).

El precio promedio aproximado de un clic en un aviso publicado por 
Google es 1,5 USD (Shewan, 2021), con que se puede asumir que el 
valor de la información del usuario para el publicitario es de 0,25 USD. 
Google controla 96% del mercado de usuarios de Internet en América 
Latina	(el	que	suma	450	millones	de	dólares	a	finales	del	2021),	lo	que	
significa	que	el	valor	de	la	información	exportada puede alcanzar 108 
millones de dólares (asumiendo que cada usuario hace clic una vez en 
un anuncio en un año, lo que es un supuesto extremadamente con-
servador). Esta suma no está incluida en las estadísticas de servicios 
TIC.	El	ejemplo	demuestra	que	los	flujos	de	servicios	intangibles	de	la	
región representan un componente importante del comercio de servi-
cios.	Si	las	series	de	comercio	de	servicios	TIC	pudieran	reflejar	estos	
intangibles, su impacto en la exportación de servicios es relevante.

Respecto del impacto de la disrupción ocasionada por la pandemia 
por COVID-19 en la estructura del comercio transfronterizo de la 
región, las estadísticas de exportación indican que, entre el 2019 y el 
2020, las exportaciones de servicios han caído más que las de bienes. 
En el ámbito mundial, las exportaciones de servicios, como porcentaje 
del PIB han caído de 13,6% a 11,5%. La tendencia en América Latina 
es similar (véase el cuadro IV.C.1).
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Cuadro IV.C.1
Países seleccionados de América Latina y el Caribe: 
Exportaciones de bienes y servicios
(En miles de millones de dólares)

(*) Tasa anual de crecimiento compuesto.
Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de WTO STATS. Para bienes se considera 
la categoría “SI3_AGG – TO” y para servicios la categoría “BOP6 – SOX”.

Como se indica en el cuadro IV.C.1, la tasa de cambio de las exportaciones 
de servicios entre el 2019 y el 2020 es mayor que en el caso de bienes. 
Asimismo, en tres países (Argentina, Brasil y Chile), la contracción ocasio-
nada	por	la	pandemia	extiende	y	magnifica	la	tendencia	histórica	desde	
el 2018. En parte, esta contracción se debe a la caída del turismo, que 
implica un peso importante en el sector servicios latinoamericano. En 
el ámbito mundial, el turismo, como porcentaje de las exportaciones 
de servicios, disminuyó del 23,4% a 10,4%. Al considerar la información 
disponible en la base de datos Comtrade de las Naciones Unidas, viajes 
y turismo representa 37,1% de las exportaciones de servicios de la 
Argentina y 17,8% del Brasil en 2020. Por esto, es de esperar que la 
contracción de este sector explique la reducción registrada en el conjunto 
de las exportaciones de servicios.
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Aun	así,	al	considerar	los	flujos	no	monetizados	en	las	estadísticas	
de comercio exterior, se puede generar una perspectiva menos seria 
en lo referente al impacto de la pandemia. El caso paradigmático 
es el de comercio electrónico. El volumen transado por este tipo 
de intercambio en 2021 en el Brasil, la Argentina, Chile, Colombia 
y México alcanzó los 249,6 mil millones de dólares, con una tasa 
de crecimiento del 29% (Americas Market Intelligence, 2021). De 
acuerdo con la CEPAL, la participación de compradores transfronterizos 
estaría alcanzando 21%, con que en los 5 países mencionados esto 
representa 52,4 mil millones de dólares.
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Como	es	de	esperar,	los	beneficios	de	la	transformación	digital	presen-
tados en la sección 3 no se realizan de manera automática. El impacto 
de la digitalización en el comercio transfronterizo latinoamericano 
está condicionado por una serie de factores endógenos y de política 
pública.	En	lo	que	se	refiere	al	segundo	aspecto,	se	definieron	recomen-
daciones alrededor de cinco ejes de intervención:

• Acelerar el desarrollo de los factores facilitadores del comer-
cio transfronterizo. El rezago en la digitalización de infraestructuras 
y servicios logísticos, así como en procesos de control del comercio 
internacional	(por	ejemplo,	aduanas,	controles	sanitarios	y	fitosa-
nitarios), es una de las barreras más importantes que enfrentan 
los países de la región para lograr una transformación digital 
integral de la cadena de suministro. En efecto, tales facilitadores 
son	clave	para	que	el	flujo	de	información,	insumos	y	productos	
se	haga	de	manera	eficiente,	a	lo	largo	de	una	cadena.	Es	común	
que, frente a la brecha de infraestructura logística existente en la 
región, los gobiernos tiendan a priorizar inversiones físicas frente 
a las tecnológicas, al tiempo que la mayoría de los planes de trans-
porte no incluyan componentes de adopción de tecnología para 
mejorar la gestión de los activos y del sistema de transporte.

Por otra parte, en relación con los servicios logísticos, la región 
presenta una doble realidad, la que incluye un grupo reducido de 
empresas multinacionales que han adoptado tecnologías para 
mejorar la trazabilidad y calidad de los productos en tránsito y una 
mayoría de micro y pequeñas compañías (sobre todo en el sector 
de transporte terrestre) con baja o nula adopción de tecnología. Es 
fundamental que los gobiernos implementen políticas orientadas 
a la digitalización de las mipymes de transporte terrestre.

Además, los gobiernos de la región deben desplegar un esfuerzo 
claro en la modernización tecnológica de agencias aduaneras. 
Aunque se evidencia un progreso en el área de despliegue de VUCE 
y de instalación de tecnologías para el control no intrusivo de carga, 
todavía quedan retos en el área de procesamiento automatizado de 
información,	con	el	fin	de	reducir	los	tiempos	y	costos	en	el	control	de	
mercancías.	Unido	a	esto,	es	necesario	avanzar	en	la	simplificación	
de todos los trámites y procesos del sector público que se relacionan 
con el funcionamiento de las cadenas de suministro.

D. Políticas públicas para promover el uso 
de tecnologías digitales en el comercio 
transfronterizo latinoamericano y caribeño
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• Construir un marco integrado de políticas públicas: la 
interdependencia de actores y procesos facilitadores del comercio 
transfronterizo	requiere	que,	para	lograr	los	máximos	beneficios	
de la digitalización, la transformación digital debe hacerse de 
manera sistémica, lo que incluye a todos los actores y procesos 
involucrados. Aunque algunos gobiernos de la región ya cuentan 
con estrategias de transformación digital de ciertas cadenas 
productivas (por ejemplo, de industria 4.0), estas no cuentan 
con iniciativas para la transformación digital del comercio trans-
fronterizo. Por esto, es fundamental generar marcos de política 
integradores e instancias de coordinación interministerial, con el 
fin	de	contar	con	los	instrumentos	necesarios	para	fomentar	la	
adopción de tecnologías digitales en todos los nodos y procesos 
que afectan al comercio transfronterizo.

Estos marcos de política para el fomento del comercio transfronterizo 
son	más	eficaces	en	la	medida	de	que	estén	formulados	como	
política de Estado. Los ciclos político-electorales y la volatilidad 
que caracteriza a la región ejercen un impacto negativo en el ritmo 
de inversión tecnológica. Esta última requiere un horizonte de 
más	largo	plazo	para	realizar	los	beneficios	esperados.	El	apoyo	
de las más altas instancias de los sectores públicos y privados 
puede generar certidumbre sobre la existencia de un acuerdo 
en el ámbito nacional para fomentar la transformación digital.

Una vez formulados tales marcos integrales de transformación 
digital, es importante establecer un esquema institucional que 
promueva la colaboración de las diferentes áreas de gobierno 
que actúan a lo largo de la cadena de suministro (por ejemplo, 
transporte,	aduana,	innovación	e	industria),	con	el	fin	de	facilitar	
la	coordinación	de	políticas	públicas	específicas	para	cada	sector.	
La coordinación en el ámbito nacional debe complementarse con 
vínculos entre los niveles federales y los gobiernos estaduales y 
municipales. Para evidenciar la importancia de esta colaboración, 
esta debe liderarse por los niveles más altos del Poder Ejecutivo 
(por ejemplo, el gabinete de ministros o el ministro responsable 
de asuntos económicos).

Finalmente, el desarrollo e implementación de políticas públicas 
orientadas a la transformación digital de las cadenas productivas 
que impactan el comercio transfronterizo debe basarse en la dispo-
nibilidad de información actualizada sobre los niveles actuales y 
futuros de digitalización de nodos, procesos y facilitadores de 
estas cadenas. Esto permite el despliegue de iniciativas enfocadas 
en las áreas más rezagadas e introduce mecanismos de priorización. 
Esto puede estar asociado con la creación de un observatorio que 
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monitoree la transformación digital de las cadenas involucradas y 
la	creación	de	una	batería	de	indicadores	para	identificar	avances	
y cuellos de botella. Este observatorio debe basarse en un sistema 
estandarizado de métricas de desempeño y alimentado de insumos 
provistos por empresas, academia y gobierno.

• Creación de espacios económicos regionales armonizados 
sin barreras transfronterizas para el intercambio de servicios y 
productos por medios digitales, con el consiguiente impacto en 
la	diversificación	de	la	matriz	productiva.	Uno	de	los	efectos	de	la	
construcción de espacios económicos regionales con cierto grado 
de armonización es el apalancamiento de un marco integrador 
para desarrollar una economía digital de relevancia mundial, con 
impacto en el comercio de servicios. Existen diversos segmentos 
de la economía digital en donde los niveles de concentración son 
tan elevados y los efectos de red tan relevantes que es difícil la 
competencia con las plataformas globales. La creación de espacios 
económicos regionales consiste en potenciar la posición actual de la 
demanda interna de productos digitales en América Latina, lo que 
genera sinergias y apunta a crecer en el ámbito mundial.

Reconociendo que iniciativas en MERCOSUR y la Alianza del 
Pacífico	apuntan	a	eliminar	barreras	a	la	integración	regional,	esta	
estrategia	plantea,	en	esencia,	identificar	las	áreas	de	oportunidad	
en sectores de la economía digital, examinar la situación actual de 
los países de la región como punto de partida y determinar áreas 
específicas	de	focalización.	En	síntesis,	se	plantea	la	necesidad	de	
implementar tres estadios con el reconocimiento de que estos no 
deben implementarse necesariamente en secuencia: (i) mercados 
desagregados con un mínimo intercambio entre países; (ii) capitalizar 
en la demanda interna mediante la eliminación de barreras al 
intercambio comercial; (iii) apalancar capacidades integradas para 
asumir una preeminente y adentrarse en el mercado mundial.

Asimismo, un espacio económico sin barreras en términos de compar- 
tición de tecnologías digitales puede, además de incentivar la 
inversión y el desarrollo de servicios, aplicaciones e innovaciones, 
promover el intercambio comercial entre los países de la región. 
En particular, la reducción de barreras al intercambio de bienes 
y servicios, mediante la armonización regulatoria, los acuerdos 
para	el	pago	transfronterizo	y	la	promoción	de	la	confianza	en	
el uso de comercio electrónico puede ser un instrumento para 
encontrar nuevas fuentes de crecimiento. Otros componentes por 
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considerar para la promoción del comercio transfronterizo incluyen
la	 interoperabilidad	 de	 firma	 electrónica	 y	 el	 reconocimiento	
mutuo	de	los	certificados	electrónicos	(como	ser	la	autorización	
de transacciones comerciales sobre la base del intercambio electró-
nico de datos y documentos).

• Incentivar el uso y aprovechamiento de las tecnologías 
digitales al interior de cada país, con el fin de	crear	la	confianza	
necesaria para que las empresas y las personas participen, de 
forma activa, de la economía digital. Con esto se pueden alcanzar 
mayores economías de escala, por el lado de la demanda, una 
mejor coordinación de recursos y menores costos de transacción. 
La formulación de políticas públicas orientadas al estímulo de la 
adopción tecnológica debe enfocarse en el desarrollo de estándares 
y normas, la implementación de programas de subsidios orientados 
a la adquisición e instalación de tecnologías digitales, así como 
la modernización tecnológica de agencias aduaneras y el marco 
normativo para regular la tecnología facilitada por blockchain. Esto 
debe complementarse con el mejoramiento de servicios y productos 
digitales, mediante una infraestructura digital más robusta. Para 
esto, se debe incentivar la inversión, en particular, en las tecnologías 
más avanzadas, así como eliminar las barreras transfronterizas para 
abaratar y facilitar las comunicaciones internas.

• El despliegue de una infraestructura digital de última gene-
ración debe complementarse con la adopción de un marco que 
garantice la ciberseguridad. En paralelo con el desarrollo de la 
ciberseguridad, un ecosistema digital pujante requiere la protección 
de datos y el resguardo de la privacidad. El objetivo de la regulación 
de la privacidad y protección de datos personales es el de garantizar a 
las personas ciudadanas, a las personas funcionarias, las empresas 
y gobiernos una gestión correcta de estos derechos, lo que permite 
un equilibrio entre privacidad, recolección, seguridad, tratamiento y 
gestión de datos. Esto requiere fortalecer la integración regional de 
los sistemas o centros nacionales de respuesta a incidentes ciber-
néticos o de seguridad digital.

En concreto, se recomienda el desarrollo de un protocolo de intercam-
bio de información entre los equipos de respuesta a incidentes 
cibernéticos de los países de la región. Un protocolo de estas 
características debe establecer las directrices para que los equipos 
de respuesta a incidentes cibernéticos de cada país puedan compartir 
información, de manera homogénea y estandarizada, con el objetivo 
de prevenir incidentes, generar alertas tempranas y minimizar los 
tiempos de respuesta que impactan a las plataformas tecnológicas 
y los sistemas de los países miembros.
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Una	vez	definido	el	protocolo	de	 intercambio	de	 información,	
como segunda etapa se recomienda av anzar en el fortalecimiento 
e integración regional/nacional de los sistemas de respuesta de 
cada país. Además, para promover la seguridad en el ámbito 
de comercio electrónico es importante acordar regionalmente 
en	instrumentos	como	los	sellos	de	confianza	y	mecanismos	de	
autorregulación de plataformas digitales.

Un aspecto clave para remover las barreras transfronterizas para 
el desarrollo de la economía digital es a través de la facilitación en 
el intercambio de contenidos. Esto requiere eliminar los obstáculos 
para	la	libre	circulación	de	datos	no	personales.	Para	facilitar	su	flujo,	
se requiere que las empresas que recolecten datos no personales 
estén sujetas a un mismo conjunto de políticas aplicables en torno 
al tratamiento, procesamiento y almacenamiento de estos. Por otra 
parte, la población latinoamericana debe acceder a contenidos de 
cualquier plataforma sin enfrentarse a la barrera del geobloqueo. 
En paralelo, los países de la región deben avanzar en la cooperación 
entre los centros de desarrollo tecnológico de cada país, creando una 
plataforma de diálogo desde la que puedan producirse sinergias y 
facilitar el aprovechamiento de oportunidades en el marco regional.

Más allá de la oportunidad en industrias digitales, las plataformas 
bilaterales de comercio electrónico representan un espacio donde 
la Argentina, el Brasil, Colombia y México ya presentan un desarrollo 
importante.	Con	el	fin	de	continuar	profundizando	la	digitalización	
comercial que promueve mayor actividad económica formal, es nece- 
sario avanzar en la eliminación de numerosas barreras económicas 
y regulatorias, como ser la débil protección al consumidor, la baja 
utilización	de	firma	electrónica,	bajos	niveles	de	protección	de	datos	
personales,	adopción	limitada	de	tarjetas	de	crédito	y	deficiencias	
en infraestructura logística.

En	definitiva,	queda	un	gran	margen	de	crecimiento	para	el	comercio	
electrónico regional y en particular, de las operaciones transfronterizas. 
Para estimular el desarrollo de este sector, se recomienda: (i) avanzar 
en el proceso de armonización de normativas vinculadas con privacidad 
y protección al consumidor, (ii) garantizar mayores protecciones a 
las personas consumidoras (incorporando medidas de autenticación) 
y promocionar la compartición de información entre plataformas y 
(iii)	promover	medidas	que	simplifiquen	los	trámites	y	burocracias	
asociadas con operaciones transfronterizas.
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En términos de transformación digital del sector productivo es necesario 
que los países de América Latina y el Caribe refuercen su apoyo a 
industrias manufactureras para aumentar sus ventajas comparativas 
en ciertas industrias clave para la exportación (textil, procesamiento 
de alimentos y automotriz). Para esto, se recomienda avanzar en la 
coordinación de políticas que aceleren el desarrollo de la Internet de 
las Cosas, el big data y	la	inteligencia	artificial.	Lo	anterior	al	abordar	
aspectos como (i) impulso a estrategias de innovación que nucleen a 
las principales universidades, empresas y líderes tecnológicos de la 
región	para	identificar	las	necesidades	del	sector	productivo	y	promover	
el desarrollo de soluciones de la Internet de las Cosas y (ii) incentivo 
a la adopción y el uso de soluciones con base en tecnologías digitales 
avanzadas en las compañías, por ejemplo, a través de programas de 
financiación	pública	e	incentivos	fiscales	a	la	innovación	en	el	rubro.	
Para apoyar el trabajo en estos ejes de intervención es fundamental 
acelerar la formación local de capital humano y la recapacitación de 
la fuerza de trabajo.

Más allá del sector TIC, se requiere de medidas coordinadas en el 
ámbito regional para apoyar a las pymes de diversos sectores en sus 
procesos de adopción e internalización de las tecnologías digitales. A 
nivel público, cada país debe crear una red de centros para apoyar a 
las pymes en su transformación digital (capacitación y software, entre 
otros). El apoyo a las pymes debe contemplar la creación de una 
plataforma regional, a través de la que las empresas de los diversos 
países latinoamericanos puedan contactarse entre sí, intercambiando 
aprendizajes, estrategias de digitalización, desarrollos de software, 
coordinando medidas conjuntas de apoyo.

El último componente de la hoja de ruta para generar un aumento del 
comercio	transfronterizo	se	refiere	a	la	digitalización	portuaria.	Como	
se mencionó en la sección tres, el despliegue de VUCE está avanzando, 
aunque dentro de un contexto heterogéneo en términos del número de 
entidades interconectadas, así como de su interoperabilidad regional. 
Además, los PCS en América Latina están en un estado de desarrollo 
embrionario. Aun al considerar la complementariedad funcional entre 
la VUCE y el PCS, en muchos casos ambas plataformas se implementan 
de manera separada, lo que crea problemas que se relacionan con su 
interoperabilidad limitada. Aunque la tendencia en la región es tratar 
de migrar gradualmente a la integración de ambas plataformas, esto 
enfrenta numerosas barreras institucionales y tecnológicas.
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Finalmente, la digitalización de operaciones portuarias presenta una 
gran variabilidad en cuanto a su nivel de desarrollo y de adopción tecno-
lógica. La adopción de sistemas de Internet de las Cosas es quizás la 
más avanzada, seguida de la automatización y sistemas robóticos. 
En	el	caso	de	inteligencia	artificial	y	analítica	de	datos,	el	rezago	es	
importante. Al considerar este estado de situación, la necesidad de 
avanzar en este terreno es fundamental. Para esto, se recomienda: 
(i) los acuerdos de comercio regional deben trabajar en la coordinación 
de estrategias de digitalización portuaria no solo en términos de 
interoperabilidad de las VUCE, sino también en el establecimiento 
de hojas de ruta comunes y selección de tecnologías homogéneas; 
(ii) apalancar los avances de aquellos puertos más avanzados en el 
proceso de digitalización en el derrame posible para los más rezagados 
en términos de experiencia, selección tecnológica y desarrollo de 
recursos humanos y (iii) promover la vinculación de puertos de la 
región con algunos ubicados en la posición de liderazgo internacional.
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La sección dos de este capítulo analizó el impacto potencial de la 
transformación digital e infraestructura en los procesos productivos. 
La sección tres examinó los mecanismos por medio de los que las 
tecnologías digitales contribuyen con el desarrollo del comercio trans-
fronterizo, tanto en términos de cambios en las reglas de ventaja 
comparativa	como	en	la	eficiencia	de	cadenas	logísticas	y	el	desempeño	
de la infraestructura portuaria. La cuarta sección analizó cómo las 
tecnologías digitales están cambiando la estructura del comercio 
transfronterizo y discutió brevemente el impacto ocasionado por la 
pandemia	por	COVID-19	en	los	flujos	comerciales	latinoamericanos.

A partir de esto, la quinta sección articuló una serie de intervenciones 
de política pública necesarias a ser puestas en práctica en la región, 
con	el	fin	de	promover	el	uso	de	tecnologías	digitales	para	contribuir	
con el desarrollo del comercio transfronterizo. Estas conclusiones 
permiten bosquejar posibles escenarios de desarrollo del comercio 
transfronterizo de América Latina y el Caribe, a partir de la situación 
actual.	Para	esto,	se	definieron	dos	escenarios:	un	escenario	de	base	
que representa una extensión de la situación actual y un escenario 
de transformación digital, dependiente de la implementación de las 
recomendaciones articuladas arriba y su hoja de ruta correspondiente.

El escenario de base para la pospandemia es una extensión de la 
recuperación del 2021, determinada por factores exógenos como 
el alza de precios de las materias primas (desde productos agrope-
cuarios hasta hidrocarburos), a partir de las fuentes tradicionales de 
ventajas comparativas y un aceleramiento de su demanda externa 
de mercados tradicionales como China y los Estados Unidos13. La 
recuperación anticipada para el 2022 y años futuros se basa principal-
mente en un aumento en el comercio de bienes. De todas maneras, 
reconociendo la tendencia histórica condicionada por una estructura 
productiva y exportadora basada en productos primarios, con una 
baja proporción de valor agregado y una infraestructura y logística 
deficiente,	el	escenario	de	base	también	contempla	una	recuperación	
del sector de viajes y turismo, aunque es difícil de pronosticar cómo 
evolucionará este a partir de las restricciones actuales.

E. Posibles escenarios futuros de adopción 
e impacto de tecnologías digitales

13   Este escenario retoma la proyección articulada en CEPAL (2021).
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El escenario de transformación digital presenta un crecimiento del volumen 
exportado a partir del mejoramiento de la capacidad y ventajas compa-
rativas	de	cadenas	tradicionales,	apalancadas	por	una	mayor	eficiencia	
de la logística y de la infraestructura exportadora, pero en especial un 
énfasis en el desarrollo de la economía digital como fuente de creci-
miento de las exportaciones. En primer lugar, independientemente de 
las tendencias exógenas, el crecimiento de las exportaciones está vincu-
lado con un mejoramiento de ventajas comparativas, lo que permite a 
la región capturar una mayor cuota de la demanda externa de materias 
primas, así como aumentar la proporción de su valor agregado.

No obstante, de manera importante, el avance de la digitalización de la 
economía	permite	avanzar	en	la	diversificación	hacia	nuevos	servicios	con	
mayor contenido de conocimiento y así neutralizar el impacto negativo 
de la pandemia por COVID-19 en el sector del turismo. Esta proyección 
implica un aceleramiento de la exportación de software, integración de 
sistemas, analítica de datos y todo servicio asociado con la economía digital. 
Como es de esperar, este escenario depende de la implementación de 
las recomendaciones de política pública mencionadas con anterioridad.

La hoja de ruta orientada al crecimiento de las exportaciones de la 
región debe estar estructurada alrededor de cuatro ejes directrices 
clave: (i) desarrollo de industrias digitales; (ii) crecimiento de plataformas 
de comercio electrónico; (iii) aceleramiento de la transformación digital 
del sector productivo para maximizar los efectos derrame; (iv) avanzar 
en el desarrollo de capital humano necesario para apoyar no solo 
la transformación digital, sino también la innovación para generar 
nuevas iniciativas digitales.

Ciertos países de la región ya ocupan una posición de liderazgo 
regional en el desarrollo de industrias de TI, aplicaciones de software, 
contenidos digitales y servicios: la Argentina, el Brasil, Chile, Colombia, 
Costa Rica, México y Panamá. Es fundamental apalancar estas posi-
ciones para acelerar el crecimiento orientado a una estrategia de 
internacionalización. Este esfuerzo requiere el apoyo a la expansión 
internacional, la creación de espacios regionales de coordinación de 
recursos y la resolución de brechas al desarrollo de recursos humanos.

La capacidad de América Latina y el Caribe para capitalizar en la 
demanda mundial de productos y servicios digitales depende de 
un mercado regional agregado, debido a que la existencia de una 
demanda	significativa	entre	los	países	crea	la	plataforma	necesaria	
para expandirse internacionalmente. Los países de la región deben 
migrar de una posición nacional a una aproximación integrada, 
contemplando al conjunto de naciones como un bloque de 660 
millones de habitantes.
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En materia de especialización productiva, los sistemas nacionales de 
innovación deben apoyar la profundización y el desarrollo de productos 
y servicios tecnológicos en donde cada país presenta ventajas compara-
tivas o competitivas. Un modelo regional integrado reconoce el mérito 
de consolidar mercados y recursos para alcanzar un nivel de escalabilidad 
capaz de proyectar a la región en una dimensión internacional. El 
modelo regional integrado genera un mercado único, factores de 
producción	consolidados	y	firmas	integradas	verticalmente	compi-
tiendo por un solo mercado.

Como es de esperar, este modelo integrado presenta importantes 
dificultades	de	implementación,	en	la	medida	de	que	debe	encarar	
barreras institucionales, regulatorias y fronteras nacionales que se 
interponen a la integración multipaís. La experiencia de implemen-
tación de comunidades económicas multinacionales exitosas (como 
la Unión Europea o ASEAN) revela que el camino hacia la integración 
económica no es sencillo ni procede de manera automática (Jung, 2021). 
Sin embargo, este representa un componente esencial para avanzar en 
la digitalización del comercio transfronterizo, como elemento clave en 
la recuperación y desarrollo económico de América Latina y el Caribe.
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En América Latina y el Caribe la persistencia de varios ejes de integración 
regional con modelos económicos distintos evidencia que existe una 
importante heterogeneidad entre los países. Sin embargo, las diferencias 
entre Chile y el Perú no son tan relevantes en su aproximación de
política comercial, al tiempo que comparten el desafío común de comple-
jizar	y	diversificar	sus	canastas	de	exportación	en	su	camino	al	desarrollo.

La China, después de su ingreso a la Organización Mundial del 
Comercio (OMC), ha mantenido una importante presencia en materia 
comercial, en particular en América Latina y el Caribe. En esta región 
ha suscrito tratados de libre comercio (TLC) con tres países: Chile 
(2005), el Perú (2010) y Costa Rica (2011). Además, se han aprobado 
otros acuerdos, como protocolos sanitarios o de cooperación agrícola 
y ambiental, que han abierto las puertas del mercado chino a una 
diversidad relevante de productos de origen vegetal y animal o de 
productos nativos, para lograr nichos de mercado más pequeños y 
especializados (Monge González y Rivera Valerio, 2020). Este capítulo 
se centra en Chile y el Perú y deja de lado el caso de Costa Rica, 
debido a que este presenta particularidades distintas, entre ellas, su 
ubicación	geográfica	y	cercanía	con	los	Estados	Unidos.	Asimismo,	
los productos no tradicionales y en especial los manufacturados han 
registrado en este país un dinamismo creciente en los últimos años 
(López y Muñoz, 2012).

Tras más de una década de funcionamiento de los TLC de la China 
con Chile y el Perú, los resultados muestran un aumento sustantivo 
del comercio, posicionando a la nación asiática como el principal 
socio comercial de ambos países sudamericanos (Bórquez, López y 
Muñoz, 2021). Según los datos de cada Estado, estos envían más del 
30% de sus exportaciones a la China, una tendencia que surgió en los 
últimos diez años (SUBREI, INEI, 2021). El valor del comercio bilateral 
con la China se multiplicó en más de 20 veces entre el 2000 y 2020 
(Comtrade,	2021),	lo	que	refleja	un	aumento	acelerado	de	los	niveles	
de dependencia comercial de estos países hacia la China. Al revisar 
con	mayor	detalle	los	datos	es	posible	identificar	dos	desequilibrios	
en este intercambio comercial.

Introducción
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El primer desequilibrio consiste en que las canastas de exportaciones 
a la China se encuentran muy concentradas en productos primarios 
(principalmente mineros, agropecuarios o manufacturas, en su 
mayoría de baja intensidad tecnológica) los que están, en general, 
expuestos a variaciones importantes en volúmenes y precios interna-
cionales (López y Villar, 2021). En el caso de las exportaciones chinas 
hacia	estos	países,	la	canasta	es	más	diversificada	(Chai	y	Yue,	2019).	
El segundo desequilibrio es con respecto al número y tamaño de las 
empresas que tienen acceso al mercado chino, a pesar de la reducción 
arancelaria alcanzadas con los TLC. Pocas compañías han logrado 
ingresar al mercado chino y, en particular, es muy baja la participación 
de las pymes, lo que lleva a considerar en este estudio la posibilidad 
de ampliar su participación en el mercado asiático.

La evidencia de que la canasta de exportación de un país anclada en
un solo producto (en especial materias primas y con poca penetración 
de sus empresas) tiene limitaciones al desarrollo es irrefutable (OMC, 
2008).	Los	desafíos	de	agregar	valor	y	diversificar,	así	como	de	pertene-
cer a cadenas globales de valor, se unen a otros elementos relevantes, 
como aquellos más institucionales: mejorar la participación a través 
de las agencias de promoción con mayor inclusión de sus regiones y 
departamentos en la inserción.

Frente a estos desafíos, Chile y el Perú con la pandemia por COVID-19 
se vieron obligados al cierre parcial o completo de las actividades 
económicas para detener los contagios, lo que afecta al comercio 
internacional. Por otro lado, se ha planteado que puede haber algu-
nas oportunidades, como nuevas decisiones de deslocalización, por 
el costo de las disrupciones en los suministros y el desacoplamiento 
de las economías china y norteamericana, pero no son evidentes 
(CEPAL, 2020).

Aunado a lo anterior, el contexto internacional ha sido complejo 
debido a las tensiones comerciales y el ataque al sistema multilateral 
de comercio iniciado por los Estados Unidos, lo que ha elevado a 
niveles históricos la incertidumbre respecto de las políticas comercia-
les.	Otro	factor,	como	la	firma	de	la	Asociación	Económica	Integral	
Regional (RCEP por su sigla en inglés), que promueve la integración 
entre regiones, puede ser más una desventaja mientras América 
Latina y el Caribe siga sin lograrlo. Asimismo, con el nuevo TLCAN 
(T-MEC) preocupan las consecuencias que pueda tener en la relación 
de la China y los Estados Unidos, si se replica la cláusula que prohíbe 
que los países suscriban acuerdos con Estados que no tengan una 
economía de libre mercado (Agosín y Ffrench-Davis, 1993; López y
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Muñoz, 2007). Insertos en una región que vive un período de incerti-
dumbre en lo político, lo económico y lo social, para Chile y el Perú el 
futuro	significará	sostener	relaciones	estables	e	independientes	con	
las potencias, que son sus principales socios comerciales.

Chile y el Perú han dado prioridad desde los años noventa a una estrategia 
que se enfoca en el mercado y sus exportaciones. Sin embargo, esta 
política ha recibido cuestionamientos, una de las críticas que aparece 
de	forma	frecuente	y	que	se	refleja	en	las	evaluaciones	disponibles	es	
que se realizó una búsqueda casi exclusiva por incrementar el comercio 
de bienes (CEPAL, 2021). Asimismo, estos países no han contado con 
una	política	de	largo	plazo	de	desarrollo	o	planificación	en	su	camino	
a	modificar	su	matriz	exportadora	con	su	estrategia	de	inserción.

Este	capítulo	pretende	identificar	aquellos	espacios	donde	se	percibe	
que pueden abrirse nuevos mercados en productos con mayor valor 
agregado	e	intenta	identificar	si	es	posible	en	el	futuro	el	diseño	de	
ecosistemas que permitan promover este tipo de exportaciones e 
incluir la participación efectiva de las pymes. Para analizar lo anterior, 
se recogen las percepciones de diferentes actores involucrados en 
la política comercial y en la exportación de productos y servicios. Se 
aplicaron tres técnicas de recolección y análisis de datos. En primer 
lugar, se llevó a cabo un cuestionario a empresarios de los dos países 
sudamericanos, Chile y el Perú. La muestra comprendió al sector 
privado vinculado con los sectores tradicionales y no tradicionales 
de la economía, lo que incluye a exportadores de servicios y pro-
ductos con alto valor agregado. De estos grupos se consideraron 
empresarios y emprendedores que hayan ingresado o que deseen 
entrar en el mercado chino.

Además, se realizaron 19 entrevistas en profundidad con los gremios 
de ambos países, en particular con los vinculados con las pequeñas 
y medianas empresas, los sectores no tradicionales y de servicios. 
Como complemento, se entrevistó a funcionarios de las agencias de 
promoción de exportación de ambos países: ProChile y PromPeru. 
Finalmente, se realizó un análisis de contenido de los medios de 
comunicación	de	 los	dos	países.	 En	específico,	 se	 codificaron	 las	
noticias sobre las exportaciones hacia la China mediante las enume-
raciones de presencia, intensidad y direccionalidad de los mensajes. 
Esto	permitió	identificar	nuevas	categorías	sobre	la	significación	de	los	
conceptos	de	diversificación,	estrategias	de	penetración	y	dificultades	
de ingreso al mercado chino. El trabajo se complementó con la revisión 
de la literatura y datos económicos de los envíos hacia la China.
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Este capítulo expande tres resultados, relevados previamente por la 
literatura, en correspondencia con los objetivos de la investigación: 1) 
identificar	las	principales	limitantes	a	la	inserción	de	nuevos	productos	
y de las pymes (2) profundizar la discusión sobre la necesidad de una 
estrategia multisectorial que ayude a dinamizar los procesos de 
inserción a los mercados asiáticos (Rosales y otros, 2012) y 3) determinar 
algunos productos de nicho o servicios que abran nuevos espacios 
para	la	diversificación	del	comercio	de	estos	países	hacia	la	China.

El capítulo se estructura de la siguiente manera: En la sección A, se 
establece	una	discusión	sobre	la	diversificación,	su	relevancia	y	los	
factores que la determinan. En la sección B, se revisan las principales 
dinámicas de las relaciones entre los países de América del Sur y la 
China, poniendo especial atención en los casos de Chile y el Perú y 
su política comercial. En la sección C, se reportan los resultados de 
la encuesta que permiten caracterizar a las empresas exportadoras 
de ambos países. En la sección D se presentan las recomendaciones 
para fortalecer una estrategia de inserción hacia el mercado chino. 
Por último, en la sección E, se exponen los nichos más relevantes que 
pueden explorar las compañías sudamericanas.
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La	 diversificación	 se	 entiende	 como	un	proceso	donde	 se	 busca	
complicar la participación de los diferentes actores con el objetivo 
de aumentar la variedad de productos y servicios enviados, sumar 
nuevos exportadores e incorporar mayor valor agregado. En conse-
cuencia,	 	para	que	la	diversificación	ocurra	se	deben	superar	una	
serie de obstáculos y generar incentivos que no son tan evidentes de 
alcanzar en países menos desarrollados (OMC, 2008).

La	diversificación	es	el talón de Aquiles de la política comercial de los 
países en desarrollo. A pesar de que existe un consenso sobre el rol 
vital	que	implica	la	diversificación	en	el	desarrollo	de	las	industrias	
locales, su impacto es desigual en los países periféricos. Mientras 
las economías más avanzadas han tenido éxito en sus estrategias de 
diversificación	y	participación	en	el	comercio	internacional,	permitiéndo-
les aumentar los ingresos y generar empleos altamente productivos, 
en los menos adelantados se sigue dependiendo de los recursos natu-
rales y miran desde la distancia cómo la tecnología y el conocimiento 
transforman los límites productivos en oportunidades económicas 
(Huria y Brenton, 2016).

Antes	de	entrar	en	el	detalle	de	las	políticas	de	diversificación	y	parti-
cipación de las pymes, es relevante discutir qué se evidencia en la 
literatura académica sobre estos problemas. Existen diferentes 
aproximaciones teóricas que explican y dan luces para enfrentar 
los	problemas	de	diversificación	de	los	envíos	y	la	baja	participación	
de las pymes en el comercio internacional. Sin embargo, la realidad 
de los países periféricos suele ser más compleja que los supuestos 
teóricos, por lo que gran parte de las veces no se puede asumir una 
receta única para abordar estas variables. En la actualidad, existen dos 
mínimos comunes en el momento de considerar las recomendaciones 
internacionales. Por un lado, la relevancia de no perder de vista la 
realidad local en el momento de implementar alguna política o medida 
para	incentivar	la	diversificación	y	participación	de	nuevas	empresas	
en el comercio internacional. Por el otro, asumir que este problema 
responde a un fenómeno multidimensional y que comprende varias 
capas, por lo tanto, se encomienda incorporar una mirada más sin-
crética y compleja para abordar el análisis de los determinantes de 
la	diversificación.

La	diversificación	de	las	exportaciones	busca	variar	el	número	de	
productos y servicios que envía una economía determinada hacia el 
exterior. Esto como resultado necesario de la búsqueda de un país 
de no ser exportador de un solo producto o dependiente de un solo 
mercado y así disminuir el riesgo que implica la volatilidad del sector 

A. La diversificación de las exportaciones en 
el desarrollo
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externo	(OMC,	2008).	Antes	de	planificar	el	envío	de	nuevos	productos,	
las	economías	intentan	diversificar	su	matriz	productiva	a	través	de	
la creación de la capacidad de oferta y la infraestructura que permita 
producir nuevas líneas de productos y aumentar su comercio doméstico 
e internacional. A estas capacidades se debe sumar la búsqueda de 
acuerdos de comercio e inversión y el desarrollo de plataformas logísticas 
que faciliten los envíos.

Los	avances	alcanzados	en	materia	de	diversificación	de	las	exportaciones
no son uniformes en el ámbito internacional. En un informe preparado 
por la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económicos 
(OCDE) y la Organización Mundial del Comercio (2019) se señala que 
los países que integran la categoría de menos adelantados (PMA) 
realizan menos de 100 tipos de envíos, medidos por códigos de 
productos. Esta cifra es inferior si se compara con los más de 250 
tipos de envío de los países desarrollados. Estimaciones similares se 
observan al comparar la exportación de servicios. La OMC estima que 
existen 39 categorías de servicios exportables y tiene una mediana de 
26 categorías en el ámbito internacional. Si se considera solamente el 
promedio de los PMA, el número desciende a 17 servicios exportados.
El	informe	de	la	OCDE	y	OMC	(2020)	ilustra	que	la	diversificación	de	
los mercados de destino también presenta grandes diferencias si se 
comparan las economías más y menos avanzadas. Mientras los países 
desarrollados, como los Estados Unidos y la Unión Europea, llegan a más 
de 200 mercados en el ámbito internacional, las economías en desarrollo 
alcanzan a exportar a un promedio de 46 mercados de destino.

Los reportes internacionales indican que la mayoría de los países en 
desarrollo considera que sus problemas de capacidad industrial y 
logística son los principales determinantes para alcanzar una matriz 
productiva más diversa y, en consecuencia, tener una mayor variedad 
de productos susceptibles de participar en el comercio internacional. 
La capacidad industrial o de fabricación limitada es el principal obstáculo 
para	 la	diversificación	económica	de	 los	países	menos	avanzados	
(OCDE y OMC, 2019). A esta traba se suman el acceso limitado para la 
financiación	del	comercio	y	la	infraestructura	de	transporte	y	logística	
(Lupano, 2013). Si se distingue por región, a diferencia del Asia y el 
África,	que	identifican	la	capacidad	industrial	como	el	principal	obstáculo,	
en América Latina y el Caribe el primer impedimento detectado es el 
acceso	limitado	a	la	financiación	para	el	comercio.

La literatura propone una serie de factores que serían las principales 
dificultades	para	la	diversificación	productiva	en	la	región.	Un	primer	
grupo	se	integra	por	los	determinantes	de	la	diversificación,	donde	se	
encuentran	variables	que	se	relacionan	con	la	distancia	geográfica,	
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por ejemplo, los costos de transporte, conectividad y logística. En la 
misma línea, la distancia con los grandes mercados y el transporte 
internacional son factores determinantes (Lederman y Maloney, 2003). 
Además, se considera relevante para la concentración de exportacio-
nes, el bajo conocimiento productivo (Meller y Zenteno, 2015) y la 
capacidad para generar nuevos bienes exportables (Dingemans y 
Ross, 2012). El segundo grupo de factores son el nivel de envíos con 
valor agregado. La literatura indica como determinantes el marco 
institucional	como	impulsor	de	la	diversificación	de	las	exportaciones	
(Fonchamnyo y Akame, 2017), el desarrollo y el desempeño de la 
infraestructura en los sectores agrícola e industrial (Ali, 2017), así 
como la mayor escolarización para exportar (Agosin y otros, 2012).

El último grupo se vincula con la participación de las pymes en las 
exportaciones.	La	literatura	señala	que	la	falta	de	medios	de	financiación	
para esta es una barrera clave para acceder al comercio internacional 
(Orlandi,	2006;	Galán	y	otros	2014;	OCDE	y	CEPAL,	2012).	En	específico,	
Orlandi (2006) sostiene que la carencia de instrumentos de capacitación, 
de legislaciones y falta de promoción e infraestructura, así como los 
altos costos de transacción y coordinación, son obstáculos para la 
participación de las pymes en las exportaciones. Además, Clavijo y 
Dorado (2020) consideran las asimetrías de información, la falta de 
conocimiento sobre aspectos burocráticos-administrativos y proce-
dimientos para exportar como determinantes de la baja participación 
de las pymes. Finalmente, las redes de apoyo (Poblete y Amorós, 
2013) y las redes de contacto son importantes para que las pymes 
accedan a nuevas oportunidades de negocios (Valenzuela-Klagges, 
Valenzuela-Klagges, Irarrázaval, 2018).

A continuación, se sintetizan los principales factores que se abordan 
en la literatura y que son las líneas de base para la recolección de 
datos empíricos. Cabe precisar que los conceptos analizados en este 
estudio tienen una alta cercanía temática entre sí, por lo tanto, se 
observa cierto grado de superposición entre ellos. Los determinantes 
que	se	identifican	en	la	literatura	se	encuadran	en	diferentes	niveles	
de análisis. Algunos determinantes se acercan a políticas o programas 
y otros se relacionan con acciones o instrumentos concretos.

1.  Relación comercial de la China con Chile y el Perú
La relación comercial de los países de América Latina y el Caribe con 
la	China	se	puede	entender	como	un	proceso	que	se	ha	intensificado	
en los últimos diez años de forma exponencial y del que se tienen 
altas expectativas de futuro. Esto es el resultado del ingreso al sistema 
multilateral del comercio de la China, que antes de los años ochenta 
era una economía casi aislada. En 1978, con el gobierno de Deng 
Xiaoping, el país estableció la relevancia de la apertura al mundo
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exterior	en	el	proyecto	de	desarrollo,	lo	que	significaría	el	inicio	de	un	
salto	de	la	autosuficiencia	a	la	participación	en	el	mercado	mundial	(Yu,	
2015).	El	hito	que	se	ha	considerado	un	punto	de	inflexión	es	cuando	
la China, en 1986, inició el proceso de adhesión a la Organización 
Mundial del Comercio (OMC), que vería la luz en noviembre de 2001, 
después del proceso más largo en la historia de la institución.

La entrada de la China en la OMC consolida una etapa en la que esta 
potencia irrumpe en el escenario económico global (Gao, 2021). A 
partir de este momento su participación en el comercio mundial ha 
crecido exponencialmente, estrechando su relación con los países de 
América Latina y el Caribe. La China es el segundo socio comercial 
de América Latina y el Caribe y el primer socio comercial de América 
del Sur. Las exportaciones de la región a la China crecieron un 2%, 
en comparación con una caída del 13% en las exportaciones totales. 
Aunado a esto, el país asiático es cada día un inversor más importante 
en la región (CEPAL, 2021). Asimismo, ha sido esencial en la recuperación 
económica de la pandemia en 2020, ya que la China fue el único 
destino donde el comercio registró un crecimiento.

Desde mediados de los años 2000 se han incrementado los acercamien-
tos entre la China y América Latina y el Caribe, así como los procesos 
de negociación para lograr relaciones más sólidas, y el comercio es el 
principal tema o cuestión por evaluar. Junto con el ingreso al sistema 
multilateral, se han sucedido diversas estrategias, como la franja y 
la ruta, la política de inversión y la suscripción de tratados de libre 
comercio, en las diferentes etapas de su proceso de inserción. En lo 
que respecta a las relaciones entre la región y la China, este último ha 
sido fuente de inversión, sobre todo en infraestructura. En esta línea, 
se hace evidente que el vínculo con una potencia tecnológica es lo 
que posibilita nuevas áreas de oportunidad, como ocurre cuando se 
observa la relación de los países estudiados con los Estados Unidos.

El rápido desarrollo de la China ha despertado preocupación en algunos 
casos, ya que se ha atribuido el éxito de su modelo de desarrollo al 
liderazgo del Estado, sus empresas estatales y subsidios. En particular, 
la	influencia	de	los	Estados	Unidos	es	la	que	se	ve	más	comprometida,	
puesto que la China se despliega como un poder regional que, de 
forma asimétrica, se relaciona individualmente con cada uno de los 
países de América Latina y el Caribe (Tokatlian, 2007).

En	la	reunión	de	2018	de	CELAC-China	se	definieron	áreas	prioritarias	
de colaboración, la profundización del conocimiento de las áreas 
estratégicas de la franja y la ruta y la necesidad de trabajar junto con 
los Objetivos de Desarrollo Sostenible de la Agenda 2030. Este trabajo 
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no ha tenido continuidad y se ha avanzado más en esquemas de 
cooperación bilaterales de cada país de la región con la China, como 
se	refleja	en	lo	que	reporta	el	Foro	permanentemente.	Sin	embargo,	
se han dado estrategias como que en los últimos años se ha ofrecido 
un importante número de Becas y oportunidades para profundizar 
el conocimiento de los latinoamericanos sobre la China (Ministerio 
de Relaciones Exteriores de la China, 2020).

a) La política comercial: Chile, la China y el Perú
Chile y el Perú han sostenido a través del tiempo orientaciones 
similares en su política comercial y en su modelo de desarrollo, en 
particular en los últimos años, donde han seguido un camino hacia 
la liberalización y una alta participación en el sistema mundial de 
comercio. Ambos están insertos en la región de América Latina y el 
Caribe, que desde mediados de los años cincuenta cuenta con un 
proyecto de integración latinoamericano de amplio alcance, que no 
ha sido particularmente exitoso. Desde esos años se destacaba que 
para impulsar la transformación productiva había que implementar 
una importante liberalización comercial intrarregional para favorecer 
el proceso de especialización intraindustrial (CEPAL, 1994). Estos dos 
países de América Latina y el Caribe han seguido caminos similares 
en materia comercial. Implementarían el modelo de sustitución de 
importaciones que vería su agotamiento y caminarían a la apertura 
comercial	al	amparo	del	enorme	auge	de	las	exportaciones	de	fines	de	
la década de 1970, pero que fue revertido después en cierta medida, 
sobre todo a partir de 1983 con la crisis de la deuda exterior (Baer, 1972).

Los dos países de América Latina y el Caribe son economías pequeñas, 
con una participación en el comercio mundial menor al 0,5%, en datos 
del 2020 (Chile 0,37% y el Perú 0,22% de las exportaciones mundiales) 
(OMC, 2020). Ambos son tomadores de precios, con niveles arancelarios 
bajos	y	con	coeficientes	de	apertura	superiores	al	50%,	donde	el	
sector externo es clave en su futuro, aunque impacta en su volatilidad. 
Han	definido	la	política	comercial	de	apertura	como	una	política	de	
Estado, es decir, que han comprometido su apertura y su integración 
más allá de los diferentes gobiernos de turno. Algo que actualmente 
se encuentra más cuestionado. Fundadores y activos participantes del 
sistema multilateral han suscrito acuerdos comerciales preferenciales 
(ACP) con una amplia red de países y en particular con los grandes 
jugadores en el comercio, como la China, los Estados Unidos y la 
Unión Europea (SUBREI, Ministerio de Comercio y Turismo, 2021). Sus 
estrategias han abarcado desde aperturas unilaterales a concertadas 
con	la	firma	de	diversos	acuerdos	de	comercio	preferenciales	y	de	un	
activo trabajo en lo multilateral. En lo particular, cada uno ha tenido 
velocidades	o	especificidades	que	se	van	a	diferenciar	a	lo	largo	del	
capítulo (véase el cuadro V.A.1.a.1).
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Gráfico V.A.1.a.1
América Latina y China: Flujos de comercio, 1960-2020
(En miles de millones de dólares)

Fuente:	World	Integrated	Trade	Solution,	World	Bank	(WITS,	clasificación	Grandes	Categorías	
Económicas).

La China, por otra parte, con su relativa reciente irrupción en la escena 
comercial ha tenido un impacto en estas dos economías, tanto en 
lo cultural, educativo y político, como en lo económico (Ramírez 
Grisales y otros, 2020). En solo una década, el comercio entre la China 
y América Latina y el Caribe se ha incrementado más de 20 veces 
(véase	el	gráfico	V.A.1.a.1),	en	esta	línea	se	han	suscrito	acuerdos	y	
proyectos en energía, transporte e infraestructura en ubicaciones 
estratégicas.	El	país	asiático,	desde	finales	de	los	años	setenta,	inició	
una estrategia de inserción en la economía global, la que ha sido 
progresiva (Dussel Peters, 2019; Weinhardt, 2020).

La China ha otorgado un papel de liderazgo al comercio multilateral y 
a	sus	acuerdos	comerciales,	desde	que	firmó	su	primer	TLC	bilateral	
con	la	ASEAN	2004.	A	fines	de	febrero	de	2021,	la	China	había	firmado	
19 acuerdos comerciales regionales con 26 países y territorios, Chile, 
en	tanto,	ha	firmado	26	y	el	Perú	21	(véase	el	cuadro	V.A.1.a.1).
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Fuente:	Elaboración	propia,	sobre	 la	base	de	perfiles	OMC,	MOFCOM,	MINCETUR	y	SUBREI	
consultado en 2021.

Cuadro V.A.1.a.1
Chile, China y Perú: perfil comercial de los casos del estudio

Peters (2019) ha señalado que la política comercial de la China tiene, 
por un lado, el objetivo de avanzar en relaciones de asociación estra-
tégica integral y, por el otro, el de obtener un mutuo aprendizaje en 
lo cultural. Para este autor, las relaciones con América Latina y el 
Caribe se han establecido con base en una cooperación pragmática 
(Laufer, 2020). Algunos autores señalan que la primera etapa de la 
China con la región buscaba alianzas más sustentadas en inversiones, 
préstamos y en industrias extractivas, pero que desde el 2014 hay 
un nuevo enfoque más vinculado con buscar otras oportunidades, 
como innovación y sostenibilidad. Es en este punto en el que este 
trabajo considera que se debe aprovechar el momento. Para la China 
el suministro garantizado de alimentos para su población es esencial y 
América Latina y el Caribe desempeñan un papel fundamental, como 
se señala en el Libro Blanco sobre Seguridad Alimentaria3.

3 		Publicado	en	2019	por	la	Oficina	de	Información	del	Consejo	de	Estado	de	la	República	Popular	China.
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Chile desde 1970 mantiene relaciones diplomáticas, fue el primer 
país en América del Sur y suscribió su TLC en el 2005, cuya negociación 
empezaría en el 2003 (Bórquez y otros, 2021). En el 2021 se cumplieron 
50 años del establecimiento de relaciones diplomáticas del Perú con 
la China, cuyo vínculo se elevó a una asociación estratégica integral 
en	2013.	El	proceso	de	firma	de	un	importante	acuerdo	comercial	
para el Perú se inició en febrero de 2007, cuando los dos países 
acordaron realizar un Estudio de Viabilidad Conjunto (MINCETUR, s. 
f.), concluyendo este proceso el 6 de diciembre de 2009, cuando el 
TLC	fue	ratificado	por	Perú,	reconociendo	este	último	a	la	China	como	
una economía de mercado.

La China se ha convertido en una oportunidad para las empresas de 
ambos países de América Latina y el Caribe, esto ha sido destacado 
por las agencias de promoción de los casos estudiados. En Chile, 
ProChile, que tiene una historia desde los años setenta (ProChile, 
2020), y en el caso del Perú es PromPeru, creada en 1993 y con 
diversas	oficinas	comerciales,	que	ha	tenido	una	exitosa	campaña	
de posicionamiento de la imagen país. La China tiene una importante 
relevancia en el trabajo de la promoción de sus exportaciones.

En estos últimos años, tanto el Perú como Chile han experimentado 
fuertes cambios políticos, que han tenido ya reacciones en materia 
comercial y con la China. El Perú, bajo la guía del presidente Pedro 
Castillo, se apresuró a acentuar la relación con la China y parece darse 
una continuidad en el estrechamiento de las relaciones, mientras 
que en Chile hay menos claridad, excepto en que por ahora no se 
ratificará	el	TPP	y	se	profundizará	en	la	estrategia	de	diversificación	
articulada con una mayor política de desarrollo.

Los dos países tienen intercambios y cooperación cada vez mayores 
con la China en los campos cultural, educativo, militar y legal. Esto 
tiene un impacto en lo comercial que, como sabemos, ha sido progre-
sivo y de forma exponencial.

b) Comercio Chile, la China y el Perú
En la última década se ha dado un aumento sustantivo del comercio 
con la China, posicionando a la nación asiática como el principal socio 
comercial de Chile y el Perú (Bórquez y otros, 2021). El valor de este 
comercio bilateral se multiplicó por más de 20 veces entre el 2000 y 
2020	(véase	el	gráfico	V.A.1.b.1).	Esta	fue	una	tendencia	que	revirtió	
que los Estados Unidos que llevaba un período largo siendo el primer 
socio de forma indiscutible pasará a segundo lugar en diez años.
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de World Integrated Trade Solutios (WITS).

Gráfico V.A.1.b.1
Chile y Perú: Exportaciones e Importaciones hacia y desde la 
China, 1990 a 2020
(En miles de millones de dólares)

La característica principal de las exportaciones de ambos países a la 
China es que se observan canastas muy concentradas en productos 
primarios, principalmente mineros, agropecuarios o manufacturas 
de baja intensidad tecnológica, los que, en general, se encuentran 
expuestos a variaciones importantes en volúmenes y precios interna-
cionales (López y Villar, 2021). Para 2020, Chile exportaba más de un 
50% de productos de industrias extractivas y un 32% de productos 
agropecuarios y el Perú una cifra similar en productos de industrias 
extractivas y un 21% en productos agropecuarios (WITS, 2021). Se 
debe notar que esta realidad no solo se ajusta a las exportaciones 
hacia la China, sino que es congruente con la canasta exportadora 
de	Chile	y	el	Perú	a	todos	sus	destinos	(véase	el	gráfico	V.A.1.b.2).

En el caso de las exportaciones chinas hacia estos países, estas se 
encuentran	mucho	más	diversificadas.	Al	revisar	los	diez	principales	
productos enviados por la China, se observan diferentes líneas que 
contienen productos con un alto valor agregado, por ejemplo, teléfonos, 
autos, computadoras y máquinas de transmisión (Trade Map, 2020).

A. Chile y China B. Perú y China
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Al observar el índice de la complejidad se refuerza la idea del bajo 
conocimiento agregado en los productos de origen chileno y peruano 
(Atlas, 2021). En materia de servicios, ambos países han manifestado 
su	disposición	a	modificar	sus	canastas	y	exportar	un	mayor	valor	en	
servicios con base en el conocimiento. Han hecho también un esfuerzo 
importante por integrarse, a través de estos, a los mercados interna-
cionales permitiéndoles una alternativa en sus sendas de desarrollo. 
El	índice	de	la	complejidad	clasifica	a	Chile	y	la	China	como	países	
de ingresos altos y al Perú como país de ingresos medianos altos: se
ubican, respectivamente, en las posiciones 44, 50 y 66 de las economías 
más ricas per cápita (la muestra comprende 133 economías). Sin 
embargo, en cuanto a su posición y trayectoria, la China se ubica en 
complejidad en el puesto 16, con un incremento permanente en los 
últimos diez años, en tanto Chile ocupa el puesto 71 y el Perú el 100, 
con	una	muy	escasa	variación	en	la	última	década	(véanse	el	Gráfico	
V.A.1.b.3	y	el	Gráfico	V.A.1.b.4).

Gráfico V.A.1.b.3
Chile: Exportaciones según complejidad y composición de la canasta

A. Exportaciones chilenas por sector, 1990 a 2020

(En miles de millones)

B. Exportaciones chilenas, 2020

(En porcentajes)

Fuente: Atlas de la Complejidad https://atlas.cid.harvard.edu/countries/42/export-basket



274

V. La China un espacio para la diversificación de los países de América 

del Sur: El caso de Chile y el Perú

Fuente: Atlas de la Complejidad https://atlas.cid.harvard.edu/countries/42/export-basket

Gráfico V.A.1.b.4
Perú: Exportaciones según complejidad y composición de la canasta

Para el Perú, la China es el segundo socio comercial más importante 
y una fuente de inversión clave. Este representa el 30% del volumen 
de su comercio exterior y cuenta con una serie de los proyectos en 
inversión en minería, hidrocarburos, electricidad, transporte, telecomu-
nicación	y	finanzas	(MINCETUR,	2021).	Entre	estos	están,	por	ejemplo,	
los proyectos como Toromocho, realizado por Aluminium Corporation 
of China y PetroChina, que compró los activos de PetroBras. Las 
empresas chinas son importantes mineras de cobre en el Perú, el 
segundo productor mundial del metal.

La China y el Perú han avanzado en modernizar un TLC que, aunque 
ha tenido un impacto positivo en las exportaciones de paltas (aguacates), 
arándanos, mangos, uvas y otras frutas, se trata siempre de productos 
de bajo valor agregado. Asimismo, como resultado de la pandemia, 
en el frente de la salud, las vacunas chinas de Sinopharm fueron las 
primeras en llegar al Perú como parte de un acuerdo de 38 millones 
de dosis. No obstante, la dependencia de las vacunas chinas se ha 
reducido, debido a que los envíos de Sinopharm se han retrasado y 
el Perú ha comprado o recibido vacunas de otros países.

A. Exportaciones peruanas por sector, 1990 a 2020

(En miles de millones)

B. Exportaciones peruanas, 2020

(En porcentajes)
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El Instituto Nacional de Estadística e Informática (INEI) del Perú destaca 
que, al 30 de septiembre de 2021, el número de empresas activas 
registradas en el Directorio Central de Compañías y Establecimientos 
ascendió a 2.936.294, cifra mayor en 8,7% al período del año anterior. 
Del total de estas empresas, un número bajo exporta. Al analizar las 
empresas según sus montos enviados al exterior, se observa una baja 
representación de las micro y pequeñas empresas (Comexperu, 2020). 
Por otra parte, las empresas medianas alcanzaron un valor de 4 mil 
millones de dólares (9,8% del total exportado). Las grandes empresas 
fueron las responsables del restante 88,1% de las exportaciones (más de 
36 mil millones de dólares). Esta diferencia puede explicarse por diversos 
factores; entre ellos resaltan la alta informalidad, la limitación en el acceso 
al crédito y la baja productividad que exhiben (Comexperu, 2020).

De acuerdo con datos del Banco Central de la República del Perú, se 
registraron mayores ventas de productos no tradicionales a los Estados 
Unidos	por	un	monto	significativo,	en	particular	arándanos.	En	este	
rubro, la China aparece posicionado como el número ocho con una 
distancia importante con los que lo preceden en orden, los Estados 
Unidos, los Países Bajos, España y Chile, quien aparece en cuarto lugar. 
En lo que respecta al sector pesquero, la China es el principal destino, 
aunque las exportaciones han caído con respecto a otros mercados.

En octubre de 2021, el volumen de exportación de productos no 
tradicionales reportó un crecimiento de 5,1% en comparación con el 
mismo mes del año anterior. Los volúmenes exportados del sector 
textil aumentaron en 37,1%, lo que se explica por la mayor venta de 
camisas de algodón (Canadá y Estados Unidos), camisas de punto 
de algodón (Brasil y Estados Unidos), polos y camisetas de punto de 
otro	material	textil	(Canadá	y	Estados	Unidos),	pelo	fino	cardado	o	
peinado de alpaca o llama (China e Italia), tejidos de punto de algodón 
(Colombia y Ecuador), entre otros (INEI, 2021). Las exportaciones del 
sector agropecuario reportaron un crecimiento de 5,0% por los mayores 
envíos de arándanos (Estados Unidos y Países Bajos), uvas frescas 
(Estados Unidos y Países Bajos), cacao crudo (Indonesia, Malasia y 
Países Bajos), alcachofas (Estados Unidos), entre otros.
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En lo que respecta a Chile, en el segundo trimestre de 2021, sus exporta-
ciones totalizaron 23,234 mil millones de dólares, aumentando 30,2% 
respecto del nivel alcanzado en el mismo período del año anterior. 
agricultura, fruticultura, ganadería, silvicultura y pesca, fue el único 
sector que registró una caída de 2,8%, mientras que minería e industria 
registraron un crecimiento de 52,1% y 2,5% respectivamente. Por 
otra parte, las importaciones totales llegaron a 20,672 mil millones 
de dólares lo que demuestra un aumento de 61% en relación con 
el segundo trimestre de 2020. Se observa un aumento en el sector 
minería del 138,6%, mientras que, para los sectores de industria y 
agricultura, fruticultura, ganadería, silvicultura y pesca, se registraron 
crecimientos de 57,1% y 51,7% respectivamente4.

Desde el 2010, la China es el principal comprador de productos chilenos, 
con un 36,6% de participación sobre el total de las exportaciones 
en 2021 (Subrei, 2021). El sector minero representó el 79,2% de los 
envíos, con 16,318 mil millones de dólares, lo que implicó un aumento 
de un 18,7% respecto al mismo período del año anterior. El 13,4% de 
las ventas no mineras de Chile a la China correspondieron a productos 
forestales y sus derivados, los que presentaron una variación positiva 
del 9,9% con relación al mismo período de 2020, provocada princi-
palmente por el aumento del 22,6% del monto de los embarques de 
celulosa. El grupo de los otros alimentos representó el 5,8% de las 
exportaciones no mineras, que mostraron una disminución del 18,4%. 
El sector vitivinícola presentó una variación positiva del 16,5%, esto 
derivado del aumento de las exportaciones de vino que se incrementaron 
en un 19,8%. En tanto, entre los productos del mar, los salmones y 
truchas exhibieron una disminución de un 93,8%.

Otro desequilibrio que se revela al comparar los países estudiados es 
con respecto al número y tamaño de las empresas que tienen acceso 
al mercado chino. A pesar de la reducción arancelaria alcanzada con 
los TLC, pocas compañías han logrado ingresar al mercado chino, 
en particular se observa una muy baja participación de las pymes. 
Según los datos previos a la pandemia por COVID-19, menos del 3% 
de las pymes exportan directamente sus productos, mientras que, 
en el ámbito mundial, la tasa media de exportación de las pymes es 
de alrededor del 10% (ProChile, 2020 e INIE, 2021).

4   Los principales productos que contribuyeron al aumento de las exportaciones fueron concentrados 
de	cobre,	cátodos	de	cobre	refinado	y	cobre	para	el	afino,	con	incrementos	de	2,978	mil	millones	de	
dólares, 1,665 mil millones de dólares y 332 millones de dólares, respectivamente. En las importa-
ciones destacó el aumento de petróleo crudo, de 817 milllones de dólares, seguido de automóviles 
y gas oil y diesel oil (petróleo diésel) con incrementos de 765 millones de dólares y 319 millones de 
dólares respectivamente.
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Las pymes chilenas y peruanas se concentran en los mercados ameri-
canos y se ofrece más del 50% del empleo nacional. Muchas de ellas 
en manos de mujeres y jóvenes, han demostrado ser una fuente 
para la innovación. Al considerar que estos países se encuentran 
sujetos a riesgos ambientales, de salud o desequilibrios geopolíticos, 
las posibilidades de generar cadenas regionales de valor a partir de 
pymes parecen ser una buena medida para asegurar suministros. 
Existe amplia evidencia de que para las pymes acceder a los mercados 
internacionales es muy difícil, en particular por la ausencia de políticas 
productivas y de apoyo, entre otras. Lo anterior ocurre al margen de 
que estas representan el 28% del PIB y la mitad de la generación de 
empleo en la economía de la región (CEPAL, 2021).

Chile y el Perú con la pandemia por COVID-19 y el cierre parcial o 
completo de las actividades económicas para detener los contagios 
han visto su comercio internacional afectado. Más del 60% de las 
pymes fueron perjudicadas, según la encuesta aplicada en 121 países 
por el Centro de Comercio Internacional. Por otra parte, la CEPAL 
estima que la pandemia por COVID-19 representa el cierre de casi 
tres millones de empresas en América Latina y el Caribe, la mayoría 
pymes (CEPAL, 2021). Insertos en una región que vive un período de 
incertidumbre en lo político, económico y social, para Chile y el Perú 
el	futuro	significará	sostener	relaciones	estables	e	independientes	
con las potencias, que son sus principales socios comerciales.
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La	presente	sección	identifica	y	caracteriza	la	experiencia	exportadora	
de las empresas chilenas y peruanas y su visión sobre los procesos 
de	diversificación	de	los	envíos	y	actores	en	el	mercado	chino.	Este	
ejercicio se efectuó a partir de la elaboración de un cuestionario 
estructurado, que se aplicó a 74 compañías chilenas y peruanas. El 
cuestionario se fundamenta en una muestra intencionada mediante 
la recopilación de bases de datos de empresas que exporten o tengan 
interés en hacerlo. La recolección de datos se realizó durante los 
meses de noviembre y diciembre de 2021 (véanse los anexos).

La mayoría de las empresas que respondieron a la encuesta son del 
sector alimentario (en ambos casos, más del 60% de las compañías 
consultadas). Esto coincide con que Chile y el Perú han ido incorporando 
una mayor participación de envíos de productos agropecuarios, pesca 
y vinos. Otros sectores con presencia en el estudio son el de servicios, 
minería y forestal. En el área de servicios, los rubros son: logística, 
educación y turismo. En cuanto al tamaño de las empresas participantes, 
para el caso de Chile, respondieron principalmente empresas medianas 
y grandes (44% y 30%, respectivamente). En cambio, para el caso del 
Perú, la participación se concentró en las pequeñas y medianas (62% 
y 37%, respectivamente).

La encuesta se enfocó en explorar cuatro aspectos: 1) acceso al mercado 
chino, 2) obstáculos del mercado chino, 3) experiencias con las 
agencias gubernamentales y 4) áreas del proceso exportador que
requieren apoyo. Este instrumento se estableció a partir de los elementos 
descritos en el marco teórico y los resultados son las líneas de base de 
las	siguientes	secciones	del	estudio	(identificación	de	elementos	para	
fortalecer una estrategia y nichos para evaluar en el mercado chino).

B. Caracterización de la diversificación de 
las exportaciones
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1.  Acceso al mercado chino
Al analizar la experiencia exportadora de las empresas encuestadas, 
tanto en Chile como en el Perú, la mayoría realiza al menos envíos 
ocasionales hacia el exterior. El matiz se encuentra con las compañías 
que tienen envíos regulares. Más del 60% de las empresas chilenas 
consultadas exportan regularmente, lo que contrasta con el 30% del 
caso	peruano	(véase	el	gráfico	V.B.1.1)	al	consultar	por	la	experiencia	
exportadora con la China, en ambos países más del 75% de las empresas 
ha exportado hacia este mercado.

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de resultados del presente estudio (véase la sección C de la encuesta).

Gráfico V.B.1.1
Empresas de Chile y Perú: Experiencia exportadora, 2021
(En porcentajes del total encuestado)

El intercambio comercial entre América Latina y el Caribe y la China se 
multiplicó por 26 durante los últimos 20 años, lo que convierte el acceso 
al mercado chino en algo crítico para los países exportadores de materias 
primas. Por esto, se espera que el intercambio se duplique para 2035, 
superando los 700 mil millones de dólares (CEPAL, 2021). Por otro lado, 
tanto los Estados Unidos como el comercio intrarregional han ido perdiendo 
participación en las exportaciones totales de la región. Esto implica un 
doble desafío: seguir desarrollando cadenas de valor enfocadas en mer-
cados asiáticos y, al mismo tiempo, activar los mercados regionales. Estos 
elementos se corroboran al consultar las percepciones de las empresas 
de ambos países. La mitad de los consultados considera que es de vital 
importancia el acceso hacia el mercado chino para el crecimiento de su 
negocio. Este resultado muestra que el acceso es incluso mayor al de otros 
mercados	tradicionales,	como	los	Estados	Unidos	(véase	el	gráfico	V.B.1.2).

A. Exportaciones B. Importaciones
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de resultados del presente estudio 
(véase la sección C de la encuesta).

Gráfico V.B.1.2
Empresas de Chile y Perú: Acceso al mercado chino, 2021
(En porcentajes del total encuestado)

Aunque las empresas de ambos países exportan, de manera ocasional 
o regular hacia la China y sus canastas de envíos son similares (alimen-
tos, minería y servicios), los contrastes se observan en el nivel de 
penetración de los productos y servicios en las diferentes ciudades del 
país asiático. Tanto Chile como el Perú tienen una alta presencia en las 
principales ciudades de la China (Beijing, Shanghái y Guangdong), sin 
embargo, al observar la presencia de envíos en las zonas interiores, 
Chile es el que más ha avanzado al respecto5. Las compañías chilenas 
han exportado al menos en otras 10 provincias interiores de la China 
(véase	el	gráfico	V.B.1.3).	Esto	refleja	la	política	que	implementó	el	
gobierno	chileno	para	abrir	consulados	y	oficinas	comerciales	más	
allá de las provincias principales. En concreto, en el 2021 el Gobierno 
de Chile inauguró un consulado general en la provincia de Sichuan.

5   Hay que precisar que, si bien Shanghái y Beijing no son provincias, para la jerarquía estructural 
de las divisiones administrativas de China son parte de los 34 territorios con un nivel provincial que 
dependen directamente del Gobierno Central. Estos 34 territorios están compuestos por 23 provincias, 
4 municipalidades, 5 regiones autónomas y 2 regiones administrativas especiales (Constitución de la 
República Popular China).
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de resultados del presente estudio 
(véase la sección C de la encuesta).

Gráfico V.B.1.3
Empresas de Chile y Perú: Penetración de exportaciones hacia las 
ciudades china, 2021
(En porcentajes del total respuestas)

2.  Obstáculos para el ingreso al mercado chino
Al mismo tiempo que las empresas resaltan la importancia de acceder 
al mercado chino, indican una serie de obstáculos para cumplir con 
este objetivo. Por ejemplo, consideran que el principal obstáculo para 
exportar hacia china se relaciona con los costos de transporte. Un 
tercio de las compañías encuestadas señala que la distancia sigue 
jugando un rol en la integración comercial con el Asia. El acceso al 
crédito exportador y a redes de contacto con empresas chinas también 
son obstáculos altamente sensibles para las empresas chilenas y 
peruanas	(véase	el	gráfico	V.B.2.1).

A. Chile B. Perú
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de resultados del presente estudio (véase la sección 
C de la encuesta).
Nota: La pregunta propuesta fue: ¿Cuán importante es para su negocio el acceso al mercado 
chino? A responder en una escala desde 5 (total desacuerdo) a 1 (total de acuerdo).

Gráfico V.B.2.1
Empresas de Chile y Perú: Obstáculos para el ingreso al
mercado chino, 2021
(En porcentajes del total encuestado)

3.  Experiencia con las agencias gubernamentales
Para el desarrollo exportador, Chile y el Perú han apostado por los 
TLC, conservando el respeto de las reglas del comercio internacional, 
lo que los ha conducido a enfocar sus ayudas en el fomento de las 
capacidades de producción, innovación y posicionamiento de los produc-
tos. Esas son las principales acciones que ejecutan los organismos 
que se encuentran más presentes para las empresas entrevistadas: 
ProChile, CORFO y SERCOTEC, en el caso de Chile y Ruta Productiva 
Exportadora, PromPerú y los gobiernos regionales, en el caso del Perú. 
En Chile las instituciones son más centralizadas, pero con presencia 
regional, en coordinación o dependencia del Ministerio de Economía, 
Fomento y Turismo o del Ministerio de Relaciones Exteriores. En el 
caso del Perú, el Ministerio de Comercio Exterior y Turismo articula 
en consideración a la responsabilidad y autonomía económica de los 
gobiernos	regionales	(véase	el	gráfico	V.B.3.1).
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de resultados del presente estudio (véase la sección 
C de la encuesta).

Gráfico V.B.3.1
Empresas de Chile y Perú: Instituciones que participan en 
los procesos exportadores, 2021
(En número de las respuestas totales)

4.  Áreas en que indican necesidad de apoyo
Un tema clave extraído de la literatura sobre el desarrollo exportador 
es el rol de la interacción público-privada (Alvarez y otros, 2020; Devlin 
y Moguillansky, 2010). Estas estructuras deben facilitar las necesidades 
de los exportadores para consolidar y posicionar los procesos de 
internacionalización. La encuesta aplicada evidencia necesidades 
compartidas entre los exportadores chilenos y peruanos, donde de 
las cinco categorías más mencionadas, cuatro son coincidentes. Los
empresarios	apuntan	como	eje	central	el	financiamiento	para	i)	crecer	
en la capacidad productiva, ii) cubrir los costos de exportación, iii) apoyar 
en los costos de promoción y el iv) participar en ferias internacionales.

A. Chile

B. Perú
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de resultados del presente estudio (véase la sección 
de C de la encuesta).

Gráfico V.B.4.1
Empresas de Chile y Perú: Áreas donde se necesita mayor apoyo 
para fortalecer su ingreso al mercado chino, 2021
(En número de las respuestas totales)

En cuanto a la quinta preferencia, las empresas chilenas mencionan el 
apoyo en las ruedas de negocios y las compañías peruanas demandan 
apoyo en temas de conocimiento de la cultura e idioma chino. Estos 
elementos refuerzan la relevancia que tiene para los exportadores la 
introducción y promoción de sus productos y servicios. Además, se 
observa que los empresarios buscan fortalecer elementos prácticos 
de	su	inserción	hacia	el	mercado	chino	(véase	el	gráfico	V.B.4.1).

A. Chile B. Perú
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En cuanto a las barreras para su inserción, estas son altamente conocidas
e	 identificadas,	 puesto	 que	 se	 repiten	 entre	 los	 consultados.	 Sin	
embargo, existen diversos niveles entre estas y, por eso, deben abor-
darse por las políticas de forma distinta: desde aspectos como la baja 
productividad,	la	falta	de	financiamiento,	hasta	elementos	como	la	
capacitación, son todos esenciales en el proceso de agregar valor. En 
particular, con respecto a la China, las diferencias culturales se mencionan 
reiteradamente como una imposibilidad de acceso y esto genera una 
especie de escepticismo de que sea posible llegar a ese mercado.

Otros	desafíos	que	se	identifican	son	en	mayor	medida	para	Chile,	
los altos costos de transporte y la desventaja de elementos como la 
huella de carbono. El idioma y el impacto en el etiquetado es una 
barrera importante que tiene como consecuencia que las frutas sean 
más fáciles de introducir. Otra barrera es el volumen y la consecuente 
sostenibilidad, esto hace que sea necesaria mayor planeación para 
mantener en el tiempo la demanda china que supera muchas veces 
la capacidad chilena, aquí se abren espacios de cooperación no solo 
público-privada, sino también entre los dos países. Las personas que 
respondieron el cuestionario también han señalado la necesidad de 
fortalecer las agencias gubernamentales de apoyo a la exportación. Se 
resalta la falta de capacidad de apoyo y la ausencia de incentivos para 
crecer o mejorar la promoción y posicionamiento de los productos.

C. Discusión de los resultados del 
cuestionario
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Esta sección presenta los resultados de 20 entrevistas a especialistas 
sobre el comercio exterior, dirigentes gremiales y funcionarios de 
agencias gubernamentales. El objetivo de este proceso es sistematizar
las percepciones de los entrevistados sobre las variables de estudio 
y extraer elementos que pueden ser claves para establecer una 
estrategia	de	diversificación	en	el	mercado	chino.	Las	entrevistas	se	
realizaron de manera remota, desde octubre a diciembre de 2021. Se 
utilizó una única pauta de entrevista basada en preguntas semiestruc-
turadas acerca de tres elementos de análisis que se interrelacionan: 
1)	posibilidades	de	diversificar	las	exportaciones	hacia	la	China,	2)	
medidas para incentivar la participación de las pymes y 3) sectores 
o productos con oportunidades (véanse los anexos V.A.1 y V.A.2).

El análisis de los resultados se basó tanto en probar las categorías 
derivadas	 de	 la	 literatura	 como	 en	 identificar	 nuevas	 categorías	
que surgían en las mismas entrevistas. De este proceso se obtuvie-
ron cinco recomendaciones temáticas que pueden ser útiles en el
momento	de	diseñar	una	estrategia	de	diversificación	hacia	el	mercado	
chino. Cabe señalar que en este ejercicio prevalecieron los criterios 
de	 presencia	 y	 novedad.	 El	 primero	 se	 refiere	 a	 la	 aparición	 rei-
terada de los conceptos que se relacionan con la categoría que 
se	seleccionó,	el	segundo	refleja	 la	selección	de	elementos	nove-
dosos que pueden contribuir con extender los elementos de 
análisis para el diseño de una estrategia hacia el mercado chino.

A continuación, se describen los principales resultados del proceso 
de entrevistas. En concreto, hay cinco elementos que pueden ser 
consideraciones relevantes para los tomadores de decisión, tanto 
de los países que se evaluaron en este estudio como para aquellos 
países	que	tengan	un	perfil	similar	en	América	Latina	y	el	Caribe.	
Los elementos detectados tienen diferentes naturalezas y niveles 
de análisis, por ende, pueden interactuar en una estrategia bajo el 
formato de programas o proyectos ejecutables.

1.  La China como plataforma para expandirse en el mercado 
asiático
De lo extraído, tanto de las entrevistas como del análisis de contenido, 
se observa que la China ya no se considera únicamente como un gran 
mercado de destino. El país asiático dejó de percibirse únicamente 
como un lugar para vender y potenciar productos y servicios (ya sea 
en las grandes ciudades o en las zonas interiores), para constituirse 
también en una plataforma para acceder a otros mercados dentro 
del Asia y, en particular, a países fronterizos a la China.

D. Recomendaciones para desarrollar una estrategia 
de fortalecimiento de la diversificación hacia la China
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Los entrevistados y las empresas consultadas consideran a la China 
como un país que tiene una serie de ventajas competitivas, las que en 
su conjunto posicionan a la nación asiática como una plataforma para 
las exportaciones. Entre las principales ventajas se encuentran su alto 
grado	de	desarrollo	en	términos	logísticos,	en	servicios	financieros	
y portuarios (lo que incluye a los servicios de bodegaje y almace-
namiento). Además, las ciudades portuarias están bien conectadas 
a través de aeropuertos y trenes de alta velocidad y de carga. En 
esta misma lógica, la mayoría de sus puertos para el comercio inter-
nacional son multimodales, lo que permite hacer adaptaciones del 
producto o del etiquetado. Finalmente, se señala a ciudades como 
Shanghái y Cantón como grandes plataformas de negocios, donde 
con frecuencia se organizan ferias internacionales que convocan a 
empresarios de los países asiáticos.

El Asia Sudoriental está en un momento de explosión enorme y 
quién sabe qué pasará en el resto del Asia, la India, Kazajistán y 
todos los -stan. Así que hay que aprovechar, hay que ver cuáles 
oportunidades y mercados quieren productos chilenos e intentar 
diversificar.	Va	a	ser	bueno	para	Chile	porque	hay	que	intentar	tener	
cierto apalancamiento en el país, si hay una balanza demasiado 
desequilibrada en cualquier negociación de acuerdos comerciales 
en el futuro es posible vernos en una posición más precaria.

Además, la red logística que se está armando en la China sirve 
al Asia Sudoriental, así que hay muchas sinergias que se pueden 
aprovechar […]. Hay que tratar de verlo como un núcleo: la China, 
Viet Nam, Tailandia, Camboya, Indonesia, la China y Filipinas6.

Estos elementos convierten a la China en un buen lugar para enviar 
productos,	abrir	oficinas	y,	desde	ahí,	profundizar	las	redes	comerciales	
con países como Camboya, Corea, el Japón, Singapur, Tailandia y Viet 
Nam. Cabe señalar que dos entrevistados que residieron en la China 
mencionaron experiencias concretas de que ya varias empresas se 
encuentran utilizando a ciudades como Shanghái como plataforma 
para distribuir y abrir mercados en el Asia. En particular, se mencionaron 
los casos del vino y de las carnes blancas.

Al mismo tiempo, ver a la China como una plataforma de entrada a 
otros mercados se relaciona con la iniciativa de la franja y la ruta, cuya 
finalidad	es	establecer	redes	comerciales	y	plataformas	de	infraes-
tructura que mejoren la conectividad, tanto física como digital, y con 
esto incentivar un comercio más dinámico y abierto. Lo anterior para 
favorecer las cadenas de suministros intermedios y globales, junto 

6   Entrevista con Patricio Laporta, coordinador en Shanghái del China Desk de Carey.
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con propiciar la seguridad alimentaria y material en términos de los 
productos y de los países que participan en este megaproyecto. Por lo 
anterior, la franja y la ruta funciona por sí misma como una plataforma, 
lo que permite a Chile y el Perú insertar sus productos y mejorar 
su participación en la cadena de suministro en el Asia, esto genera 
nuevas redes comerciales con los países vecinos a la China. Para los 
especialistas la China es una ventana a otros destinos en el Asia.

La	preocupación	de	Chile	de	diversificar	no	solamente	los	produc-
tos, la canasta, sino que también los destinos me parece que es 
una lectura correcta. En el ámbito asiático existe un potencial 
gigantesco, zonas como ASEAN, países como Indonesia, Viet Nam 
[…] tienen poblaciones muy numerosas, un volumen poblacional 
muy atractivo7.

2.  Programas para fomentar el ingreso de productos latinoa-
mericanos a las provincias interiores de la China
Con relación a la selección de ciudades y provincias para exportar 
o crecer en los envíos, la información recolectada de la experiencia 
de varios empresarios que llevan tiempo trabajando en la China da 
cuenta de que existe una diferenciación en los niveles de competencia 
según la ciudad. Aunque las grandes ciudades, al estar más abiertas 
al comercio internacional, facilitan el ingreso, ya que mantenerse 
en esos mercados no es sencillo. En las ciudades principales, como 
Beijing, Shanghái y Shenzhen, el nivel de competencia es alto. La 
diversidad de oferta, el volumen que manejan las transnacionales, así 
como el nivel de recursos de las empresas occidentales que buscan 
posicionarse por medio de la calidad hace que sea complejo para las 
medianas y pequeñas compañías sostenerse. Por esto, puede resultar 
más viable considerar a las grandes ciudades como plataformas de 
entrada, pero que el énfasis sea que las empresas se vayan moviendo 
hacia otras ciudades.

Las zonas interiores representan una gran oportunidad para expandirse 
y encontrar nuevos nichos de mercado. Estas se ubican en provincias 
que cuentan con poblaciones sobre los 7 millones de habitantes y 
que últimamente han visto aumentados sus niveles de ingreso. Esto 
se suma a un alto grado de crecimiento de la clase media, la que 
demanda cada vez más productos de mejor calidad, que favorezcan 
su salud y aumenten su estatus social.

7   Entrevista con Ignacio Tornero, fundador-CEO de East Consulting.
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Sobre	diversificación	de	productos	[…]	el	chino	es	infinitamente	
sofisticado	y	esto	crece	un	montón	y	ya	está	más	que	claro	en	las	
ciudades principales, pero la clase media china crece más que 
nada en las ciudades interiores, que son ciudades más grandes 
que Santiago. Entonces el poder adquisitivo de esta clase media 
está	subiendo	infinitamente	y	ya	no	quiere	comer	el	producto	de	
mala calidad […], quiere comer mejor y ahí es bien importante 
para Chile aprovechar ese mercado8.

En	este	proceso	de	sofisticación	de	la	clase	media	china	es	importante	
identificar	las	oportunidades	que	esto	puede	generar	en	los	países	
latinoamericanos, por lo que es necesario saber qué es lo que quiere 
y qué es lo que le gusta a este tipo de consumidor. Este punto puede 
ser una de las razones que expliquen la poca permanencia de las 
pymes que exportan a la China, pues quizás ofrecen productos que 
se demandan en los mercados occidentales, pero que no llaman la 
atención del consumidor asiático. La apuesta consistiría en establecer 
programas que permitan a las empresas chilenas y peruanas tener 
acceso a estos mercados entregándoles más soporte e información 
acerca de cómo ingresar a mercados tan grandes como el chino, 
identificar	oportunidades	y	de	qué	manera	formar	redes	de	contacto	
que les permitan mantenerse en el tiempo.

Se destacan ideas en torno a crear sistemas de antenas comerciales, 
agregadurías en distintos lugares, que estudien las necesidades y 
demandas de los mercados y las traspasen a las empresas, de manera 
que se pueda generar industria. Se debe implementar otro tipo de 
políticas que incentiven el contacto con estas provincias, por ejemplo, 
a través de incrementar la participación en ferias, el establecimiento de 
oficinas	o	el	envío	de	agentes	comerciales	que	conozcan	del	idioma	y	de	
la cultura de estas zonas, de su funcionamiento y dinámicas, así como 
del	perfil	del	consumidor	chino,	sus	costumbres,	hábitos	y	manera	
de pensar y con base en esto propiciar la inserción de las compañías.

Hay que considerar que el hecho de explorar estas zonas permite a 
las pequeñas y medianas empresas, que no cuentan con la capacidad 
de generar grandes volúmenes, abastecer a las ciudades más populosas 
donde hay más de 10 millones de habitantes, compitiendo en estos 
territorios intermedios a través de la calidad de sus productos y servicios. 
En consecuencia, con la encuesta, iniciativas como la Chile Week y la 
apertura	de	consulados	y	oficinas	comerciales	en	provincias	interiores	
como Sichuan, han ido activando instancias para que las compañías 
chilenas comiencen a interactuar con los distribuidores o consumi-
dores de las zonas interiores.

8   Entrevista con Patricio Laporta, coordinador en Shanghái del China Desk de Carey.
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3.  Portalecimiento a través de líneas de financiamiento dirigidas 
a impulsar la inserción de pymes en el Asia
En las entrevistas con especialistas y empresarios, se observó que la 
falta	de	capital	y	financiamiento	de	las	pymes	es	un	aspecto	crucial	
que	dificulta	la	inserción	en	el	mercado	chino.	Lo	anterior	es	resultado	
de	la	ausencia	de	líneas	específicas	o	créditos	concesionales.	Estas	son	
necesarias, por un lado, para desarrollar capacidades de producción 
enfocadas en grandes mercados. Por el otro, para establecer una 
estrategia de posicionamiento que tenga en consideración el desplie-
gue comunicacional, el mercadeo, la adaptación del etiquetado y el 
packaging, aunado a los costos logísticos y operacionales que implica 
el	abrir	oficinas	y	el	uso	de	bodegas.	Estos	elementos,	en	su	conjunto,	
hacen que las operaciones sean más complejas y costosas.

Para que las empresas puedan producir y ser competitivas, proba-
blemente se debe tener un apoyo del Estado. Las compañías de 
menor tamaño tienen poco personal y muy caro […] tienes que ir 
por esa vía de un subsidio a la productividad que permita competir9.

Contar	con	una	línea	de	financiación	dirigida	y	que	ayude	a	mitigar	las	
barreras y obstáculos, puede transformarse en una herramienta nece-
saria	e	indispensable	para	mejorar	la	diversificación	de	las	empresas	
que ya exportan a la China y favorecer la participación de otras que 
por ahora no tienen esa capacidad. Asimismo, esta transferencia de 
recursos económicos debería estar acompañada de programas que 
orienten a los empresarios para que puedan insertarse en un mercado 
desconocido, que tiene otra cultura, otro idioma, otro sistema político, 
otro sistema jurídico-legal y donde se manejan otros códigos empre-
sariales. Es decir, se pretende que esos recursos se puedan canalizar 
en estos insumos y con base en esto hacer más sostenible estos 
potenciales instrumentos. Entonces, una idea es mantener el equilibrio 
entre recursos operacionales y generación de capacidades, para que 
las compañías puedan ir preparadas hacia el mercado chino.

El	financiamiento	busca	reducir	el	problema	de	la	continuidad	de	los	
envíos de las pymes. Los entrevistados señalan que abrir mercados 
no garantiza que las empresas puedan mantener sus exportaciones 
en	el	tiempo.	Los	instrumentos	financieros	pueden	ser	vitales	para	
fortalecer su resiliencia en el mercado destino.

9   Entrevista con Eduardo del Solar, dirigente gremial.
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A nosotros no nos sirve una empresa que exportó una vez y no lo 
hizo nunca más. Necesitamos que estas empresas tengan cierta 
continuidad y un plan estratégico y capacidades como compañía 
de lograrlo y esa es otra aventura. Tampoco tenemos indicadores 
que nos aseguren 100% que esta empresa se va a mantener, que 
tiene	la	capacidad	financiera	permanente	en	el	tiempo.	Todo	esto	es	
muy dinámico y es siempre una apuesta […]. Insisto para nosotros 
éxito no es que exportó, es que se mantenga y las evaluamos así10.

En resumen, lo que los entrevistados resaltan es la necesidad de 
que se establezcan instrumentos económicos para hacer créditos 
concesionales o transferencias directas. Esto incluye programas de 
generación	de	capacidades	específicas	para	el	mercado	chino,	puesto	
que los actuales programas son más cercanos a metodologías pensadas
para insertarse en mercados occidentales o en otros mercados con 
características diferentes a los asiáticos. Debido a lo anterior, no se puede 
garantizar el éxito de la combinación entre recursos directos y generación 
de capacidades en la inserción de estas empresas en el mercado.

4.  Programas de articulación para la participación de las empre-
sas en el proceso de diversificación de exportaciones
Se desprende de las entrevistas, sobre todo en la variable de participa-
ción	de	las	pymes,	la	dificultad	que	estas	tienen	para	insertarse	en	
un mercado competitivo como el chino. Este cuenta con otra cultura 
e idiosincrasia, además de manejarse volúmenes mucho más grandes 
de los que las empresas latinoamericanas están acostumbradas 
a tratar. Esto redunda en condiciones complejas de superar, que 
pueden hacer que se pierda el impulso de sumar a nuevos actores. 
Lo	mismo	sucede	cuando	se	reflexiona	en	torno	a	enviar	productos,	
por ejemplo, con mayor valor agregado, debido a que esto también 
tiene altos costos asociados. Esto hace parecer como casi imposible 
que las compañías latinoamericanas puedan competir en la China, 
enfrentando la entrega de un mayor volumen y, al mismo tiempo, 
aportando valor agregado a sus productos

Está el pequeño y mediano empresario que no tiene esa experiencia 
vivida, es un grupo masivo, pero tiene la intención, el Estado o a 
través de Alianzas público-privadas deben generar estos planes 
de cómo potenciar a las empresas para que sus incentivos estén 
en agregar valor a su producto pensando en el mercado chino. 

10   Entrevista con Marcelo Sobarzo, director de desarrollo estratégico en ProChile.
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Necesariamente tiene que haber un cierto grado de coordinación 
gremial y apoyos del gobierno y hay un desafío de estructurar 
programas sobre cómo acompañar y asesorar a las pequeñas y 
medianas empresas para convencerlos de que agregar valor en 
su	producto	puede	traducirse	en	un	beneficio	para	ellos	como	
empresa y para el país11.

Se plantea que es relevante establecer un plan que articule el fortale-
cimiento de las grandes empresas, para que ellas se inserten en el 
mercado chino y en mercados asiáticos con apoyo estatal, mediante 
la generación de capacidades y otros instrumentos que fomenten este 
posicionamiento. No obstante, con la condición de que cuando estén 
completando este proceso incorporen a las pequeñas y medianas 
compañías para cubrir los productos o suministros complementarios 
que necesiten en su inserción y posicionamiento de venta. Aunque 
las pymes exportan poco y, en general, escasos productos, algunas 
(sobre todo de servicios) logran llegar a nuevos mercados junto con 
las empresas más grandes, por esto, surge la idea de explorar algunos 
ejemplos. Asimismo, se señala que la asociatividad permite uniformar 
los estándares necesarios en la oferta exportable. En esta misma 
lógica, se puede evaluar una asociatividad para robustecer los volúmenes 
de envío considerando la alta demanda de productos desde la China.

Nosotros cuando vemos que el 45% de las empresas que exportan 
son pymes, pero que solamente repercute en el 4% del volumen 
[…]	ves	que	tu	perfil	de	empresa	es	súper	atomizado	y	acotado,	
con una gran cantidad de empresas, pero montos pequeños, sobre 
todo para la China, entonces también esto demanda hablar de 
asociatividad […] que culturalmente en Chile no funciona tan bien 
[…] tenemos que generar volumen cuando hablamos de bienes 
con otros sectores12.

En síntesis, estas grandes empresas se movilizarían junto con las 
pymes, que funcionarían como sus proveedoras, articulándose bajo 
una lógica de tentáculos o conglomerados. Por un lado, están las 
grandes compañías (Falabella, Home Center Sodimac y otras del rubro 
de alimentos, por ejemplo) y, por otro, las pymes. Estas últimas, en 
el	momento	de	abrirse	una	oficina	comercial	o	de	distribución	en	el	
país pueden prestar servicios de marketing, agentes logísticos, diseño 
de compra y venta de vestuario, traducción, transporte, entre otros.

11   Entrevista con Ignacio Tornero, fundador-CEO de East Consulting.

12   Entrevista con Marcelo Sobarzo, director de Desarrollo Estratégico en ProChile.
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5.  Programas que capaciten a los empresarios sobre las parti-
cularidades del mercado chino
La China por su tamaño y la relevante posición que tomó en el comercio 
internacional por sí solo, la convierte en un mercado clave para cualquier 
empresa. Sin embargo, el conocimiento que se tiene en América del 
Sur sobre la China es limitado.

Vemos la falta de conocimiento para visibilizar oportunidades, 
el entendimiento de las industrias y de los mercados, cómo los 
productos y servicios están siendo utilizados, en qué magnitud y 
dónde pudiera haber oportunidad para empresas chilenas o inte-
gración con otras compañías, pero para eso falta mucha bajada 
de	información	[…]	falta	identificar	oportunidades13.

Los entrevistados resaltan que todavía se debe formar a los empresa-
rios locales para que entiendan las particularidades del funcionamiento 
del mercado chino. Es necesario comprender cuáles son sus dinámicas, 
reglas del juego y formas de negociación. Además, se debe delimitar 
cómo	es	el	perfil	del	consumidor	chino,	caracterizar	sus	costumbres,	
hábitos	y	manera	de	pensar.	Se	destaca	la	sofisticación	que	adquiere	
la clase media china, razón por la que es importante que se sepan 
identificar	las	oportunidades	que	esa	realidad	puede	generar.	En	defi-
nitiva, se debe saber qué es lo que quiere y qué es lo que le gusta a 
este tipo de consumidor.

Acá se tiene un desafío importante que es preparar a las empresas, 
sobre	todo	para	abordar	un	mercado	tan	desafiante	como	la	China.	
Para esto, Chile necesita también generar una fuerte plataforma 
de capacitación y de preparación de las pymes en los temas que 
tienen que ver con sostenibilidad y el e-commerce. Es importante 
que las compañías estén preparadas14.

Que las empresas comprendan bien cómo se manejan los negocios 
allá, qué tipo de cosas se están importando allá y que opciones hay 
de trabajar los procesos allá […] como para despertar interés, etc. 
[…]. Esto tiene que ser con un apoyo del Estado […] para incentivar 
una política de apoyo a la exportación15.

13   Entrevista con Rosa Tamayo, coordinadora de asuntos internacionales en CORFO y coordinadora 
del	Grupo	Técnico	de	Innovación	en	Alianza	del	Pacífico.

14   Entrevista con Marcelo Sobarzo,  director de desarrollo estratégico en ProChile.

15   Entrevista con Rosa Tamayo, coordinadora de asuntos internacionales en CORFO y coordinadora 
del	Grupo	Técnico	de	Innovación	en	Alianza	del	Pacífico.
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Se destaca la necesidad de que las agencias gubernamentales que 
tienen	oficinas	en	el	exterior	permitan	capturar	las	necesidades	y	
comportamientos de los mercados de destino; que en cierta medida 
sean una antena en ultramar para los empresarios y emprendedores 
nacionales. La entrega de esta información es vital para que los 
actores locales puedan adaptar su producción y estrategias para los 
nuevos mercados.

En el fondo Chile debe tener un sistema de antenas comerciales 
en el mundo capaces de capturar lo que necesitan los países, 
traspasarlo a la empresa chilena o traspasarlo al Estado, generar 
industria, producir clústeres, generar desarrollo local y ver si podemos 
cumplir las demandas de esos mercados y, de esa forma, generar 
nuevas industrias […]. No solo se trata de analizar estadística, se trata 
de la conversación con la autoridad pertinente. Le denominamos 
antenas a que sean capaces de levantar la demanda en el fondo y 
traspasarla al Estado o el sector privado chileno para que puedan 
generar oferta.

Lo anterior, a la vez, se relaciona con el idioma, las brechas culturales 
y la manera en que se negocia en la China. Gran parte de los entrevis-
tados sostiene que las brechas culturales son uno de los obstáculos 
más	complejos	para	diversificar	las	exportaciones	a	la	China.	Es	más,	
incluso dos entrevistados mencionaron que la manera de pensar y 
la forma en la que los chinos actuaban era tan diferente a lo que en 
Chile estaban acostumbrados que, en ese caso, era mejor vender a 
la China los productos tradicionales que ya se tienen, pero tratar de 
negociar con mercados de Occidente.

Una de las barreras es el idioma. Yo sé que hay un ProChile en la 
China que ayuda a las pymes, pero es bien difícil, porque ellos tienen 
una manera de pensar y de hacer las cosas distintas, a diferencia 
de cómo es en Chile, el Perú o la Argentina que hablamos el mismo 
idioma y que somos parecidos, en eso hay una barrera tremenda16.

16   Entrevista con Mariana Soto, gerente general de CENEM (Centro de Envases y Embalajes de Chile).
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En	esta	configuración	se	puede	resaltar	la	labor	de	algunas	universidades	
latinoamericanas, como la Universidad de Chile y la Universidad del 
Pacífico	del	Perú,	que	han	abierto	programas	académicos	y	centros
de investigación enfocados en la China, los que permiten fortalecer
el entendimiento mutuo y reducir las brechas mencionadas. 
Anteriormente, existían centros como los Instituto Confucio más 
orientados en la cultura y el idioma, pero que no abordaban temas 
políticos y económicos que es el enfoque que ha surgido en los diferen-
tes centros y esquemas de cooperación entre las universidades de 
la región y la China.

6.  Fortalecer la marca andina, seleccionando productos locales 
y endémicos para adaptarse en el mercado chino
Otro aspecto extraído desde las entrevistas que puede sostener una 
estrategia	de	diversificación	en	el	mercado	chino	es	el	fortalecimiento	
de la promoción de productos no tradicionales con un sello chileno, 
peruano o de la región andina. Se destacó una serie de productos 
saludables derivados de frutas y verduras, pero también de algunos 
minerales	como	el	cobre.	Se	identifican	productos	endémicos	como	
el maqui, quinua y algunos tubérculos que contienen alto valor 
nutricional y que se pueden exportar en versiones deshidratadas, 
en jugo o en snacks. Estos productos parecen ser valorados por las 
clases medias chinas, que buscan consumir productos orgánicos de 
alta	gama	(Simfruit,	2015).	En	esta	configuración,	se	puede	plantear
el desarrollo de estrategias comunicacionales resaltando un sello de 
calidad andina, es decir, el envío de productos endémicos, que incorporan 
novedad, adaptación y que sean saludables. Por ejemplo, productos 
como el cherrywine o las barras energéticas de quinua con frutas locales, 
que	pueden	identificarse	como	productos	clave	de	la	región	andina.

En el fondo cómo poder producir productos de mayor valor agregado 
que son importantes en la China, pero quizás darle un sello chileno. 
Sé que hay partes de la China que les gusta cherrywine y que yo 
sepa en la China solo entra la cereza fresca, pero quizás puedes 
aprovechar esta obsesión que tienen los chinos con las cerezas y 
empezar a hacer productos derivados con mayor valor agregado17. 
Esto reforzaría las acciones de las agencias de promoción como 
PromPeru,	 lo	que	otorga	equilibrio	entre	 identificar	productos	
que sean valorados.

17   Entrevista con Patricio Laporta, coordinador en Shanghái del China Desk de Carey.
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Esto reforzaría las acciones de las agencias de promoción como 
PromPeru,	lo	que	otorga	equilibrio	entre	identificar	productos	que	
sean valorados por las personas consumidoras chinas, pero que, a la 
vez, resalten la identidad y calidad del mercado de origen. Algo similar 
se encuentra en el caso de Chile, que tiene las marcas sectoriales, 
como Cherry Chile, Blueberry Chile y Salmón de Chile.

La estrategia como PromPerú es hacer comunicación, donde tenemos 
cuentas	oficiales	en	el	mercado	en	chino,	en	redes	sociales	chinas,	
y ello ayuda a generar la promoción. En esto momento el esfuerzo 
se está centrando en recordarles18.

En	síntesis,	es	posible	afirmar	que	entre	las	principales	estrategias	
que	se	identificaron	y	que	coinciden	con	la	literatura	y	experiencias,	es	
posible	identificar	seis	grandes	lineamientos	que	se	revisan	a	lo	largo	
de esta sección. Cada uno ha sido explicado con mayor profundidad, 
pero en todos existe coincidencia en la necesidad de colaboración del 
Estado que junto con el sector privado puede lograr mayores niveles 
de capacitación en diferentes aspectos, apoyar al posicionamiento 
de marcas y programas y la generación de estrategias.

18   Entrevista con Juan Luis Kuyeng, consejero económico comercial del Perú en Shanghái (PromPerú).
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La	última	sección	de	este	capítulo	pone	atención	en	identificar	los	
potenciales nichos para los exportadores de la región. Esta información 
busca contribuir con una lista de potenciales productos o servicios 
que	pueden	mejorar	los	indicadores	de	diversificación,	valor	agregado	
y participación de las pymes hacia el mercado chino. La detección de 
estos nichos de productos o servicios se llevó a cabo integrando los
tres procesos de recolección de datos ejecutados en esta investigación: 
encuesta, entrevistas y análisis de contenido de los medios de comunicación.

Debido a que en las secciones anteriores se presentaron las técnicas de 
encuesta y entrevistas, se presentan aquí solamente algunos detalles 
de la técnica de análisis de contenido de la prensa chilena y peruana. 
Al igual que con las encuestas y entrevistas, el diseño está articulado 
para extraer inferencias válidas sobre los procesos de exportación 
hacia la China, con el objetivo de encontrar algunas respuestas a las 
brechas	y	desafíos	que	existen	para	la	diversificación	de	exportaciones	
y mayor participación de las pymes. En términos concretos, se realizó 
una revisión de 20 artículos de noticias para el caso de Chile y de 14 
para el caso del Perú durante el período 2019-2021. El procedimiento 
aplicado fue realizar una búsqueda de palabras clave en los archivos 
de los principales medios de comunicación escritos de ambos países 
. Estas palabras derivaron de la literatura y se enfocan en registrar las 
noticias	que	se	refirieron	a	las	exportaciones	hacia	el	mercado	chino.

Los resultados dan cuenta de que los medios de comunicación locales 
tienen una mirada mixta hacia el comercio con la China. Se resalta, al 
mismo tiempo, la concentración de exportaciones y las oportunidades 
de nuevos mercados en el país asiático. En concreto, se abordan 
temáticas	como	acciones	para	mejorar	la	diversificación,	medidas	
que favorecen el intercambio, así como los desafíos que enfrentan las 
pymes para exportar. Los resultados se presentan, de forma jerárquica, 
según su presencia reiterada en las tres técnicas de recolecta que se 
utilizan a lo largo del estudio.

Se destaca que hay sectores entre los productos que Chile y el Perú 
tradicionalmente exportan que faltaría potenciar. De igual manera, 
se menciona la importancia de no descuidar nichos de mercado y la 
calidad de los productos, de manera que no se pierda competitividad y 
mantener	diversificada	la	cartera	de	clientes.	Frente	a	nuevos	sectores,	
productos o servicios se señala que una buena estrategia es dotar 
a aquellos con un sello chileno o peruano que los diferencie, lo que 
ayuda	con	eso	a	su	posicionamiento.	Además,	se	habla	de	identificar	
nichos en que el volumen no sea lo primordial.

E. Oportunidades de exportación
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En términos generales, en ambos países, las empresas consideran 
que el sector de los servicios turísticos, alimentos deshidratados, salu-
dables y procesados, como los servicios educacionales son los que 
tienen mayor oportunidad. Es importante señalar que la mayoría de 
las compañías consultadas corresponde al sector agroalimentario, 
por lo que es posible entender que haya una marcada preferencia 
por los nichos de alimentación. A continuación, se mencionan los 
nichos	de	productos	o	servicios	que	se	identifican	con	oportunidades	
de ingresar o expandirse en la China, los que están ordenados en 
tres categorías: productos tradicionales, productos no tradicionales 
y servicios. A la vez, cada categoría está ordenada por el nivel de 
menciones o presencia de los productos y servicios en las entrevistas 
y análisis de contenidos de la prensa.

1.  Productos tradicionales
En esta categoría se encuentran los productos que no incorporan 
valor agregado en la producción y que, durante la obtención, no se 
incurre en un proceso de transformación sustantivo (CEPAL, 2020). De 
acuerdo con este criterio se pueden considerar productos tradicionales 
las frutas y verduras frescas, asimismo, las carnes blancas y rojas sin 
procesar (véase el cuadro V.E.1.1).

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de resultados a través del presente estudio (triangu-
lación entre la encuesta, entrevistas y análisis de contenido de los medios de comunicación).

Cuadro V.E.1.1
Chile y Perú: productos tradicionales

A. Chile B. Perú
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En	ambos	países	se	reflejan	categorías	similares	de	productos	tradicio-
nales. Los empresarios consultados ven espacios de crecimiento en 
el	envío	de	más	variedad	de	alimentos.	Esto	se	traduce	en	diversificar	
la presencia de frutas y potenciar el envío de carnes y frutos del mar, 
productos altamente cercanos a la dieta tradicional china y que ya 
se encuentran enlistados en los TLC. Por lo tanto, su entrada debe 
ser menos compleja en términos de posicionamiento y arancel. Aquí 
se destaca que el trabajo de consolidar nuevos sectores no debe 
dejar fuera los esfuerzos para fortalecer los productos tradicionales, 
ya que se puede crecer y agregar valor alrededor de estos, a través 
de estrategias conjuntas de innovación. Sin embargo, los controles 
fitosanitarios	en	la	China	son	complejos,	por	ende,	se	deben	negociar	
protocolos complementarios que faciliten su ingreso y distribución.

2.  Productos no tradicionales
A diferencia de los productos tradicionales, estos requieren de un 
proceso que incorpore valor agregado y se consideran como comple-
mentarios a los tradicionales. Kouzmine (2000) establece una serie de 
criterios para caracterizar un producto como no tradicional: el producto 
no debe pertenecer al grupo de los energéticos; su exportación puede 
ser un fenómeno nuevo para el país productor; el producto puede aparecer 
en el mercado fuera de la temporada tradicional y la exportación del 
producto debe ser de cierta importancia para algún sector de la economía 
del país; entre las principales características. De acuerdo con esos criterios, 
algunos ejemplos de productos no tradicionales son el jugo de frutas, 
el vino, los productos forestales y agroindustriales. En esta línea, el 
estudio de Kouzmine (2000) señala que los países deberían priorizar 
la exportación de una gran cantidad de productos no tradicionales, 
puesto que un mayor valor agregado en los envíos se traduce en una 
mayor	inversión	y	desarrollo	de	mano	de	obra	calificada.

En los productos no tradicionales también se encuentra una fuerte 
presencia del sector alimentario, resultado del sesgo muestral (véase 
el cuadro V.E.2.1) la apuesta va en ir más allá de la dieta tradicional
china.	Se	identifican	productos	que	comúnmente	demandan	los	consu-	
midores	altamente	informados	y	con	gustos	sofisticados	y	que	valoran
una dieta saludable y orgánica. En el caso particular de Chile se observa 
el interés por posicionar bebidas. Estos productos pueden integrarse 
en la estrategia de cobertura de las ciudades en las zonas interiores 
donde se ha visto un aumento del poder adquisitivo de la clase media. 
La emergente clase media china busca mejorar su calidad de vida, 
estos consumidores están dispuestos a pagar más por productos que 
permitan cuidar su salud (Simfruit, 2015). Aquí se mencionan productos 
como superalimentos, alimentos orgánicos y snacks sanos.
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Además,	se	identificaron	productos	derivados	de	materias	primas.	
Se resaltan productos derivados del cobre y el sector forestal. Más 
allá de que se deban evaluar las factibilidades técnicas y económicas 
por cada producto, existen dos ventajas intrínsecas. Por un lado, son 
productos con los que se cuenta en abundancia, existe reconoci-
miento de sus características en el mercado chino y experiencia en 
su extracción. Por el otro, existe un conocimiento adquirido y redes 
comerciales de estos productos en el mercado de destino. Aquí se 
mencionan, por ejemplo, calcetines e hilados de cobre para la salud 
y jabones con nano partículas de cobre, entre otros.

Un aspecto extraído en las entrevistas y que va en la línea de apostar 
por los productos no tradicionales es buscar un equilibrio entre identi-
ficar	productos	que	sean	valorados	por	las	personas	consumidoras	
chinas, pero que, a la vez, resalten la identidad y calidad del mercado 
de origen. En esta línea, cabe resaltar que la economía chilena y china 
son	altamente	complementarias	y	que	los	productos	que	se	identifican	
no necesariamente tendrían que competir directamente con ofertas 
chinas. Esto involucraría menos competencia, pero mayor involucra-
miento en actividades de posicionamiento y marketing.

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de resultados a través del presente estudio (trian-
gulación entre la encuesta, entrevistas y análisis de contenido de los medios de comunicación).

Cuadro V.E.2.1
Chile y Perú: Productos no tradicionales

A. Chile B. Perú
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3.  Sector servicios
El incrementar el comercio de servicios ha sido un objetivo explícito en 
la	intención	de	diversificar	la	canasta,	ambos	países	tienen	importantes	
deficiencias	para	exportarlos	(López	y	otros,	2020).	En	las	entrevistas	
fue	necesario	solicitar	expresamente	que	se	identificaran	oportunidades	
en este sector y las respuestas fueron amplias y con bajo nivel de 
conocimiento en la mayor parte de los casos, lo que se puede observar 
en el Cuadro V.E.3.1a y V.E.3.1b. En el caso del Perú resultó todavía 
más complejo.

La	identificación	de	servicios	también	es	heterogénea	en	cuanto	a	
que hay oportunidades en diferentes industrias, tanto presenciales 
como digitales. Un elemento interesante es que varios servicios son 
complementarios, por ende, se pueden establecer ofertas cruzadas. 
Por ejemplo, se pueden ofrecer servicios educativos y turísticos en un 
mismo programa. Una escuela de idiomas o facultad puede ofrecer 
un programa de inmersión para aprender español o alguna disciplina 
y, al mismo tiempo, que una empresa de turismo se haga cargo de 
las actividades de recreación y esparcimiento. Asimismo, se pueden 
combinar servicios digitales como cursos e-learning con actividades 
presenciales en Chile, como pasantías profesionales.

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de resultados a través del presente estudio (trian-
gulación entre la encuesta, entrevistas y análisis de contenido de los medios de comunicación).

Cuadro V.E.3.1
Chile y Perú: servicios y exportables

A. Chile B. Perú
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Otra dinámica que se puede dar es combinar la exportación de 
servicios y productos. En el apartado de recomendaciones para 
establecer una estrategia se mencionó la posibilidad de generar 
programas que fortalezcan el apoyo a las grandes empresas, pero 
que	estas	incluyan	a	las	pymes	en	sus	planificaciones	de	expansión.	
Por ejemplo, una gran empresa que busca expandirse en la distribución 
de productos en la China incluya a las pymes como sus proveedoras 
de servicios de marketing, diseño, agentes logísticos o traducción, 
entre otros. Los servicios exportables a la China son un área que 
merece una mayor exploración.
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Es	claro	que	tanto	Chile	como	el	Perú	no	han	logrado	diversificar	sus	
matrices productivas ni exportadoras y que, además, están ancladas 
en productos de bajo valor agregado, a pesar del surgimiento de algunos 
sectores.	 En	esta	 línea	 tienen	 serias	deficiencias	 en	 incorporar	 a	
las pymes (principales proveedoras de empleo) en este proceso de 
inserción económica que ha sido exitoso para ambas economías. 
En los últimos diez años su dependencia ha girado de destinos más 
diversos o, en ocasiones, más cercanos a los Estados Unidos, hacia 
la China con quien hoy mantienen un porcentaje cercano al 30% de 
sus exportaciones. Es necesario destacar que el sector externo es 
fundamental en las estrategias de desarrollo de los países y que, 
aunque el diagnóstico es claro, es necesario buscar los caminos que 
logren resolver este problema. Los resultados que se encontraron a 
lo largo del estudio, aunque destacan particularidades en cada país, 
tienen similitudes y evidencian necesidades comunes.

En los resultados hay seis recomendaciones que van en la dirección 
de determinar estrategias de largo plazo, de forma integral y que 
dejan en evidencia que el caso de la China no debe abordarse con la 
lógica de abrir mercados en países occidentales. Entre las recomen-
daciones se destacan: i) La China como plataforma para expandirse 
en el mercado asiático, es decir, comprender y escalar este mercado 
como un punto de partida; ii) aprovechar la posibilidad de ingreso 
a provincias interiores, de menor tamaño, pero con clases medias 
emergentes y que no son siempre de interés primario de las grandes 
empresas, aquí el turismo como una posibilidad conjunta es muy 
destacado;	iii)	 las	pymes	necesitan	financiamiento	específico	para	
su comercio con el Asia; iv) formular un programa que articule a las 
grandes compañías con las pymes, para su inserción conjunta en el 
mercado asiático; v) capacitación para profundizar el entendimiento 
respecto de las diferentes aristas que representa el mercado chino 
y vi) fortalecer el sello distintivo e individual o común de los países, 
con congruencia en el surgimiento de esta clase media.

Resulta muy atractivo el forjar alianzas público-privadas que vayan en 
la dirección asiática y con posibilidad de integrar a ambos países. Las 
pymes tienen un problema de volumen que una alianza chileno-peruana 
puede cubrir. Además, a través de esta iniciativa los emprendedores 
pueden levantar fondos en el Asia. El consejo binacional, en el caso 
de ambos países, es importante para fomentar nuevos negocios.

F. Conclusión
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En	la	China	se	definió	ya	una	imagen	país	más	individualizada	en	
cuanto a las preferencias de mercado. En particular en el caso de 
Chile, hay una percepción de que el vino y las cerezas han llegado a la 
población	común,	lo	que	permite	ganar	un	primer	nivel	de	confianza	
para continuar profundizando en las exportaciones. Este proceso ha 
sido apoyado por Chileweek y Sernatur, que abren la posibilidad de 
conjugar una estrategia con el Perú para generar una imagen en lo 
turístico más compartida.

Entre	las	oportunidades,	se	detecta	un	espacio	para	diversificar	no	
solamente en el territorio chino, sino también con exportaciones con 
los países limítrofes. La China a través del marco de la ruta de la seda 
ha	venido	cofinanciando	con	los	países	vecinos	una	serie	de	obras	
de infraestructura logística para el comercio. Esto permite utilizar los 
puertos chinos como plataforma de entrada para después acercarse 
a mercados en países como Viet Nam, Camboya y Laos. Puertos como 
el de Guangzhou pueden servir como plataformas logísticas para 
después enviar carga por tren, por ejemplo, hacia las ciudades del 
noreste de Viet Nam, país con que hay tratados comerciales y agentes de 
promoción de exportaciones. En lo que respecta al mercado chino, se 
mencionan los superalimentos, es decir, hay espacio para desarrollar 
nichos de agregación de valor en productos alimenticios que respondan 
a	una	demanda	cada	vez	más	sofisticada.

En cuanto a los nichos de exportación, además de consolidar los tradicio-
nales, aparecen algunos no tradicionales y servicios que pueden ser 
una línea de base para programas de prospección. En los productos no 
tradicionales se destaca la elaboración de snacks como sticks, chips y 
barras de cereales que incorporen, tanto alimentos de la dieta tradicional 
como alimentos altamente saludables. Por ejemplo, enviar snacks de 
algas marinas y barras de cereales que incorporen la quinua, maqui y 
cacao.	Asimismo,	se	identificaron	productos	derivados	de	los	recursos	
naturales que más se envían, como minerales y el sector forestal. En 
este punto la apuesta es sumar envíos con productos intermedios 
basados en el cobre y algunas maderas, por ejemplo, tubos, hilos y 
cables	de	cobre.	En	el	sector	salud	se	identifican	productos	vinculados	
con el cobre, como los hilados, reactivos para exámenes en bancos 
de sangre, en traumatología y otros.
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Además,	se	identificó	una	lista	de	servicios	con	potenciales	oportunidades	
para el mercado chino. Los sectores de economía digital, turismo 
y servicios logísticos se llevaron la mayor cantidad de menciones. 
Se destacan elementos interesantes sobre los servicios, en primer 
lugar, su alta complementariedad en el momento de establecer una 
estrategia de oferta. Por ejemplo, a través de un programa de inmersión 
cultural ofrecer servicios educativos y turísticos en un mismo paquete. 
En segundo lugar, se puede entrelazar la exportación de servicios y 
productos. En el apartado de recomendaciones para establecer una 
estrategia se mencionó la posibilidad de generar programas que forta-
lezcan el apoyo a las grandes empresas, pero que estas incluyan a 
las pymes en su expansión hacia la China. Por ejemplo, que una gran 
empresa que busca expandirse en la distribución de productos en 
la China incluya a las pymes como sus proveedoras de servicios de 
marketing, diseño, agentes logísticos, traducción, entre otros.

Sin	embargo,	cabe	precisar	que	más	allá	de	la	identificación	de	nuevas	
oportunidades todavía prevalece una percepción de que exportar a 
la China es muy lejano para las pymes y es algo que, en ocasiones, no 
consideran posible. Entre los desafíos, un objetivo interesante en un 
próximo estudio es conocer qué opinan los expertos y las personas 
consumidoras chinas. Un estudio que profundice este tema puede 
arrojar luz sobre la demanda, incluso en cuanto a los espacios de 
creación de esta. Con esto se podría profundizar en los servicios y en 
particular en las nuevas oportunidades que el mundo digital abriría.
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Anexos

Fuente: Elaboración propia.

Anexo V.A.1 
Entrevistados del caso chileno
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Fuente: Elaboración propia.

Anexo V.A.2 
Entrevistados del caso peruano
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Anexo V.A.3 
Encuesta sobre la diversificación de exportaciones hacia China

1.  Indique el sector productivo de su empresa
• Minería y manufacturas derivadas
• Forestal y manufacturas derivadas
• Alimentos (agropecuario/pesca/vinos, etc.)
• Industria
• Tecnologías digitales
• Distribución
• Servicios
• Otro:

2.  Señale su capacidad productiva
• Menos de 2400 UF Anuales
• Entre 2.400,1 y 5.000 UF Anuales
• Entre 5.000,1 y 10.000 UF Anuales
• Entre 10.000,1 y 25.000 UF Anuales
• Entre 25.000,1 y 50.000 UF Anuales
• Entre 50.000,1 y 100.000 UF Anuales
• Más de 100.000,1 UF Anuales

3.  Califique su experiencia exportadora
• Ninguna
• Ocasional
• Regular

4.  Indique si ha exportado hacia China
• Sí
• No

5.  En el caso de que ha exportado hacia China, señale las provincias 
o municipios autónomos de destino

• Jiangsu
• Zhejiang
• Fujian
• Guangdong
• Shanghái
• Pekín
• Henan
• Hunan
• Shaanxi
• Hubei
• Otro:
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6.  ¿Qué tan importante es para su negocio el acceso al mercado 
chino? (califique con 5 Total desacuerdo y 1 Total acuerdo).

• Vital para el crecimiento de la empresa
• Es un mercado más
• Es más importante el mercado de Estados Unidos
• Es más importante abrir otros mercados

7.  ¿Qué tan graves son los obstáculos para consolidar sus exporta-
ciones hacia China? (califique con 5 más grave y 1 menos grave

• Adecuación de productos
• Capacidad de producción
• Capacidad del personal para negociar
• Acceso a canales de distribución
• Barreras arancelarias
• Acceso al crédito exportador
• Acceso a los contactos en el mercado destino
• Trámites de exportación
• Desconocimiento aspectos legales
• Manejo conocimiento idioma
• Información del mercado destino
• Costos de transporte

8.  Además de sus exportaciones actuales ¿qué nuevos productos 
o servicios tienen potencial en el mercado chino?

9.  Según su criterio, indique cuáles de estos nichos puede tener opor-
tunidad en el mercado chino (puede seleccionar máximo 5 opciones).

• Servicios turísticos (por ejemplo, viajes a la Patagonia y Antártica)
• Servicios educacionales (por ejemplo, programas académicos 
de inmersión al español y programas edutech)
• Servicios de empresas fintech
• Productos químicos (por ejemplo, polímeros de etileno y lámi-
nas de polímeros de propileno).
• Productos metal mecánico (por ejemplo, acumuladores eléctri-
cos de plomo y llaves de metales comunes)
• Productos sidero-metalúrgico (por ejemplo, cables de cobre)
• Alimentos deshidratados, congelados y en conserva
• Alimentos saludables (por ejemplo, superfood)
• Alimentos procesados derivados de algas y frutos del mar
• Servicios geominería (por ejemplo, módulos de prospección 
minera, mapeo y dibujo geológico)
• Materiales de construcción (madera para pasta, madera rege-
nerada, madera terciada, madera celular, etc.)
• Sales y ácidos inorgánicos (por ejemplo, sales metálicas, cloruros, 
blomuros, etc.)
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10.  ¿Ha participado en algún programa de asistencia hacia el expor-
tador ofrecido por una agencia gubernamental? en el caso afirmativo 
señale cuál: 

11.  En el caso de que haya participado en un programa de asistencia 
hacia el exportador, indique qué institución le han apoyado (puede 
seleccionar varias opciones)

• ProChile
• SUBREI
• CORFO
• SERCOTEC
• Gobierno regional
• Otro:

12.  Indique cuáles son las 5 áreas donde necesita mayor apoyo para 
fortalecer su ingreso al mercado chino (seleccionar máximo 5 opciones)

• Financiamiento para cubrir los costos de la exportación
• Financiamiento para crecer en capacidad productiva
• Financiamiento para la promoción internacional
• Capacitación en temas de proceso exportador
• Capacitación en negociación con China
• Capacitación en marketing digital
• Capacitación en idioma chino
• Informaciones normativas de China
• Información	de	los	beneficios	de	los	acuerdos	de	libre	comercio
• Contacto con importadores
• Participación en ferias internacionales
• Participación en ruedas de negocios
• Ayuda en el posicionamiento de acorde a las exigencias del mercado chino
• Ayuda en la adaptación del envase y etiquetados del producto
• Otro:

13.  Priorice las acciones que debiesen generar las agencias gubernamen-
tales para apoyar el acceso al mercado chino (opciones: No es importante, 
Poco importante, Algo importante, Importante y Muy importante).

• Financiamiento estatal para exportar servicios
• Apoyo	de	oficinas	comerciales
• Capacitación para exportadores
• Plataforma logística para adaptar envíos
• Establecer nuevos acuerdos comerciales
• Reducción de impuestos
• Asistencia a la búsqueda de nuevos mercados
• Medidas de la facilitación del comercio
• Reducción de aranceles a las importaciones de insumos
• Acceso al crédito exportador
• Establecer una zona de libre comercio con China
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La administración Trump anunció al comienzo de su gestión que seguiría 
un enfoque comercial más agresivo en la relación de los Estados Unidos 
con China. El objetivo se vinculaba a denunciar las prácticas comerciales 
desleales de China y restablecer el equilibrio de la relación comercial 
entre los dos países, utilizando todas las herramientas disponibles: 
medidas comerciales correctivas domésticas, negociaciones bilaterales, y 
litigios en el marco de la Organización Mundial del Comercio (OMC). Este 
anuncio	marcó	una	desviación	repentina	y	significativa	de	una	filosofía	
de libre comercio y mercados abiertos que había dominado la política 
comercial de los Estados Unidos durante décadas, y la apertura de un 
período de crecientes tensiones entre las dos potencias.

En particular, a partir de 2018, el Gobierno de los Estados Unidos 
implementó una serie de medidas comerciales para abordar el exceso 
de oferta mundial y el colapso de los precios de algunos bienes (acero 
y aluminio) como resultado del aumento de la producción china. Otras 
medidas	estuvieron	destinadas	a	 reducir	 el	 déficit	 comercial	 con	
China que había alcanzado en 2018 los 378,6 mil millones de dólares 
(alrededor de 1.200 dólares por persona) y enfrentar la estrategia 
de desarrollo de China. Como resultado de estas acciones, Estados 
Unidos incrementó los aranceles sobre casi el 50% de sus importaciones
de China. El arancel medio de los Estados Unidos aplicado a las 
importaciones procedentes de China aumentó del 3% a más del 12% 
en 2018. A la vez, China respondió imponiendo nuevos aranceles a 
aproximadamente el 70% de las importaciones desde los Estados 
Unidos. El arancel chino promedio sobre las importaciones de los 
Estados Unidos aumentó de menos del 10% a más del 18% en 2018. 
Los nuevos aranceles de los Estados Unidos cubrieron una proporción 
todavía mayor de las importaciones procedentes de China que los 
niveles máximos de protección especial de los Estados Unidos durante 
la era del comercio administrado de la década de 1980, que incluía el 
Acuerdo	para	Multifibras	y	otras	restricciones	voluntarias	a	la	expor-
tación (Bown, 2019).

Por otra parte, Estados Unidos ha sido históricamente el principal socio 
comercial de América Latina y el Caribe, representando el 43% de las 
exportaciones y el 32% de sus importaciones en 2018. Sin embargo, 
aunque la participación de mercado de las exportaciones de América 
Latina y el Caribe a los Estados Unidos aumentó en las últimas décadas, 
la participación de las exportaciones asiáticas en ese mismo mercado 
creció aún más rápidamente. Para 2018, las exportaciones de América 
Latina y el Caribe representaban alrededor del 18% del mercado de 
importación de bienes de los Estados Unidos, mientras que la par-
ticipación de Asia ascendía al 33%. Solo las exportaciones de China 

Introducción
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capturaron el 20% del mercado de importación de los Estados Unidos 
ese año. Asimismo, las tensiones comerciales entre los Estados Unidos 
y China afectaron el origen y la composición de las importaciones de 
los	Estados	Unidos,	lo	que	pudo	haber	tenido	un	impacto	significativo	
en las exportaciones de América Latina y el Caribe hacia este destino.

En este capítulo se analiza el impacto de las tensiones comerciales 
entre China y Estados Unidos en la competencia o desplazamiento de 
las exportaciones chinas sobre las exportaciones latinoamericanas 
y caribeñas hacia el mercado estadounidense. El análisis se basa en 
un modelo de gravedad aumentada, el cual parte del modelo de 
gravedad	convencional	que	predice	los	flujos	comerciales	bilaterales	
en	función	de	características	económicas	y	geográficas	tales	como	el
PIB y la distancia, y se aumenta al incluir las importaciones estadouni-
denses procedentes de China como variable explicativa adicional. 
Esta herramienta permite estimar el impacto de la competencia china 
sobre América Latina y el Caribe en el mercado de bienes estadounidense 
antes y después del comienzo de las tensiones comerciales.

Como se explica con más detalle en la sección de estrategia de estimación, 
el modelo se basa en la proporción normalizada de las importaciones 
procedentes de China en las importaciones de terceros países industriali-
zados seleccionados como variable instrumental, al tiempo que presenta 
especificaciones	de	efectos	fijos	no	lineales	y	lineales	para	lidiar	con	la	
potencial	endogeneidad,	los	flujos	comerciales	nulos,	y	los	términos	de	
resistencia multilateral (MRT según sus siglas en inglés). En el análisis, la 
región de América Latina y el Caribe está representada por 33 países5.

El análisis contribuye en tres aspectos de la literatura: en primer lugar, la 
evaluación de los efectos de las tensiones comerciales en la competencia 
de las exportaciones es un aporte a la bibliografía sobre los efectos 
económicos derivados de estas tensiones geopolíticas. En segundo 
lugar, la estimación del efecto del desplazamiento contribuye particu-
larmente con el estudio sobre la competencia de las exportaciones 
entre América Latina y el Caribe y China en el mercado de los Estados 
Unidos. En tercer lugar, la estrategia de estimación y los resultados del 
modelo de gravedad se suman a un cúmulo de literatura que utiliza 
modelos de gravedad aumentada para analizar la competencia de las 
exportaciones chinas sobre otros países.

Los	resultados	reflejan	un	impacto	significativo	de	las	exportaciones	
chinas a los Estados Unidos sobre las exportaciones de América Latina 
y el Caribe al mismo mercado, tanto antes como después del inicio 

5   Los países de América Latina y el Caribe en la muestra son: Antigua y Barbuda, Argentina, Bahamas, 
Barbados, Belice, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Dominica, 
Ecuador, El Salvador, Granada, Guatemala, Guyana, Haití, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, 
Panamá, Paraguay, Perú, República Dominicana, Saint Kitts y Nevis, Santa Lucía, San Vicente y Las 
Granadinas, Surinam, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela (República Bolivariana de).
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del	conflicto	comercial.	En	el	caso	de	los	productos	afectados	directa-	
mente por las medidas comerciales, un aumento porcentual de las 
importaciones de los Estados Unidos procedentes de China dio
lugar a una disminución promedio de las importaciones procedentes 
de América Latina y el Caribe de entre el 0,24% y el 0,42% antes 
de la introducción de las medidas comerciales. Después de que se 
implementaron	las	mismas,	el	efecto	de	desplazamiento	fue	significati-
vamente menor (entre 0,21% y 0,25%). Para los bienes no involucrados 
directamente	en	el	conflicto	comercial,	el	efecto	de	desplazamiento	
fue también mayor en el período previo a 2018.

Por	 su	 parte,	 controlando	 por	 la	 significatividad	 estadística	 en	 la	
reducción de la competición de las exportaciones en los dos grupos 
de productos (los directamente afectados por las medidas, y el resto) 
se observa que la reducción entre los productos que no participan 
directamente en la disputa comercial se vuelve estadísticamente no 
significativa	después	de	tener	en	cuenta	las	tendencias	específicas	de	
cada país. Contrariamente, la reducción de la competencia china en 
las exportaciones entre los productos afectados directamente por las 
medidas	comerciales	es	estadísticamente	significativa	incluso	después	
de controlar por esas tendencias. 

Estos resultados sugieren que el aumento de los aranceles de los 
Estados Unidos sobre los productos chinos ha hecho que las exporta- 
ciones de América Latina y el Caribe sean más competitivas en el 
mercado estadounidense, lo que redujo el efecto de desplazamiento 
de los productos chinos sobre los de América Latina y el Caribe hacia 
los Estados Unidos. Esto indica que, al menos en el período inmedia-
tamente posterior a la aplicación de las medidas comerciales contra 
China, la región pudo aprovechar el cambio en los precios relativos.

Este capítulo se estructura de la siguiente manera. En la siguiente sección 
se describe brevemente la evolución de las tensiones comerciales 
entre China y Estados Unidos y las medidas adoptadas por el gobierno 
de los Estados Unidos. En la sección B se resumen los diferentes canales 
a través de los cuales las tensiones comerciales pueden extenderse 
y afectar a la región de América Latina y el Caribe. En la sección C se 
examinan los antecedentes de la literatura sobre la competencia de 
las exportaciones entre China y América Latina y el Caribe en el mercado
de bienes de los Estados Unidos, lo que se complementa con la revisión 
de trabajos de modelos de gravedad aumentada presentados en 
la sección D. La sección E detalla la estrategia de estimación y los 
datos utilizados, cuyos resultados son presentados en la sección F. 
Finalmente, la sección G concluye el análisis y sugiere futuras líneas 
de investigación y recomendaciones de políticas.
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Aunque es potestad del Congreso de los Estados Unidos promulgar 
leyes comerciales y establecer objetivos para las negociaciones comer-
ciales, determinadas leyes otorgan cierta autoridad, aunque limitada, 
al presidente de los Estados Unidos para imponer unilateralmente 
restricciones comerciales con base a investigaciones y otros requisitos. 
Estas incluyen el art. 232 de la Ley de Expansión Comercial de 1962 y 
los arts. 201 y 301 de la Ley de Comercio de 1974. Estas normativas 
han sido rara vez invocadas desde la creación de la OMC en 1995, 
organismo que aborda las controversias entre sus Estados miembros 
a través del mecanismo de solución de diferencias.

Sin embargo, a partir de 2018, el gobierno de los Estados Unidos 
comienza a implementar una serie de medidas bajo estas leyes comer-
ciales. Algunas con el objetivo de abordar el exceso de oferta mundial 
y el consiguiente colapso de los precios atribuido al uso de subsidios 
industriales por parte de China y al aumento de la producción de 
sus empresas estatales. Otras medidas comerciales se enfocaron al 
objetivo	de	reducir	el	déficit	comercial	bilateral,	que	en	2018	había	
alcanzado 378,6 mil millones de dólares (aproximadamente 1.200 
dólares por persona), así como la decisión de la administración Trump 
de enfrentar la estrategia de desarrollo de China.

En esta dirección, la Comisión de Comercio Internacional de los 
Estados Unidos (USITC según sus siglas en inglés) anunció el 31 de 
octubre y el 21 de noviembre de 2017, que las importaciones de 
paneles solares y lavarropas, respectivamente, habían causado daño 
a las industrias de los Estados Unidos y recomendó la imposición de 
restricciones de protección mundial. Las dos industrias habían presen-
tado solicitudes separadas para las investigaciones a principios de 
2017 en virtud de la Sección 201 de la Ley de Comercio de 1974. En 
consecuencia, el 7 de febrero de 2018, se tomaron varias medidas que 
incluyeron incrementos de aranceles para células y módulos solares, 
lavarropas domésticos, y grandes piezas de lavarropas residenciales. 
En las medidas, los Estados Unidos incluyó a todos los países con 
algunas excepciones, por ejemplo, Canadá se excluyó de los aranceles 
sobre los lavarropas; mientras que se excluían los países en desarrollo 
si representaban menos del 3% individualmente o el 9% colectivamente 
de las importaciones estadounidenses de células solares o grandes 
lavarropas residenciales, respectivamente.

Asimismo, el 16 de febrero de 2018, el Departamento de Comercio 
de los Estados Unidos publicó informes en los que constataba que 
las importaciones de productos de acero y aluminio amenazaban a la 
seguridad nacional en virtud de la Sección 232 de la Ley de Expansión 

A. Evolución de las tensiones comerciales
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Comercial de 1962, investigaciones que se habían iniciado bajo previa 
instrucción del presidente Trump. A raíz de ello, el 23 de marzo de 
2018, la Sección 232, Investigaciones sobre el Acero y el Aluminio 
Amenaza con perjudicar la seguridad nacional de los Estados Unidos dio 
lugar a las siguientes acciones: imposición de aranceles del 10% sobre 
una	lista	específica	de	importaciones	de	aluminio	con	vigencia	indefinida,	
imposición de aranceles del 25% sobre una lista de importaciones 
de	acero	que	se	seleccionó	con	vigencia	indefinida,	e	imposición	de	
aranceles del 50% sobre las importaciones de acero de Turquía. En 
esta acción se incluyeron la mayoría de los socios comerciales de
Estados Unidos con algunas excepciones: Argentina y Australia queda-
ron permanentemente exentas de los aranceles sobre el aluminio; y 
Argentina, Australia, Brasil y Corea del Sur quedaron permanentemente 
exentas de los aranceles sobre el acero.

Aquí vale señalar que, en 2017, Canadá fue el mayor proveedor extranjero 
de acero a los Estados Unidos, representando el 17,7% de las importa-
ciones totales del mismo; México representó el 8,6%, y China el 3,5%. 
En conjunto, los cinco principales exportadores de acero a los Estados 
Unidos representaron alrededor del 65% del total. Por su parte, los 
cinco principales exportadores de aluminio, que alcanzaron al 75% 
de las importaciones de aluminio de Estados Unidos, fueron Canadá, 
China, Rusia, los Emiratos Árabes Unidos y la Unión Europea. Ninguno 
de ellos recibió excepciones arancelarias, mientras que Argentina y 
Australia recibieron restricciones de cuotas (CEPAL, 2019). 

En el mismo año, América Latina y el Caribe representaron el 23,9% 
de las importaciones de acero y el 7,3% de las importaciones de aluminio 
de los Estados Unidos. Brasil y México fueron el segundo y cuarto 
mayores exportadores de acero y juntos fueron responsables de 
casi el 95% de las exportaciones de acero de la región. En cuanto al 
aluminio, la Argentina6 fue el quinto mayor exportador a los Estados 
Unidos y representó la mitad de las importaciones de aluminio a este 
país desde la región (CEPAL, 2019).

El 17 de mayo de 2019, Estados Unidos, México y Canadá anunciaron 
un nuevo mecanismo de monitoreo para evitar aumentos repentinos 
en las importaciones de acero y aluminio, mientras que Estados 
Unidos acordó retirar todos los aranceles de acero y aluminio de 
la Sección 232, así como los aranceles de represalia relacionados a 
éstos (Fefer y otros, 2021).

6   La Administración Trump eximió a las importaciones de aluminio de Argentina de los aranceles 
de aluminio sujetos a una cuota absoluta.
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Por otra parte, el 22 de marzo de 2018 el representante de Comercio 
de los Estados Unidos (USTR según sus siglas en inglés) publicó un 
informe en el que constataba que China estaba llevando a cabo 
prácticas comerciales desleales relacionadas con la transferencia de 
tecnología, la propiedad intelectual, y la innovación, en virtud del art. 
301 de la Ley de Comercio de 1974. La investigación había sido iniciada 
por el USTR después de recibir instrucciones en un memorando presi-
dencial de agosto de 2017. Las medidas adoptadas en virtud del art. 
301(2), investigación de obstáculos al comercio de China Prácticas 
discriminatorias o irrazonables dieron lugar a acciones en tres etapas. 
En la etapa 1, el 6 de julio de 2018, se impuso un arancel de importación 
del 25% a 818 importaciones de Estados Unidos (34 mil millones de 
dólares). El 23 de agosto de 2018, la etapa 2 introdujo un arancel de 
importación del 25% sobre 279 importaciones de Estados Unidos 
(alrededor de 16 mil millones de dólares). El 24 de septiembre de 2018, 
la Etapa 3 introdujo un arancel del 10% sobre 5.745 importaciones de 
los Estados Unidos (aproximadamente 200 mil millones de dólares) 
que el 10 de mayo de 2019 se incrementó al 25%.

El total de nuevos aranceles en virtud de las secciones 232, 201 y 301 
afectó al 85% de las líneas arancelarias procedentes de China que de 
2015 a 2018 representaron el 62% del valor total de las importaciones 
estadounidenses procedentes de ese país. Los productos afectados 
también constituyen una parte importante de las importaciones estado-
unidenses desde la región de América Latina y el Caribe. Solo para 
México, que representa alrededor del 80% de las exportaciones de la 
región a los Estados Unidos (Artecona y Perrotti, 2021), los productos 
afectados por los nuevos aranceles representaron alrededor del 90% 
del valor total de sus exportaciones hacia los Estados Unidos. Para 
toda América Latina y el Caribe, los nuevos aranceles afectaron al 86% 
de las líneas arancelarias, las cuales alcanzaron al 86% del valor de las 
importaciones en el período comprendido entre 2015 y 2018 (véase el 
gráfico	VI.A.1).	Debido	a	que	los	nuevos	aranceles	disminuyen	el	costo	
relativo de las importaciones estadounidenses de América Latina y 
el Caribe en relación con las de China, las exportaciones de la región 
a los Estados Unidos podrían experimentar un aumento mientras se 
mantengan las medidas.
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Gráfico VI.A.1
Estados Unidos: Importaciones desde América Latina y el Caribe 
clasificados de acuerdo con la situación en el conflicto comercial, 
promedios anuales 2015-2020
(En miles de millones de dólares, los valores porcentuales indican la 
participación de las importaciones en las secciones 201, 232 y 301)

Fuente: Elaboración	propia,	sobre	 la	base	de	datos	de	 la	Oficina	del	Censo	de	 los	Estados	
Unidos y Bown (2021).

La gran proporción de las exportaciones de América Latina y el Caribe 
afectadas	por	el	conflicto	comercial	revela	que	la	composición	sectorial	
de los productos afectados directamente por las medidas comerciales 
se alinea estrechamente con la estructura de exportación de América 
Latina	y	el	Caribe	hacia	los	Estados	Unidos	(véase	el	gráfico	VI.A.2).	
Los sectores más afectados para la región fueron los artículos manu-
facturados	y	los	combustibles	minerales	(Clasificación	Uniforme	para	
el Comercio Internacional, CUCI, secciones 7, 3, 8 y 6). En el caso de 
China	(véase	el	gráfico	VI.A.3),	la	proporción	sectorial	más	significativa	
de los productos afectados por los aranceles recayó en los productos 
manufacturados y químicos (secciones 7, 8, 6 y 5 de la CUCI).
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Gráfico VI.A.2
Estados Unidos: Importaciones de América Latina y el Caribe por partici-
pación en diferencias comerciales y composición sectorial, promedio 
anual 2015-2020
(Porcentaje de las importaciones totales)

Fuente: Elaboración	propia,	sobre	 la	base	de	datos	de	 la	Oficina	del	Censo	de	 los	Estados	
Unidos y Bown (2021).
Nota: Se omiten las importaciones previstas en la sección 9 de la CUCI (productos básicos y 
transacciones	no	especificadas	en	otra	parte).

Gráfico VI.A.3
Estados Unidos: Importaciones procedentes de China por participación 
en diferencias comerciales y composición sectorial, promedios anuales 
2015-2020
(Porcentaje de las importaciones totales)

Fuente: Elaboración	propia,	sobre	 la	base	de	datos	de	 la	Oficina	del	Censo	de	 los	Estados	
Unidos y Bown (2021).
Nota: Se omiten las importaciones previstas en la sección 9 de la CUCI (productos básicos y 
transacciones	no	especificadas	en	otra	parte).
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Gráfico VI.A.4
América Latina y el Caribe: Proporción de líneas arancelarias afectadas 
por las tensiones comerciales en el total de las importaciones y en el 
decil con mayor incremento
(Porcentaje de la clasificación arancelaria de los Estados Unidos 
de 30355 líneas importadas desde América Latina y el Caribe)

Fuente:	Elaboración	propia,	sobre	 la	base	de	datos	de	 la	Oficina	del	Censo	de	 los	Estados	
Unidos y Bown (2021).
Nota: La participación del decil con mayor incremento entre 2014-2017 y 2018-2020, se calcula 
como la proporción promedio de las líneas arancelarias sujetas a medidas comerciales en 
virtud de las secciones 201, 232 y 301 y el total de importaciones en el período.
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Los cambios observados en el valor de las importaciones procedentes
de América Latina y el Caribe hacia los Estados Unidos desde la intro-
ducción de las medidas comerciales pueden proporcionar una idea 
provisional de si la introducción de las medidas comerciales afectó 
positivamente a las exportaciones de la región. Allí se observa que, 
entre el 10% de los productos cuyas exportaciones aumentaron más 
dinámicamente en el período posterior al inicio de las tensiones 
comerciales, un promedio del 87% se vio afectado directamente por 
las medidas. Sin embargo, la proporción de productos sujetos a medidas 
comerciales entre todos los productos importados en ambos períodos 
fue solo del 71%. Esta discrepancia sugiere que las tensiones entre 
China y Estados Unidos pueden haber llevado, por la vía de sustitución, 
a aumentos en las exportaciones latinoamericanas y caribeñas de 
productos sujetos a aranceles bajo las secciones 232, 201 o 301. Esta 
última observación regional de que las exportaciones más dinámicas 
estuvieron afectadas por los cambios arancelarios también se aplica 
a nivel nacional excluyendo a Cuba, Santa Lucía, y San Vicente y las 
Granadinas,	tal	como	se	muestra	en	el	gráfico	VI.A.4	7. 

Después de dos años de crecientes tensiones, el 15 de enero de 2020, 
China	y	Estados	Unidos	firmaron	el	Acuerdo Económico y comercial 
entre los Estados Unidos de América y la República Popular China: Fase 
Uno. Como parte del acuerdo comercial, China acordó comprar al 
menos 200 mil millones de dólares adicionales en bienes y servicios 
de los Estados Unidos por encima de los niveles de referencia de 2017, 
por dos años desde el 1 de enero de 2020 hasta el 31 de diciembre de
2021. El acuerdo estableció un sólido sistema de solución de controversias 
para	garantizar	una	aplicación	y	un	cumplimiento	rápido	y	eficaz.	El	
Acuerdo de la Fase Uno también exige reformas estructurales y otros 
cambios en el régimen económico y comercial de China en las áreas de
propiedad intelectual, transferencias de tecnología, agricultura, servicios 
financieros,	moneda	y	divisas.	Sin	embargo,	varias	inquietudes	de	
los Estados Unidos no están cubiertas por el acuerdo y tendrían que 
abordarse mediante un nuevo acuerdo. Entre estas cuestiones se 
encuentran los subsidios, el exceso de capacidad, las empresas estatales, 
delitos cibernético vinculados a la propiedad intelectual (PI) patrocinados 
por el estado, las normas, los requisitos de localización de datos de 
ciberseguridad, las restricciones a las transferencias de datos transfron-
terizas, la política de competencia y la transparencia regulatoria8.

7   Estos resultados se basan en los productos importados en ambos períodos.

8   La representante del USTR, Sra. Katherine Tai, hizo esas observaciones durante un discurso 
en el Centro de Estudios Estratégicos e Internacionales (CSIS) que se centró en el enfoque de la 
administración Biden-Harris hacia la relación comercial bilateral entre China y los Estados Unidos.
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La	intensificación	de	las	tensiones	comerciales	agravó	la	desaceleración	
del	comercio	mundial	observada	desde	finales	de	2018.	En	el	primer	
semestre de 2019, el valor de las exportaciones de China a los Estados
Unidos disminuyó un 8% con relación al mismo período del año anterior. 
Se registraron reducciones en los envíos en todos los sectores, con 
varios sectores alcanzando disminuciones porcentuales de dos dígitos 
(CEPAL, 2020). En 2020 se sumaron a las tensiones entre Estados
Unidos y China las disputas sobre el origen de la pandemia por COVID-19, 
y con medidas adoptadas para mitigar la propagación del virus, como 
el	cierre	de	fronteras,	los	confinamientos	y	las	prohibiciones	de	viaje,	
que	tuvieron	un	profundo	efecto	en	los	flujos	mundiales	de	bienes	y	
servicios,	lo	que	dificultó	todavía	más	que	China	cumpliera	con	sus	
compromisos del Acuerdo de Fase Uno de 2020 (CEPAL, 2021). 

Las consecuencias económicas de las tensiones comerciales se han 
extendido a los socios comerciales del resto del mundo. La desviación 
de	los	flujos	comerciales,	así	como	los	cambios	en	las	cadenas	globales	
de valor, la incertidumbre y los efectos sobre los precios han tenido 
importantes implicaciones para América Latina y el Caribe, tanto a 
corto como a largo plazo.

La desviación del comercio es uno de los canales más importantes en 
cuanto	a	los	efectos	económicos	indirectos	del	conflicto	comercial.	
Para evitar las nuevas barreras comerciales, Estados Unidos y China 
buscaron mercados alternativos para abastecerse de importaciones, 
lo que llevó a varios países de la región a experimentar un aumento 
en su demanda de exportaciones. Algunos estudios sugieren que 
los países de América Latina y el Caribe especializados en ciertos 
productos agrícolas pueden reemplazar a Estados Unidos o China 
en sus mercados recíprocos (Piñeiro y otros, 2020). Argentina y 
Brasil,	por	ejemplo,	se	beneficiarían	de	una	mayor	demanda	de	soja	
(Carvalho y otros, 2019). Asimismo, y aunque los efectos directos de 
los aumentos arancelarios en la economía mundial son limitados, la
desviación del comercio en una variedad de sectores puede conducir 
a una reorganización en las cadenas globales de valor (Bekkers y 
Schroeter,	2020).	Por	ejemplo,	México	puede	beneficiarse	de	la	reloca-	
lización y el nearshoring (Larraín, 2021). 

B. Tensiones comerciales y América Latina 
y el Caribe
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El	conflicto	también	tiene	sus	costos.	Un	estudio	calculó	el	impacto	de	
los aumentos arancelarios en los aranceles acumulados pagados por 
terceros países y encontró que los socios comerciales engarzados en 
eslabones inferiores de las cadenas globales de valor, especialmente 
aquellos con estrechos vínculos comerciales con el país que impone 
aranceles, sufren importantes pérdidas (Mao y Görg, 2020). En este 
sentido, se estima que México, por ejemplo, soportará cargas arance-
larias adicionales de alrededor de 500 millones a 1.000 millones de 
dólares debido a las tensiones comerciales.

La incertidumbre y la volatilidad de los precios de las materias primas 
son canales adicionales que pueden afectar negativamente a los 
socios comerciales. Por ejemplo, la disminución de la demanda de 
China afectó directamente los precios de ciertos productos básicos 
como el cobre y otros minerales, que son un componente vital de 
exportación para algunos países de la región (Canuto, 2019). Además 
de la incertidumbre sobre el futuro de las relaciones comerciales que 
desalientan los compromisos de exportación e inversión, algunos 
expertos argumentan que el aumento de la incertidumbre y la consi-
guiente volatilidad del tipo de cambio perjudicarían a los agricultores 
de América Latina y el Caribe que dependen de la importación de 
fertilizantes y maquinaria (Andreoni y Koop, 2019). A largo plazo, tales 
distorsiones pueden exacerbarse si los exportadores afectados por 
los aranceles intentan hacer dumping de sus exportaciones en terceros 
mercados o presionan para obtener subsidios de los gobiernos nacio-
nales (Piñeiro y otros, 2020).

Sin embargo, no resulta evidente de inmediato si los costos arancelarios 
indirectos y el aumento de la incertidumbre pueden compensar los 
beneficios	de	la	reorganización	de	los	flujos	comerciales	y	las	cadenas
de valor. Para evaluar los efectos generales de las tensiones comerciales 
a largo plazo, varios estudios se han basado en modelos computacio-
nales de equilibrio general. En este sentido, Bouët y Laborde (2018) 
evalúan 18 escenarios de posibles comportamientos de las tensiones 
comerciales, variando los socios comerciales involucrados y las posibles 
represalias. Los escenarios con Estados Unidos y China como partes 
involucradas ven el volumen de comercio de México, así como de 
los miembros del tratado de libre comercio República Dominicana-
Centroamérica (CAFTA-DR), aumentado en más del 2%. El bienestar 
también aumentaría hasta un 0,3% para México y hasta un 0,5% 
para los miembros del CAFTA-DR. Las naciones caribeñas también 
se	beneficiarían,	aunque	en	menor	grado.
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Del	mismo	modo,	la	CEPAL	(2019),	modela	cinco	escenarios,	que	reflejan
un empeoramiento progresivo de las tensiones comerciales (el modelo 
no considera el impacto de las tensiones comerciales en los mercados 
financieros).	En	la	mayoría	de	los	escenarios,	las	estimaciones	muestran	
un impacto económico positivo de la continuidad en las tensiones para 
varios países de América Latina y el Caribe, impulsado principalmente 
por el desvío de comercio. En un escenario, por ejemplo, el PIB de 
América Latina y el Caribe aumenta un 0,7%, mientras que México, 
con su mayor potencial para reemplazar a los fabricantes chinos en el 
mercado de Estados Unidos, presenta un aumento del PIB del 1,2%. 
Los escenarios que muestran una escalada en las medidas proteccionistas 
entre los dos países implican mayores riesgos para la economía global, 
lo que afecta negativamente a América Latina y el Caribe. A pesar de 
estos riesgos, siguen existiendo oportunidades para industrias de 
exportación	específicas,	como	la	automotriz	y	electrónica	mexicana,	
así como para los fabricantes textiles centroamericanos9.

Los	beneficios	potenciales	para	los	exportadores	de	América	Latina	
y el Caribe también se estudian en Carvalho y otros (2019), quienes 
examinan los efectos de la disputa comercial en varias economías 
emergentes, incluidas Argentina, Brasil y México, utilizando el modelo 
de equilibrio general del Proyecto de Análisis de Comercio Global 
(GTAP según sus siglas en inglés). Encuentran que habría aumentos 
en la producción de acero y aluminio para los tres países de la región, 
así como en la producción de soja de Argentina y Brasil. México, 
aunque se proyecta que perderá parte de su producción de productos 
químicos y automotrices, tendría un incremento en la producción de 
productos electrónicos. Los efectos generales sobre el bienestar de 
los tres países serían positivos.

Por otra parte, los estudios que analizan los efectos de contagio a escala 
mundial se hacen eco de las conclusiones sobre las consecuencias 
positivas del desvío del comercio para la región de América Latina y 
el Caribe. Sus resultados sugieren, sin embargo, que las ganancias 
son	insuficientes	para	compensar	las	pérdidas	en	el	PIB	en	el	ámbito	
mundial (Du y otros, 2020; FMI, 2019; Tsutsumi, 2019; Tu y otros, 2020).

9   Los cinco escenarios en CEPAL (2019) incluyen las siguientes medidas: (1) Recargo sobre las importa-
ciones de acero y aluminio en los Estados Unidos; (2) Escenario 1 más recargos recíprocos impuestos 
entre los Estados Unidos y China; 3) Escenario 2 más represalias comerciales de otros socios comerciales 
de los Estados Unidos (Unión Europea, Canadá, Federación de Rusia, India, México y Turquía); 4) Esce-
nario 3 más un recargo del 25% sobre los automóviles importados en los Estados Unidos y represalias 
similares (25%) adoptadas por la Unión Europea, el Canadá, China, el Japón, la República de Corea y el 
resto del mundo; 5) Escenario 4 más la imposición de un recargo del 10% por parte del Estados Unidos 
y China sobre las importaciones recíprocas que actualmente no están sujetas a recargos.
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Otros estudios proyectan una imagen ambigua de las consecuencias 
para América Latina y el Caribe. Por ejemplo, Devarajan y otros (2018) 
estiman que las tensiones comerciales conducen a un aumento en las 
exportaciones generales de los países de América Latina y el Caribe, pero 
con una disminución en las exportaciones hacia los Estados Unidos. Por 
su parte, Li y otros (2018) estiman los efectos del bienestar y reportan 
pérdidas para Brasil, México y Perú, los únicos tres países de América 
Latina y el Caribe en su muestra de 29 naciones. Hong y otros (2021) 
emplean una metodología de estudio de eventos para las exportaciones 
y un modelo de equilibrio general para analizar el bienestar, incluyendo 
a Argentina, Brasil, Chile, y México. Al igual que en Piñeiro y otros (2020) 
y Carvalho y otros (2019), los autores encuentran que las exportaciones 
brasileñas a los Estados Unidos pueden incrementarse en el corto plazo. 
Sin embargo, el impacto sobre las exportaciones de los otros tres países 
no	es	significativo	ni	duradero.	Los	efectos	sobre	el	bienestar	son	posi-
tivos para todos los países, pero de pequeña magnitud.

Tal como se mencionó en la sección previa, el Acuerdo de Fase Uno de 
2020	detuvo	la	escalada	del	conflicto	comercial	entre	las	dos	economías	
más grandes, lo que reduciría la incertidumbre general y mejoraría las 
perspectivas económicas globales. Sin embargo, el acuerdo comercial 
también puede revertir los efectos positivos indirectos para la región 
provocados por el desvío de comercio. Compromisos establecidos en el 
acuerdo, como la compra de productos agrícolas estadounidenses por
un valor de 200 mil millones de dólares pueden resultar en la redirección
de importaciones chinas originalmente pautadas con países de 
América Latina y el Caribe, hacia proveedores de los Estados Unidos 
(Heuring y otros 2020). En esta línea, Chowdhry y Felbermayr (2020) 
estiman que Brasil puede experimentar una reducción de 4,95 mil 
millones de dólares en las exportaciones de soja a China, así como 
reducciones en las exportaciones de productos manufacturados y 
petróleo crudo. Por su parte, Freund y otros (2020) argumentan que la
concesión de privilegios exclusivos como parte de un acuerdo comercial 
perjudicaría el comercio mundial y particularmente a los socios 
comerciales cercanos a los Estados Unidos y China. Según su análisis, 
las reducciones en las exportaciones latinoamericanas de materias 
primas pueden disminuir el bienestar en 0,27%.

En síntesis, las tensiones comerciales entre China y los Estados Unidos 
han afectado y seguirán afectando a las economías de la región a 
través de diversos canales, donde el desvío de comercio se yergue 
como el más relevante. En lo que sigue, este capítulo responde al interro-
gante asociado a la magnitud con que las tensiones comerciales han 
afectado la competencia entre las exportaciones originadas en la 
región y en China con destino hacia los Estados Unidos.
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Desde mediados de la década de 2000, la creciente presencia de China 
en el mercado mundial impulsó una amplia gama de estudios acerca 
de su impacto y consecuencias para América Latina y el Caribe. Los 
estudios sobre la competencia de las exportaciones se han basado 
tradicionalmente en la comparación de dotaciones factoriales, así 
como en la evolución de las composiciones de exportación y cuotas 
de mercado de China y América Latina y el Caribe en terceros países. 
Sin embargo, no existe un claro consenso sobre el alcance de la compe-
tencia en el mercado estadounidense.

Varios estudios han llegado a la conclusión de que, con la notable 
excepción de México, China representa una baja amenaza para los 
países de la región. El argumento a favor de la complementariedad 
con China se basa en la noción de las ventajas comparativas impulsa-
das por la dotación factorial. Devlin y otros (2006) enfatizan que la 
abundancia de tierra que se encuentra en América Latina favorece la 
producción basada en los recursos naturales, mientras que la abundancia 
de mano de obra de Asia proporciona una ventaja comparativa para 
la manufactura. Al analizar la participación y la penetración en el mercado 
de bienes de los Estados Unidos por parte de China y América Latina 
y el Caribe, los autores encuentran que, aunque la participación de 
las exportaciones chinas creció más rápidamente entre los años 1970 
y 2000, la misma se concentró en la fabricación de productos, parti-
cularmente en materiales manufacturados y manufacturas diversas. 
Más recientemente, China también aumentó su exportación de productos 
más	sofisticados	tecnológicamente,	como	la	electrónica	de	consumo,	
mientras que América Latina y el Caribe tiene altas cuotas de mercado 
en productos basados en recursos naturales. 

Bajo esta perspectiva, y a pesar de las mayores similitudes con México, 
el	foco	de	China	en	la	manufactura	y	la	creciente	sofisticación	de	su
canasta de exportaciones se considera más como un signo de comple- 
mentariedad que de competencia con este país. Por lo tanto, los 
productos manufacturados exportados por China no se presentarían 
como competencia con las exportaciones basadas en recursos naturales 
de América Latina y el Caribe, por el contrario, las exportaciones de 
ambas regiones pueden ser necesarias en la producción de bienes en los 
Estados Unidos, correlacionándose positivamente (Devlin y otros, 2006).

C. Competencia entre las exportaciones de China 
y América Latina y el Caribe
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Por su parte, Blázquez-Lidoy y otros, (2006) estudian la estructura 
exportadora de la región y llegan a una conclusión similar a la de 
Devlin y otros, (2006): como exportadores netos de materias primas, 
la mayoría de los países de la región no enfrentan competencia por 
parte de China (focalizada en las exportaciones de manufacturas). Sin 
embargo, reconocen el riesgo que la expansión en varios sectores de 
exportación por parte de China representa para México y, parcialmente 
para Brasil. De manera similar, Olarreaga y otros (2007) encuentran 
que cualquier evidencia de sustituibilidad entre China y los países de 
la región se limita a unos pocos casos, México y, en menor medida, 
a América Central (dentro de unos pocos sectores manufactureros).

Para otros autores, sin embargo, el grado de superposición sugerido 
por los índices de similitud de las exportaciones y la abundancia relativa 
de mano de obra de China no presentan una visión optimista sobre 
la competencia de las exportaciones entre China y América Latina y 
el Caribe. Por ejemplo, Schott (2006) compara dotaciones relativas, 
cuotas de mercado, penetración de productos, así como índices de 
similitud de productos y precios de las exportaciones chinas y latino-
americanas y caribeñas a los Estados Unidos. Encuentra que la relativa 
abundancia de mano de obra de China oculta su verdadera diversidad. 
Aunque los centros urbanos, especialmente en la región costera 
de China, cuentan con una enorme fuerza de trabajo y, por lo 
tanto, una ventaja comparativa en la producción de productos
manufacturados, las regiones ricas en recursos naturales y las regiones 
menos industrializadas dentro de China, así como la creciente 
penetración de nuevos segmentos de productos de alta tecnología, 
lo convierten en un competidor en una multitud de industrias. Esta 
diversidad, junto con su enorme tamaño, la yerguen en una amenaza 
para una gama más amplia de países. 

En la misma línea, Jenkins y otros (2008) destacan que no solo las 
exportaciones mexicanas, sino también centroamericanas y caribeñas, 
compiten con China en terceros mercados. Más aún, estos autores 
alertan que debido a que los índices en los que tradicionalmente se 
basan los análisis de competencia de las exportaciones subestiman 
sustancialmente el grado de competencia que enfrentan los países 
más	pequeños	al	compararlos	con	una	economía	grande	y	diversificada	
como China, por lo que estudios anteriores pueden haber subestimado 
la amenaza de China (Jenkins y otros, 2008). 

Asimismo, y utilizando tanto índices clásicos como estimaciones de 
la elasticidad de sustitución de las exportaciones a Estados Unidos, 
López-Córdova y otros (2008) encuentran riesgos para las industrias 
manufactureras de México, América Central y el Caribe, así como para 
las industrias de bajos salarios de otros países. 
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Por	su	parte,	Lall	y	Weiss	(2007)	clasifican	la	evolución	y	la	correlación	
de las cuotas de mercado de importación de los Estados Unidos 
entre 1990 y 2002 en manos de China y América Latina y el Caribe 
de acuerdo con los niveles de amenaza competitiva. Encuentran que, 
aunque China afecta a una mayor proporción de las exportaciones de 
las economías de Asia oriental, representa una amenaza para el 40% 
de las exportaciones de una serie de países de América Latina y el 
Caribe a los Estados Unidos. En la misma línea, Dussel Peters (2016) 
destaca que las ventajas comparativas y competitivas de China van 
mucho más allá de la mano de obra barata y se han expandido desde 
principios de la década de 2000.

La competencia comercial de China no se limitaría exclusivamente 
a México y productos manufacturados. Por ejemplo, según Schott 
(2006)	 la	creciente	diversificación	de	China	afectaría	a	 industrias	
más intensivas en capital, como el hierro, el acero, y el aluminio. 
Otros estudios destacan que China compite con México no solo en 
textiles y prendas de vestir, sino también en electrónica y repuestos 
automotrices (Dussel Peters, 2016; Jenkins y otros, 2008). Del mismo 
modo, Brasil, se ve afectado negativamente en las industrias de baja 
tecnología, pero también enfrenta amenazas en el sector de alta 
tecnología (Jenkins, 2014).

En resumen, la evolución de la canasta de exportaciones de China 
a los Estados Unidos y su superposición con los países de la región 
indica un potencial para la competencia de estas. Sin embargo, hay 
desacuerdo sobre el nivel de esta competencia, así como sobre los 
países e industrias afectados. Asimismo, las metodologías utilizadas 
se basan en una imagen estática basada en cuotas de mercado y 
estructuras de exportación que no revelan ni la naturaleza causal ni 
la magnitud de los posibles efectos de desplazamiento. Este capítulo 
se suma a este debate al proporcionar una estimación estructural de 
la competencia de las exportaciones entre China y América Latina y 
el Caribe en el mercado de bienes de los Estados Unidos.
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Las estimaciones de modelos de gravedad de comercio han sido la 
herramienta fundamental para analizar los determinantes del comercio 
bilateral durante más de medio siglo. Tinbergen (1962) fue el pionero 
en	utilizar	un	modelo	de	gravedad	para	describir	los	flujos	comerciales	
bilaterales. Análogamente a la teoría newtoniana de la gravedad, en la 
que la fuerza gravitacional es proporcional a la masa y la distancia de dos 
cuerpos,	los	modelos	de	gravedad	de	comercio	explican	cómo	los	flujos	
comerciales bilaterales son proporcionales al PIB y a la distancia entre los 
países. Desde entonces, los modelos de gravedad se han adoptado para 
describir	los	flujos	comerciales	globales	y	cuantificar	los	determinantes	
del comercio, incluida la pertenencia a la OMC (Dutt y otros, 2013; Grant 
y Boys, 2012; Rose, 2004; Subramanian y Wei, 2007), tratados de libre 
comercio (Baier y otros, 2014; Baier y Bergstrand, 2007, 2009; Dai y otros, 
2014; Egger y otros, 2011), uniones monetarias (Barro y Tenreyro, 2007; 
Rose y Honohan, 2001; Rose y Van Wincoop, 2001), vínculos coloniales 
(Berthou y Ehrhart, 2017; Head y otros, 2010), barreras no arancelarias 
(Disdier y otros, 2015; Disdier y Head, 2008), entre otros usos.

Junto con el crecimiento de las aplicaciones empíricas, el trabajo teórico en 
esta rama ha sido exitoso en derivar ecuaciones de gravedad en modelos 
de referencia macroeconómicos. Estos incluyen al modelo Armington-CES 
de Anderson (1979) que fue popularizado por Anderson y Van Wincoop 
(2003),	así	como	Heckscher-Ohlin	(Bergstrand,	1985;	Deardorff,	1998)	y	
modelos ricardianos (Eaton y Kortum, 2002). Contribuciones posteriores 
unieron estos modelos con otros de heterogeneidad en las empresas 
(Chaney, 2008; Helpman y otros, 2008), así como modelos sectoriales 
de Armington (Anderson y Yotov, 2016), modelos sectoriales ricardianos 
(Arkolakis y otros, 2012; Caliendo y Parro, 2015; Chor, 2010) y modelos 
dinámicos (Anderson y otros, 2015, 2015; Eaton y otros, 2016).

Las aplicaciones empíricas han sido guiadas por los avances teóricos 
en diversa medida. Algunos trabajos teóricos han tenido un impacto
considerable en los métodos de estimación: en primer lugar, la formu-
lación de una ecuación de gravedad estructural con términos de 
resistencia multilateral (MRT, por sus siglas en inglés) por Anderson y 
van Wincoop (2003), donde, además del tamaño del país y los costos
directos del comercio, estos autores señalan que los MRT también 
afectan al volumen del comercio. Estos términos describen la resistencia 
general a la que se enfrentan las exportaciones y las importaciones. 
Esa resistencia puede deberse a que los costos del comercio con un 
socio comercial pueden ser relativamente más altos que con los otros. 
Además	de	los	MRT,	las	especificaciones	incluyen	comúnmente	a	otras	
variables dummies para dar cuenta de lazos comerciales o culturales 
que explican la propensión de los países a comerciar.

D. Modelos de gravedad aumentada del comercio
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Desde que China se adhirió a la OMC en 2001, los modelos de gravedad 
se han empleado cada vez más para analizar la competencia de 
las exportaciones de terceros países con China. Comenzando con 
Eichengreen y otros (2004), los autores han añadido las exportaciones 
chinas como una de las variables que generalmente se usan para 
estimar el comercio bilateral, como el PIB y la distancia. Siempre 
que	el	modelo	esté	bien	especificado,	el	coeficiente	de	la	variable	de	
exportaciones chinas revela el grado de desplazamiento o sustitución 
de las exportaciones de los países provocadas por la competencia 
china. En la actualidad, la labor se ha centrado principalmente en la 
competencia de las exportaciones entre China y Asia (Athukorala, 
2009; Eichengreen y otros, 2004, 2007; Greenaway y otros, 2008; 
Kong y Kneller, 2016), África (Edwards y Jenkins, 2014; Geda y Meskel, 
2007;	Giovannetti	y	Sanfilippo,	2009)	y	Europa	(Elleby	y	otros,	2018;	
Giovannetti y otros, 2013; Stanojevic y otros, 2020). Además, algunos 
autores han realizado análisis a nivel sectorial de la competencia 
de las exportaciones de diversos países, incluidos los de América 
Latina y el Caribe.

Por ejemplo, Lederman y otros (2007) examinan la correlación parcial 
entre las exportaciones no energéticas chinas e indias y el comercio de 
América Latina y el Caribe con terceros mercados entre 2002 y 2004. 
Sus	estimaciones	señalan	un	bajo	impacto	o	falta	de	significatividad	
estadística, excepto en los casos de América Central y México, que 
muestran evidencia de complementariedad de las exportaciones. Una 
característica del artículo es que el modelo estimado no hace uso de 
variables instrumentales para atender la potencial endogeneidad. 
Es decir, los autores asumen que los movimientos conjuntos de las 
exportaciones chinas, indias y de otros países no se ven afectados por
variables	no	observadas	o	que	el	efecto	de	tales	variables	es	insuficiente	
para	sesgar	significativamente	 los	resultados.	Otros	estudios	que	
tampoco utilizan variables instrumentales en sus estimaciones han 
encontrado	coeficientes	positivos	similares	para	las	exportaciones	
chinas (Elleby y otros, 2018). 

Por su parte, Zeidan (2015) analiza la competencia de las exportaciones 
entre China y los 13 mayores exportadores textiles en el mercado de 
prendas de vestir de los Estados Unidos entre 2002 y 2010. El estudio 
encuentra evidencia de desplazamiento de las exportaciones por parte 
de la competencia china en más de la mitad de los países de la muestra, 
incluidos los países en desarrollo y desarrollados. Para los dos países 
de América Latina y el Caribe contemplados en el análisis, se encontró 
que un aumento del 1% en las exportaciones textiles chinas disminuye 
las exportaciones textiles mexicanas en un 0,8% y las de República 
Dominicana en un 0,3%. El estudio asume que las exportaciones chinas 
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son exógenas, es decir, no están correlacionadas con el término de 
error y, por lo tanto, no están impulsadas por las mismas variables no 
observadas que las exportaciones de los otros países. Por lo tanto, las 
variables instrumentales que se utilizan comúnmente para explicar 
el efecto de tales variables no observables no son necesarias y se 
realiza una regresión en panel sin ellas.

En la misma sintonía, Módolo e Hiratuka (2017) encuentran efectos 
de desplazamiento similares para el sector manufacturero durante 
el período de 2000 a 2009. Los autores utilizan datos anuales de 
productos	que	se	clasifican	según	las	intensidades	tecnológicas	bajo	
la metodología propuesta por Lall (2000). Se incluye un término 
de interacción entre las exportaciones chinas y variables dummies 
regionales	para	estimar	los	efectos	específicos	regionales	relativos	a	
Asia (región base). Esto se debe a que las exportaciones chinas están 
sujetas a endogeneidad, es decir, están correlacionadas con el término 
de	error	y,	por	 lo	 tanto,	 influenciadas	por	 factores	que	 también	
impulsan a la variable dependiente. Para atender esta cuestión, se 
utiliza a la distancia entre el país importador y China como variable 
instrumental. La ecuación se estima utilizando mínimos cuadrados 
en dos etapas (2SLS, por sus siglas en inglés). Los autores encuentran 
que México y Centroamérica son parte de los países con mayor 
grado de competencia china, donde un aumento porcentual en las 
exportaciones chinas se asocia a una caída en las exportaciones 
de estos países de un 0,37%. Por su parte, para América del Sur la 
caída es del 0,22% (similar al promedio mundial). 

Por su parte, Pham y otros (2017) analizan exclusivamente a las 
industrias de alta tecnología entre 1992 y 2014. Su muestra incluye 
datos sobre la industria química, maquinaria de computadoras u 
oficinas,	maquinaria	eléctrica	y	no	eléctrica,	equipos	electrónicos	
y de comunicación, productos farmacéuticos y exportaciones de 
instrumentos	científicos	para	18	grandes	exportadores	de	alta	tecno-
logía y 56 grandes importadores de alta tecnología. El estudio utiliza 
mínimos cuadrados en dos etapas y el PIB chino y la distancia a los 
mercados de exportación como variables instrumentales y encuentra 
que las exportaciones chinas de alta tecnología aumentan las exporta-
ciones de las economías de Asia oriental (como Japón y Corea del 
Sur), así como las de los exportadores de la OCDE, al tiempo que 
desplazan a las de competidores en países en desarrollo como Brasil, 
India, Malasia y México. En particular, para Brasil y México encuentran 
que un aumento del 10% en las exportaciones chinas causa caídas 
de entre 1% y 1,6%. Estos hallazgos son relevantes debido al rol que 
juegan los dos países entre los principales socios comerciales de los 
Estados Unidos en la región, tanto para la manufactura como para 
las exportaciones totales.
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Como se ha visto, si bien existen trabajos en donde se analiza la 
competencia de las exportaciones de China con algunos países de la 
región, los mismos no se han centrado en el mercado estadounidense 
con una apertura a nivel de productos y/o metodologías que hagan 
uso de variables instrumentales. Por otra parte, ningún trabajo 
reciente, al conocimiento de los autores del presente capítulo, ha 
abordado las implicancias sobre la competencia china en el mercado 
estadounidense producidas por las tensiones comerciales entre las 
dos grandes potencias económicas. Este capítulo contribuye al análisis 
de estas cuestiones.
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1.  Desafíos de estimación y especificación del modelo 
Antes de proceder a la estimación, se deben tener presente determi-
nadas cuestiones econométricas propias a esta clase de modelos. En 
primer lugar, los factores macroeconómicos no observados, como 
los shocks de demanda que afectan a las importaciones de todos los 
socios comerciales en la misma dirección pueden provocar problemas 
de endogeneidad tales como la incapacidad para separar los cambios 
en las exportaciones de América Latina y el Caribe al mercado estado-
unidense que son producto de los cambios en las exportaciones 
chinas al mismo mercado de aquellos que son el resultado de otros 
factores. El enfoque estándar consiste en el uso de variables instrumen-
tales que únicamente se correlacionan con las exportaciones chinas,
pero no con las del resto de los países. Los instrumentos más comunes
son la distancia bilateral y el PIB, utilizados inicialmente por 
Eichengreen	y	otros	(2004)	(Athukorala,	2009;	Giovannetti	y	Sanfilippo,	
2009; Greenaway y otros, 2008; Módolo e Hiratuka, 2017; Pham y 
otros, 2017). Otros instrumentos adicionales son el riesgo político 
(Eichengreen y otros, 2004), una medida de distancia, variable en el 
tiempo, calculada como promedios ponderados de distancias a los 
centros comerciales chinos (Eichengreen y otros, 2007; Elleby y otros, 
2018),	una	medida,	también	variable	en	el	tiempo,	basada	en	el	tráfico	
aéreo (Kong y Kneller, 2016) o el número de Institutos Confucio en 
los países de destino (Stanojevic y otros, 2020).

Estos instrumentos se basan en establecer valores diferentes (i.e.: 
darle variabilidad) según cada importador, ya que modelan las 
corrientes comerciales en el ámbito nacional. Tales enfoques no son 
factibles en este análisis con un único importador (Estados Unidos) 
y datos desagregados. Si el instrumento no varía en el tiempo o 
incluye	efectos	fijos	temporales,	el	instrumento	toma	valores	idénticos	
para todas las observaciones y carece de utilidad. Por lo tanto, al 
seguir el enfoque de David y otros (2013), este estudio utiliza como 
instrumento la suma de las exportaciones chinas a terceros países 
industrializados, normalizadas por las importaciones totales al nivel 
de	6	dígitos	del	Sistema	Armonizado	de	Designación	y	Codificación	
de Mercancías (SA). La estrategia se basa en la premisa de que el
crecimiento de las exportaciones de China está impulsado principal-
mente por factores del lado de la oferta, como la creciente competitividad 
de sus empresas manufactureras, la política industrial y la reducción 
de las barreras comerciales.

E. Estrategia de estimación
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En	esta	línea,	David	y	otros	(2013)	identifican	ocho	mercados	industria-
lizados cuyas importaciones procedentes de China se correlacionan 
con las importaciones estadounidenses de productos básicos chinos10. 
La	dispersión	geográfica	y	 la	 integración	económica	global	de	 los	
ocho países reduce la posibilidad de correlaciones originadas en 
impactos propios de Estados Unidos o América Latina y el Caribe. 
Siguiendo a estos autores, en este capítulo se utilizan los mismos 
países para calcular la variable instrumental para las importaciones 
chinas (CHIMPIV)11. 

Una desventaja notable es la falta de variación muestral del importador 
(únicamente	Estados	Unidos);	sin	embargo,	las	clasificaciones	a	un	
nivel de desagregación superiores a los 6 dígitos del SA rara vez están 
disponibles para otros países. En otras palabras, el análisis que posibi-
lita la apertura de 10 dígitos disponible para los Estados Unidos es un 
limitante para incorporar países importadores adicionales.

Otro desafío para la estimación de estos modelos con producto abiertos 
a	10	dígitos	del	SA	consiste	en	la	presencia	de	flujos	comerciales	nulos,	
lo que implica que dichos bienes no se exportaron en un año determi-
nado. Sin embargo, al agrupar la información y observar los datos a 
un nivel más agregado es más probable que los países informen un 
valor comercial positivo. Por ejemplo, en el agregado de los productos 
químicos se podrían observar exportaciones con valores positivos 
no	reflejadas	en	una	mayor	apertura	tal	como	al	nivel	del	nitrato	de	
amonio (utilizado en la producción de fertilizantes), donde muchos 
países	presentarían	un	flujo	comercial	nulo.	La	estimación	tradicional	
de un modelo de gravedad con mínimos cuadrados ordinarios (OLS, 
por sus siglas en inglés) ignora todas las observaciones que toman 
valor cero; debido a que la expresión en forma multiplicativa debe ser 
linealizada para hacerla estimable. Por lo tanto, los ceros se eliminan 
antes de la estimación. Sin embargo, esto es inconveniente debido
a	que	los	flujos	nulos	pueden	reflejar	información	estructural	signifi-
cativa, tal como aquellas empresas que no exportan por los altos 
costos o la competencia excesiva en el mercado de exportación, por 
lo que omitirlos puede producir estimaciones inconsistentes de OLS 
(Helpman y otros, 2008) y, como se muestra más adelante, un sesgo 
al	alza	de	los	coeficientes	de	competencia	de	las	exportaciones.	Del	
mismo modo, soluciones como la adición de una pequeña constante 
a todos los valores comerciales para evitar ceros también resulta 
inconsistente con OLS (Bacchetta y otros, 2012).

 

10   Los ocho países industrializados son Australia, Dinamarca, Finlandia, Alemania, Japón, Nueva 
Zelanda, España y Suiza.

11   Más detalles sobre la fórmula utilizada para este cálculo se presenta en el Apéndice A.
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Alternativamente, Silva y Tenreyro (2007) sugieren estimar la ecuación 
de gravedad utilizando el método de máxima verosimilitud del estimador 
Pseudo Poisson (PPML, por sus siglas en inglés). Esto se debe a que 
PPML, al asumir que el primer momento de la distribución muestral 
toma una forma multiplicativa, ya no es necesario tomar el logaritmo 
de	la	variable	dependiente,	lo	que	permite	que	los	flujos	nulos	permanez-
can como parte integral de la estimación, lo que es especialmente 
relevante para datos con alta desagregación (como los utilizados en 
este capítulo). Además, PPML proporciona estimaciones no sesgadas 
en presencia de heterocedasticidad, la que se encuentra comúnmente 
con datos de comercio (Barro y Tenreyro, 2007). Asimismo, PPML tiene 
buenas propiedades, tanto en muestras pequeñas como grandes 
según un estudio de Monte Carlo realizado por Egger y Staub (2016) 
y otros estudios similares (Gómez, 2012; Head y Mayer, 2014)12.

Otra problemática de la estimación en modelos gravitacionales, señalada 
por	Anderson	y	van	Wincoop	(2003),	es	la	especificación	adecuada	
de los MRT. Como se mencionó en la revisión de la literatura, estos 
términos de resistencia describen factores tales como los costos relativos 
del comercio. A modo de ejemplo, los productores de una nación 
insular muy cercana a los Estados Unidos pueden enfrentar costos 
absolutos de exportación más altos que un país que se encuentra más 
distante pero que puede transportar sus exportaciones por tierra. 
Sin embargo, si los costos de exportar a los Estados Unidos son más 
bajos que los costos de exportar a cualquier otro país, el exportador 
de la nación isleña enfrenta una baja resistencia y, por lo tanto, es 
más probable que exporte a los Estados Unidos a pesar de los altos 
costos de transporte. Del mismo modo, el país que envía por tierra 
puede bordear directamente varias otras naciones, para las que los 
costos de transporte pueden ser todavía más bajos, lo que disminuye 
su propensión a comerciar con los Estados Unidos.

Los enfoques más utilizados para explicar esta resistencia relativa son 
la inclusión de índices de lejanía que miden las distancias ponderadas 
entre países o la inclusión de variables dummies para naciones sin litoral 
o insulares. Sin embargo, estas inclusiones son criticadas por carecer 
de consistencia teórica, ya que ignoran los determinantes económicos
de la resistencia multilateral y se basan principalmente en características 
geográficas	para	estimar	 los	MRT	(Anderson	y	Van	Wincoop,	2003;	
Bacchetta y otros, 2012; Head y Mayer, 2014). Un enfoque estructural-
mente	coherente	consiste	en	el	uso	de	efectos	fijos	para	exportadores	
y países, empleados por primera vez por Harrigan (1996) y adaptados 
para datos de panel por Olivero y Yotov (2012), quienes sugieren utilizar 
efectos	fijos	temporales	para	los	exportadores	e	importadores.

12   Para más detalles en cómo se puede escribir la forma exponencial del modelo de gravedad 
aumentada	estimado	con	PPML,	refiérase	al	Apéndice	B.
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Sin	embargo,	debido	a	que	los	efectos	fijos	país-temporales	absorben	
indicadores a nivel país que varían en el tiempo (como el PIB), resultan 
incompatibles con la mayoría de las variables instrumentales que 
se utilizan comúnmente en la literatura sobre competencia de las 
exportaciones. En consecuencia, muchos autores han optado por no 
considerar adecuadamente los MRT, a pesar de los inconvenientes 
de su omisión (Baldwin y Taglioni, 2007). Los autores que eluden esta 
problemática mediante la interacción de las importaciones chinas con 
otras características de los países exportadores pueden recuperar 
únicamente el impacto relativo de la competencia china (Edwards y 
Jenkins, 2014; Kong y Kneller, 2016). Para estimar el impacto absoluto, 
Elleby y otros (2018) optan por evitar las variables instrumentales 
por	completo,	confiando	que	los	efectos	fijos	resuelvan	las	proble-
máticas de la endogeneidad. Sin embargo, debido a que el análisis 
de este capítulo se basa en una variable instrumental que varía tanto 
temporalmente	como	con	relación	a	los	productos,	los	coeficientes
estimados de la competencia china no se ven afectados por la inclusión de 
los	efectos	fijos13 incluidos para dar cuenta de la resistencia multilateral.

Una crítica a una estrategia de estimación que involucra efectos 
fijos	con	alta	desagregación	consiste	en	que	el	estimador	puede	
volverse inconsistente y fuertemente sesgado en la mayoría de los 
modelos no lineales, un problema conocido como el problema del 
parámetro incidental (Lancaster, 2000). Aunque, en un entorno típico 
los modelos de Poisson son una excepción notable a este problema, 
también se vuelven inconstantes cuando se tiene en cuenta un 
regresor endógeno utilizando variables instrumentales (Cameron 
y	Trivedi,	2013).	Por	lo	tanto,	la	especificación	e	incorporación	de	
los términos estructurales requiere estimar un modelo lineal, pero 
corre	el	riesgo	de	sesgos	debido	a	 la	omisión	de	 los	flujos	nulos	
discutidos previamente.

Teniendo en cuenta las cuestiones anteriores, en este capítulo se 
estiman	dos	especificaciones	que	contemplan	los	flujos	nulos	y	los	
MRT.	En	primer	lugar,	se	utiliza	una	especificación	de	Poisson	no	
lineal	sin	efectos	fijos	de	alta	desagregación	para	dar	cuenta	de	
los	flujos	comerciales	nulos.	Esta	especificación	tiene	en	cuenta	la	
lejanía	solo	mediante	la	inclusión	de	variables	dummies	geográficas	
para las naciones sin litoral e insulares. En segundo lugar, se estima 
una	especificación	lineal	que	incluye	efectos	fijos	por	país,	sector,	
y año, la cual sirve para controlar la robustez de las estimaciones 
realizadas con los MRT14.

13   Los	efectos	fijos	son	para	países,	sectores	y	la	dimensión	temporal.

14   Más información sobre cómo se puede redactar un modelo lineal de gravedad aumentada con 
efectos	fijos	se	encuentra	en	el	Apéndice	C.
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En el cuadro VI.E.1.1 se resumen los cuatro desafíos de estimación 
descritos anteriormente y cómo se abordan en este capítulo, mediante 
las	diferentes	especificaciones	del	modelo	de	gravedad.	Comenzando	
por	un	modelo	estándar	estimado	bajo	PPML	y	bajo	OLS,	con	el	fin	
de atender a los desafíos econométricos planteados previamente 
(PPML	que	afronta	la	problemática	de	los	flujos	comerciales	nulos,	y	
OLS	que	tiene	en	cuenta	los	MRT	mediante	la	inclusión	de	efectos	fijos	
país-sector-año),	y	con	el	fin	de	confirmar	el	ajuste	de	estos	modelos	
de gravedad, donde las estimaciones son obtenidas utilizando los  
datos con las muestras completas (2015-2020). En el siguiente paso 
se vuelven a estimar ambos modelos (PPML y OLS), pero en su forma 
aumentada (incluyendo la variable de la competencia china con la 
región en las exportaciones hacia los Estados Unidos). Los modelos 
aumentados se estiman para todo el período muestral y todos los
productos (con independencia de si fueron afectados por los arance-
les) para evaluar el ajuste general del modelo y la robustez de la 
variable instrumental, sometiéndose los resultados a varias pruebas 
de	especificación.	Por	último,	se	estiman	submuestras	temporales	
para los productos afectados directamente, así como para los que no 
fueron afectados directamente por las medidas comerciales, para el 
período anterior (2015-2017) y posterior (2018-2020) al inicio de las 
tensiones	comerciales,	con	el	fin	de	analizar	la	existencia	de	cambios	
significativos	(posiblemente	estructurales)	en	el	coeficiente	que	mide	
la competencia de las exportaciones chinas.

Cuadro VI.E.1.1
Desafíos de estimación abordados por las diferentes 
especificaciones de los modelos de gravedad

Fuente: Elaboración propia.
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2.  Datos
Los datos sobre las importaciones de los Estados Unidos se obtuvieron 
de la Comisión de Comercio Internacional de los Estados Unidos 
(USITC). Los datos de importación de 6 dígitos del SA para terceros 
mercados industrializados que se utilizan para construir la variable 
instrumental para las importaciones chinas proceden de la base de 
datos COMTRADE de las Naciones Unidas. Los datos arancelarios 
para	los	productos	involucrados	en	el	conflicto	comercial	se	tomaron	
de Bown (2021). El PIB nominal proviene de CEPALSTAT para los 
exportadores de América Latina y el Caribe y del Banco Mundial 
para China. Los datos de 2015 a 2019 sobre acuerdos comerciales 
regionales y bilaterales y distancias bilaterales ponderadas por 
población provienen de la base de datos de gravedad del Centre 
d’Études Prospectives et d’Informations (CEPII) (Conte y otros, 2021) 
y se han compilado por los autores para el año 2020. La variable de 
distancia consiste en la distancia ponderada por la población entre 
las ciudades más pobladas, y fue originalmente propuesta por Head 
y Mayer (2002)15. Para este capítulo se compilaron adicionalmente 
variables	dummies	con	datos	geográficos	para	naciones	contiguas,	
sin litoral e insulares.

15   El Apéndice D presenta más detalles sobre cómo es el cálculo de la medida de distancia.
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En esta sección se presentan en primer lugar los resultados de los 
modelos estándares (modelos de gravedad sin aumentar) y de gravedad 
aumentada, con parámetros estimados utilizando el período completo 
(2015	a	2020)	y	las	pruebas	de	especificación	correspondientes.	En	
segundo lugar, se presentan los resultados de los modelos de gravedad 
aumentada para los productos involucrados en la disputa comercial, 
con estimaciones de parámetros realizadas para dos períodos: el anterior 
a las medidas (2015 a 2017) y el posterior (2018 a 2020). En tercer lugar, 
se presentan los resultados de analizar, nuevamente para ambos perío-
dos, el impacto de las disputas comerciales sobre las exportaciones 
regionales de aquellos productos no directamente involucrados en las 
medidas comerciales adoptadas. Por último, se introducen resultados 
de	pruebas	de	robustez	y	significancia	estadística.

1.  Modelos de gravedad estándar y aumentado
El modelo estándar se estimó contemplando todas las importaciones 
de los Estados Unidos procedentes de América Latina y el Caribe 
durante el período 2015 -2020. Las variables del modelo incluyen al 
PIB nominal del país exportador, la distancia entre el país exportador 
y los Estados Unidos (ponderada por la población), variables dummies 
de	características	geográficas	y	de	acuerdos	comerciales,	y	efectos	
fijos	anuales.	Tal	como	se	indicó	previamente,	el	modelo	se	estima	
con una apertura de las importaciones a nivel de 10 dígitos del SA, y 
se utilizan estimadores PPML y OLS para comparación. Los errores 
estándar se agrupan de acuerdo con las secciones de exportadores de 
la	Clasificación	Uniforme	para	el	Comercio	Internacional	(CUCI)	para	
dar cuenta de las desviaciones nacionales y sectoriales en los efectos 
de las variables no observadas (Moulton, 1990). Los resultados del 
modelo estándar se presentan en el cuadro VI.F.1.1.

Las estimaciones con PPML exhiben los signos y magnitudes espe-
radas.	Las	variables	dummies	de	distancia	geográfica	para	las	islas	
y los países sin litoral son, como se esperaba ex ante, negativas. La 
estimación	positiva	y	significativa	para	la	variable	dummy	de	conti-
güidad	refleja	las	importaciones	de	Estados	Unidos	procedentes	de	
México, que representan más del doble de las importaciones del 
resto de los países de la región combinados. Por otro lado, los resul-
tados de las estimaciones con OLS exhiben valores inferiores a los 
estimados con PPML, probablemente como resultado de la omisión 
de	los	flujos	comerciales	nulos,	favoreciendo	por	ello,	la	estimación	
con	PPML	como	de	mejor	especificación	relativa16.

F. Resultados

16   Las estimaciones, tanto en dirección como en magnitud, se encuentran en línea con los prome-
dios	de	coeficientes	de	159	artículos	de	modelos	de	gravedad	presentados	en	Head	y	Mayer	(2014).
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Cuadro VI.F.1.1
Estimaciones de modelos de gravedad estándares, 2015-2020

Fuente: Elaboración propia.
Notas: Resultados de máxima verosimilitud de Pseudo Poisson (PPML) y mínimos cuadrados 
ordinarios (OLS) para las estimaciones de la gravedad de referencia utilizando el PIB nominal 
logarítmico de los países exportadores, la distancia logarítmica ponderada por la población y 
las variables dummies de frontera, ausencia de litoral, islas y acuerdos comerciales. 
Errores estándar robustos entre paréntesis agrupados por secciones CUCI del exportador.
P<0,01, ** p<0,05, * p<0,1
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A continuación, el modelo de gravedad estándar se aumentó incorpo-
rando a las exportaciones chinas a los Estados Unidos. Para lidiar con 
la potencial endogeneidad, la variable instrumental utilizada consistió 
en el logaritmo de las exportaciones chinas a terceros países indus-
trializados normalizada por las importaciones totales al nivel de 6 
dígitos	del	SA.	La	especificación	de	Poisson	IV	no	lineal	se	estimó	
utilizando un sistema GMM e incluyendo a las variables estándar de
los	modelos	de	gravedad:	variables	dummies	geográficas	para	atender	
la distancia, variables sobre acuerdos comerciales, y variables de 
efectos	fijos	anuales.	El	modelo	lineal	incluyó	efectos	fijos	para	cada	
país, sector y año y se estimó utilizando 2SLS. El VI.F.1.1 muestra los 
resultados para ambos modelos y todo el período muestral.

De los resultados se desprende que el impacto de las exportaciones 
chinas a los Estados Unidos en las exportaciones de América Latina 
y	el	Caribe	a	los	Estados	Unidos	es	estadísticamente	significativo	y	
de	dirección	negativa	para	ambas	especificaciones.	Según	la	especi-
ficación	de	Poisson,	un	aumento	porcentual	en	las	exportaciones	
chinas redujo las exportaciones de América Latina y el Caribe a los 
Estados Unidos en aproximadamente un 0,41%, en promedio. De 
acuerdo	con	el	modelo	lineal	de	efectos	fijos,	un	aumento	porcentual	
en las exportaciones chinas redujo las exportaciones de América 
Latina y el Caribe en aproximadamente un 0,25%. Como se señaló, 
las estimaciones de 2SLS son más conservadoras en el sentido de 
que pueden estar sujetas a un sesgo de subestimación. Esto se debe 
a	que	la	omisión	de	los	flujos	comerciales	nulos	en	la	estimación	no	
considera el amplio margen de competencia de las exportaciones:
las empresas detienen por completo las exportaciones como respuesta 
a una competencia excesiva. Por otro lado, las estimaciones de 
Poisson pueden no tener en cuenta adecuadamente la resistencia 
multilateral. Esto se debe a que una mayor resistencia reduce la 
propensión de un país al comercio, por tanto, no tener en cuenta los 
MRT puede causar un sesgo de sobreestimación. Dado que ambos 
modelos poseen sesgos en direcciones contrarias, el efecto de desplaza-
miento promedio para todo el período se encuentra acotado entre 
los resultados de ambos modelos.
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Cuadro VI.F.1.2
Estimaciones de modelos de gravedad aumentada, 2015-2020

Fuente: Elaboración propia.
Notas: Resultados de Poisson (IVPOIS) y mínimos cuadrados en dos etapas (2SLS) para modelos 
de gravedad aumentados con el valor de importación de los Estados Unidos desde China 
utilizando una variable instrumental basada en la participación normalizada de terceros países 
en	las	importaciones	chinas.	2SLS	incluye	efectos	fijos	del	sector	exportador	y	valores	de	im-
portación logarítmicos.
Errores estándar robustos entre paréntesis, agrupados por secciones CUCI del exportador.
P<0,01, ** p<0,05, * p<0,1

Otros	coeficientes	de	la	especificación	de	Poisson	aumentada	son	
significativos	y	del	signo	y	magnitud	esperados.	La	vigencia	de	acuerdos	
comerciales representó un aumento del 1,83% en el valor de las 
exportaciones en comparación con aquellos países sin acuerdos. Vale 
recordar aquí que las estimaciones del efecto de los acuerdos comerciales 
carecieron	de	significatividad	estadística	en	el	modelo	de	gravedad	
estándar	y	se	vuelven	significativas	recién	después	de	controlar	por	
la competencia de las exportaciones chinas. Esto puede sugerir que el 
beneficio	de	los	acuerdos	comerciales	está	encubierto	por	los	impactos	
negativos y la magnitud de la competencia de las exportaciones chinas. 
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En otras palabras, los exportadores de la región con acuerdos comer-
ciales con Estados Unidos pueden ser más propensos a ser afectados 
por	 la	competencia	china,	 lo	que	compensaría	el	beneficio	de	 los	
menores costos comerciales asociados a los acuerdos.

En	el	cuadro	VI.F.1.3	se	muestran	las	pruebas	de	especificación	para	el	
modelo de Poisson aumentado, donde se observa que el instrumento 
está fuertemente correlacionado con las exportaciones chinas. Al 
utilizar una prueba LM de Kleibergen-Paaprk, se rechaza la hipótesis 
nula	de	subidentificación.	Además,	la	prueba	de	Durbin-Wu-Hausman	
confirma	la	endogeneidad	de	las	importaciones	chinas,	rechazando	
– como se esperaba – la hipótesis nula de exogeneidad. Por último, 
se realizó una prueba Reset de Ramsey, que no rechazó la hipótesis 
nula	de	que	los	coeficientes	son	cero	cuando	se	incluyen	combinaciones	
no lineales de los valores ajustados como variables explicativas. 
Considerando los resultados de estas pruebas, el modelo no lineal 
con	regresor	endógeno	se	percibe	bien	especificado.

Cuadro VI.F.1.3
Resultados de la prueba de especificación sobre el modelo de 
gravedad aumentada, 2015-2020

Fuente: Elaboración propia.
Notas: Estimación de máxima verosimilitud de Pseudo Poisson para el logaritmo de la variable 
instrumental basada en la participación normalizada de terceros países en las importaciones 
procedentes	de	China.	Prueba	Kleibergen-Paap	 rk	LM	para	 la	 subidentificación.	Prueba	de	
endogeneidad de Durbin Wu-Hausmann. Prueba Reset de Ramsey de ajuste del modelo.
Errores estándar robustos entre paréntesis, agrupados por secciones CUCI del exportador.
P<0,01, ** p<0,05, * p<0,1
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2.  Resultados variables instrumentales por subperíodo
En el cuadro VI.F.2.1 se presentan los resultados de los modelos de 
gravedad aumentada únicamente para los productos afectados por los 
cambios en los aranceles, tanto antes como después de la imposición 
de	estos.	Específicamente,	la	submuestra	incluye	las	exportaciones	de	
América Latina y el Caribe de aquellos productos con apertura a nivel 
de 10 dígitos del SA que, a partir de 2019, estaban sujetos a aranceles 
en virtud de las secciones 232, 201 o 30117.

Cuadro VI.F.2.1
Estimaciones de modelos de gravedad aumentada para los productos 
directamente involucrados en el conflicto comercial

Fuente: Elaboración propia.
Notas: Resultados de submuestras para modelos de gravedad aumentados con el valor logarít-
mico de las importaciones de los Estados Unidos procedentes de China, utilizando una variable 
instrumental basada en la participación normalizada de terceros países en las importaciones 
procedentes de China utilizando Poisson (IVPOIS) y mínimos cuadrados en dos etapas (2SLS). 
IVPOIS presenta el PIB nominal logarítmico de los exportadores, la distancia logarítmica ponde-
rada por la población y las variables dummies de frontera, ausencia de litoral, insular y de 
acuerdos	comerciales.	2SLS	presenta	efectos	fijos	del	sector	exportador	anuales	y	valores	de	
importación logarítmica.
Errores estándar robustos entre paréntesis, agrupados por secciones CUCI del exportador.
P<0,01, ** p<0,05, * p<0,1

17   Aunque algunos aranceles no se impusieron hasta 2019, las estimaciones parten en 2018 
como	el	punto	de	inicio	del	conflicto	comercial.	Por	lo	tanto,	el	segundo	período	incluye	algunos	
productos que se enfrentaron a la competencia de las exportaciones de China sin el efecto de los 
aranceles en 2018. 
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La variable que representa la competencia de las importaciones 
chinas	 es	 estadísticamente	 significativa	 y	 con	 impacto	 negativo	
(desplazamiento de las exportaciones de la región en el mercado 
estadounidense)	en	todos	los	períodos	y	especificaciones	del	modelo.	
De 2015 a 2017, un aumento porcentual en el valor de las importa-
ciones estadounidenses desde China para un producto determinado 
ocasionó una disminución de las importaciones de América Latina y 
el Caribe del mismo producto en aproximadamente un 0,42% según 
el	modelo	de	Poisson	y	en	un	0,24%	para	la	especificación	2SLS	con	
efectos	fijos.	Luego	del	inicio	del	conflicto	comercial,	en	el	período	
2018-2020, el efecto de desplazamiento es de menor magnitud: 
un aumento porcentual en el valor de las importaciones de China 
redujo las exportaciones de la región a Estados Unidos en 0,25% 
para el modelo de Poisson y 0,21% de acuerdo con el modelo con 
efectos	fijos.	Más	allá	del	coeficiente	de	interés	primario,	el	resto	de	
los	coeficientes	de	los	modelos	de	gravedad	de	la	especificación	de	
Poisson	son	significativos	para	ambos	períodos	y	muestran	los	signos	y	
magnitudes esperadas. Además, la variable dicotómica representativa 
de los acuerdos comerciales sugiere, al igual que en la subsección 
previa,	que	 la	vigencia	de	estos	 influye	–	en	promedio	–	con	una	
mayor magnitud de exportaciones (de 2% en el valor de las exporta-
ciones durante el primer período de la muestra y del 1,8% durante 
el segundo), en contraposición con aquellos países de la región que 
carecen de acuerdos comerciales con los Estados Unidos.

Los resultados de las submuestras de exportaciones de América 
Latina y el Caribe de productos básicos no sujetos a los aranceles en 
virtud de las secciones 201, 232 o 301 se presentan en el cuadro 
VI.F.2.2. El efecto de la competencia china ha sido nuevamente 
significativo	en	todos	los	períodos	y	especificaciones	del	modelo.	
Más aún, el impacto es mayor en magnitud absoluta que para la
submuestra	de	exportaciones	involucradas	directamente	en	el	conflicto	
comercial.	Antes	del	inicio	del	conflicto	comercial,	un	aumento	porcen-
tual en las exportaciones chinas disminuyó las exportaciones de
América Latina y el Caribe en el grupo de control en aproximadamente 
un 0,94% según el modelo de Poisson y en un 0,58% de acuerdo con 
el	modelo	de	efectos	fijos.	De	2018	a	2020,	el	efecto	se	reduce	en	
magnitud absoluta, a 0,74% para el modelo de Poisson y a 0,64% 
para	el	modelo	de	efectos	fijos.	Por	su	parte,	las	variables	explicativas
restantes	de	los	modelos	de	gravedad	son	nuevamente	significativas	y	
del signo y magnitud esperadas. En particular, la vigencia de acuer-
dos comerciales con los Estados Unidos es positiva y estadísticamente 
significativa	(2,82%	en	el	primer	período,	y	1,82%	en	el	segundo).
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Cuadro VI.F.2.2
Estimaciones de modelos de gravedad aumentada para los 
productos no involucrados en el conflicto comercial

Fuente: Elaboración propia.
Notas: Resultados de submuestras para modelos de gravedad aumentados con el valor logarít- 
mico de importación de los Estados Unidos de China utilizando una variable instrumental basada 
en la participación normalizada de terceros países en las importaciones procedentes de China 
utilizando Poisson (IVPOIS) y mínimos cuadrados de dos etapas (2SLS). IVPOIS presenta el PIB 
nominal logarítmico de los exportadores, la distancia logarítmica ponderada por la población 
y	 los	datos	ficticios	de	 frontera,	ausencia	de	 litoral,	 insulares	y	acuerdos	comerciales.	2SLS	
presenta	efectos	fijos	de	sector	exportador	y	valores	de	importación	logarítmicos.
Errores estándar robustos entre paréntesis, agrupados por secciones CUCI del exportador.
P<0,01, ** p<0,05, * p<0,1

En resumen, los resultados correspondientes a todo el período 
muestran que las exportaciones de América Latina y el Caribe a 
los Estados Unidos se han visto afectadas negativamente por la 
competencia con las exportaciones al mismo destino por parte de 
China. Más aún, los resultados sugieren que este efecto negativo de 
la competencia china se ha reducido desde que los Estados Unidos 
tomó medidas arancelarias en su disputa con China. Para probar 
si	esta	reducción	es	estadísticamente	significativa,	se	realizó	una	
prueba de Wald que chequeó si la diferencia entre el parámetro de 
interés (competencia de China) es igual a cero en los dos períodos. 
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Los resultados, reportados en el cuadro VI.F.2.3, rechazan la hipótesis 
nula de igualdad del parámetro en los dos períodos para aquellos 
productos	directamente	afectados	en	el	conflicto	comercial.	En	otras	
palabras, la reducción en el impacto negativo de las exportaciones 
chinas sobre las regionales hacia el mercado estadounidense resulta 
estadísticamente	significativa.

Por su parte, para el grupo de control de productos no involucrados 
directamente en las tensiones comerciales, la hipótesis nula se rechaza 
al	nivel	de	significancia	del	10%	para	la	especificación	de	efectos	fijos.	
Sin embargo, para el modelo de Poisson, la hipótesis nula no puede 
rechazarse	a	un	nivel	de	significancia	del	5%.	Aunque	el	aumento	de	
la magnitud absoluta del desplazamiento estimado con el modelo 
de	efectos	fijos	no	indica	una	disminución	de	la	competencia	de	las	
exportaciones,	la	reducción	significativa	de	las	estimaciones	de	Poisson	
sugiere lo contrario. La diversidad en estos resultados puede deberse, 
entre	otros	factores,	a	tendencias	específicas	de	los	países	exportadores	
o del sector exportador que no son captadas en el modelo de Poisson, 
así como a factores del lado de la oferta controlados únicamente por la 
estimación	con	efectos	fijos.	La	especificación	de	Poisson,	que	exhibe	
una	reducción	significativa	en	la	competencia,	por	otro	lado,	controla	
únicamente por las tendencias temporales generales.

Cuadro VI.F.2.3
Resultados de la prueba Wald para los cambios en los coeficientes 
de competencia de las exportaciones entre los períodos 
2015-2017 y 2018-2020

Fuente: Elaboración propia.
Notas: Resultados	de	las	pruebas	de	significación	estadística	de	los	cambios	en	las	estimaciones	
del efecto de las importaciones de los Estados Unidos procedentes de China en las importaciones 
de los Estados Unidos procedentes de América Latina y el Caribe antes y después de la imposición 
de aranceles.
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Las tensiones comerciales entre las dos mayores economías del 
mundo	han	tenido	ramificaciones	que	van	más	allá	del	efecto	directo	
sobre	los	flujos	comerciales	entre	ambas	o	sus	socios	comerciales.	El	
aumento de la incertidumbre ha afectado las decisiones de inversión 
a nivel global, provocado la reorganización de las cadenas globales 
de valor, y afectado el comercio con terceros países. Las tensiones 
geopolíticas continúan y, aunque el acuerdo de Fase Uno detuvo 
temporalmente	la	escalada	del	conflicto,	todavía	hay	incertidumbre	
con respecto a su implementación y cómo sería un acuerdo de Fase 
Dos. Para la región de América Latina y el Caribe, el impacto más 
inmediato	de	las	tensiones	comerciales	se	ha	reflejado	en	los	cambios	
de precios relativos de sus exportaciones con sus contrapartes chinas 
en el mercado estadounidense. 

Este	capítulo	cuantifica	 los	efectos	de	 las	 tensiones	comerciales	
sobre la competencia entre la región y China en las exportaciones 
de bienes hacia los Estados Unidos utilizando modelos de gravedad 
aumentada de comercio. El análisis se concentra en los tres años 
anteriores (2015-2017) y posteriores (2018-2020) al inicio de las tensiones 
comerciales y la implementación de las medidas arancelarias. Los 
resultados evidencian un impacto negativo (de desplazamiento) signi-
ficativo	de	las	exportaciones	chinas	hacia	Estados	Unidos	sobre	las	
exportaciones de América Latina y el Caribe al mismo mercado, 
tanto antes como después del inicio de las tensiones comerciales. 

En el caso de los productos directamente afectados por las medidas 
comerciales (es decir, los sujetos a aranceles en virtud de los artículos 
232, 201 o 301), un aumento porcentual de las importaciones de los 
Estados Unidos procedentes de China, en promedio, dio lugar a una 
disminución de las importaciones procedentes de América Latina y el 
Caribe de entre 0,24% y 0,42% antes de la introducción de las medidas 
comerciales. Es decir, una reducción de entre 3,29 y 5,75 mil millones 
de dólares por cada aumento porcentual en las importaciones de 
China18. Después de que se implementaron las medidas arancelarias, 
el	efecto	desplazamiento	es	significativamente	menor,	conllevando	
una disminución de entre 0,21% y 0,25% por cambio porcentual en 
las exportaciones chinas al mercado norteamericano (entre 810 y 
970 millones de dólares)19.

G. Conclusión y consideraciones futuras

18   Estos valores surgen de tomar como referencia el valor promedio anual 2015-2017 de las im-
portaciones de Estados Unidos desde América Latina y el Caribe de los productos afectados por 
los cambios arancelarios.

19   Ibidem, con los valores promedio para 2018-2020.
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Por otra parte, la composición de las exportaciones de América Latina 
y el Caribe durante los dos períodos sugiere que los principales grupos 
de productos entre las exportaciones afectadas por los incrementos 
en los aranceles fueron los manufacturados, la maquinaria y el equipo 
de transporte, los artículos manufacturados diversos, así como los 
productos químicos y conexos. En el caso de las mercancías que no 
fueron	directamente	afectadas	por	el	conflicto	comercial,	el	efecto	
desplazamiento es - en general - mucho mayor: antes del inicio de las 
tensiones comerciales, un aumento porcentual en las exportaciones 
chinas implicaba una caída promedio de las exportaciones de América 
Latina y el Caribe de entre 0,58% y 0,94% (entre 2,85 y 4,63 mil millones 
de dólares)20. El efecto disminuye después de que se implementaron 
las medidas comerciales, a alrededor del 0,64% al 0,74% (o entre 230 
y 270 millones de dólares)21.

Al igual que en los productos directamente afectados, la maquinaria 
y el equipo de transporte y los artículos manufacturados diversos 
constituyeron la mayoría de las exportaciones de América Latina y 
el Caribe no sujetas a aranceles adicionales, estructura exportadora 
bastante similar a la de China. Por lo tanto, la competencia con China 
en estos grupos de productos parece ser sustancial. México especial-
mente, el mayor exportador de América Latina y el Caribe hacia los 
Estados Unidos, tiene una canasta exportadora similar a la de China, 
con una especialización en exportaciones de bienes manufacturados 
hacia los Estados Unidos. Sin embargo, como señaló Schott (2006), la 
abundancia relativa de productos manufacturados en la canasta de 
exportaciones de China no excluye la competencia sustantiva de las 
exportaciones en otras industrias.

Aunque, y de acuerdo con la mayor parte de la literatura, se considera 
que	la	competencia	de	las	exportaciones	con	China	es	significativa	en	
todos los grupos de productos, solo se observa una reducción estadísti-
camente	significativa	después	del	inicio	de	las	tensiones	comerciales	
para los productos directamente afectados por las medidas comerciales 
aplicadas por el Gobierno de los Estados Unidos. La reducción del efecto 
de desplazamiento entre los productos que no participan directamente 
en	el	conflicto	comercial	se	vuelve	insignificante	después	de	tener	en	
cuenta	las	tendencias	específicas	de	cada	país/sector.	Por	otra	parte,	la	
reducción de la competencia de las exportaciones entre los productos 
directamente	afectados	por	las	medidas	comerciales	es	significativa
incluso después de controlar estas tendencias. El aumento de los aranceles 
de los Estados Unidos sobre los productos chinos ha hecho que las 
exportaciones de América Latina y el Caribe sean más competitivas en 
el mercado norteamericano, lo que redujo el efecto desplazamiento 
de los productos chinos sobre los de la región.

20   Ibidem, con los valores promedio para 2015-2017.

21   Ibidem, con los valores promedio para 2018-2020.
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En otras palabras, el grado de similitud de las exportaciones entre 
América Latina y el Caribe y China, así como la composición de los 
flujos	comerciales	antes	y	después	del	inicio	de	las	tensiones	comercia-
les sugieren que la exportación regional hacia los Estados Unidos 
de	diversos	productos	manufacturados	se	benefició	de	la	reducción	
relativa de la competencia china. 

Otra cuestión de relevancia derivada de los resultados es el impacto 
positivo	y	significativo	sobre	las	exportaciones	de	aquellos	países	de	
la región que cuentan con acuerdos de libre comercio con los Estados 
Unidos.	Este	efecto	positivo	solo	se	vuelve	significativo	después	de	
controlar la competencia de las exportaciones con China. Es decir, 
después de controlar por los efectos de la competencia china en el 
mercado estadounidense, aquellos países que tienen un tratado de 
libre	comercio	con	Estados	Unidos	se	benefician	más	que	aquellos	
que	no	lo	han	firmado.	Esto	puede	sugerir	que,	en	los	modelos	tra-
dicionales,	el	beneficio	de	los	acuerdos	comerciales	está	encubierto	
por los impactos de la competencia de las exportaciones. Una inter-
pretación posible es que aquellos países con acuerdos comerciales en 
vigor sean más propensos a la competencia china, dada su estructura 
exportadora hacia los Estados Unidos, por lo que la búsqueda de un 
acuerdo comercial tuviera el objetivo inicial de alcanzar una mejora 
en los precios relativos. 

Por	otra	parte,	la	discrepancia	entre	los	resultados	de	las	especificaciones	
no	lineales	de	Poisson	y	las	lineales	con	efecto	fijo	muestra	que	determi-
nados	problemas	de	estimación	tales	como	los	flujos	comerciales	nulos	
y	los	MRT	pueden	tener	un	impacto	significativo	al	estimar	modelos	de	
gravedad aumentada que deben ser explícitamente considerados. 

El análisis empírico de este capítulo es de equilibrio parcial y no considera 
posibles ajustes a mediano plazo de las industrias de América Latina y 
el Caribe a los cambios en las condiciones del mercado de exportación 
ni toma en cuenta los efectos de otros canales de transmisión. En este 
último aspecto, para América Latina y el Caribe, la dislocación global 
del comercio puede conducir a una reorganización de las cadenas globales 
de valor en una variedad de sectores. En este escenario, algunos 
países de la región pueden encontrar oportunidades de relocalización 
y nearshoring, especialmente aquellos que están más integrados con 
los Estados Unidos, como México y América Central. Sin embargo, a 
largo plazo, las distorsiones originales de los precios pueden diluirse 
o incluso revertirse si los exportadores afectados por los aranceles 
intentan hacer dumping de sus exportaciones en terceros mercados 
u obtener subsidios de los gobiernos. 
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No obstante, la mayor parte de la literatura reciente muestra un 
impacto positivo de las continuas tensiones geopolíticas entre China 
y Estados Unidos para varios países de América Latina y el Caribe, 
impulsadas principalmente por los efectos positivos del desvío de 
comercio. No obstante, una escalada de medidas proteccionistas 
entre las dos potencias implicaría mayores riesgos para la economía 
mundial, lo que afectaría negativamente a la región. A pesar de estos 
riesgos, las oportunidades para algunas industrias de exportación, 
tales como la automotriz y electrónica mexicana, así como los fabri-
cantes textiles centroamericanos, podrían seguir vigentes.

Las implicaciones para los responsables de la formulación de 
políticas dependen, en gran medida, de la evolución futura de las 
tensiones comerciales. Si persiste la trayectoria de tensiones continuas 
entre las dos principales economías, América Latina y el Caribe 
seguiría	beneficiándose	de	la	ventaja	comercial	estimada	en	este	
capítulo22. Los gobiernos pueden aprovechar el momento y considerar 
políticas que consoliden estas ventajas transitorias. Si las tensiones 
disminuyen,	 los	beneficios	de	 las	reducciones	en	la	competencia	
con las exportaciones chinas se reducirían. En este escenario, se 
deben	evaluar	 los	costos	y	beneficios	de	avanzar	hacia	políticas	
activas destinadas a restablecer la ventaja competitiva derivada del 
conflicto	comercial.	En	un	tercer	escenario,	con	tensiones	repetidas	
y acuerdos parciales, se podrían ofrecer ventajas temporales para 
sectores	exportadores	específicos	de	la	región.	En	este	escenario,	
y debido a la incertidumbre que esa volatilidad puede generar para 
las industrias exportadoras, las autoridades gubernamentales de 
la región tendrían que establecer objetivos a mediano y largo plazo 
para los sectores que desean promover.

Más allá de la adopción de políticas de coyuntura como respuesta a 
escenarios	actuales	del	conflicto	comercial,	una	profundización	de
la integración comercial intrarregional permitiría a la región obtener
ventajas	comerciales	duraderas.	Los	beneficios	de	una	mayor	coordina-
ción y poder de negociación que tal integración aportaría promoverían 
el	avance	de	acuerdos	comerciales	mutuamente	beneficiosos	con	
socios de mayor envergadura. Los resultados de las estimaciones del 
capítulo van en esa línea, sugiriendo que los acuerdos comerciales 
con los Estados Unidos tienen un impacto positivo y estadísticamente 
significativo	sobre	las	exportaciones	de	América	Latina	y	el	Caribe	
hacia ese mercado después de controlar por la competencia de las 
exportaciones con China.

22   Sin embargo, las prescripciones establecidas en el Acuerdo de Fase 1 sobre las compras de pro-
ductos agropecuarios estadounidenses por parte de China podrían reducir la ventaja relativa regional.
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Anexos

Anexo A
La variable instrumental para las importaciones chinas (CHIMPIV) es 
calculada como sigue:

Anexo B
La variable instrumental para las importaciones chinas (CHIMPIV) es 
calculada como sigue:

Anexo C
La	especificación	lineal	que	incluye	los	efectos	fijos	país-sector-año	
se puede escribir como:

Donde �𝒊𝒋𝒔𝒑𝒕 es el valor de importación del producto, dentro de la 
sección 𝒔 del SA, por país importador 𝒊 del país exportador 𝒋, en el 
año 𝒕. �����𝒊𝒔𝒑𝒕 es el logaritmo del valor de importación de Estados 
Unidos para el producto básico 𝒑 de China en el año 𝒕. Las variables 
restantes son logaritmos del PIB nominal ���𝒋 del exportador ���𝒊𝒋 y 
de la distancia ponderada entre importador y exportador, así como 
variables dicotómicas tomando el valor uno si el exportador es sin 
litoral, una isla o comparte frontera o tiene un acuerdo comercial 
con Estados Unidos en año 𝒕.	Por	último,	se	incluyen	los	efectos	fijos	
para cada año para tener en cuenta las condiciones económicas de 
los Estados Unidos y del mundo.

𝒄𝒉Donde 𝐼�𝑁𝐼𝒑*𝒕 son los valores de importación a 6 dígitos del SA de 
China de productos básicos 𝒑* en el año 𝒕 e 𝐼�𝑁𝐼𝒑*𝒕 son los valores 
totales de importación para el año t y el producto p.

Donde �𝒊𝒋𝒔𝒕	son	los	efectos	fijos	del	sector	exportador-año.	Esto	se	
debe a que los datos contienen un único país importador (Estados 
Unidos),	los	efectos	fijos	de	temporales	también	absorben	caracterís-
ticas de los países.
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Anexo D
La variable instrumental para las importaciones chinas (CHIMPIV) es 
calculada como sigue:

Donde 𝒑𝒐𝒑𝒌 y 𝒑𝒐𝒑𝒍 son las poblaciones de aglomeraciones 𝒌 y 𝒍 en 
el país 𝒊 y 𝒋 respectivamente. El parámetro � expresa la sensibilidad 
de	los	flujos	comerciales	a	la	distancia	bilateral	𝒅𝒌𝒍 y es igual a 1 en 
este análisis.
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a.  La pandemia agravó los problemas de América Latina y el 
Caribe
La pandemia por COVID-19 y las medidas de contención sanitaria 
adoptadas en 2020 condujeron a la mayor caída de la economía 
mundial desde los años treinta, seguida de una recuperación derivada 
de la respuesta de las políticas macroeconómicas y el progreso en 
la vacunación (FMI, 2021). Aunque las disrupciones sobre el comercio 
mundial	fueron	significativas,	la	economía	global	mostró	una	gran	
resiliencia, con una recuperación rápida y un impacto menor al 
pronosticado inicialmente.

En ese marco, América Latina y el Caribe fue la región más afectada 
por la pandemia por COVID-19 en términos sanitarios, económicos 
y sociales (CEPAL, 2021a). Tuvo la mayor contracción del producto 
interno bruto (PIB) durante 2020 (-7,0%), seguida por la Unión Europea 
(-5,9%). Aunque ambas regiones se recuperaron durante 2021 (6,4% 
y 5,1%, respectivamente), se prevé que continúen demostrando un 
menor crecimiento económico que el resto del mundo, como desde 
hace varios años (FMI, 2021). Las exportaciones de bienes de América 
Latina y el Caribe repuntaron por el alza de los precios internacionales 
de las materias primas, aunque el impulso de las compras de la Unión 
Europea fue menor al del resto de los principales socios comerciales, 
como la China, los Estados Unidos y la propia región (Giordano y 
Michalczewsky, 2021; CEPAL, 2021a).

Por otra parte, durante el primer semestre de 2021 se desaceleró 
la caída de las exportaciones de servicios de América Latina y el 
Caribe, con un desempeño dispar entre sectores y países. Según la 
Organización Mundial del Comercio (OMC), la persistencia de res-
tricciones a los movimientos internacionales de personas continuó 
afectando al turismo, en tanto que el transporte comenzó a recupe-
rarse y los servicios empresariales y los que se relacionan con bienes 
se encuentran por encima de niveles previos a la pandemia.

La pandemia profundizó los desafíos de América Latina y el Caribe 
vinculados con el desarrollo sostenible: históricamente, la región 
enfrentó retos que se relacionan con su inserción internacional y 
la agenda de desarrollo. La mayoría de estos países concentran sus 
exportaciones en un número reducido de destinos o sectores, lo 
que los vuelve vulnerables a factores coyunturales que afecten estos 
mercados.	Asimismo,	hay	pocas	firmas	que	venden	al	exterior	y	la	
participación de las micro, pequeñas y medianas empresas (mipymes) 
en las exportaciones es limitada.

Introducción*

*   Este trabajo contiene datos al momento de la entrega, en febrero de 2022.
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A	los	desafíos	específicos	de	la	región	se	suman	algunos	interrogantes	
y retos globales de relevancia para la inserción comercial entre los 
que cabe destacar: las tensiones entre la China y los Estados Unidos, 
que	impactan	sobre	la	configuración	de	las	relaciones	económicas	
en el ámbito global, y el cambio climático, que exige medidas de 
adaptación y mitigación. En ambos casos, el vínculo con la Unión 
Europea puede jugar un rol clave para América Latina y el Caribe. 
Aunque los acuerdos y las relaciones con la Unión Europea pueden 
actuar como catalizadores para que los países de América Latina y el 
Caribe puedan alcanzar los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), 
para lograrlo se deben adoptar políticas públicas complementarias y 
reformas propias de largo plazo.

i) El vínculo con la Unión Europea
Aunque el vínculo entre América Latina y el Caribe y la Unión Europea 
ha perdido relevancia en el comercio de ambas regiones durante las 
últimas dos décadas (como consecuencia del mayor protagonismo 
de la China en la economía mundial), la Unión Europea representa 
el 15% de las exportaciones e importaciones de América Latina y 
el Caribe y es el tercer socio comercial extrarregional después de 
la China y los Estados Unidos (CEPAL, 2021c). Asimismo, durante la 
última década, la Unión Europea en su conjunto ha sido el principal 
origen	de	los	flujos	de	entrada	de	inversión	extranjera	directa	(IED)	
en América Latina y el Caribe (CEPAL, 2021b).

La Unión Europea también fue una de las regiones más afectadas por la 
pandemia y su PIB alcanzaría el nivel antes de la crisis recién en 2022. La 
recuperación europea se basa en un programa que profundiza el modelo 
de integración y que promueve un amplio conjunto de inversiones para 
la modernización urbana, la conectividad digital, la infraestructura resi-
liente y tecnologías menos contaminantes. Con respecto a esto último, 
en julio de 2021 la Comisión Europea adoptó una propuesta para un 
nuevo mecanismo de ajuste en frontera por carbono (MAFC), que busca 
cambiar los patrones de comercio a favor de los países en los que la 
producción	es	eficiente	(Comisión	Europea,	2021b).

En ese marco, la estrategia de inserción internacional de los países de 
América Latina y el Caribe enfrenta dos desafíos principales. Primero, 
el mapa de acuerdos de los Estados de la región con la Unión Europea 
ha evolucionado en términos de cantidad de países3, actualidad y 
cobertura temática. Por un lado, se han modernizado los tratados 
más antiguos4 mediante la incorporación de nuevas disciplinas. Por 
otro lado, después de dos décadas de tratativas, en julio de 2019 

3   La Unión Europea cuenta con acuerdos comerciales con Chile, Colombia, Ecuador, México, Perú, 
Cariforum y Centroamérica.

4   Concluyeron las negociaciones de modernización con México en 2018 y con Chile en 2021.
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concluyó la negociación del acuerdo entre el MERCOSUR y la Unión 
Europea, que se encuentra en proceso de revisión para su posterior 
firma,	ante	lo	que	resulta	fundamental	para	el	MERCOSUR	un	trabajo	
antes	de	la	implementación	que	permita	aprovechar	los	beneficios	
del acuerdo. Surge así una agenda de políticas y tareas domésticas, 
propia de cada país, donde se plantea el doble desafío de revitalizar 
también	su	agenda	interna	(Carciofi	y	otros,	2019).

En segundo lugar, América Latina y el Caribe contribuye con la 
seguridad alimentaria y nutricional global, al ser la principal región 
exportadora de alimentos y la mayor proveedora de servicios eco-
sistémicos y reserva de biodiversidad. Además, desempeña un rol 
fundamental en la sostenibilidad ambiental y en la mitigación de 
los efectos del cambio climático en el ámbito mundial (IICA, 2021b; 
Piñeiro y otros, 2021; CEPAL y otros 2021). Las recientes iniciativas 
ambientales de la Unión Europea plantean retos para la región, pero 
existen también oportunidades para la cooperación.

b.  Objetivos, metodología y estructura
En	este	capítulo	se	busca	identificar	escenarios	y	formular	recomen-
daciones de política para impulsar el comercio entre América Latina 
y el Caribe y Unión Europea, desde una perspectiva de desarrollo 
sostenible. La atención se centra en la revitalización de las relaciones 
birregionales y en cómo la Unión Europea puede contribuir con que 
América Latina y el Caribe alcance los ODS de la Agenda 2030. Para 
esto,	el	capítulo	se	propone,	primero,	identificar	las	oportunidades	y	
desafíos para el desarrollo sostenible de América Latina y el Caribe 
en el marco del vínculo con la Unión Europea, teniendo en cuenta las 
principales tendencias y transformaciones hacia futuro en el escena-
rio internacional en general y en el vínculo birregional en particular. 
Segundo, examinar la relación entre ambas regiones en el marco de los 
acuerdos existentes y las negociaciones concluidas, así como a la luz de 
las nuevas iniciativas impulsadas por la Comisión Europea y, tercero, 
formular recomendaciones para mejorar la inserción internacional de 
América Latina y el Caribe a partir de su vínculo con la Unión Europea.

Para esto, se analizan temas clave del vínculo entre América Latina y 
el	Caribe	y	la	Unión	Europea	a	partir	de	una	revisión	bibliográfica	y	el	
análisis	de	información	estadística	de	fuentes	oficiales	de	los	países	
y organismos internacionales como el Banco Mundial, la Comisión 
Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Eurostat, el Fondo 
Monetario Internacional (FMI), el Centro de Comercio Internacional 
(ITC, según su sigla en inglés) y la Organización Mundial del Comercio 
(OMC), entre otros. Esto se debe a que se busca brindar una visión 
prospectiva, se priorizaron la información y las investigaciones de 
los últimos cinco años.
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El capítulo se estructura en seis secciones. Después de esta primera 
parte introductoria, en la sección A se presentan los temas más rele-
vantes del vínculo entre América Latina y el Caribe y la Unión Europea 
a partir de estudios recientes, lo que incluye el carácter multidimensio-
nal de la relación birregional, los acuerdos comerciales, la cooperación 
y los nuevos retos que surgen hacia futuro.

La sección B brinda un panorama general de la relación comercial 
entre ambas regiones para después centrarse en los desafíos coyun-
turales y estructurales de América Latina y el Caribe, lo que incluye la 
recuperación pospandemia, las transformaciones geopolíticas más 
relevantes y el cambio climático, entre otros. En estos temas, el vínculo 
birregional tiene el potencial de contribuir con el desarrollo sostenible 
de América Latina y el Caribe.

Los acuerdos y negociaciones de países y bloques de América Latina 
y el Caribe con la Unión Europea se examinan en la sección C. Se 
analiza su cobertura y se exploran las similitudes y diferencias más 
relevantes para después analizar los resultados en los pilares de 
comercio y cooperación.

En la sección D se aborda la situación de América Latina y el Caribe 
frente a las nuevas iniciativas de la Comisión Europea, que se relacio-
nan con el comercio internacional y el cambio climático. Se describen 
estas iniciativas, se explora el rol clave que juega América Latina y el 
Caribe para la seguridad alimentaria, la sostenibilidad ambiental y la 
preservación de la biodiversidad en el ámbito global y se destaca la 
importancia del comercio que se basa en reglas. En este contexto, se 
examinan las oportunidades y desafíos para la región con énfasis en 
las actividades con mayor potencial para contribuir con el desarrollo 
sostenible, así como en otras que requieren una reconversión para 
adaptarse al nuevo escenario. Por último, en la sección E se presentan 
las	reflexiones	finales	y	recomendaciones.
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La relación entre América Latina y el Caribe y la Unión Europea se 
articula en torno a diversos niveles y ejes temáticos. En cuanto a 
lo primero, durante las últimas décadas el ámbito más relevante 
para la vinculación birregional son las cumbres de jefes de Estado 
y de gobierno entre América Latina y el Caribe y la Unión Europea 
realizadas desde 1999 y, en particular, a partir de la creación de la 
Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribeños (CELAC) en 
2011 (Bartesaghi, 2021). No obstante, diversos aspectos (en particular 
las negociaciones y acuerdos comerciales) se desarrollan sobre una 
base subregional (Cariforum, Centroamérica, MERCOSUR y países 
andinos) o nacional. 

Durante los últimos años, el análisis sobre el vínculo se ha enfocado 
en la cooperación y su evolución, los desafíos estructurales, los nuevos 
retos y los acuerdos y negociaciones comerciales.

Numerosos autores destacan la multidimensionalidad de la relación 
birregional, que va más allá de temas políticos y económicos y se 
extiende también al desarrollo sostenible, gobernanza, defensa de 
la democracia, ciencia y tecnología, derechos humanos, seguridad, 
temas sociales, cooperación subnacional, entre otros aspectos relevan-
tes. Además, los valores compartidos y una serie de desafíos comunes 
abren la posibilidad de continuar trabajando en conjunto en ámbitos 
muy diversos (Durán Lima y otros, 2013; Estevadeordal, 2020; Guerra 
Rondón, 2021; Haider y Clemente Batalla, 2020; Jung Altrogge, 2021; 
Serbin y Serbin Pont, 2018; Tvevad, 2020).

En el rol de la Unión Europea en la promoción de temas de relevancia 
para el desarrollo de América Latina y el Caribe se destaca, por un 
lado, la importancia de la sustentabilidad en la agenda de relaciones 
birregionales,	tanto	a	través	de	la	inclusión	de	capítulos	específicos	
sobre el desarrollo sostenible en los acuerdos de asociación como 
en	la	provisión	de	asistencia	técnica	y	financiera	para	promover	proyec-
tos que se relacionan con este tema en América Latina y el Caribe. 
Por otro lado, el vínculo con la Unión Europea puede favorecer la 
aceleración de las transformaciones digitales en la región mediante 
la	provisión	de	tecnología	y	financiamiento	para	el	desarrollo	de	la	
infraestructura digital desde instituciones comunitarias y empresas 
europeas, así como a través del apoyo en el desarrollo de marcos 
regulatorios apropiados para la economía digital. Tanto en cuestiones 
de sustentabilidad como de trasformación digital existen iniciativas 
relevantes de cooperación entre la Unión Europea y países latino- 
americanos (Estevadeordal, 2020).

A. Estado del arte
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Además, aunque la pandemia por COVID-19 afectó tanto a la Unión 
Europea como a América Latina y el Caribe, también creó oportu-
nidades para transformaciones positivas que se relacionan con el 
incremento de la cooperación y el fortalecimiento de la integración 
birregional. La pandemia agravó ciertos problemas en América Latina 
y el Caribe como la pobreza y la desigualdad, que se suman a desafíos 
como la brecha digital y temas ambientales (Fundación Carolina, 
2020), pero que forman parte de la agenda birregional. Por lo anterior, 
ambas	regiones	pueden	beneficiarse	a	través	del	fortalecimiento	de	
su vinculación (Bartesaghi, 2021).

En	diferentes	documentos	oficiales	publicados	en	2019	las	institucio-
nes europeas (el Parlamento Europeo, la Comisión Europea, el Alto 
Representante de la Unión para Asuntos Exteriores y Política de 
Seguridad y el Consejo de Ministros) destacan los valores comunes 
entre la Unión Europea y América Latina y el Caribe y plantean que el 
nuevo escenario geopolítico constituye una oportunidad para profundizar 
la asociación estratégica. En esta línea, aseguran que las áreas que 
se deben priorizar son la prosperidad, la democracia, la resiliencia y 
la gobernanza global efectiva (Tvevad, 2020).

En materia económica y comercial, los organismos europeos remarcan 
la importancia de crear condiciones para reducir la volatilidad macro-
económica y promover la integración en las cadenas de valor, con 
base en un modelo de economía circular, así como la necesidad de 
facilitar	el	comercio	y	la	inversión.	Afirman	que	los	acuerdos	comerciales	
deben ser una herramienta clave para abordar los retos globales y 
contribuir con el desarrollo sostenible. Asimismo, consideran que 
la Unión Europea debe promover la integración entre los países de 
América Latina y el Caribe (Tvevad, 2020). En esta línea, se destacan 
las posibilidades de fortalecimiento del trabajo conjunto para contribuir 
con la reducción de la pobreza y la desigualdad, transición energética, 
desarrollo de mipymes, entre otros aspectos relevantes (Serbin y 
Serbin Pont, 2018).

Las instituciones europeas también plantean la necesidad de trabajar 
en	conjunto	frente	a	desafíos	globales,	al	 identificar	posibilidades	
de cooperación en ámbitos como las Naciones Unidas, el G20 y la 
OMC. Otras áreas de interés para los organismos de la UE frente al 
vínculo con América Latina y el Caribe son las libertades fundamen-
tales, el respeto por los derechos humanos y sociales, la protección 
de minorías, la igualdad de género, la lucha contra la corrupción, la 
cooperación en seguridad y defensa, el combate de las drogas ilícitas, 
la	lucha	contra	la	evasión	fiscal,	entre	otras.	Por	esto,	promueven	la	
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inclusión de algunos de estos temas en los acuerdos con América 
Latina y el Caribe (Tvevad, 2020). Estas mismas cuestiones son identi-
ficadas	en	la	literatura	como	áreas	con	potencial	para	fortalecer	la	
cooperación birregional (Serbin y Serbin Pont, 2018), donde también 
se incluyen los temas macroeconómicos, comercio e inversiones, 
aspectos sociales y ambientales, ciencia y tecnología, mipymes y otros 
tópicos que forman parte de la agenda América Latina y el Caribe-
Unión Europea (CEPAL, 2018).

Las recomendaciones de las instituciones europeas incluyen continuar 
brindando asistencia bilateral a los países de América Latina y el 
Caribe, fortalecer la cooperación en materia de ciencia, tecnología e 
innovación, temas ambientales (con énfasis en transición energética, 
lucha contra el cambio climático, lo que incluye gestión de bosques y 
expansión de agricultura ecológica), academia, entre otros (Tvevad, 
2020). Sin embargo, esta priorización temática no se condice con la 
pérdida de relevancia de América Latina y el Caribe en las asignaciones 
presupuestarias de la Unión Europea, aunque existen mecanismos 
para fortalecer el apoyo europeo al desarrollo de América Latina y 
el Caribe (Jung Altrogge, 2021).

Los acuerdos de la Unión Europea con países y bloques de América 
Latina y el Caribe son uno de los principales temas de interés abor-
dados en trabajos recientes. Por un lado, diversos estudios evalúan el 
impacto ex post de estos tratados, a través de diferentes metodologías 
como modelos de equilibrio general computable, modelos gravitacio-
nales,	entrevistas	y	revisión	bibliográfica.	Muchos	de	estos	trabajos	se	
desarrollan por solicitud de las propias instituciones europeas (Jean 
y otros, 2014; BKP Economic Advisors, 2021; Ecorys, 2017b; Comisión 
Europea, 2021b; Parlamento Europeo, 2018). En líneas generales, estas 
investigaciones dan cuenta de impactos positivos, pero modestos, en la 
producción y las exportaciones totales de América Latina y el Caribe, a 
partir de la puesta en marcha de los acuerdos. Destacan un incremento 
del	comercio	bilateral	y	cierta	diversificación	de	la	cesta	exportadora	de	
América Latina y el Caribe hacia la Unión Europea, aunque se mantiene 
concentrada en pocos productos5.

Por otro lado, diversos trabajos se concentran en aspectos más con-
ceptuales de los acuerdos y también examinan el contenido de las 
negociaciones finalizadas o en curso. Se explora, por ejemplo, la 
relación comercial entre ambas regiones, analizando comparativamente 
los principales acuerdos vigentes y los resultados de las negociaciones 
entre la Unión Europea y los países y bloques de América Latina y el 
Caribe (Chile, Cuba, México, Cariforum, Centroamérica, MERCOSUR 

5   Sobre estos estudios se volverá en la sección C, subsección 3.
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y países andinos), así como las motivaciones para modernizar los 
acuerdos más antiguos (Grieger, 2019). Otros trabajos describen los 
acuerdos de Chile, Colombia, el Ecuador, México y el Perú, así como 
lo negociado por el MERCOSUR con la Unión Europea, sosteniendo, 
en el caso de los tratados vigentes, que no hubo cambios relevantes 
en la composición ni en la importancia relativa del socio tras la implemen-
tación del acuerdo (Bartesaghi y otros, 2019).

Algunos estudios señalan que, aunque los acuerdos mejoran el acceso 
de las exportaciones de América Latina y el Caribe al mercado europeo, 
persisten barreras en el sector agropecuario y agroindustrial que limitan 
los	beneficios	para	la	región	y	las	posibilidades	de	diversificación	exporta-
dora.	En	materia	de	inversiones,	se	identifican	cambios	en	la	composición	
sectorial de la inversión directa de la Unión Europea en América Latina y 
el	Caribe:	se	reducen	los	flujos	en	industrias	extractivas	y	aumentan	los	
destinados a energías renovables y servicios (Tayar, 2020).

No obstante, otras investigaciones subrayan que hubo progresos 
significativos	en	la	integración	entre	América	Latina	y	el	Caribe	y	la	
Unión Europea, lo que incluye la renegociación y modernización de los 
acuerdos con México y Chile y la conclusión de las negociaciones con el 
MERCOSUR	después	de	20	años	de	fuertes	dificultades	por	la	contra-
posición de intereses comerciales entre ambos bloques (Estevadeordal, 
2020). En efecto, el cierre de las negociaciones entre el MERCOSUR y 
la Unión Europea generó gran interés, no solamente por el posible 
impacto birregional, sino también al interior del bloque sudamericano.

Aunque	las	negociaciones	birregionales	se	cerraron,	las	dificultades	
al interior del bloque sudamericano están presentes (por ejemplo, 
la discusión sobre negociaciones con terceros y sobre reducción de 
aranceles,	entre	otras)	 y	pueden	afectar	no	solo	 la	 configuración	
del propio MERCOSUR, sino también el futuro de su relación con 
la Unión Europea (Rozemberg y Gayá, 2019). Asimismo, el acuerdo 
con la Unión Europea ofrece oportunidades, a la vez que plantea el 
desafío de profundizar el MERCOSUR, pues se requieren esfuerzos 
de coordinación interna para aprovechar mejor sus posibles ventajas 
(Campos y otros, 2020).
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La oposición de ciertos sectores a lo negociado entre el MERCOSUR 
y la Unión Europea ha producido dudas sobre la puesta en vigor del 
acuerdo. Quienes lo critican, lo hacen a partir de su posible impacto 
sobre los sectores menos competitivos, donde se puede incrementar la 
brecha de desarrollo entre ambas regiones (Friedrich Ebert Stiftung, 
2021), o bien por consideraciones ambientales. Con respecto a esto 
último, el Parlamento Europeo y países como Alemania, Austria, 
Bélgica, Francia y los Países Bajos plantean reparos respecto de los 
posibles impactos del acuerdo en materia ambiental (Sanahuja y 
Rodríguez, 2021).

La similitud en el abordaje de diversos temas en los acuerdos alcanzados 
con	la	Unión	Europea	y	la	inclusión	de	cláusulas	específicas	destinadas	
a promover el comercio entre países y bloques de América Latina y el 
Caribe se perciben como una vía para facilitar la integración al interior 
de la región. Cuando se examinan las posibilidades de convergencia 
entre	el	MERCOSUR	y	la	Alianza	del	Pacífico6, a partir de los acuerdos 
que el primer bloque y los miembros del segundo tienen con la Unión 
Europea, se sugiere avanzar en tres etapas, iniciando por aquellas 
cuestiones donde la articulación es más sencilla y el impacto econó-
mico y comercial es menor y culminando por los temas de mayor 
complejidad, tanto desde lo normativo como por sus posibles efectos 
sobre las economías involucradas (Bartesaghi, 2020).

6   Chile, Colombia, México y Perú.
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1.  Panorama actual del comercio birregional
Las exportaciones de bienes de América Latina y el Caribe (33 países) 
a la Unión Europea sumaron 78 mil millones de dólares en 2020 
y las importaciones ascendieron a 115 mil millones de dólares. El 
comercio exterior birregional registró así dos años de contracción y 
se ubicó lejos de los máximos alcanzados en 2013 (importaciones) y 
2011	(exportaciones)	(véase	el	gráfico	VII.B.1.1).

En 2020, las exportaciones de América Latina y el Caribe hacia la 
Unión Europea se redujeron en un 15%, más que las ventas externas 
totales (-10%) y comenzaron a mostrar signos de recuperación en 
marzo	de	2021	(Giordano,	2021),	finalizando	el	año	con	un	alza	de	
entre el 24,8% y el 27,8% (Giordano y Michalczewsky, 2021). De todos 
modos, la mayor caída de las exportaciones hacia la Unión Europea 
durante 2020 en comparación con el total no se observó en todos los 
países de la región: en el Estado Plurinacional de Bolivia, Colombia, el 
Ecuador, El Salvador, Guatemala y Panamá el desempeño fue mejor 
hacia la Unión Europea y la variación fue similar en Costa Rica y el 
Perú	(véase	el	gráfico	VII.B.1.2).

B. Los desafíos globales y su impacto
sobre la relación entre América Latina
y la Unión Europea

Gráfico VII.B.1.1
América Latina y el Caribe: Exportaciones e importaciones con 
Unión Europea, 2001-2020
(En miles de millones de dólares)

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de TradeMap.
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Gráfico VII.B.1.2
Países de América Latina y el Caribe: variación del valor de las 
exportaciones de bienes hacia la Unión Europea y el mundo, 
2020 en comparación con 2019
(En porcentaje)

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de TradeMap y Giordano (2021) para 
Honduras y la República Bolivariana de Venezuela.
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A excepción de México, donde el intercambio con la Unión Europea 
se compone especialmente de manufacturas, el patrón de comercio 
de América Latina y el Caribe con el bloque europeo es interindustrial.
La región exporta a la Unión Europea principalmente productos basados 
en recursos naturales (vegetales, alimentos, productos animales, 
minerales y metales combustibles y químicos), mientras que la mayor 
parte de las importaciones corresponde a manufacturas (maquinaria 
eléctrica, medicamentos y otros productos químicos y equipo de 
transporte). Por ejemplo, los productos agropecuarios son fundamen-
tales en los envíos al mercado europeo, ya que representan el 39,3% 
de las exportaciones de América Latina y el Caribe a ese destino y el 
45,9% si se excluye a México. De todas maneras, la composición de las 
ventas a la Unión Europea varía según el origen nacional o subregional, 
como se observa en la siguiente lista que agrupa a las economías de 
acuerdo con su patrón exportador al mercado europeo7:

• México: Maquinaria eléctrica y material de transporte.
• Brasil: Alimentos, vegetales, minerales y combustibles.
• Argentina, Paraguay y Uruguay: Vegetales, animales y alimentos. 
Químicos en el caso de Argentina.
• Bolivia (Estado Plurinacional de), Chile y Perú: Vegetales, minerales, 
metales y alimentos.
• Colombia y Ecuador: Vegetales, combustibles y minerales.
• Centroamérica: Vegetales y alimentos.
• Caribe: Animales y vegetales.

Aunque la composición de las importaciones de bienes también es 
diferente según el origen subregional8, todos los países compran a la 
Unión Europea productos químicos, maquinaria eléctrica y equipo de 
transporte. Algunos países, como el Estado Plurinacional de Bolivia y 
el Ecuador, también importan desde la Unión Europea combustibles 
y México, metales y maquinaria eléctrica.

La información sobre el comercio de servicios por sectores entre 
América Latina y el Caribe y la Unión Europea es muy limitada debido 
a	problemas	de	medición	y	confidencialidad	de	los	datos	desagregados.	
En	las	exportaciones	del	Caribe	predominan	servicios	financieros,	seguros	
y turismo, mientras que en las de la Argentina, el Brasil, Colombia, 
México y el Uruguay (países para los que hay algún tipo de información 
detallada) se destacan servicios empresariales, profesionales y técnicos, 
viajes y transporte. En las exportaciones de la Unión Europea a América 
Latina y el Caribe sobresalen servicios de transporte, empresariales, 
profesionales y técnicos, viajes, telecomunicaciones, informática e infor-
mación,	cargos	por	uso	de	propiedad	intelectual	y	servicios	financieros9.

7   Véase el cuadro A3 del anexo estadístico.

8   Véase el cuadro A4 del anexo estadístico.

9   Fuentes: Eurostat y fuentes nacionales de países de América Latina y el Caribe.
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América Latina y el Caribe enfrentó históricamente retos que se 
relacionan con su inserción internacional y la agenda de desarrollo, 
entre los que se destaca la concentración de la canasta exportadora 
en pocos rubros y empresas. Esto no es exclusivo del vínculo con 
la Unión Europea y los acuerdos permitieron a la mayoría de los 
países de la región incrementar la cantidad de productos vendidos 
al mercado europeo10. A pesar de esto, todavía existe un margen 
importante	para	una	mayor	diversificación,	sobre	todo	en	el	caso	
de sectores agroindustriales, tanto a través del fortalecimiento de 
la oferta de América Latina y el Caribe como de la reducción de 
barreras de acceso al mercado europeo.

2.  Los cambios en el escenario global y la relación entre ambas 
regiones
Desde una perspectiva de mediano plazo, la Unión Europea ha perdido 
relevancia como destino de las exportaciones de bienes de América 
Latina y el Caribe, de manera casi sistemática desde 2007 (del 13,3% 
ese año al 8,2% en 2020), mientras que su participación en las impor-
taciones de la región pasó del 13,0% en 2007 al 12,9% en 2020 
(véase cuadros VII.A1 y VII.A2). Esto se enmarca en grandes cambios 
que están teniendo lugar en el escenario internacional, se están 
reconfigurando	los	liderazgos	y	el	eje	de	gravedad	de	la	economía	
mundial se mueve de occidente hacia oriente. América Latina y el 
Caribe no ha permanecido ajena a este fenómeno y la China se ha 
convertido en uno de los principales socios comerciales, origen de 
inversión	directa	y	fuente	de	financiamiento	de	parte	de	la	región,	lo	
que reduce el peso relativo de los Estados Unidos y la Unión Europea 
(Llorente y Vallejo, 2021). Aunque muchos países de América Latina 
y el Caribe han procurado mantenerse neutrales frente a las tensio-
nes comerciales entre las dos mayores economías del mundo, en 
algunos aspectos (como la implementación de la tecnología 5G) ya 
enfrentan presiones de la China y los Estados Unidos para alinearse 
con uno u otro (Stuenkel, 2021).

10   Véase más detalle en la sección 5.3.
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La Unión Europea puede ser un actor clave para sostener las institucio-
nes multilaterales y arbitrar las tensiones entre la China y los Estados 
Unidos y, consecuentemente, su impacto sobre el resto del mundo. 
Por un lado, la Unión Europea tiene objetivos similares a los de los 
Estados Unidos en su relación con el país asiático. Por otro lado, tiene 
una mayor interdependencia en términos comerciales y de inversión 
con la China que la que tienen los Estados Unidos (Huang, 2021). Sin 
embargo, la Unión Europea enfrenta sus propios desafíos internos 
como el escenario pos-Brexit, la recuperación del profundo impacto 
de la pandemia y el cambio de liderazgos tras la salida de Angela 
Merkel (Bartesaghi, 2021).

Cabe mencionar también que la relación de América Latina y el Caribe 
con la Unión Europea se diferencia del vínculo que la región mantiene 
con la China y los Estados Unidos, dominado principalmente por cues-
tiones políticas, económicas y de seguridad. Los lazos entre América 
Latina y el Caribe y la UE se basan en una serie de valores comunes e 
incluyen temas comerciales, sociales, ambientales, cooperación para 
el desarrollo, diálogo político y coordinación en temas globales (Guerra 
Rondón, 2021; Serbin y Serbin Pont, 2018).
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Esta sección se divide en cuatro partes. En la primera se examinan 
los acuerdos comerciales vigentes entre América Latina y el Caribe 
y la Unión Europea; en la segunda, se abordan las negociaciones 
concluidas y en curso, con énfasis en los principales temas comerciales 
y las similitudes y diferencias más relevantes en materia de bienes, 
servicios, comercio electrónico (véase el cuadro VII.C.1.1) y otras discipli-
nas comerciales (véase el cuadro VII.C.1.2), así como lo vinculado con 
diálogo político y cooperación (véase el cuadro VII.C.1.3). En la tercera 
parte se revisan los resultados del pilar comercial de los acuerdos y, 
en la cuarta, los del pilar de cooperación.

1.  Acuerdos vigentes
Los países de América Latina y el Caribe tienen un vínculo comercial 
de larga data con la Unión Europea, el que se fortaleció durante 
las últimas décadas a partir de diversos acuerdos. Desde los años 
noventa, en un contexto de auge del regionalismo abierto y en sintonía 
con el avance de las negociaciones de los Estados Unidos con varios 
países de América Latina y el Caribe, la Unión Europea desarrolló 
una estrategia de integración con diversos procesos regionales (la 
Comunidad Andina, el Cariforum, Centroamérica y el MERCOSUR), 
así como en el ámbito bilateral con Chile y México. Esta estrategia 
contempla, además, la promoción de la integración al interior de 
cada uno de los bloques.

C. Acuerdos y negociaciones de América 
Latina y el Caribe con la Unión Europea: 
características y resultados
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Mapa VII.C.1.1
Países de América Latina y el Caribe: Acuerdos comerciales con 
la Unión Europea, a diciembre de 2021
(Según estado de implementación)

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos del Sistema de Información sobre 
Comercio Exterior (SICE) de la Organización de los Estados Americanos.

En la actualidad, la Unión Europea cuenta con una red de acuerdos 
con compromisos comerciales11 vigentes con 25 países de América 
Latina y el Caribe y negociaciones concluidas con otros 5 (véase el 
mapa	VII.C.1.1),	lo	que	le	confiere	una	ventaja	significativa	respecto	
de los principales socios comerciales extrarregionales de América 
Latina y el Caribe. En efecto, aunque parte de las negociaciones de la 
Unión Europea con países de América Latina y el Caribe fueron casi 
simultáneas a las de estas economías con los Estados Unidos, este

11   Aquí no se contabiliza el acuerdo de cooperación y diálogo político entre Cuba y a Unión Europea, 
firmado	en	2017,	pues	no	incluye	la	eliminación	de	barreras	al	comercio.
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país solo tiene tratados de libre comercio (TLC) en vigor con 11 
socios12  de la región. La China, por otra parte, solo ha alcanzado 
acuerdos con tres países latinoamericanos13. Además, varios de los 
acuerdos de América Latina y el Caribe con la Unión Europea se 
diferencian	de	los	firmados	con	otros	socios	porque	van	más	allá	
de la liberalización comercial y comprenden el diálogo político y la 
cooperación en diversos ámbitos. 

Los acuerdos de la Unión Europea con socios de América Latina y el 
Caribe se distinguen entre sí en formato y alcance. En gran medida, 
las diferencias se vinculan con el momento en que se negociaron y 
firmaron,	ya	que	se	observa	una	evolución	en	términos	de	alcance	y	
profundidad. A continuación, se explica brevemente cada uno, con 
énfasis en las similitudes y diferencias.

México	fue	el	primer	país	de	América	Latina	y	el	Caribe	en	firmar	
un acuerdo con la Unión Europea, en 1997, además, había sido pionero 
en suscribir un TLC con los Estados Unidos algunos años antes. 
Inicialmente, México y la Unión Europea establecieron las bases 
generales para el diálogo político, diversos ámbitos de cooperación 
(aduanas, agricultura, industria, ambiente, audiovisual, transporte, 
turismo,	servicios	financieros,	derechos	humanos,	estadísticas,	edu-
cación, salud, sociedad de la información, lucha contra las drogas, 
entre otros) y crearon un marco para la negociación de compromisos 
comerciales. La liberalización del intercambio de bienes se puso en 
marcha en el año 2000 y contempló la eliminación de aranceles en 
un período de máximo siete años (excluyendo productos sensibles 
de ambas partes) y disposiciones en otros temas como obstáculos 
técnicos	al	comercio	(OTC)	y	medidas	sanitarias	y	fitosanitarias	(MSF).

12   Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panamá, Perú 
y República Dominicana.

13   Chile, Costa Rica y Perú.
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Lo acordado por México y la Unión Europea en materia de servicios y 
otras disciplinas comerciales entró en vigor en 2001. Siguiendo el modelo 
del Acuerdo General sobre Comercio de Servicios (AGCS) de la OMC, se 
utilizaron listas positivas para brindar mejoras en materia de acceso 
a mercados y trato nacional para los proveedores de la contraparte y 
se	incluyeron	anexos	específicos	para	transporte	marítimo	y	servicios	
financieros.	Las	inversiones	se	abordaron	separadamente	y	también	se	
establecieron disposiciones en materia de contratación pública. La pro-
tección de los derechos de propiedad intelectual se incluyó en el acuerdo, 
aunque solo se estipuló el cumplimiento de tratados internacionales en 
la materia, sin asumir nuevos compromisos.

En	2002	se	firmó	el	acuerdo	de	asociación	entre	Chile	y	 la	Unión	
Europea, que entró en vigor un año más tarde y contempla diálogo 
político, comercio y cooperación. En este último ámbito, aborda en 
mayor profundidad que el acuerdo de México diversas cuestiones 
vinculadas con protección social, servicios, empleo, energía, género, 
lucha contra la corrupción, entre otros temas. Un punto para destacar 
es que el acuerdo estipula que la cooperación con Chile se enmarca 
en la promoción de la Unión Europea a la integración en el Cono Sur 
y menciona explícitamente el vínculo con el MERCOSUR.

Aunque en lo relativo al comercio de bienes el Acuerdo de Asociación 
de Chile con la Unión Europea se asemeja al de México (aunque con 
un cronograma de desgravación más extenso), hay compromisos más 
profundos en otros temas como servicios y establecimiento, propiedad 
intelectual y contratación pública y se incorporan otros nuevos como 
comercio electrónico.

El Cariforum14	firmó	su	Acuerdo	de	Asociación	Económica	(EPA,	por	
su sigla en inglés) con la Unión Europea en 2008. Este formato de 
acuerdo se utiliza por la Unión Europea exclusivamente con países 
del	África,	el	Caribe	y	el	Pacífico	(ACP)	e	implica	mayores	concesiones	
no recíprocas orientadas al desarrollo de estas pequeñas economías. 
A través del EPA, la Unión Europea otorgó acceso libre de cuotas y 
aranceles para todas las exportaciones del Cariforum en el momento 
de entrar en vigor, mientras que los países del Caribe cuentan con 
25 años para completar la desgravación de 87% de los productos 
europeos (Comisión Europea-Dirección General de Comercio, 2020).

14   Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice, Dominica, República Dominicana, Granada, 
Guyana, Jamaica, Saint Kitts y Nevis, Santa Lucía, San Vicente y las Granadinas, Suriname y Trinidad 
y Tabago. Haití se incorporó más tarde y allí el acuerdo aún no está vigente.
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En materia de servicios, el EPA va más allá del acuerdo con Chile 
(suministro transfronterizo y establecimiento) e incluye mayor 
apertura relativa a la prestación mediante movimiento de personas 
físicas	con	fines	empresariales	(vendedores	de	servicios	a	empresas,	
personal clave, becarios universitarios, proveedores de servicios 
contractuales y profesionales independientes y personas en breve 
visita de negocios) y en los apartados sectoriales se incorporan los 
servicios de informática y el turismo. Además, establece el objetivo 
de cooperar en temas relacionados con el comercio electrónico. El 
EPA también tiene mayor profundidad en propiedad intelectual, con 
algunos	compromisos	específicos	más	allá	de	la	adhesión	a	acuerdos	
internacionales y se incluye un artículo sobre recursos genéticos, 
conocimientos tradicionales y folclore.

El EPA es el primero de los acuerdos de la Unión Europea con América 
Latina	y	el	Caribe	que	incluye	un	capítulo	específico	sobre	comercio	
y ambiente. Allí se hace referencia a tratados internacionales sobre el 
tema,	se	rechaza	el	uso	de	normas	ambientales	con	fines	proteccionistas	
o para atraer inversiones, se busca promover el comercio de bienes 
y servicios ambientales y se plantea la posibilidad de convocar a un 
panel de expertos ante diferencias en la interpretación y aplicación de 
los compromisos en este ámbito, entre otros aspectos relevantes. 
Aunque el EPA no cuenta con un pilar de cooperación, el tema es 
transversal	y	se	incluye	a	lo	largo	del	acuerdo	en	cada	título	específico,
con algunas diferencias de cobertura respecto de los acuerdos previos.
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Cuadro VII.C.1.1
América Latina y el Caribe: Acuerdos con Unión Europea, según 
cobertura de bienes, servicios y comercio electrónico
(Temas seleccionados)

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de los textos de los acuerdos (México, Chile, Cariforum 
y andinos) y acuerdo en principio (MERCOSUR) (Comisión Europea-Dirección General de Comercio, 
2018; SUBREI, 2021).
Nota: a/ Aún no está disponible el detalle del nuevo acuerdo en principio entre México y la 
Unión Europea ni lo negociado por el bloque con Chile. Los temas indicados con esta nota 
no	aparecen	en	 los	documentos	oficiales	acerca	del	acuerdo,	pero	es	posible	que	muchos	
de	ellos	estén	comprendidos	en	el	texto	definitivo,	teniendo	en	cuenta	lo	estipulado	en	otros	
acuerdos más recientes de la Unión Europea con socios de América Latina y el Caribe.
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En	junio	de	2012	la	Unión	Europea	firmó	un	Acuerdo	de	Asociación	
con un fuerte componente comercial con Centroamérica15 y un TLC 
con Colombia y el Perú; ambos entraron en vigor en 2013. Cabe 
recalcar que las negociaciones con los países andinos inicialmente 
comprendían diálogo político y cooperación e involucraban también 
al Estado Plurinacional de Bolivia y al Ecuador. No obstante, ambos 
países decidieron retirarse de las tratativas, por lo tanto, la Unión 
Europea negoció un acuerdo comercial solo con Colombia y el Perú. 
Finalmente, el Ecuador se incorporó en 2014 al TLC, que entró en 
vigor en ese país tres años más tarde.

El Acuerdo de Asociación de Centroamérica con la Unión Europea 
aborda diversos temas con mayor profundidad que sus predecesores 
y se estructura en torno a tres pilares: diálogo político, cooperación 
y comercio. En el primero de ellos, las disposiciones generales que 
se observan en otros acuerdos se transforman en disposiciones 
concretas	sobre	seguridad	interna	y	externa,	financiamiento	para	
el	desarrollo,	migraciones,	ambiente,	gobernanza	fiscal,	entre	otros.

Algo similar ocurre en el caso de la cooperación, que abarca demo-
cracia, derechos humanos, gobernanza, justicia, libertad y seguridad, 
desarrollo y cohesión social, migraciones, ambiente, desastres naturales 
y cambio climático, desarrollo económico y comercial, integración 
regional, sociedad del conocimiento, entre otros aspectos relevantes. 
Cabe destacar que no solamente aparecen nuevas dimensiones de 
cooperación respecto de acuerdos previos, sino que algunas se vuelven 
específicas	(por	ejemplo,	la	cooperación	aduanera	contempla	también	
la facilitación del comercio, la sanitaria va más allá de las MSF y se 
extiende al bienestar animal y en términos de turismo se busca que 
sea justo y sostenible).

15   Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panamá.
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Cuadro VII.C.1.2
América Latina y el Caribe: Acuerdos con Unión Europea, según 
cobertura de disciplinas comerciales
(Temas seleccionados)

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de los textos de los acuerdos (México, Chile, Cariforum 
y andinos) y acuerdo en principio (MERCOSUR) (Comisión Europea-Dirección General de Comercio, 
2018; SUBREI, 2021).
Nota: a/ Aún no está disponible el detalle del nuevo acuerdo en principio entre México y la 
Unión Europea ni lo negociado por el bloque con Chile. Los temas indicados con esta nota 
no	aparecen	en	 los	documentos	oficiales	acerca	del	acuerdo,	pero	es	posible	que	muchos	
de	ellos	estén	comprendidos	en	el	texto	definitivo,	teniendo	en	cuenta	lo	estipulado	en	otros	
acuerdos más recientes de la Unión Europea con socios de América Latina y el Caribe.



382

VII. América Latina-Unión Europea: Perspectivas para un comercio 

birregional sostenible

Cuadro VII.C.1.3
América Latina y el Caribe: Acuerdos con la Unión Europea, 
según cobertura de diálogo político y cooperación
(Temas seleccionados)

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de los textos de los acuerdos (México, Chile, Cariforum y 
andinos), acuerdo en principio (MERCOSUR) y Comisión Europea-Dirección General de Comercio (2018).
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En cuanto a comercio de bienes, servicios y establecimiento, contratación 
pública y competencia, el tratado con Centroamérica es similar al de 
Chile. Sin embargo, hay mayores compromisos en otros temas como 
comercio electrónico (se acordó no aplicar derechos aduaneros sobre 
las transmisiones electrónicas) y propiedad intelectual (es similar al 
EPA del Cariforum e incorpora también la protección de los datos 
de prueba y la limitación de la responsabilidad de intermediarios). 
El	Acuerdo	de	Asociación	incluye,	además,	disposiciones	específicas	
sobre comercio y desarrollo sostenible. Allí se contemplan temas 
ambientales y laborales similares a los del EPA y también se menciona 
explícitamente al cambio climático y se establecen mecanismos de 
diálogo con la sociedad civil. Cabe mencionar que el esquema de 
solución de controversias del acuerdo no se aplica a los temas de 
comercio y desarrollo sostenible. Para estos se establece un mecanismo 
de consultas gubernamentales y un panel de expertos, que puede 
formular recomendaciones que deben tenerse en cuenta, pero no son 
vinculantes. Asimismo, el Acuerdo de Asociación contempla mayores 
compromisos en materia de transparencia.

Los	países	andinos	firmaron	con	la	Unión	Europea	un	TLC	cuya	cobertura
es similar al pilar comercial del acuerdo con Centroamérica en casi todos 
los temas, aunque el andino comprende disposiciones más amplias que 
se relacionan con el comercio electrónico (protección de datos y del 
consumidor, comercio sin papel, spam, entre otras). Además, cuenta 
con una cláusula de integración regional tendiente a facilitar la libre 
circulación de mercancías europeas entre los países andinos.

Aunque el acuerdo de Colombia, el Ecuador y el Perú no incluye los 
pilares de diálogo político y cooperación, hace referencia al trabajo 
conjunto en algunos ámbitos a lo largo del texto. Por ejemplo, en los 
apartados de agricultura, aduana y facilitación del comercio, OTC, 
MSF, comercio electrónico, contratación pública, propiedad intelectual, 
competencia, entre otros.

2.  Negociaciones concluidas o en curso
A mediados de la década pasada, la Unión Europea inició un proceso 
de renegociación de sus acuerdos más antiguos con el objetivo de 
modernizar su contenido. En el caso de México, se consensuó en 2018 
un nuevo documento que se encuentra en proceso de revisión legal, 
mientras que las tratativas con Chile concluyeron exitosamente en 
noviembre de 2021. Aunque el acuerdo con los países andinos es más 
reciente, una resolución del Parlamento Europeo de enero de 2019 
plantea la necesidad de revisar el acuerdo con Colombia, el Ecuador 
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y	el	Perú,	con	el	fin	de	incluir	cuestiones	como	mipymes,	facilitación	del	
comercio,	lucha	contra	la	corrupción,	el	lavado	de	dinero	y	la	evasión	fiscal,	
la posibilidad de imponer sanciones ante infracciones graves en materia de 
desarrollo sostenible, entre otras (Bartesaghi y otros, 2019; Grieger, 2019).

En materia de bienes, el nuevo acuerdo entre la Unión Europea y 
México incluye la eliminación de algunos aranceles remanentes (entre 
ellos crestas arancelarias en alimentos y bebidas) en un período 
máximo de siete años (aunque se excluyeron algunos productos 
sensibles). Asimismo, implica la reducción de OTC y MSF (a través del 
uso de normas internacionales estandarizadas como las que utiliza la 
Unión Europea) y disposiciones sobre facilitación de comercio, entre 
otros temas (Comisión Europea-Dirección General de Comercio, 2018).

Además, se incorporan nuevas disciplinas comerciales y mayor pro-
fundidad que las previstas en el acuerdo previo. En el caso de los 
servicios, se acordó trato nacional a los proveedores de la contraparte, 
reconocimiento	mutuo	de	calificación	de	ciertas	profesiones	reguladas	
(arquitectura, ingeniería, contabilidad y abogacía) y compromisos más 
amplios	en	algunos	sectores	como	servicios	financieros,	telecomunica-
ciones y transporte, entre otros (Comisión Europea-Dirección General 
de Comercio, 2018).

Se añadieron disposiciones sobre mipymes y comercio digital. Estas 
incluyen la no aplicación de derechos aduaneros sobre transmisiones 
electrónicas,	validez	de	contratos	y	firmas	digitales,	no	divulgación	del	
código fuente, protección del consumidor, spam y una cláusula de 
revisión	para	incorporar	la	no	restricción	a	los	flujos	transfronterizos	de	
información (Comisión Europea-Dirección General de Comercio, 2018).

Asimismo, se amplió la cobertura en materia de contratación pública 
(lo que incluye el compromiso de México de negociar en el ámbito 
subnacional la participación de proveedores europeos en las compras 
de los estados mexicanos) y propiedad intelectual. Cabe mencionar 
que es el primer acuerdo de la Unión Europea que contempla disposi-
ciones	específicas	que	se	relacionan	con	la	lucha	contra	la	corrupción	
(Comisión Europea-Dirección General de Comercio, 2018). A la vez, el 
nuevo acuerdo de México con la Unión Europea contiene un capítulo 
de	protección	de	inversiones	que	refleja	los	cambios	normativos	en	
el ámbito europeo, mediante los que estos temas pasan a la órbita 
de la Comisión Europea. Por lo anterior, el acuerdo reemplaza otros 
previos, por lo tanto, las posibles controversias en este ámbito se 
resolverán en el nuevo sistema de corte de inversiones de la Unión
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Europea. Este esquema introduce un Tribunal Permanente para la solución 
de disputas y se diferencia del sistema de árbitros ad-hoc incluidos en 
varios tratados bilaterales de inversión (TBI) entre México y países de la 
Unión Europea (Comisión Europea-Dirección General de Comercio, 2018).

El capítulo de desarrollo sostenible es similar al de los países andinos 
y también menciona expresamente la posibilidad de adoptar medidas 
cuando se considere que hay un riesgo ambiental serio, incluso cuando
no	exista	 evidencia	 científica	 concluyente	 (principio	precautorio).	
Además, prevé cooperación en materia de bienestar animal y resistencia 
antimicrobiana (Comisión Europea-Dirección General de Comercio, 2018).

Después de 20 años, en junio de 2019 concluyeron las negociaciones 
comerciales entre el MERCOSUR16 y la Unión Europea y un año más 
tarde se cerraron las tratativas sobre diálogo político y cooperación. 
Hasta el momento, solo se ha difundido el acuerdo en principio para 
el	pilar	comercial,	que	se	revisa	para	su	posterior	firma.	El	marco	
regulatorio para el intercambio de bienes y servicios es similar 
a lo consensuado por la Unión Europea con los países andinos y 
Centroamérica. Se prevé la reducción a cero de los aranceles en un 
período máximo de diez años en el caso de la Unión Europea y de 
15 en el del MERCOSUR, pero ambos bloques excluyeron algunos 
productos sensibles. Además, se eliminarán los derechos de exporta-
ción, aunque La Argentina se reservó el derecho de mantenerlos para 
algunos productos. Al igual que el TLC con los países andinos, el 
Acuerdo de Asociación con el MERCOSUR cuenta con una cláusula de 
integración regional que busca la libre circulación, pero en este caso 
no	se	refiere	solo	a	los	bienes,	sino	también	a	los	servicios.

El acuerdo con la Unión Europea es el primero del MERCOSUR que 
contiene temas como contratación pública, comercio electrónico y 
protección de la propiedad intelectual. Con respecto a esto último, 
la profundidad en materia de patentes es inferior a la del TLC con 
los países andinos, aunque el del MERCOSUR incorpora la protección 
de los secretos comerciales y es el acuerdo con mayor cobertura en 
materia	de	Indicaciones	Geográficas	(IG)	de	todos	los	suscritos	por	la	
Unión Europea (Comisión Europea-Dirección General de Comercio, 
2019).	En	contraste	con	el	de	México,	no	incluye	un	capítulo	específico	
sobre inversiones, aunque algunos temas están cubiertos en el de 
servicios y establecimiento.

16   Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay.
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El capítulo sobre comercio y desarrollo sostenible ha sido uno de 
los más complejos en la negociación y todavía existen algunos cues-
tionamientos al respecto por parte de ciertos actores europeos (lo 
que incluye al Parlamento Europeo y a los gobiernos de Austria, 
Francia y Países Bajos; (Guerra Rondón, 2021). Cabe destacar, sin 
embargo, que los compromisos alcanzados en este ámbito son muy 
similares a los comprendidos en el TLC con los países andinos, lo 
que incluye su propio mecanismo de solución de controversias con 
base en consultas gubernamentales y un panel de expertos con reco-
mendaciones no vinculantes. Es más, el acuerdo con el MERCOSUR 
se asemeja al nuevo tratado con México e introduce temas como 
el compromiso expreso de implementar efectivamente el Acuerdo 
de	París,	disposiciones	específicas	sobre	transparencia	y	manejo	
responsable de las cadenas de suministro y menciona, de manera 
explícita, al principio precautorio para adoptar medidas cuando se 
considere que hay un riesgo ambiental serio, incluso cuando no 
haya	evidencia	científica	concluyente.

El acuerdo entre el MERCOSUR y la Unión Europea incluye también 
un	capítulo	específico	sobre	mipymes,	que	es	transversal	a	todos	los	
temas y tiene el objetivo de mejorar el acceso a la información y el apro-
vechamiento	del	tratado	por	parte	de	las	firmas	de	menor	tamaño.	
Aunque el texto de los pilares de diálogo político y cooperación todavía 
no fue difundido, se incluyen compromisos de cooperación en el pilar 
comercial muy similares a los del TLC con los países andinos, en tanto 
que se introducen algunos temas nuevos como la cooperación sobre 
biotecnología agrícola y resistencia antimicrobiana.

La negociación para modernizar el Acuerdo de Asociación con Chile 
incluyó temas similares a los del nuevo acuerdo con México. Aunque 
la información disponible todavía es limitada, se establecen mejoras de 
acceso a mercados para casi un millar de productos debido a la elimina-
ción de barreras remanentes. En cuanto a servicios, el nuevo tratado 
actualiza disciplinas, incluye disposiciones sobre reglamentación 
nacional y mejora el acceso a mercados. Asimismo, el acuerdo incorpora 
compromisos sobre comercio electrónico, no previstos en el tratado 
previo. El capítulo sobre inversiones reemplaza los compromisos de 
los TBI de Chile con varios miembros de la Unión Europea y extiende 
la cobertura a aquellos países para los que TBI no están vigentes o no 
cuentan con estos acuerdos. Al igual que en el caso de México, hay 
un tribunal permanente para la solución de controversias relativas a 
inversiones. Además, se profundizan o incorporan compromisos en 
temas como transparencia en contratación pública, propiedad inte-
lectual, comercio y desarrollo sostenible, entre otros (SUBREI, 2021).



387

VII. América Latina-Unión Europea: Perspectivas para un comercio 

birregional sostenible

3.  Resultados del pilar comercial
En este apartado se presenta la evolución de algunos indicadores de 
la relación entre los países y bloques de América Latina y el Caribe y 
la Unión Europea, desde la entrada en vigor de los acuerdos hasta la
actualidad, así como las conclusiones de diversos estudios que analizan 
su impacto sobre las economías de la región. Cabe mencionar que 
tiene carácter ilustrativo y que la comparación de los resultados de 
los diferentes acuerdos entre sí no resulta precisa a la luz de lo aquí 
expuesto. Por un lado, esto se debe a que fueron suscritos en diferentes 
momentos y circunstancias y, por otro, a que los trabajos mencionados 
también presentan diferencias, tanto en su metodología como en su 
cobertura temporal.

Al considerar la situación de 2019 (último año prepandemia) respecto 
del momento de la entrada en vigor de los acuerdos, en la mayoría 
de los casos se observa un aumento del comercio de bienes entre 
América Latina y el Caribe y la Unión Europea, con un mejor desem-
peño de las importaciones de productos europeos en comparación 
con las exportaciones a ese destino (véase el cuadro VII.C.3.1). Cabe 
destacar que, en el caso de los acuerdos más antiguos, la evolución 
fue dispar: en Chile y México la expansión de las exportaciones se 
concentró en los primeros años, mientras que en socios como el 
Cariforum, fue más reciente. A excepción de los países andinos (cuyos 
envíos a la Unión Europea se vieron afectados por la caída de los precios
del petróleo, combustibles, minerales y otros productos básicos predo-
minantes en su cesta exportadora), todas las economías de América 
Latina y el Caribe ganaron participación en las importaciones europeas 
desde la puesta en marcha de los acuerdos, mientras que creció la 
participación de la Unión Europea como origen de las importaciones 
de Colombia, México, Cariforum y Centroamérica.

Aunque	no	hay	 información	similar	disponible	sobre	los	flujos	de	
IED para realizar el mismo análisis, en los últimos años17 la inversión 
directa de la Unión Europea  se incrementó en casi todos los países 
y bloques de América Latina y el Caribe con los que existen acuerdos 
vigentes y en todos los casos (excepto el de los países andinos) ganó 
participación en la inversión directa total de la Unión Europea18 en 
el resto del mundo (véase el cuadro VII. C.3.2). Cabe mencionar que, 
aunque en Centroamérica y el Caribe la inversión europea está muy 
concentrada en pocos países, también se observa un crecimiento de 
los	flujos	hacia	la	mayoría	de	las	economías	restantes19.

17   Se tomó el período 2013-2017 o 2013-2018 según la disponibilidad de información en Eurostat.

18   Incluye al Reino Unido debido a la disponibilidad de información.

19   Las Bahamas y Barbados representan el 82% de la inversión directa de la Unión Europea en los 
países del Cariforum, y Panamá el 77% del total recibido por Centroamérica. Las inversiones crecie-
ron en todos los países del Caribe, excepto Granada, Saint Kitts y Nevis, Santa Lucía y Suriname. En 
Centroamérica también se dio un crecimiento generalizado, con la única excepción de Nicaragua.
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Cuadro VII.C.3.1
Países y bloques seleccionados: Comercio América Latina 
y el Caribe con la Unión Europea a/ desde la entrada en 
vigor de sus acuerdos
(En cantidad de productos, millones de dólares y porcentajes)

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de TradeMap.
Nota: a/ Se consideró la Unión Europea con su composición actual (27) buscando un análisis 
prospectivo, teniendo en cuenta la composición actual y no histórica, la que varió desde la 
suscripción del acuerdo con México hasta la actualidad. b/ Se tomó 2001 (en lugar de 2000) 
debido a la disponibilidad de datos. c/ Datos correspondientes al Mercado Común Centroame-
ricano (MCCA). No incluye Panamá porque la información no está disponible para descarga. 

Diversos estudios han estimado el impacto ex post de los acuerdos 
de América Latina y el Caribe con la Unión Europea a través de 
diferentes metodologías que incluyen modelos de equilibrio general 
computable, modelos gravitacionales, encuestas o revisión de litera-
tura. Las estimaciones cuantitativas señalan principalmente que 
los acuerdos han tenido un impacto positivo, aunque moderado, 
tanto en las exportaciones totales como en el producto, respecto de
escenarios contrafácticos sin acuerdos. Aunque el resultado es favora-
ble, tanto para los países de América Latina y el Caribe como para 
a Unión Europea, en este último caso los efectos son marginales debido 
a la diferencia de tamaño en relación con los socios (Jean y otros, 
2014; Ecorys, 2017b; Parlamento Europeo, 2018; BKP Economic 
Advisors, 2021; Comisión Europea, 2021c).
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En cierta medida, el impacto sobre los países de América Latina y el 
Caribe es pequeño porque algunas exportaciones de la región ya se 
beneficiaban	de	preferencias	arancelarias,	otorgadas	unilateralmente	
por la Unión Europea antes de la puesta en marcha de los acuerdos. 
Este es el caso de ciertos productos andinos y centroamericanos 
incluidos en el Sistema Generalizado de Preferencias (SGP+) y, en 
particular, el de las exportaciones del Caribe en el marco de las pre-
ferencias para los países de ACP. A pesar de esto, los acuerdos dieron 
lugar a efectos positivos adicionales (Parlamento Europeo, 2018; BKP 
Economic Advisors, 2021; Comisión Europea, 2021c).

En cuanto al Cariforum, la Comisión Europea subraya que las preferen-
cias	unilaterales	que	beneficiaban	a	estos	países	antes	del	EPA	eran	
incompatibles con las normas de la OMC. El acuerdo birregional era 
necesario para consolidar el acceso libre y evitar que los productos 
caribeños estuviesen gravados por aranceles de nación más favorecida 
(NMF),	por	lo	tanto,	el	acuerdo	implica	beneficios	importantes.	Más	allá	
de eso, el estudio destaca que el EPA tuvo un impacto leve y positivo 
sobre el comercio y las inversiones, aunque con matices entre los países 
del Caribe (Comisión Europea, 2021c).

Cuadro VII.C.3.2
Unión Europea a/: Inversión directa en países y bloques 
seleccionados, 2013 y 2018
(En porcentajes)

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de Eurostat.
Nota: a/ Incluye al Reino Unido debido a la disponibilidad de información. b/ Variación promedio 
anual acumulativa. Los datos corresponden a 2013 2018 en el caso de Chile, México y los países 
andinos y a 2013 2017 en el del Cariforum y Centroamérica. c/ Datos de 2018 para Chile, México 
y los países andinos y 2017 en Cariforum y Centroamérica.
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La	implementación	de	los	acuerdos	no	generó	cambios	significativos	
en la composición del comercio y, a excepción de México, las exporta-
ciones de América Latina y el Caribe continúan concentrándose en 
pocos productos que se relacionan con los recursos naturales. De todas 
formas, tras la entrada en vigor de los acuerdos, la cantidad de subpartidas 
comerciadas creció en Chile, Colombia, el Perú y el Caribe y se redujo en 
los casos del Ecuador, México y Centroamérica (véase el cuadro VII.C.3.1).

El	EPA	derivó	en	cierta	diversificación	de	las	exportaciones	del	Cariforum	
a la Unión Europea, puesto que los productos agroindustriales y algunas 
manufacturas ganaron participación, en detrimento de los minerales y 
metales.	Además,	se	identifican	algunos	casos	de	mayor	diversificación	
vertical (en una misma categoría de productos, por ejemplo, distintas 
variedades de ron). En cuanto a los servicios, aunque las exportaciones 
caribeñas a la Unión Europea han permanecido en niveles similares a 
los anteriores a la entrada en vigor del acuerdo, la Comisión Europea 
señala que existe potencial para el desarrollo del comercio de servi-
cios empresariales tercerizados y ciertos servicios culturales y creativos 
(Comisión Europea, 2021c).

En el caso de los países andinos, se constatan mejoras en sectores 
tradicionales como el agro y manufacturas livianas. A pesar de esto y 
de la elevada concentración de las exportaciones existe cierta diver-
sificación	hacia	sectores	no	tradicionales	como	productos	químicos,	
ferroaleaciones, metales básicos y sus manufacturas, maquinaria y 
equipo y sus partes y accesorios y textiles (Parlamento Europeo, 2018). 
Asimismo, se destaca una mayor participación de las mipymes andinas 
en las exportaciones a la Unión Europea (BKP Economic Advisors, 2021).

En contraste, en el caso de México se observa una mayor concentración 
de los envíos al mercado europeo después de la implementación del 
acuerdo, principalmente en el caso del sector automotor. En efecto, 
el	material	de	transporte	es	el	 rubro	más	beneficiado	en	México,	
mientras que el más perjudicado es maquinaria eléctrica. De todos 
modos, el impacto agregado del acuerdo es positivo y se evidencia 
un importante aumento del comercio bilateral en comparación con el 
escenario base, así como mejoras en los salarios reales de los trabaja-
dores	de	todos	los	niveles	de	calificación,	lo	que	deriva	en	una	contribución	
marginal a la reducción de la pobreza (Ecorys, 2017b).
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Las mayores barreras al comercio en la Unión Europea se encuentran 
en el sector agropecuario y en alimentos. Los acuerdos de asociación 
permitieron	mejoras	 significativas	de	acceso	a	mercados	en	este	
rubro. De acuerdo con un estudio realizado a los diez años de la 
puesta en marcha del acuerdo entre Chile y la Unión Europea, los 
sectores	más	beneficiados	en	el	país	latinoamericano	fueron	vinos,	
pescados y mariscos, frutas y vegetales enlatados, pescados procesados 
y frutas frescas, tanto en términos de exportaciones como de producción, 
mientras que en las manufacturas también hubo impactos positivos 
sobre algunos rubros vinculados con los recursos naturales, como 
cueros y maderas. En contraste, los mayores incrementos de las 
importaciones correspondieron a maquinaria, material de transporte 
y productos químicos, rubros en los que la Unión Europea sustituyó 
a otros proveedores externos (Jean y otros, 2014). Trabajos poste-
riores también señalan impactos positivos del acuerdo en términos del 
crecimiento	y	diversificación	del	comercio,	así	como	de	las	inversiones	
europeas en Chile (Hernández, 2020).

Diversos trabajos analizan las limitaciones que enfrentan las empresas 
de América Latina y el Caribe para aprovechar los acuerdos con la Unión 
Europea.	Esto	incluye	tanto	dificultades	desde	el	lado	de	la	oferta	como	
barreras existentes en el mercado europeo y en este último grupo las res-
tricciones en productos agrícolas y alimentos aparecen con frecuencia.

La Unión Europea mantiene restricciones en productos agropecuarios 
y agroindustriales que no se observan en otros sectores. En efecto, 
mientras las manufacturas de los países de América Latina20 que tienen 
acuerdos comerciales ingresan libres de arancel al mercado europeo, los 
productos agropecuarios enfrentan un gravamen promedio que oscila 
entre el 4% (Perú) y el 8,9% (Chile), correspondiendo la mayor protección 
a lácteos, azúcar y carne. Esto se debe a que muchos países de América 
Latina y el Caribe tienen ventajas comparativas en diversos productos 
agroindustriales, la persistencia de barreras limita las posibilidades de 
incrementar	y	diversificar	sus	exportaciones	(Tayar,	2020).

Se advierte, por ejemplo, que las mipymes mexicanas tienen proble-
mas de acceso a la información e inconvenientes para cumplir con las 
MSF europeas (Ecorys, 2017b). Asimismo, un estudio del Parlamento 
Europeo	destaca	que	Colombia	y	el	Perú	pueden	diversificar	 sus	
exportaciones	agropecuarias	si	la	Unión	Europea	flexibilizara	su	regu-
lación sobre productos nuevos y orgánicos, sobre todo teniendo en 
cuenta que muchos ya se consumen en esos países sin ningún efecto 
negativo para la salud (Parlamento Europeo, 2018).

20 	 	La	excepción	son	los	países	del	Cafirorum,	cuyas	exportaciones	agropecuarias	 ingresan	sin	
arancel en la mayoría de los casos.
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Centroamérica, por otra parte, ha estado subutilizando los contin-
gentes arancelarios para sus exportaciones agropecuarias, por lo 
que se propusieron mejoras técnicas y en la asignación entre países. 
Las economías del istmo también han manifestado su preocupación 
por diversas regulaciones de la Unión Europea que pueden afectar 
el ingreso de productos agrícolas centroamericanos al mercado 
europeo, como las disposiciones sobre límites de residuos (que per-
judicarían especialmente al banano), reglas sobre energías renovables 
(que impactarían negativamente sobre el aceite de palma) y normas 
técnicas que establecen la obligación de reemplazar ciertos agroquímicos 
por otros más costosos (Ramos Martínez y Sarmiento, 2021).

En el caso del Cariforum, las empresas de rubros relevantes, como 
bebidas,	enfrentan	dificultades	que	se	relacionan	con	el	desarrollo	
de inteligencia de mercados y con la logística para mejorar su posicio-
namiento en la Unión Europea. En términos más generales, la escala 
reducida de las economías del Caribe implica que la producción con 
frecuencia requiera de una gran proporción de insumos importados, 
por lo tanto, muchos productos quedan fuera de las preferencias 
por no cumplir las reglas de origen (a pesar de que se permite la 
acumulación entre países del Caribe y de algunos extrarregionales) 
(Comisión Europea, 2021c).

Cabe	destacar	que	en	la	mayoría	de	los	estudios	no	se	identifican	
impactos relevantes de los acuerdos (ni positivos ni negativos) en 
el	desarrollo	sostenible.	Esto,	en	parte,	se	debe	a	las	dificultades	de	
medición, la complejidad de la temática, los plazos necesarios para 
evidenciar	cambios	significativos	en	algunos	de	estos	aspectos	y	a	que	
en muchos casos los acuerdos no implican compromisos adicionales, 
sino que se limitan a garantizar el cumplimiento de tratados internacio-
nales preexistentes. A pesar de esto, varios trabajos destacan mejoras 
en temas puntuales, así como posibles ámbitos de cooperación en 
el marco de los acuerdos para promover el desarrollo sostenible en 
América Latina y el Caribe. Por ejemplo, la sostenibilidad de la minería 
en los países andinos puede impulsarse a través de una cooperación 
más estrecha en materia de ciencia y tecnología (Parlamento Europeo, 
2018), mientras que se requiere mayor cooperación técnica para que 
los exportadores de América Latina y el Caribe puedan cumplir con 
las MSF europeas, sobre todo en el marco de las nuevas iniciativas 
de la Comisión Europea (European Green Deal y Farm to Fork; BKP 
Economic Advisors, 2021).
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Aunque los acuerdos entre países y bloques de América Latina y el 
Caribe con la Unión Europea son diferentes entre sí, la similitud de 
numerosos	compromisos	y	la	inclusión	de	cláusulas	específicas	para	
promover la integración ofrecen la posibilidad de encontrar espacios 
de convergencia y cooperación que impacten positivamente sobre el 
desarrollo sostenible. Por ejemplo, una vez que entren en vigor los 
nuevos acuerdos, la convergencia entre el MERCOSUR y la Alianza del 
Pacífico	(extensible	al	resto	de	la	región)	puede	verse	facilitada,	ya	que	
estos acuerdos proporcionarían una base común en diversos ámbitos. 
Tal convergencia puede organizarse en tres etapas. Primero, el foco 
debe ponerse en temas sencillos y de impacto comercial bajo o medio 
(mipymes, comercio electrónico, facilitación del comercio, lucha contra 
la corrupción, entrada temporal de personas, transparencia y género, 
entre otros); segundo, deben abordarse los temas de complejidad 
intermedia e impacto medio y alto (aranceles, OTC, MSF, reglas de 
origen,	servicios,	servicios	financieros,	defensa	de	la	competencia	y	
defensa comercial) y, por último, es el turno de abordar las cuestiones 
de mayor complejidad e impacto comercial medio y alto (propiedad 
intelectual, contratación pública, energía y materias primas, teleco-
municaciones, empresas del estado, transporte marítimo, promoción 
de inversiones, entre otros) (Bartesaghi, 2020).

4.  Resultados del pilar de cooperación
Los acuerdos de asociación de la Unión Europea tienen tres pilares: 
diálogo político, cooperación y libre comercio. A través del pilar de 
cooperación, principalmente mediante asistencia técnica y préstamos, 
la Unión Europea busca apoyar a los países socios en el fomento del 
desarrollo sostenible. El bloque mantiene una estrecha cooperación 
con América Latina y el Caribe que se basa en vínculos históricos, 
culturales y económicos de larga data. Esta cooperación se ha dirigido 
esencialmente hacia la promoción de sectores productivos y las 
mipymes, el fomento del comercio y la inversión; la protección de 
los derechos humanos, la democracia y a gobernanza; migraciones, 
desarrollo económico; justicia, libertad y seguridad; cohesión social 
y la implementación de acuerdos de asociación, entre otros temas 
(Durán Lima y otros, 2013; Bonet Madurga, 2007). No obstante, más 
recientemente adquirieron mayor importancia los temas ambientales
(por ejemplo, la lucha contra el cambio climático) y otras cuestiones 
ligadas al desarrollo sostenible como bienestar animal, energías 
renovables y productos orgánicos. Las negociaciones recientemente 
concluidas también contemplan la cooperación en materia de biotecno-
logía y resistencia antimicrobiana, entre otros.
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Desde 2014, la política de cooperación para el desarrollo de la Unión 
Europea experimentó una reorientación hacia los países menos adelan-
tados (PMA) y los de renta baja, en detrimento de los de renta media 
y media-alta, entre los que se encuentran los de América Latina y el 
Caribe, a excepción de Haití.

Aunque la Unión Europea realizó un importante esfuerzo de adapta-
ción, este se ha caracterizado por la falta de complementariedad y 
coordinación entre los distintos programas de cooperación regionales, 
subregionales y bilaterales, en que los planteamientos sectoriales 
tienden a ser dominantes, respondiendo a dinámicas y prioridades 
(que pueden incluso ser contradictorias), así como su excesiva rigidez 
para adaptarse a las circunstancias cambiantes y heterogéneas que 
presenta la región. Sin embargo, los programas de cooperación 
subregional con la CAN, Centroamérica y el MERCOSUR han tenido 
resultados positivos desde el punto de vista de la integración y el 
regionalismo (González Sarro, 2020).

Hacia adelante, la Comisión Europea busca una recuperación socioeco- 
nómica verde y digital de la crisis actual (Jung Altrogge, 2021). La 
apuesta por alianzas sostenibles e inclusivas en estos temas implica 
un compromiso con el desarrollo sostenible y con la modernización 
digital y también con el principio de no dejar a nadie atrás. En el marco 
financiero	2021	2027,	la	Comisión	Europea	revisó	sus	instrumentos	
financieros	dedicados	al	exterior	y	creó	el	instrumento	de	vecindad,	
desarrollo y cooperación (NDICI, por su sigla en inglés), también denomi-
nado Europa Global. Esta propuesta busca contribuir con los ODS, 
la Agenda 2030 y el Acuerdo de París. Las prioridades temáticas de 
la cooperación son, entre otras, el cambio climático y el desarrollo 
humano y prevé ciertos ejes de actuación, como alianzas verdes, 
alianzas digitales, empleo y crecimiento sostenible. Cabe notar que, 
aunque hay una reducción de la asignación presupuestaria para 
América	Latina	y	el	Caribe	en	el	marco	financiero	2021	2027	de	la	
Unión Europea, la situación actual puede ser una oportunidad para 
fortalecer las relaciones políticas y de cooperación entre ambas regiones. 
Las	dificultades	de	 gobernanza	 global	 hacen	que	 ambas	puedan	
sumar fuerzas para enfrentar las consecuencias sobre el desarrollo 
de la crisis sanitaria, económica y social y también concertar posiciones 
en el ámbito multilateral.



395

VII. América Latina-Unión Europea: Perspectivas para un comercio 

birregional sostenible

1.  El cambio climático, el comercio internacional y los sistemas 
alimentarios sostenibles en el centro de la agenda global
Durante 2021, el cambio climático, el comercio internacional basado 
en reglas y los sistemas alimentarios sostenibles fueron los temas clave 
en la Cumbre de Sistemas Alimentarios de las Naciones Unidas (Nueva 
York, septiembre), en la declaración de Roma del G20 (octubre) y en la 
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climático (COP 
26, Glasgow, noviembre). Asimismo, estas cuestiones estaban incluidas 
en la agenda de la XII Conferencia Ministerial de la OMC, prevista para 
hacerse en diciembre en Ginebra, pero que debió postergarse por medi-
das sanitarias ante el surgimiento de la variante ómicron de COVID-19.

Por un lado, la transformación hacia sistemas alimentarios inclusivos y 
sostenibles contribuye con el cumplimiento de las metas de la Agenda 
2030 de las Naciones Unidas. El proceso implica asegurar a las genera-
ciones futuras seguridad alimentaria y nutrición, sin comprometer las 
bases económicas, sociales y ambientales. En ese contexto, los sistemas 
alimentarios de América Latina y el Caribe contribuyen con un conjunto 
amplio	de	ODS:	fin	de	la	pobreza	(ODS	1),	hambre	cero	(ODS	2),	agua	
limpia y saneamiento (ODS 6), energía asequible y no contaminante (ODS 
7), consumo y producción responsable (ODS 12), acción por el clima (ODS 
13) y vida de los ecosistemas terrestres (ODS 15) (IICA, 2021a).

Por otro lado, los desafíos que impone el cambio climático requieren del 
cumplimiento de compromisos de reducción de las emisiones de gases 
de efecto invernadero (GEI) (UNEP, 2021). La agenda de adaptación y 
mitigación exige formas de producción que reduzcan estas emisiones, 
teniendo en cuenta el concepto de responsabilidades comunes, pero 
diferenciadas (Consejo Agropecuario del Sur, 2021).

La evidencia sobre el calentamiento global introdujo una nueva 
dimensión a las preocupaciones ambientales al vincular la producción 
alimentaria con la emisión de GEI desde la década de 1990. En ese 
marco, se deben mejorar las mediciones de las emisiones netas de GEI 
y determinar la afectación en las distintas prácticas productivas, con 
el	fin	de	desarrollar	estándares	ambientales	que	faciliten	el	reconoci-
miento económico de las buenas prácticas agrícolas.

En particular, la producción de carnes se cuestiona por su impacto 
ambiental, pero debe considerarse el balance entre la emisión y la 
captura de GEI en los diferentes planteos productivos. La crítica hacia la 
ganadería	unifica	todos	los	sistemas	de	producción	por	sus	emisiones	de	
carbono, sin considerar las diferencias existentes entre los sistemas inten-
sivos	confinados	(como	ocurre	principalmente	en	el	hemisferio	norte)	

D. América Latina y el Caribe frente a 
las iniciativas de la comisión europea
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y los sistemas pastoriles extensivos (como sucede en varios países del 
Cono	Sur)	que	también	capturan	volúmenes	significativos	de	carbono
(Viglizzo y otros, 2019; Ricard y Viglizzo, 2020). A partir de estas diferencias 
es posible inferir muchos formatos distintos de la llamada huella de 
carbono, que no solo se basen en las emisiones, sino que contemplen 
también los secuestros de carbono de cada sistema de producción. 
Además, el metano, que emiten los novillos y las vacas, aunque fue
calificado	como	un	gas	con	potencial	de	calentamiento,	solo	perma-
nece diez años en la atmósfera, en oposición a otros gases, como 
el dióxido de carbono y el óxido nitroso, que tardan mil años y cien 
años respectivamente.

En este contexto es importante resaltar que la mayor parte de la 
emisión mundial de GEI se produce en la China, los Estados Unidos, 
la	India	y	la	Unión	Europea	(véase	el	gráfico	VII.D.1.1)	y	en	los	sectores	
vinculados con la energía y uso de combustibles fósiles. En oposición, 
el	sector	agrícola	fija	o	secuestra	carbono	por	medio	de	la	fotosíntesis	
realizada por cultivos, pasturas y forestales y con esto obtiene un 
balance de carbono que puede ser positivo o neutro. El sector rural 
es proveedor de servicios ecosistémicos (Global Carbon Project, 2021).

Gráfico VII.D.1.1
Países y regiones que se seleccionaron: Emisiones anuales de dióxido 
de carbono (CO2) sobre la base de la producción, 1960-2021
(En gigatoneladas)

Fuente:  Reproducido desde Global Carbon Project (2021).
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2.  El comercio internacional basado en reglas
Muchas regiones no cuentan con los recursos requeridos para producir
la cantidad de alimentos necesarios, de manera ambientalmente 
sustentable y a costos razonables. Por ese motivo, el comercio interna-
cional agrícola cumple un papel fundamental en la seguridad alimentaria 
mundial,	ya	que	permite	compensar	diferencias	geográficas	entre	
la producción y el consumo y así actuar como estabilizador de los 
precios internacionales (IICA, 2021b).

Las barreras al comercio y el proteccionismo agrícola representan un 
riesgo para la seguridad alimentaria global, en oposición al comercio que 
se basa en las reglas. En primer lugar, el Acuerdo sobre MSF de la OMC 
se	refiere	a	la	aplicación	de	reglamentaciones	en	materia	de	inocuidad	
de los alimentos y control sanitario de los animales y los vegetales y, a 
la vez, busca evitar obstáculos innecesarios al comercio internacional. 
Para	esto,	se	basa	en	principios	como	la	fundamentación	científica	(art.	
2)	y	la	transparencia	(art.	7)	que	justifiquen	la	adopción	de	las	medidas	
para	evitar	que	las	regulaciones	ambientales,	laborales,	sanitarias	y	fito-
sanitarias, de inocuidad alimentaria y de salud pública se transformen 
en barreras encubiertas o en trabas no arancelarias al comercio.

A pesar de esto, los acuerdos de la Unión Europea incluyen el principio 
precautorio, que busca garantizar un elevado nivel de protección del 
ambiente mediante tomas de decisión preventivas en caso de riesgo. 
Según la Comisión Europea: “Puede invocarse este principio cuando un 
fenómeno, un producto o un proceso puede tener efectos potencial-
mente	peligrosos	identificados	por	una	evaluación	científica	objetiva,	
si	dicha	evaluación	no	permite	determinar	el	 riesgo	con	suficiente	
certeza” (Comisión Europea, 2000). El recurso se inscribe en el marco 
general del análisis de riesgo y se puede invocar en la hipótesis de un 
riesgo	potencial.	Solo	está	justificado	si	se	cumplen	tres	condiciones:	
identificación	de	los	efectos	potencialmente	negativos;	evaluación	de	
los	datos	científicos	disponibles	y	ampliación	de	la	incertidumbre	cien-
tífica.	Sin	embargo,	crea	margen	para	el	uso	discrecional	de	medidas	
proteccionistas y es contrario al principio de transparencia del sistema 
multilateral de comercio.

En segundo lugar, deben considerarse las ayudas internas a la agricul-
tura, sobre todo en los países desarrollados (lo que incluye a la Unión 
Europea). Esto no solo genera distorsio nes en el mercado internacional, 
sino	que	beneficia	a	agricultores	de	economías	de	ingresos	altos	en	
detrimento de los de países en desarrollo. En las reuniones globales 
de más alto nivel se ha resaltado que el comercio debe ser abierto, 
transparente, previsible y regirse por la normativa de la OMC, lo que pro-
mueve la liberalización agrícola y reduce las restricciones arancelarias 
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y no arancelarias. En ese marco es fundamental un rol activo de la 
OMC para limitar o reducir los niveles autorizados de ayuda interna, 
causantes de la distorsión del comercio y la producción y evitar que 
se reemplacen por otros mecanismos de apoyo encubierto.

En tercer lugar, más recientemente, se ha incrementado el riesgo de 
una nueva generación de barreras no arancelarias derivado de las 
crecientes presiones ambientales. La Unión Europea y los gobiernos 
nacionales	de	sus	países	miembros	han	fijado	objetivos	de	política	
ambiental orientados a proteger el ambiente, reducir las emisiones 
y los riesgos ambientales. La Unión Europea impulsa distintas ini-
ciativas para que sus socios comerciales se ajusten a regulaciones y 
estándares ambientales ambiciosos. Los mayores requisitos y están-
dares ambientales para el ingreso de productos importados implican 
desafíos para los sistemas productivos, el acceso a mercados y la 
fluidez	del	comercio	internacional.	En	ese	marco,	la	acción	ambiental	
y climática forma parte esencial de la estrategia de crecimiento de la 
Unión Europea y se compone de diferentes iniciativas, entre las que 
se destacan tres por su posible impacto en el comercio birregional.

• Un pacto verde europeo (A European Green Deal): Establece 
la manera de reducir en 55% las emisiones de carbono de la Unión 
Europea en comparación con los niveles de 1990 hacia 2030 y de 
convertirse en un continente climáticamente neutro para 2050. La 
transición prevé un mecanismo para que las empresas que deseen 
exportar sus productos a la Unión Europea tengan que pagar un 
precio por el carbono incluido en ellos si proceden de países con 
normas climáticas menos estrictas (Comisión Europea, 2021).

• Mecanismo de ajuste en frontera por carbono (Carbon 
Border Adjustment Mechanism): Busca evitar el riesgo de fuga 
de carbono, es decir, que las empresas radicadas en la Unión 
Europea puedan trasladar al extranjero la producción intensiva en 
GEI para aprovechar normas menos estrictas o que los productos 
de la Unión Europea puedan sustituirse por otros importados, 
más intensivos en carbono. De acuerdo con el MAFC, los impor-
tadores	de	la	Unión	Europea	comprarán	certificados	de	carbono	
correspondientes al precio que se hubiera pagado si los bienes se 
hubieran	producido	según	las	normas	de	tarificación	del	carbono	
de la Unión Europea. El sistema se introducirá gradualmente y se 
aplicará inicialmente solo a un número seleccionado de produc-
tos con alto riesgo de fuga de carbono: hierro y acero, cemento, 
fertilizantes, aluminio y producción de electricidad (Comisión 
Europea, 2021b). Al considerar la composición de las ventas de 
América Latina y el Caribe a la Unión Europea, el Brasil puede verse 
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potencialmente perjudicado por esta iniciativa, debido a que el mineral 
de hierro representó el 4,7% de sus exportaciones a la Unión Europea 
en 202021 . La Comisión Europea ha indicado que este mecanismo 
es plenamente consistente con las normas de la OMC.

• De la granja a la mesa (Farm to Fork): La estrategia de la 
granja a la mesa busca que los alimentos europeos se conviertan 
en la norma mundial en relación con la sostenibilidad. La Comisión 
Europea	afirma	que	la	agricultura	de	la	Unión	Europea	es	el	único	
sistema importante del mundo que ha reducido las emisiones de GEI 
y la estrategia busca recompensar a las personas participantes de la 
cadena alimentaria que hayan superado la transición hacia prácticas 
sostenibles. En particular, el objetivo es reducir la huella ambiental y 
climática de su sistema alimentario. Para esto, busca bajar el uso de 
plaguicidas, antimicrobianos y fertilizantes, aumentar la agricultura 
ecológica, mejorar el bienestar de los animales, revertir la pérdida de 
biodiversidad y reducir el desperdicio de alimentos. Esto se debe a 
que la Unión Europea es el mayor importador y exportador mundial 
de	productos	agroalimentarios,	tiene	el	fin	de	impactar	también	sobre	
la producción en el resto del mundo (Comisión Europea, 2021b). 
Algunas de las disposiciones incluidas en las negociaciones más 
recientes de la Unión Europea con América Latina y el Caribe van 
en esa dirección. Cabe notar que varios países de la región latino-
americana son líderes en el uso de tecnologías agropecuarias que 
han impulsado la productividad de los suelos y el aprovechamiento 
del agua. El uso de insumos para la protección de malezas, mediante 
las buenas prácticas agrícolas, ha permitido reducir el impacto 
ambiental de la producción agropecuaria.

3.  Oportunidades y desafíos para América Latina y el Caribe
Tres factores principales han aportado al repunte del intercambio comer-
cial y a la recuperación económica en el escenario de la pandemia: los 
estímulos	fiscales	y	monetarios,	los	planes	de	vacunación	y	las	medidas	
de facilitación del comercio. No obstante, América Latina y el Caribe 
continúan enfrentando retos relevantes en materia de desarrollo.

En el mediano plazo, el comercio internacional puede contribuir con el 
desarrollo sostenible y ser parte de la solución a los desafíos del cambio 
climático. Por una parte, puede jugar un rol relevante en la adaptación de 
la agricultura al cambio climático, esto a través de mejorar el acceso a los 
insumos (semillas, fertilizantes y maquinaria) que proporcionan los medios 
para aumentar rendimientos frente al aumento de las temperaturas y al 
cambio en los patrones de lluvias. Asimismo, el comercio internacional 
permite la transferencia de nuevas técnicas y tecnologías agrícolas, como 
semillas resistentes a la sequía, herbicidas para el control de malezas y de 
conocimiento para ajustar las prácticas de siembra al cambio climático.

21   Fuente: TradeMap. 
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No obstante, la falta de coherencia entre comercio, ayudas internas y 
políticas climáticas es especialmente notable en la agricultura (OMC y 
Banco Mundial, 2021). En particular, las políticas comerciales son más 
distorsivas en los mercados de bienes agrícolas que en los no agrícolas: 
sus aranceles son más elevados y enfrentan mayores barreras no 
arancelarias, lo que genera grandes distorsiones en el ámbito global 
y	desvía	la	producción	de	países	más	eficientes	a	otros	más	proteccio-
nistas. Aunque la Unión Europea ha transformado sus programas 
de apoyo a la agricultura, el sector en la Unión Europea se destaca 
por sus mayores aranceles (del 14,2% en promedio de los NMF, en 
comparación con el 4,2% de los productos no agrícolas), el uso de 
derechos	específicos	simples	y	compuestos	(más	distorsivos	que	los	
ad valorem, pues castigan en mayor proporción a los productores 
más	eficientes)	y	contingentes	arancelarios	(OMC,	2019).	Además,	
en sectores agroindustriales hay crestas arancelarias que alcanzan 
200% en el caso de algunos lácteos y superiores 100% en otros ítems 
pertenecientes	a	bebidas	y	tabaco,	azúcar	y	productos	de	confitería	
y frutas, plantas y vegetales22. Esto implica que países que poseen 
ventajas comparativas en esos rubros (como los de América Latina y el 
Caribe)	enfrenten	dificultades	para	colocar	su	cesta	exportadora.	Por	
lo anterior, resulta fundamental que la región continúe impulsando 
la eliminación de barreras al comercio agrícola con la Unión Europea 
y en otros foros como la OMC y el G20.

Por otra parte, el intercambio comercial también es clave para la 
difusión de las tecnologías ambientales y las energías renovables. La 
producción organizada en cadenas globales de valor de maquinaria, 
equipo y partes hace que el comercio internacional sea fundamental 
para la instalación de turbinas de viento o los paneles solares foto-
voltaicos, por ejemplo.

En ese contexto, el diseño de medidas para reducir la huella ambiental 
enfrenta desafíos de implementación sobre cómo medir el contenido 
de carbono de los bienes y puede convertirse en una barrera para 
los países en desarrollo. Por esto, la discusión en el ámbito multila-
teral puede minimizar las posibles tensiones comerciales derivadas 
de esquemas individuales de medición de carbono (2021).

Las medidas para reducir las emisiones de carbono afectarán principal-
mente a los países que exportan combustibles fósiles y manufacturas 
intensivas en carbono (como producción de acero o ladrillos), en oposición
a industrias más limpias (como la de alimentos) (Shapiro, 2020)23. 

22   Fuente: OMC. 

23 		Se	define	por	el	CO2	emitido	por	dólar	producido,	según	Shapiro	(2020).



401

VII. América Latina-Unión Europea: Perspectivas para un comercio 

birregional sostenible

Por esto, los objetivos de mitigación aumentarán la relevancia de
diversificar	la	producción	y	exportaciones	de	los	países	especializados	
en ese tipo de bienes. Por ejemplo, pueden verse afectadas las 
exportaciones de combustibles y aceites minerales, que en 2020 
representaron el 66% de las ventas totales a la Unión Europea de 
Trinidad y Tabago, 18,3% de las de Colombia, 12,8% en el caso del 
Brasil y 8,4% en el de México24. Es necesario promover la reconversión de 
algunos sectores e impulsar el desarrollo de actividades más limpias.

A la vez, se generan oportunidades de inversión en fuentes de energías 
renovables y nuevas tecnologías amigables con el ambiente. En el 
ámbito global, aunque la China es la principal exportadora de compo-
nentes industriales de tecnología eólica, algunos países de la Unión 
Europea como Alemania, España y Dinamarca son líderes en activida-
des que se relacionan con este tipo de energía, como investigación 
y desarrollo de tecnología, fabricación, técnicas de evaluación, 
meteorología y ejecución de los proyectos (Comisión Europea, 2021b). 
El comercio y la cooperación con la Unión Europea pueden contribuir 
con la transición de América Latina y el Caribe hacia una matriz 
energética más sostenible.

Ante este escenario, América Latina y el Caribe debe mostrar en la 
agenda internacional su aporte al desarrollo a través de su contribución 
a la seguridad alimentaria y a la sostenibilidad ambiental basada en 
la agricultura conservacionista, el secuestro de carbono que realiza la
actividad agrícola, su compromiso con la conservación de los recursos 
naturales y la protección de la biodiversidad. América Latina y el Caribe 
contribuye con la seguridad alimentaria y nutricional global (Banco 
Mundial, 2020) porque es la mayor exportadora neta de alimentos (14% 
del total mundial) y varios países de la región tienen potencial para 
desarrollar soluciones clave para el cambio climático, la seguridad 
alimentaria y la preservación de la biodiversidad.

Además, América Latina y el Caribe es la mayor proveedora de servicios 
ecosistémicos del planeta (por la captura de carbono y por ser la 
reserva principal de biodiversidad). Por lo tanto, su rol es fundamental 
para la sostenibilidad ambiental y la mitigación de los efectos del 
cambio climático. La región posee una dotación privilegiada de recursos 
naturales y biológicos: el 16% de los suelos agrícolas, el 33% de la 
superficie	apta,	pero	no	utilizada	para	la	agricultura,	el	23%	de	la	
superficie	de	bosques,	el	50%	de	la	biodiversidad	y	el	31%	del	agua	
dulce del planeta (CEPAL y otros, 2019). Los recursos naturales y 
biológicos de América Latina y el Caribe se presentan como una gran 
oportunidad y también suponen importantes responsabilidades de 
conservación y sustentabilidad.

24   Fuente: TradeMap.
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4.  América Latina y el Caribe: actividades y sectores con potencial 
para contribuir con el desarrollo sostenible
Teniendo en cuenta lo mencionado sobre la relación comercial entre 
América Latina y el Caribe y la Unión Europea y las consideraciones en 
materia	ambiental,	es	posible	identificar	algunos	sectores	con	poten-
cial para contribuir con el desarrollo sostenible en varios países de la 
región. Algunos ejemplos de esto son la producción agropecuaria y la 
bioeconomía, la minería, las energías renovables, el turismo susten-
table y los servicios y tecnologías digitales. Asimismo, la reconversión 
productiva del sector automotor es clave, tanto para México como para 
el MERCOSUR. A continuación, se desarrolla brevemente el panorama 
de cada una de estas actividades en el marco del vínculo birregional.

a.  Producción agropecuaria y la bioeconomía
El desarrollo y la modernización de la producción agropecuaria en 
América Latina y el Caribe han ocurrido en el marco del paradigma de 
la sustentabilidad, lo que implica un desarrollo que permite satisfacer 
las necesidades de las generaciones presentes sin comprometer las 
posibilidades de las generaciones futuras. Asimismo, este paradigma 
procura considerar la adaptación y mitigación del cambio climático, la con-
servación de los recursos naturales y la protección de la biodiversidad.

La producción de América Latina y el Caribe ha crecido junto con sistemas 
amigables con el ambiente y balances entre la emisión y la captura 
de carbono (IICA, 2021b). La agricultura conservacionista, sustentada en 
prácticas que contribuyen con la sostenibilidad ambiental, minimiza la 
presión sobre los recursos naturales. La siembra directa basada en el 
cultivo de la tierra sin arado previo apareció como respuesta técnica 
al problema de la degradación de los suelos laboreados y erosionados 
(INTA, 2013). Su amplia difusión en varios países sudamericanos res-
pondió principalmente a razones económicas, como la reducción en el 
uso	de	combustibles	fósiles	y	a	su	simplicidad	operativa.	En	definitiva,	
el uso de cultivos de cobertura, las rotaciones de cultivos, las prácticas 
de intersiembra y la siembra directa son claves para conservar el suelo 
y el agua. Estas prácticas favorecen la sustentabilidad ambiental y la 
mayor productividad agrícola, así como la integración de la agricultura, 
la ganadería y la silvicultura. La siembra directa conserva residuos 
en	superficie,	 incrementa	la	eficiencia	en	el	uso	del	agua	respecto	
de la labranza convencional y evita pérdidas del suelo por erosión.
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De esto se deriva que la producción agropecuaria en América Latina y 
el Caribe ha avanzado hacia sistemas sostenibles y deben considerarse 
los balances de carbono, tanto su emisión como su captura, así como 
las externalidades positivas resultantes de los servicios ecosistémicos, 
por	lo	que	se	requieren	sistemas	de	cuantificación	y	capitalización.
En ese marco, las nuevas tecnologías contribuyen con la armonización de 
la producción agropecuaria con la salud del ambiente y los ecosistemas.

Para que la producción agropecuaria pueda continuar favoreciendo el 
desarrollo sostenible de América Latina y el Caribe, es necesario que el 
comercio	internacional	agrícola	sea	fluido.	Como	se	mencionó,	el	sector	
donde se encuentran las mayores barreras al comercio en la Unión 
Europea es el agrícola, parte fundamental de las exportaciones de la 
región. Además, las restricciones son mayores a medida que avanza el 
grado de procesamiento de las materias primas agrícolas, por lo que los 
acuerdos comerciales y la liberalización son necesarios para mejorar 
el acceso a mercados de los productos de América Latina y el Caribe.

En este contexto, la bioeconomía busca reconciliar los objetivos de 
productividad	y	sostenibilidad,	ya	que	permite	mejorar	la	eficiencia	de	
los procesos y favorecer la sostenibilidad ambiental, social y econó-
mica. Además, fomenta la sustitución de combustibles fósiles y 
materiales basados en petróleo y el establecimiento de sistemas de 
aprovechamiento de los residuos. Por lo anterior, contribuye con 
transformar el conocimiento de las ciencias biológicas en productos 
nuevos,	sostenibles,	ecoeficientes	y	competitivos.	Con	su	enorme	
riqueza en biodiversidad, América Latina y el Caribe se encuentra 
bien posicionada para el aprovechamiento del potencial de la bioeco-
nomía. Países como la Argentina, el Brasil, el Paraguay y el Uruguay se 
reconocen	globalmente	por	la	intensificación	sostenible,	es	decir,	sus	
prácticas	agrícolas	ecoeficientes	como	la	agricultura	de	precisión,	la	
no labranza y el manejo integrado de plagas y de nutrientes (Hodson 
de Jaramillo, 2014).

A la vez, América Latina y el Caribe es líder en la producción de 
bioenergía (biocombustibles, como etanol y biodiésel) y puede bene-
ficiarse	del	aprovechamiento	sostenible	de	la	biodiversidad.	Los	tres	
elementos que integran la biodiversidad (ecosistemas, especies y gené-
tica) son fuente de múltiples productos y servicios, desde los servicios 
ambientales y el turismo, así como organismos y poblaciones para la 
industria	de	alimentos	y	bebidas	y,	finalmente,	la	genética	para	cultivos,	
medicinas, alimentos, bebidas, entre otras industrias (IICA, 2020).
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La Unión Europea es pionera y está muy avanzada en el desarrollo 
de la bioeconomía, con una estrategia que reconcilia la seguridad 
alimentaria con el uso sostenible de recursos renovables para 
fines	industriales,	garantizando,	al	mismo	tiempo,	la	protección	del	
ambiente (Comisión Europea, 2018). En ese contexto, se destaca el 
proyecto Hacia el desarrollo de la Bioeconomía en América Latina y 
el Caribe en asociación con Europa	(ALCUE-KBBE),	financiado	por	la	
Unión Europea. Su objetivo fue desarrollar y consolidar en ambas 
regiones una bioeconomía basada en el conocimiento, a partir de 
la generación de datos relevantes para el diseño e implementación 
de	planes	y	proyectos	específicos	(lo	que	incluye	la	I+D	necesaria)	y	
sentar las bases para establecer un entorno político e institucional 
propicio (Comisión Europea, 2013).

b.  Minería
Las tecnologías con bajas emisiones de GEI, como energías renova-
bles, vehículos eléctricos e hidrógeno requieren más metales que 
las con base en combustibles fósiles. El FMI estima que la demanda 
de cobre, níquel, litio y cobalto se incrementará hacia 2030 por las 
inversiones que requiere el cambio de matriz energética. Los países 
productores	de	la	región,	como	Chile	y	el	Perú,	se	ven	beneficiados	
por el incremento esperado del precio de estos metales, aunque las 
estimaciones están sujetas a incertidumbre en las políticas (FMI, 2021). 
Esto incluye tanto posibles cambios en el marco regulatorio de los 
países latinoamericanos como eventuales impactos de las políticas 
macroeconómicas en las principales economías del mundo sobre los 
precios de las materias primas.

Además, la minería en el ámbito global y regional enfrenta desafíos 
importantes:	incrementar	su	eficiencia,	reducir	su	impacto	ambiental	
y mejorar su reputación, sobre todo teniendo en cuenta que es cada 
vez más relevante el desarrollo de la actividad en terrenos complejos. 
Para esto, se necesitan servicios y soluciones tecnológicas que per-
mitan aumentar la productividad, reducir las emisiones de GEI y 
optimizar el uso de recursos hídricos y energéticos. Algunos países 
de América Latina y el Caribe como Chile y el Perú están avanzando 
(Barrero Castellanos y otros, 2021). La Unión Europea es líder en el 
ámbito global en servicios y tecnologías limpias y puede contribuir 
con la sostenibilidad de la minería en América Latina y el Caribe, tanto 
a través del comercio como mediante la cooperación birregional en 
materia de minería, ciencia y tecnología (Parlamento Europeo, 2018).
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c.  Energías renovables
El 58% de la generación de electricidad de América Latina y el Caribe 
proviene de fuentes renovables, principalmente hidroeléctricas, 
seguida por un gran incremento en los últimos años de la generación 
de energía eólica y solar (13% del total) (BID, 2021), debido a los 
recursos y las políticas favorables en algunos países. Ordenados según 
los mayores instaladores de energía solar en la región en 2020, se 
destacan el Brasil, México, Chile y La Argentina (REN21, 2021), los que 
también han incrementado su capacidad de generación eólica. Por 
otra parte, el Uruguay (40,4%) y Nicaragua (27,6%) tienen la mayor 
proporción de generación de energía eólica de la región, mientras 
que el 99% de la energía eléctrica de Costa Rica proviene de fuentes 
renovables (Instituto Costarricense de Turismo, 2019).

Cabe mencionar que varios de los acuerdos de América Latina y el 
Caribe con la Unión Europea prevén la cooperación en materia de 
energías renovables. Esto incluye el desarrollo de infraestructura, 
la gestión y formación para el sector energético, la transferencia de 
tecnología	y	conocimientos,	la	promoción	del	ahorro	y	eficiencia	ener-
gética, el estudio del impacto ambiental de la generación y consumo 
de energía, entre otros aspectos relevantes.

d.  Turismo sostenible
El turismo es un sector relevante para América Latina y el Caribe, 
sobre todo en varios países de Centroamérica y el Caribe. Este rubro 
fue duramente golpeado por las medidas de contención a la pandemia 
por COVID-19 y todavía no ha recuperado los niveles previos. En 
América Latina, genera el 10% del valor agregado y 26% en el Caribe, 
a la vez que es fuente de divisas, ingresos y empleo en toda la región 
(Quicaña, 2021).

El turismo tiene un efecto multiplicador en otros sectores económicos 
y	puede	contribuir	con	la	diversificación	económica,	al	desarrollo	local	
sostenible y a la generación de empleos verdes. El turismo sostenible 
se basa en las áreas protegidas, los parques nacionales y las reservas 
marítimas, que son algunos de los bienes naturales valiosos que 
poseen varios países de la región. El ecoturismo, el turismo de naturaleza 
y de montaña ofrecen alternativas de conservación del ambiente y de 
la	biodiversidad,	flora	y	fauna.	Por	ejemplo,	Costa	Rica	se	considera	
como uno de los destinos líderes en el mundo del ecoturismo, lo que 
se fomentó desde 1998 con la Ley de Biodiversidad a través de programas 
de formación empresarial desarrollados según las necesidades de 
cada comunidad. Colombia también implementó iniciativas para el 
turismo sostenible como el Premio a la transformación del turismo de 
naturaleza, Colombia, Riqueza natural.
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Varios acuerdos de América Latina y el Caribe con la Unión Europea 
proveen un marco para la cooperación relacionada con el turismo justo 
y sostenible. Este puede usarse para potenciar las actividades turísticas 
en un modo amigable con el entorno y contribuir simultáneamente con 
el desarrollo económico y social de América Latina y el Caribe.

En particular, los acuerdos con la Unión Europea prevén la cooperación 
destinada	a	políticas	que	optimicen	los	beneficios	socioeconómicos	del	
turismo;	la	prestación	de	servicios	no	financieros,	formación,	asistencia	
técnica y otros servicios para la creación y la consolidación de productos 
turísticos; la consideración de aspectos ambientales, culturales y sociales 
en el desarrollo del turismo (rural, cultural, comunitario y ecológico); la 
creación de capacidades institucionales y de recursos humanos para 
la adopción de normas internacionales, la promoción y gestión del 
turismo; la articulación público-privada y la promoción de las tecnologías 
de la información en el ámbito del turismo.

e.  Servicios y tecnologías digitales
Los servicios y tecnologías digitales pueden jugar un rol importante 
en el desarrollo sostenible de América Latina y el Caribe. Por un lado, 
son fuentes de generación de empleos de calidad vinculados con la 
exportación y se destacan en las ventas externas de Costa Rica y el 
Uruguay y, en menor medida, de La Argentina y Chile. Asimismo, 
su aplicación en otras actividades contribuye con incrementar la pro-
ductividad y hacer un uso más sostenible de los recursos naturales. 
Algunos ejemplos de estos son numerosas aplicaciones tecnológicas 
que se desarrollaron y que se utilizan en la agricultura y ganadería en 
países del Cono Sur (software para gestión de riego, trazabilidad en 
la ganadería, control de polinización, entre otros). Por estos motivos 
existen iniciativas de promoción de esas actividades en la mayoría 
de los países de América Latina y el Caribe.

Sin embargo, la región enfrenta desafíos en materia de infraestructura 
de conectividad y desarrollo de habilidades digitales en parte de la 
población. El vínculo con la Unión Europea puede contribuir a través 
de	la	provisión	de	tecnología	y	financiamiento	para	el	desarrollo	de	la	
infraestructura digital, el apoyo en el desarrollo de marcos regulatorios 
apropiados para la economía digital y la construcción de capacidades 
(Estevadeordal, 2020). Como se señaló, estos temas están comprendidos 
en varios de los acuerdos entre América Latina y el Caribe y la Unión 
Europea y deben aprovecharse.
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f.  Sector automotor
La industria automotriz experimenta profundos cambios en el ámbito 
global. Las principales compañías deben adaptarse para reducir costos, 
mejorar	la	eficiencia,	reducir	las	emisiones	de	GEI,	adaptarse	a	nuevos	
modelos	de	negocio	y	a	la	competencia	e	influencia	de	nuevos	actores.	
Por lo anterior, el sector se está reconvirtiendo a través de procesos de 
transformación digital, producción de vehículos autónomos y menos 
contaminantes (sobre todo eléctricos), desarrollo de nuevas formas 
de consumo (por ejemplo, el car sharing en lugar de vehículo propio) 
y nuevos modelos de negocio (como las alianzas entre automotrices y 
empresas de software), así como el creciente rol de actores no tradicio-
nales (por ejemplo, Uber, Tesla y Google) (Gao y otros, 2016).

Estas transformaciones tienen especial relevancia para el vínculo de las 
mayores economías de América Latina y el Caribe con la Unión Europea. 
En	México,	la	industria	automotriz	ha	sido	la	principal	beneficiada	por	el	
acuerdo con la Unión Europea, por lo que la capacidad de adaptación 
y la velocidad de respuesta a los cambios tecnológicos, regulatorios y 
en los modelos de negocios son claves para que este sector continúe 
motorizando las ventas mexicanas al mercado europeo.

En contraste, en el MERCOSUR la industria automotriz se destaca entre 
los rubros sensibles a la competencia europea. Por esto, el acuerdo 
birregional prevé una liberalización en 15 años con un período de 
gracia de siete años, con el objetivo de brindar al sector la posibilidad 
de adecuarse para competir con las importaciones desde la Unión 
Europea (Campos y otros, 2020). Esta necesaria reconversión debe 
ser aprovechada para adaptarse a las nuevas tendencias globales y 
enfocarse en los nichos competitivos.

En ambos casos, debe considerarse que el comercio automotor se 
rige por estrategias de las terminales, no solamente en el caso de los 
vehículos	(donde	parte	del	intercambio	es	intrafirma),	sino	también	
en el de autopartes, otros insumos y servicios. Esto se debe a que 
muchas de las principales empresas del sector son de origen europeo, 
el marco regulatorio otorgado por los acuerdos y la cooperación en 
ciencia y tecnología también pueden contribuir con la sostenibilidad 
futura del sector en América Latina y el Caribe. Asimismo, es importante 
que estos países cuenten con entornos favorables para el desarrollo 
de las inversiones necesarias por parte de las terminales y otras 
compañías del sector y que acompañen el proceso de reconversión 
productiva que se requiere en muchos rubros de autopartes, insumos 
y servicios, sobre todo considerando que allí hay una mayor participa-
ción de mipymes locales.
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La pandemia por COVID-19 y las medidas de contención sanitaria 
adoptadas durante 2020 derivaron en una profunda caída de la eco-
nomía en el ámbito global. América Latina y el Caribe fue la región 
más afectada en términos sanitarios, económicos y sociales, lo que 
comprometió los Objetivos de Desarrollo Sostenible. Aunque las 
respuestas de política y el progreso en la vacunación impulsaron la 
recuperación global y regional en 2021, los impactos en los ingresos 
y en la pobreza en América Latina y el Caribe no fueron transitorios. 
El shock de la pandemia de COVID-19 afectó los medios de vida de 
los sectores más vulnerables de la región (CEPAL, 2022). Además, la 
recuperación económica no está exenta de riesgos y desafíos, debido 
a las nuevas variantes del virus, las poblaciones no vacunadas y posibles 
nuevas restricciones sanitarias.

La situación de la coyuntura pospandemia revela la necesidad de 
impulsar reformas para una recuperación sostenible y transformadora 
en América Latina y el Caribe, que tienda a revertir las brechas y desigual-
dades económicas y sociales. En ese contexto, la relación con la Unión 
Europea puede contribuir como catalizadora de procesos que promue-
van el desarrollo sostenible en la región, tanto mediante el comercio y 
las	inversiones	como	a	través	de	la	cooperación	técnica	y	financiera	en	
diversos ámbitos. No obstante, los desafíos propios de América Latina 
y el Caribe requieren de políticas nacionales e iniciativas regiona-
les innovadoras que contribuyan con aprovechar las oportunidades 
que ofrece el vínculo con la Unión Europea. Se destacan las políticas 
comerciales y de desarrollo sostenible que acompañen los cambios y 
reconversiones productivas compatibles con la acción climática. Los 
desafíos sectoriales requieren de políticas agrícolas, industriales y de 
servicios, que tengan en cuenta el enfoque de desarrollo sostenible en 
sus tres aspectos: económico, social y ambiental.

Los acuerdos vigentes con la Unión Europea han impactado positi-
vamente sobre los países de América Latina y el Caribe, tanto en 
términos del producto como del comercio y, en muchos casos, están 
asociados	con	una	mayor	diversificación	exportadora.	Sin	embargo,	
estos efectos son de escasa magnitud. Esto se debe tanto a proble-
mas	de	oferta	(por	ejemplo,	dificultades	para	cumplir	con	requisitos	
sanitarios, técnicos o reglas de origen) como a la persistencia de 
barreras en el mercado europeo, sobre todo en sectores vinculados 
con la agroindustria). Por lo anterior, se requiere la implementación 
de	políticas	públicas	para	incrementar	los	beneficios	de	los	acuerdos,	
superando los problemas propios e impulsando la eliminación 
de las barreras que impone la Unión Europea (por ejemplo, en el 
marco de la negociación para modernizar los distintos acuerdos). 

E. Reflexiones y recomendaciones finales
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En	el	caso	de	los	acuerdos	que	todavía	no	se	han	firmado,	es	necesario	
un trabajo previo para su pleno aprovechamiento cuando entren en 
vigor. Por un lado, esto implica promover la transformación productiva 
de los sectores que se ven afectados por la competencia europea, con 
el objetivo de facilitar la transición y minimizar sus impactos negativos. 
Por otro lado, se requiere también una adecuación de las actividades con 
mayor potencial exportador con el objetivo de alcanzar los estándares 
y requisitos europeos.

La	cooperación	técnica	y	financiera	de	la	Unión	Europea	hacia	América	
Latina y el Caribe puede contribuir con este proceso, a través del desarrollo 
de capacidades en los sectores públicos y privado. Algunas áreas donde 
resulta prioritaria la capacitación son la gobernanza; la implementación 
de los acuerdos; el cumplimiento de estándares técnicos, sanitarios y 
ambientales; la transformación digital y el desarrollo de actividades que 
contribuyen con el desarrollo sostenible. Además, el intercambio de 
buenas prácticas sobre estos temas entre los países de América Latina 
y el Caribe puede aportar a la construcción de estas capacidades. Por 
ejemplo, la experiencia de la implementación de los acuerdos con la Unión 
Europea	por	parte	de	los	países	de	la	Alianza	del	Pacífico	o	Centroamérica	
puede brindar lecciones valiosas para el MERCOSUR.

Por una parte, América Latina y el Caribe tiene un gran potencial en
sectores como la producción agropecuaria y la bioeconomía, la minería,
las energías renovables, el turismo sostenible y las tecnologías digitales 
que puede ser desarrollado a través de los acuerdos con la Unión 
Europea. Para que esto suceda, estas actividades requieren de marcos 
económicos estables que permitan inversiones rentables, con reglas 
claras y de largo plazo. La falta de previsibilidad en las políticas públicas 
en algunos países de la región ha repercutido negativamente en la 
inversión del sector privado, que tiende a actuar en términos defensivos 
en contextos de incertidumbre, son necesarios mayores esfuerzos para 
contar con marcos institucionales que faciliten el comercio y la inversión.

Por otra parte, ciertas industrias relevantes en algunos países de América 
Latina y el Caribe requieren una reconversión productiva debido a la 
evolución de los acuerdos y las nuevas demandas de sostenibilidad. En 
particular, los objetivos de mitigación aumentarán la relevancia de la 
diversificación	de	producción	y	exportaciones	de	países	especializados	
en combustibles fósiles, así como la transformación productiva de la 
industria automotriz en México y el MERCOSUR, aunque por razones 
diversas. Esto también requiere políticas que favorezcan las inversiones 
necesarias	para	esta	reconversión	y	puede	beneficiarse	de	la	cooperación	
con la Unión Europea.
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El vínculo América Latina y el Caribe-Unión Europea es multidimen-
sional y se basa en valores comunes. En la agenda birregional han 
cobrado protagonismo los temas ambientales. Al respecto, es fun-
damental tener en cuenta que América Latina y el Caribe contribuye 
con la seguridad alimentaria, a la sostenibilidad ambiental y a la 
preservación de la biodiversidad, por lo que tiene un rol fundamental 
en la mitigación de los efectos del cambio climático. También resulta 
clave promover la cooperación birregional, impulsar la eliminación 
de los obstáculos a las exportaciones agroindustriales en todos los 
ámbitos y evitar el surgimiento de nuevas barreras al comercio. En 
ese marco, es fundamental que las políticas públicas en los países de 
América Latina y el Caribe fomenten las buenas prácticas agrícolas 
y ganaderas, la conservación de suelos y aguas y la preservación 
de los recursos forestales. Eso debe ir acompañado de políticas de 
concientización y comunicación sobre la contribución positiva de 
América Latina y el Caribe a estas cuestiones, no solo al interior de 
la región, sino también en el resto del mundo. Un claro ejemplo es 
la difusión del contraste entre las características de la producción 
agrícola y ganadera extensiva que se utiliza en América Latina y el 
Caribe frente a otras prácticas menos amigables para el ambiente 
empleadas en otras regiones.

Finalmente, la relación de los distintos países y bloques de América 
Latina y el Caribe con la Unión Europea tiene el potencial de contri-
buir con la integración dentro de la propia región. La similitud de los 
compromisos asumidos en los acuerdos con la Unión Europea, así 
como	la	inclusión	de	cláusulas	específicas	para	promover	la	integra-
ción ofrecen la posibilidad de encontrar espacios de convergencia 
y cooperación que impacten positivamente sobre el desarrollo sos-
tenible, por ejemplo, los ámbitos de acercamiento entre la Alianza 
del	Pacífico	y	el	MERCOSUR.
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Anexos

Cuadro VII.A1 
América Latina y el Caribe: Estructura de las exportaciones según 
principales socios, 2018-2019
(En porcentajes del total por país)

Fuente: Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL, 2021).
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Cuadro VII.A2 
América Latina y el Caribe: Estructura de las importaciones según 
principales socios, 2018-2019
(En porcentajes del total por país)

Fuente:  Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL, 2021).
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Cuadro VII.A3 
América Latina y el Caribe: Productos de exportación a 
la Unión Europea, 2020
(En porcentajes del total por país)

Fuente: TradeMap.
Nota: Honduras datos de 2019.
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Cuadro VII.A4 
América Latina y el Caribe: Productos de importación 
desde la Unión Europea, 2020
(En porcentajes del total por país)

Fuente: TradeMap.
Nota: Honduras datos de 2019.
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La pandemia por COVID-19 interrumpió la cadena de suministro-comercio, 
definida	como	el	complejo	flujo	transfronterizo	de	bienes	provocado	
por la internacionalización de la producción, la distribución y el 
consumo (Baldwin y López-González, 2014). Las cadenas de valor y 
suministro abarcan todo el proceso de fabricación y venta de bienes 
comerciales, desde la adquisición de materiales y la fabricación, hasta 
su venta, distribución, y envío internacional.

El objetivo de esta investigación fue aplicar el método que desarrolló 
Aponte-García (2018; 2022) para analizar las cadenas de suministro 
a través del comercio internacional en el caso de las vacunas COVID-19 
en seis países latinoamericanos. Posteriormente, considera si los 
componentes básicos necesarios para formar una red regional de 
proveedores están presentes. En el entendido, esta red puede ayudar 
a abordar y resolver tres problemas que caracterizan el contexto pandé- 
mico: el acceso desigual a la vacuna; el acaparamiento de vacunas por 
un pequeño grupo de países y la distribución de vacunas5.

La investigación sobre alternativas al impacto de las pandemias en las 
cadenas de suministro y el comercio prácticamente no existía antes 
del 2020. Este capítulo aborda esta brecha de conocimiento y tiene 
como	objetivo	generar	análisis	de	datos	integrados	para	identificar	
alternativas a los desafíos de la cadena de suministro y el comercio de 
la pandemia por COVID-19 y desarrollar capacidades de importación 
y exportación para promover la resiliencia.

Varias preguntas urgentes guían este capítulo: ¿Cuáles productos 
COVID-19 exportan los países de América Latina y el Caribe que 
pueden ayudar a mitigar las interrupciones de la cadena de suministro 
en las importaciones de bienes esenciales para la salud? ¿Para cuáles 
productos tienen los países de América Latina y el Caribe capacidades 
de exportación que pueden permitir crear una red de proveedores de 
productos esenciales? ¿Participan estos países en cadenas de sumi-
nistro internacionales con África, Asia, Europa y América del Norte?

Introducción

5   La investigación se basa en proyectos de prueba de concepto y piloto desarrollados durante 
2020 y 2021 bajo dos subvenciones del Programa de Innovación Empresarial y Resiliencia del Fideicomiso 
de Ciencia, Tecnología e Investigación de Puerto Rico. En el primer proyecto, Aponte-García diseñó 
un método general para proporcionar a las pequeñas y medianas empresas (pyme) y organizaciones 
de ayuda humanitaria (HRO según su sigla en inglés) soluciones a las interrupciones de la cadena de 
suministro para importaciones críticas bajo desastres atmosféricos y pandémicos (agua, artículos 
de socorro, reactivos de diagnóstico COVID-19 y productos solares), utilizando bases de datos sobre 
comercio	y	conocimiento	de	embarque,	e	identificando	fuentes	alternativas	de	importaciones,	in-
cluyendo nombres de compañías. En el segundo proyecto, Aponte-García realizó una prueba de 
concepto y un estudio de caso para el nuevo producto de base de datos integrada que determinó 
y desarrolló capacidades de conocimiento para la resiliencia manufacturera de Puerto Rico dentro 
de las cadenas de suministro de Estados Unidos (ASC), la Orden Ejecutiva 14017 del presidente 
Joseph R. Biden del 24 de febrero de 2021.
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Gráfico VIII.1
Vacuna COVID-19: Selección de insumos y componentes

Fuente: Zoila Álvarez, sobre la base de OCDE (2021).

Este capítulo busca llevar a cabo la implementación completa del 
método validado y el análisis de enfoque en los componentes de 
la cadena de suministro de vacunas y suministros y equipos que se 
relacionan	(véase	el	gráfico	VIII.1)	para	un	grupo	de	países	de	América	
Latina y el Caribe: Argentina, Brasil, Costa Rica, México, Puerto Rico, 
y República Dominicana. La selección de los países se basa en el 
reconocimiento de la capacidad de exportación de productos farma-
céuticos y biotecnológicos (CEPAL 2020a; 2020b). La selección de la 
cadena de suministro de vacunas se basa en la urgencia de aumentar 
la producción y distribución al sur global.

Esta investigación también considera el contexto de la resiliencia 
manufacturera de América Latina y el Caribe entre las cadenas de 
suministro de América (ASC según su sigla en inglés). El presidente de 
los	Estados	Unidos,	Joseph	R.	Biden,	firmó	la	Orden	Ejecutiva	14017	
sobre	ASC	el	24	de	febrero	de	2021	en	la	que	definió	las	cadenas	de	
suministro resilientes como aquellas que responden a los efectos de 
la pandemia por COVID-19; resuelven la dependencia de los Estados 
Unidos de productos críticos y estratégicos para evitar interrupciones 
y caen dentro de la estrategia reconstruir mejor de la administración 
Biden (Biden, 2021). ASC estableció cuatro áreas prioritarias para 
las que agencias relevantes tuvieron que generar un análisis en 100 
días (mayo de 2021).
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Los productos y medicamentos sanitarios, sobre todo los que se 
relacionan con la pandemia por COVID-19 y los ingredientes farma-
céuticos activos (API), fueron designados como área prioritaria. El 8 de 
junio de 2021, la Casa Blanca publicó la revisión de 100 días titulada 
Building Resilient Supply Chains, Revitalizing American Manufacturing, 
and Fostering Broad-Based Growth (Construir cadenas de suministro 
resilientes, revitalizar la manufactura americana y promover el crecimiento 
amplio) (White House, 2021).

ASC traerá consigo una reestructuración del comercio y la industria. Se 
espera que Estados Unidos imponga más restricciones, excepciones, 
aranceles y sanciones a los productos prioritarios en el comercio inter-
nacional, que se aleje de los proveedores asiáticos y pase a cadenas 
de suministro locales y regionales más cortas. Para América Latina 
y el Caribe, el desafío es enorme, ya que la mayoría de los países no 
tiene instituciones dedicadas al estudio y mapeo de su sistema de 
cadena de suministro y comercio y sus escenarios cambiantes. Los 
países tampoco cuentan con datos actualizados e integrados de la 
cadena de suministro y comercio que permitan la toma de decisiones 
informadas, las capacidades de creación de importaciones y expor-
taciones o la formulación de políticas.

Esta investigación busca contribuir con la economía del conocimiento 
de la región y se basa en la literatura de las cadenas de valor y sumi-
nistro que utiliza datos cuantitativos para buscar alternativas a las 
interrupciones de las cadenas ocasionadas por desastres y pandemias. 
Este capítulo se centra en la cadena de suministro de vacunas y com-
ponentes, para los que algunos países de América Latina y el Caribe 
tienen capacidad de producción (como lo demuestran las exportaciones). 
La metodología y los hallazgos son consistentes con el Plan para la 
autosuficiencia	en	materia	de	salud	en	América	Latina	y	el	Caribe,	
preparado por la Comisión Económica para América Latina y el Caribe 
(CEPAL) y adoptado por la Comunidad de Estados Latinoamericanos 
y Caribeños (CELAC) en septiembre de 2021. Tanto la Organización 
Panamericana de la Salud (OPS) como la CEPAL han propuesto políticas 
para mejorar el suministro de productos médicos durante emergencias 
y fortalecer la producción regional.
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Para la CEPAL, la industria manufacturera de salud, con algunas 
excepciones, tiene poco desarrollo regional y una alta dependencia 
externa, al estimar que solo el 4% de las importaciones de productos 
médicos que se relacionan con la respuesta a la pandemia por COVID-19 
se originaron en la propia región. Esto plantea el desafío de avanzar 
hacia un mercado regional integrado de medicamentos, sobre la base 
de redes de producción e investigación compartidas entre países. 
Un obstáculo que superar para la viabilidad de esta estrategia es la 
investigación y capacitación en cadenas de suministro que permita 
incorporar nuevos conjuntos de datos y métricas en la toma de deci-
siones (Juárez, 2020).

La desigualdad en la producción, la fabricación y el acceso a las vacunas 
COVID-19 plantea desafíos, ya que los países ricos y las corporaciones 
multinacionales monopolizan ambos procesos. A partir de julio de 
2021, aproximadamente el 75% de las dosis de vacunas administradas 
en todo el mundo se han destinado a solo diez países, mientras que 
naciones como Madagascar, Sudán del Sur y Papúa Nueva Guinea 
han vacunado a menos del 0,01% de su población (Lajtman, 2021). En 
febrero de 2022, la secretaria ejecutiva de la CEPAL, Alicia Bárcena, 
afirmó	que	26	de	los	33	países	de	la	región	no	han	podido	inocular	
al 70% de su población contra la enfermedad y que, con el 8,4% de 
la población mundial, la región registró el 30% de los fallecidos por 
COVID-19 (CEPAL, 2022a).

El presente capítulo se divide en cinco secciones adicionales después 
de esta introducción: revisión de la literatura y brechas de investigación; 
diseño y métodos de investigación; hacia una red regional de cadena 
de suministro: desafíos y oportunidades; componentes de la red de 
la cadena de suministro de vacunas y conclusiones.
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A. Revisión de la literatura y brechas 
de investigación

La gestión de la cadena de suministro de desastres es un área de estudio 
nueva que experimentó un crecimiento después de los ataques del 11 
de septiembre de 2001 y el tsunami del océano Índico de 2004 (Kim 
y Bui, 2019). Esta gestión implica el movimiento de bienes materiales 
como medicamentos, alimentos, agua, lonas, generadores y equipos de 
rescate, así como personas. Con estos eventos a gran escala, los actores 
involucrados en la gestión de desastres y la logística comenzaron a 
comprender la necesidad de preposicionar y almacenar suministros 
esenciales, así como a construir asociaciones clave con organizaciones 
para reducir las interrupciones de la cadena de suministro. Los prin-
cipales actores en la gestión de desastres incluyen gobiernos y sus 
ejércitos, organizaciones no gubernamentales (ONG), organizaciones 
internacionales, proveedores de servicios de transporte de los sectores 
públicos y privados y empresas que apoyan la distribución de suministros 
de socorro (Aponte-García y Álvarez, 2022).

Aunque la mejora de la resiliencia ha sido un foco de análisis teórico 
de las cadenas de suministro, con análisis conceptuales y relatos 
anecdóticos que abordan los efectos de estas estrategias, prácticamente 
no hay estudios a partir de datos comerciales cuantitativos debido a la 
limitada disponibilidad de cifras (Jain y otros, 2022). Según Chowdhury 
y	otros	(2021:	7):	“La	falta	de	estudios	empíricos	confirma	que	los	
investigadores, hasta ahora, han tenido oportunidades limitadas para 
recopilar y analizar datos del mundo real”.

Este capítulo aborda una brecha de conocimiento: cómo construir un 
método	para	identificar	alternativas	a	la	interrupción	de	las	redes	de	
suministro de bienes críticos, en el contexto de desastres pandémicos 
y atmosféricos. No existe un método general de análisis que vincule 
las cadenas de suministro, las empresas y los datos de comercio 
internacional y que permita mapear los procesos a lo largo de los com-
ponentes o actividades internacionales de las cadenas. Este capítulo 
se basa en el marco teórico que articula las conexiones entre estos 
componentes al vincular conceptos a medidas cuantitativas (Sturgeon 
y	Gereffi,	2009;	Baldwin,	&	López-González,	2014;	Gereffi,	2014;	2021).	

Según el Instituto de la Cadena de Suministro de Desastres del 
Instituto de Tecnología de Massachusetts, hay dos pasos cruciales 
para desarrollar resiliencia en contextos de desastre (Meyer y Meyer, 
2017). Para cada paso, hay una brecha para las pequeñas y medianas 
empresas (pyme) y las organizaciones de ayuda humanitaria (HRO). El 
primer paso es mapear y comprender el sistema, mapear las cadenas 
de suministro críticas y la infraestructura para comprender de dónde 
provienen los bienes críticos y cómo pueden moverse por la cadena
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hasta un área afectada por un desastre. El segundo paso es mapear 
las cadenas de suministro mediante el uso de listas de materiales 
(lista de todos los materiales y piezas que un fabricante necesita para 
crear un determinado bien) para comprender las implicaciones de 
las interrupciones del proveedor. Este paso está disponible princi- 
palmente para grandes compañías con gestión de inventario que 
utilizan servicios de gestión de riesgos de la cadena de suministro de 
terceros	que	recopilan	información	sobre	las	ubicaciones	geográficas	
de los proveedores (Aponte-García y Álvarez, 2022).

En este capítulo se propone una vía y un método alternativos: crear 
una base de datos integrada a partir de datos que se relacionan con 
las importaciones y exportaciones organizados por el programa del 
sistema arancelario armonizado, y con el conocimiento de embarque 
(Bill of Lading, BoL),	para	identificar	las	capacidades	de	valor	y	comercio	
de la cadena de suministro para abordar las interrupciones. Entre 
los	sistemas	de	clasificación	por	industria,	los	códigos	del	arancel	de	
aduanas armonizado se utilizan comúnmente durante todo el proceso 
de exportación de mercancías. El sistema armonizado (SA) es una 
clasificación	de	comercio	internacional,	producida	por	la	Organización	
Mundial de Aduanas (OMA) y la utilizan prácticamente todos los países 
del mundo para informar sobre su comercio y negociar acuerdos 
comerciales.	El	Sistema	Armonizado	de	Designación	y	Codificación	
de Mercancías denominado generalmente Sistema Armonizado o 
simplemente SA es una nomenclatura internacional de productos 
multipropósito desarrollada por la Organización Mundial de Aduanas 
(Organización Mundial de Aduanas, s. f.).

El SA tiene una desagregación de nivel de seis dígitos, que puede 
ampliarse por países o regiones. El SA de los Estados Unidos es una 
expansión nacional (al nivel de diez dígitos) del SA de la OMA y no se 
usa por ningún otro país. Esta es la razón por la que, a un nivel de seis 
dígitos,	la	clasificación	es	la	misma	para	todos	los	países	(si	utilizan	la	
misma revisión del SA), pero en el ámbito de ocho o diez dígitos, la 
clasificación	es	diferente	y	no	se	puede	comparar.	El	conocimiento	
de embarque (Bill of Lading, BoL) es un documento emitido por un 
transportista que proporciona información sobre códigos del sistema 
armonizado de listas arancelarias; nombre/dirección del destinatario; 
nombre/dirección del remitente; lugar y país de embarque; fecha de 
salida; lugar y país de destino; puerto de descarga/transbordo; descrip-
ción de las mercancías y valor estimado, entre otros campos de datos.
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Solo	se	identificaron	dos	estudios	que	utilizan	datos	del	conocimiento	
de embarque para analizar las interrupciones de la cadena de sumi-
nistro. Jain y otros (2022) estudiaron el rol de diferentes estrategias de 
cadena de suministro y construyeron un conjunto de datos sobre 
el abastecimiento real de las empresas públicas de los Estados 
Unidos. Aponte-García y Álvarez (2021; 2022) también utilizaron 
datos del conocimiento de embarque para presentar los resultados 
preliminares	de	un	proyecto	piloto	que	identificó	alternativas	a	las	
interrupciones en el comercio internacional y las cadenas de suministro 
frente a desastres atmosféricos y pandémicos. El estudio se centró en 
cuatro importaciones críticas: agua, artículos de socorro humanitario, 
productos solares fotovoltaicos y reactivos de prueba COVID-19. Se 
diseñó un estudio exploratorio cuantitativo para extraer bases de 
datos	de	comercio	internacional	e	identificar	fuentes	alternativas	de	
cadenas y redes de suministro para ayudar a aumentar la resiliencia de 
las organizaciones humanitarias y las pequeñas y medianas empresas 
(pyme) en Puerto Rico (Aponte-García y Álvarez, 2020; 2022).

Los análisis de datos se llevaron a cabo sobre la base de los códigos 
del sistema de listas arancelarias armonizadas. Se generó una base 
de datos integrada para las importaciones de los cuatro productos. 
Los datos de Import Key se analizaron a partir de la información del 
conocimiento de embarque por producto, sector, nombre y ubicación 
de las empresas; puertos a través de los cuales estos productos llegan 
a	Puerto	Rico,	entre	otros.	Para	cada	producto,	se	 identificaron	
alternativas de red de proveedores frente a posibles interrupciones en 
las cadenas de suministro. Posteriormente, se diseñaron, generaron y 
analizaron tablas y diagramas-mapas de proveedores de importación 
y mercados de exportación. Esta información permite a las pymes, las 
organizaciones	de	derechos	humanos	y	el	gobierno	identificar	redes	
de suministro alternativas.

El	presente	capítulo	difiere	de	Aponte-García	y	Álvarez	(2021,	2022)	en	
varios aspectos. En primer lugar, se centra en el potencial de expor-
tación en lugar de en los proveedores alternativos de importación. 
En segundo lugar, incorpora análisis de resiliencia manufacturera 
en el nuevo escenario de pandemia por COVID-19. En tercer lugar, la 
revisión de la literatura incorpora una revisión parcial de los trabajos 
de la cadena de valor global que se relacionan con la resiliencia de la 
cadena de suministro y los análisis de datos cuantitativos, además 
de la gestión de la cadena de suministro de desastres.
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Para	Gereffi	(2021)6, la resiliencia de la cadena de suministro debe 
considerarse en relación con las cadenas de valor globales (CGV) y la 
resiliencia requiere una perspectiva multidimensional:

Si bien en principio el análisis de las cadenas de valor y el mapeo 
de la cadena de valor podrían ser herramientas esenciales para 
que el gobierno de los Estados Unidos pueda hacer frente a las 
interrupciones	de	la	cadena	de	suministro	e	identificar	opor-
tunidades emergentes para la innovación y la revitalización 
de la manufactura estadounidense, en la práctica, hay varias 
barreras	que	superar.	Un	desafío	significativo,	pero	manejable,	
en el mapeo de la cadena de valor es técnico, es decir, desarrollar 
matrices de “correspondencia” que vinculen diferentes tipos 
de estadísticas económicas con niveles similares de detalle. 
Estas estadísticas económicas y comerciales disponibles 
públicamente incluyen: datos sobre el comercio internacional 
(importaciones y exportaciones); estadísticas nacionales de 
producción (producción de empresas que producen bienes y 
servicios en el mercado de los Estados Unidos); estadísticas de 
la	industria	(utilizando	esquemas	normalizados	de	clasificación	
de la industria para indicar las actividades económicas de las 
empresas); y datos ocupacionales y de empleo (vinculados a 
empresas e industrias, ubicadas en estados y códigos postales 
particulares). Cada variable (comercio, producción, industria, ocu-
pación,	ubicación,	etc.)	tiene	diferentes	sistemas	de	clasificación	
utilizados por el gobierno de los Estados Unidos, y los códigos 
del Sistema de Listas Arancelarias Armonizadas de los Estados 
Unidos	utilizados	por	agencias	multilaterales,	como	la	Oficina	de	
Estadística de las Naciones Unidas, la Organización Mundial del 
Comercio (OMC) o la OCDE. La integración de conjuntos de datos 
a gran escala está en marcha en diferentes agencias gubernamen-
tales e internacionales y muchas de estas nuevas bases de datos 
ahora están disponibles públicamente. Un tema potencialmente 
más difícil es determinar cómo las empresas individuales encajan 
en las cadenas de suministro de Estados Unidos y globales, lo 
que implica abordar el problema de la transparencia de la cadena 
de suministro a nivel de las industrias globales, así como cómo y 
dónde las cadenas de suministro aterrizan en diversos entornos 
nacionales y locales.

6   Traducción propia.
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El mapeo y los análisis de cadenas deben vincularse a bases de datos 
para que la investigación no dependa de métodos cualitativos centrados 
únicamente en la generación de estudios de casos. Los estudios de 
caso ofrecen la ventaja de los análisis detallados y profundos, pero las 
desventajas de no formular observaciones cuantitativas generalizadas. 
Otros	trabajos	significativos	que	se	relacionan	con	el	método	incluyen	el	
de	Gereffi	(2014),	en	el	que	se	presenta	un	ejemplo	de	emparejamiento	
de	los	códigos	del	Sistema	de	Clasificación	Industrial	de	América	del	
Norte (NAICS) para textiles con componentes de la cadena de valor.

El método propuesto en este estudio avanzaría la investigación porque 
proporciona un enfoque cuantitativo que tiene ciertas ventajas sobre 
los métodos desarrollados. El método de análisis insumo-producto 
plantea	varias	dificultades	para	llevar	a	cabo	análisis	de	cadenas	en	
diferentes países: las tablas de insumo-producto deben estar disponi-
bles para los mismos años, las matrices deben ser de tamaño idéntico 
e	ir	más	allá	de	los	análisis	de	uno	o	dos	países	plantea	dificultades	
técnicas. Los análisis de cadenas que utilizan tablas mundiales de 
insumo-producto y que catalogan, tanto el comercio como las 
contribuciones de valor agregado realizadas en cada etapa de 
producción, no están disponibles para la industria de dispositivos 
médicos (Torsekar, 2018)7.

Los métodos con base en encuestas también plantean problemas 
técnicos. Las encuestas repetidas para estudios comparativos son 
costosas y difíciles de implementar y, por lo tanto, a menudo no 
están disponibles anualmente. El presente método se basa en datos 
cuantitativos (datos comerciales y de conocimiento de embarque) 
que están disponibles anualmente. No se centra en las funciones 
empresariales, sino en los componentes de la cadena y utiliza códigos 
de Grandes Categorías Económicas (BEC según su sigla en inglés) o 
listas validadas de componentes de la cadena de suministro, códigos 
de arancel armonizado y datos del conocimiento de embarque para 
analizar las actividades en las cadenas internacionales (véase el dia-
grama VIII.A.1).

7   Para un análisis exhaustivo y una guía para el trabajo empírico sobre los indicadores de la cadena 
de valor mundial, véase Ahmad y otros (2017).
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Fuente: Elaboración propia.

Los códigos de categorías económicas amplias (BEC) tienen como objetivo 
analizar las estadísticas del comercio internacional por grandes 
clases económicas de bienes y servicios: “Basadas en los principales 
productos de las industrias correspondientes, para facilitar análisis 
amplios del comercio y la producción. También pueden utilizarse 
para	 identificar	dimensiones	de	uso	final	 (consumo	de	productos	
intermedios,	formación	bruta	de	capital	fijo,	consumo	final)”	(Naciones	
Unidas, 2018). Un conocimiento de embarque es un documento que 
proporciona información sobre el transportista y los puertos a través 
de los que se han enviado las mercancías para llegar a un destino 
final	(Raunek,	2021).

Diagrama VIII.A.1
Método que integra la cadena de valor global y los datos 
del conocimiento de embarque
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Bamber	y	Gereffi	(2013)	afirman	que	en	la	literatura	de	CGV	relacio-
nada con dispositivos médicos, mientras que varios artículos discuten 
el potencial de: “Moverse a lo largo de la cadena de valor” (Ciravegna 
y Giuliani, 2008; Fennelly, 2006), los intentos que han proporcionado 
un mapeo detallado de la cadena son limitados (Producen, 2007; Puri 
y otros, 2011; Rana y Gregory, 2012). Vlckova y otros (2019) estudiaron 
las cadenas de valor globales en la industria MedTech, comparando 
Suiza y la República Checa, debido a que la investigación de CGV 
en el sector MedTech ha sido limitada: “No hay comparación de 
dos países europeos, y su posición en las cadenas globales de valor 
(CGV) de MedTech, ni de cómo las empresas, participan con éxito en 
ellas” (s. p.). La investigación aplica una metodología mixta basada 
en: “Macroeconomía, industria, comercio y una muestra patentada 
de datos de empresas, combinada con entrevistas in situ” (Vlckova y 
Thakur-Weigold, 2018, p. 1).

Las cadenas de valor y suministro también están vinculadas con los 
conceptos de redes y clústeres. En consecuencia, la investigación en 
el campo de la cadena de suministro ha comenzado por considerar 
concepciones y modelos extendidos de la cadena y en particular a 
explorar diversos aspectos de las redes de la cadena de suministro 
(Lorenzoni y Ferriani, 2008 y Johanson, 2010, citados en Sloane y 
O’Reilly, 2021). Coe y Yeung (2019) presentan una revisión de las redes 
de producción globales, que se relacionan con la geografía económica, 
los	impulsores	político-económicos,	las	estrategias	específicas	de	los	
actores y los resultados de desarrollo regional/nacional y analizan 
los avances en el campo. De Marchi y otros (2018) explican que el 
concepto de clúster se utiliza en economía empresarial (Porter, 1998), 
así como en geografía económica y estudios de desarrollo. Además, 
explican que, a través de procesos de internacionalización interna y 
externa, incluidos los proveedores especializados regionales y mun-
diales (Bocconcelli y Tunisini, 2001; Furlan y otros, 2009), el clúster 
se conecta más con las redes internacionales en las CGV de las que 
forma parte y sus límites ya no son autónomos.

Hernández y otros (2014) presentan el primer volumen publicado en inglés 
sobre cadenas globales de valor y redes globales de producción (RGP) 
con énfasis en América Latina, “cubriendo temas analíticos, empíricos y 
de políticas y brindando información sobre los desafíos y oportunidades 
que presentan las CGV y las RGP en un mundo globalizado” (p. 15).
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Otros	autores	analizan	cómo	se	concentran	geográficamente	las	cade-
nas de valor farmacéuticas, con centros en Estados Unidos para la 
región norteamericana y Suiza y Alemania en Europa. Otros países 
como el Brasil, la China, Hungría, la India, México y Polonia se consideran 
exportadores de maquiladoras y se han: “Convertido en grandes 
exportadores de productos farmacéuticos con bajos precios por kilo-
gramo y un alto contenido de valor agregado importado, pagando 
bajos	salarios	y	manteniendo	déficits	en	los	cargos	de	derechos	de	
propiedad intelectual” (De Borja Reis y Pinto, 2021, p. 14).

El método produce cuatro contribuciones. En primer lugar, aborda 
una brecha metodológica y de conocimiento en la investigación: 
no existe un método de análisis que vincule los datos de comercio 
internacional, las cadenas de valor y suministro y las empresas. En 
este punto surge la pregunta sobre cómo se puede vincular a las 
compañías	y	negocios	con	fines	analíticos	cuando	la	Aduana	retiene	
información	de	la	empresa	por	razones	de	confidencialidad.	El	mapeo	
y los análisis deben estar vinculados con bases de datos para que la 
investigación no dependa de métodos cualitativos centrados única-
mente en estudios de casos, que ofrecen la ventaja de un análisis en 
profundidad, pero no pueden generalizarse.

Por consideraciones metodológicas, las contribuciones más impor-
tantes	son	las	de	Sturgeon	y	Gereffi	(2009),	Sturgeon	y	Memedovic	
(2011), Aponte-García (2018), y Aponte-García y Álvarez (2022), porque 
presentan conceptualizaciones de cadenas de valor vinculadas con 
bases de datos de comercio internacional y métodos cuantitativos. 
Sin embargo, el mayor desafío todavía no se ha resuelto: vincular los 
datos comerciales con información sobre las empresas, considerada 
confidencial	y,	por	lo	tanto,	no	publicada.	Este	método	utiliza	algunas	
bases de datos que incluyen información sobre exportadores e impor-
tadores (por ejemplo, nombres y ubicaciones de empresas).
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En segundo lugar, analiza las interrupciones globales en las cadenas 
de suministro, un tema nuevo y muy poco investigado. La pandemia 
por COVID-19 es un fenómeno disruptivo global y revela interco-
nexiones mundiales entre las cuestiones sanitarias, económicas y 
sociales y las políticas públicas y cómo estas perturban los medios 
de vida sostenibles, el comercio y las cadenas de suministro. Aunque 
algunos gobiernos, empresas y organizaciones sociales tienen planes 
de contingencia y mitigación de riesgos de la cadena de suministro 
para responder a interrupciones locales o regionales, como eventos 
atmosféricos y telúricos, no existen tales planes para eventos de salud 
disruptivos globales. En algunas industrias, la pandemia por COVID-19 
ha provocado llamados para rediseñar las cadenas de suministro, 
de	una	manera	más	diversificada,	disminuir	la	dependencia	de	las	
ubicaciones asiáticas y promover la producción más cerca de casa, 
un	cambio	que	puede	resultar	beneficioso	para	los	sectores	de	bio-
tecnología y dispositivos médicos en América Latina y el Caribe.

En tercer lugar, genera una base de datos integrada sobre el valor 
y la cadena de suministro de las vacunas. Esta base de datos sobre 
mapas comerciales alternativos y redes comprador-proveedor con-
tribuirá con aumentar la resiliencia. Los resultados proporcionarán 
un	recurso	valioso	para	que	la	comunidad	científica	en	general	haga	
una multitud de estudios que antes no habían sido posibles debido 
a un enfoque nacional o regional en las cadenas de suministro y a la 
falta de información sobre las empresas que exportan e importan 
bienes entre los análisis de la cadena comercial.

En cuarto lugar, contribuye con la escasa literatura sobre el mapeo 
de las cadenas de suministro. Uno de los pasos cruciales en la cons-
trucción de resiliencia es aprovechar las cadenas de suministro y 
la infraestructura crítica para comprender de dónde provienen los 
bienes esenciales críticos y cómo pueden moverse por la cadena hacia 
un área afectada por un desastre (Meyer y Meyer, 2017).
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Se emplearon métodos mixtos para generar un análisis de la capacidad 
potencial de producción y fabricación de la región y una base de datos 
integrada de la cadena de suministro de vacunas. Los métodos cuan-
titativos incluyen una descripción del diseño del método; el análisis de 
las bases de datos y del conocimiento de embarque y la acumulación 
de datos de diversas fuentes. Los métodos cualitativos incluyen: un 
análisis de las cadenas de suministro de COVID-19; un análisis de los 
mecanismos internacionales para abordar la escasez y la distribución 
desigual entre países, COVAX, cuestiones de propiedad intelectual y 
patentes y algunas iniciativas africanas. A continuación, se presenta 
una descripción de los pasos del método.

El método consiste en la aplicación de nueve pasos. Esto se hace, 
con	el	fin	de	generar	una	base	de	datos	integrada	de	las	cadenas	
de suministro y el comercio de vacunas para el período 2019-2021.

El primer paso es seleccionar los productos que se incluirán en el 
análisis de la cadena de suministro de vacunas. Se seleccionaron 
68 productos que constituyen la cadena de suministro de la vacuna 
contra COVID-19, sobre la base de una lista indicativa conjunta vali-
dada de insumos críticos para consulta de la vacuna contra COVID-19 
(versión 1.0) del 7 de julio de 2021, disponible en la Organización 
Mundial de Aduanas (OMA). Estos productos se dividen en tres 
categorías principales: fabricación de vacunas, almacenamiento y dis-
tribución de vacunas y administración de vacunas (véase el diagrama 
VIII.B.1). La primera categoría tiene seis subcategorías: ingredientes 
activos, ingredientes inactivos, otros ingredientes, consumibles de 
fabricación de vacunas, equipos de fabricación de vacunas y envases 
de fabricación de vacunas.

B. Diseño y método de investigación
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Diagrama VIII.B.1
Cadena de suministro de vacunas

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de la Organización Mundial de Aduanas (OMA): referencia 
de	clasificación	del	SA	para	vacunas	y	suministros	y	equipos	que	se	relacionan.	Preparado	junto	con	
la	referencia	de	clasificación	del	SA	de	la	Organización	Mundial	de	 la	Salud	(OMS)	para	vacunas	y	
suministros y equipos que se relacionan8.

La lista indicativa conjunta busca:
Recopilar información sobre los insumos críticos para la fabricación, 
distribución y administración de vacunas COVID-19 que ha sido 
producida por varias organizaciones. Fue compilada por primera 
vez por la Secretaría de la Organización Mundial del Comercio 
(OMC) como documento de trabajo para facilitar los debates en 
el Simposio de la OMC sobre la cadena de suministro de vacunas 
contra COVID-19 y la transparencia reglamentaria que tuvo lugar 
el 29 de junio de 2021 (Organización Mundial de Aduanas, s.f.).

8   Véase Organización Mundial de la Salud (OMS) y Organización Mundial de Aduanas (OMA) (2021).
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Esta lista incluye el siguiente descargo de responsabilidad:
La	 información	 relativa	 a	 la	 posible	 clasificación	del	 Sistema	
Armonizado (SA) de los productos de la lista se basa en una eva-
luación	de	la	clasificación	probable	realizada	por	la	Secretaría	de	
la Organización Mundial de Aduanas. Sin embargo, en esta etapa 
no ha sido aprobado por el Comité del Sistema Armonizado de la 
OMA	y,	por	lo	tanto,	no	es	un	consejo	oficial.	Nada	de	lo	dispuesto	
en este documento debe interpretarse como una aprobación de 
la	clasificación	legal	del	SA	de	estos	productos	por	cualquiera	
de los contribuyentes (Organización Mundial de Aduanas, s.f.).

A los efectos del presente capítulo, constituye una lista validada que 
elaboraron expertos, entre ellos la OMA y la Organización Mundial de 
la Salud (OMS) y publicada por la OMC. Otros contribuyentes incluyen 
el Banco Asiático de Desarrollo (ADB), Chad Bown y T. J. Bollyky (2021), 
la Coalición para las Innovaciones en Preparación para Epidemias (CEPI), 
DHL Logistics, la Organización para la Cooperación y el Desarrollo 
Económico (OCDE) y los fabricantes de vacunas COVID-19.

El segundo paso es analizar los datos de los 68 productos incluidos en 
la cadena de suministro de vacunas, de acuerdo con sus códigos de 
lista del sistema arancelario armonizado de los Estados Unidos. Para 
esto, el capítulo se centra en diferentes bases de datos: la base de datos 
de las Naciones Unidas sobre el comercio de productos básicos (UN 
Comtrade), el Censo de los Estados Unidos, el comercio en línea de los 
Estados Unidos, Import Key y Trade Map (véase el diagrama VIII.B.2).
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El tercer paso es generar una base de datos integrada al seguir los 
códigos del sistema de listas arancelarias armonizadas para los años 
2019 a 2021. A partir de las bases de datos USA Trade Online y de 
la	Oficina	del	Censo	de	 los	Estados	Unidos,	se	generó	 la	base	de	
datos integrada sobre las exportaciones e importaciones de Puerto 
Rico. Los datos se organizaron por regiones y países. A partir de la 
base de datos Import Key, se generó un subconjunto de datos sobre 
las empresas según los códigos del sistema de listas arancelarias 
armonizadas de los Estados Unidos. Los datos se organizaron por 
compradores y proveedores de la empresa y se establecieron algunas 
relaciones entre estos. Para este grupo, se aplican pasos adicionales 
del método. La categoría de información de datos disponible en cada 
base de datos se detalla en el cuadro VIII.B.1.

Diagrama VIII.B.2
Las bases de datos que se utilizan en el método de análisis

Fuente: Elaboración propia.
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Cuadro VIII.B.1
Categoría de información de datos disponible en cada base de datos, 
por campos de datos y base de datos

Fuente: Elaboración propia.
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El	cuarto	paso	es	clasificar	los	datos	seleccionados	que	se	obtienen	en	
el paso 3 de acuerdo con los componentes de la cadena de suministro 
incluidos en la lista conjunta y representados en el diagrama VIII.B.3, 
una versión más detallada del diagrama VIII.A.1.

El quinto paso consiste en analizar los datos comerciales y del cono-
cimiento de embarque de los 68 productos, como se ilustra en los 
diagramas VIII.B.2 y VIII.B.3. La cadena de valor y suministro de la 
vacuna COVID-19 se centró en las exportaciones e importaciones de 
seis países de América Latina y el Caribe (Argentina, Brasil, Costa Rica, 
México, Puerto Rico, y República Dominicana).

Diagrama VIII.B.3
Método empleado

Fuente: Elaboración propia.
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El	sexto	paso	es	clasificar	los	datos	seleccionados	que	se	obtienen	en	
el paso 5 de acuerdo con las categorías económicas amplias según la 
especificación	de	las	Naciones	Unidas	(2016).	La	revisión	4	de	la	clasi-	
ficación	de	mercancías	por	Grandes	Categorías	Económicas	incluye	
lo siguiente:

1. Alimentos y bebidas
1.1 Primaria

1.1.1 Principalmente para la industria (Intermedio)
1.1.2 Principalmente para el consumo de los hogares 
(Consumo)

1.2 Procesado
1.2.1 Principalmente para la industria (Intermedio)
1.2.2 Principalmente para el consumo de los hogares 
(Consumo)

2. Suministros industriales no especificados en otra parte
21 Intermedio primario (Intermedio)
22 Procesado intermedio (Intermedio)

3. Combustibles y lubricantes
3.1 Intermedio primario (Intermedio)
3.2 Procesado

3.2.1	Motor	spirit	(No	clasificado)
3.2.2 Otros intermedios (Intermedios)

4. Bienes de capital (excepto material de transporte) y sus 
partes y accesorios

41 Bienes de capital (Excepto material de transporte) 
(Capital)
42 Partes y accesorios (Intermedios)

5. Material de transporte y sus partes y accesorios
5.1	Vehículos	automotores	de	pasajeros	no	clasificados
5.2 Otros

5.2.1 Industrial (Capital)
5.2.2 No industrial (Consumo)

5.3 Partes y accesorios (Intermedios)
6. Bienes de consumo no especificados en otra parte

6.1 Durable (Consumo)
6.2 Semidurable (Consumo)
6.3 No durable (Consumo)

7. Mercancías no especificadas en otra parte (No clasificadas)
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Para	el	informe	final,	los	resultados	se	organizaron	de	acuerdo	con	
la	categorización	específica	de	la	 lista	conjunta	para	la	cadena	de	
suministro de vacunas. Esto se determinó porque había ciertas dife-
rencias	en	la	clasificación	de	las	mercancías.	Por	ejemplo,	algunos	
consumibles	de	vacunas	se	consideraron	capital	bajo	la	clasificación	
de categorías económicas amplias.

El séptimo paso es evaluar los productos para los que los seis países 
muestran	capacidad	de	producción	como	lo	ejemplifican	las	exporta-
ciones, el importante comercio regional de componentes y la inclusión 
en las cadenas de suministro mundiales.

El octavo paso es evaluar un subconjunto de datos basados en la 
base de datos de Import Key para determinar la participación de los 
seis países en los componentes de las cadenas de suministro. Las 
limitaciones de Import Key consisten en que la base de datos solo 
incluye un subconjunto de datos, no todos los casos importados por 
un	país	específico.	La	base	de	datos	tampoco	proporciona	un	valor	
comercial, pero brinda datos sobre la cantidad comercializada en 
kilogramos, los puertos de embarque y desembarque y algunas de 
las relaciones entre compradores y proveedores.

El	paso	final	es	llevar	a	cabo	análisis	con	base	en	datos	comerciales	
y de conocimiento de embarque. Esto proporcionó un mapa de la 
capacidad de la región para enfrentar las interrupciones de la cadena 
de suministro, una aproximación a los datos sobre la producción local 
de bienes críticos para determinar fuentes alternativas de suministro.
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1.  Desafíos en la cadena de suministro de vacunas contra 
COVID-19

La región de América Latina y el Caribe enfrenta varios desafíos 
cruciales al afrontar la pandemia por COVID-19 y la producción y el 
suministro de vacunas COVID-19. La investigación y producción de 
vacunas se concentra en un puñado de países ricos y corporaciones 
multinacionales. Estas naciones e instituciones son los desarrolla-
dores y poseen derechos de propiedad intelectual y patentes sobre 
las vacunas. Los desarrolladores llegan a acuerdos con otros países 
e instituciones que tienen licencia para fabricar las vacunas. Los 
países también enfrentan desafíos para adquirir el equipo necesario 
para garantizar el procesamiento, envasado, almacenamiento, distri- 
bución y administración.

América Latina y el Caribe ha realizado importantes esfuerzos de 
inmunización contra COVID-19, pero la mayoría de los países de la 
región todavía están lejos de vacunar completamente a sus pobla-
ciones.	Aunque	la	definición	de	estado	de	vacunación	completa	ha	
evolucionado durante la pandemia por COVID-19, a medida que se 
dispone de dosis adicionales y refuerzos, en términos generales 
significa	haber	recibido	la	segunda	dosis	de	una	serie	de	dos	dosis;	
o la primera dosis para vacunas de dosis única9. En la región, 16 
países muestran tasas de vacunación inferiores al promedio mundial 
al	18	de	abril	de	2022	 (véase	el	gráfico	VIII.C.1.1).	En	 febrero	de	
2022,	la	secretaria	general	Alicia	Bárcena,	de	la	CEPAL,	afirmó	que	
consideraba que: “La pandemia podría convertirse en una oportu-
nidad histórica para un nuevo pacto social, integración, acuerdos 
de coope- ración real y revitalización del multilateralismo, áreas en 
las que la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribeños 
(CELAC) está liderando” (s. p.).

C. Hacia una red regional de cadenas de 
suministro. Desafíos y oportunidades

9   Véase https://www.gavi.org/vaccineswork/what-does-fully-vaccinated-against-covid-19-actually-mean#.
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Gráfico VIII.C.1.1
América Latina y el Caribe: Proporción de personas vacunadas contra COVID-19 18 de abril de 2022
(Como porcentaje de la población total)

Fuente:	Elaboración	propia,	sobre	la	base	de	datos	oficiales	recopilados	por	Our	World	in	Data.
Nota de la fuente original:	Las	definiciones	alternativas	de	una	vacuna	completa,	por	ejem-
plo, haber sido infectado con SARS CoV 2 y tener una dosis de un protocolo de dos dosis, se 
ignoran para maximizar la comparabilidad entre países.
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La vacunación se vuelve urgente en el contexto de nuevas variantes 
como ómicron. Los países de América Latina y el Caribe enfrentan 
desafíos en diferentes etapas del proceso de vacunación: “Pre-compra 
o aseguramiento del suministro de vacunas, entrega de vacunas al 
país receptor y administración de vacunas a la población” (López-
Calva, 2021, s. p.). En la sección D se presentan acuerdos en el ámbito 
internacional que tratan de enfrentar estos desafíos. No obstante, 
primero, esta sección presenta consideraciones sobre el control de 
las vacunas por parte de desarrolladores y fabricantes.

Una de las principales preocupaciones con respecto a la vacunación 
desigual contra COVID-19 es que la inmunidad colectiva en todo el 
mundo es uno de los factores clave para superar la pandemia por 
COVID-19. Sin esfuerzos de vacunación adecuados y equilibrados, los 
países que enfrentan escasez de vacunas y brotes de virus brindarán 
más oportunidades para que el virus mute y desarrolle nuevas cepas.

Lo anterior puede representar un problema incluso para los países de 
altos ingresos con altas tasas de vacunación contra COVID-19, porque 
si una cepa que surge desarrolla resistencia a las vacunas conocidas, 
las personas vacunadas o no vacunadas están en el mismo riesgo. 
Esta	preocupación	se	ejemplifica	con	la	variante	delta,	que	mostró	un	
mayor factor de transmisión desde que apareció, así como la variante 
ómicron, que se encontró por primera vez el 11 y 14 de noviembre de 
2021 en Botswana y Sudáfrica, respectivamente. La variante ómicron 
se	clasificó	como	preocupante	por	la	OMS	el	26	de	noviembre	de	2021	
y ha mostrado una transmisibilidad todavía mayor que la variante 
delta. En la actualidad, se extiende agresivamente y se espera que 
desplace a la variante delta como la dominante en todo el mundo 
(Karim y Karim, 2021).

En la cadena de suministro de la vacuna es posible diferenciar entre 
desarrolladores y fabricantes. Los desarrolladores son aquellos países 
e instituciones que producen la vacuna basada en la investigación. Los
fabricantes son aquellos países e instituciones que los desarrolladores 
licencian a partir de diversos acuerdos para elaborar la vacuna. Como 
ilustran	el	gráfico	VIII.C.1.2	y	el	cuadro	VIII.C.1.1,	la	mayoría	de	los	
desarrolladores se concentran en Asia, América del Norte y Europa 
o han establecido acuerdos entre regiones, este es el caso entre 
América del Norte y Europa.
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Gráfico VIII.C.1.2
Regiones del mundo: desarro-
lladores de vacunas COVID-19
(Como porcentaje de 165 casos)

Cuadro VIII.C.1.1
Vacunas candidatas contra COVID-19,
por ubicación de los desarrolladores

Fuente: Elaboración propia, sobre la base del Global Health Centre (2021).

Fuente: Elaboración propia, sobre la 
base del Centro de Salud Global (2021)10.

10   Véase Centro de Salud Mundial (2021).
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El único desarrollador de la región de América Latina y el Caribe es 
Cuba, como ilustran el cuadro VIII.C.1.1 y el cuadro VIII.C.1.2. Cuba 
fue el único país de América Latina y el Caribe en producir y aplicar 
su propia vacuna contra COVID-19, además, es la primera nación del 
mundo en lanzar una campaña de vacunación para niños11.

Cuadro VIII.C.1.2
Países de América Latina y el Caribe con acuerdos de fabricación de vacunas 
COVID-19 Al 16 de diciembre de 2021

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de KnowledgePortalia (2021).
Nota: Según la fuente, el cuadro incluye acuerdos de fabricación informados públicamente para vacunas 
COVID-19. Los totales proyectados de vacunas se informan aquí como se informó originalmente, ya sea 
en dosis/año o dosis totales (ambas en millones). Las fuentes son comunicados de prensa de compañías 
farmacéuticas y fabricantes e informes de los medios. Actualizado al 7 de octubre de 2021.

11   Para un análisis sobre las vacunas COVID-19 de Cuba, véase Aponte-García (2022).
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Existen 13 casos en los que países de América Latina y el Caribe son 
fabricantes, entre ellos la Argentina, el Brasil, México, el Perú y la 
República Bolivariana de Venezuela (véase el cuadro VIII.C.1.2). Como 
fabricantes, la Argentina tiene un acuerdo, el Brasil siete, México dos, 
el Perú uno y la República Bolivariana de Venezuela dos. Los Estados 
Unidos han establecido un solo acuerdo de fabricación con la región 
de América Latina y el Caribe (Brasil), mientras que la Federación de 
Rusia tiene seis, la China cuatro y el Reino Unido uno. Cuba tiene un 
acuerdo en vigor con la región (República Bolivariana de Venezuela) y 
dos con otros países fuera de la región (Viet Nam e Irán). Las categorías 
de disposición varían, desde el proceso completo con transferencia 
de tecnología hasta las operaciones de llenado y acabado. La mayoría 
de los casos se dirigen al mercado interno.

Al 16 de diciembre de 2021, la China y la Federación Rusa habían 
establecido muchos más acuerdos de fabricación en la región que 
los Estados Unidos, que solo tiene uno. En el caso de Cuba: Viet Nam 
y Venezuela han recibido dosis de Abdala, Nicaragua ha dado auto-
rización de emergencia para ambas vacunas y las dosis han sido 
enviadas previamente a Irán para su uso en ensayos clínicos. México 
y la Argentina también están interesados en usar estas vacunas. Cuba 
ha presentado ambos a la OMS para su aprobación, lo que mejoraría 
la probabilidad de que se utilicen en el extranjero (Head, 2021).

Otras vacunas latinoamericanas actualmente en desarrollo son la 
mexicana Patria y la brasileña Bhutanvac. En el caso del Brasil, el 
Instituto Butantan desarrolla la vacuna y es responsable de producirla 
para que sea efectiva. En el caso de la vacuna Patria, se desarrolló 
por investigadores de Mount Sinai en Nueva York y la Universidad de 
Texas en Austin; estas instituciones autorizaron a países de bajos y 
medianos ingresos a producirlo y Avimex lo produce (Lino, 2021). El 
acuerdo entre México y la Argentina, con el apoyo de la Fundación 
Slim,	 establece	una	producción	 conjunta	 sin	 fines	de	 lucro	de	 la	
vacuna AstraZeneca-Oxford, que se pondrá a disposición de la CELAC 
(Saiz González, 2021, citado en Aponte, 2022).

La capacidad de producción de vacunas contra COVID-19 se concentra 
en unos pocos países de altos ingresos y algunas economías emer-
gentes, siendo los Estados Unidos, la China y la India los mayores 
productores potenciales, seguidos de varias economías de la Unión 
Europea, Australia, el Brasil, el Canadá, la Federación de Rusia y 
el Reino Unido (CEPI, 2020, citado en OCDE, 2021; Aponte, 2022). 
Además de los desarrolladores y fabricantes, muchas otras compañías 
participan a lo largo de los componentes de la cadena de suministro.
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Pocas empresas están registradas como distribuidores de vacunas en 
América del Sur y el sudeste asiático y no hay compañías productoras 
o distribuidoras registradas en África y Asia Central (OCDE, 2021). 
Como consecuencia, al 4 de junio de 2021, solo el 0,3% de las dosis de 
vacunas habían ido a los 29 países más pobres del mundo (Harrison, 
2022). De las vacunas producidas, América Latina tiene, por contrato, 
solo el 11% y África el 4%, mientras que los Estados Unidos y la Unión 
Europea cubren el 199% de su población (Malamud y Núñez, 2021, 
citados en Aponte, 2022).

En términos generales, durante 2020 y parte de 2021 los países de 
América Latina y el Caribe no han tenido una respuesta concertada, 
coordinada y multilateral a la crisis de COVID-19 y esto los relegó a 
una posición de espectadores. Antes del verano de 2021, la nego-
ciación y adquisición de la vacuna había vuelto a tener un impacto 
en	los	límites	y	déficits	de	la	integración	regional	(Malamud,	2021).	
La crisis de COVID-19 en la región de América Latina y el Caribe se 
definió	por	cuatro	características:	(1)	el	rol	secundario	de	las	agencias	
de integración para coordinar las negociaciones con los laboratorios 
farmacéuticos o aquellos gobiernos que han desarrollado vacunas 
(China y Rusia); (2) el impacto regional de la lucha geopolítica; (3) la 
politización de la vacunación; y (4) la heterogeneidad de las estrategias 
nacionales (Malamud, 2021, citado en Aponte, 2022).

La Alianza Bolivariana-Tratado Comercial de los Pueblos (ALBA-TCP) 
articuló algunos esfuerzos concretos para acceder a las vacunas. Entre 
sus principales iniciativas para enfrentar la pandemia por COVID-19 
destacan: la creación del banco de vacunas para los países del ALBA-
TCP,	financiado	por	el	Banco	ALBA	(un	millón	de	dólares),	acordado	
en la XVIII Cumbre de jefes de estado y de gobierno del ALBA-TCP 
en diciembre de 2020; a lo que se suma el Banco de Medicamentos 
para contribuir con mejorar el acceso a insumos médicos, pruebas 
rápidas y pruebas PCR. Además, se ha puesto a disposición un fondo 
a través del Banco ALBA, por dos millones de dólares para los cinco 
países del Caribe Oriental miembros del bloque: (Antigua y Barbuda, 
Dominica, Granada, San Kitts y Nevis, y San Vicente y las Granadinas 
(Lajtman, 2021b).

En	 un	 avance	 significativo	 para	 la	 región,	 en	 abril	 de	 2021,	 la	
Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribeños (CELAC), que 
agrupa a 33 países de la región, bajo la Presidencia de México, solicitó 
a la CEPAL formular un plan para la región. El objetivo era elaborar 
una estrategia para fortalecer, de manera sólida y concreta, las capa-
cidades regionales en la industria de la salud para producir vacunas 
y medicamentos y así mitigar la enorme dependencia externa de la 
región y la embestida del proteccionismo. En septiembre de 2021, la
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CELAC	aprobó	por	unanimidad	el	Plan	de	Autosuficiencia	en	Materia	
de Salud en América Latina y el Caribe propuesto por la Comisión 
Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL), en la Cumbre de 
presidentes y jefes de estado de la CELAC celebrada en la Ciudad de 
México el 18 de septiembre de 2021 (CEPAL, 2022a). 

Este plan integral establece cuatro pilares: desarrollo tecnológico, 
desarrollo de productos, fabricación y compras y entrega y acceso 
universal (CEPAL, 2021a). Además, establece cinco líneas de acción: 
un mecanismo regional para la compra de vacunas; la creación de 
consorcios para acelerar el desarrollo de vacunas; plataformas de 
ensayos clínicos; el acceso a la propiedad intelectual y el inventario 
de capacidades regionales (CEPAL, 2021a) citado en Aponte, 2022). 
En la reunión de enero de 2022 de la CELAC, la secretaria ejecutiva, 
Alicia	Bárcena,	se	refirió	al	Plan	de	Autosuficiencia	en	Materia	de	
Salud	en	América	Latina	y	el	Caribe	y	afirmó	que	gracias	a	este	plan	
ya existe un observatorio regional de vacunación y un inventario de 
capacidades regionales en la industria farmacéutica y el sector salud, 
tanto públicas como privadas (CEPAL, 2022b). 

Además, el 13 de diciembre de 2021 se publicó un nuevo Plan 
de Acción Conjunto para la Cooperación en Áreas Clave China-
CELAC (2022-2024), donde en materia de cooperación en salud, 
la China: “Propone a la CELAC la posibilidad de acceder a prés-
tamos especiales antiepidémicos para apoyar la construcción 
de infraestructura de salud pública en sus respectivos países, 
así como asistencia técnica para fortalecer los sistemas de salud 
primaria de los países” (Gerdel, 2021, s. p).

2.  Mecanismos y desafíos internacionales

Existen mecanismos internacionales para abordar la escasez y la 
distribución desigual de vacunas entre los países. En esta sección se 
discute COVAX, algunas iniciativas africanas, cuestiones de propiedad 
intelectual y patentes y la posición de la Unión Europea.

a)  COVAX
COVAX forma parte del Fondo de Acceso Global para las Vacunas 
COVID-19, promovido por la OMS, la Comisión Europea y el 
gobierno de Francia, para acelerar el desarrollo, la producción 
y la distribución equitativa de pruebas, tratamientos y vacunas 
COVID-19 (Oliva, 2021; Saiz González, 2021). La colaboración en 
torno a COVAX reúne a un total de 190 países, lo que equivale 
al 90% de la población mundial (Saiz González, 2021, citado en 
Aponte, 2022).
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12   Véase Portal Cuba (2021) para información adicional.

Hay dos tipos de países que participan en COVAX. El primer caso 
involucra	a	países	más	ricos	con	alternativas	de	autofinancia-
miento. Estos 90 países pueden comprar vacunas a través del 
mecanismo COVAX para vacunar del 10% al 50% de su población. 
Deben pagar el 15% del costo para garantizar el acceso a la 
compra de su vacuna. A menos que los precios de las vacunas 
se dupliquen, las compras de estos países son vinculantes.

El segundo grupo de países de ingresos bajos y medianos recibe 
financiación	y	no	tienen	que	pagar	por	las	vacunas.	Las	dosis	
para	 estos	países	 se	 financian	por	 el	 programa	Gavi	 COVAX	
Advance Market Commitment (AMC), que recauda fondos a 
través	de	la	asistencia	oficial	para	el	desarrollo,	el	sector	privado	
y	la	filantropía.	Las	compras	de	vacunas	para	los	países	finan-
ciados provienen de Gavi COVAX AMC, no del dinero pagado al 
sistema	por	los	países	autofinanciados	(Harrison,	2021,	citado	
en Aopnte, 2022). Para Cuba, lograr la aprobación de la OMS es 
una necesidad, si hay algún plan para incluirlos en la iniciativa 
de intercambio de vacunas COVAX (Head, 2021).

El acceso a la vacuna en América Latina y el Caribe es un proceso 
lento y muy disparejo entre países. Hay 19 países en América Latina 
y 16 en el Caribe que participan en COVAX. De ellos, 14 países se 
autofinancian:	la	Argentina,	el	Brasil,	Chile,	Colombia,	Costa	Rica,	
el Ecuador, Guatemala, México, Panamá, el Paraguay, el Perú, la 
República Dominicana, el Uruguay y la República Bolivariana de 
Venezuela.	Asimismo,	se	financian	cinco:	el	Estado	Plurinacional	de	
Bolivia, El Salvador, Haití, Honduras y Nicaragua (Aponte, 2022)12.

Al 10 de septiembre de 2021, según cifras de la OPS, se habían 
recibido 38 millones de dosis en América Latina y el Caribe y 
había casi cuatro millones en tránsito. De estos, los Estados 
Unidos había donado 7,8 millones al Estado Plurinacional de 
Bolivia, El Salvador, Haití y Honduras. La China vendió o recibió 
pedidos internacionales de más de 800 millones de dosis y prometió 
diez millones adicionales para COVAX (Oliva, 2021). COVAX había 
entregado 18,8 millones con 2,2 millones en tránsito. Los países 
a los que el COVAX ha donado vacunas son Antigua y Barbuda, 
las Bahamas, Barbados, Belice, Bermudas, el Estado Plurinacional 
de Bolivia, el Brasil, Colombia, Costa Rica, Dominica, el Ecuador, y 
El Salvador, entre otros. Los países que compraron sus vacunas 
son la Argentina, el Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, el Ecuador, 
México y el Perú (Aponte 2022).
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En el marco de la OPS, en las Américas opera un fondo rotatorio para 
vacunas, uno de los canales de compra del mecanismo COVAX, 
a través del que los Estados miembros de la OPS se reconocen 
como	un	bloque	unificado.	El	objetivo	es	coordinar	los	sistemas	
nacionales de contratación pública que también pueden utilizarse 
para facilitar el comercio intrarregional: “Potenciar el desarrollo de 
proveedores regionales y mejorar la negociación en bloque para 
adquirir insumos y transferencias de tecnología” (Bárcena, 2022, 
p.	9).	Como	afirmó	Alicia	Bárcena	en	2022,	al	concluir	su	mandato	
de 14 años como secretaria ejecutiva de la CEPAL:

La mayoría de los países de la región tienen leyes de adqui-
siciones o contrataciones públicas, que han servido de base 
para los esquemas de adquisición de medicamentos. Ya 
hay varias instancias que se pueden mejorar; por ejemplo, 
la iniciativa de Negociación Conjunta de Precios y Compra 
de Medicamentos del Consejo de Ministros de Salud de 
Centroamérica, el Grupo de Negociación sobre Precios 
de Medicamentos de Alto Costo del Subgrupo de Trabajo 
número 11 del Mercado Común del Sur, o el Servicio de 
Adquisición de Productos Farmacéuticos de la Organización 
de Estados del Caribe Oriental. También deben tenerse en 
cuenta mecanismos como el Fondo Rotatorio o el Fondo 
Estratégico, ambos de la OPS (p. 10).

a)  África
El	acuerdo	COVAX	incluye	46	países	africanos	que	se	clasifican	
como	países	de	ingresos	bajos	o	medianos	bajos	y	que	califican	
para	el	apoyo	financiero	proporcionado	por	el	acuerdo	y	dos	
países de ingresos altos que acordaron contribuir con el alivio 
proporcionado por COVAX (Sudáfrica y Botswana) (Gavi, 2020).

El propósito del acuerdo era promover los esfuerzos de vacu-
nación en el continente y comenzar a administrar vacunas a los 
trabajadores de la salud esenciales que se habían visto afectados 
directamente por la pandemia por COVID-19. El continente afri-
cano enfrentó diversas complicaciones causadas por la pandemia 
por COVID-19. Por ejemplo, África se enfrentó a una escasez de 
personal médico debido a los brotes en el continente y, como 
consecuencia, las pruebas y el tratamiento de otras enfermeda-
des generalizadas como el VIH, la tuberculosis y la malaria han 
disminuido	de	manera	significativa.	El	impacto	se	ha	reflejado	
en una disminución promedio de 42% y 29%, en pruebas y trata-
miento de VIH y tuberculosis, respectivamente (Massinga-Loembé 
y Nkengasong, 2021), porque una mayoría de los centros de salud 
han tenido casos de COVID-19 entre los miembros del personal.
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El objetivo inicial era vacunar e inmunizar al 20% del continente 
durante 2021, pero, aunque la intención era proporcionar igualdad 
de acceso a las vacunas entre los países del acuerdo, en abril de 
2021, tres cuartas partes de los mil millones de dosis de vacunas 
administradas en el ámbito mundial se habían administrado en 
solo diez naciones (Kreier, 2021). Durante ese mismo mes, solo se 
habían administrado 18 millones de dosis de vacunas COVID-19 
en África, cifra que representa el 2% de las dosis administradas 
en todo el mundo en ese momento y el 1,4% de toda la población 
del continente (Massinga-Loembé y Nkengasong, 2021).

Frente a la distribución desigual de las vacunas, a pesar de estar 
incluidos en el acuerdo COVAX, los países africanos buscaron 
otras alternativas que pudieran promover sus esfuerzos de vacu-
nación en todo el continente con donaciones de dosis de vacunas 
de la China, la Federación de Rusia y la India (Massinga-Loembé y 
Nkengasong, 2021). Las vacunas donadas incluían: vacuna BBIBP-
CorV de Sinopharm, la China (que se utiliza en 20 países), vacuna 
Coronavac, de Sinovac, la China (que se utiliza en cuatro países), 
vacuna Sputnik V, del Instituto Gamaleya, la Federación de Rusia 
(que se utiliza en seis países) y vacuna Covaxin de Bharat Biotech, 
la India (dos países) (Massinga-Loembé y Nkengasong, 2021).

La falta de dosis disponibles para los países africanos en el 
acuerdo se debe a que los países de mayores ingresos hacen 
acuerdos independientes con los fabricantes de vacunas para 
promover la distribución nacional y el almacenamiento de dosis 
de vacunas COVID-19 en lugar de optar por la distribución mundial 
equitativa de las dosis producidas. El director general de la OMS, 
Tedros Adhanom, abordó la desigualdad en la distribución de la 
vacuna COVID-19 en África, al comparar el estado de vacunación 
del continente con el de otros países, durante la Conferencia 
sobre Salud Pública en África celebrada el 16 de diciembre de 
2021. Destacó que después de la mayor campaña de vacunación 
de la historia, la desigualdad se había destacado porque mientras 
que el 44% de la población mundial ya estaba vacunada, África 
todavía tenía solo el 8% y 48 de los 55 países miembros de la 
Unión Africana no habían alcanzado el objetivo de vacunar al 
40%	de	su	población	para	fines	de	2021	debido	a	 la	 falta	de	
disponibilidad de las vacunas (Adhanom, 2021).

Los fabricantes de vacunas estimaron que se pueden producir 12 
mil	millones	de	dosis	de	vacunas	COVID-19	para	fines	de	2021,	
pero después informaron que la mayoría de las dosis producidas ya 
estaban reservadas para países de altos ingresos por adelantado. 
En octubre de 2021, solo el 1,3% de las personas en países de bajos
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ingresos habían recibido su dosis de vacuna COVID-19, 70 países 
no habían alcanzado el 10% de la población vacunada y 30 países 
habían vacunado a menos del 2% de su población (Feinmann, 2021).

La escasez en la producción de vacunas fueron algunos de los 
efectos que la pandemia por COVID-19 tuvo en la cadena de 
suministro de ingredientes y componentes de la vacuna. Algunos 
de estos componentes usualmente se producían y demandaban 
en cantidades razonables hasta el inicio de la pandemia por 
COVID-19, lo que produjo un aumento en la demanda de com-
ponentes particulares de fabricación de vacunas, que limitaron 
la producción de vacunas si eran escasas (Feinmann, 2021).

Los fabricantes de vacunas también han estado delegando en 
empresas regionales para realizar el último paso del proceso 
de producción que consiste en llenar los viales y distribuir las 
vacunas. AstraZeneca estableció acuerdos de licencia para el 
llenado y acabado de viales de vacunas con el Serum Institute of 
India con un acuerdo para ser el principal proveedor de vacunas 
para África (Feinmann, 2021). La distribución de vacunas en África 
se	ralentizó	significativamente	cuando	la	India	enfrentó	un	gran	
brote del virus y tuvo que canalizar sus esfuerzos para combatir 
su crisis local.

El acceso desigual a la vacunación contra COVID-19 es evidente 
cuando los países de altos ingresos como los Estados Unidos 
entran en fases de vacunación de adolescentes e infantes, mien-
tras que los países desfavorecidos económicamente apenas han 
vacunado a sus trabajadores de la salud esenciales y enfrentan 
complicaciones en el tratamiento de pacientes con COVID-19, 
debido al contagio entre pacientes y trabajadores de la salud 
no vacunados. Por este motivo, la Unión Africana ha tenido que 
impulsar los esfuerzos para la adquisición de vacunas a través 
de fuentes alternativas fuera del acuerdo COVAX para acelerar 
la vacunación en el continente.

Debido a que el esfuerzo del acuerdo COVAX resultó ser insu-
ficiente	 para	 las	 necesidades	 de	 vacunación	 del	 continente	
africano, la Unión Africana desarrolló el Fondo Africano para la 
Adquisición de Vacunas (AVAT) para promover la adquisición de 
dosis de la vacuna COVID-19 a través de otras fuentes, para com-
plementar las dosis recibidas mediante el acuerdo COVAX. En un 
informe de noticias publicado por la empresa Johnson & Johnson 
el 29 de marzo de 2021, se detalló que AVAT estaba entrando en 
un acuerdo de compra anticipada con Janssen Pharmaceutical 
NV (empresas Janssen Pharmaceutical de Johnson & Johnson)
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para obtener 400 millones de dosis de su vacuna COVID-19 de 
una sola inyección hasta 2022. El acuerdo entregaría 220 millones 
de dosis a partir del tercer trimestre de 2021 y 180 millones 
adicionales	para	fines	de	2022	(Johnson	&	Johnson	News,	2021).	
Este acuerdo representa un importante esfuerzo de colaboración 
entre los países miembros de la Unión Africana que compraron 
colectivamente las dosis.

El Centro Africano para el Control y la Prevención de Enfermedades 
informó que se distribuyeron 144,5 millones de dosis de COVID-19 y 
se administraron 111,3 millones de dosis, hasta el 9 de agosto de 
2021 en el continente (Kwasi, 2021). El continente experimentó 
un aumento en la tasa de vacunación debido a la disponibilidad de 
dosis y pudo ganar impulso en el esfuerzo por lograr la inmuni-
zación. No obstante, a pesar de que se promovió la vacunación, 
África solo había vacunado al 3% de toda su población para esa 
fecha y solo seis países africanos habían vacunado al 30% de 
su población con al menos una dosis, una cifra contrastante en 
comparación con los países de mayores ingresos que ya habían 
vacunado a más del 60% de su población, a pesar de estar incluidos 
en el mismo acuerdo de distribución de vacunas (Kwasi, 2021).

Según el mapa interactivo desarrollado por The Conversation 
Africa y African Data Hub, solo se habían recibido y administrado 
81,9 millones de dosis de vacunas Johnson & Johnson en África 
hasta el 30 de abril de 2022 (Kyobutungi, 2021). Este número 
es menos de la mitad de los 220 millones de dosis de vacunas 
de	Johnson	&	Johnson	que	se	propuso	administrar	para	fines	
de 2021 en el continente. BBC News informó que el objetivo de 
vacunar al 40% de la población de todos los países africanos 
para	fines	de	2021	no	se	cumplió	en	gran	medida.	Hasta	el	30	de	
diciembre de 2021, solo siete países africanos habían alcanzado 
la meta establecida del 40% de población vacunada y poco menos 
de la mitad de los países del continente habían alcanzado el 
10% de la población vacunada completamente (Mwai, 2021). La 
Organización Mundial de la Salud (OMS) estableció un objetivo 
nuevo y ambicioso de alcanzar el 70% de la población africana 
vacunada completamente hacia junio de 2022, pero de acuerdo 
con la velocidad de despliegue de la vacuna en África, las predic-
ciones son que África alcanzará el 70% de la población vacunada 
completamente hacia agosto de 2024 (Mwai, 2021).

Un factor que contribuye con la reciente mejora de la vacunación 
en África es el progreso realizado para la fabricación local de 
vacunas. Numerosos países africanos desarrollan acuerdos para 
producir vacunas extranjeras en instalaciones africanas con la
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para producir vacunas extranjeras en instalaciones africanas con 
la misión de aumentar la disponibilidad de dosis e impulsar los 
esfuerzos de vacunación en todo el continente. En un comu-
nicado de prensa de los Centros para el Control y la Prevención 
de Enfermedades de la Unión Africana, se reconoció el progreso 
realizado para la fabricación de vacunas en el continente. Los 
preparativos para la producción local de vacunas COVID-19 se 
han desarrollado en varios países, entre ellos: Argelia, Egipto, 
Ghana, Marruecos, Nigeria, Rwanda, Senegal y Sudáfrica.

El	gobierno	marroquí	firmó	un	memorando	de	entendimiento	
con la empresa Recipharm para operar una instalación de llenado 
y terminación en el país para vacunas y productos biofarmacéu-
ticos (Recipharm, 2021). Egipto estableció acuerdos con Vascera 
y Sinovac de la China, para producir su vacuna CoronaVac, de la 
que 25 millones de dosis ya se habían producido en el país en 
diciembre	de	2021.	Ruanda	y	Senegal	firmaron	un	memorando	
de	entendimiento	con	Pfizer	para	producir	su	vacuna	de	ARNm	
BioNTech (África CDC, 2021).

En Sudáfrica, la OMS ha establecido un centro de transferencia 
de tecnología de ARNm con el propósito de promover todavía 
más la producción local de vacunas en el continente, al educar 
a los fabricantes africanos sobre el proceso de fabricación de 
vacunas con tecnología de ARNm. Asimismo, proporciona capa-
citación para los empleados de fabricación locales utilizando el 
equipo necesario, así como ayuda al fabricante local a adquirir 
las licencias para la producción (OMS, 2021).

Este	esfuerzo	aspira	a	la	autosuficiencia	africana	en	la	producción	
de vacunas porque el continente en la actualidad importa el 99% 
de las vacunas que utiliza (Geddes y Nkengasong, 2021). El inter-
cambio de esta tecnología y la capacidad de los países africanos 
para producir sus propias vacunas de ARNm pueden aumentar 
la capacidad de producir vacunas COVID-19 en el continente, así 
como vacunas para la prevención de otras enfermedades (como 
el ébola), que utilizan la misma tecnología (OMS, 2021). La compa-
ñía	biofarmacéutica	Biovac	también	ha	firmado	un	memorando	
de	entendimiento	con	Pfizer	para	producir	su	vacuna	de	ARNm	
BioNTech y Aspen Pharmacare estableció acuerdos con Johnson & 
Johnson para llevar a cabo los procesos de llenado y terminación 
de su vacuna COVID-19 y para adquirir licencias de propiedad 
intelectual para la producción (África CDC, 2021). Acuerdos como
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3.  Derechos de propiedad intelectual y patentes
La demanda de las diferentes vacunas COVID-19 aumentó drásti-
camente a medida que avanza la pandemia por COVID-19 y, por lo 
tanto, se desarrolló un gran mercado económico a su alrededor. 
Según Loftus (2021), las ventas combinadas de las vacunas COVID-
19	de	Pfizer	y	Moderna	han	generado	35	mil	millones	de	dólares	
para las dos compañías y se estima que, en 2022, esta cifra puede 
aumentar a 52 mil millones de dólares. Esto se debe en parte al hecho 
de que las vacunas creadas por cada empresa independiente están 
protegidas por el Acuerdo sobre los Aspectos de los Derechos de 
Propiedad Intelectual que se Relacionan con el Comercio (ADPIC) de 
la Organización Mundial del Comercio, que protege al titular de la 
patente del producto médico inventado durante 20 años, durante 
los que otros no pueden fabricar o vender su producto diseñado. 
La infracción de patentes da lugar a sanciones comerciales y fuertes 
penalizaciones. Debido a esto, se crea un monopolio que protege a la 
compañía con el objetivo de promover la investigación y formulación 
de nuevos productos médicos en este período (Sekalala y otros, 2021).

el establecido entre Aspen Pharmacare en Sudáfrica y Johnson & 
Johnson para el llenado y la botella de dosis de vacunas acorta la 
cadena de distribución de vacunas en África porque la sustancia 
vacunal elaborada se recibe de Europa a granel para que sea 
embotellada, empaquetada y distribuida en África (Kwasi, 2021).

Argelia estableció acuerdos con Sinovac de la China y produce 
su vacuna CoronaVac y el país también ha anunciado esfuerzos 
de colaboración con la Federación de Rusia para producir la 
vacuna Sputnik V (África CDC, 2021). La empresa estatal argelina 
Saidal	comenzó	la	producción	de	vacunas	COVID-19	a	fines	de	
septiembre de 2021, de acuerdo con Sinovac. La instalación de 
producción generó veinte mil dosis en la primera semana, tiene 
una capacidad de producción estimada de 65 millones de dosis 
de vacunas al año y se discutió el montaje de una segunda ins-
talación en la ciudad argelina de Constantina, con una capacidad 
de producción de 200 millones de dosis anuales (Mazzouzi, 2021).

La producción de la vacuna CoronaVac de Sinovac en Argelia 
está dirigida por un equipo entrenado por investigadores chinos 
de la compañía Sinovac y que recibió los permisos requeridos 
de la Organización Mundial de la Salud y Sinovac para producir la 
vacuna	(Mazzouzi,	2021).	En	Nigeria,	el	gobierno	federal	firmó	
un memorando de entendimiento (MOU) con la compañía 
Biovaccine Nigeria Limited (BVNL) el 5 de noviembre de 2021 
para promover la producción local de vacunas (Efem, 2021).
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En el caso de las vacunas COVID-19, estas empresas pagan regalías por 
las ventas de sus vacunas porque parte de la tecnología que se utiliza 
para su elaboración se genera a través de investigaciones que se realizan 
en otras organizaciones, incluidas instituciones académicas. La investiga-
ción genera la tecnología terapéutica, que después se patenta y licencia 
a compañías farmacéuticas más grandes que aplican la tecnología para 
la	elaboración	del	producto	terapéutico	final	(Gaviria	y	Kilic,	2021).

Por ejemplo, la tecnología de ARNm que se utiliza en la vacuna de 
Pfizer	y	Moderna	se	desarrolló	a	través	de	la	investigación	realizada	
por los doctores Drew Weissman y Katalin Karikó (vicepresidenta 
senior de BioNTech), ambos de la universidad de Pensilvania, que 
descubrieron el potencial terapéutico de las secuencias de ARNm 
manipuladas en 2005 (Penn Medicine News, 2020). Según las presen-
taciones de la Comisión de Bolsa y Valores de los Estados Unidos (SEC), 
la Universidad de Pensilvania patentó la tecnología de ARNm descu-
bierta y licenció exclusivamente las patentes a la compañía ARNm 
RiboTherapeutics. Esta empresa después sublicenció las patentes a la 
empresa CellScript, que luego sublicenció sus patentes a BioNTech y 
Moderna para la aplicación de la tecnología de ARNm en el desarrollo 
de una vacuna COVID-19 (Gaviria y Kilic, 2021).

Esta compleja red de patentes y licencias ayuda a ilustrar cuántos 
titulares de patentes y empresas con licencia reciben regalías por la 
venta de vacunas COVID-19 que se desarrollaron por grandes com-
pañías farmacéuticas que utilizan estas tecnologías patentadas. Por 
ejemplo, en los primeros nueve meses de ventas de vacunas en 2021, 
Moderna pagó 400 millones de dólares en regalías a los titulares de 
derechos de patente de la tecnología que la compañía utilizó para la 
elaboración de su vacuna (Loftus, 2021).

Con frecuencia se ha argumentado que las disposiciones del acuerdo 
sobre los ADPIC favorecen y protegen los intereses privados y comerciales, 
en lugar de la salud y la seguridad públicas mundiales, en particular 
cuando se enfrenta a una pandemia como la actual crisis mundial de 
COVID-19. En opinión de los autores de este capítulo, durante una 
pandemia	por	COVID-19,	las	vacunas	deben	clasificarse	como	un	bien	
público y se debe priorizar el acceso universal a ellas.

La compra de vacunas por parte de países de ingresos bajos y medianos 
directamente de los fabricantes, aunque es posible y ocurre de forma 
activa en acuerdos como el establecido entre la Unión Africana y Johnson 
& Johnson para 400 millones de dosis de vacunas, absorbe una parte 
significativa	de	 los	presupuestos	de	salud	de	 los	países.	Esto	afecta	
todavía más el desarrollo de otras estructuras de sistemas de atención 
médica en países en desarrollo desfavorecidos (Sekalala y otros, 2021).
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Las Naciones Unidas han instado a las economías desarrolladas a 
contribuir con los esfuerzos mundiales de vacunación para la protec-
ción de la salud y la seguridad mundiales. La importancia de priorizar 
el disfrute del derecho humano a la salud en el ámbito mundial, por 
encima de las leyes de propiedad intelectual que protegen a los titu-
lares de patentes de productos médicos, se destacó en la situación 
actual que enfrenta el mundo con la pandemia por COVID-19. Según 
la Declaración de la OMC relativa al Acuerdo sobre los ADPIC y la 
salud pública (2001), el régimen de propiedad intelectual (PI) debía 
aplicarse teniendo en cuenta el deber de proteger la salud pública.

Por esta razón, la India y Sudáfrica presentaron una propuesta con-
junta a la OMC en octubre de 2020, con copatrocinadores de América 
Latina (Estado Plurinacional de Bolivia y República Bolivariana de 
Venezuela) para una exención temporal de los derechos de propiedad 
intelectual de los productos médicos y vacunas que se relacionan con 
COVID-19 en todo el mundo para garantizar su asequibilidad y acce-
sibilidad (Vawda, 2021). De acuerdo con una comunicación publicada 
por la OMC el 17 de mayo de 2021, la exención del Acuerdo sobre los 
ADPIC propuesta por la India y Sudáfrica está copatrocinada actual-
mente por el Grupo Africano, el Estado Plurinacional de Bolivia, Egipto, 
Eswatini, Fiji, Indonesia, Kenia, el Grupo de Países Menos Adelantados, 
Maldivas, Mozambique, Mongolia, Namibia, el Pakistán, Vanuatu, la 
República Bolivariana de Venezuela y Zimbabwe (OMC, 2021b). 

La Organización de las Naciones Unidas (2021) reconoce que la petición
de una exención temporal del Acuerdo sobre los ADPIC para las vacunas 
COVID-19 ha sido apoyada por numerosos miembros del Consejo 
de Derechos Humanos, la OMS y un número creciente de países y 
organizaciones humanitarias. Esta exención propuesta en el Acuerdo 
sobre los ADPIC permite la fabricación de vacunas y componentes de 
vacunas para el tratamiento y la prevención de COVID-19 por parte 
de	los	productores	de	todo	el	mundo,	lo	que	contribuiría	significativa-
mente a la producción y accesibilidad de las dosis y los componentes 
necesarios para elaborarlas. Se propone que la exención sea temporal 
(tres años a partir de la fecha de aprobación) y busca suspender las 
obligaciones de propiedad intelectual: “En relación con productos y 
tecnologías de salud, incluidos diagnósticos, terapéuticos, vacunas, 
dispositivos médicos, equipos de protección personal, sus materiales 
o componentes, y sus métodos y medios de fabricación para la preven-
ción, el tratamiento o la contención de COVID-19” (Vawda, 2021, p. 1290).
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A pesar de que la propuesta de exención ha recibido un amplio apoyo 
de más de 100 países de ingresos bajos y medios, varias naciones 
de altos ingresos, incluida la Unión Europea, Suiza y el Reino Unido, 
se han opuesto a ella (Sariola, 2021). La Unión Europea publicó una 
contrapropuesta	en	la	que	afirmaba	que	las	leyes	de	propiedad	inte-
lectual no eran el problema y que los países todavía podían utilizar 
las	flexibilidades	del	Acuerdo	sobre	los	ADPIC	incluidas	en	el	acuerdo,	
como las licencias obligatorias, para lograr el acceso (Vawda, 2021).

Aunque a través de flexibilidades, las naciones pueden explorar ciertas 
alternativas dentro del Acuerdo sobre los ADPIC de la OMC, el proceso 
para	adquirir	los	permisos	es	engorroso.	Por	medio	de	estas	flexibi-
lidades, se puede otorgar una licencia obligatoria para autorizar la 
producción de un producto patentado por otros antes de los 20 años 
de protección cubiertos por las leyes de propiedad intelectual. Si la 
licencia se otorga a una nación, esta autoriza la producción local y el 
uso interno del producto, pero no para la exportación (OMC, 2021). 
Además, la aprobación de estas licencias obligatorias generalmente 
se basa en un análisis caso por caso de la solicitud de cada nación a 
las	flexibilidades	de	los	ADPIC	que	no	es	factible	cuando	se	considera	
la urgencia requerida para la producción y administración de las vacu-
nas que se desarrollaron que salvan vidas durante la pandemia por 
COVID-19 (Naciones Unidas, 2021).

Aunque	las	licencias	obligatorias	accesibles	a	través	de	las	flexibilidades	
previstas en el Acuerdo sobre los ADPIC pueden solicitarse para 
garantizar el acceso local a las vacunas para el país solicitante, este 
mecanismo ignora la prioridad de garantizar un acceso equitativo en 
todo el mundo a las vacunas COVID-19 de mayor nivel. La limitante 
para la exportación del producto afecta los esfuerzos de vacunación, 
específicamente	en	países	subdesarrollados	donde	no	hay	capacidad	
de producción de vacunas, porque los países cercanos de la región 
que tienen la infraestructura para producir vacunas y adquirir las 
licencias no pueden contribuir con el suministro de dosis de vacunas 
(Naciones Unidas, 2021). Esto retrasa el esfuerzo de cooperación 
global que se necesita con urgencia en la producción y distribución 
de dosis de vacunas para lograr un alto porcentaje de vacunación en 
todo el mundo y garantizar la inmunidad colectiva. El acceso equi-
tativo a las vacunas ayuda a prevenir la muerte y las perturbaciones 
socioeconómicas inducidas por la pandemia por COVID-19.
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En la Declaración sobre la vacunación universal asequible contra la 
enfermedad por coronavirus (COVID-19), la cooperación internacional y 
la propiedad intelectual de las Naciones Unidas, la organización declaró 
que se necesitan medidas urgentes en cuanto a los derechos de propiedad 
intelectual de las vacunas COVID-19 para combatir la distribución y 
disponibilidad desiguales de dosis de vacunas en todo el mundo.

Para	combatir	la	desigualdad	en	la	distribución	de	vacunas	y	poner	fin	
a las disputas de patentes, las personas investigadoras del Centro para 
el Desarrollo de Vacunas del Hospital de Niños de Texas colaboraron 
con investigadores del Baylor College of Medicine para desarrollar una 
nueva vacuna no patentada, Corbevax (Haridy, 2022). A diferencia de las
vacunas	de	tecnología	de	ARNm	de	Moderna	y	Pfizer,	que	introducen	
una	secuencia	de	ARNm	en	el	 cuerpo	que	codifica	 la	producción	
endógena de la proteína de pico de coronavirus para producir una 
respuesta inmune, la vacuna Corbevax utiliza métodos tradicionales 
de vacuna con base en proteínas para introducir una proteína de pico 
de coronavirus cultivada en laboratorio en el cuerpo y desencadenar 
la respuesta inmune deseada (Haridy, 2022). 

La proteína espiga introducida se obtiene de células de levadura que se 
modifican	genéticamente	para	expresar	la	proteína	particular,	se	culti-
van en biorreactores y se cosechan para extraer un producto proteico 
purificado.	Esta	proteína	purificada	se	incluye	en	la	vacuna	Corbevax	
para desencadenar una respuesta inmune en el cuerpo de la persona 
vacunada. Según argumenta la Dra. María Elena Bottazzi, el uso de 
una vacuna basada en proteínas se ha aplicado para prevenir otras 
enfermedades previamente descubiertas, lo que demuestra que es 
seguro y se puede ampliar a un costo menor en comparación con otras 
tecnologías (Texas Children Hospital, 2021). Después de dos ensayos 
de fase III que involucraron a más de tres mil sujetos, se “determinó 
que la vacuna Corbevax era segura, inmunogénica y bien tolerada por 
los individuos inoculados” (Texas Children Hospital, 2021).

El Corbevax ha sido aprobado con autorización de uso de emergencia 
(Estados Unidos) por el Controlador General de Medicamentos de la 
India (DGCI) para la fabricación y aplicación local y está en proceso 
de aprobarse en otros países de bajos ingresos que han enfrentado 
escasez de dosis de vacunas y falta de disponibilidad (Haridy, 2022).
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La región de América Latina y el Caribe tiene el potencial de formar 
una red de vacunas debido a los componentes existentes de la cadena 
de suministro de vacunas (véase el diagrama VIII.D.1), a pesar de las 
limitaciones	significativas.	Esta	red	puede	fortalecerse	con	la	partici-
pación de organizaciones regionales, como la CELAC y la CEPAL. El rol 
de los gobiernos dentro del cambiante panorama político de la región 
puede promover la colaboración, ya que los gobiernos neoliberales 
dejan paso a gobiernos más progresistas en algunos de los países 
que se presentan como líderes dentro de la región. Estos países son 
la Argentina, el Brasil y México. El presidente de la Argentina, Alberto 
Fernández, fue elegido presidente pro tempore de la CELAC en enero 
de 2022, después de la Presidencia de México durante 2020 y 2021. Si 
la	CELAC	y	la	CEPAL	colaboran	y	el	Plan	de	Autosuficiencia	en	Materia	
de Salud en América Latina y el Caribe de la CEPAL se implementa 
plenamente, es posible una red de vacunas.

D. Componentes de la red de la cadena 
de suministro de vacunas

Diagrama VIII.D.1
Componentes de la red de vacunas

Fuente: Elaboración propia.



460

VIII. Alternativas a los desastres pandémicos de la cadena de suministro y 

el comercio: Método con aplicaciones a la vacuna COVID 19 en países de 

América Latina y el Caribe

Esto	es	a	pesar	del	déficit	comercial	de	los	seis	países	al	considerar	
las exportaciones e importaciones totales de los 68 productos en la 
cadena	de	suministro	de	vacunas.	Los	déficits	comerciales	existen	en	
todas las subcategorías, excepto 2: almacenamiento y distribución 
de	vacunas	y	administración	de	vacunas	(véase	el	gráfico	VIII.D.1).

Específicamente,	en	cuanto	a	las	vacunas,	la	región	de	América	Latina	
y	el	Caribe	no	exporta	una	cantidad	significativa	de	estas.	El	gráfico 
VIII.D.2 presenta un mapa de los países exportadores de vacunas en 
2020 con el código del sistema armonizado de aranceles arancelarios 
(SA) 300220. Los países europeos son actores dominantes. Según la 
base de datos Trade Map, los diez primeros exportadores son en 
orden decreciente, Bélgica, Irlanda, Francia, los Estados Unidos, Italia, 
el Reino Unido, la India, Polonia, los Países Bajos y Alemania. Los 
países de América Latina y el Caribe incluidos como exportadores en 
2020 son también en orden decreciente, el Brasil, Panamá, Nicaragua, 
Cuba, la Argentina, el Ecuador, Barbados, el Uruguay, Belice, el Perú 
y Jamaica. Puerto Rico también estaría en la lista, aunque no está 
incluido en los datos o mapas del Trade Map.

Gráfico VIII.D.1
Seis países seleccionados: Exportaciones e importaciones de productos 
de la cadena de suministro de vacunas contra COVID-19, 2019-2021
(En millones de dólares)

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de UN Comtrade, USA Trade Online y la 
Oficina	del	Censo	de	los	Estados	Unidos.
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Gráfico VIII.D.2
Mundo: países exportadores de vacunas (SA 300220), 2020
(En miles de dólares)

Fuente: Reproducido de Trade Map www.trademap.org. Fuentes originales de cálculos del CCI 
con base en las estadísticas de Comtrade y del CCI de las Naciones Unidas.

Es importante tener en cuenta la siguiente advertencia: el código 
armonizado del SA de seis dígitos para las vacunas (300220) incluye 
todos los tipos de vacunas, no solo las de COVID-19. La base de datos 
Comtrade de las Naciones Unidas y las bases de datos USA Trade 
Online solo incluyen datos de seis dígitos del SA y el análisis está 
destinado al nivel de diez dígitos del código nacional del SA, con el 
fin	de	obtener	más	detalles	en	términos	de	tipos	de	vacunas.	Esta	
limitación ha sido señalada por la CEPAL (2021b):
 

Cabe señalar que las cifras presentadas para el comercio 
mundial de productos médicos son una aproximación, ya que 
este	 comercio	 no	 puede	 cuantificarse	 con	 precisión	 a	 partir	
de las estadísticas internacionales actualmente disponibles. 
Esto se debe principalmente a que el Sistema Armonizado de 
Designación	y	Codificación	de	Mercancías	(SA),	desarrollado	por	
la Organización Mundial de Aduanas (OMA) y utilizado por todos 
los países del mundo, solo proporciona códigos estandarizados 
a	un	nivel	bastante	agregado	(seis	dígitos).	Esto	significa	que	los
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artículos para uso médico y no médico se pueden agrupar bajo 
el mismo código. Si bien todos los países calculan estadísticas 
nacionales más desglosadas, tanto el nivel de desglose como 
los	criterios	utilizados	para	ello	difieren	de	un	país	a	otro	(OMC,	
2021b). Además, en el caso de los medicamentos, la lógica utili-
zada	para	agruparlos	dentro	del	SA	difiere	marcadamente	de	la	
subyacente	a	la	clasificación	de	Anatomical	Therapeutic	Chemical	
(ATC) utilizada por la Organización Mundial de la Salud. (p. 100).

Del grupo seleccionado de países, los principales exportadores de 
vacunas son el Brasil 13,013 mil millones de dólares), Puerto Rico 
(1,574 mil millones de dólares) y la Argentina (965 millones de dólares). 
Costa Rica y República Dominicana también son exportadores, aunque 
en comparación con los demás, sus valores comerciales son muy 
pequeños (169 millones de dólares, para la República Dominicana). 
Los datos de Costa Rica no estaban disponibles para los años 2020 y 
2021 en el momento de redactar este informe. Los datos para Puerto 
Rico se obtuvieron de las bases de datos US Trade Online y Economic 
Indicators	de	la	Oficina	del	Censo	de	los	Estados	Unidos.	Los	datos	
correspondientes a los demás países se obtuvieron de Comtrade de 
las Naciones Unidas. Sin embargo, este resultado apunta hacia la 
infraestructura de red existente.

Las exportaciones de América Latina y el Caribe en ciertas categorías 
de la cadena de suministro son importantes y pueden contribuir con 
apoyar una red de vacunas. Como se ilustra en el gráfico VIII.D.3, los 
países destinatarios, son principalmente los Estados Unidos en las 
tres categorías. A excepción de la República de Corea y los Países 
Bajos, los principales destinos de las exportaciones de vacunas-man-
ufactura de América Latina y el Caribe se encuentran en las Américas, 
incluidos, entre otros, los Estados Unidos, la Argentina y el Brasil. La 
principal subcategoría de exportación dentro de la fabricación de 
vacunas son los consumibles, seguida del equipo, mientras que las 
exportaciones	de	ingredientes	activos	(que	identifican	la	vacuna)	son	
las más pequeñas.
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Gráfico VIII.D.3
Seis países seleccionados: Exportaciones por categoría de cadena 
de suministro, 2019-2021
(En millones de dólares)

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de UN Comtrade, USA Trade Online y la 
Oficina	del	Censo	de	los	Estados	Unidos.
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Las importaciones están dominadas por los Estados Unidos para las tres cat-
egorías	principales	(véase	el	gráfico	VIII.D.4)13. Las importaciones de América 
Latina y el Caribe en ciertas categorías de la cadena de suministro son impor-
tantes y pueden contribuir con apoyar una red de vacunas. Como se ilustra 
en	el	gráfico	VIII.D.4,	la	principal	subcategoría	de	importación	dentro	de	la	
fabricación de vacunas son los consumibles, seguida del equipo, mientras 
que las importaciones de otros ingredientes son las más pequeñas.

13 		Lo	mismo	que	para	las	exportaciones,	estos	totales	reflejan	cifras	agregadas	de	68	productos.	
Por lo tanto, los principales proveedores variarán según el producto y la subcategoría. 
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Gráfico VIII.D.4
Seis países seleccionados: Importaciones por categoría de cadena 
de suministro, 2019-2021
(En millones de dólares)

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de UN Comtrade, USA Trade Online y la 
Oficina	del	Censo	de	los	Estados	Unidos.
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La mayor dependencia de la fabricación de vacunas es de las Américas, 
particularmente de los Estados Unidos y Canadá. La dependencia de la 
China ocupa el segundo lugar de los totales, cuando se consideran los 
números por región. En tercer y quinto lugar están países europeos, 
Alemania e Italia. Una excepción es la categoría de administración 
de vacunas, donde las importaciones de Asia, a saber, de la China, 
Malasia y Tailandia, sobrepasan (3 mil millones de dólares) a las de 
los Estados Unidos (2,9 mil millones de dólares).

Estos hallazgos sugieren que la región de América Latina y el Caribe 
está integrada en las cadenas de suministro de vacunas de los Estados 
Unidos, Europa y el Asia para diferentes componentes y funciones. 
Esa	integración	es	significativa	y,	en	algunos	casos,	más	fuerte	que	
la integración en el ámbito intrarregional.

El	gráfico	VIII.D.5	ilustra	el	comercio	con	los	Estados	Unidos,	la	China	
y Alemania. Las exportaciones de seis países son mayores en la sub-
categoría de consumibles y en la administración de vacunas. Las 
importaciones son mayores en ingredientes (activos, inactivos, y 
otros), y en equipos.

Gráfico VIII.D.5
Seis países seleccionados: Comercio con Alemania, la China 
y los Estados Unidos, 2019-2020
(En millones de dólares)

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de UN Comtrade, USA Trade Online y la 
Oficina	del	Censo	de	los	Estados	Unidos.
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En el cuadro VIII.D.1 se presenta el valor comercial de los seis países 
con la China, Alemania y los Estados Unidos. En exportaciones, México 
y Puerto Rico son los más fuertes, seguidos consistentemente por el 
Brasil en tercer lugar y capturando más del 90% de las exportaciones 
totales para los seis países. El Brasil, México y la Argentina dominan las 
importaciones de la China y Alemania, mientras que México, Puerto 
Rico y el Brasil dominan las importaciones de los Estados Unidos. 
Este es un hallazgo importante, ya que destaca el rol potencial de 
Puerto Rico dentro de una red de proveedores potenciales. Esto se 
debe a que Puerto Rico no es uno de los 33 países incluidos en las 
estadísticas de la CEPAL, no siempre se reconoce su relevancia en 
la zona y su condición de territorio de los Estados Unidos también 
obstaculiza la integración en la CELAC.

Cuadro VIII.D.1
Seis países seleccionados: Valor comercial con Alemania, 
la China y los Estados Unidos, 2019-2020
(En miles de dólares y porcentajes)
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de UN Comtrade, USA Trade Online y la 
Oficina	del	Censo	de	los	Estados	Unidos.

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de UN Comtrade, USA Trade Online y la 
Oficina	del	Censo	de	los	Estados	Unidos.

En el cuadro VIII.D.2 se presentan datos sobre el comercio intrarregional 
de exportaciones de la cadena de suministro de vacunas. Los países 
con mayor valor en el comercio son los más grandes, la Argentina, el 
Brasil	y	México.	En	algunos	casos,	los	países	reflejan	valores	más	altos	
en el comercio según los acuerdos comerciales en los que participan. 
Por ejemplo, este es el caso de la Argentina y el Brasil como miembros 
del Mercado Común del Sur (MERCOSUR), aunque Brasil exporta más 
a la Argentina que lo que la Argentina exporta al Brasil. Asimismo, 
Costa Rica y República Dominicana son miembros del Tratado de 
Libre Comercio República Dominicana-Centroamérica (CAFTA-DR), 
aunque Costa Rica exporta más a la República Dominicana que lo 
que la República Dominicana exporta a Costa Rica. El comercio de 
Puerto Rico es mayor con México y la República Dominicana, en lugar 
que con los países sudamericanos.

Cuadro VIII.D.2
Seis países seleccionados: Comercio intrarregional de exportaciones 
en la cadena de suministro de vacunas, 2019-2021
(En miles de dólares)



469

VIII. Alternativas a los desastres pandémicos de la cadena de suministro y 

el comercio: Método con aplicaciones a la vacuna COVID 19 en países de 

América Latina y el Caribe

Los países seleccionados tienen un sólido desempeño exportador en 
productos asociados con las categorías de la cadena de suministro de 
administración de vacunas, consumibles, equipo y almacenamiento y 
distribución, todas áreas que no se relacionan con la producción de 
la	vacuna	(véanse	el	gráfico	VIII.D.6	y	el	gráfico	VIII.D.7).	La	región	es	
más fuerte en componentes que se relacionan con la administración 
de vacunas y consumibles, seguida de la subcategoría de ingredientes 
inactivos. En cuanto a la producción de vacunas, los seis países selec-
cionados	producen	y	exportan	ingredientes	inactivos,	pero	reflejan	
un desempeño débil en la categoría de ingredientes activos, donde 
se	encuentra	la	producción	de	vacunas.	Los	resultados	del	gráfico	
VIII.D.6	y	el	gráfico	VIII.D.7	presentan	áreas	donde	la	región	de	seis	
países es fuerte en exportaciones y también registra importaciones 
significativas,	como	consumibles,	equipos,	administración	de	vacunas	
e ingredientes inactivos.

Gráfico VIII.D.6
Seis países seleccionados: Exportaciones 
por categoría de cadena de suministro, 
2019-2021
(En porcentajes de las exportaciones totales)

Gráfico VIII.D.7
Seis países seleccionados: Importaciones 
por categoría de cadena de suministro, 
2019-2021
(En porcentajes de las importaciones totales)

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos 
de UN Comtrade, USA Trade on-line y del Censo de 
los Estados Unidos.

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos 
de UN Comtrade, USA Trade Online y United States 
Census.
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Con	el	fin	de	capturar	algunas	de	las	relaciones	articuladas	por	las	
empresas en las cadenas de suministro, el capítulo se centra en los 
resultados que proporcionó el análisis de datos del conocimiento de 
embarque. La base de datos devolvió registros sobre los desarrolla-
dores y fabricantes de vacunas cuando se realizaron búsquedas por 
nombres de compañías.

El diagrama VIII.D.2 ilustra la cadena de suministro para seis códigos 
SA y seis lugares diferentes de recepción para los desarrolladores de 
vacunas. Las exportaciones se envían por empresas desarrolladoras/
proveedoras, incluidas AstraZeneca, SIIT S. R. L. y Thermax Limited. Los 
puertos de origen incluyen principalmente puertos europeos (Suecia, 
Francia, Italia, el Reino Unido), la India y, lo que es más importante, 
México. Los nombres de los compradores incluyen, tanto los nom-
bres de las compañías como de las empresas de logística, incluidas 
AstraZeneca,	Pfizer	y	Abbvie.	Los	puertos	de	destino	final	incluyen	
México, la República Bolivariana de Venezuela y Puerto Rico. Estos 
datos permiten el mapeo de las relaciones entre las empresas que 
tienen lugar a lo largo de las cadenas de suministro.

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos Import Key.

Diagrama VIII.D.2
Productos seleccionados: Cadena de suministro para exportaciones a partir 
de datos del conocimiento de embarque, según desarrolladores de vacunas
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El primer producto es el código SA 30043200, productos farmacéu-
ticos, para los que el diagrama presenta cuatro casos. El producto 
lo suministra AstraZeneca y SIIT S. R. L. y los compradores son 
AstraZeneca,	 Pfizer,	 y	Abbvie	 Ltd.,	 respectivamente.	 Los	destinos	
finales	incluyen	México	y	Puerto	Rico.

El segundo producto es el código SA 3003, medicamentos para el con-
sumo humano. El proveedor también es AstraZeneca; el comprador es 
AstraZeneca	y	el	destino	final	es	Caracas,	República	Bolivariana	de	Venezuela.

El tercer producto es el código HS 3912, celulosa microcristalina. 
Este código entra en la categoría de fabricación de vacunas, subcate- 
goría de ingredientes inactivos. Este producto lo suministra Thermax 
Limited;	el	comprador	es	Pfizer	y	el	destino	final	es	Puerto	Rico.	

El diagrama VIII.D.3 ilustra las cadenas de suministro para los fabri-
cantes de vacunas por nombres de empresas. Se presentan cinco 
códigos	SA	y	tres	lugares	diferentes	de	destino	final.	Los	productos	
los envían compañías proveedoras en Europa y América del Norte y 
del Sur. Los nombres de los compradores incluyen, tanto los nom-
bres de la empresa exportadora como las compañías de corretaje 
de aduanas y logística.



472

VIII. Alternativas a los desastres pandémicos de la cadena de suministro y 

el comercio: Método con aplicaciones a la vacuna COVID 19 en países de 

América Latina y el Caribe

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de Import Key.

Diagrama VIII.D.3
Productos seleccionados: Cadena de suministro para importaciones a partir 
de datos del conocimiento de embarque, según fabricantes de vacunas

Los productos incluyen los códigos SA 901832 (aguja de pluma de 
insulina	fina	medoject),	330720	(desodorantes	personales	y	anti-
transpirantes), 701090 (viales transparentes vacíos), 8459 (molino 
de proceso) y 621010 (prendas Tyvek). Los compradores son 
Espromed (acrónimo de Empresa Socialista para la Producción de 
Medicamentos Biológicos) de la República Bolivariana de Venezuela, 
Bayer de México, y Fundação Butantan del Brasil. Los proveedores 
incluyen empresas alemanas, colombianas, canadienses, y mexi-
canas.	Los	países	de	destino	final	 incluyen	el	Brasil,	México	y	 la	
República Bolivariana de Venezuela.

Estos datos permiten el mapeo de las relaciones entre las empresas 
que tienen lugar a lo largo de las cadenas de suministro. Además, 
contribuyen al método al proporcionar información sobre el mapeo 
de las relaciones existentes que pueden nutrir la red de la cadena 
de suministro. La cartografía proporciona datos que pueden utilizar 
instituciones regionales como la CEPAL y la CELAC para contribuir 
con los esfuerzos en curso de construcción de una base de datos.
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El objetivo de esta investigación fue aplicar el método que desarrolló 
Aponte-García para analizar las cadenas de suministro a través del 
comercio internacional en el caso de las vacunas COVID-19 y sus 
componentes entre seis países latinoamericanos. Posteriormente, 
consideró si los componentes básicos necesarios para formar una 
red regional de proveedores están presentes; como se entiende que 
esta red puede ayudar a abordar y resolver tres problemas que carac-
terizan el contexto pandémico.

El estudio se contextualizó en una problematización de tres temas que 
caracterizan la pandemia por COVID-19: acceso desigual a la vacuna; 
el acaparamiento de vacunas por un pequeño grupo de países y la 
distribución de vacunas. Como consecuencia, aunque hay países que 
ya han logrado un alto porcentaje de vacunación en sus poblaciones, 
otros no alcanzarán niveles adecuados hasta 2023 o más tarde. Los 
países con desarrolladores de vacunas son miembros de lo que algu-
nos autores han denominado El club de vacunas y esta membresía se 
define	principalmente	por	las	capacidades	de	investigación	y	desa-
rrollo que permiten a los países desarrollar sus propias vacunas y la 
presencia de empresas farmacéuticas, ya sean privadas o públicas. El 
único desarrollador de su propia vacuna en toda la región de América 
Latina y el Caribe es Cuba. Este complejo panorama plantea una serie 
de desafíos para la región y para el mundo.

En el capítulo se examinaron alternativas a estos desafíos, como 
COVAX, la liberalización de patentes y las respuestas regionales en 
América Latina y el Caribe y África. COVAX ha sido criticado porque 
el	proceso	es	lento	debido	al	acaparamiento	y	no	es	suficiente.	La	
propiedad intelectual y las patentes sobre las vacunas se debaten en 
el ámbito internacional, ya que afectan el acceso desigual a estas. Si se 
liberaran patentes, el problema del acceso y la distribución desiguales 
puede mejorarse o resolverse. Las bajas tasas de vacunación en países 
y continentes incuban nuevas variantes y esto afecta a la población 
mundial. Esto se experimentó claramente con las variantes delta y 
ómicron, que surgieron en áreas de bajos porcentajes de vacunación 
y se extendieron por todo el mundo.

D. Conclusiones
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Las respuestas de América Latina y el Caribe a esta situación se 
concretaron el año pasado, cuando la CELAC aprobó el Plan de 
Autosuficiencia	en	Materia	de	Salud	en	América	Latina	y	el	Caribe.	
La CELAC designó a la CEPAL para implementar este plan. Debido a 
que estos elementos convergen, por un lado, la convocatoria de capí-
tulos emitida por la CEPAL-KAS y, por otro, el hecho de que la CELAC 
respaldara y designara a la CEPAL para implementar este plan, se 
espera que esta investigación pueda contribuir con estos esfuerzos.

En este punto surge la pregunta sobre cuál es la implicación de este 
estudio	para	el	Plan	de	Autosuficiencia	Sanitaria	de	la	CEPAL.	La	res-
puesta es que esta investigación proporciona un método que puede 
generar datos para nutrir el inventario de capacidades productivas, 
empresariales y de comercio internacional, enfocadas en las cadenas 
de	suministro	y	esto	puede	contribuir	con	identificar	capacidades	de	
red para vacunas COVID-19 en el contexto de la desigualdad en el 
acceso a las vacunas y el acuerdo CELAC-CEPAL.

Aunque se ha estudiado la resiliencia en las cadenas de suministro, 
prácticamente no hay ningún estudio basado en bases de datos cuan-
titativas; estas son brechas de investigación. No existe un método 
general de análisis que vincule las cadenas de suministro con las 
empresas y el comercio internacional, porque la información sobre 
las	compañías	es	confidencial	y,	por	lo	tanto,	no	se	publica.	En	conse-
cuencia, es muy difícil para las/los investigadoras/es mapear cadenas 
que incluyan datos sobre las empresas.

Lo que esta investigación propuso fue un método alternativo para 
generar una base de datos integrada de comercio internacional con 
información del conocimiento de embarque donde los datos están 
organizados por código arancelario armonizado. Esto es muy impor-
tante para América Latina y el Caribe, porque la región no cuenta con 
instituciones que estudien el comercio de la cadena de suministro. 
En el diseño del método, se incorporaron pasos adicionales que per-
mitieron integrar datos de Puerto Rico en el análisis y los resultados 
demostraron el papel potencialmente relevante de la isla dentro de 
una red de suministro.

Hay países que tienen acuerdos para desarrollar la vacuna en sus 
propios países y en otras regiones. Cuba fabrica la vacuna en Irán, la 
República Bolivariana de Venezuela y Viet Nam; la China desarrolla la 
vacuna en el Brasil; Rusia fabrica la vacuna en la Argentina, el Brasil, 
México, el Perú y la República Bolivariana de Venezuela; la China y 
Rusia apoyan el desarrollo de vacunas en América Latina y el Caribe 
más que en los Estados Unidos.
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La	región	de	América	Latina	y	el	Caribe	refleja	un	déficit	comercial	en	
todos los componentes. El rendimiento más débil se encuentra en 
la categoría de ingredientes activos, donde se incluyen las vacunas, 
mientras que los más fuertes se encuentran en las categorías de 
administración de vacunas, consumibles y equipos. Los datos sobre 
la	zona	respaldan	la	afirmación	de	que	América	Latina	y	el	Caribe	
tiene componentes existentes para generar una red de proveedores 
vinculados con la iniciativa CEPAL-CELAC.

La	región	exhibe	importantes	flujos	de	importación	y	exportación	
con	los	Estados	Unidos,	la	China	y	Alemania,	lo	que	significa	que	las	
cadenas de suministro están vinculadas con las de estos países. En 
el comercio intrarregional, se destaca que los países más grandes, la 
Argentina, el Brasil y México, registran los valores más altos y que también 
exhiben	el	intercambio	más	significativo,	resultado	que,	a	la	vez,	está	
vinculado con acuerdos regionales. La Argentina y el Brasil perte-
necen al Mercado Común del Sur (MERCOSUR) y México al Tratado 
entre México, Estados Unidos y Canadá (T-MEC). Posteriormente, la 
investigación se centró en los datos del conocimiento de embarque 
y analizó cuáles compañías ofrecen productos dentro de la región.

Por	lo	tanto,	la	investigación	identificó	quiénes	son	algunos	de	los	
actores en esa red potencial. Dentro de lo que constituye la red 
potencial, este estudio proporcionó datos sobre seis de los ocho 
componentes: ingredientes para la fabricación de vacunas; fabricación 
de vacunas; consumibles, equipos y embalajes de fabricación de 
vacunas; almacenamiento y distribución de vacunas; administración de 
vacunas e instituciones y organizaciones regionales. Por consiguiente, 
es necesario investigar más sobre los componentes de las políticas de 
los gobiernos y la de la investigación y el desarrollo, el componente 
más débil de la región. Las investigaciones futuras también tendrían 
que incluir más países de América Latina y el Caribe en el análisis, así 
como bases de datos adicionales.

América Latina y el Caribe puede desempeñar un rol importante como 
red de vacunación dentro del plan CEPAL-CELAC. Los análisis que 
incorporan el método que se utiliza en esta investigación pueden 
evidenciar las categorías de la cadena de suministro de vacunas e 
identificar	cuáles	son	los	mercados	más	importantes;	las	empresas	
que	son	actores	significativos,	entre	otros.	Se	espera	que	el	estudio	
pueda	aportar	para	seguir	generando	este	tipo	de	análisis,	con	el	fin	
de ayudar a cerrar tanto las brechas en la investigación como en el 
acceso	a	la	vacuna,	ya	que,	al	fin	y	al	cabo,	encontrar	soluciones	es	una	
responsabilidad	compartida	que	debe	beneficiar	a	toda	la	humanidad.
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IX. Territorialización subnacional del nearshoring en América Latina

En este capítulo se realiza una contextualización acerca de algunos de 
los impactos que ha producido la pandemia por COVID-19 sobre las 
cadenas	globales	de	valor	y	cómo	este	escenario	se	configura	como	
alternativa para América Latina y el Caribe. Además, se contempla la 
relevancia, dentro de este contexto, del nearshoring como estrategia 
de	producción.	El	capítulo	finaliza	con	la	consideración	del	territorio	
como un escenario relevante y que potencializa los efectos del nearshoring 
en el ámbito económico y productivo.

1.  Principales impactos de la pandemia sobre las cadenas de 
valor en América Latina y el Caribe
Entre las manifestaciones más notorias de la pandemia por COVID-19 
sobre la actividad económica mundial se encuentran las disrupciones 
en las denominadas cadenas globales de valor (CGV). Estas son las 
características más importantes del proceso de globalización en las 
últimas tres décadas (Baldwin, 2011; Hernández y otros, 2014), sin 
embargo, América Latina y el Caribe no ha logrado una inserción 
exitosa en ellas y las CGV tampoco han actuado como catalizador 
de la elusiva integración regional (CEPAL, 2014). El rol de los países 
de la región en la producción mundial es, con pocas excepciones, 
el de abastecedores de materias primas y productos de bajo valor 
agregado. Todos los países de la región, en mayor o menor medida, 
son economías que en las últimas décadas se han abierto a las impor-
taciones. Esto ha resultado en un proceso de pérdida de capacidades 
productivas para el abastecimiento local de muchos productos, en 
especial aquellos provenientes de la industria manufacturera.

Al impacto que las CGV recibieron por la emergencia sanitaria se 
le agregan, al menos, tres fenómenos que en alguna medida ya 
las venían afectando. Por un lado, la tensión comercial entre la 
China y los Estados Unidos, que alcanzó su punto álgido durante el 
gobierno de Donald Trump, pero que se ha mantenido durante la 
actual administración de Joseph Biden (La Casa Blanca, 2021). Por 
otro lado, la erosión del multilateralismo y de la capacidad de la 
Organización Mundial del Comercio (OMC) para impulsar su agenda 
proglobalización (CEPAL, 2021). Finalmente, se ha señalado que el 
cambio climático se relaciona con una mayor ocurrencia de eventos 
catastróficos,	 como	monzones,	huracanes	e	 inundaciones	 (IPCC,	
2021). Todo esto indica que hay un creciente nivel de incertidumbre 
global que seguirá afectando a las CGV.

Introducción
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Después de aproximadamente tres decenios de apertura e integración 
creciente de los mercados internacionales, el mundo está apreciando 
el lado menos positivo de esos procesos: el de la vulnerabilidad. En 
particular, las perturbaciones en las cadenas internacionales de sumi-
nistro afectan, de forma directa e indirecta, a los países de América 
Latina y el Caribe. Se pueden destacar al menos dos manifestaciones
de los impactos de esta situación. En primer lugar, se plantea un proble-
ma de vulnerabilidad en el abastecimiento: algunos bienes, tanto de 
consumo	final	como	intermedios,	han	comenzado	a	escasear.	Esto	
crea	dificultades	evidentes	en	sectores	que	han	estado	en	el	frente	
de batalla en la pandemia por COVID-19, como la salud y todo su 
ecosistema (suministros médicos, productos químicos, dispositivos 
electrónicos, etc.), pero también en otros como el sector de equipo 
de transporte y los semiconductores.

En segundo lugar, se puede interpretar esta situación como una 
ventana de oportunidad para la región, en el sentido de que estaría 
brindando las condiciones para impulsar un nuevo proceso de industria-
lización. Es precisamente en este contexto donde se enmarca el presente 
capítulo.	Las	dificultades	asociadas	con	las	interrupciones	de	las	CGV,	
no solamente para las economías latinoamericanas, sino también 
para los Estados Unidos (su principal socio comercial), pueden brindar 
oportunidades para mejorar la inserción de los países de la región en 
la economía global y contribuir con la mejora de su especialización 
productiva histórica. En concreto, en este proyecto se presenta una 
evaluación de los impactos económicos que puede tener una estrategia 
de abastecimiento regional o nearshoring.

El capítulo se divide en cuatro secciones de las que la presente se 
considera como introducción y en la que se abordan las nociones y 
relevancia del nearshoring y del rol del territorio en el ámbito men-
cionado. En la sección A se realiza una profundización de estos dos 
elementos y se incorpora el término globalización. En la sección B se 
examinan algunas consecuencias que se generan en los territorios a 
partir de la inserción del nearshoring en las economías, considerando 
los mejores escenarios para América Latina y el Caribe a partir de un 
análisis de insumo-producto. Por último, en la sección C se presentan 
las conclusiones del capítulo.
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2.  El interés creciente por el nearshoring
En los últimos años, las posibilidades concretas de crear procesos 
de abastecimiento regional o de acercamiento de la producción han 
venido apareciendo de manera creciente. Esto es impulsado desde las 
empresas multinacionales, secundadas por algunos gobiernos de la 
región y con el interés creciente de ciertos organismos multilaterales.

Por	un	lado,	las	empresas	globales	han	comenzado	a	adaptar	y	redefinir	
sus estrategias de abastecimiento, con el propósito de aumentar la 
resiliencia y operar en un mundo con mayor incertidumbre (McKinsey 
& Company, 2020). Este es el verdadero impulso inicial que explica que, 
en la actualidad, se estén discutiendo estos temas. Estas estrategias 
incluyen	diversificar	a	los	proveedores	de	materias	primas	e	insumos,	
incrementar los inventarios, acortar los plazos de entrega e, incluso, 
regionalizar la cadena de abastecimiento, mediante procesos como 
los de nearshoring, reshoring o backshoring. En este capítulo se habla 
de abastecimiento regional para hacer referencia a estos fenómenos.

En el ámbito del sector público, se puede mencionar el caso de 
Colombia. ProColombia, la agencia estatal de atracción de inversiones, 
ha venido promocionando explícitamente al país como destino de 
nearshoring,	destacando	su	ubicación	geográfica,	sus	capacidades	y	
sus fortalezas en algunos sectores. Al mismo tiempo, se han hecho 
esfuerzos concretos para llegar a las empresas internacionales que 
pueden tener interés en instalarse en el país (Procolombia, 2020). 
El Gobierno de los Estados Unidos ha monitoreado las cadenas de 
abastecimiento con énfasis en el sector de medicamentos (industria 
clave	en	la	pandemia	por	COVID-19)	e	identificado	cuellos	de	botella.	
Una de las recomendaciones es evaluar las posibilidades de acercar 
ciertos eslabones de estas cadenas, ya sea en procesos de onshoring 
o nearshoring (La Casa Blanca, 2021).

América Latina y el Caribe tienen algunas ventajas comparativas que 
pueden ser funcionales para un proceso de localización de empresas 
en la región, como parte de una estrategia de abastecimiento para 
compañías localizadas en los Estados Unidos. Entre estas ventajas
se	pueden	destacar	su	cercanía	geográfica,	las	buenas	conexiones
marítimas y aéreas, zonas horarias similares, la existencia de 
varios acuerdos de libre comercio entre países de la región y los 
Estados Unidos, así como una larga historia de integración cultural. 
Claramente, también hay muchas barreras para superar, como la falta 
de	capacitación	de	la	mano	de	obra	en	algunos	sectores,	el	deficiente	
manejo del idioma inglés, los problemas estructurales asociados con 
la	corrupción	y	dificultades	en	los	trámites	aduaneros,	entre	otros.
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3.  La importancia de la perspectiva territorial
Desde	finales	del	 siglo	XX,	 junto	 con	el	proceso	de	globalización,	
la nueva geografía económica desempeña un papel preponderante 
en el estudio de los efectos de la localización y la especialización 
sobre las realidades productivas (Krugman, 2010). De igual forma,
el nuevo milenio trajo consigo el reconocimiento de las territorialidades 
y	de	los	territorios	que	configuran	los	diferentes	aspectos	y	potencialida-
des	que	favorecerán	—o	no—	la	producción	económica	y	los	beneficios	
derivados de ella (Sassen, 2013). América Latina ha adoptado de manera 
relevante	estas	reflexiones,	en	especial	debido	a	la	complejidad	del	
territorio	geográfico	y	social,	junto	con	su	gestión	político-económica.	
Las	modificaciones	de	la	política	nacional	y	regional	se	complementan	
con la generación y promoción de iniciativas subnacionales que respon-
den a las libertades territoriales que se implementan, de acuerdo 
con los distintos procesos de descentralización. Esto tiene efectos en 
el desarrollo, disparidad y oportunidad de las diferentes entidades 
subnacionales de los países de la región.

En América Latina y el Caribe se realizan diversos análisis a partir de 
enfoques territoriales de desarrollo propios de la región. En ellos, la 
CEPAL y algunos académicos latinoamericanos enfocaron su concepción 
de desarrollo considerando ciertos adjetivos territoriales (territorial, 
local, regional, etc.) que han incorporado visiones alternativas para la 
aproximación a las particularidades que el continente posee (Alfonso, 
2001; Boisier, 2004; Jaramillo y Cuervo, 1987; Moncayo Jiménez, 2003). 
Por	ende,	resulta	relevante	analizar	tanto	los	flujos	existentes	entre	
los diferentes países (unidad de análisis que generalmente contiene la 
mayor cantidad de información) como los componentes territoriales 
que obligarán a que estas interacciones afecten, de manera diferencial, 
las zonas al interior de cada país. Muestra de estos son los estudios 
realizados por Trejo Nieto y otros (2018) y Cuervo González y González 
Montoya	(1997)	donde	se	identifican	parámetros	de	especialización	
subnacional de actividades económicas en México y Colombia, respec-
tivamente. Es necesario considerar este efecto para responder a los 
retos, disminuir las brechas existentes y promover el mejoramiento 
de las condiciones de vida en las zonas periféricas de la región, a partir 
de mecanismos supranacionales y acciones nacionales.
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El uso del término nearshoring es reciente y se ha circunscrito principal-
mente a ámbitos no académicos, por ejemplo, el mundo corporativo 
y de los gobiernos. Por eso, no es un concepto que esté respaldado 
por una amplia investigación académica en las áreas de negocios, 
economía o relaciones internacionales. Sin embargo, es posible 
ubicar la noción de nearshoring en la literatura de las estrategias de 
localización internacional de la actividad económica. Este fenómeno 
se	ha	analizado	desde	las	aproximaciones	científicas	mencionadas	
(Stephan y otros, 2008). En ese contexto, se constata que el concepto 
puede ser comprendido de dos formas. La primera es como lo hacen 
Trefler	y	otros	(2005),	quienes	utilizan	el	concepto	para	referirse	a	un	
proceso de offshoring regional. Como ejemplo mencionan el proceso 
de tercerización internacional de los servicios de atención al cliente 
de empresas estadounidenses hacia el Canadá, es decir, se relocaliza 
hacia la propia región.

La segunda forma de comprender el concepto de nearshoring es la de 
un proceso inverso al offshoring. Es decir, que la producción regresa a la 
región después de efectuarse en ubicaciones más alejadas (los Estados 
Unidos son el punto de referencia territorial). En efecto, el proceso de 
globalización de las últimas cuatro décadas ha estado caracterizado 
por una relocalización masiva de industrias desde los Estados Unidos, 
Europa y América Latina y el Caribe hacia la China, la India y el Asia 
Meridional Oriental, proceso que se denominó offshoring. Esta es la 
acepción de nearshoring que se emplea en el presente capítulo.

Los procesos de relocalización internacional pueden analizarse 
teniendo en cuenta no solo el cambio de país, sino también los límites 
de la empresa. Cuando al cambio de país se le añade un cambio de 
compañía, se habla de outsourcing o tercerización. Cuando es la propia 
empresa la que decide instalarse en otro país, se habla de integración 
vertical y de inversión extranjera directa. Un buen resumen de las 
estrategias que se relacionan con la combinación de estas dos dimensiones 
puede consultarse en Miroudot y otros (2009).

A. Consideraciones conceptuales sobre 
globalización, territorio y nearshoring
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El nearshoring se entiende entonces como la forma actual que toman 
los procesos de localización internacional de empresas. Los factores 
que impulsan a las compañías globales a relocalizar hacia lugares 
más cercanos a sus casas matrices están vinculados con la necesidad 
de disminuir la vulnerabilidad y los riesgos de abastecimiento en las 
cadenas globales de valor. Por lo anterior, se pueden mencionar los 
siguientes riesgos, reportados por responsables de grandes empresas 
globales en un informe de McKinsey & Company (2020): catástrofes 
naturales, tensiones comerciales, ciberataques y pandemias.

El impacto de los distintos tipos de riesgo es diferente en cada cadena 
de valor. Por ejemplo, la industria farmacéutica es más vulnerable a 
conflictos	comerciales	que	a	un	evento	catastrófico	como	un	huracán	
una inundación o una sequía, eventos que suelen afectar más a la agri-
cultura y la minería. En general, las cadenas más globalizadas tenderán 
naturalmente a una mayor exposición. Frente a esos riesgos que el 
reporte de McKinsey & Company indica que ocurren en promedio cada 
3,7 años, las empresas deben ajustar su estrategia de abastecimiento, 
para pasar del just in time (justo a tiempo) al just in case (por si acaso). 
Entre otras estrategias para enfrentar este desafío, las compañías 
pueden reducir riesgos mediante la inversión en esquemas de respaldo 
en el abastecimiento. Si uno de los insumos clave de la producción 
depende de un solo proveedor, es necesario explorar otros, aunque 
esto tenga costos asociados. El nearshoring, como estrategia para los 
países de América Latina y el Caribe, busca resolver precisamente este 
problema mediante un abastecimiento cercano al gran mercado que 
son los Estados Unidos.

En paralelo a los procesos de relocalizar la producción, se han llevado 
a cabo instancias de territorialización de esta. Como consecuencia 
de la globalización económica por la que todos los países atraviesan 
y frente a la que surgen nuevos retos en el nivel político, social, 
cultural y económico, las unidades administrativas y productivas 
subnacionales se hallan envueltas en contextos muy diferentes entre 
los que deben sobresalir (Sassen, 2013). Por lo anterior, el concepto 
de territorio ya no responde necesariamente al contexto nacional, 
sino que puede traspasar fronteras con el objetivo de responder a 
las agendas internacionales.
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Uno de los principales problemas de los territorios es su falta de 
articulación con el contexto y las particularidades de niveles superiores 
(Foray y otros, 2011; Torre y Wallet, 2014). Frente a este problema 
surgen las denominadas estrategias de desarrollo inteligente, que 
abordan las relaciones entre los recursos y actividades, al igual
que la estructura sectorial de la economía que contempla las múl-
tiples condiciones y la historia socioeconómica de los territorios y
ofrece herramientas exclusivas y adaptadas para cada caso parti-
cular. Los territorios se conciben como agentes con capacidades 
diversas y habilidades competitivas que deben explotar toda vez 
que buscan eliminar sus debilidades (Gordon y Cheshire, 2001). 

Por ende, en un escenario territorial competitivo se necesita un capital 
político que pretenda aprovechar las capacidades y habilidades existentes 
dentro de la sociedad, es decir, que fortalezca el capital social y un 
enfoque económico dentro del que se puedan obtener importantes 
beneficios.	Este	escenario	de	competitividad	entre	territorios	genera,	
al	igual	que	sucede	en	el	ámbito	empresarial,	importantes	beneficios	
para las comunidades que habitan, tanto el territorio que busca potenciar 
sus habilidades competitivas como aquellos que se encuentran a su 
alrededor	(Torre	y	Wallet,	2014).	Esto	significa	que	la	cercanía	geográ-
fica	entre	regiones	competitivas	genera	efectos	de	derrame	que,	a	
la	vez,	causan	actividades	productivas,	 lo	que	ocasiona	beneficios	
económicos y sociales para las comunidades.

Cobra importancia el rol que cumplen las empresas de estas regiones 
o territorios, pues son los protagonistas del cambio, la dinámica y las 
relaciones productivas entre las fronteras consideradas. Asimismo, 
el	sector	financiero	también	suele	ser	preponderante	en	el	sentido	
de servir como plataforma impulsora de las compañías y las inicia-
tivas empresariales. Este sistema es el conocido como economía 
corporativa y su trascendencia aquí radica en la capacidad que posee 
para ofrecer estabilidad a las potencialidades regionales, tanto en el 
ámbito empresarial como en términos conceptuales (Sassen, 2013). 
Todas estas perspectivas demuestran el potencial que representan 
los territorios desde un punto de vista macroeconómico, lo que 
evidencia que es necesario generar ambientes óptimos, tanto en el 
ámbito	político	como	económico,	social	y	financiero,	para	aprovechar	
de la mejor manera este potencial.
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Por otra parte, los factores explicativos de la distribución sectorial 
de la economía han contribuido con el análisis de la localización de 
las actividades económicas en el territorio (Sobrino, 2008), lo que 
hace que estos factores tengan sus explicaciones a partir de las reali-
dades de este. Por tal razón, resulta importante entender que las 
dinámicas de las regiones tienen ciertas lógicas sociales, culturales 
y	económicas	que	se	reflejan	en	la	cotidianidad	para	lograr	el	desa-
rrollo estructural que se busca. La elaboración de soluciones para 
generar atractivos a la inversión y a la producción no solo se torna 
en una actividad compleja, sino que exige una evaluación integral 
del estado del territorio mediante el que se puedan determinar for-
talezas, debilidades, amenazas, oportunidades y varios factores más 
que apunten a su desarrollo (Malganova y otros, 2017; Trejo Nieto 
y otros, 2018). Asimismo, es relevante analizar la oferta de bienes 
y servicios que se brindan en el territorio, con el propósito no solo 
de adecuar la infraestructura y la dinámica al desarrollo potencial, 
sino de ajustar las soluciones al contexto de una progresiva metro-
polización a la que muchos territorios apuntan.

La importancia de la localización de las actividades económicas 
puede	observarse	en	la	manera	en	la	que	las	fuerzas	configuran	los	
potenciales territoriales de especialización y atracción de dinámicas 
y sectores que se relocalizan en el ámbito internacional (Jaramillo y 
Cuervo, 1987). Sin embargo, aunque actualmente son indiscutibles 
estos	efectos	sociales,	económicos	y	geográficos	entre	las	cadenas	
globales de valor y el comercio internacional, las condiciones y las 
preocupaciones de disparidad subnacional exigen observaciones y 
análisis que el presente documento busca poner en evidencia.
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Una vez analizada la relevancia del nearshoring,	es	importante	definir	
el	escenario	potencial	que	podría	significar	una	mejor	inserción	estraté-
gica de los países de América Latina y el Caribe en términos de su 
participación en las cadenas globales de valor. Para esto, la presente 
sección realiza un esbozo de la metodología que se utiliza para este 
objetivo,	después	identifica	el	establecimiento	del	nearshoring en los 
diversos	países	de	la	región	y	finaliza	con	los	potenciales	efectos	que	
tiene el uso de esta noción en la región.

1.  Marco metodológico: análisis insumo-producto multirregional
Las matrices de insumo-producto, en su versión más sencilla, proporcionan 
un	marco	de	análisis	para	identificar	las	relaciones	productivas	entre	
cualquier par de sectores económicos. Estas relaciones se miden en 
flujos	monetarios.	Por	ejemplo,	cuánto	le	vende	el	sector	agrícola	a	
la	industria	alimenticia.	El	modelo	permite	no	solo	identificar	estas	
relaciones directas, sino también las indirectas. Continuando con el 
ejemplo es posible estimar cuánta actividad económica se genera 
en el sector del transporte como consecuencia de las ventas de la 
agricultura a la industria de alimentos. El análisis se extiende a todos 
los sectores económicos, lo que proporciona unas estimaciones del 
grado de encadenamientos productivos que tiene una economía.

En este capítulo se parte del marco de análisis que ofrecen las matrices de 
insumo-producto y se lo extiende al plano internacional, para incluir las 
relaciones productivas entre sectores económicos de diferentes países. 
Por lo anterior, por ejemplo, es posible analizar el impacto de un cambio 
en la demanda de fertilizantes del país A sobre la producción de la industria 
química del país B. Este modelo es el prevaleciente para analizar los impac-
tos económicos, sociales y ambientales de las CGV (Cadarso y otros, 2018; 
Timmer y otros, 2014; Wiedmann y Lenzen, 2018)3.	Específicamente,	se	
analiza cuáles serían los efectos sobre la actividad económica en América 
Latina y el Caribe de un cambio de abastecedores globales de los Estados 
Unidos. Esto como resultado de las disrupciones en las cadenas globales 
de valor que están llevando a las empresas de ese país a buscar soluciones 
de	abastecimiento	más	cercanas	geográficamente4. Para esto, se cuenta 
con la información provista por la matriz de insumo-producto multirregio-
nal EORA (Lenzen y otros, 2013). Esta base de datos contiene información 
para 189 países con una desagregación de 26 sectores (ver Anexo A), los 
flujos	intersectoriales	están	expresados	en	dólares,	la	información	corres-
ponde al año 2015 y los resultados por obtener se plantean sin ningún 
horizonte	temporal	definido.

B. Efectos territoriales de la estrategia de 
nearshoring para el abastecimiento regional

3   Los detalles del modelo utilizado en este capítulo pueden ser consultados en el anexo B.

4   Las consecuencias de los cambios de abastecedores globales también han sido analizadas re-
cientemente por Cadarso y otros (2021) y Gilles y otros (2021) en el contexto de países y ciudades 
latinoamericanas.
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En la selección de los países que formarán parte de la estrategia de 
nearshoring se privilegió tener cierta representatividad de todas las 
regiones de América Latina y el Caribe. De esta forma, se eligieron 
16 países. En primer lugar, aquellos de ingreso medio y medio-alto 
que forman parte de bloques comerciales regionales como el Tratado 
de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), el Mercado Común 
del	Sur	(MERCOSUR)	y	la	Alianza	del	Pacífico:	Brasil,	Chile,	Colombia,	
México y Perú. En segundo lugar, debido a que la mayoría de los 
países de Centroamérica y del Caribe son pequeños en términos 
geográficos,	el	análisis	territorial	a	escala	subnacional	no	representa	
un	avance	significativo	con	respecto	al	análisis	nacional.	A	esto	se	
suma que estos países no suelen contar con la información estadís-
tica necesaria sobre sus regiones que permita realizar los análisis 
que se proponen en este estudio. Por lo tanto, se considera a los 
países centroamericanos (Belice, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, 
Honduras, Nicaragua y Panamá) y a los del Caribe (Cuba, Haití, Jamaica 
y República Dominicana) como dos unidades completas y cada país 
es una subregión por estudiar.

Respecto del escenario para indagar, en este ejercicio se parte de 
la siguiente premisa: las compras actuales de los Estados Unidos a 
algunos	sectores	específicos	de	la	economía	china	se	trasladarán	a
países de América Latina y el Caribe. Por ende, es necesario profundizar 
en	dos	dimensiones:	por	un	lado,	definir	cuáles	son	aquellas	importa-
ciones que los Estados Unidos dejarán de comprar a la China y, por 
el	otro,	asignar	estos	flujos	a	los	países	de	la	región.

En	cuanto	a	 la	primera	dimensión,	para	 identificar	 los	principales	
rubros de importación se partió del análisis de la información provista 
por la base de datos EORA. Se tuvieron en cuenta tres aspectos, el 
primero de ellos es la especialización importadora: esta surge de 
comparar, por un lado, el peso de las importaciones de cada sector 
sobre el total de las importaciones de los Estados Unidos y, por otro, 
la misma relación, pero a escala planetaria. En términos técnicos, se 
calcula el índice de ventajas comparativas reveladas asociado con 
las importaciones. Como resultado, se encuentra que los Estados 
Unidos tienen una especialización importadora en 8 de los 26 sectores 
analizados. De estos ocho, se descartan las compras de productos 
del sector reciclado, las del sector otras manufacturas y las compras 
de	servicios	de	transporte.	A	continuación,	se	identifican	los	principales	
productos importados por los Estados Unidos. Las compras de productos 
eléctricos y maquinaria, equipos de transporte y petróleo y químicos 
representan conjuntamente más del 50% de sus importaciones totales.
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A la lista de productos importados que cumplen los dos criterios 
anteriores se le introdujeron algunos ajustes. En primer lugar, se 
descartaron las compras provenientes de la Minería. Esto con el ánimo 
de no contribuir con la profundización de la inserción comercial actual 
de América Latina y el Caribe, caracterizada por la prevalencia de los 
bienes primarios. El mismo argumento puede utilizarse para descartar
las compras de productos del petróleo, sin embargo, debido a que esta 
agrupación incluye al sector de manufactura de productos químicos, 
que es clave en la resolución de la pandemia, se decidió conservarla 
en el estudio. En segundo lugar, aunque los Estados Unidos no tienen 
una especialización importadora en productos metálicos ni en alimen-
tos y bebidas, estos representan más del 8% de sus compras al extranjero 
y la región puede profundizar sus exportaciones, para las que tienen 
cierta trayectoria productiva. Después de la aplicación de estos linea-
mientos, los rubros de importación seleccionados se presentan en 
el cuadro IX.B.1.1.

Cuadro IX.B.1.1
Estados Unidos: Principales rubros de importación, 2015
(En porcentajes del total importado)

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de EORA.
Nota: (*) Corresponde al índice de ventajas comparativas reveladas calculado con las impor-
taciones totales por sector. Valores superiores a uno indican que el país es un importador 
importante comparado con el resto de los países.
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La	segunda	dimensión	para	especificar	concierne	a	la	forma	de	asignar	
a los países de América Latina y el Caribe las exportaciones chinas 
que son objeto de la estrategia de nearshoring. Para esto, se calculó 
la participación de cada uno de los 16 países seleccionados en el 
total, en términos de exportaciones sectoriales. El análisis se realizó 
por	separado	para	bienes	finales	e	intermedios,	debido	a	que	afectan	
a diferentes componentes de la matriz insumo-producto (véase la 
metodología detallada en el anexo B). Primero, se estudiaron las 
exportaciones intermedias (véase el cuadro IX.B.1.2), donde el Brasil 
y México sobresalen como los exportadores más importantes de 
estos bienes intermedios, en tanto Chile es el tercer abastecedor y 
Colombia el cuarto. Posteriormente, se analizaron las exportaciones 
finales	(véase	el	cuadro	IX.B.1.3),	donde	también	se	destacan	México,	
el Brasil, Chile y Colombia, respectivamente.

Cuadro IX.B.1.2
Países seleccionados: Participación en las exportaciones de bienes 
intermedios del grupo de referencia, 2015
(En porcentajes de total exportado por el grupo de países, para cada sector)

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de EORA.
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Cuadro IX.B.1.3
Países seleccionados: Participación en las exportaciones de bienes 
finales del grupo de referencia, 2015
(En porcentajes de total exportado por el grupo de países, para cada sector)

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de EORA.

Con estas distribuciones se asignó el total de exportaciones intermedias 
y	finales	de	la	China	a	los	Estados	Unidos.	Se	puede	tener	la	inquietud	
de cuán importantes son estas exportaciones y si los países de 
América Latina y el Caribe que componen la muestra serían capaces 
de abastecer al mercado estadounidense por esa cuantía. El cuadro 
IX.B.1.4 muestra precisamente el monto exportado por la China a los 
Estados Unidos y las exportaciones del grupo de referencia, donde se 
puede apreciar que, en la generalidad de los casos, las exportaciones 
chinas a los Estados Unidos son menores que las exportaciones de 
los nuevos proveedores. Esto brinda evidencia preliminar a favor de 
la posibilidad de que esos países suministren parte de las importaciones 
que actualmente los Estados Unidos realizan desde la China. Hay 
dos	excepciones:	 las	exportaciones	finales	de	equipos	eléctricos	y	
maquinaria y de textiles. En ambos casos, las ventas chinas a los 
Estados Unidos superan las exportaciones del conjunto de los países 
seleccionados de América Latina y el Caribe.
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Cuadro IX.B.1.4
La China y países seleccionados: exportaciones a los Estados Unidos 
según sectores, 2015
(En miles de millones de dólares)

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de EORA.
Nota1: América Latina y el Caribe.

2.  Especialización subnacional: ¿dónde se establece el nearshoring?
Uno de los primeros análisis formales sobre la importancia de la 
localización	geográfica	en	términos	productivos	fue	el	denominado	
como los anillos de Von Thünen. Mediante este se puede determinar 
que a medida que un sector productivo se aleja de (o acerca a) determi-
nado centro de consumo, la renta producida por este disminuye (o 
aumenta) sustancialmente (Fuentes López y otros, 2019). Las implica-
ciones de esto se traducen en que el consumo de un producto que se 
encuentra	concentrado	en	un	lugar	específico	determina	la	utilidad	
generada, por un lado, en el sector económico al que pertenece el 
producto	y,	por	el	otro,	la	observada	entre	los	límites	geográficos	en	
los que se concentra el consumo. Esto hace relevante que se observen 
las	dinámicas	productivas	en	cuanto	a	la	concentración	geográfica	y	
a la especialización de cada territorio subnacional.

Existen diversos métodos a través de los que se pueden determinar 
estos dos últimos elementos, como el índice de especialización industrial 
propuesto por Krugman (1991), que mide la especialización a través de 
la determinación de la diferencia entre estructuras industriales en el 
ámbito	subnacional.	De	igual	forma,	existe	el	coeficiente	de	localización	
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de Hoover (1936), por medio del que se obtiene la localización del 
sector económico de acuerdo con la relación entre la proporción de 
empleo sectorial en una entidad subnacional, dentro de todos los 
empleos que se generan en esta organización y la proporción de 
empleo sectorial en todos los sectores económicos del país.

La metodología considerada es la conocida como índice LQ (Haggett, 
1965), que contempla, para un país con varias entidades subnacionales, la 
relación existente entre la participación de un sector de actividad a escala 
subnacional sobre la producción subnacional frente al mismo cociente 
en el ámbito nacional (Lu y otros, 2011). De esta manera, cuando el 
índice es mayor que la unidad está revelando que la entidad subnacional
tiene una especialización productiva en su país en la actividad 
considerada5. Se toman los datos de valor agregado proporcionados 
por las entidades estadísticas de cada país (véase el cuadro IX.B.2.1) y 
corresponden al año 2018 debido a que solo para este año se logra con-
solidar los datos necesarios para la totalidad de los países considerados.

Cuadro IX.B.2.1
Países seleccionados: fuentes de información para el índice LQ

5   Una explicación detallada de este índice puede ser consultada en el anexo C.
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Se	realiza	una	clasificación	de	las	actividades	productivas	según	el	
sector económico (primario, secundario o terciario) al que pertenecen 
debido a una homogenización inexistente en las bases de datos 
nacionales. Por lo anterior, si en las bases de datos nacionales se 
considera la producción subnacional de la actividad agricultura, su 
sector correspondiente es el primario y con este último se trabaja. 
Esto posibilita una caracterización de los grandes sectores económicos 
en los que se especializan los territorios subnacionales de los países 
seleccionados, además, permite observar cuáles son las fortalezas 
de los territorios subnacionales que pueden soportar el comercio 
con	los	Estados	Unidos	y	la	producción	que	se	requiere	para	este	fin.	
Asimismo, existen ciertos territorios subnacionales que, para el año 
2018, no tienen datos por lo que se les cataloga como SD (sin datos).

El cuadro IX.B.2.2 recopila la información obtenida y permite deter-
minar que los países considerados presentan una especialización 
subnacional inclinada hacia el sector primario, pues cerca del 55% de 
los territorios subnacionales se especializan en este sector. Además, 
se observa que poco más de una cuarta parte de los territorios 
subnacionales se especializan en el sector servicios (terciario), esto 
implica que la relevancia de este sector es considerable. El sector 
secundario ocupa el tercer lugar en la jerarquía, este es un aspecto 
para remarcar debido a la importancia del sector industrial entre 
las dinámicas de relocalización.

De igual forma, este mismo cuadro permite establecer que, para los 
países de América del Sur (Perú, Brasil, Chile y Colombia) el sector en 
el que una mayor cantidad de territorios subnacionales se especializa 
es el sector primario (en todos los países, el porcentaje es superior al 
50%) mientras que para los demás (México, Centroamérica y el Caribe) 
es	el	sector	terciario	(en	todos	es	superior	al	45%).	Esto	significa	que	los	
países de América del Sur considerados en este estudio pueden estar 
preparados para soportar actividades que se relacionan con el sector 
primario y enfocadas en mantener el comercio con los Estados Unidos. 
De forma análoga, la misma conclusión vale para Centroamérica, el 
Caribe y México con respecto al sector terciario. Este último sector 
no solo es clave en esta región, sino que también ocupa el segundo 
lugar como sector con más territorios subnacionales especializados 
en él Perú, Chile y Colombia.
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Cuadro IX.B.2.2
Países seleccionados: Especialización por sectores económicos en 
el ámbito subnacional, 2018
(En porcentajes del total de entidades territoriales de cada país)

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de las bases estadísticas nacionales SIB, 
IBGE, INE, DANE, INEC, ONEI, Digestyc, INE, IHEI, INE, Statin, Inegi, Inide, INEC, INEI y ONE. 
P=Primario, S=Secundario, T=Terciario, SD=Sin datos. Los porcentajes corresponden al cociente 
entre el número de territorios subnacionales que tienen una especialización dada (P, S, T) 
dividido por la cantidad total de estos territorios en cada país.

Si se toman los cinco territorios subnacionales que obtuvieron los 
índices de especialización productiva más altos para cada país, se 
encuentra que, para el caso de México, los cuatro más altos (Baja 
California sur, Quintana Roo, Guerrero y Nayarit) se especializan en 
el sector terciario mientras que el quinto (Colima) se especializa en el 
sector secundario, todos ellos con un índice superior a 4. En cuanto al 
Caribe (se toman cuatro territorios porque no posee más), el análisis 
permite establecer que Haití obtiene el puntaje de especialización 
productiva más alto y que se especializa en el sector primario mientras 
que para los tres restantes la especialización se da en el sector terciario; 
todos ellos obtienen un índice superior a 1. Para Centroamérica se 
comprueba que los territorios con los índices que ocupan las posiciones
1 y 4 (Nicaragua y Panamá) se especializan en el sector primario mientras 
que los demás (Costa Rica, Guatemala y Belice) lo hacen en el sector 
terciario, todos con un índice superior a 2.

Para los países de América del Sur se encontró que, en el caso 
peruano, el territorio subnacional con el más alto índice (Cusco) 
se especializa en el sector primario mientras que los restantes 
cuatro territorios (Tumbes, Amazonas, San Martín y Apurímac) 
se especializan en el sector primario, todos con una valoración 
del índice por encima de 4. Para los casos de Colombia, Chile y el 
Brasil existe una similitud en cuanto al sector en el que se espe-
cializan los territorios que obtuvieron los cinco índices más altos,
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pues todos se especializan en el sector primario. No obstante, los 
cinco territorios subnacionales del Brasil (Mato Grosso, Mato Grosso 
do Sul, Alagoas, Rondônia y Tocantins) superan el índice 2, los cinco 
de Chile (Maule, Libertador Bernardo O’Higgins, Región Metropolitana 
de Santiago, Atacama y Magallanes y la Antártica) superan el índice 4 
y los cinco territorios subnacionales de Colombia (La Guajira, Meta, 
Cesar, Casanare y Vichada) superan el índice 5.

Un último análisis se realiza a partir del cuadro IX.B.2.3, que contiene
los diez índices más altos de todas las unidades subnacionales perte-
necientes a todos los países previstos. Se observa una presencia 
considerable de territorios subnacionales mexicanos (cuatro) y 
peruanos (tres) mientras que existen dos territorios subnacionales 
chilenos y un territorio subnacional colombiano. Se destaca que 
ningún territorio subnacional caribeño, centroamericano o brasileño 
logra posicionarse en la lista. Además, la especialización subnacional 
en el sector primario vuelve a ser protagonista con el 50% de presencia 
en el cuadro IX.B.2.3, seguida del sector terciario (40%) y después del 
secundario (10%).

Cuadro IX.B.2.3
Territorios seleccionados: Índices de especialización productiva 
subnacional más altos, 2018

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de las bases estadísticas nacionales SIB, 
IBGE, INE, DANE, INEC, ONEI, Digestyc, INE, IHEI, INE, Statin, Inegi, Inide, INEC, INEI y ONE.



499

IX. Territorialización subnacional del nearshoring en América Latina

En la siguiente subsección se realiza una ampliación de los resultados 
que se encontraron para cada país a través de este mismo índice de 
especialización	productiva,	al	 igual	que	al	 identificar	los	territorios	
que se especializan en cada una de las actividades productivas que 
más	exportan	a	los	Estados	Unidos	y	que	se	identificaron	en	la	sub-
sección B.1. De esta manera, se puede comprobar la relevancia del 
nearshoring	y	cómo	este	puede	llegar	a	ubicarse	geográficamente	
entre los países considerados.

3.  Resultados América Latina y el Caribe de la estrategia de 
nearshoring
El resultado principal del impacto de la estrategia de nearshoring 
considerada en este estudio se mide en términos del valor agregado 
adicional que esta supone, en el ámbito de países de América Latina 
y el Caribe y desagregado por sectores productivos. Esto da lugar, 
en una segunda etapa del análisis, a una territorialización de estos 
resultados a escala subnacional. Antes de comenzar con el análisis de 
resultados,	conviene	identificar	claramente	la	magnitud	del	impulso	
inicial en términos de sectores y países. De acuerdo con los supuestos 
establecidos (véase el cuadro IX.B.3.2), en el cuadro IX.B.3.1 se presenta 
cómo se asignarían las nuevas exportaciones de bienes intermedios a 
los Estados Unidos entre los países seleccionados para este estudio, 
las que totalizan aproximadamente en 140 mil millones de dólares.

Cuadro IX.B.3.1
Países y regiones seleccionados: Valor de las nuevas exportaciones 
de bienes intermedios hacia los Estados Unidos 
(En millones de dólares)

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de EORA.
Nota: 1 Compuesto por Cuba, Haití, Jamaica y República Dominicana. 2 Compuesto por Belice, 
Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panamá.
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La distribución se hace teniendo en cuenta el peso relativo que tiene 
cada país en el total de las exportaciones sectoriales de bienes inter-
medios del grupo en estudio. México y el Brasil son los países a los 
que se les asigna la mayor proporción, debido a que son los que 
más exportan a los Estados Unidos, respectivamente. A pesar de la 
baja participación del resto de los países, la opción tomada en esta 
investigación es de mantenerlos, ya que, a escala subnacional, pueden 
representar importantes impactos. Por otra parte, la distribución de 
las	nuevas	exportaciones	de	bienes	finales,	por	un	monto	cercano	a	
los 155 mil millones de dólares, se comporta de acuerdo con lo que se 
presenta en el cuadro IX.B.9 de acuerdo con los supuestos discutidos 
(véase el cuadro IX.B.3.1).

En	el	caso	de	los	bienes	finales,	la	importancia	relativa	de	algunos	países	
cambia con respecto al caso de los bienes intermedios. En particular, 
los países pequeños tienen una participación distinta, lo que da cuenta 
de su papel diferencial en los mercados de bienes en proceso y de 
bienes terminados. Por ejemplo, este es el caso de Centroamérica, que 
es un gran abastecedor de productos textiles (vestuario), mas no de 
insumos provenientes de este sector. Esto se vincula con las maquilas 
que se encuentran en esta subregión, que procesan materia prima y 
producen ropa para el mercado estadounidense.

Cuadro IX.B.3.2
Países y regiones seleccionados: Valor de las nuevas exportaciones 
de bienes finales hacia los Estados Unidos 
(En millones de dólares)

Fuente: Elaboración propiaa, sobre la base de datos de EORA.
Notas: 1 Compuesta por Belice, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, 
Panamá. 2 Compuesto por Cuba, Haití, Jamaica y República Dominicana.
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La relocalización de las exportaciones chinas a los Estados Unidos que 
comenzarían a efectuarse desde los países seleccionados de América 
Latina y el Caribe representa un incremento de las exportaciones brutas 
por un valor de 294 mil millones de dólares y genera un valor agregado 
de 217 mil millones de dólares. Aunque es natural pensar que este valor 
agregado se origine principalmente en los países y sectores que forman 
parte de la estrategia de nearshoring, los encadenamientos productivos 
de las economías hacen que también haya efectos de derrame sobre 
otros sectores de esas economías, así como sobre otros sectores de 
otros	países	de	América	Latina	y	el	Caribe	(véase	el	gráfico	IX.B.3.1).

Los	derrames	sobre	los	demás	países	no	son	significativos	y	brindan	
evidencia adicional de la débil interrelación comercial de los países de 
América Latina y el Caribe. En términos de participaciones relativas, 
el impacto sobre el resto de los países equivale a tan solo el 1,5% del 
valor agregado generado por la estrategia. Por otra parte, el impacto 
sobre los nuevos proveedores de la región se reparte entre 143 mil 
millones de dólares en los sectores que aumentan sus exportaciones 
hacia los Estados Unidos y 70 mil millones de dólares en el resto de 
las actividades económicas, que se ven impulsadas de forma indi-
recta. Es interesante analizar cómo se compara el incremento de las 
exportaciones brutas totales de los diferentes sectores con el valor 
generado	en	cada	uno	(véase	el	gráfico	IX.B.3.2).

Gráfico IX.B.3.1
América Latina y el Caribe: Distribución del valor agregado generado 
por la estrategia de nearshoring según participación
(En millones de dólares)

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de EORA.
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Gráfico IX.B.3.2
Países seleccionados para el estudio: Valor agregado y exportaciones 
asociados con la estrategia de nearshoring
(En millones de dólares)

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de EORA.

La diferencia entre las exportaciones brutas y el valor agregado en el 
mismo sector se puede atribuir a que el valor agregado incorpora lo que 
se genera en otros sectores productivos como resultado de las propias 
exportaciones. Asimismo, este valor agregado puede generarse tanto 
en otros sectores del país como en sectores ubicados en el extranjero. 
La medida también ayuda a entender el grado de encadenamiento 
que puede tener una industria o sector: cuanto menor sea el valor 
agregado sectorial con relación a las exportaciones, mayor es el grado 
de interacción o de dependencia de este sector con otros. A manera de 
ejemplo, en este caso, el sector de productos eléctricos y maquinaria 
presenta una relación entre valor agregado y exportaciones brutas del 
39%, mientras que en el de productos metálicos esta relación es del 
86%. El primero genera más derrames hacia el resto de la actividad 
económica que el segundo, lo que se puede explicar porque incluye 
productos más terminados. Por otro lado, las nuevas exportaciones 
generan derrames en otros sectores. Por ejemplo, para producir y 
exportar una unidad adicional de alimentos se necesitan insumos de 
la agricultura, productos intermedios y servicios (transporte, comuni-
caciones,	servicios	financieros,	entre	otros).
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El	gráfico	IX.B.3.3	muestra	cuáles	son	los	principales	sectores	que	se	
benefician	indirectamente	de	la	estrategia	de	nearshoring en todos los 
países que forman parte de ella. Se aprecia la importancia que tienen 
los servicios en la producción de bienes como los que se consideran 
en la estrategia de nearshoring. A este fenómeno se le ha denominado 
servificación en la literatura especializada y da cuenta de la relevancia, a 
veces un tanto oculta, que tienen los servicios como proceso de apoyo 
para la producción (Aboal y otros, 2015; Avendaño y otros, 2019; Vaillant 
y Gilles, 2017). En particular, se destaca la relevancia de los servicios 
financieros	(que	incluyen	al	sistema	bancario	y	los	seguros),	el	comercio	
minorista y mayorista y el transporte.

En el cuadro IX.B.3.3 se ordenan los países parte de la estrategia 
de nearshoring de acuerdo con su importancia en términos de 
generación de valor agregado. Asimismo, se añade la columna de 
exportaciones brutas asociadas con la estrategia y la relación entre 
valor agregado y exportaciones.

Gráfico IX.B.3.3
Países seleccionados para el estudio: valor agregado generado en 
los sectores no asociados con la estrategia de nearshoring
(En millones de dólares)

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de EORA.
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Cuadro IX.B.3.3
Países seleccionados: generación de valor agregado por país
(En millones de dólares y porcentajes)

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de EORA.

Debido	a	que	la	configuración	de	la	estrategia	de	nearshoring se basa 
en la participación de cada país en las exportaciones del grupo de 
referencia de países, era esperable que México y el Brasil resultasen 
los	más	beneficiados,	apropiándose	de	prácticamente	el	80%	del	valor	
agregado total. Es interesante comparar el desempeño de estos países 
en términos de la relación entre valor agregado y valor de las exporta-
ciones (última columna). En el caso del Brasil, un alto porcentaje de 
las nuevas exportaciones se traduce en valor agregado doméstico, 
mientras que en el caso de México este porcentaje es mucho menor, 
lo que evidencia su mayor integración en cadenas globales de valor. 
Los siguen Chile y Colombia, con aproximadamente el 4% del valor 
agregado y similar participación en las nuevas exportaciones. En el 
Caribe se destaca la República Dominicana, que comparte posición 
con Costa Rica y Perú. El resto de los países tienen participaciones 
menores	al	2%,	aunque	esto	no	significa	que	los	impactos	no	sean	
significativos	en	el	ámbito	de	sus	unidades	subnacionales.
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Cuadro IX.B.3.4
Países y regiones seleccionados: Sectores de mayor generación de 
valor agregado después de la estrategia de nearshoring

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de EORA.
Notas: 1 Compuesta por Belice, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, 
Panamá. 2 Compuesto por Cuba, Haití, Jamaica y República Dominicana.

El cuadro IX.B.3.4 recoge los sectores económicos que generan el 
mayor valor agregado como resultado de la estrategia de nearshoring 
en cada país o región. En el Brasil y México se destaca el rol del sector 
productos eléctricos y maquinaria. En Chile el valor agregado se 
genera principalmente en petróleo y productos químicos, mientras 
que en Colombia y el Perú el sector de los textiles y la vestimenta. 
Centroamérica	y	el	Caribe	se	benefician	en	el	sector	de	intermediación	
financiera.	Estos	resultados	plantean	interesantes	preguntas	para	
responder en términos territoriales, debido a que en lugar de verse 
a escala nacional tienen un impacto espacial. Este tema se discute 
con mayor profundidad en la siguiente sección.
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Cuadro IX.B.4.1
Países seleccionados: Sectores de mayor generación de valor
agregado, EORA en comparación con bases nacionales

La metodología que se utiliza considera los valores subnacionales 
asociados	con	el	índice	de	especialización	productiva	(especificado	
en la sección B2) para cada una de las actividades productivas que 
se	identificaron	en	el	ámbito	nacional,	jerarquizándolas	de	acuerdo	
con el mayor valor. Posteriormente, se establece una categorización 
territorial en la que los valores del índice iguales o superiores a 1,5 
se consideran como alta especialización, los valores inferiores a 1,5, 
pero superiores a 1 se catalogan como especialización, mientras que 
los valores del índice inferiores a 1 se les otorga la categoría no 
especialización. Además, existen determinados territorios sin datos 
estadísticos por lo que en las tablas de categorización se les considera 
como	SD	(sin	datos).	Por	lo	anterior,	las	siguientes	figuras	contemplan	
los resultados para cada país o región analizada.

4.  Efectos subnacionales de la estrategia de nearshoring
A	partir	del	cuadro	IX.B.3.4	esta	sección	busca	identificar	los	territorios	
subnacionales para cada uno de los países considerados, de acuerdo 
con el índice de especialización productiva, que se fundamenta en 
los datos de cada una de las entidades estadísticas nacionales. Es 
importante considerar que este indicador busca demostrar la impor-
tancia relativa entre las entidades subnacionales de cada uno de los 
sectores o actividades productivas con respecto a la realidad nacional. 
Por esa razón, no muestra los sectores o actividades productivas 
cuyos valores absolutos son más altos. El cuadro IX.B.4.1 reconoce 
los sectores económicos presentes en las bases nacionales, al igual 
que	los	sectores	económicos	que	se	identifican	en	el	cuadro	IX.B.3.4	
estos últimos fundamentados en la base EORA.
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Gráfico IX.4
El Brasil: Especialización en industria por entidades subnacionales

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos del Instituto Brasileño de Geografía 
y Estadística.

Por	otra	parte,	el	gráfico	IX.4	ejemplifica	que	el	 índice	de	especia-
lización subnacional en el Brasil, para el sector industria,	refleja	un	
único territorio subnacional catalogable como alta especialización: 
Amazonas. Este caso resulta contraintuitivo frente al desarrollo industrial 
vinculado con la zona costera del país, pero muestra aspectos relevantes 
sobre la importancia que tiene el sector industrial en el Estado. Esto 
se observa principalmente en la zona franca de Manaos, una de las 
más importantes para el país, ya que su producción está vinculada 
con el sector de electrónica en general, informática, motocicletas 
y productos de plástico (Bekerman y Dulcich, 2017) e implica que 
esta	zona	geográfica	es	la	más	adecuada	para	establecer	actividades	
económicas que se relacionan con la industria en el Brasil. Además, 
el mapa revela que otros seis territorios subnacionales obtienen cate-
goría especialización, como Espírito Santo, Pará, Santa Catarina, Minas 
Gerais, Paraná y Río de Janeiro.
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Gráfico IX.5
El Caribe: Especialización en (a) actividades financieras y de seguros 
y (b) actividades inmobiliarias y empresariales

Fuente: Elaboración	propia,	sobre	la	base	de	datos	de	la	Oficina	Nacional	de	Estadística	e	In-
formación de Cuba, el Instituto Haitiano de Estadística e Informática, el Instituto de Estadística 
de	Jamaica	y	la	Oficina	Nacional	de	Estadística	dominicana	(a):	mapa	superior	(b):	mapa	inferior.

El	gráfico	IX.5	refleja	los	resultados	en	el	índice	de	especialización	pro-
ductiva para el caso de la región Caribe y se observa que el análisis 
debe hacerse para dos actividades productivas diferentes: actividades 
financieras	y	de	seguros	(mapa	superior)	y	actividades	inmobiliarias	y	
empresariales (mapa inferior). En el mapa superior se puede observar 
que el territorio de Jamaica se categoriza como alta especialización para 
la	producción	de	actividades	financieras	y	de	seguros,	lo	que	significa	
que es el único territorio cuyo peso del sector es más alto con rela-
ción a sus vecinos en esta actividad productiva. Asimismo, en lo que 
respecta a las actividades inmobiliarias y empresariales, el mapa de la 
parte	inferior	de	la	figura	demuestra	que	tanto	Jamaica	como	República	
Dominicana son territorios adecuados para el establecimiento del near-
shoring, debido a que, aunque no se consideran de alta especialización, 
poseen categoría especialización (índice superior a 1 e inferior a 1,5). 
Ambos mapas revelan que Cuba y Haití no se consideran como terri-
torios adecuados para la producción de ninguna de las dos actividades 
mencionadas, ya que sus índices obtuvieron valoraciones inferiores a 1.
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Gráfico IX.6
Centroamérica: Especialización en (a) actividades financieras y 
de seguros y (b) actividades inmobiliarias y empresariales

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos del Instituto de Estadísticas de Belice, la 
Dirección General de Estadística y Censos de El Salvador, el Instituto Nacional de Estadística y 
Censos costarricense, el Instituto Nacional de Estadísticas de Guatemala, el Instituto Nacional 
de Estadística de Honduras, el Instituto Nacional de Información de Desarrollo de Nicaragua 
y el Instituto Nacional de Estadística y Censo de Panamá (a): mapa superior (b): mapa inferior.

La	información	obtenida	en	el	gráfico	IX.6	refleja	los	índices	de	especia-
lización subnacional para el caso de Centroamérica y, al igual que en el 
caso del Caribe, el análisis debe hacerse para dos actividades productivas 
diferentes:	actividades	financieras	y	de	seguros	(mapa	superior)	y	acti-
vidades inmobiliarias y empresariales (mapa inferior). Se observa que, 
para ambos casos, no existe ningún territorio catalogado con alta espe-
cialización debido a que ninguno de ellos obtuvo un índice superior a 1,5. 
Para el primer caso (mapa superior) se observa que existen territorios
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Cuadro IX.7
Chile: Especialización en minería por entidades subnacionales

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos del Instituto Nacional de Estadísticas chileno.

catalogados con especialización, como Belice, El Salvador, Honduras, 
Costa Rica y Panamá. Para el segundo caso (mapa inferior) el índice 
demuestra que Costa Rica y El Salvador son territorios que, aunque no 
se encuentran dentro de la categoría alta especialización, cuentan con 
una	relevancia	entre	las	actividades	financieras	y	empresariales	en	sus	
países, en comparación con el peso que estas actividades tienen en las 
economías de sus pares centroamericanos.
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Los resultados para Chile, que se relacionan con el índice de especializa-
ción	productiva	subnacional	y	recopilados	en	el	gráfico	IX.7,	indican	
que tanto la región de Arica y Parinacota como las de Atacama, 
Coquimbo, Los Ríos y Aysén son entidades subnacionales altamente 
especializadas en minería. Destaca, además, el hecho de que no existen 
territorios subnacionales categorizados con especialización debido a 
que ninguno de ellos obtuvo una valoración superior a 1 y, al mismo 
tiempo, inferior a 1,5. Por último, existe un caso sin información esta-
dística (Ñuble) categorizado como SD.

Gráfico IX.8
Colombia: Especialización en industrias manufactureras por 
entidades subnacionales

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos del Departamento Administrativo Nacio-
nal de Estadísticas de Colombia
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En	el	gráfico	IX.8,	se	demuestra	para	Colombia	un	resultado	en	el	
índice de especialización productiva que permite catalogar únicamente 
al departamento de Santander con alta especialización en el sector de 
industrias manufactureras. Además, para los territorios subnacionales de 
Bolívar, Antioquia, Cundinamarca, Caldas, Risaralda, Valle del Cauca 
y Cauca, los resultados permiten categorizarlos como territorios con 
especialización debido a los valores que se obtienen en el índice de 
especialización productiva entre 1 y 1,5. Estos resultados demuestran 
un establecimiento del nearshoring en Colombia aplicable a un único 
departamento mientras que los demás territorios especializados 
tienen un rol de apoyo productivo o de candidatos potencialmente 
útiles para la producción de bienes que se relacionan con la manufactura. 
Los departamentos restantes no se encuentran especializados en 
este tipo de actividades según los resultados.

En	el	gráfico	IX.9,	se	muestra	que	en	México	el	índice	de	especialización	
productiva del sector industrias manufactureras determina la existencia 
de cinco territorios subnacionales altamente especializados: Coahuila, San 
Luis	de	Potosí,	Querétaro,	Aguascalientes	y	Chihuahua.	Esto	significa	que	la	
estrategia de nearshoring en México se establecería, de manera adecuada, 

Gráfico IX.9
México: Especialización en industrias manufactureras por entidades 
subnacionales

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos del Instituto Nacional de Estadísticas y 
Geografía mexicano.
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en los territorios subnacionales mencionados anteriormente, pues su 
alta especialización los hace superiores en términos productivos a los 
demás territorios. Además, existen otros diez territorios subnacionales 
que,	aunque	no	obtuvieron	un	alto	puntaje	en	el	índice,	sí	reflejan	
cierto grado de especialización potencialmente útil para la estrategia 
del nearshoring y el sector de industrias manufactureras: Puebla, 
Guanajuato, Campeche, Sonora, Tlaxcala, Nuevo León, Tamaulipas, 
Jalisco, Hidalgo y México. Existen también tres territorios sin datos 
estadísticos mientras que los restantes se categorizan como no especiali-
zados debido a que obtienen un índice inferior a 1, lo que implica que 
su especialización productiva se vincula con otros sectores económicos 
como el primario o terciario.

Gráfico IX.10
El Perú: Especialización en manufactura por entidades subnacionales

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos del Instituto Nacional de Estadística e 
Informática del Perú.
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En	el	caso	del	Perú,	en	el	gráfico	IX.10	se	indica	una	valoración	superior
a 1,5 para el índice de especialización productiva en manufactura entre 
los territorios subnacionales de Lima y Moquegua, denotando una espe-
cialización de producción relativa superior a la de los demás territorios. 
El	mapa	también	refleja	tres	territorios	con	un	nivel	de	especialización	
menor, no por este hecho menos relevantes, en manufactura: Junín, 
Huánuco y Lambayeque. Los demás territorios no revelan especialización 
alguna debido a que obtuvieron índices menores que 1.

De esta manera, en un escenario mundial en el que las cadenas globales 
de valor se ven amenazadas constantemente y en el que el rol de la 
China genera cada vez más incertidumbre en el ámbito comercial, el 
análisis realizado permite determinar que Latinoamérica y el Caribe 
pueden tener lo requerido para remplazar al gigante asiático como 
abastecedores de los Estados Unidos e incorporarse al comercio 
internacional. Además, el nearshoring	posibilita	la	identificación	de	
los territorios subnacionales que se adaptan mejor al escenario que 
se	planteó	y,	por	ende,	al	establecimiento	geográfico	de	las	actividades	
productivas que pueden dejar de demandarse por los Estados Unidos 
a la China para pasar a demandarse a Latinoamérica y el Caribe.

Cuadro IX.B.4.2
Territorios subnacionales especializados y altamente
especializados por país
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Por lo tanto, en el ámbito productivo en el cuadro IX.B.4.2 se resumen 
los resultados presentados a lo largo de la sección. De esta forma, la 
relocalización de actividades en América Latina y el Caribe pueden 
tener un comportamiento diferencial si se observa el nivel territorial 
especializado, no solamente los territorios cuyos valores absolutos son 
mayores en los diferentes sectores económicos. El índice de especia-
lización	realizado	pone	de	manifiesto	que	áreas	que	tradicionalmente	
no están vinculadas con la atracción de actividades económicas interna-
cionales pueden contar con capacidades y vocaciones en sectores que 
promuevan el buen desempeño e implementación del nearshoring. 
A continuación, se presentan las conclusiones del escrito, buscando
dar recomendaciones que promuevan la relocalización de actividades  
económicas dentro de la región, pero que también fortalezcan las 
capacidades territoriales. Por lo anterior, se velará por una construcción
de estrategias complementarias entre los órdenes regionales, nacio-
nales y territoriales que pueden consolidar una implementación 
correcta del nearshoring.
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Una vez considerados estos resultados, se hace relevante articular 
mecanismos de cooperación supranacionales con iniciativas subna-
cionales mediante sistemas de información que faciliten el acceso y 
la discusión entre agendas. El abastecimiento regional y la producción 
han venido apareciendo de manera creciente en la realidad de la 
cooperación internacional, lo que a la vez ha impulsado desde las 
empresas multinacionales y algunos gobiernos de la región el interés 
creciente de inserción en organismos multilaterales que otorgan 
mayores	beneficios	comerciales	a	las	partes.	Es	allí	donde	las	com-
pañías	globales	han	comenzado	a	adaptar	y	redefinir	sus	estrategias	
de abastecimiento, con el propósito de formar parte de las cadenas 
globales de valor y aumentar la resiliencia comercial. Entre estas 
estrategias	se	encuentra	 la	diversificación	de	los	proveedores	de	
materias primas e insumos, incrementando la atracción de inversiones 
promocionada dentro del nearshoring.

La pandemia por COVID-19 impactó profundamente todas las econo-
mías globales lo que provoca relevantes cambios sociales, políticos y 
económicos de los que incluso actualmente se experimentan efectos 
devastadores. Uno de estos efectos son las interrupciones a las cadenas 
globales de valor frente a las que América Latina y el Caribe tienen 
dos posibles posturas: ser abastecedores de materias primas o posi-
cionarse como una potencial zona productiva capaz de suministrar 
manufacturas a otras regiones. Existe una oportunidad única frente 
a la que Latinoamérica y el Caribe pueden ser el remplazo de zonas 
globales manufactureras, como Asia, impulsada por el escenario de 
guerra comercial entre Estados Unidos y la China. Además, encaja 
adecuadamente en un entorno latinoamericano y caribeño en el que 
la importancia territorial en el ámbito económico está en auge y se 
reconoce como la solución a las crecientes problemáticas de la región. 
Por lo anterior, el establecimiento de estrategias de nearshoring, que 
muestra prometedores esfuerzos académicos en la región, puede ser 
un factor importante en el desarrollo.

La actual guerra comercial hace tambalear el escenario internacional y, 
aunque es temprano para saber cómo evolucionará el nuevo proceso 
de equilibrios entre grandes potencias, es importante reconocer que 
tiene impactos en las relaciones económicas, comerciales y políticas 
en el ámbito internacional y en un sinnúmero de ámbitos que se 
relacionan. De igual forma, los Estados Unidos y el mundo viven una 
dura coyuntura caracterizada por una inminente recesión y profundi-
zada por la crisis de distribución del ingreso (Banco Mundial, 2022), 
sin embargo, es relevante reconocer que todavía tiene una fuerte 
economía demandante de bienes y servicios.

C. Conclusiones y recomendaciones
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Por esta razón, es importante que América Latina y el Caribe consideren 
esta	coyuntura	mundial	como	una	ventana	de	oportunidad	para	confi-
gurarse como zona manufacturera que provea a los Estados Unidos al 
tiempo que se deterioran sus relaciones con Asia. Sin embargo, debido a 
que de forma inevitable el mundo va hacia cadenas regionales de valor, 
para esto tiene que superar trabas estructurales como la educación y la 
formación para el trabajo, al igual que fortalecer su proceso de apertura 
para fortalecer las ventajas comparativas y competitivas existentes.

Así, con un actual escenario de interconexión comercial, política, 
económica	y	financiera	entre	diversas	entidades	autónomas	con	capa-
cidades competitivas se genera vulnerabilidad entre los mercados, 
frente a la que el nearshoring se establece como una herramienta de 
potencialización de ventajas competitivas. En América Latina, esta 
herramienta puede ser una estrategia que supla el abastecimiento 
del mercado estadounidense en un escenario de desgaste comercial y 
político entre las principales potencias globales (la China y los Estados 
Unidos). Por lo anterior, considerando que los territorios se conciben 
como entidades con capacidades competitivas generadoras de efectos 
de derrame, el nearshoring complementa la generación de atractivos 
regionales que, de manera previa, requieren una evaluación integral 
del	territorio.	De	esta	forma,	se	configuran	como	objetivos	relevantes	
la	identificación	de	los	sectores	económicos	que	más	generan	valor	
agregado en cada uno de los países que componen América Latina y 
el	Caribe	y	la	identificación	del	territorio	subnacional	especializado	en	
la producción de este sector económico determinado previamente.

A continuación, se exponen recomendaciones vinculadas con las prin-
cipales consideraciones abordadas en este documento con el objetivo 
de postular el escenario más adecuado para la implementación del 
nearshoring en América Latina y el Caribe. Estas propuestas se enmarcan
en la articulación entre mecanismos de cooperación e iniciativas 
supranacionales para el fortalecimiento de las especialidades nacionales 
enfocadas en la relocalización productiva y el incentivo a esta localiza-
ción al interior de los países. Por lo anterior, el nearshoring pasa a ser 
un aspecto importante en el ámbito regional debido a que, al tener 
componentes territoriales, sirve para mejorar las condiciones de los 
territorios y, a la vez, la proyección de la región latinoamericana y 
caribeña en su totalidad. 
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1.  Nearshoring, herramienta de competitividad latinoamericana 
y caribeña
Es importante favorecer las alianzas en el ámbito regional con los 
Estados Unidos para el fortalecimiento económico, lo que propicia 
un	escenario	más	competitivo	en	sectores	identificados	para	América	
Latina	y	el	Caribe.	Esto	hace	que	los	Estados	se	beneficien,	desde	sus	
agendas regionales, a través del fortalecimiento de las capacidades 
competitivas que exige el nivel internacional, en especial los Estados 
Unidos, que deben contar con un apalancamiento de la integración 
económica entre América Latina y su vecino norteamericano. Desde 
la cooperación internacional deben utilizarse mecanismos como 
la	asistencia	técnica	o	financiera,	que	deben	estar	enfocadas	en	la	
especialización productiva para fortalecer el potencial de los países 
de la región, reconociendo que el nearshoring se concentra en la 
potencialización de sectores estratégicos que se pueden ubicar en 
los países implicados.

Además, los países pueden aprovechar los recursos que se generan 
a partir de los mecanismos de integración, para reorientar el gasto 
hacia el nearshoring y fortalecer las economías locales, lo que permite 
incentivar procesos de producción competitivos e impulsar iniciativas 
diferenciales en el ámbito comercial dentro de la región. Estos recursos 
deben estar enfocados en garantizar la provisión de los insumos 
necesarios para la producción de los sectores clave con el propósito 
de generar un respaldo a estos procesos de integración y fortalecer 
los mecanismos de producción estratégicos de los países. De igual 
manera, el uso de estos recursos también se vincula con el fortalecimiento 
de la cadena productiva y evitar afectaciones al proceso de producción, 
garantizando el cumplimiento de las alianzas con los Estados Unidos.

De esta manera, las capacidades económicas de los países pueden 
estar enfocadas en aquellas ventajas que generen valor agregado, lo 
que permite una mejora de la economía e impide una fragmentación
y debilitamiento mucho más profundos de la región. Al mismo tiempo, 
estos recursos, junto con la especialización productiva generada, 
fomentan	la	inversión	regional	que	da	la	posibilidad	de	una	mejor	eficien-
cia y competitividad en los sectores económicamente estratégicos. 
De igual forma, la relocalización de nuevas actividades económicas 
genera un desarrollo de la competitividad en las cadenas globales 
de valor apalancada en elementos trascendentales como la cercanía 
geográfica,	 las	conexiones	marítimas	y	aéreas,	 las	zonas	horarias	
similares y una larga historia de integración cultural.
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El esfuerzo conjunto entre los países tiene la capacidad de generar 
complementariedades productivas, por lo que es necesario contar con 
liderazgos públicos y privados que trabajen por la integración regional. 
No obstante, existen retos globales de urbanización y la profundización 
de las brechas entre los países y sus regiones, por lo que todavía es 
necesario	identificar	y	vincular	los	actores	políticos,	sociales	y	econó-	
micos de relevancia internacional. Esto muestra la importancia de 
apalancar sectores estratégicos, sobre la base del nearshoring, con 
el objetivo de consolidar cambios estructurales que relocalicen las 
ventajas	comparativas	para	afianzar	las	mejoras	productivas	en	el	
continente. Lo anterior genera un fomento de industrias en América 
Latina y el Caribe, lo que posibilita la corrección de los desequilibrios 
estructurales que han permeado la capacidad de especializarse en 
aquello que los países y sus regiones mejor saben hacer.

No obstante, en América Latina y el Caribe se desconoce la capacidad 
productiva de sus entes subnacionales, lo que ha producido disparidades 
productivas en los distintos sectores económicos potencializadas por 
una desconcentración de los recursos y esfuerzos, que posteriormente 
se	 reflejan	en	 la	 interacción	 supranacional.	 Por	esto,	 es	necesario	
mejorar las capacidades de los gobiernos nacionales para ajustar los 
desequilibrios	existentes,	que	pueden	apoyarse	en	su	identificación	
por estructuras y organismos en el ámbito supranacional (organismos 
multilaterales), lo que permite las actividades económicas desde una 
agenda regional. Esto posibilita una mejor articulación de la producción 
de bienes y servicios que, al mismo tiempo, aumenta el intercambio y da 
la posibilidad de eliminar las disparidades de los sectores. Asimismo, se 
debe fortalecer el modelo de gobernanza internacional con el propósito 
de	identificar	los	recursos	de	los	diferentes	sectores	—público,	privado,	
de academia y civil— que permiten la promoción e implementación 
del nearshoring.

2.  Territorios competitivos que complementan el nearshoring
Los territorios deben incluir iniciativas públicas locales enfocadas en 
la incorporación de elementos estratégicos en el ámbito subnacional 
para, en primer lugar, atraer capitales internacionales y sus actividades 
económicas que fortalezcan los procesos de integración y permitan el 
crecimiento agregado al igual que la cohesión de los actores territoria-
les. De esta manera, también se pueden reducir las disparidades que 
enfrentan los territorios al interior de las nacionales. Para lograr estas 
capacidades se debe incentivar la localización de actividades, conside-
rando la lógica de integración regional y el establecimiento de iniciativas 
de gobernanza local que incentiven la localización subnacional de 
actividades, teniendo en cuenta los capitales sociales, empresariales, 
económicos, humanos e institucionales presentes.
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De igual forma, es necesario fortalecer el proceso de integración 
desde las relaciones entre poblaciones locales y el accionar de los 
diferentes niveles de gobierno, debido a que la interacción continua 
de los intereses de los diferentes tomadores de decisión responderá 
a la localización de sectores económicos estratégicos. El éxito de esta 
localización comprende el uso de herramientas que articulen, tanto 
el nivel local como el nacional, desde plataformas de avance en la 
inserción regional. Para esto, es relevante aumentar el principio de 
autonomía subnacional, la disposición hacia los sectores estratégicos 
y las capacidades para potencializar las ventajas comparativas. De la 
misma manera, se debe prestar atención al factor innovación, debido 
a su capacidad de impulsar la actividad económica de la mano del 
conocimiento y a otros elementos como la educación o la inversión 
en investigación y desarrollo para que el rol del proveedor de manu-
facturas perdure en el mediano y largo plazo.

No obstante, es también necesario considerar, quizá no como un 
elemento relevante, pero como un componente probable, que el 
mundo occidental transitará hacia estilos de vida más sostenibles y 
saludables. Esto lo respalda la evidencia empírica acerca de lo perju-
dicial de los actuales patrones de consumo (Willett y otros, 2019) y 
la creciente importancia y grado de consciencia que las sociedades 
(principalmente en Europa y, de forma incipiente, en los Estados 
Unidos) les asignan a estos temas. La relevancia de este elemento 
radica en el hecho de que afecta, de forma directa, el tamaño de la 
demanda de bienes, al igual que los impactos que su producción en 
el ámbito ambiental, social y económico, obligando adecuaciones en 
los procesos de producción.

La gestión en el ámbito nacional debe disminuir las brechas productivas 
existentes favoreciendo la relocalización de actividades que se relacio-
nan	con	los	sectores	estratégicos	que	se	identifican	en	sus	entidades	
subnacionales. Esto genera no solo una mayor competitividad de los 
países, sino que incentiva el uso de los recursos territoriales existentes 
y que, de otro modo, no necesariamente se utilizan en esta línea de 
inversión. Además, debe fortalecerse el direccionamiento nacional a 
los territorios subnacionales en cuanto a la búsqueda de mecanismos 
que permitan fortalecer los procesos de gobernanza local, incorpo-
rando alternativas organizacionales y espacios de innovación pública y 
social que promuevan, faciliten y controlen las acciones por desarrollar 
dentro de la relocalización de actividades mediante el nearshoring. 
Esto genera un empoderamiento de los actores territoriales en la 
toma de decisiones, que posibilita que los escenarios de comercio 
internacional	cuenten	con	una	mayor	eficiencia	al	articular	la	producción	
interna con la demanda extranjera.  
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Por lo anterior, es necesario generar un apoyo a los sectores económicos 
estratégicos y con mayor competitividad de orden subnacional que 
permita limitar el aumento de brechas internacionales. Esto se debe 
a que los territorios adquieren capacidades competitivas que fortalecen 
la especialización territorial, al mismo tiempo que mejoran la del 
nivel nacional. Los territorios pueden complementar las directrices 
nacionales y permitir la incorporación de modelos productivos que 
comprendan e incluyan sus realidades.

3.  Especialización territorial desde la integración regional
Las estrategias de articulación de cooperación internacional con 
gobiernos locales deben formar parte del avance de los procesos 
de integración de América Latina y el Caribe. Para esto, es necesario 
mejorar la articulación internacional desde la integración comercial 
de los gobiernos locales en el proceso multilateral, ya que se han 
dado diversos intentos de integración regional que responden a la 
multipolaridad e interdependencia de la arena internacional, pero 
no necesariamente a las necesidades territoriales. Por consiguiente, 
es	posible	identificar	que	el	mapa	de	integración	regional	 latinoa-
mericano no se ha articulado con los niveles subnacionales, lo que 
evidencia un desconocimiento de las capacidades, tanto de las empresas 
como de los territorios al interior de los países que componen la región.

En consecuencia, para que exista un panorama armónico, la coopera-
ción entre países debe apoyar las realidades territoriales considerando 
los diversos sectores estratégicos productivos, procurando que este 
aspecto sea una de las principales características de las políticas 
supranacionales. Por tal razón, el escenario latinoamericano debe 
incentivar una serie de transformaciones mediante las que entidades 
territoriales puedan llegar a articularse dentro del escenario internacional, 
potencializando los procesos de nearshoring, de una manera efectiva, 
lo que disminuye las brechas productivas de las entidades subnacionales 
que no permitieron una vinculación a la economía mundial.

Un	análisis	comparativo	con	el	modelo	de	gestión	europeo	refleja	
que para que exista una especialización territorial se deben facilitar 
recursos	financieros	que	promuevan	iniciativas	locales	(Ordóñez	Solís,	
2011). De esta manera, la implementación del nearshoring	be	neficiaría	
la participación de los territorios de manera autónoma, pero en articu-
lación con los objetivos propuestos desde la integración. Lo anterior 
complementa la cooperación con los diferentes niveles de gobierno, 
fundamentalmente las administraciones nacionales.
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De igual manera, el proceso de integración europeo incluye, en los 
Fondos Estructurales y de Inversión Europeos (EIE), la gestión con-
junta	para	la	financiación	de	programas	subnacionales	que	aportan	
valor agregado y crecimiento sostenible a la región (Hernández López, 
2017). De este modo, para América Latina y el Caribe es necesario 
apoyar	en	el	ámbito	técnico	y	financiero	las	apuestas	y	las	agendas	
territoriales que faciliten el nearshoring en los territorios. Esto se tra-
duce en una mejora de estrategias socioeconómicas donde, desde los 
procesos de integración regional, se generan mecanismos para encon-
trar	beneficios	que	suplan	los	costos	de	formación	y	diversificación	de	
la producción, lo que hace que la distribución de los recursos sea más 
equitativa en la medida en que se relocaliza el proceso productivo.

A partir de estas características, la cooperación supranacional debe 
responder en el favorecimiento de las interacciones entre el abas-
tecimiento regional estratégico, reconociendo su relevancia en los 
procesos locales. Por lo anterior, el caso característico de fondos 
de cooperación internacional para la región se observa desde el 
MERCOSUR con el Fondo para la Convergencia Estructural (FOCEM). 
En el caso de la disparidad y oportunidad de las diferentes empresas, 
la agenda programática de cooperación de MERCOSUR interviene a 
través	de	la	financiación	de	los	proyectos	y	metas	regionales	(Bogado	
Bordazar, 2010). Para esto, se articulan estrategias que constituyen 
oportunidades para el desarrollo de objetivos y necesidades propios 
del proceso de integración.

En la actualidad, el rol de las integraciones en América Latina y el 
Caribe presenta una dicotomía en el proceso de integración, en la 
medida en que los programas de avance no se interrelacionan con 
proyecciones que contribuyan con la transformación de las economías 
más pequeñas. Esto se debe a que no mitigan las brechas territoriales, 
sino que propenden por acciones conjuntas entre iguales sin aportar 
mayor valor agregado. En consecuencia, se deben incluir esquemas 
de	integración	para	afianzar	un	avance	productivo	con	el	propósito	
de la renovación especializada de la industria en el ámbito regional. 
Por lo anterior, la integración supranacional debe disminuir asimetrías 
territoriales y llenar vacíos existentes en el ámbito productivo, con el 
objetivo de generar un mayor desarrollo socioeconómico, que articule 
la	búsqueda	de	mayores	recursos	para	el	financiamiento	relativo	de	
los desafíos existentes en el ámbito económico, competitivo y de 
cohesión social, asimilando los objetivos que se dan a partir de la espe-
cialización productiva del comercio. De esta forma, las disparidades 
regionales pueden disminuirse debido al fortalecimiento económico 
y productivo de los países —apalancado en el nivel subnacional— y 
las nuevas capacidades competitivas que se generan a partir de una 
mejor integración multilateral.
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Anexos

Anexo A
Sectores incluidos en la base EORA
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Anexo B
Metodología del análisis insumo-producto

Anexo C
Metodología del análisis de especialización

La metodología se basa en el análisis insumo-producto multirregio-
nal (MRIO, por sus siglas en inglés) como marco metodológico para 
simular escenarios de cambios en los abastecimientos globales. Puede 
representarse por medio de la siguiente ecuación:

El	índice	LQ	permite	establecer,	tanto	la	concentración	geográfica	de	
un	sector	económico	como	la	especialización	de	un	territorio	definido.	
Además, en un país con diversos territorios subnacionales relaciona (i) 
el valor agregado sectorial y el valor agregado total de una unidad sub-
nacional, frente al (ii) valor agregado sectorial y el valor agregado total 
en	el	ámbito	nacional.	La	fórmula	usada	para	este	fin	es	la	siguiente:

En ella, los subíndices s, r, T y N representan sector económico indi-
vidual, unidad subnacional, total de sectores económicos, territorio 
nacional, respectivamente y la variable V representa el valor agregado. 
Por lo anterior, por ejemplo, 𝑉𝒔𝒓 corresponde al valor agregado del 
sector 𝒔 en la unidad subnacional 𝒓.

Donde 𝐹 es una matriz de impactos económicos, 𝒔̂ es una matriz 
diagonal con el valor agregado generado por unidad de producción, 
𝐴	es	la	matriz	de	coeficientes	técnicos	o	requerimientos	directos	de	
cada industria en cada país, mientras que 𝒚̂ es una matriz diagonal 
de	la	demanda	final.	(𝐼- 𝐴)-1 es la matriz de requerimientos directos 
e indirectos, también conocida como matriz inversa de Leontief. Los 
elementos �𝒊𝒋   de la matriz 𝐹 indican los impactos que se generan en 
la producción del sector 𝒊 del país 𝒑 como resultado de la demanda 
final	del	sector	𝒋 del país 𝒒 (con 𝒊,𝒋=1,…,𝒎). El indicador principal 
que	se	usa	en	este	capítulo	es	la	suma	por	filas	de	la	matriz	𝐹,Σ𝐹𝒑𝒒, 
obteniéndose los impactos directos e indirectos que se generan en 
la producción del país 𝒑.

𝒑𝒒

𝒒
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para la recuperación pospandemia

Al ser la cadena montañosa más extensa y biodiversa del mundo, la 
cordillera de los Andes es el centro de origen de cultivos que fueron, son 
y serán clave para garantizar la seguridad alimentaria local, regional y 
global. Además de la papa y algunas especies de maíz, existe un número 
importante de alimentos altamente nutritivos como la maca, cúrcuma, 
sacha inchi, entre otros. No obstante, hasta las dos últimas décadas 
del siglo XX, estos habían sido poco explorados por investigadores y 
consumidores urbanos3. Entre estas especies andinas se destacan las 
que se consideran, en la actualidad, como superalimentos, debido a su 
alto contenido nutricional y cualidades nutracéuticas4, aspectos clave 
en la recuperación pospandemia.

La diversidad y sostenibilidad de las dietas es fundamental para la 
salud humana y del planeta. Consumir distintos grupos de alimentos 
en una cantidad y preparación adecuadas, contribuye con asegurar 
una	ingesta	suficiente	de	nutrientes	y	que	estos	elementos	esenciales	
sean aprovechados por el cuerpo. No obstante, por diferentes ten-
dencias económicas, sociales y políticas, en el último decalustro las 
dietas mundiales se han vuelto más homogéneas en su composición, 
en detrimento de su diversidad y solo tres cultivos (arroz, maíz y trigo) 
aportan casi la mitad de las calorías consumidas diariamente por los 
seres humanos (Jones y otros, 2021).

Estos cambios en la composición de las dietas han tenido implicaciones 
directas en la salud de los ecosistemas y, en consecuencia, en la salud 
humana. La producción de alimentos en América Latina y el Caribe para 
el consumo local y la exportación, por ejemplo, ha supuesto utilizar 
más agua, talar más árboles y degradar más suelos que en cualquier 
otra parte del mundo (FAO y CEPAL, 2020b), lo que ocasiona que los 
países de la región sean los que pierden su biodiversidad al ritmo más 
acelerado (WWF, 2020). La pérdida de biodiversidad y la degradación 
de los ecosistemas son catalizadores importantes de las enfermedades 
zoonóticas como COVID-19 (GGGI, 2020), por lo que las estrategias de 
recuperación pospandemia deben apuntar hacia la sostenibilidad y 
resiliencia de los sistemas alimentarios como un eje prioritario.

Introducción

3   Resultado de la herencia colonial, muchos cultivos nativos de los Andes fueron estigmatizados 
por las élites urbanas porque eran cultivados y consumidos por pueblos indígenas (NRC, 1989). No 
fue	sino	hasta	el	final	de	la	década	de	1970	que	un	grupo	de	científicos	comenzó	a	estudiar	y	docu-
mentar con rigurosidad las características de aquellas especies andinas que, en aquel momento, se 
denominaron olvidadas, descuidadas, subutilizadas, e incluso perdidas (Hernández Bermejo y León, 
1994; NRC, 1989; Tapia, 1990). A partir de entonces, surgieron algunas iniciativas desde las políticas 
públicas para posicionar a la agrobiodiversidad andina en los mercados nacionales, regionales y 
globales, como la kiwicha, promovida por el expresidente de Perú Alan García. Sin lugar a duda, el 
caso más notable es el de la quinua, que se convirtió en un fenómeno alimentario global a partir de 
la declaración del 2013 como año internacional de la quinua (de Haan y Zeigler, 2021: 19-25). 

4 		Las	cualidades	nutracéuticas	de	los	alimentos	son	los	componentes	nutritivos	que	proveen	benefi-
cios para la salud de las personas, ya sea para la prevención o el tratamiento de algunas enfermedades.
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Los cultivos nativos de la cordillera de los Andes en general y los 
superalimentos andinos, en particular, tienen el potencial de aportar 
significativamente	a	la	diversificación	sostenible	de	las	dietas.	Esto	
contribuiría a mejorar la salud humana y de los ecosistemas, algo 
indispensable en el contexto de la pandemia por COVID-19 y las fases 
de recuperación, así como en la década de acción para cumplir con los 
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). Estos productos, además, 
sustentan los medios de vida de algunos de los sectores más pobres 
de la población local, con un enorme potencial de inversión para 
mercados de alto valor o negocios inclusivos que priorizan la soste-
nibilidad y la conservación de la agrobiodiversidad.

Tres granos andinos (cañahua, kiwicha y quinua) y una leguminosa 
(tarwi) se promueven recientemente con el título de las fantásticas 
andinas por su alta calidad nutricional, así como su capacidad de 
adaptación para crecer en condiciones ambientales extremas y 
marginales. Estos productos forman parte de una estrategia para 
impulsar su posicionamiento y consumo entre la población urbana no 
indígena. Además de sus propiedades nutricionales y nutracéuticas, 
estas cuatro especies se consideran fantásticas, pues gestionadas 
con esquemas de producción sostenible, tienen huellas ambientales 
bajas y presentan cualidades importantes para mejorar la fertilidad 
de los suelos. Por otro lado, estos cultivos forman parte de cadenas 
de valor que, en los contextos nacionales del Estado Plurinacional de 
Bolivia, el Ecuador y el Perú, se caracterizan por un alto número de 
empleo femenino, lo que fortalece la autonomía económica de las 
mujeres en zonas rurales y periurbanas.

Sin embargo, a excepción de la quinua, estos cultivos han estado 
subutilizados y subvalorados, a pesar del potencial para contribuir 
con la seguridad alimentaria y nutricional de las comunidades que 
los producen. Asimismo, se trata de productos que pueden comer-
cializarse entre consumidores de alto poder adquisitivo que valoran 
la conservación de la agrobiodiversidad y los ecosistemas que la 
sustentan, ya sea en mercados nacionales, regionales o, sobre todo, 
internacionales. Tal es así, que la cañahua, la kiwicha y el tarwi per-
tenecen al grupo de alimentos andinos abandonados, descuidados o 
perdidos (neglected crops) (Padulosi y otros, 2014; Hernández Bermejo 
y León, 1994; Tapia, 1990; NRC, 1989).
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Aunque existen diversas estrategias en el ámbito local, nacional 
y regional5 para promover el consumo de las fantásticas andinas, 
todavía es necesario invertir en investigación y promover una mayor 
consciencia para propiciar el desarrollo correcto de políticas públicas 
nacionales y regionales para su aprovechamiento sostenible. De igual 
forma,	es	 importante	analizar	sus	cadenas	de	valor,	con	el	fin	de	
consolidar la resiliencia de los sistemas alimentarios andinos en el 
contexto de la recuperación pospandemia y el camino hacia el logro 
de los ODS. Las estrategias de promoción de las fantásticas andinas
deben ser cuidadosas para no repetir lo sucedido con el boom de la quinua.

La demanda internacional de quinua provocó un crecimiento sostenido 
en su producción y comercio que, aunque representó un ingreso de 
divisas relevante para los países andinos, no se tradujo en mejoras en 
la calidad de vida de los productores. Por otro lado, causó el aumento 
del monocultivo, por lo que desplazó a otros cultivos locales y promovió 
la expansión agrícola hacia ecosistemas altoandinos frágiles (FAO, 
2013) y estratégicos para la provisión de bienes públicos como el 
agua potable y la captura de carbono bajo el suelo para mitigar el 
cambio climático.

Al extraer lecciones de esta experiencia, en el trabajo con las fantásticas 
andinas	se	debe	procurar	que	 los	beneficios	de	 la	agregación	de	
valor en las diferentes cadenas se distribuyan hasta el eslabón de la 
producción. Es en este en donde se encuentra más del 50% de las 
personas que practican la agricultura familiar, campesina e indígena 
en los países andinos que, incluso, muchas veces viven en condiciones 
de pobreza o pobreza extrema.

El objetivo del presente capítulo es generar un aporte analítico para 
el debate de políticas sobre cómo la región andina puede contribuir 
con la transformación sostenible de los sistemas alimentarios en el 
mundo pospandemia. Para esto, resulta clave el fortalecimiento de 
las cadenas de valor de las fantásticas andinas y su participación en el 
comercio sostenible de superalimentos. Con este objetivo, se realiza 
un análisis de la producción, empleo, restricciones y oportunidades 
para la comercialización de cañahua, kiwicha, quinua y tarwi en el 
Estado Plurinacional de Bolivia, el Ecuador y el Perú.

5   Algunos ejemplos de estas iniciativas son la declaración en 2013 del Día Nacional de los Granos 
Andinos (cañahua, kiwicha, quinua) en Perú, el cual se celebra desde 2014 cada 30 de junio; la de-
claración en 2021 del 3 de septiembre como Día Nacional del Tarwi en Perú; la institucionalización 
en 2013 del 7 de septiembre como el Día Nacional de la Quinua en Ecuador; la propuesta del Estado 
Plurinacional de Bolivia para crear el Centro Internacional de la Quinua (CIQ) y la Iniciativa Andina del 
Centro Internacional de la Papa (CIP), entre otras.
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Además de esta introducción, el texto está dividido en tres partes. El 
segundo apartado presenta una revisión de la literatura reciente sobre 
el papel de los sistemas alimentarios sostenibles para la recuperación 
justa y resiliente en la pospandemia, así como el comportamiento 
de los mercados internacionales de superalimentos, con énfasis 
especial en aquellos vinculados con las fantásticas andinas. El tercer 
apartado profundiza el estudio de las fantásticas andinas, analizando 
su participación en el comercio internacional, así como los diferentes 
eslabones de las cadenas de valor de cañahua, kiwicha, quinua y tarwi 
en los países seleccionados. Para esto, se sigue la metodología para 
el fortalecimiento de cadenas de valor de la Comisión Económica 
para América Latina y el Caribe (CEPAL) y el Fondo Internacional de 
Desarrollo Agrícola (FIDA)6.

Finalmente, las conclusiones del capítulo se centran en algunas 
recomendaciones de política y escenarios posibles para pensar 
estrategias innovadoras, inclusivas y sostenibles, para la producción 
y comercialización de las fantásticas andinas a partir de la consolida-
ción de sus cadenas de valor. Se trata de productos agrobiodiversos, 
únicos y de alto valor que, al mismo tiempo, pueden generar un 
acceso igualitario al comercio e impactar sobre la generación de 
negocios y de empleo para la agricultura familiar, campesina e indígena, 
sobre todo para las mujeres andinas.

6   Véase: Padilla, R. y Oddone, N. (2016). Manual para el fortalecimiento de cadenas de valor. Ciudad 
de México, CEPAL y FIDA. El Manual sistematiza la experiencia de la CEPAL en procesos de colaboración 
técnica con diversos países de la región, como parte del proyecto “Crecimiento inclusivo, política 
industrial	rural	y	cadenas	de	valor	participativas	en	América	Latina	y	el	Caribe”	financiado	por	el	FIDA.	
https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/40662/1/S1601085_es.pdf.
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1. Los sistemas alimentarios sostenibles en el mundo pos-
pandemia
Un sistema alimentario está formado por diferentes elementos 
(ambiente, población, recursos, procesos, instituciones e infraes-
tructura) y aquellas actividades que se relacionan con la provisión 
de insumos, producción, procesamiento, distribución, preparación y 
consumo de alimentos (Graziano da Silva y otros, 2021). Estas últimas 
actividades se enmarcan en el concepto de cadena de valor, que 
refiere	a	la	articulación	de	distintos	actores	económicos,	alojados	en	
diferentes eslabones que constituyen las principales fases productivas 
que se organizan para la producción de bienes y servicios. Según 
la Organización de las Naciones Unidas para la Alimentación y la 
Agricultura (FAO) (2022), un sistema alimentario sostenible es:

Aquel que garantiza la seguridad alimentaria y la nutrición de todas 
las personas de tal forma que no se pongan en riesgo las bases 
económicas, sociales y ambientales de éstas para las futuras gene-
raciones.	Esto	significa	que	siempre	es	rentable,	garantizando	la	
sostenibilidad	económica;	que	ofrece	amplios	beneficios	para	 la	
sociedad, asegurando la sostenibilidad social; y que tiene un efecto 
positivo o neutro en los recursos naturales, salvaguardando la sos-
tenibilidad del medio ambiente.

Antes de la pandemia por COVID-19, los sistemas alimentarios se 
enfrentaban a tres desafíos fundamentales: i) garantizar, entre los 
límites planetarios, el derecho a la alimentación y la seguridad alimen-
taria y nutricional de una población creciente; ii) asegurar los medios 
de vida de los millones de personas vinculadas con los diferentes 
eslabones de las cadenas de valor agroalimentarias y iii) lograr la 
sostenibilidad y la resiliencia sistémica del sector agroalimentario en 
el contexto del cambio climático. En América Latina y el Caribe los 
sistemas alimentarios padecían graves fallas estructurales ajenas a 
la pandemia, cuyos síntomas visibles en 2019 eran las 47 millones de 
personas viviendo con hambre (7,4% del total de la población), a pesar 
de ser la región que más alimentos produce y exporta en el mundo.

A. Estado del arte
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Asimismo, resultaba preocupante la presencia de obesidad en el 24% 
de la población regional y la pérdida alarmante de biodiversidad por 
la expansión agrícola que, además, es responsable del 46% de las 
emisiones de gases de efecto invernadero (GEI). Esto se agravaba con 
los altos índices de informalidad en el empleo rural (76% en el caso 
del empleo rural y 86% del empleo agrícola), asimismo de las brechas 
de pobreza y desigualdad y la vulnerabilidad al cambio climático (FAO 
y CEPAL, 2020d). Ante estos retos tan complejos, previamente a la 
emergencia sanitaria, la FAO llamó la atención sobre la necesidad de 
una transformación de los sistemas alimentarios de la región alineada 
con los ODS (Trivelli y Berdegué, 2019).

La	pandemia	por	COVID-19	puso	de	manifiesto	la	importancia	crítica	
de los sistemas alimentarios para la supervivencia humana, debido 
a que los amenazó de distintas maneras. Aunque la crisis sanitaria 
todavía continúa y sus efectos de mediano y largo plazo aun resultan 
inciertos, las cadenas de valor agroalimentarias (a diferencia de otras 
de carácter industrial) han mostrado una gran capacidad de resiliencia 
a estos shocks abruptos (OCDE, 2021; FAO y CEPAL, 2020b)7. Si bien 
existieron	riesgos	en	el	eslabón	de	la	producción	(ante	dificultades	en	
el empleo agrícola temporal o la provisión y distribución de insumos 
como semillas y agroquímicos, entre otros) y en el de procesamiento 
(por las restricciones de aforo en las plantas agroindustriales), la 
principal amenaza a la seguridad alimentaria no se produjo en la 
disponibilidad de alimentos, sino en garantizar el acceso continuo 
a los mismos por parte de la población (OCDE, 2021), sobre todo 
en el momento de considerar las condiciones de inocuidad, calidad, 
pertinencia cultural y cantidad adecuadas.

7   La pandemia por COVID-19 causó una combinación de choques de oferta y demanda en la eco-
nomía mundial. Las medidas iniciales tomadas en la China para prevenir la extensión del virus en las 
grandes fábricas proveedoras implicaron la suspensión del suministro de muchos insumos y bienes 
intermedios para la economía global, lo que frenó otras actividades productivas en los Estados Uni-
dos, países de la Unión Europea, Asia y otras regiones del mundo. Cuando la China decidió reabrir su 
economía y normalizar sus exportaciones de manera bastante veloz, había caído la demanda de pro-
ductos	por	las	medidas	preventivas	de	confinamiento	en	países	compradores	de	insumos	y	bienes	
intermedios.	De	esta	forma,	el	choque	inicial	de	la	oferta	sobre	el	comercio	mundial	se	intensificó	
gradualmente con un choque de la demanda, producto de las medidas para minimizar el contagio 
adoptadas en Asia, Europa y, posteriormente, en América del Norte y el resto del mundo.
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Es importante aclarar que el cierre de fronteras como medida de 
contención ante el brote de coronavirus afectó la movilidad de las per-
sonas, pero no de los principales productos alimenticios. Garantizar 
los canales de distribución fue clave y no se registraron problemas 
particulares de abastecimiento en las grandes cadenas nacionales de 
valor, ya que las medidas para asegurar la circulación del transporte 
de carga de larga distancia funcionaron bien. Lo que se dio fueron 
modificaciones	en	la	operatoria	de	la	logística	fronteriza	en	función	del	
aumento de la duración de los ciclos de operación y se observó una 
disminución del volumen total transportado por la menor actividad 
económica y la paralización de algunos sectores. 

Los tiempos de carga, descarga y tránsito se incrementaron debido 
a las medidas de control sanitario en los principales corredores 
viales. Demoras adicionales se produjeron por el desconocimiento 
de protocolos de tránsito o restricción de los plazos de permanencia 
de conductores extranjeros en cada país en el marco de las cadenas 
regionales de valor. A la vez, aumentaron también los costos de 
la operatoria, pues los vehículos de carga regresaban vacíos sin 
transportar bienes del país vecino.

Los factores mencionados no afectaron el posicionamiento global de 
América Latina y el Caribe como exportadora de alimentos. Es más, en 
el primer semestre de 2020 las exportaciones agrícolas y pesqueras 
de la región mostraron un incremento del 6% con respecto al mismo 
período del año anterior, en comparación con la caída del 21% de 
las exportaciones de otros sectores, principalmente manufactura, 
minería y combustibles (CEPAL, 2020). Sin embargo, en el ámbito 
nacional, la agricultura familiar, campesina e indígena fue afectada 
por la suspensión de algunos medios de transporte local durante los 
primeros meses del brote de COVID-19 y, en especial, de las mujeres 
rurales que suelen encargarse de la venta de sus productos en los 
mercados (FAO y CEPAL, 2020c).
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La pandemia por COVID-19 no generó una crisis alimentaria en 
América Latina y el Caribe ni provocó una caída abrupta de las 
exportaciones	agrícolas,	pero	el	confinamiento	social	ocasionó	un	
crecimiento importante de los precios de los productos alimenticios. 
A lo anterior, debe sumarse una caída de los ingresos en los hogares 
por la pérdida de empleos8, que en conjunto causaron una desmejoría 
de la seguridad alimentaria regional, lo que se tradujo en el aumento 
del número de personas viviendo con hambre de 47 millones en 2019 
a 67 millones en 2020 (FAO y CEPAL, 2020d). En este contexto es 
clave retomar las políticas que en el contexto antes de la pandemia por 
COVID-19 promovían la seguridad alimentaria y nutricional y rediseñar 
estrategias para fortalecer el desarrollo de sistemas alimentarios 
inclusivos que garanticen una producción y un consumo sostenibles 
(ODS 12)9.

La	 pandemia	 también	modificó	 los	 hábitos	 de	 consumo,	 sobre	
todo en las zonas urbanas. Por ejemplo, se dio un incremento en 
la compra de productos congelados, enlatados, empaquetados o de 
larga duración, como conservas (OCDE, 2021) y una disminución del 
consumo de productos frescos. Estos cambios, sumados al cierre 
de restaurantes y la disminución de ventas en mercados por el alto 
número de contagios, trajeron como resultado un aumento en el ya 
de por sí alarmante desperdicio de alimentos, sobre todo de frutas, 
hortalizas y lácteos (FAO y CEPAL, 2020a). Asimismo, se registró un 
incremento del consumo de productos no perecibles ultraproce-
sados con niveles elevados de azúcares, grasas saturadas, sodio y 
calorías (FAO y CEPAL, 2020c).

Además, se observó un aumento de los servicios de entrega a domi-
cilio para comida procesada, lo que, aunado al uso de productos 
médicos (como guantes de látex) y otros preventivos (como el alcohol 
en gel), se tradujo en un aumento notable en la basura generada por 
la alta demanda de plásticos de un solo uso (empaques, popotes, 
bolsas, cubiertos, entre otros), lo que afecta de manera considerable 
a los servicios de gestión de residuos y reciclaje (GGGI, 2020). Según 
las estimaciones del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), en 
2020 cerca de 3,7 millones de toneladas de residuos plásticos 
pudieron haber ingresado a los océanos en América Latina y el 
Caribe,	lo	que	significa	un	incremento	de	más	del	60%	con	respecto	
a 2010 (Brooks y otros, 2020).

8   El número de personas desempleadas en la región pasó de 26,1 millones en 2019 a 44,1 millones 
en 2020 (FAO y CEPAL, 2020).

9   Sobre este punto, véase Graziano da Silva y otros  (2021).
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Algunos	consumidores	urbanos	de	mediados	y	altos	ingresos	prefi-
rieron, cuando les fue posible, aumentar sus compras de alimentos 
saludables para preparar comida casera (de Haan, 2020) e, incluso, 
realizar compras directas a productores para garantizarse cierto acceso 
a productos más frescos, sanos y nutritivos. Esto lo aprovecharon algu-
nos productores organizados que comenzaron a utilizar tecnologías de 
información y comunicación, particularmente a través de redes sociales, 
para comercializar sus productos (tanto frescos como elaborados)10. 
Aunque el comercio electrónico se consolidó, los costos de transporte a 
pequeña	escala	aumentaron	y	se	encontraron	importantes	ineficiencias	
en su operatoria. La CEPAL (2020) resaltó que es urgente una mayor 
integración de la logística urbana a las políticas de transporte, al redu-
cir	el	número	de	viajes	o	hacerlos	más	eficientes	en	el	contexto	de	la	
pandemia por COVID-19 y en la fase de recuperación.

Las	modificaciones	en	las	dinámicas	urbano-rurales,	 los	cambios	
en los patrones de consumo y en las formas de comercialización 
reabrieron el debate sobre un posible acortamiento de cadenas de 
valor agroalimentarias. En el cuadro X.A.1.1 se proponen algunos 
elementos preliminares para evaluar este fenómeno.

10   A modo de ejemplo, durante el período de aislamiento preventivo obligatorio en Perú, las y los 
hijos jóvenes de campesinos pertenecientes a la Asociación de Guardianes de Papa Nativa del Centro 
de Perú (Aguapan) que se encontraban trabajando y/o estudiando en Lima, comenzaron a utilizar 
WhatsApp e Instagram para promocionar el consumo de variedades de papas nativas altamente 
nutritivas producidas por sus familias y distribuirlas a través de entregas a domicilio o retiro en 
centros	de	acopio	específicos	en	la	capital	y	en	la	ciudad	de	Trujillo.
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Las cadenas cortas presentan desafíos de productividad, calidad, soste-
nibilidad y precio del producto. La sostenibilidad de estas cadenas 
todavía debe analizarse en cada caso, ya que no solo se basa en la 
cantidad de eslabones articulados para llegar al consumidor, sino y 
sobre todo en los procesos y prácticas de los actores que conforman 
estos eslabones. A la vez, estas cadenas suelen generar menos opor-
tunidades de empleo que las que cuentan con mayores eslabones.

El impacto de la pandemia por COVID-19 puso en evidencia los elemen-
tos críticos para asegurar el funcionamiento correcto de las cadenas 
de suministro, sobre todo para pequeños y medianos productores 
que son los principales proveedores de alimentos frescos. Asimismo, 
afectó los entornos alimentarios y el propio comportamiento de las 
personas consumidoras.

En este contexto, la disponibilidad, calidad e inocuidad de los alimentos 
cobra	especial	relevancia	(FAO	y	CEPAL,	2020c),	así	como	la	reflexión	del	
individuo sobre su consumo, el tipo de compras que  realiza y la relación 
entre agricultura, alimentación, salud y cambio climático. Para FAO y 
CEPAL (2020c) el impacto de la pandemia ha puesto de relieve que hoy 
se requiere un consumidor que ponga en práctica comportamientos 
de alimentación saludable, a la vez que sus acciones contribuyan con 
una mayor responsabilidad colectiva a lo largo de la cadena de valor 
agroalimentaria, desde la producción hasta el consumo y el manejo 
de desperdicios de alimentos alineados con el ODS 12.

Cuadro X.A.1.1
Cadenas de valor cortas versus largas

Fuente: Elaboración propia.
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Los sistemas alimentarios dependen del clima y los ecosistemas 
naturales para garantizar su funcionamiento correcto a largo plazo. 
Paradójicamente, la producción agropecuaria es la actividad económica 
que	más	agua	y	superficie	de	tierra	utiliza	y	degrada,	además	de	ser	
una de las principales fuentes de emisiones de gases de efecto inverna-
dero (OCDE, 2021). Es decir, existe una especie de círculo vicioso en 
donde la agricultura es uno de los principales causantes del cambio 
climático, pero también es uno de los sectores más amenazados por 
este fenómeno.

En este contexto garantizar la sostenibilidad y la resiliencia de los 
sistemas alimentarios es crítico para las estrategias de recuperación
pospandemia. La pandemia por COVID-19 demostró cómo un desastre 
natural de escala global (como el cambio climático) afecta a la economía 
mundial	en	poco	tiempo.	La	evidencia	científica	constata	que	la	crisis	
climática es peor que la derivada de la pandemia (Hepburn y otros, 
2020; Volz, 2020).

Sin embargo, como el cambio climático ha tenido un ritmo relativo 
más lento, pareciera que sus impactos negativos no son tan visibles 
e, incluso, a veces se consideran alejados del quehacer cotidiano de 
los tomadores de decisión, los empresarios y la ciudadanía (Rodríguez 
Vázquez y otros, 2020). En esta línea, António Guterres, secretario 
general	de	las	Naciones	Unidas,	afirmó	que	los	sistemas	alimentarios	
sostenibles ofrecen una solución viable para responder a los retos 
que suponen la recuperación pospandemia y el cambio climático en 
el logro de los ODS (Naciones Unidas, 2021).

Una adecuada gobernanza y un buen manejo de los sistemas ali-
mentarios pueden ser la punta de lanza para garantizar medios 
de vida sostenibles para todas las personas e impulsar la trans-
formación de otras actividades y sectores económicos en las fases 
de recuperación pospandemia, así como el logro de los ODS. La 
transformación radical de los sistemas alimentarios puede contribuir 
no solo a combatir la malnutrición en todas sus formas, sino a 
promover la inclusión social, la igualdad de género, la creación 
de empleo, soluciones con base en la naturaleza para la acción 
climática efectiva, oportunidades para las juventudes (sobre todo 
las rurales), la salud planetaria y medios de vida prósperos para 
las generaciones presentes y futuras (CGIAR, 2021).
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2.  El papel de los superalimentos en los sistemas alimentarios 
sostenibles
En las últimas dos décadas y, sobre todo, entre las personas consu-
midoras de mayor poder adquisitivo en países de ingresos medios 
y altos, ha crecido el interés por los que se denominan alimentos 
funcionales, entre los que se encuentran los superalimentos. Aunque 
no	existe	consenso	sobre	qué	significa	que	un	producto	sea	un	superali-	
mento, la principal diferencia con otros alimentos funcionales es que 
los primeros tienen, de manera natural, un contenido excelente de 
nutrientes necesarios para llevar una vida sana y son amigables con 
el	ambiente;	en	tanto	los	segundos	son	fortificados,	enriquecidos	o	
alterados, de otra forma, para mejorar sus características (Magrach 
y Sanz, 2020; Restrepo, 2020). Precisamente, además de su calidad 
nutricional, una de las características de los superalimentos son los 
beneficios	que	representan	para	el	planeta	(Restrepo,	2020)	y	para	
las comunidades que los producen.

En general, las distintas acepciones de los superalimentos ponen en 
valor aspectos clave como su alta concentración de nutrientes que 
fortalecen el sistema inmunológico y dan vitalidad al cuerpo (Wolfe, 
2009)	con	mayores	beneficios	para	la	salud	(EUFIC,	2012).	Asimismo,	
cuentan con un reducido procesamiento (Varzakas y otros, 2018; Tacer 
Caba, 2019) para conservar sus propiedades funcionales (Tacer Caba, 
2019) y, por lo general, recuperan tradiciones indígenas y proporcionan 
beneficios	 adicionales	 sin	 causar	mayor	 daño	 sobre	 el	 ambiente	
(Loyer, 2017). Por todas estas características, los superalimentos 
tienen	el	potencial	de	contribuir	significativamente	a	las	dietas	sanas	
y los sistemas alimentarios sostenibles, al menos en la teoría.

Según la FAO y la Organización Mundial de la Salud (OMS), las dietas 
sanas sustentables deben considerar los tres pilares de la sostenibilidad 
para reducir al máximo posible las externalidades negativas. Se trata de 
dietas con patrones alimentarios que promueven todas las dimensiones 
de la salud y el bienestar individual; tienen bajo impacto o presión en 
los ecosistemas naturales; son accesibles, asequibles, inocuas, equita-
tivas y, culturalmente, aceptables. Además, deben garantizar el óptimo 
crecimiento y desarrollo físico y mental, así como el bienestar social 
de todas las personas durante su ciclo de vida; contribuir con evitar 
cualquier forma de malnutrición y a reducir el riesgo de enfermedades 
vinculadas con la alimentación, así como asegurar la conservación de 
la biodiversidad y la salud planetaria (FAO y OMS, 2019).
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Sin embargo, no todas las dietas saludables son sostenibles y no todas 
las dietas sostenibles son sanas (FAO y otros, 2020). La elección de 
cuáles alimentos consumir y, por lo tanto, cuáles cultivos se produ-
cen, tiene implicaciones importantes para el ambiente, la igualdad 
de género y sobre qué tipo y escala de explotaciones agroproducti-
vas	se	benefician	directamente.	Por	ejemplo,	la	demanda	creciente	
por superalimentos ha originado que, en varios casos, dejen de ser 
producidos bajo los sistemas agroproductivos tradicionales que las 
comunidades indígenas en sus centros de origen habían utilizado 
desde su domesticación y que es parte del valor agregado que ofrecen 
a sus consumidores (Magrach y Sanz, 2020).

Por el contrario, se han comenzado a replicar ciertas prácticas de 
la agricultura intensiva a gran escala, con implicaciones sociales y 
ambientales negativas (Campbell y otros, 2018). Además, como usual-
mente se comercializan y consumen lejos de sus centros de origen/
cultivo, la operatoria logística de estas cadenas de valor genera una 
huella de carbono considerable (Vermeulen y otros, 2012).

Algunos casos emblemáticos en América Latina y el Caribe son el asaí 
en el Brasil, que ha originado niveles importantes de deforestación 
en la Amazonía y el consecuente cambio de uso de suelo (Freitas y 
otros, 2015). Otro ejemplo es la quinua en el Estado Plurinacional de 
Bolivia y el Perú que además de extender la frontera agrícola a eco-
sistemas altoandinos frágiles, ha originado la pérdida de diversidad 
en las variedades cultivadas y una disminución en el consumo local 
por el alza en los precios de venta. Esto ocasionó que algunas de las 
familias más pobres sustituyan la quinua por alimentos más baratos, 
pero menos nutritivos (Jacobsen, 2011).

Los superalimentos efectivamente tienen un gran potencial para 
contribuir con los tres pilares de la sostenibilidad de las dietas sanas 
y los sistemas alimentarios, pero para lograrlo se debe tener sumo 
cuidado en el manejo correcto de la demanda creciente y asegurar 
que los criterios de sostenibilidad se incorporen a lo largo de todos 
los eslabones de sus cadenas de valor. Un aspecto importante es que 
las personas consumidoras tomen decisiones informadas sobre cómo 
y dónde se cultivan y elaboran estos productos. En ese entendido, 
las dietas sanas sostenibles deben considerar a los sistemas alimen-
tarios locales y las dinámicas del conjunto de actores que participan 
en ellos (FAO y otros, 2021), además de sus potenciales impactos 
en el paisaje, las dietas y los medios de vida de la población rural, 
la biodiversidad, las fuentes de agua y las emisiones de GEI de su 
producción y comercialización (González, 2011).
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Es	importante	considerar	que	la	intensificación	de	ciertos	superalimentos	
es un proceso probablemente inevitable derivado del crecimiento de 
la demanda internacional, en el que medianos y grandes productores, 
además de otros actores económicos, se interesen e incorporen a dis-
tintos eslabones de las cadenas de valor. Esto ya ocurrió con el boom 
de la quinua. Para minimizar los potenciales impactos negativos, sobre 
todo en los pilares ambientales y sociales, es relevante que estos proce-
sos sean acompañados por instrumentos de política que promuevan 
esquemas de agricultura regenerativa en unidades de producción de 
gran	escala	o	agroecología	en	fincas	pequeñas	y	medianas.	Asimismo,	
se debe incorporar tecnología adecuada y accesible para la agricultura 
familiar,	campesina	e	indígena;	desarrollar	certificaciones	de	producción	
y comercio y llevar a cabo campañas de educación nutricional y 
concienciación del consumidor, entre otros.

3. Tendencias en el consumo de superalimentos
El auge de los superalimentos surge de la aparición de nuevos factores 
que determinan el comportamiento alimenticio de las personas, sobre 
todo	desde	la	década	de	1990,	junto	con	la	desconfianza	del	consumidor	
por	alimentos	procesados	y	sus	posibles	riesgos	para	la	salud	(Graeff	
Hönninger y Khajehei, 2019) y su interés en la innovación en el sector 
(Xin	y	Seo,	2019).	Sin	embargo,	a	diferencia	de	otras	clasificaciones	
que se regulan por diferentes instrumentos públicos y privados (como 
los alimentos orgánicos), el concepto de superalimentos es vago y 
considerado	por	algunos	autores	(Macgregor	y	otros,	2018;	Chaffe	y	
Cook, 2017; Curll y otros, 2016; Spink y Moyer, 2011) como una mera 
estrategia de mercadotecnia. Es decir, no existe consenso sobre qué 
significa	que	un	producto	se	considere	un	superalimento,	aunque	es	
posible	presentar	ciertos	criterios	en	las	definiciones	más	aceptadas	
que se resumen en el apartado anterior, las que resaltan su papel en 
los sistemas alimentarios sostenibles.

En los últimos años se observa una demanda creciente de superali-
mentos, en su mayoría cultivados en América Latina y, sobre todo, 
en la región andina. Estos se reconocen por sus aportes a la salud 
y nutrición, lo que abre oportunidades interesantes para el sector 
agroexportador en la región (Encalada Añazco y otros, 2021). En 
2017, el Ministerio de Comercio Exterior y Turismo del Perú lanzó en 
Alemania la marca Superfoods Perú para posicionar a los alimentos 
peruanos con alto contenido nutricional en los mercados interna-
cionales (MINCETUR, 2017), lo que incluye, entre otros, a tres de las 
cuatro fantásticas andinas: quinua, kiwicha y cañahua.
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La preocupación por incluir alimentos sanos y nutritivos en las dietas 
se incrementó durante la pandemia por COVID-19. En 2020 aumentó 
considerablemente la búsqueda del término superfood en Google con 
respecto a años anteriores (Liu y otros, 2021) debido a que muchos 
consumidores se interesaron en cómo fortalecer naturalmente sus 
sistemas inmunológicos ante la emergencia sanitaria.

Con algunas excepciones (generalmente en los países productores y 
con base en factores culturales y socioeconómicos), en la intención 
de compra de los superalimentos el nivel de educación y de ingresos 
tienen	una	influencia	importante.	A	estos	dos	factores,	hay	que	sumar	
el ciclo de vida del consumidor y el género, ya que se observa un 
mayor consumo a partir de los 56 años en promedio y en mujeres. 
El precio determina la compra en personas menores que 40 años y, 
en especial, en menores de 30 años. En los países consumidores se 
encontraron variables vinculadas al fair trade y consumo responsable 
sin ser determinantes en diferentes etapas del ciclo de vida de las 
personas,	aunque	con	una	mayor	influencia	relativa	en	mujeres	adultas	
mayores y personas jóvenes (Rojas-Rivas y otros, 2019).

Estudios sobre las tendencias del comercio internacional de superali-
mentos antes de la pandemia por COVID-19 señalaban que el principal 
motivo de la intención de compra del consumidor es el interés por la 
salud. Esto podía, a la vez, segmentarse entre adolescentes y jóvenes, 
mujeres en sus diversas etapas y adultos mayores. El consumo de 
superalimentos incrementa entre las personas mayores de 56 años, 
quienes eligen el producto con base en su capacidad nutricional, sobre 
todo las mujeres. Al interés por las propiedades nutricionales debe 
sumarse la preocupación por el sabor del producto. Si el sabor no 
resulta parcialmente familiar, su consumo tiende a disminuir, sobre 
todo en la franja de consumidores de 41 a 55 años y, en especial, en 
hombres.	En	cuanto	al	precio	del	producto	final,	este	importa	especial-
mente para las personas menores de 30 años que buscan tener una 
vida saludable (Rojas-Rivas y otros, 2019).

Desde el punto de vista empresarial, todo aparenta indicar que la 
comercialización con base en una propuesta de cambio en el estilo 
de vida segmentada por edades o con base en las capacidades propias
y	específicas	de	cada	uno	de	los	alimentos	parece	ser	la	mejor	estra-
tegia para evitar posibles comportamientos neofóbicos por parte de 
las personas consumidoras. La industrialización también puede 
desempeñar un papel clave para favorecer su consumo, pero vale la 
pena	recordar	que	uno	de	los	elementos	que	determina	la	identificación	
de un alimento como superalimento es su bajo procesamiento.
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Existen diferentes análisis para demostrar la carga de nutrientes o 
compuestos bioactivos de los superalimentos. Sin embargo, la falta de 
consenso respecto a estas características hace que no existan, a la fecha, 
certificaciones	específicas.	Estos	alimentos	necesitan	cumplir	las	regla-
mentaciones	generales	que	el	sector	alimentario	ha	fijado	para	remarcar	
en	su	etiqueta	los	beneficios	nutricionales	y	saludables	que	ellos	poseen,	
con	base	en	evidencias	científicas.	Aunque	se	han	presentado	casos	en	
donde por medio de publicidad se resaltan las capacidades funcionales 
del producto, es importante que la información nutricional sea clara para 
proteger al consumidor frente a publicidad engañosa, por lo que existe 
normativa nacional, regional e internacional que cumplir.

Aunque se ha detectado una demanda creciente de superalimentos por 
las sociedades de países desarrollados, en donde el mayor acceso de 
información del consumidor se conjuga con un mejor poder adquisitivo, 
más	allá	de	las	autorizaciones	para	avanzar	sobre	las	certificaciones,	
resulta	clave	fortalecer	la	confianza	general	del	consumidor,	la	responsa-
bilidad de las empresas y la comercialización internacional responsable 
del producto (Buse Thorne y otros, 2017; Mora-Córdova, y otros, 2020).

Al	no	existir	una	certificación	específica	como	superalimento,	estos	
productos	suelen	utilizar	certificaciones	que	pueden	estar	vinculadas	
con su carácter orgánico, vegano o de cumplimiento de normas 
ambientales o de comercio justo que pueden interesar al consumidor. 
Según	factor	por	resaltar,	 los	superalimentos	usan	certificaciones	
como USDA organics, logos veganos como el de Vegan Society o Vegan 
Action,	Fair	Trade,	The	Rainforest	Alliance	Certified,	sello	cosecha	azul	
(vinculado con la huella hídrica) o de buenas prácticas agrícolas (BPA), 
entre otros. Es importante resaltar que, en general, los mercados 
que presentan una mayor demanda de superalimentos son distantes 
de sus lugares de producción (Tacer Caba, 2019; Encalada Añazco y 
otros, 2021) por lo que incluir el factor transporte en el análisis es 
clave, ya que debe calcularse el impacto de movilizar el producto 
hasta su lugar de consumo y las posibles emisiones que se generan 
por la cadena de logística.
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De las fantásticas andinas se observó un aumento creciente del 
consumo de la quinua y la kiwicha, tanto como bienes intermedios o 
finales.	El	consumo	de	la	quinua	ha	sido	caracterizado	como	un boom, 
lo que aumentó su disponibilidad y precio y, como consecuencia, 
crecientemente las personas consumidoras se han acostumbrado 
a su sabor y uso culinario. Para el caso de la kiwicha, en un estudio 
realizado en México sobre el amaranto, se destaca que a los factores 
de salud y funcionales, se suma el factor precio como determinante 
del consumo. Este producto se comprende como bueno y barato 
(Rojas-Rivas y otros, 2019), incluso al desconocer sus capacidades 
específicas	y	basándose	más	bien	en	creencias	culturales.	En	el	caso	
de la cañahua y el tarwi, es probable que haya todavía que combatir el 
denominado factor neofóbico alimentario, al enfrentarse las perso-
nas consumidoras a nuevos productos desconocidos probablemente 
por la mayoría.
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El concepto de las fantásticas andinas tiene su origen en una campaña 
de comunicación implementada por la organización de cooperación 
internacional holandesa Hivos en el Estado Plurinacional de Bolivia, 
en el marco del programa “Dietas Sostenibles para Todas y Todos” 
(2016 2020). La campaña estaba dirigida a la niñez y las juventudes 
para promocionar alimentos altamente nutritivos, resilientes al cambio 
climático y cuyo consumo era bajo11. Como parte de esta campaña, 
Hivos Bolivia, en alianza con Cosecha Colectiva, el Movimiento de 
Integración Gastronómico Boliviano (MIGA), la Red de Camotes del 
Tarwi, la Granja Samiri y grupos de agricultores, lanzaron en 2020 una 
historieta (inspirada en Los Cuatro Fantásticos de Stan Lee y Jack Kirby) 
donde cuatro superhéroes (cuatro superalimentos andinos: cañahua, 
kiwicha, quinua y tarwi) utilizan sus propiedades ancestrales para luchar 
contra el cambio climático y la doble cara de la malnutrición12. A con-
tinuación, se describen brevemente las principales características de 
estas especies que les han válido denominarse las fantásticas andinas.

La cañahua, llamada también cañihua, kañihua o kañahua 
(Chenopodium pallidicaule Aellen), es un grano originario del altiplano 
peruano-boliviano que, con frecuencia, se confunde con la quinua. 
Sin embargo, su ventaja comparativa respecto a esta última radica 
en que sus semillas no contienen saponina y, por lo tanto, no tienen 
el sabor amargo característico que brinda esta sustancia a algunas 
variedades de quinua (Tapia, 2021). La cañahua es rica en proteínas 
de alta calidad, con un contenido sobresaliente de lisina (Repo, 2011). 
Además,	es	una	fuente	de	hierro,	calcio,	fibra	dietética	y	vitaminas	del	
complejo B (véase el cuadro X.B.1). Después de la cosecha, el forraje 
puede utilizarse para la alimentación animal, con un contenido de 
proteína entre el 8% y el 10% (Tapia y otros, 1979). La cañahua se 
utiliza tradicionalmente en el tratamiento de tifoidea, mal de altura 
y disentería (Woods Paez y Eyzaguirre, 2004).

Tiene la capacidad de desarrollarse en condiciones agroecológicas 
adversas, características de los Andes, soportando temperaturas de 
hasta menos dos grados centígrados, además de crecer en zonas 
áridas y suelos salinos (Rodríguez y otros, 2020) entre los 3.800 m y 
los 4.300 m de altura. Se ha cultivado principalmente en el Estado 
Plurinacional de Bolivia, Chile, el Ecuador y el Perú, aunque en la actua-
lidad, se produce comercialmente solo en el altiplano boliviano- peruano. 
En la actualidad, no existen registros de plagas o enfermedades que 
afecten	de	manera	significativa	a	esta	planta.	Estas	características	
ubican a la cañahua como una alternativa interesante para promover

B. Las fantásticas andinas

11   Para más información sobre este programa, véase https://hivos.org/program/sustainable-diets-4-all/ 

12   Para más información, véase: https://www.facebook.com/lasfantasticasandinas/ 
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la resiliencia de la agricultura familiar, campesina e indígena en la 
región andina. Un aspecto interesante es que, una vez maduras, las 
plantas de cañahua pierden parte del grano por una caída natural, hecho 
que sugiere que su proceso de domesticación todavía se encuentra 
inconcluso (Tapia, 2021).

La kiwicha (Amaranthus caudatus L.), también conocida a lo largo y 
ancho de los Andes como achis, achita, amaranto, chaquilla, inka 
hat’aqo, kiwillo, koyos, koyme, millmi, quihuicha o sangorache, es 
un grano domesticado hace más de cuatro mil años que se cultiva, 
desde la Argentina hasta el Ecuador, con la mayoría de la producción 
actual concentrada en la región Cusco del Perú. Aunque existen más 
de	850	especies	registradas	de	amarantáceas	y,	en	el	caso	específico	
del género Amaranthus alrededor de 60, la kiwicha es la más impor-
tante en términos de su contenido nutricional y gran adaptabilidad 
a las condiciones agroclimáticas de la cordillera de los Andes, ya que 
tolera sequías y crece adecuadamente en suelos salinos (Céspedes 
y Álvarez, 2021; Silva y otros, 2019).

Aporta	cantidades	importantes	de	proteínas,	ẞ-caroteno,	vitaminas	
del	complejo	B,	minerales	y	fibra	dietética	(véase	el	cuadro	X.B.1).	
El almidón de kiwicha es altamente soluble, no contiene gluten y se 
digiere con más facilidad por el cuerpo humano en comparación con el 
de trigo, arroz y avena (Céspedes y Álvarez, 2021). Entre las cualidades 
nutracéuticas de la kiwicha destacan sus propiedades antidiabéticas,
para prevenir enfermedades cardiovasculares y para evitar o controlar
el contenido de colesterol en la sangre (Jimoh y otros, 2019; Paz y 
otros, 2021; Sangameswaran y Jayakar, 2008; Girija y otros, 2011; 
Maiyo y otros, 2010). Finalmente, la gran diversidad genética del 
cultivo ofrece oportunidades interesantes para su mejoramiento 
continuo (Céspedes y Álvarez, 2021).

La quinua (Chenopodium quinoa Willd.) es el segundo alimento más 
significativo	para	los	países	andinos	y	valorado	altamente	en	el	ámbito	
internacional, después de la papa. Sin embargo, esto no siempre 
fue así. Debido a la importancia económica, alimenticia, cultural y 
ceremonial de este grano para los pueblos originarios, su cultivo 
fue prohibido por los españoles durante la conquista y colonia de la 
región andina. Como resultado, fue marginada por un período largo 
como un mero alimento indígena, originando una drástica reducción 
en su producción y consumo. Esta tendencia cambió en la última 
década, a partir de que Naciones Unidas declarase al 2013 como el 
Año Internacional de la Quinua. Entre 2013 y 2014, con el llamado 
boom de la quinua, la producción mundial creció en 58,1% (IndexBox, 
2020)	y,	en	el	caso	específico	del	Perú,	este	incremento	fue	del	120%	
en el mismo período (Bedoya-Perales y otros, 2018).
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Fue domesticada hace más de siete mil años en el altiplano perua-
no-boliviano y los llanos del centro y sur de Chile (Jarvis y otros, 2017; 
Salazar y otros, 2019; FAO y CIRAD, 2015). Se desarrolla en múltiples 
pisos agroecológicos, que van desde la costa hasta los valles interan-
dinos, pasando por desiertos, salares y yungas tropicales. Este es un 
cultivo	eficiente	en	el	uso	del	agua,	con	una	huella	hídrica	dos	veces	
menor que el trigo y el maíz y cinco veces más pequeña que la del 
arroz (Arce y de Haan, 2021). Esta es una buena fuente de proteínas, 
fibra,	lisina,	aceites	de	alta	calidad,	vitaminas	del	complejo	B,	magne-
sio, hierro, calcio y zinc (véase el cuadro X.B.1). Los granos de quinua 
tienen un alto contenido de saponina, que le da un sabor amargo 
característico que se puede eliminar lavándose antes de consumir.

El tarwi (Lupinus mutabilis Sweet), también conocido como altramuz, 
chocho, lupino, tarhui o tauri, se cultiva a lo largo de la cordillera de los 
Andes, desde Chile hasta Colombia. Se considera uno de los alimentos 
con el mayor contenido de proteínas y aceites saludables. Entre las 
proteínas que aporta se encuentran la lisina y leucina, fundamentales 
en el desarrollo y crecimiento humanos, la ƴ-conglutina, que ayuda 
a reducir la concentración de glucosa en la sangre (Bertoglio y otros, 
2011; Baldeón y otros, 2012). Además, aporta calcio, hierro, fósforo 
y ácidos grasos omega 3, 6 y 9 (Carvajal-Larenas y otros, 2016). Por 
sus cualidades nutricionales (véase el cuadro X.B.1), se considera un 
alimento clave para la buena nutrición de niñas y niños, madres ges-
tantes y personas dedicadas al deporte (Schoeneberger y otros, 1982). 
Las semillas de tarwi contienen alcaloides que le dan un sabor amargo, 
por lo que antes de consumirlo o de su procesamiento industrial debe 
someterse a un proceso de desamargado.

Al igual que otras leguminosas, el tarwi tiene la capacidad de desa-
rrollarse sin la necesidad de aplicar fertilizantes químicos. Además, 
puede contribuir con mejorar la fertilidad de los suelos donde crece, 
ya	que	fija	nitrógeno	y	moviliza	fósforo	(Jacobsen	y	Mujica,	2006).	Esta	
cualidad era muy apreciada por las comunidades indígenas andinas, 
pero con la conquista española se introdujeron otras legumbres con 
características similares en cuanto a la fertilidad de suelos, como 
habas y arvejas, lo que relegó su producción y consumo (Collao, 2021). 
Este es un cultivo resistente a las sequías, a excepción de las etapas 
de	floración	y	producción	de	vainas,	aunque	es	poco	tolerante	a	las	
heladas (Rada y otros, 2008).
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Cuadro X.B.1
Fantásticas andinas: Principales atributos nutricionales
(Contenido por cada 100 g de peso seco)

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de información de Tapia, 2021; Céspedes y Álvarez, 
2021; Arce y de Haan, 2021; Elena y otros, 2011; Abugoch James, 2009; Repo-Carrasco y otros, 
2003; Vega-Gálvez y otros, 2010; Reyes García y otros, 2017; USDA, 2019).
Notas: a/ Contenido por cada 100 g de proteína.

1.  Las fantásticas andinas en el comercio internacional
Desde los años ochenta, se han llevado a cabo varios intentos por 
impulsar el comercio internacional de superalimentos andinos. Estas 
tentativas, por diferentes fallas estructurales en sus cadenas de valor, 
han provocado ciclos de auge y caída en la producción y precios inter-
nacionales para algunos cultivos como la kiwicha, la maca, la quinua 
y el yacón (de Haan y Zeigler, 2021).

Al 2021, de los cuatro superalimentos andinos analizados en este 
capítulo,	la	quinua	es	el	único	que	cuenta	con	un	código	específico	
(100850)	en	el	Sistema	Armonizado	de	Designación	y	Codificación	de	
Mercancías de la Organización Mundial de Aduanas (OMA). Este sis-
tema de designación es el que permite un análisis y estandarizado de 
los	flujos	en	el	comercio	internacional.	La	inclusión	de	una	subpartida	
para la quinua se dio en la Enmienda 2012 del sistema armonizado, 
como resultado del auge en el comercio mundial del grano a partir del 
2006 (FAO y ALADI, 2014). La nomenclatura común de designación y 
codificación	de	mercancías	de	los	países	miembros	de	la	comunidad	
andina,	conocida	como	Nandina,	incluye	códigos	arancelarios	específicos	
para quinua y kiwicha, pero no para cañahua y tarwi.
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En el caso de la kiwicha, aunque tiene una partida arancelaria especí-
fica	(1008.90.20.00),	para	el	Estado	Plurinacional	de	Bolivia	solo	hay	
datos	oficiales	de	2007	a	2011	y,	para	el	Ecuador,	de	2017.	En	el	
Estado Plurinacional de Bolivia, por ejemplo, la cañahua cuenta con 
la	partida	arancelaria	1008.90.90.10,	pero	solo	existen	cifras	oficiales	
para 201513. En ninguno de los tres países analizados el tarwi tiene 
un	código	arancelario	específico,	pero	se	le	clasifica	usualmente	bajo	
la partida general 0713.90.90.00 (además hortalizas de vaina secas 
desvainadas, aunque estén mondadas o partidas, excepto para siembra). 
La falta de partidas arancelarias homologadas, así como la poca dispo-
nibilidad	de	datos	oficiales,	dificultan	el	análisis	del	comercio	exterior	
de las fantásticas andinas, más allá de la quinua.

Una potencial restricción al comercio internacional de las fantásticas 
andinas en el mercado de la Unión Europea es el Reglamento de 
Ejecución 2017/2470 de la Comisión Europea relativo a los nuevos ali-
mentos. En este, se establece la lista de la unión de nuevos alimentos, 
de conformidad con el reglamento (UE) 2015/2283 del Parlamento 
Europeo y del Consejo relativo a los nuevos alimentos. El reglamento 
incluye los nuevos alimentos autorizados, las condiciones en las 
que puede utilizarse el nuevo alimento (categoría y contenidos), los 
requisitos	específicos	de	etiquetado	y	otras	especificaciones.	Este	
Reglamento de Ejecución 2017/2470 establece que uno de los criterios 
para que un alimento se considere nuevo es que no haya sido utilizado 
en una medida importante para el consumo humano en la Unión 
Europea antes de la fecha de entrada en vigor del Reglamento (CE) 
no 258/97, es decir, antes del 15 de mayo de 1997 (Unión Europea, 
2015)14. Esta fecha resulta restrictiva para las fantásticas andinas.

En la actualidad, el Estado Plurinacional de Bolivia y el Perú son 
prácticamente los únicos dos países donde la cañahua se produce 
de manera comercial, aunque solo una pequeña parte se destina 
a los mercados internacionales. Por ejemplo, en el caso del Estado 
Plurinacional de Bolivia, en 2015 las exportaciones representaron el 
7,0% del total de la cañahua cosechada, mientras que en 2020 esta 
proporción fue del 1,7%. En el caso del Perú, aunque no existen cifras 
específicas	sobre	el	comercio	exterior	de	cañahua,	con	la	información	
disponible se puede estimar que las exportaciones del grano fueron 
de alrededor del 20% del volumen total cosechado en el año 2000, 
24% en 2005 y 7% en 2015, respectivamente (véase el cuadro X.B.1.1).

13   Para efectos de este capítulo, los datos de comercio internacional de cañahua analizados en el 
caso de Perú corresponden a la partida arancelaria internacional 1008909000-Cereales (excepto 
alpiste, arroz, avena, cebada, centeno, digitaria, maíz, mijo, quinua, sorgo, trigo y morcajo, trigo 
sarraceno,	trigo	y	triticale)	que,	si	bien	no	es	específica,	es	 la	clasificación	que	más	se	acerca	al	
grano en cuestión.

14   Véase: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32017R2470&from=ES
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Respecto a mercados de destinos, los Estados Unidos es el princi-
pal comprador de cañahua de estos dos países andinos, seguido de 
Alemania y el Canadá. Alemania se ha consolidado en los últimos 
años como el principal importador de este grano, tanto del Estado 
Plurinacional de Bolivia y Perú como de las reexportaciones desde 
los Estados Unidos.

Cuadro X.B.1.1
El Estado Plurinacional de Bolivia, el Ecuador y el Perú: Evolución del 
volumen y valor de las exportaciones de cañahua, 2000-2020
(En toneladas y miles de dólares)

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de información de INE (2021), Promperú (2021) y 
TradeMap (2021).
Notas: a/ Para el Perú, datos de 2001.
b/ Datos correspondientes a la partida arancelaria internacional 1008.90.90.00-Cereales (excep-
to alpiste, arroz, avena, cebada, centeno, digitaria, maíz, mijo, quinua, sorgo, trigo y morcajo, 
trigo sarraceno, trigo y triticale.
ND = No disponible.

No abunda la información histórica ni actualizada sobre el comercio de 
kiwicha en los países seleccionados (véase el cuadro X.B.1.2). Las expor-
taciones peruanas de este producto han tenido subidas y bajadas en los 
últimos años, pero la cantidad se mantiene muy por debajo de la de quinua.
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Cuadro X.B.1.2
El Estado Plurinacional de Bolivia, el Ecuador y el Perú: Evolución del 
volumen y valor de las exportaciones de kiwicha, 2000-2020
(En toneladas y miles de dólares)

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de información de INE (2021), Promperú (2021) y 
TradeMap (2021).
Notas: ND = No disponible.

Entre el 2018 y hasta octubre de 2019 se exportaron alrededor de 
1.800 t de kiwicha, mientras que las exportaciones de quinua estu-
vieron por encima de las 82 mil toneladas. En este período, la kiwicha 
cuenta con un 38% de margen de ganancia en comparación con la 
quinua, que cuenta con un 13%. Además, cabe mencionar que los 
precios internacionales a los que se vende la kiwicha han subido 
23% en los principales países importadores como el Japón, el Brasil 
y Alemania. Aunque el grano andino ya se vende en los principales 
países del mundo, faltan muchos mercados por explorar15.

15   Véase: https://freshfruit.pe/2019/12/07/la-kiwicha-tiene-un-amplio-margen-para-crecer-en-los-proximos-anos/.
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Los principales exportadores de quinua son el Perú y el Estado 
Plurinacional de Bolivia, siendo el origen de casi tres cuartas partes 
del total del volumen comercializado en el mundo. Según cifras del 
Centro de Comercio Internacional (ITC, por sus siglas en inglés), 
ambos países aportaron el 42,5% y el 31,1% del total de las 120 mil 
toneladas de quinua exportadas en 2020, respectivamente. Desde 
2014, a partir del boom de la quinua, El Perú se ha consolidado 
como el principal exportador de quinua del mundo, desplazando al 
Estado Plurinacional de Bolivia a la segunda posición16. Los Estados 
Unidos, el Canadá, Alemania, Francia, los Países Bajos y España se 
ubican actualmente entre los principales importadores de quinua. 
En 2020, el Ecuador se ubicó en la novena posición como exportador 
de este grano, con un total de 1,8 mil toneladas (1,5% del total de 
las exportaciones globales).

En los últimos cinco años, los Estados Unidos se han consolidado 
como el principal importador de quinua, con casi un tercio de las 
compras globales, seguidos del Canadá, Alemania y Francia. Las 
exportaciones de los países andinos siguen concentradas en los 
Estados Unidos con más del 50%, seguidos por el Canadá y algunos 
países de la Unión Europea. Es interesante la inclusión reciente de 
nuevos destinos para las exportaciones de quinua desde la región. 
Por ejemplo, la incursión creciente de la quinua boliviana en la China 
desde el 2015, así como la participación de Israel en los mercados de 
las exportaciones de quinua ecuatoriana. Israel se posicionó como 
el principal destino de las exportaciones de quinua del Ecuador en 
2020 (véase el cuadro X.B.1.3).

16  En el período anterior al ascenso de Perú, vale la pena destacar que el Estado Plurinacional 
de: “Bolivia, entre 1992-1996, ocupó en la región un 90% del mercado exportado, porcentaje que 
presentó una variación importante, al pasar para el período comprendido entre el 2008 y el 2012 a 
un 75% y darle una mayor participación a Perú, que ha terminado ocupando en el mercado expor-
tador un 23% del comercio para este último período” (Cely Torres y Ducón Salas, 2015).
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Cuadro X.B.1.3
El Estado Plurinacional de Bolivia, el Ecuador y el Perú: Evolución del 
volumen y valor de las exportaciones de quinua, 2000-2020
(En toneladas y miles de dólares)

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de información de FAOSTAT (2021) y Prom-
perú (2021).
Notas: ND = No disponible.

Respecto al tarwi, es necesario puntualizar que, entre los tres países 
analizados en este capítulo existe un comercio informal de tarwi a 
través del lago Titicaca y las regiones aledañas. Se estima que entre 
90 y 100 t de tarwi al año se movilizan informalmente desde el Estado 
Plurinacional de Bolivia hacia el Perú, para su posterior procesamiento 
o reexportación hacia el Ecuador. La cantidad de tarwi que se exporta 
y reexporta desde el Perú al Ecuador, formal e informalmente, está 
estimada en unas 2.151 t anuales (mercado, 2018), por lo que a 
partir	de	 las	 cifras	oficiales	disponibles	 (véase	el	 cuadro	X.B.1.4),
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se puede inferir que cerca del 50% de este volumen se comercializa 
por	canales	 informales.	Además	de	la	falta	de	datos	oficiales	que	
generan estos intercambios, el comercio informal lleva consigo otros 
riesgos	asociados,	como	problemas	de	calidad	en	el	producto	final	y	
sus potenciales inseguridades para la salud de las personas consu-
midoras,	así	como	posibles	emergencias	fitosanitarias.

Cuadro X.B.1.4
El Estado Plurinacional de Bolivia, el Ecuador y el Perú: Evolución del 
volumen y valor de las exportaciones de tarwi, 2000-2020
(En miles de toneladas y miles de dólares)

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de información de Promperú (2021) y TradeMap (2021).
Notas: a/ Para el Estado Plurinacional de Bolivia y el Ecuador, datos de 2001.
b/ Para el Estado Plurinacional de Bolivia, datos de 2019.
c/ Datos correspondientes a la partida arancelaria internacional 0713909000-Las demás hortali-
zas (incluso silvestres) de vaina seca desvainadas, aunque estén mondadas o partidas.
d/ Datos correspondientes a la partida arancelaria nacional 0713909000-Demás hortalizas de 
vaina secas desvainadas, aunque estén mondadas o partidas, excepto para siembra.
ND = No disponible.
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2.  Las cadenas de valor de las fantásticas andinas
Los trabajos de cadenas de valor sobre la quinua son abundantes, con 
análisis regional, nacional y subnacional. Sin embargo, esta situación 
no se repite para los demás productos que conforman el grupo. Para 
la quinua, en sus diferentes variedades, se encuentran estudios de 
cadenas regionales de valor para la región andina (Revilla, 2014; Cely 
Torres y Ducón Salas, 2015) y, sobre todo, de cadenas nacionales 
de valor para el Perú, con énfasis en la reducción de la pobreza y la 
inclusión productiva con enfoque de género (OIT, 2015 ), así como en la 
exportación en el Perú (Arzapalo Hermoza y otros, 2016), en el Estado 
Plurilateral de Bolivia (Laguna y otros, 2006; Schneider, 2014), en el 
Ecuador (Arias Angulo, 2017) o en la Argentina (Scalise, 2019), entre otros.

Entre los análisis subnacionales, de marcado enfoque territorial, se 
destacan Ayacucho (Condeña Almora, 2016); Junín (Mercado, 2018; 
Socualaya Aliaga y Silva Yman, 2021), Juliaca (Quispe Pocohuanca y 
Quispe Apaza, 2019) y Puno (Cavani Grau, 2020) en el Perú; el denomi-
nado altiplano sur del Estado Plurinacional de Bolivia (Cáceres y otros, 
2007; Laguna y otros, 2006); los casos de Mejía (Bravo Águila, 2017; 
Fiallos y Vela, 2018), Cayambe (Fiallos y Vela, 2018) y el Chimborazo 
(Mullo Guaminga, 2019) en el Ecuador; el noroeste argentino (Ríos, 
2018) y la región chilena de Tarapacá (Ugarte Vergara, 2014).

En	general,	todos	estos	estudios	parten	de	la	identificación	y	carac-
terización de los eslabones que conforman la cadena y realizan 
proyecciones sobre su crecimiento y virtudes en el contexto de la 
economía	global.	No	obstante,	en	general,	no	 llegan	a	 identificar	
los potenciales encadenamientos industriales de la producción. En 
estos estudios, salvo algunas excepciones menores, no se presenta 
particular atención a su vinculación con cadenas globales de valor 
alimentarias o de otros sectores. Asimismo, por sus propias caracte-
rísticas es poco probable que per se las fantásticas andinas puedan 
ser la base de la conformación de cadenas globales de valor. En todas 
las cadenas se observa un alto nivel de informalidad en el eslabón de 
producción y también en el de comercialización.
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Algunos estudios que analizan estos diferentes casos, sobre todo de 
producción local al interior de las cadenas nacionales de valor, llevan 
a cabo estimaciones de empleo en los territorios comprendidos. Sin 
embargo, se trata de información difícil de constatar y que no contribuye 
con proyecciones nacionales. Por este motivo, se menciona empleo solo 
cuando se haya encontrado información en términos nacionales.

Al seguir la metodología de CEPAL y FIDA (Padilla y Oddone, 2016), se 
ha elaborado un diagrama tipo de las cadenas de valor en el Estado 
Plurinacional de Bolivia, el Ecuador y el Perú. El diagrama permite 
comprender los procesos productivos llevados a cabo en cada uno de 
los eslabones y los actores principales que los desarrollan. Asimismo, 
contempla el ambiente institucional en el que se desarrolla la cadena, 
conformado por los agentes reguladores y de servicios de apoyo que 
brindan	el	acompañamiento	técnico	y	financiero	a	los	diferentes	esla-
bones. Este esquema se utiliza en el análisis de las cuatro cadenas de 
las fantásticas andinas.

La cadena de valor de la cañahua no es muy extensa. No obstante, en 
general, cuenta con un número importante de productores, acopia-
dores y comercializadores, pues la mayoría de las operaciones son de 
pequeña	escala	(véase	el	gráfico	X.B.2.1).	Se	cultiva	generalmente	a	
pequeña	escala,	en	superficies	que	van	de	los	200	hasta	los	3.000	m2. 
Los rendimientos promedio se ubican entre los 700 kg y una tonelada 
por	hectárea	(Tapia,	1990;	NRC,	1989),	aunque	en	fincas	tecnificadas,	
que son todavía muy pocas, se han reportado hasta tres toneladas por 
hectárea (Iguiñiz, 1989) (véase el cuadro X.B.2.1). A pesar de los varios 
intentos por introducir la cañahua a diferentes países, su producción 
se limita prácticamente a los departamentos de La Paz, Cochabamba 
y Oruro (en el Estado Plurinacional de Bolivia) y las regiones Puno y 
Cusco (en el Perú)17. Se estima que la extensión total actual del cultivo 
en la región es de 6000 h (Tapia, 2021). Es uno de los alimentos andinos 
menos estudiados y, en consecuencia, se le conoce muy poco más allá 
de los dos países donde se produce y consume.

17  Según datos de Cenagro, en Perú existen 11.402 productores de kañiwa registrados, concentrados 
sobre todo en las regiones de Puno y Cusco (Midagri, 2021).
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Cuadro X.B.2.1
El Estado Plurinacional de Bolivia y el Perú: Superficie cosechada 
y volumen de producción de cañahua, 2000-2020
(En miles de hectáreas y miles de toneladas)

Fuente:Elaboración propia, sobre la base de información de INE (2021), Midagri (2021).
Notas: a/ Datos preliminares.
No existe información disponible para el Ecuador.

La mayor parte de los agricultores que conforman el eslabón de 
producción tienen entre 5 y 40 años de operación y no se dedican 
exclusivamente a la cañahua. Por lo general, compran sus insumos 
en	las	inmediaciones	de	la	finca	y,	en	algunos	casos,	incluso	lo	han	
recibido por medio de programas de apoyo. Los niveles de producción 
y productividad son más bien bajos en parte por la poca tecnología 
aplicada (la mayor parte del cultivo es manual). En casi todos los casos, 
el	grano	se	compra	por	un	acopiador.	Se	identificaron	acopiadores	
menores, que concentran a escala provincial y algunos acopiadores 
de mayor tamaño que operan en el ámbito nacional.

El precio del grano varía según el acuerdo entre productores y compra-
dores, ya sea oral o escrito, los posibles apoyos brindados por los 
compradores para la producción y los precios del mercado. Las com-
pras suelen ser mensuales (más del 60%), aunque en algunos casos 
trimestrales y semestrales. La cosecha de la cañahua se realiza en 
invierno, por lo que los meses de junio a agosto son los más activos, 
donde los precios son los más estables. El pico más alto de la oferta 
(más del 80%) se concentra en julio (Montaño, 2015).



558

X. Las fantásticas andinas: Oportunidades de comercio sostenible 

para la recuperación pospandemia

Gráfico X.B.2.1
Cañahua: Cadena de valor

Las empresas transformadoras realizan su procesamiento con un 
sistema manual, automático o combinado, obteniendo una harina 
tostada llamada kañihuaco. Este producto se utiliza como insumo 
para fabricar barras energéticas, bebidas, panes, galletas y pastas. 
Esto se debe a que no contiene gluten, la harina de cañahua es una 
alternativa interesante para las personas que padecen de celiaquía 
(Tapia, 2021). De acuerdo con las estadísticas disponibles para el 
Estado Plurinacional de Bolivia, se destina el 23% del total de la 
cañahua para producir galletas, también un 23% granolas y un 15% 
para refrescos instantáneos, entre otros productos. El 92% de estos 
productos se destina al mercado nacional y se comercializa en 
mercados, supermercados y tiendas propias. Las exportaciones que 
se llevan a cabo a los Estados Unidos, el Canadá y, menor medida, a 
países de Europa, tienen como objetivo la elaboración de diferentes tipos 
de snacks (Montaño, 2015). El consumo eminentemente nacional 
pone en valor sus capacidades nutritivas, sabor agradable e insumo 
como grano complementario para la elaboración de distintos snacks 
y granolas y otros nuevos productos.

Fuente: Elaboración propia.
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Otros usos agroindustriales de la cañahua incluyen un sustituto del 
café soluble, sometida a procesos de atomización; el aceite, rico en 
ácido linoleico y otros ácidos grasos insaturados (Gentilcore, 2016), 
así como para extraer aislados proteicos (Bedoya-Perales y otros, 
2018). La cadena de valor de la kiwicha está conformada por una serie 
de eslabones que tienen como foco el consumo nacional y también 
la exportación (véase	el	gráfico	X.B.2.2).	En	el	Perú,	se	estima	una	
superficie	creciente	de	cultivo	de	la	kiwicha,	no	ha	sido	posible	contar	
con datos actualizados para el Estado Plurinacional de Bolivia y el 
Ecuador (véase el cuadro X.B.2.2).

Los productores compran insumos a las empresas distribuidoras y 
también, aquellos de menor tamaño, los reciben por medio de pro-
gramas del gobierno. Esta cadena se caracteriza por un grupo de 
pequeños productores (menos de 10 ha18) y otros de mayor tamaño. 
Los productores de menor tamaño que, a la vez, presentan un bajo 
nivel asociativo, venden su producción a intermediarios locales, los 
que, a la vez, venden el producto a compañías procesadoras artesa-
nales cuyo principal destino es el mercado interno.

Cuadro X.B.2.2
El Perú: Superficie cosechada y volumen de producción de 
kiwicha, 2000-2020
(En miles de hectáreas y miles de toneladas)

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de información de Midagri (2021).
Notas: a/ Datos preliminares.
No existe información disponible para el Estado Plurinacional de Bolivia y el Ecuador.

18  Dentro del grupo de productores de menos de 10 ha se observan importantes diferencias en 
cuanto	a	superficie	cultivada,	rendimientos	y	tecnología	utilizada.	Desafortunadamente,	a	través	de	las	
fuentes disponibles, no se ha logrado realizar una caracterización más detallada.
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Alternativamente, la kiwicha la compran quienes se denominan reven-
tadores, que cumplen la función de acopio y transformación (también 
artesanal) con el objetivo de llegar a las personas consumidoras nacio-
nales a través de la colocación del producto en tiendas de conveniencia 
y mercados menores. Asimismo, procesadores artesanales y reventa-
dores realizan operaciones directas y en la central de abastos (Ayala 
Garay y otros, 2016). En la gastronomía novoandina (también conocida 
como neoandina), la kiwicha se usa hervida o tostada para preparar 
sopas y guisos. Las hojas se utilizan para preparar ensaladas.

Los productores de mayor tamaño, por otra parte, realizan una venta 
no intermediada directamente con la industria transformadora. 
Sin embargo, el objetivo es el de abastecer el mercado nacional, 
principalmente a través de supermercados y grandes tiendas, pero 
también se agrega el comercio exterior. Hay exportaciones directas 
de grano de los grandes productores, además de exportaciones 
menores de producto transformado. La industria transformadora 
genera dulces saludables para el mercado nacional a partir de la 
combinación de la kiwicha con miel o piloncillo y algunos otros 
ingredientes, que se venden en diferentes formas de empaque que 
determinan el ciclo de vida del producto.

Gráfico X.B.2.2
Kiwicha: Cadena de valor

Fuente: Elaboración propia.
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Los	granos	inflados	son	los	principales	productos	exportados,	ya	que	
se utilizan en combinaciones de cereales, granolas y otros productos 
de desayuno; como insumo para fabricar barras y como polvo para 
bebidas energéticas. Asimismo, se produce harina de kiwicha, que se 
utiliza para fabricar galletas y panes. Debido a los usos industriales de 
la kiwicha, esta cadena puede alcanzar mayor mercado internacional 
si los países tuvieran estrategias sostenidas de inteligencia comercial 
(Ayala Garay y otros, 2016).

La cadena de valor de la quinua está conformada por los eslabones de 
provisión de insumos y equipos, producción, acopio, procesamiento, 
comercialización	y	consumo	(véase	el	gráfico	X.B.2.3).	En	el	eslabón	
de provisión de insumos y equipos hay múltiples actores (empresas 
distribuidoras, cooperativas, institutos agrícolas nacionales e, incluso, 
gobiernos locales). En el eslabón de producción, se destacan agricultores 
individuales, cooperativas y asociaciones que presentan diferentes 
niveles de tecnología aplicada.

En	el	eslabón	de	acopio	se	lleva	adelante	la	clasificación	y	el	almace-
namiento	a	partir	de	intermediarios	y	acopiadores	que	fijan	el	precio	
de compra a los productores. Los acopiadores, aunque pueden llevar 
adelante las actividades de procesamiento, en general, venden su 
producto a compañías agroindustriales que transforman la quinua 
en diferentes derivados. Estas empresas, a veces, comercializan el 
producto de forma mayorista o minorista, ya sea en el mercado 
nacional o internacional. Otras veces lo hacen a través de empresas 
exportadoras con experiencia en el mercado internacional, sobre 
todo	para	la	elaboración	de	ciertos	bienes	de	carácter	final.
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Gráfico X.B.2.3
Quinua: Cadena de valor

Entre 2010 y 2015, la quinua ha presentado un crecimiento exponen-
cial de hectáreas cultivadas, producción y precio. A raíz de su boom 
en el consumo, este grano se cultiva en la actualidad, en más de 
95 países de África, América, Asia y Europa. Sin embargo, el Estado 
Plurinacional de Bolivia y el Perú concentran el 98,6% de la producción 
mundial ubicándose también como los principales exportadores 
y consumidores (véase el cuadro X.B.2.3). Estimaciones recientes 
indican que alrededor de setenta mil pequeños productores en el 
Estado Plurinacional de Bolivia y sesenta mil agricultores familiares 
en el Perú producen la mayor proporción de quinua que se comer-
cializa procesada o con algún tipo de valor agregado (Arce y de Haan, 
2021) (Grobman y otros, 2012). En los últimos años, la producción 
y comercialización de quinua se ha ralentizado levemente con 
respecto a su ritmo anterior.

Fuente: Elaboración propia.
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Cuadro X.B.2.3
El Estado Plurinacional de Bolivia, el Ecuador y el Perú: Superficie 
cosechada y volumen de producción de quinua, 2000-2020
(En miles de hectáreas y miles de toneladas)

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de información de FAOSTAT (2021), MAG-INEC 
(2021) y Midagri (2021).
Notas: a/ Datos preliminares.
ND: No disponible.

Al interior de los eslabones, particularmente en los de producción y 
procesamiento, existe una alta heterogeneidad productiva. Eso se 
explica, por lo general, por la tecnología aplicada. Para analizar con 
más detenimiento el eslabón de producción, se comparan en el cuadro 
X.B.2.4 los tipos de tecnología aplicada (manual, semimecanizada y 
mecanizada) en las fases de cultivo, cosecha y postcosecha.
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Cuadro X.B.2.4
Quinua: Tecnología aplicada en la cadena de valor 

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de Schneider (2014).

Para su consumo como grano, se comercializa en distintas presen-
taciones (paquetes de un solo color o en mezclas de semillas, por 
ejemplo). La quinua también se utiliza en la fabricación de cereales, 
harinas, pastas, galletas, bizcochos, leche vegetal, cerveza y helado. 
Algunos restaurantes vegetarianos o saludables incluyen quinua en 
sus recetas para preparar panes sin gluten, pilafs, hamburguesas 
veganas y falafel (Arce y de Haan, 2021). Este producto también 
tiene un potencial de encadenamiento industrial fuera de la industria 
alimenticia concentrada en el ciclo de granos, harina, hojuelas, 
extruídos, expandidos y granola. Montoya y Martínez (2005) han 
identificado	un	uso	potencial	de	la	quinua	desde	la	saponina	para	
cerveza, champú, detergentes, pasta dental, pesticidas y antibióticos.
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La cadena de valor del tarwi está conformada por los eslabones de 
provisión de insumos, productores, intermediarios, procesadores y 
comercializadores hasta llegar a su consumo. Una actividad productiva 
clave es el desamargado, para que el producto pueda llegar al 
mercado	(véase	el	gráfico	X.B.2.4).	El	tarwi	es	la	única	leguminosa	de	
grano comestible originaria de los Andes y su cultivo se despliega bajo 
diferentes sistemas de producción, desde el Ecuador hasta Chile y el 
noroeste de la Argentina (FAO, 2016). En los últimos años, el cultivo 
de tarwi se ha extendido por Australia (Jacobsen y Mujica, 2006) y 
algunos países europeos (Bebeli y otros, 2020). Para los países en 
estudio del área andina, se ha podido relevar la información sobre 
la	superficie	cosechada	y	el	volumen	de	producción	del	Ecuador	y	el	
Perú (véase el cuadro X.B.2.5).

Los productores de tarwi en el Estado Plurinacional de Bolivia, el 
Ecuador y el Perú, en general, son de pequeño carácter y se dedican 
también a otros productos andinos. No todos cuentan con maquinaria 
para las tareas de labranza, ya que algunos todavía preparan la tierra 
de manera manual. Una correcta aireación del suelo es clave para 
este tipo de cultivo. La cosecha de tarwi se realiza de forma manual, 
así como su selección. La poscosecha, también manual, no siempre 

Cuadro X.B.2.5
El Ecuador y el Perú: superficie cosechada y volumen 
de producción de tarwi, 2000-2020
(En miles de hectáreas y miles de toneladas)

Fuente:Elaboración propia, sobre la base de información de FAOSTAT (2021) y Midagri (2021).
Notas: a/ Datos preliminares.
ND: No disponible.
No existe información disponible para el Estado Plurinacional de Bolivia.
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es una tarea común a todos los productores. La falta de maquinaria 
para trillar el grano se convierte en un cuello de botella que afecta el 
precio	de	venta,	que	lo	fija	el	intermediario	que	compra	el	producto	
(Quelal Tapia, 2019).

El camino de la intermediación es el que se considera más seguro. 
En el Ecuador, el precio oscila entre 90 y 100 dólares por quintal, 
siendo el precio más bajo si se decide una comercialización directa 
de los productores en mercados y ferias del interior del país. La 
competencia entre los intermediarios por colocar su producto en 
los canales de procesamiento o comercialización es importante. Las 
empresas comercializadoras nacionales y los supermercados suelen 
fijar	el	precio	de	esta	segunda	compra.	Los	dos	momentos	de	fijación	
de	precio	le	infieren	a	esta	cadena	un	sistema	de	gobernanza	particular	y	
complejo. Para la exportación, los problemas con la calidad del grano 
afectan las oportunidades.

Gráfico X.B.2.4
Tarwi: Cadena de valor

Fuente: Elaboración propia.
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Para el proceso industrial de desamargado existen dos métodos19. 
Uno	artesanal	y	otro	tecnificado;	este	último	garantiza	el	acceso	del	
producto a los supermercados. El proceso de desamargado asegura 
que el tarwi se considere un insumo importante en la elaboración 
de snacks, salsas y aderezos, carne vegetal, entre otros. Asimismo, 
los alcaloides que se extraen en el proceso de desamargado pueden 
utilizarse en la elaboración de insumos para la agricultura orgánica, 
debido a que tienen propiedades antiparasitarias y para el control 
de algunas plagas y enfermedades (IPES y FAO, 2010).

El Ecuador tiene el consumo per cápita de tarwi más alto de los países 
andinos (4 kg/persona/año en comparación con 0,5 kg/persona/año 
en el Perú y 0,2 kg/persona/año en el Estado Plurinacional de Bolivia). 
Esto se debe a la oferta de semillas frescas desamargadas en los 
principales supermercados y otros puntos de venta de alimentos 
(Quelal Tapia, 2019). Por lo general, el tarwi se consume hervido como 
mote en diferentes platillos de la cocina tradicional y la gastronomía 
novoandina, lo que incluye el típico plato del cevichocho (ceviche de 
tarwi) o como sustituto del maní. Recientemente, la harina de tarwi 
se ha comenzado a utilizar en la fabricación de galletas, panes, leches 
vegetales, quesos vegetarianos, aderezos, helados y encurtidos, entre 
otros (Collao, 2021). Además, en este último período, ha crecido la 
elaboración de productos para niños y niñas con base en tarwi des-
hidratado saborizado (maracuyá, limón, mora, por ejemplo) y se han 
intentado abrir nuevos mercados de exportación (Quelal Tapia, 2019).

En términos comparativos, el análisis realizado permite sostener que 
más allá del boom	exportador	de	la	quinua	que	benefició	especial-
mente al Estado Plurinacional de Bolivia y al Perú, la kiwicha ofrece el 
despegue de una tendencia creciente hacia el mercado externo con un 
número todavía menor de exportaciones. El consumo de la cañahua y 
tarwi se encuentran aún más concentradas en los mercados internos 
y con bajas extensiones dedicadas a la producción.

A modo de ejemplo, en el Estado Plurinacional de Bolivia (2021), tanto 
la producción de tarwi como la de cañahua apenas superan las 1000 h 
en promedio. Sin embargo, todos los productos, sobre todo kiwicha, 
cañahua y tarwi, requieren una buena estrategia de comercialización. 

19 	Una	investigación	que	caracterizó	la	cadena	de	valor	del	tarwi	en	Quito	(Quelal,	2019),	identificó	
que la mayoría de los empleos generados en el procesamiento son femeninos, ya que las mujeres 
realizan con mayor cuidado la selección del tarwi para el proceso de desamargado.
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Estado	Plurinacional	de	Bolivia	 logró	identificar	un	grupo	de	pro-
ductos con potencial de biomarketing sostenible y sus posibles 
compradores. Ejercicios similares, así como el análisis de normativa 
y requisitos de los diferentes mercados de destino, son clave para 
fortalecer las capacidades nacionales de los tres países en materia 
de inteligencia comercial20.

En las cadenas de kiwicha, cañahua y tarwi los intermediarios, 
compran,	 clasifican,	 acopian	 y	 venden	el	 producto	 concentrando	
importantes	 cantidades,	 fijando	 el	 precio	 e	 impactando	 sobre	 la	
gobernanza de las cadenas. Es importante recordar que: “Las capa-
cidades de los actores de la cadena, así como su gobernanza y la 
estructura de mercado, son factores que determinan en gran medida 
los espacios y las habilidades que cada actor tiene para generar valor 
agregado y apropiarse de los ingresos de la cadena” (Gaudín y Padilla, 
2020). La brecha de capacidades entre los productores y los inter-
mediarios	suele	definir	el	control	de	 la	cadena	por	 los	segundos.	
Como se demuestra en anteriores estudios (Gaudín y Padilla, 2020; 
Russo y otros, 2013; Oddone y Padilla, 2017; Ramírez y otros, 2018) 
los intermediarios suelen tener un mayor poder en las cadenas de 
valor que están atomizadas y poco estructuradas más que en las 
cadenas dominadas por una gran o pocas empresas multinacionales.

Los servicios que brindan los intermediarios, sobre todo los de logística 
y	a	veces	de	financiamiento,	así	como	la	red	de	contactos	comerciales	
con sus compradores que después realizan la reventa del producto 
son	clave.	Con	base	en	Gereffi	y	otros		(2005),	se	puede	sostener	que	
se trata de cadenas de valor cautivas, en las que la mayor parte de los 
productores, sobre todo los pequeños dependen de sus compradores 
y tienen poco poder para producir cambios en la gobernanza. Esta 
situación también cobra evidencia ante la alta informalidad que existe 
en el eslabón de producción como, además, en los vínculos construidos 
por los diferentes actores, en donde la mayoría de los acuerdos son de 
palabra y pueden cambiar de acuerdo con las circunstancias, lo que es 
relevante en las cadenas de cañahua, kiwicha y tarwi.

3.  Potenciales aportes de las fantásticas andinas para la recu-
peración pospandemia
La	recuperación	pospandemia	requiere	de	un	esfuerzo	financiero	sin	
precedentes para lograr un nivel de bienestar similar al que se tenía 
antes de la pandemia. En un análisis de los planes de recuperación pos-
pandemia de 15 países de América Latina y el Caribe, se subraya que

20  Para un análisis general de oportunidades de mercado para los granos de quinua, cañahua y 
kiwicha, puede consultarse Soto y Carrasco (2012).
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únicamente tres (Chile, Colombia y Costa Rica) mencionan aspectos 
ambientales como un eje por considerar, mientras que cuatro (El Estado 
Plurinacional de Bolivia, Guatemala, Panamá y el Perú) no solo no men-
cionan la relación de la recuperación con temas ambientales, sino que 
tampoco abordan elementos de transición energética o cambio climático.

Tanto en la región andina como en Centroamérica, se da prioridad a 
reducir la informalidad en el mercado laboral y los aspectos asociados 
con la protección social (SELA, 2020). Aun cuando el coronavirus es 
una enfermedad zoonótica, ninguno de los países adopta medidas 
vinculadas con la protección de la biodiversidad ni a la pérdida de 
hábitats naturales (causa primordial de este tipo de enfermedades). 
Esto evidencia la falta de una visión sistémica de largo plazo y un 
abordaje lineal del problema (SELA, 2020).

Las fantásticas andinas abren oportunidades para el desarrollo de 
sistemas alimentarios sostenibles que enlazan la agrobiodiversi-
dad	con	los	mercados	inclusivos	y	la	innovación	científica	con	los	
conocimientos locales. En este contexto, resulta clave promover una 
mayor convergencia del sector privado, lo que representa en los 
diferentes eslabones, con el sector público e, incluso, en el sector 
público a través de las diferentes instituciones vinculadas al apoyo 
de las cadenas. Resulta oportuno:

1) incentivar la colaboración entre instituciones públicas y privadas a 
partir	del	fortalecimiento	de	sus	capacidades	endógenas	y	de	la	flexibi-
lidad de los espacios de coordinación y diálogo para el acceso a nuevos 
mercados que valoren la sostenibilidad; 2) evitar la fragmentación de 
las intervenciones de política pública y aproximar instrumentos técni-
cos	y	financieros	vinculados	con	la	sostenibilidad;	3)	valorar	que	los	
arreglos institucionales pertinentes para el desarrollo de una política 
de articulación productiva necesitan cumplir con ciertas condiciones 
de éxito como un liderazgo político (Rodrik, 2004) incluyente con la 
participación de las autoridades públicas vinculadas con la protección 
del	medio	ambiente;	y,	4)	individualizar	las	modalidades	de	financia-
miento ofrecidas por las instituciones intersectorialmente vinculadas 
y	planificar	intervenciones	conjuntas	que	permitan	un	liderazgo	mul-
tiactor (Rodríguez Vázquez y Oddone, 2019).

Los cultivos analizados en el marco de los sistemas alimentarios 
sostenibles aportan a las tres dimensiones de la sostenibilidad en 
función de su relación con los Objetivos de Desarrollo Sostenible (véase el 
cuadro X.B.3.1).
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Cuadro X.B.3.1
Las fantásticas andinas: Vínculo con los Objetivos 
de Desarrollo Sostenible

Fuente: Elaboración propia.
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La agricultura y los sistemas alimentarios son críticos para el logro 
de la Agenda 2030. De acuerdo con la FAO, el 78% de las 169 metas 
de los ODS dependen exclusiva o mayoritariamente de acciones 
emprendidas en las zonas rurales del mundo (FAO, 2019). América 
Latina es un proveedor clave de alimentos en el ámbito mundial, pero 
muchos de estos alimentos presentan un alto impacto ambiental. Al 
mismo tiempo, existe evidencia que los sistemas alimentarios con 
bajo impacto ambiental pueden tener implicaciones positivas en la 
salud humana (FAO y otros, 2021) y la reducción de la pobreza. Sin 
embargo, con frecuencia el desarrollo agrícola ha dejado de lado a 
la agricultura de montaña, que enfrenta retos adicionales derivados 
de la falta de infraestructura, servicios y conectividad, así como por 
las	características	geográficas	que	limitan	la	agricultura	moderna a 
gran	escala.	La	pandemia	por	COVID-19	ha	permitido	reflexionar	más	
profundamente sobre la otra agricultura con otros actores21.

Desde la perspectiva de la bioeconomía, comprender la evolución 
en la producción y consumo de las fantásticas andinas, entre otros 
superalimentos andinos, puede orientar sobre cómo fomentar siste-
mas alimentarios innovadores y saludables en el futuro (de Haan y 
Zeigler, 2021). De igual forma, incrementar las inversiones públicas y 
privadas en materia de biodescubrimiento y ciencia transdisciplinaria 
para aumentar el conocimiento sobre las características nutricionales y 
nutracéuticas puede resultar estratégico para fortalecer su comerciali-
zación y marketing, así como la generación de empleo en las cadenas22.

Los productores de pequeña escala enfrentan problemas de bajos 
ingresos asociados con una productividad reducida. A la vez, muchos 
de	ellos	establecen	usualmente	sistemas	diversificados	de	policultivo,	
con	limitados	niveles	de	tecnificación,	lo	que	afecta	la	capacidad	de	
especialización y las ganancias en productividad. Esta última, en las 
cadenas de cañahua, kiwicha y tarwi, está vinculada estrechamente 
a	la	asistencia	técnica	y	financiera,	así	como	allá	disponibilidad	de	
conocimientos e información apropiada.

21  En el contexto de recuperación transformadora, resulta fundamental colaborar con los pueblos 
indígenas y hacerlos partícipes activos de los cambios profundos requeridos en el ámbito mundial 
para (re)construir un planeta más sostenible y resiliente (CEPAL y otros , 2020).

22  A modo de ejemplo, según el Ministerio de Desarrollo Agrario y Riego (Midagri) del Perú, las 
fantásticas andinas representan el sustento de más de 125000 personas que se dedican a la agri-
cultura familiar, campesina e indígena.
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En general, los productores de pequeña escala son acompañados 
por programas sociales y han perdido en términos de inversión 
productiva, con una visión que prima un enfoque asistencialista en 
lugar de uno dirigido hacia la creación de capacidades y el desarrollo 
productivo para la exportación (Rodríguez Vázquez y Oddone, 2019; 
Rodríguez Vázquez y Gammage, 2012; Burstein, 2007). Por lo tanto, 
se debe promover un cambio en el acompañamiento público y:

El perfeccionamiento de las competencias en gestión agrícola y nuevas 
tecnologías y la facilitación del intercambio de mejores prácticas 
también puede mejorar los vínculos con los proveedores de insumos, 
los transportistas y los vendedores al por menor, así como aumentar 
la calidad de los productos y la capacidad de satisfacer las demandas 
del mercado (OIT, 2019).

Las	dificultades	de	acceso	a	financiamiento	público	y	privado,	con	
esquemas formales que tomen en cuenta sus necesidades, reduce 
las posibilidades de generar una oferta exportable de calidad. Con 
frecuencia,	el	financiamiento	que	reciben	los	productores	por	parte	
de los intermediarios compromete la producción para el mercado 
interno.	En	este	contexto,	la	posibilidad	de	identificar	modalidades	
de	financiamiento	ofrecidas	internacionalmente	por	parte	del	sector	
público	y	planificar	intervenciones	junto	con	el	sector	privado	climá-
ticamente inteligentes puede contribuir con el escalamiento de estas 
cadenas de valor y consolidar una oferta exportable.

Al mismo tiempo, este escalamiento genera mayor empleo (ODS 8) e 
ingresos para las poblaciones locales, sobre todo para mujeres rurales 
(ODS 5), tanto en el eslabón de producción como en aquellos vinculados 
con la transformación. A la vez, vale la pena considerar la importancia 
de realizar los procesos de agregación de valor, cuando sean posibles, 
in situ	para,	de	esta	forma,	contribuir	con	la	diversificación	económica	
y llevar a cabo actividades no agrarias en zonas rurales.

Este apoyo al crecimiento agrícola y el escalamiento de estas cuatro 
cadenas de valor cobra sentido al mejorar los medios de vida y la 
seguridad alimentaria de la población andina participante en sus 
procesos productivos. Por último, vale la pena recordar que, si la 
gobernanza de los sistemas alimentarios es adecuada, esta puede 
traccionar una serie de cambios para garantizar medios de vida 
sostenibles para todas las personas e impulsar la transformación 
sostenible de otras actividades y sectores económicos.
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La cordillera de los Andes no es apta para la producción agrícola a gran 
escala y, por ende, el aprovechamiento sostenible de las fantásticas 
andinas no puede ni debe regirse con las lógicas tradicionales del 
sector agroindustrial orientado a la exportación de algunos países de 
América Latina y el Caribe. Las consecuencias de aplicar este modelo 
a la producción de quinua han dejado lecciones que es importante 
considerar, lo que incluye el hecho de que el incremento en la pro-
ducción y el comercio internacional del grano no se tradujo en una 
mejora en la calidad de vida de los productores andinos y, sobre todo, 
de las mujeres rurales (SDGF, 2018).

El fortalecimiento de las cadenas de valor de las fantásticas andinas 
requiere de inversiones en materia de calidad, diversidad y producción 
de alto valor. Asimismo, es necesario reconocer la fragilidad ecológica 
de los ecosistemas andinos que las sustentan y el legado único en mate-
ria de saberes y conservación de agrobiodiversidad de la agricultura 
familiar, campesina e indígena. Para desarrollar opciones viables de 
comercialización de superalimentos andinos es necesario el desarrollo 
de múltiples líneas de productos heterogéneas en lugar de unas pocas 
homogéneas,	a	través	de	diferentes	opciones	como	las	certificacio-
nes orgánicas, los sistemas de garantía participativa, las indicaciones 
geográficas	y	las	denominaciones	de	origen	(de	Haan	y	Zeigler,	2021).	
La generación de distintas líneas de productos heterogéneos abre 
importantes oportunidades para la cooperación intra y extrarregional.

El interés por estos productos en mercados con consumidores 
altamente exigentes y dispuestos a pagar un precio más caro en 
función de su trazabilidad o la historia de vida detrás del producto, 
reclama el diseño de estrategias de acompañamiento por parte de 
los Estados productores y aquellos países con mayores comprado-
res. Experiencias de cooperación realizadas con otros productos en 
América Latina y el Caribe como el café o el cacao, muchas de ellas 
en el marco de los acuerdos de asociación con la Unión Europea, 
pueden servir de ejemplo para diseñar una comercialización justa y 
sostenible	que	sea	cuidadosa	en	la	distribución	de	los	beneficios	del	
valor agregado del producto transado.

Todo aparenta indicar que la producción y comercio sostenible de las 
fantásticas	andinas	puede	hacerse,	de	manera	eficiente,	a	través	de	
cadenas nacionales y regionales de valor. Las nacionales necesitan 
escalar su producción, mejorar sus procesos y su comercialización, 
fortalecer	el	empleo	y	distribuir	mejor	los	beneficios	del	ciclo	pro-
ductivo entre los actores que conforman los diferentes eslabones. 

C. Conclusiones y recomendaciones
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Por otra parte, las cadenas regionales de valor son elementos sus-
tantivos de los procesos de integración regional, al contribuir en el 
desarrollo de nuevos sectores a partir de las ventajas dinámicas, la 
construcción de nueva infraestructura, la atracción de inversiones, 
la generación de nuevos servicios y una mayor agregación del valor. 
En este último punto, la construcción de centros de investigación e 
innovación que pueden apoyar a múltiples cadenas dentro de un 
mismo sector y una misma región para ser una oportuna estrategia 
regional. Además, el papel de los que se denominan bienes públicos indus-
triales (industrial commons) para facilitar la incorporación de tecnologías 
avanzadas al interior de los procesos de integración regional es clave.

Aunque el valor del intercambio comercial actual es bajo comparado 
con otros productos, es importante visibilizar a las fantásticas andinas 
en el sistema armonizado para fortalecer los análisis (como a los 
que pretende abonar este capítulo) y facilitar su comercialización. 
Por	ejemplo,	la	nomenclatura	común	de	designación	y	codificación	
de mercancías de los países miembros de la comunidad andina 
(Nandina),	 incluye	códigos	arancelarios	específicos	para	quinua	y	
kiwicha, pero no para cañahua y tarwi.

Esta	 situación	 dificulta	 el	 seguimiento	 de	 los	 flujos	 comerciales	
a través de los canales formales, pero también, por medio de los 
canales informales que caracterizan a algunos cultivos como el tarwi 
(Mercado, 2018). Esto abre una ventana de oportunidad interesante 
para la cooperación técnica entre los países de la región en materia 
aduanera, con el propósito de facilitar el comercio internacional de 
las fantásticas andinas. La cooperación extrarregional también puede 
desempeñar un papel estratégico a partir de los diálogos birregionales 
o bilaterales. De igual forma, en el ámbito nacional, es relevante forta-
lecer los sistemas nacionales de estadísticas en materia de producción 
y comercio de estos productos.

Asimismo,	resultaría	beneficiosa	la	generación	de	las	normas	técnicas	
necesarias para las fantásticas andinas que todavía no cuentan 
con ellas. Aunque se registraron algunos avances en términos de 
información, no se ha logrado incluir en este estudio a los cuatro 
productos en los tres países investigados. En el ámbito regional, en 
2015 se aprobó por el Estado Plurinacional de Bolivia, Colombia, el 
Ecuador y el Perú la norma NTA 0032:2015, que establece los principales
criterios para los granos de quinua en la comunidad andina (CAN). En 
el ámbito nacional, el Perú desarrolló, entre el 2012 y el 2017, una serie 
de normas técnicas para la comercialización de granos y algunos pro-
ductos derivados (harinas y hojuelas) de quinua, cañahua y kiwicha.
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Además, es prioritario fortalecer las inversiones públicas y privadas 
en materia de biodescubrimiento sobre las fantásticas andinas. Una 
de las respuestas ante la pandemia por COVID-19 es un cambio en 
las dietas, sobre todo, urbanas (Graziano da Silva y otros, 2021). Ha 
sido posible observar también una disminución en las ventas de 
comida rápida en locales y un incremento en la demanda por ali-
mentos saludables para preparar comida en casa (de Haan, 2020). 
Esto representa una oportunidad para incluir a los superalimentos 
andinos en algunos instrumentos de política, como los programas 
de educación nutricional.

Para	esto,	es	necesario	incrementar	las	evidencias	científicas	sobre	las	
características nutricionales y nutracéuticas de las fantásticas andinas. 
Los consumidores, por otra parte, tienen un fuerte poder de tracción 
en el escalamiento de las cadenas de valor agroalimentarias, a partir de 
adoptar dietas sostenibles que: “Protejan y respeten la biodiversidad y 
los ecosistemas; sean culturalmente aceptables, accesibles, económica-
mente justas y asequibles; sean nutricionalmente adecuadas, inocuas 
y saludables; y optimicen los recursos naturales y humanos” (Graziano 
da Silva y otros, 2021, p. 14).

Por otro lado, la pandemia por COVID-19: “Dinamizó un proceso de 
inclusión y adopción de la tecnología sin precedentes, posibilitando 
que	un	número	significativo	de	agricultores	familiares	y	de	nuevos	
consumidores conozcan, se interesen y se apropien de herramientas 
tecnológicas” (Rodríguez y Zuluaga, 2021, s. p.). Estas ofrecen diferentes 
posibilidades para compartir información nutricional, de impacto 
ambiental de la producción y de los propios productores, utilizar canales 
alternativos de comercialización que acorten costos y tiempos de desplazo 
y	almacenamiento	del	producto,	conocer	información	específica	para	
un mejor conocimiento del ciclo de vida del producto, su cocción y la 
gestión de sus desperdicios, entre otros. Este dinamismo tecnológico 
agroalimentario fortalece las relaciones personales directas, dinámicas 
de comercio y una mejor distribución de las ganancias; la bioseguridad, 
calidad y trazabilidad de los productos transados; una mejora sus-
tantiva de las dietas, entre otras cuestiones que contribuyen con la 
seguridad alimentaria a través de la generación de empleos e ingresos 
y las mejoras en el consumo de alimentos (disponibilidad, acceso, esta-
bilidad y aprovechamiento y uso biológico).

Otra recomendación que vale la pena evaluar es incluir a las fantásticas 
andinas en los sistemas nacionales de compras públicas de alimen-
tos, con el objetivo de desarrollar diferentes proveedores y escalar 
en las cadenas de valor. Los sistemas de compras públicas constitu-
yen una estrategia clave para el desarrollo industrial y pueden incidir, 
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tanto en la producción como en el consumo de las fantásticas andinas 
ante su incorporación en dietas alimenticias en escuela, ejército y otros 
espacios institucionales. A la vez, es importante considerar este ins-
trumento de política pública vinculado al desarrollo industrial no solo 
en su dimensión nacional, sino también en su dimensión subnacional.

A modo de ejemplo, durante la crisis sanitaria desatada debido a la 
pandemia por COVID-19, el gobierno regional de Huancavelica en el 
Perú, en coordinación con las autoridades municipales inició la distri-
bución de canastas campesinas a las familias rurales más vulnerables. 
Estas canastas incluían quinua, hierbas medicinales, papas nativas, 
maíz, frijoles y otros productos altamente nutritivos adquiridos de 
pequeños productores, acompañadas de recetas para promover una 
dieta balanceada para fortalecer el sistema inmunológico (Ardiles, 
2020). Este modelo de compras públicas locales puede escalarse a 
programas estructurales como alimentación en escuelas, hospitales, 
centros de rehabilitación social, cafeterías de instituciones públicas y 
otros programas sociales aplicables, entre otros. Esta doble dimen-
sión de las compras públicas, nacionales y locales contribuye, por 
su parte, a varias metas de la Agenda 2030 (FAO y otros, 2021) y a la 
localización de los ODS en los diferentes territorios.

Finalmente, es importante aprovechar el momentum y la visibilidad 
que puede generar la proclamación por parte de la Asamblea General 
de las Naciones Unidas del 2022 como año internacional del desarrollo 
sostenible de las montañas, con el objetivo de promover la conser-
vación y el uso sostenible de los ecosistemas montañosos. Debido 
a la importancia estratégica global de la cordillera de los Andes en 
materia de riqueza natural, patrimonio histórico y cultural, seguridad 
hídrica, seguridad alimentaria y nutricional y mitigación del cambio 
climático, es relevante que los países de la región, de manera articu-
lada, propongan agenda y aprovechen los espacios disponibles para 
visibilizar los aportes de las fantásticas andinas.

Por último, vale la pena considerar que, ante el aumento del 
interés por las fantásticas andinas, otros actores económicos (par-
ticularmente empresas y productores de mayor tamaño) pueden 
interesarse por su explotación y desarrollo, lo que causa un boom 
similar al sufrido por la quinua. Aunque es difícil frenar estos proce-
sos	de	intensificación,	corresponde	a	 los	gobiernos	de	los	países	
productores producir las políticas públicas que respeten a los peque-
ños productores vinculados con la agricultura familiar, campesina 
e indígena, promover buenas prácticas de manejo, fortalecer la 
incorporación de tecnologías para obtener ganancias sustantivas 
en productividad y evitar la concentración de tierras.
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