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Resumen

Los acuerdos comerciales preferenciales o multilaterales modifican las condiciones de competencia de
los paises, generando cambios en la dotacion y la remuneracion a los factores y en general en el
bienestar de la poblacion. El presente trabajo presenta de manera somera algunas herramientas que ha
construido la disciplina econdmica para realizar evaluaciones de impacto de acuerdos comerciales. El
trabajo ordena las metodologias de acuerdo a su nivel de generalidad, al horizonte temporal de la
evaluacion, a los objetivos que busca y a las limitaciones que tienen. Adicionalmente, se presentan
algunos casos de mecanismos de evaluacién con altos niveles de completitud y trazan algunos aspectos
relevantes para el caso uruguayo. Dadas las caracteristicas de la oferta exportable uruguaya, muy
concentrada en sectores altamente protegidos en el mundo, el informe sugiere que se preste especial
detalle a la modelizacion de cambios en la oferta y la demanda en estos sectores.
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Introduccion

Los acuerdos comerciales modifican las condiciones en las cuales se desarrolla la actividad economica
de los paises, expandiendo o contrayendo las actividades existentes antes de los acuerdos y creando o
modificando las condiciones de abastecimiento de bienes y servicios de uso intermedio y final. Aunque
puede haber motivaciones de diversa indole para mejorar las condiciones reciprocas de acceso a
mercados, en general el fin Ultimo es la mejora en el bienestar de la poblacién del pais que se involucra
en un acuerdo de integracion comercial.

Los efectos del cambio reciproco en las condiciones de acceso pueden ser muy variados, pero
dado que los acuerdos comerciales suelen venir acompafados de otras reformas, el efecto del acuerdo
no es facil de discriminar. Por ejemplo, en América del Sur los paises mas proclives a firmar acuerdos
comerciales también han emprendido reformas unilaterales en sus reglas de juego, en parte como
complemento a su estrategia de insercion internacional. Algunas de esas reformas surgen como
resultado directo o indirecto de los acuerdos comerciales firmados.

La econdmica politica de la politica comercial en un mundo con mas de un factor productivo
indica que en general los acuerdos comerciales preferenciales, como un caso particular de la apertura
comercial, generan la expansion de la produccion en los sectores intensivos en factores productivos
relativamente abundantes (relativos en relacion con el socio comercial) y contraccion en los sectores
basados en factores escasos. Este resultado esta en la base de las diferencias en los impactos de los
acuerdos y explica que en general en los acuerdos comerciales hayan ganadores y perdedores
(Grossman y Helpman, 1995).

Las metodologias para la evaluacién de los impactos de los acuerdos estan en constante
transformacion, acompanando los cambios tanto en el cuerpo tedrico como en la practica empirica de
la disciplina. Por un lado, en los Ultimos afnos se han desarrollado nuevos modelos de comercio
internacional que permiten arrojar nuevas perspectivas y abren nuevos métodos de evaluacion de los
impactos. Por otro lado, la disponibilidad de datos con un nivel de detalle mayor también permite hacer
evaluaciones que antes no estaban disponibles. Finalmente, la dindmica de la globalizacion ha
determinado que la organizacion mundial de la produccidon haya mutado, generado la proliferacion de
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nuevos sectores exportadores (fundamentalmente de servicios) y el auge del comercio de intermedios,
que tiene otros requerimientos de politicas mas alla de la politica comercial tradicional.

En forma paralela al desarrollo de los modelos de comercio, la literatura de la evaluacion de
impacto también esta en evolucion y se crean nuevas metodologias, algunas de las cuales se aplican en
este campo de la disciplina. Un ejemplo de ello es la aplicacion de los métodos de control sintético
(Abadie y Gardeazabal, 2003) para crear contrafactuales y evaluar el impacto de una politica. En
Hannan (2017) se aplica esta metodologia a América Latina.

El presente documento busca contribuir a mejorar el conocimiento de las metodologias de
evaluacion de impacto de la politica comercial, explicitando los fundamentos en los que se basan los
resultados y los requerimientos de informacion. En algunos casos se presentaran y discutiran algunos
indicadores clasicos de impacto. En otros casos mas complejos se presentaran los principios
estructurales sobre los que se basan los métodos. Adicionalmente, el documento incluye una seccion
donde se muestran los casos de mecanismos de evaluacion mas completos y transparentes de los que
se dispone informacion, haciendo énfasis en las caracteristicas institucionales del mecanismo, en los
requerimientos técnicos y en las dimensiones consideradas para el analisis. Por su transparencia y
completitud se destaca el caso de la Unidn Europea, pero también se relevaran otras experiencias tales
como la de Canada y Australia. Finalmente, el documento incluye algunos aspectos a tomar en cuenta
para la realizacion de un ejercicio en el caso de Uruguay.



CEPAL - Serie Estudios y Perspectivas-Montevideo N° 41 Evaluacion del impacto de acuerdos comerciales...

I. Métodos de evaluacion del impacto
de acuerdos comerciales

A. Conceptos iniciales

Viner (1950) establecio los conceptos basicos de creacion de comercio y desvio de comercio. La creacion
de comercio ocurre cuando se reemplaza produccion nacional por produccion mas eficiente proveniente
de un pais socio; mientras que el desvio de comercio se da cuando la produccidn de paises no-socios es
reemplazada por la produccion menos eficiente de paises socios, que gracias a la reduccion arancelaria
se torna competitiva. Mientras que la creacion de comercio ocurre cada vez que un pais baja de forma
unilateral sus barreras comerciales con el exterior, el desvio de comercio es propio de la apertura
discriminatoria. Desde el cuerpo central de la disciplina se considera a la creacién de comercio como
algo positivo para ambos paises que comercian, pues permite alojar de manera mas eficiente los
recursos productivos del pais donde se sustituyd la produccion y ademas beneficia a los consumidores,
mientras que el desvio de comercio es negativo puesto que supone abastecerse desde un pais menos
eficiente, y sin la recaudacion arancelaria previa al acuerdo. El desvio de comercio es el concepto atras
de la preferencia tedrica por el multilateralismo versus el bilateralismo o regionalismo, porque por
definicion el primero no contiene desvio de comercio. La medicion de la creacion y el desvio de comercio
sigue siendo el método preferido para evaluar los resultados del auge del regionalismo en la actualidad
(Bagwell, Bown y Staiger, 2016).

Aunque los acuerdos comerciales tienen efectos cambiantes en el tiempo, de forma simplificada
las evaluaciones se pueden dividir en las que son ex-ante y las que son ex post. La evaluacion ex-ante es
un ejercicio de prospeccion de, en funcion de un cambio en los parametros producto del acuerdo, como
se podria esperar que evolucionen determinadas variables de interés. La evaluacion ex post intenta
determinar cudl ha sido el efecto de una determinada politica en un resultado, y requiere de la
construccion de un contrafactual, es decir que la evaluacion se realiza contrastando la realidad con un
escenario hipotético en el que no se efectud la politica. Como se verd mas adelante, algunos métodos
combinan una estimacion de parametros ex post y luego los utilizan para proyectar impactos ex-ante.

9



CEPAL - Serie Estudios y Perspectivas-Montevideo N° 41 Evaluacion del impacto de acuerdos comerciales...

Stevens et al. (2015) muestran que las evaluaciones ex-ante predominan sobre las ex-post. Aunque esta
division pueda resultar metodoldgica o expositivamente Util, en los hechos los métodos de evaluacion
suelen combinar ambas dimensiones, por ejemplo aprovechando los parametros estimados para
realizar simulaciones (Baier, Yotov y Zylkin, 2019).

Los métodos relevados aqui solo cubrirdn de forma parcial las cuestiones que surgen de los
efectos dinamicos de un acuerdo comercial. Uno de los principales es el de la ganancia por economias
de escala, que surge por el acceso a un mercado mas grande que permite incrementar la eficiencia. Al
mismo tiempo, para consumidores con “preferencia por la variedad”, un mercado mas grande aumenta
la disponibilidad de variedades y por lo tanto el bienestar.

El cambio en el acceso a mercados también puede generar flujos de inversion extranjera, que
modifican la dotacion de factores de la economia y asi generan nuevas especializaciones, no
previstas originalmente.

B. Metodos de evaluacion ex-ante

1. Indicadores de comercio

Los indicadores de comercio agregan informacion de flujos de comercio para caracterizar
sintéticamente el comercio entre paises. A la hora de evaluar un posible acuerdo comercial, son Utiles
para responder preguntas como: ;cuales son las ventajas comparativas de cada socio? ;Cual es la
orientacion de las exportaciones de un determinado bien? ;Cual es el grado de complementariedad
entre dos paises miembros? ;Qué tan similares son las exportaciones de dos paises miembros?

Plummer et al. (2011) sefialan que su principal ventaja yace en que son indicadores que pueden
calcularse facilmente, con requerimientos de datos minimos: se basan Unicamente en datos de
comercio, que se encuentran entre las estadisticas mas disponibles y transparentes. Como contracara,
esta familia de indicadores es fundamentalmente descriptiva: no permite inferir causalidad en las
tendencias que se visualizan. Tampoco permite visualizar impactos de un posible acuerdo comercial
sobre produccion, consumo ni bienestar; se limita a describir en detalle el tipo de comercio entre paises
ylo regiones.

a) Indicadores de interdependencia del comercio regional

Antes de embarcarse en las negociaciones de un acuerdo comercial, es importante conocer en
qué medida los potenciales miembros ya comercian entre si. Los indicadores mas utilizados son la
participacion intrarregional del comercio y la intensidad regional del comercio. Otro indicador relevante
es el indice de introversion regional del comercio.

Valores altos de estos indices podrian indicar que los costos de transaccion entre los paises son
menores a los costos de transaccion con outsiders, en términos relativos. Si esto fuera cierto, entonces
los paises serian socios naturales. Por otra parte, valores bajos en estos indicadores pueden asociarse a
altos costos de transaccion, y podrian estar indicando que el acuerdo promoveria flujos de comercio
“antinaturales”. Por ejemplo, Amjadi y Winters (1999) y Frankel, Stein, y Wei (1995) evaltan estos
aspectos para el caso del MERCOSUR, estimando los costos de comercio intra y extra bloque.

La participacion intrarregional del comercio se define como el cociente del comercio entre los

paises de la region sobre la suma del comercio total de cada uno de los paises.

Participacion Intrarregional del Comercio; = Tii/T,
l
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Este indice tiene dos problemas importantes: tiende a aumentar cuanto mayor es el nimero de
paises en la regidn incluida, y tiende a aumentar cuanto mayor la participacion de los paises de la region
en el comercio mundial total.

La intensidad regional del comercio se define como el cociente de |a participacion intrarregional
del comercio y la participacion de la region en el comercio internacional.

Intensidad Regional del Comercio; = (T”/Ti)/(Ti/Tw)

Una de sus limitaciones es que el valor maximo del indice es una funcion decreciente del comercio
total de la region, con lo que la comparacion entre regiones y/o periodos no es adecuada.

En respuesta a las limitaciones de los indicadores anteriores, lapadre (2006) propuso el indice de
introversion del comercio regional para medir la intensidad relativa del comercio intrarregional
respecto a la del comercio extrarregional. Se define como:

Indice de Introversion del Comercio Intrarregional; = (HI; — HE;)/(HI; + HE;),

donde HI; = (T;;/T;)/(Tyi/T,) y HE; = [1 — Ty /T;]/[1 — T,;/T,], siendo i el subindice para los paises
de la region y o el subindice para los paises extra region. El indice crece si la region empieza a comerciar
mas entre si que con el resto del mundo y decrece si ocurre lo contrario. Adicionalmente, es mayor a cero
si la region tiene un sesgo a comerciar entre si y menor si esta geograficamente orientado al exterior.
Notese que esta medida no toma en cuenta los fundamentos del gravity, como veremos mas adelante.

b)  Evaluacion de las relaciones entre los paises a través de indicadores de comercio

Los métodos anteriores solo muestran de forma muy superficial el nivel de comercio en un bloque
comercial, pero no dicen nada acerca de las posibilidades o del perfil de comercio de los paises. La teoria
tradicional de las ventajas comparativas indica que los paises comercian por sus diferencias en
dotaciones de factores y desde Balassa (1965) se utiliza el Indicador de Ventajas Comparativas
Reveladas para mostrar el tipo de especializacion de los paises. Estas asumen que dicha especializacion
es un indicador de las ventajas comparativas que tienen los paises en la produccion de determinados
bienes, que exportan con mayor énfasis que el promedio del mundo, y en las desventajas que tienen en
la produccion de otros, que no exportan o lo hacen con menor énfasis que el promedio. Analogamente,
se puede construirun indice similar para las importaciones. Las ventajas comparativas reveladas del pais
cen el bien g se calculan como:

Xeg
VCRX,, = x—12=
cg — Xwg 1
/2
Donde X.g4son las exportaciones de ¢ en el bien g, X.son las exportaciones totales del pais c,
Xwgson las exportaciones mundiales de g y X, son las exportaciones mundiales.

La medida de ventajas comparativas reveladas de Balassa es un indicador resumen muy atractivo
para caracterizar la posicion de los paises en el comercio internacional. Utilizando un enfoque
frecuentista y combinando datos de VCR como exportador y como importador, Flores (2018) desarrolla
una metodologia donde se describe cada relacion del comercio bilateral pero también en relacién a
estos paises con terceros. De esta manera, se logra calificar el comercio entre un pais con el resto del
mundo. Como muestra el cuadro 1, a los paises se los puede clasificar desde el punto de vista de la
similaridad de los perfiles exportadores y desde la complementariedad de las exportaciones de uno con
las importaciones de otro. La ventaja del marco desarrollado por Flores radica en que describe de forma
muy completa estas dos dimensiones pero asociadas a un tercer mercado.
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Cuadro1
Relaciones potenciales de i con j y terceros, a nivel de producto

Complementariedad Similaridad

Downstream Upstream Downstream Upstream

Sin restricciones Xih1 hqi Xih1 Xhll
Comercio Two-way trade
X;i
]
h, =1
Partner substitutes Domestic Re-Exports
Xij Xji Xji Xij
h, =1
Xin Xhni Xin Xhni
Self-Substitutes Partner Re-Exports
Xit Xji Xit Xji
h =j
Xnj Xin Xin Xnj
Indirect Trade Match in Third Markets
h, =h,

Fuente: Flores (2018).
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Tal como se muestra en el cuadro 2, una combinacion de indicadores de Ventaja comparativa
como exportador (VCRX=RCA X en el cuadro) con indicadores de Desventaja Comparativa como
importador (RCDM en el cuadro) permite obtener probabilidades de diversificacion, similaridad,
complementariedad, sustituibilidad del socio, sustituibilidad propia, probabilidad de comercio
indirecto, todo lo cual permite hacer una evaluacion estética del rol a priori que cumple un pais
determinado en tres dimensiones: a nivel global, en el mercado del pais estudiado y en el mercado de
un socio potencial. Ademas de los indicadores de Ventajas Comparativas como exportador y
Desventajas Comparativas como importador mostradas anteriormente, para poder construir esos
indices Flores (2018) construye una medida de comercio bilateral entre paises, denominada DXy,;;.

Algunos de estos indicadores son utilizados en Flores y Rovira (2014) para identificar
posibilidades de vinculacion comercial no necesariamente explotadas. El informe encuentra
complementariedades con Irak y paises de Europa del Este. Asimismo, encuentra las similitudes
razonables con Argentina, Australia y Nueva Zelanda, que indican rivalidad desde el punto de vista
comercial pero posible fuente de IED, dado la experticia de estos socios en los sectores mas
competitivos de nuestro pais.

2.  Equilibrio parcial

Los modelos de equilibrio parcial se utilizan para evaluar el impacto de un acuerdo comercial sobre un
determinado sector de la economia, al nivel mas desagregado. Para su implementacion, se necesita
contar con datos de los flujos comerciales con el exterior del sector, la politica comercial vigente
(impuestos, barreras no arancelarias, subsidios) y con estimaciones de parametros comportamentales
de los agentes en el mercado. De estas Ultimas, las mas importantes son las elasticidades, ya que de
ellas depende el efecto final que tendria una liberalizacion sobre el mercado bajo estudio (Plummer,
Cheong y Hamanaka, 2011).

Este tipo de modelos se asientan sobre supuestos microecondmicos consistentes con la
teoria, lo cual es uno de sus puntos fuertes. Permiten analizar los efectos de un acuerdo al nivel mas
desagregado del mercado, distinguiendo entre productores, consumidores y gobierno de cada pais:
son capaces de estimar la variacion de importaciones y exportaciones de cada pais de un
determinado bien o servicio, asi como la caida en la recaudacion del gobierno producto del acuerdo.
También proporciona estimaciones de la variacidn en el excedente de productores y vendedores.
Por ser modelos parciales sus requerimientos de datos son menores que los de un modelo de
equilibrio general, pero como contrapartida no son capaces de captar interacciones ni
retroalimentacion entre mercados.

Un ejemplo de modelo de equilibrio parcial es el modelo conocido como SMART (Software for
Market Analysis and Restrictions on Trade). Estd disponible a través de las herramientas de
simulacion de la World Integrated Trade Solution (WITS), y su software y base de datos son provistos
por el Banco Mundial y la UNCTAD. El SMART modeliza su demanda basandose en Armington
(1969), el cual se desarrollara mas adelante. Por otro lado, la oferta se modela asumiendo una
elasticidad de oferta infinita para los paises exportadores. El modelo utiliza los siguientes datos
—en su mayoria provistos por el software mencionado—: El valor de las importaciones de cada socio,
los impuestos a los que se enfrenta cada socio, la elasticidad-demanda de importacion del bien, la
elasticidad-oferta de la exportacion del bien, la elasticidad de sustitucion entre las variedades del
bien (elasticidades de Armington).
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Cuadro 2

Indicadores agregados de redes por producto: cuando i evalta a j

Downstream Upstream

Downstream Upstream

Diversificacién (D)

Diversificacion (D)

Incondicional DD, = P(RCAX,,;) UD; = P(RCDM,,) DD, = P(RCAX,;) uD; = P(RCDM,,)
UD; = P(RCDM,);) UD; = P(RCAX,,) DD; = P(RCAX,;) UD; = P(RCDM,);)
Complementariedad (C) Similaridad (S)
Sin

restricciones

CD;; = P(RCDM,;|RCAX,;) CU;; = P(RCAX,;|RCDM,;)

SD;; = P(RCAX,;|RCAX,;) SU,; = P(RCDM,,;|RCDM,,;)

Probabilidad de comerciar (TP)

Probabilidad de comercio bidireccional (TWP)

i o =
=l i =
TPD;; = P(RCDM,;|RCAX,,;
5 =P o ) P(DX,|RCAX,;, RCDM,,;,) TWP;; = P(DX,;DX,;i|RCAX,;, RCDM,;, RCAX,;, RCDM,;)
Sustituibilidad entre socios (PS) Re exportaciones domésticas (DR)

h2=i PSU; =

PSD;; = P(DXpin|DX,ij, RCDM,; RCAX,,;) P(DX,|DX, 1 RCAX,; RCDM, ) DRD;; = P(DX,| DX, i, RCAX,; RCAX,,;) DRU;; = P(DX,;|DX,i;, RCDM,,; RCDM,,;)

Sustituibilidad propia (OS) Reexportaciones del socio (PR)

h1=j osu; =

0SD;; = P(DXpn;|DXpij, RCDM,; RCAX,,;) P(DX, DX, 0 R oA X, RCDM, ) PRD;; = P(DX,,|DX,i;, RCAX,; RCAX,;) PRU;; = P(DX,pj|DX,ji, RCDM,; RCDM,;)

Probabilidad de comercio indirecto (IT) Coincidencia en terceros mercados (TM)

h1=h2

ITU,; =

ITD;; = P(DXpin, DX,n;|RCDM,,; RCAX,,;) P(DX,u0, DX, | RCAX, RCAX,,)

TMD,; = P(DX,, DX,;n|RCAX,; RCAX,,;)

TMUy; = P(DX,ppi, DXpnj|RCDM,; RCAXpy)

Fuente: Flores (2018).
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3.  Equilibrio general

Los modelos de equilibrio general computable modelan el funcionamiento total de la economia:
consumidores, productores y gobierno, interactuando en multiples mercados y vinculandose
comercialmente con el exterior. Este tipo de modelos permite visualizar el impacto que tendria
incorporarse a un acuerdo preferencial en la economia de un pais; siendo capaz de cuantificar los
cambios en el PIB, el saldo de la balanza comercial, los términos de intercambio, y el bienestar. También
pueden permitir evaluar la creacion y desvio de comercio previsto.

Para una modelizacion correcta se requieren matrices insumo producto, organizadas de forma
mas general en Matrices de Contabilidad Social. Los modelos de equilibrio general permiten
responder a las tipicas preguntas de evolucion del PIB, la balanza comercial, el bienestar o los
términos de intercambio.

Esta técnica descansa sobre supuestos microeconémicos para garantizar rigor y consistencia,
ademas de algoritmos computacionales para su resolucion. Se requiere un supuesto “de cierre”. Cuando
se cuenta con todos los datos, se corre el modelo alterando las variables de politica comercial que se
verian afectadas por el acuerdo comercial evaluado. Al comparar el equilibrio observado con el equilibrio
contrafactual estimado, pueden hacerse inferencias sobre los impactos potenciales de la politica
propuesta y de su deseabilidad.

El modelo GTAP (Global Trade Analysis Project) fue formulado originalmente por Hertel (1997)
y es el modelo de equilibrio general computable (EGC) mas utilizado para analizar politicas
comerciales. Es un modelo multi-mercado y multi-regional. Los agentes en este modelo son las
empresas, los hogares y el gobierno; todos modelados siguiendo los supuestos neoclasicos de
comportamiento. Ademas, el modelo asume competencia perfecta y que en el equilibrio los precios
son tales que se garantiza la realizacion de toda la produccion. Esto a su vez implica que en el
equilibrio no hay desempleo.

El comercio internacional también funciona bajo los supuestos de Armington, con lo que nunca
se alcanza un equilibrio con especializacion total entre regiones. Dado que el modelo es estético, se
plantea un “banco global” que redirecciona los fondos de los paises con superadvit a los paises
deficitarios, de modo que la balanza de pagos esté en equilibrio para todos los paises, aunque también
se admiten cierres con déficits y superavits.

El modelo GTAP viene con una base de datos de matrices de contabilidad social de 113 paises, y
con estimaciones de todos los parametros necesarios. Esto hace que implementar el modelo sea
relativamente sencillo. Para analizar politicas comerciales mas complejas, o politicas de otro tipo
(energéticas, migratorias, etc.) puede ser necesario modificar y/o re-calibrar el modelo, los datos y los
parametros, algo que se realiza la mayoria de las veces.

Los modelos de Eaton y Kortum (2002) y Melitz (2003) son la piedra angular de las nuevas teorias
del comercio. El primero desarrolla un modelo Ricardiano donde los paises comercian por diferencias
en las tecnologias, pero ademas introduce los efectos de la distancia y de la competitividad medida
como costos laborales de produccion. El segundo introduce una nueva fuente de ganancias por el
comercio: las diferencias en las productividades de las empresas. Al interior de las ramas coexisten
empresas con productividad heterogénea. De esa forma, |la exposicion al comercio internacional genera
la expansion de las empresas mas productivas y la contraccion o eliminacion de las empresas menos
productivas, generando ganancias de eficiencia.

De estos modelos, el de Eaton y Kortum (2002) es el que ha tenido mayor desarrollo en la
literatura de evaluacion de impacto de acuerdos, posiblemente porque integra naturalmente el
comercio de bienes intermedios, que es uno de los hechos estilizados mas relevantes de los Ultimos
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anos. Basandose en este modelo, Caliendo y Parro (2015) hacen una evaluacion de los resultados del
TLCAN que, segun algunos destacados economistas como Dani Rodrik, es la mas sofisticada a la fecha
(Rodrik, 2018). En los siguientes parrafos se presentara brevemente los aspectos mas salientes del
modelo de Caliendo-Parro que, al decir de los autores, produce un modelo de equilibrio general
computable con resultados microfundados y sin algunas de las criticas de los modelos tradicionales
basados en Armington.

Caliendo y Parro (2015) toman la heterogeneidad en la tecnologia de Eaton y Kortum (2002),
donde los productores de bienes finales se abastecen de bienes intermedios del productor mas barato.
Esta esta determinada por una combinacidn de tecnologia, costos de produccion y costos de comercio.
Aunque puede haber un productor tecnolégicamente mas avanzado que los demas, los costos de
produccion pueden hacer que otro pais sea el mas barato. Finalmente, los costos de comercio, que son
una combinacion de costos de politica, de transporte y otras “distancias”, pueden determinar que varios
paises produzcan el mismo bien para el mercado mundial. Dado que la mayoria de los bienes que se
consumen son no transables, los efectos del comercio se ven en los costos de produccion de estos
transables, que dependen de los costos de abastecimiento de insumos intermedios. De hecho, Caliendo
y Parro (2015) mostraran que las ganancias del comercio estdn determinadas también por la
heterogeneidad sectorial, el comercio de intermedios y los encadenamientos sectoriales.

Caliendo y Parro muestran también una nueva forma de evaluar los efectos de un acuerdo
comercial sin necesidad de estimar las diferencias en la tecnologia o en la distancia, sino simplemente
estableciendo condiciones iniciales y evaluando cambios porcentuales en los aranceles producto del
acuerdo comercial. Solamente utilizan datos de comercio bilateral, produccion, aranceles y una
estimacion de la elasticidad del comercio sectorial. Las estimaciones de la elasticidad del comercio se
realizan utilizando datos de comercio y aranceles, sin asumir costos de comercio bilaterales simétricos.

Una de las contribuciones del trabajo de Caliendo y Parro (2015) es la simplificacion que hacen
del tratamiento de los datos. Esto se deriva de que las relaciones del modelo estan definidas de manera
multiplicativa. Los autores resuelven el modelo multipais y multisector en cambios, relativos a un afio
base, lo que les permite construir contrafactuales sin necesidad de estimar parametros estructurales no
observados. El valor basico estimado por Caliendo y Parro (2015) es el cambio en el bienestar producto
de una medida de politica comercial, pero el modelo construido les permite descomponer dicho cambio
en variaciones en los términos de intercambio (precios) y volumenes bilaterales de comercio, asi como
en los términos de intercambio y volUmenes de comercio sectoriales.

Costinot y Rodriguez-Clare (2014) realizan una extensa revision de las estimaciones de los efectos
de comercio, comparando especialmente los nuevos modelos (por ejemplo Caliendo-Parro) con el uso
clasico de los modelos Armington (GTAP). La modelizacidon con muchos sectores y comercio de
intermedios tiene mucho mas efectos en las ganancias de comercio que la estructura de mercado y la
heterogeneidad de firma, aunque una combinacion de varios de estos supuestos puede potenciar o
atenuar los efectos.

Si bien el objetivo de ambos tipos de modelos es el mismo —evaluar cuantitativamente los
resultados de una politica en términos numéricos—, estos autores ilustran algunas diferencias entre los
nuevos modelos y los clasicos. En primer lugar, los fundamentos microecondmicos de los nuevos
modelos son mas robustos. En segundo lugar, los nuevos modelos ofrecen una mayor conexion entre
teoria y data, ya que no utilizan elasticidades “sacadas del estante” sino que las estiman dentro del
modelo. En tercer lugar, los nuevos modelos ponen mas énfasis en la transparencia y menos en el
realismo. Los nuevos modelos tienen todavia un tamafio intermedio (o sea tienen menos derivaciones
y mercados) y resultados mas directamente identificables (Costinot y Rodriguez-Clare, 2014).
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4. Elusode Elasticidades Armington en los modelos de comercio

Armington (1969) introdujo en la literatura de comercio internacional el supuesto de que los bienes
finales comerciados internacionalmente son diferenciados de acuerdo al pais de origen. Para esto
asumio que en cada pais cada industria produce solamente un bien y que dicho bien es distinto al que
produce la misma industria en otro pais. Para simplificar asume que en cada pais hay un solo
consumidor, para el cual los bienes de cada pais dentro de la industria son sustitutos cercanos, que
suelen ser integrados en una funcidn de utilidad de Elasticidad Constante de Sustitucion (CES). La
demanda Armington en general se modela en tres etapas (Zhang, 2006). En primer lugar, el gasto se
localiza entre bienes sin importar su origen. En segundo lugar, en cada bien se localiza la demanda entre
un bien doméstico y unimportado compuesto. Finalmente, el bien compuesto importado se integra por
los diferentes paises de origen. En general este modelo se combina con el supuesto de competencia
perfecta del lado de la oferta. Los modelos de Equilibrio General computable lo adoptaron para facilitar
el uso de estadisticas de comercio internacionales y eludir una especializacion completa como la que
postula la teoria neoclasica de comercio, lo cual seria irrealista (Lloyd y Zhang, 2006).

En los modelos Armington no hay ventaja comparativa. Un pais no puede tener ventaja en precios
para producir un producto relativo a los precios de otros productos en otros paises porque el set de
productos que cada pais produce es disjunto. Sin embargo, el set de dotacionesy las tecnologias juegan
un rol. La clave para entender los patrones de comercio radica en la distincion entre el comercio brutoy
neto en los productos de una industria o entre el comercio interindustrial y el intraindustrial. Entonces,
el Teorema de Heckscher Olhin aplica solo en el comercio inter industrial. De esta forma, hay tres causas
del comercio en los modelos tipo Armington: diferencias en las dotaciones, en las tecnologias, y
productos o variedades nacionales.

Lloyd y Zhang (2006) muestran tres caracteristicas de las ganancias de comercio que surgen de
los modelos Armington: no hay ganancias de especializacion, no hay ganancias de variedad y no se
puede hacer el supuesto de pais pequefio. Este Ultimo es el resultado mas importante porque modifica
las ganancias por términos de intercambio. El supuesto Armington indica que cada pais es grande en
tanto su oferta y demanda determina el precio de los bienes que comercia, porque es el Unico proveedor
de dicho bien. En consecuencia, la liberalizacion comercial produce cambios grandes en los términos de
intercambio, que neutralizan las ganancias de comercio por la apertura. Al no existir especializacion, la
relocalizacion de recursos en los modelos Armington es menor que en los otros. Esto hace que los
efectos de los modelos de Equilibrio General Computable sean muy pequefios, especialmente cuando
los aranceles iniciales son bajos.

Zhang (2008) muestra que las debilidades de los modelos Armington no pueden ser solucionadas
con cambios en las elasticidades. Los teoremas mas conocidos de la teoria del comercio
(Heckscher Olhin, Stolper Samuelson, Rybcynski) no pueden ser explicados. Las ganancias de comercio
estan determinadas por el valor de las elasticidades. Una elasticidad de sustitucion menor a 1 hace que
las variedades doméstica e importada sean complementarias, porque domina el efecto ingreso, con lo
que un aumento de la proteccion no incrementaria la produccion doméstica. Para elasticidades tan altas
como 10, las ganancias por el intercambio aun dan cuenta del grueso de las ganancias del comercio.
Para que las ganancias por aumentos en la produccion sean significativas se requieren elasticidades mas
altas que 100. Como en general las elasticidades utilizadas son inferiores a 10, los MEGC no dan cuenta
de aumentos en la produccion mundial producto de la liberalizacion, por lo que el libre comercio no
acerca al mundo a la frontera de eficiencia.

Philippidis, Resano y Sanjuan (2014) muestran que el uso de elasticidades Armington sesga hacia
abajo los beneficios de comercio del MERCOSUR en un posible acuerdo entre MERCOSUR vy la
Union Europea. Esto se debe a que dado que la politica comercial europea es muy restrictiva en materia
agricola, la participacion del MERCOSUR en la oferta es muy pequeiia, por lo que aunque hubiera
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grandes cambios en los aranceles, el efecto sobre los volumenes importados seria muy pequefio.
Sustituyendo las demandas Armington por demandas que simulen los cambios estimados mediante
modelos gravity post liberalizacion genera impactos mas grandes en los volUmenes comerciados, y de
esa manera, mayores ganancias. Esto no es simétrico porque la participacidn de la Unidn Europea en las
importaciones del MERCOSUR no es pequefia.

C. Métodos de evaluacion ex-post

El impacto de los TLC puede ser muy diferente al previsto en cualquier estimacion previa. El analisis de
impacto es una pieza clave para un mejor policy-making. Los métodos presentados a continuacion se
centran en cuantificar los efectos econdmicos de acuerdos de libre comercio.

1. Indicadores de utilizacion, cobertura y preferencias

Una primera fuente de evaluacion es midiendo directamente cuantas exportaciones se beneficiaron,
cuantas no se amparan en un acuerdo, cual es valor de las preferencias obtenidas (o sea la diferencia
entre arancel aplicado y el arancel Nacion Mas Favorecida del socio comercial) y cuanto representan
estas magnitudes en el total del comercio de una determinada relacion bilateral. La fuente ideal de
datos son las aduanas (preferentemente del pais importador) y puede ser Util complementar con datos
de la certificacion de origen. Estas medidas reflejan el alcance, utilizacion y efectividad de un régimen
preferencial con datos relativamente accesibles. Por el contrario, no permiten estimar causalidad de los
resultados obtenidos. Por otra parte, estos indicadores se preocupan por estimar el tamafio o la
“importancia” de un acuerdo preferencial y dejan de lado cualquier medicion del impacto del acuerdo
en el comercio o en el bienestar econémico.

a) Ratio de cobertura
Una primer medida de analisis es el ratio de cobertura. Refleja la proporcion de importaciones
sujetas a tributos que quedan amparadas por el régimen preferencial del acuerdo.

Ratio de cobertura = sum;epM; /sum;epM;

donde, i es un producto (linea arancelaria), M; es el valor de las importaciones en el producto i de
miembros del acuerdo, D es el conjunto de todos los productos con importaciones sujetas a impuestos
y P es el conjunto de todos los productos amparadas bajo el régimen de preferencias.

El ratio de cobertura representa el alcance oficial del acuerdo comercial. No muestra la forma en
que las empresas utilizan el régimen preferencial. En algunos casos es mas costoso para las empresas
adecuarse a las exigencias del régimen preferencial que ingresar sus importaciones con la tarifa de la
nacion mas favorecida. Requiere saber el valor de las importaciones de paises miembros del acuerdo para
todas las lineas gravables y cuales de esas lineas eran elegibles para la obtencion de tarifas preferenciales.

b) Ratio de utilidad

El ratio de utilidad mide el alcance efectivo del Acuerdo comercial. Recoge la proporcion de
importaciones gravadas que entraron bajo el régimen preferencial.

Utility Rate = sum;cpM! /sumicp M;

donde M7 es el valor de las importaciones de paises miembro del TLC que entraron bajo régimen
preferencial.

Este ratio requiere saber el valor de las importaciones que entraron bajo el régimen preferencial,
algo que no esta disponible de forma general sino para algunos paises o regiones.
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(9] Ratio de utilizacion

El ratio de utilizacion refleja la proporcion de importaciones elegibles para el régimen preferencial
que efectivamente entran bajo este régimen; es una aproximacion al atractivo del régimen preferencial.

. 7. P U
Ratio de Utilizacion = sum;epM;" /sum;epM;

Un mayor valor del ratio de utilizacion implicaria que los costos de cumplimiento con las reglas
de origen no representan una barrera demasiado importante.

2. Indicadores de comercio y bienestar
a)  Analisis cualitativo de creacion y desvio de comercio

Esta metodologia analiza los cambios en la produccion interna y el comercio intra- e interregional
que se suceden tras la firma del acuerdo y los compara con la situacion previa al acuerdo: la idea fuerza es
que un acuerdo comercial es beneficioso si la magnitud de la creacion de comercio es mayor que la
magnitud del desvio de comercio. Es un analisis que no requiere mayores requerimientos de datos que los
niveles de produccion y comercio antes y después del acuerdo, y aqui yacen sus principales fortalezas. Sin
embargo, es un analisis meramente descriptivo, y no permite cuantificar el impacto del acuerdo sobre el
bienestar de la sociedad: simplemente sefiala si el cambio tuvo signo positivo o negativo. Ademas, la
metodologia asume implicitamente que todos los cambios visualizados en la produccion y el comercio son
fruto del acuerdo comercial —un escenario contrafactual muy poco realista.

Sin embargo, si se construyen contrafactuales robustos como en el caso de los modelos gravity,
es posible utilizar estos indicadores para determinar ganadores y perdedores en los acuerdos
comerciales, como hicieron Moncarz y Vaillant (2010) para evaluar el caso del MERCOSUR.

3. Modelos de gravity

Los modelos de gravity son inicialmente atribuidos a Tinbergen (1962) y postulan que el comercio
entre dos paises depende negativamente de la distancia entre ellos y positivamente de sus tamafios
econdmicos. Con los desarrollos realizados en el siglo XXI a partir de la formulacion de Anderson y
Van Wincoop (2003), estos modelos pasaron de ser la simple constatacion estadistica de una relacion,
a ser, combinados con variables de politica comercial, una herramienta fundamental en el testeo
empirico de teorias del comercio. En particular, actualmente se los utiliza para evaluar los efectos de
los acuerdos comerciales.

En Head y Mayer (2014) se hace una revision de los antecedentes histéricos y de los fundamentos
teoricos que subsisten detras de los modelos de gravity. Se presentan tres tipos de ecuaciones. El
Gravity General es la formulacion mas completa. Imponiendo algunas restricciones de parametros se
llega al Gravity Estructural, que es el modelo mas popular desde Anderson y Van Wincoop (2003). Luego
se encuentran los llamados Naive Gravity, que son modelos que no dan cuenta de la Resistencia
Multilateral y por lo tanto llegan a estimaciones sesgadas. En este apartado se desarrollara el Gravity
Estructural y se mostrara la importancia de la Resistencia Multilateral. Un modelo basico de Gravity
Estructural es del siguiente modo:

Yi Xn

"= 2a,
positivamente de la produccion total de i, de la absorcion total de n y negativamente de la distancia
entre ambos paises: ¢y;.

¢ni , donde X,,; es el comercio entre el pais de origen i y el pais de destino n. Este depende

Los términos £2;y®, capturan la resistencia multilateral. El primero mide la lejania a la demanda
que tiene i como exportador, es decir el potencial de mercado que tiene el pais. El sequndo mide las
oportunidades de abastecimiento que tienen los consumidores de n. El efecto de los tamafos de los
mercados esta ponderado por la ubicacion que estos mercados tienen en el sistema, las que a su vez son
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funcion de las distancias y los tamanos de todos los nodos de la red. De forma intuitiva, a igual distancia
y tamano, dos paises cualesquiera comerciaran mas entre ellos si su ubicacion con el resto de la red es
mas remota, puesto que las oportunidades de vender y comprar con el resto de los paises seran
menores. En caso de que estén ubicados centralmente en la red, como exportadores tenderan a tener
oportunidades de mercados mas atractivas y como importadores tenderan a tener oportunidades de
abastecimiento mas convenientes. Una consecuencia directa del principio de resistencia multilateral es
que aunque el investigador tenga interés en los resultados sobre solo un pais o grupo de paises debe
utilizar informacion de produccion y comercio de todo el mundo.

a)  Principales variantes de los modelos estructurales de gravity

Head y Mayer (2014) clasifican a los modelos de gravity segun si son del lado de la demanda o del
lado de la oferta. Los primeros tienen una formulacion sencilla de la oferta con salarios exdgenos y
retornos constantes a escala o mark up constantes, por lo que la variacion de los resultados se debe a la
modelizacion de la demanda. En los segundos los supuestos sobre la distribucion de la oferta
(distribuciones Fréchet o Pareto) neutralizan los efectos de la demanda en la formulacion final.

b) Derivaciones del lado de la demanda

El Articulo original de Anderson (1979) utiliza los supuestos de Armington, donde existe
Diferenciacion Nacional del Producto, o sea cada pais es la fuente Unica de cada producto. Esto implica
que existe, por ejemplo, una carne de Uruguay diferente a una de Brasil o de Argentina, etc., y que los
paises tienen preferencia por la variedad que se integra en una funcion de Elasticidad Constante de
Sustitucion (CES en inglés):

g

o-1\°"1
U, = Z(Ai-Qni) g
i

Donde Ai es una medida de calidad del producto del pais i.

El modelo clasico de comercio de Krugman (1979) que es una aplicacion al comercio internacional
del modelo de competencia monopolistica de Dixit-Stiglitz fue derivado como un gravity muchos afios
después por Wei (1996). La diferencia con el de Anderson —Armington es que las empresas simétricas
ofrecen una variedad diferenciada en condiciones de competencia monopolistica con mark up
constantes y positivos. Ethier (1982) lo adapta al caso mas realista de la provision de una variedad
diferenciada de insumos intermedios.

Q) Derivaciones del lado de la oferta

Eaton y Kortum (2002) derivan una ecuacidn gravity que se separa de los supuestos Armington
en muchos aspectos de la oferta y la demanda y sin embargo la formulacion final tiene gran similitud
con el antecedente. Cada pais produce una gran cantidad de bienes, modelada como un continuo, que
son homogéneos entre paises. A diferencia de Krugman (1979), cada industria tiene competencia
perfecta. Los paises tienen productividad heterogénea modelada mediante una Fréchet (6,T) con un
parametro de tecnologia T que incrementa la cantidad de bienes para los cuales i es el oferente mas
competitivo y con un parametro 8 que modela la heterogeneidad en la distribucion de la productividad
dentro de las industrias del pais. Entonces, en este caso 8 no modela gustos sino dispersion de las
productividades. T en cambio es un parametro de escala que indica capacidades tecnoldgicas de los
paises. Los paises comercian por tener diferencias en las tecnologias, por lo que este modelo es
denominado Ricardiano.
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En este modelo, los paises se abasteceran de cada bien intermedio solamente del proveedor mas
barato, que resulta de una combinacion de capacidades tecnoldgicas, distancias y costos de produccion.

S T;(c;tni)™°
" N T(qr) Tl

El otro nuevo modelo de comercio que tiene una derivacion en forma de gravity es el modelo de
firmas heterogéneas de Melitz (2003), segun el cual al interior de cada rama existe heterogeneidad de
empresas y solamente las mas productivas logran exportar. Segun este modelo la apertura al comercio
internacional genera ganancias de eficiencia pues elimina a las empresas menos productivas al tiempo
que aumenta el tamano de las mas productivas. La derivacion del gravity de este modelo se debe a
Chaney (2008) y Helpman et al (2008).

d) Cuestiones metodoldgicas

Actualmente las estimaciones empiricas utilizan efectos fijos para determinar los parametros.
Esto no requiere de fuertes supuestos estructurales en el modelo subyacente. En general los gravities
utilizan informacion a lo largo del tiempo. En dichos casos se requiere que la estimacion de efectos fijos
también considere el tiempo. Si se realizan gravities estructurales con variacion en las industrias,
también se requiere que los efectos varien por industria. Otra ventaja de los efectos fijos por pais es que
las idiosincrasias de los datos que no se explican por el modelo quedan incluidas en los efectos y no en
los parametros de interés. El uso de efectos fijos agrega robustez a las estimaciones, pero modifica la
interpretacion de los resultados. En presencia de efectos fijos importador-exportador una variedad de
determinantes del comercio potencialmente interesantes ya no pueden ser identificados en las
variables monadicas o de un solo argumento. En particular, nada que afecte la propension a exportar a
todos lados o variables que afecten todas las importaciones, como el arancel promedio. Los parametros
de los tamafios de mercado tampoco pueden ser recuperados individualmente. Para recuperar las
variables monadicas algunos autores generan variables diddicas que surgen como multiplicacion de una
variable monadica de origen con una de destino, por ejemplo multiplicando calidad de las instituciones
de i con calidad de las instituciones de n.

Otros aspectos importantes resaltados por Head y Mayer (2014) a la hora de utilizar gravities son
el tipo de estimacion a utilizar, el problema de los ceros y la estimacion del margen extensivo/intensivo
del comercio. Desde Santos Silva y Tenreyro (2006) el método preferido para estimar gravities
estructurales es mediante estimadores Poisson Pseudo Maximo Verosimiles (PPML), ya que
estimaciones lineales luego de aplicar logaritmos no generan resultados robustos utilizando Minimo
Cuadrados Ordinarios. El segundo problema de los gravities que se mantiene sin resolver es el de los
ceros. Los modelos utilizados son multiplicativos y no predicen la existencia de comercio nulo entre dos
paises. Sin embargo, el comercio nulo es prevalente. Una forma de resolver esto es considerando una
unidad de comercio que luego de aplicar logaritmos se hace cero. Esto genera estimaciones
inconsistentes a los cambios en las unidades de medida. Diversos autores han tratado este hecho
mediante asumir errores de medicion, umbrales y proporciones que “se derriten” antes de ser medidas,
pero aun no hay un método consistente o aceptado de una cuestion que se mantiene pendiente.
Finalmente, en los Ultimos afios, y en especial después de Melitz (2003), se ha dado mucha importancia
a identificar si los cambios en el comercio se deben a cambios en el margen extensivo, es decir porque
empresas salen o entran de los mercados, o en el margen intensivo, es decir porque las empresas ajustan
sus volUmenes a los cambios. Esta cuestion es especialmente importante cuando se trabaja con datos a
nivel de firma y permanece oculta con el uso de informacion agregada.
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e)  Elusode gravity para estimaciones ex post y predicciones ex-ante

Baier, Yotov y Zylkin (2019) presentan la mas completa evaluacion de los acuerdos comerciales
que se cuenta a la fecha. Este articulo tiene la propiedad de que construye un modelo en dos etapas que
le permite, por un lado, evaluar los impactos de los acuerdos comerciales tanto en general como para
cada par de socios, y por otro, utilizar los parametros para hacer una evaluacion de un posible futuro
acuerdo (en este caso entre Estados Unidos y la Union Europea). De esta forma, los autores integran
evaluacién ex post con evaluacion ex-ante, en un marco unificado.

El método desarrollado por Baier, Yotov y Zylkin (2019) captura los efectos heterogéneos que
tienen los acuerdos entre los paises firmantes, incluso en los flujos bidireccionales entre pares de paises
que forman parte de un mismo acuerdo. Luego, utilizando las estimaciones de los efectos de los
acuerdos como variables dependientes, los autores realizan nuevas estimaciones de los determinantes
tradicionalmente utilizados, tales como variables de distancia fisica y cultural, institucionalidad, tamafio
de mercado, existencia de acuerdo previo, etc. De esta manera, los autores “dan vuelta” el gravity,
estimando primero los efectos de los acuerdos y luego la accion de las variables fundamentales. El
resultado se debe interpretar como los efectos de los fundamentos del comercio en la potencialidad de
los acuerdos para estimular el comercio. Finalmente, los autores muestran que esta interaccion puede
ser utilizada para realizar estimaciones “out of sample” de los efectos de un acuerdo sobre el comercio
de dos paises/bloques que estan negociando, y que estos efectos pueden ser especificos por pais dentro
de cada bloque.

Si bien el método fue desarrollado solamente para el comercio de manufacturas, este puede ser
generalizado para primarios y para servicios.
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Il. Sistematizacion de experiencias de evaluacion
de acuerdos comerciales

A. General

Stevens et al. (2015) realiza una evaluacion de 144 estudios que analizan los impactos de acuerdos
comerciales entre paises desarrollados y paises en desarrollo. Este trabajo es encargado por el
Overseas Development Institute, un think tank del Reino Unido con foco global. Cubren casi todos los
acuerdos comerciales con una distancia suficiente como para tener evaluaciones de resultados.
Practicamente solo quedan excluidos algunos acuerdos firmados por el European Free Trade Area
(EFTA). Este trabajo menciona alguno de los problemas que existen a la hora de medir la calidad de
las evaluaciones. En primer lugar, la relacion entre un Acuerdo Comercial Preferencial y el desarrollo
econdmico esta mediada por un gran numero de variables y circunstancias. La implementacion dura
entre 10y 25 afios, y ademas muchos asuntos sensibles entran en vigor al final del periodo. Dado que
sus efectos crean ganadores y perdedores, los anélisis pueden diferir respecto de la importancia que
le dan a cada uno de los grupos.

Una de las fortalezas de Stevens et al (2015) es la medicion de la calidad de los trabajos relevados.
Para ello, construyen siete criterios con los cuales examinan los articulos. El primer criterio es si el disefio
de lainvestigacion enfrenta a la complejidad del asunto estableciendo un marco conceptual que integre
a los actores de forma compleja y que tome en cuenta qué otros factores pueden haber jugado durante
el periodo de impacto. El sequndo criterio es si el trabajo integra la literatura existente en la materia, ya
sea metodoldgica o especifica para la comprension pais estudiado. El tercer criterio es el rigor en el
establecimiento de la causalidad, ya que la calidad de los resultados esta directamente vinculada con la
calidad del contrafactual. El cuarto criterio refiere al realismo de los supuestos realizados sobre los
detalles y la implementacion del acuerdo. Esto es especialmente importante en las evaluaciones de
acuerdos firmados no hace mucho, donde aun no se han implementado todas las disposiciones o los
cronogramas de desgravacion siguen activos. También es importante el realismo para asumir
excepciones y postergaciones de asuntos sensibles en los acuerdos aun en negociacion, y tomar en

23



CEPAL - Serie Estudios y Perspectivas-Montevideo N° 41 Evaluacion del impacto de acuerdos comerciales...

cuenta la distancia entre las disposiciones formales y el verdadero esquema de implementacion en los
acuerdos ya establecidos. El quinto criterio es la amplitud del analisis, en la medida que son preferibles
las evaluaciones que tomen en cuenta la mayor parte de las areas del acuerdo y la mayor parte de los
afectados. El sexto criterio es la pertinencia de la informacidn utilizada, puesto que las fuentes de
informacion deben brindar informacion con el detalle adecuado para la complejidad del problema. El
séptimo criterio es la pertinencia de la técnica de estimacion utilizada, que releva si existe un modelo
teorico, sila metodologia estd validada en la rama y si se usan controles de endogeneidad y de robustez.

El resultado mas generalizado del relevamiento de Stevens et al (2015) es que los acuerdos
comerciales preferenciales han contribuido a aumentar el comercio entre los paises y que este
crecimiento no ha sido a expensas de desvio de comercio, aunque hay dispersion respecto a los
volumenes de comercio creado. Esta variable es por lejos la mas relevada en los estudios de impacto.

Algunos estudios brindan una explicacion de porqué el crecimiento del comercio podria ser
menor al esperado, haciendo énfasis en las disposiciones acerca de las reducciones arancelarias.
Naturalmente, cuanto menor es la preferencia otorgada menor es el aumento del comercio. Algunos
estudios que utilizan encuestas a las empresas reportan baja utilizacion de los acuerdos por cuestiones
administrativas, tales como certificar el cumplimiento de las reglas de origen, por lo que un analisis del
aprovechamiento de las preferencias es de gran utilidad.

Otro de los aspectos que algunos trabajos incorporan es el estudio del lado de |a oferta, para tener
en cuenta si el pais estd en condiciones de aprovechar el incremento de la demanda que surge de la
mejora en el acceso a mercados, aunque ninguno de los trabajos que estima bajos incrementos en el
comercio indica restricciones de oferta. Estas restricciones estan condicionadas por los niveles de
inversion extranjera que lograria generar un acuerdo, un aspecto que se mencionara mas adelante.

El relevamiento de Stevens et al (2015) sefiala que pocos trabajos abordan los efectos de los
acuerdos comerciales sobre la captacion de inversiones y la transferencia tecnoldgica, aunque este sea uno
de los argumentos mas utilizados por los partidarios de estos acuerdos. Aunque la evidencia relevada
parece indicar efectos positivos de los acuerdos sobre la inversion, algunos informes sefialan el problema
de la atribucion de causalidad. Al evaluar esta dimension, Stevens et al (2015) computan el minimo puntaje
en la evaluacion de causalidad para la mitad de los estudios que analizan. Esto sugeriria que el problema
de establecer causalidad subyace en general a las evaluaciones de impacto. Como ya se menciond, este
problema se combina con el hecho de que los acuerdos y otras reformas son simultaneos.

Finalmente, es Util repasar los aspectos que Stevens et al (2015) sefialan como practicamente
omisos en las evaluaciones, y que son especialmente importantes para los paises en desarrollo. Para los
paises donde la recaudacion arancelaria es significativa en las cuentas publicas, la posible erosion de la
misma por efecto del acuerdo debe ser tomada en cuenta. Otros asuntos vitales que no son
debidamente mensurados son los efectos sobre la distribucion y sobre el empleo. Tampoco son
medidos debidamente los efectos de los acuerdos sobre los estandares laborales y medioambientales.
Finalmente, no esta relevada la influencia de los acuerdos en el espacio de politicas que tienen los
gobiernos. Algunos trabajos lo indican para algunos paises (por ejemplo México) pero estos trabajos han
sido calificados como de baja calidad.

B. Unidn Europea

La UE tiene un proceso estandarizado de politicas publicas, especifico para la negociacion e
implementacion de acuerdos comerciales. El proceso tiene cuatro etapas: preparacidn, negociacion,
firma/conclusion, e implementacion. Cada etapa cuenta con un instrumento especifico de
evaluacidn de la politica, que busca brindar a los policymakers la mejor informacion posible y asistir
con la toma de decisiones.
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Estudios de Impacto (El). Los El son un instrumento utilizado a nivel de toda la Comisién Europea.
No son un instrumento especifico de politica comercial, sino que se utilizan frecuentemente en el disefio
de politicas publicas en la UE. En el contexto de las relaciones comerciales, se implementan para
determinar —de forma preliminar— cual seria la mejor estrategia de relacionamiento con un socio
comercial determinado. Analizan qué puntos deberian incluirse en una hipotética negociacion comercial
y exploran el posible impacto que tendria un acuerdo comercial con dicho socio.

Sustainability Impact Assesment (SIA). Los SIA son instrumentos especificos para la negociacion
de acuerdos comerciales de gran porte. Una parte clave del estudio es el proceso de dialogo y consulta
con todos los grupos de interés afectados por el acuerdo, tanto en la UE como en los paises socios. Es la
herramienta mas importante para asegurar transparencia en las negociaciones y evitar la cooptacion de
las mismas por grupos de interés particulares. Mas adelante se describe en detalle esta herramienta.

Andlisis econémico del resultado de las negociaciones. Una vez concluidas las negociaciones, se
realiza un estudio del impacto econdmico de las medidas pactadas. Especificamente, se estudia el
impacto de la reduccion prevista de barreras arancelarias y no arancelarias, entre otras dimensiones
negociadas en el acuerdo.

Evaluacion ex-post. Por Ultimo, luego de que el acuerdo comercial haya estado en vigencia por un
tiempo considerable, se desarrolla una evaluacion ex-post del impacto del acuerdo comercial. Se busca
determinar si las medidas tomadas tuvieron los efectos esperados y documenta las consecuencias
inesperadas que puedan registrarse.

1.  SlAs: un proceso integrado

Los SlAs son una herramienta de evaluacion de impacto ex-ante e independiente, desarrollada
especificamente para analisis de comercio. Estudian en profundidad las repercusiones en materia
econdmica, social, medioambiental, y de derechos humanos que puede llegar a tener un acuerdo
comercial. Son un instrumento clave en las negociaciones comerciales; ayudan a dirigir y ajustar el
proceso de negociacion, y se retroalimentan con éste. Estudiando los SIAs se puede visualizar de
manera mas clara del estilo de construccion de politica publica de la Union Europea; destacandose su
énfasis en la transparencia y en la sistematizacion de los procesos. En la seccidn siguiente analizaremos
el SIA mas reciente del acuerdo comercial entre la Unidn Europea y el MERCOSUR para ver como se
utilizan las herramientas presentadas en la seccion anterior en la practica.

Los SIAs se componen de dos pilares

i) Un analisis del impacto econdmico, social, de DD.HH. y medioambiental del acuerdo en
negociacion, valiéndose de variadas estrategias de modelado y analisis de causalidad.

i) Un proceso de consulta amplio y transparente con todos los grupos de interés relevantes,
tanto en la UE como en los socios comerciales, con el objetivo de difundir la informacion y
recabar una amplia diversidad de opiniones durante todo el proceso.

Un estudio de estas caracteristicas involucra a multiples actores relevantes. Por una parte, los
estudios de impacto propiamente dichos son realizados por consultores independientes, seleccionados
a través de un proceso abierto de licitacion. Las caracteristicas de cada pliego varian segun el acuerdo
en negociacion; ademas de las especificidades propias de cada negociacion —que resultan en exigencias
particulares para el estudio final—, la "regla de ojo" para estos analisis es que el alcance y la profundidad
del estudio deben coincidir con el alcance y profundidad del acuerdo en cuestidon. Cuanto mayores las
pretensiones del acuerdo, mas amplio debera ser el estudio que ampare las negociaciones.

Por otro lado, los grupos de interés son una parte central del proceso de evaluacion. Sus opiniones
son requeridas constantemente y se tienen en cuenta durante todo el proceso; incluso se exige que los
documentos detallen explicitamente la utilizacion que hacen de los aportes recibidos de los grupos de
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interés. En esta categoria se incluyen ONGs, empresas, sindicatos y patronales, la academia vy las
administraciones nacionales. Los grupos de interés tienen un intercambio continuo con la consultora a
cargo del estudio y su participacion es clave para brindar nuevas perspectivas y discutir posibles
problemas de sostenibilidad del acuerdo. La forma en que se documenta el proceso de interaccidn con
los grupos de interés es de utilidad para salvaguardar la integridad y transparencia del proceso,
proveyendo de autonomia a las consultoras, dandole voz a los grupos menos poderosos, y evitando la
cooptacion del proceso de consulta por parte de particulares.

El Ultimo actor relevante es la Comision Europea. Ademas de ser la contraparte del contrato,
controlando que la consultora cumpla con los términos y plazos establecidos, la Comisién debe
proporcionarinformacion y consejos a la consultora para un mejor desarrollo del estudio. De esta forma,
la Comision funciona de nexo entre la negociacion y el estudio.

Un SIA consta de tres etapas, preestablecidas y estandarizadas. Cada una de ellas esta
marcada por la entrega de un informe por parte de la consultora; en orden: informe inicial, informe
provisional e informe final. En todos los casos, los borradores de los documentos se difunden y
discuten con los grupos de interés previo a la publicacion y los comentarios recibidos se incorporan
a la version final. Ademas, se incita a las consultoras a utilizar lenguaje accesible por un publico no
especializado en la redaccion de los informes, de forma tal que éste no sea una barrera de entrada
a la discusion.

El informe inicial sienta las bases de todo el estudio: detalla el enfoque metodoldgico a adoptar
en cada una de las dimensiones de analisis, propone un esquema tentativo de consulta a las partes
interesadas, e identifica las areas donde es mas probable se generen problemas de sostenibilidad. En
esta etapa se identifican algunos actores clave en el proceso de consulta, se sefialan los puntos del
acuerdo de negociacion que puedan llegar a tener mayor impacto, y se apuntan los sectores
—econdmicos, sociales, medioambientales— que exigen analisis mas exhaustivos.

El informe provisional lleva a la practica el abordaje metodoldgico propuesto en el documento
anterior. En él se presentan los resultados preliminares de la investigacion, detallando los impactos
esperados del acuerdo en cada una de las dimensiones —reflejando en sus supuestos el resultado
esperado de las negociaciones.

Elinforme final se construye en base a los documentos previos, teniendo presente la necesidad
de que pueda ser comprendido tanto por lectores expertos como inexpertos. El informe final
recapitula los principales resultados y hallazgos del estudio, junto con un resumen de la metodologia
utilizada para obtener esos resultados. Debe detallar la forma en que se incorporaron los
comentarios de los grupos de interés de forma clara y transparente. A su vez, se espera que la
consultora delinee recomendaciones y propuestas para maximizar los efectos positivos del acuerdo
y evitar o minimizar los negativos. Esto deberia acompafarse por una estimacion de los costos y la
factibilidad de las propuestas.

Al concluir el trabajo de la consultora, la Comision Europea prosigue a publicar un position paper
detallando las formas en que los resultados del SIA contribuyeron o contribuiran al disefio de las
politicas. Es un paso necesario para que la Comision pueda marcar su postura frente a los resultados del
estudio y fomenta la transparencia en el uso de sus resultados.
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Cuadro 3
Tematicas exploradas en los SlAs

Econémicas

- Macroeconomia (PIB, comercio y flujos de inversion,
ingreso de los hogares, consumo, términos de intercambio,
producto sectorial, ingreso del gobierno)

Mercado de trabajo (remuneraciones y empleo, en general
y por sectores y por formacion)

Funcionamiento de los mercados, desde la perspectiva

de productores y consumidores

Sociales

- Trabajo decente Igualdad
- Vivienda Seguridad
- Educacién Poblacion

- Salud/salud publica

Trabajo infantil

Derechos humanos

- Trabajo decente

- Calidad de vida adecuada

- Propiedad

- Fair trial

- Libertad de expresion y opinién

Privacidad

Cultura

Poblaciones indigenas
Derecho al agua

Institucionales y administrativas

- Marco institucional y capacidades de las instituciones
- Gobernanza (ej.: transparencia, integridad, riesgos
de corrupcién)

Capacidad administrativa (ej: para enforcement de reglas
de origen)

Medioambientales

- Trabajo decente

- Aire yclima

- Tierra

- Agua, océanos, mares y costas

Energia
Desechos
Transporte
Quimicos

- Biodiversidad

Fuente: Comision Europea y Directorate General for Trade (2016). Handbook for Trade Sustainability Impact Assessment. Second Edition.
Luxemburgo: Publications Office.

2. Estudio de caso: SIA UE-MERCOSUR

La UE encomendo dos analisis de impacto del acuerdo entre la Union Europea y el MERCOSUR. El
primer estudio se llevo a cabo en 2009, pero las negociaciones llegaron a un punto muerto; cuando se
retomaron en 2016, se entendid que era necesaria una nueva version del estudio que pudiese reflejar
correctamente la realidad econdmica, social y medioambiental de ambas regiones, para un correcto
desarrollo de las negociaciones.

La primera etapa del primer estudio (University of Manchester, 2007) se basa en un modelo de
EGC llamado Copenhagen Economic and Trade Model (CETG), cuya estructura es similar al modelo GTAP.
La base de datos utilizada es la GTAP 6 (Dimaranan y McDougall, 2006), con afo base 2001. A grandes
rasgos, la seqgunda etapa de este estudio (University of Manchester, 2010) no se aparta de la primera.

La licitacion del segundo SIA fue adjudicada a la London School of Economics. La version final del
informe inicial (LSE Consulting, 2018) es la Ultima publicacidén disponible de este estudio. Como se
menciona en la seccion anterior, el informe inicial es una etapa preliminar del analisis. En él se detallan
las metodologias a aplicar en cada una de las areas de interés y se esbozan algunos resultados
esperados, pero los resultados del analisis se publicaran recién en los informes provisional y final.

Teniendo en cuenta estas salvedades, el analisis propuesto se divide en cuatro areas de impacto:
economico, social, medioambiental y en derechos humanos. Se dedican secciones adicionales a
describir los efectos del acuerdo en paises de menor desarrollo comparado, en las PyMEs, y en los
consumidores. Se presenta ademas un plan tentativo de intercambio con los grupos de interés.

El andlisis de impacto econdmico se vale de las siguientes herramientas: modelos de EGC,
cuantificacion de barreras no arancelarias al comercio, estudios cualitativos, y estadisticas descriptivas.
En primer lugar, se emplea el modelo GDyn (la versidn dinamica del GTAP). Los autores resaltan que es
la primera vez que se utiliza un modelo dinamico y recursivo para el estudio de este acuerdo; y la primera
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vez que se utiliza para hacer inferencias del impacto sobre la desigualdad. Para el modelado se hace uso
de la base de datos GTAP g (Aguiar, Narayanan y McDougall, 2016), que agrupa 57 sectores y
140 regiones. Sobre ella se realizaron ajustes para incorporar nuevos acuerdos comerciales que hubieran
entrado en vigor desde el afo base de la GTAP g (2011).

Segundo, se intenta cuantificar el impacto de las barreras no arancelarias (BNA) sobre el
comercio. Estas incluyen toda medida que restrinja el comercio y no esté basada en aranceles. Modelar
este tipo de barreras presenta dificultades en dos aspectos: por un lado, no es sencillo cuantificar la
magnitud del impacto de estas barreras sobre los flujos de comercio internacional; por otro, aun si se
logra cuantificar dicho impacto, no es claro el efecto que pueda tener la eliminacion de estas barreras
sobre el comercio. La metodologia tipica de cuantificacion de BNA consiste en utilizar modelos gravity
y atribuir los efectos residuales de todas las variables sobre el comercio bilateral al equivalente
arancelario de las BNA.

En el informe se plantea utilizar varios métodos para cuantificar las BNA y comparar los
resultados obtenidos de cada uno. Por un lado, se utilizaria la estimacion de Equivalentes Ad Valorem
de la BNA de Kee, Nicita y Olarreaga (2008) que es un clasico de la literatura, y por otro utilizan varias
técnicas de modelado especificas a BNA. Francois et al (2010) y otros estudios prominentes utilizan una
import-augmenting technological barrier para absorber el efecto de una reduccién de BNA. Estudios
recientes como el de Petri y Plummer (2016) intentan identificar ademas la fuente y el destino de las
rentas asociadas a las BNA, capturando de forma parcial el efecto fiscal de una reduccion de estas
barreras. Un segundo enfoque se centra en generar modelos especificos para cada tipo de BNA (Boza 'y
Fernandez, 2016; B. Narayanan y Pandey, 2017). Un tercer método trabaja sobre modelos de EGC
interpretando estandares laborales o medioambientales como diferenciales en el costo del trabajo o el
capital (G. B. Narayanan, Ciuriak y Singh, 2015).

Todo lo anterior se complementa con un analisis cualitativo desarrollado a partir de
sistematizacion bibliografica, estudios de caso y consultas con expertos. La caracterizacion de las
economias y sus relaciones se completa con estadisticas descriptivas de las principales variables
macroecondmicas y de los flujos comerciales de cada region.

El impacto social del acuerdo comercial se evalUa en términos cuantitativos y cualitativos. En
primer lugar, el analisis cuantitativo se basa en modelos de EGC y emplea una serie de indicadores
desarrollados por Rueda-Cantuche y Souza (2016) para explorar los efectos de las exportaciones sobre
los niveles de empleo e ingreso. Los analisis de empleo e ingreso son claves para determinar si los
beneficios del acuerdo alcanzaran a los sectores mas vulnerables de las sociedades involucradas o si, por
el contrario, deberian tomarse medidas para evitar impactos negativos. Ademas, se utilizan los
resultados del GTAP para calcular la desigualdad de ingresos entre trabajadores calificados y no
calificados a través del indice de Gini.

El analisis cualitativo se deriva de la lectura y sistematizacion de estudios académicos, de
entrevistas con expertos, y del intercambio con los grupos de interés. Ademas, se estudia el grado de
cumplimiento de cada socio con los acuerdos centrales de la OIT, valiéndose fundamentalmente de las
estadisticas de la OIT (NORMLEX). También se realiza un analisis legal de los acuerdos comerciales que
hayan suscrito los socios, buscando identificar las concepciones prevalecientes en cada region de la
relacién comercio-trabajo.

El analisis medioambiental hace foco en las siguientes areas: cambio climatico (emision de GEI);
contaminacion del aire; uso de la tierra; uso de los recursos y eficiencia; produccion de desechos;
ecosistemas y biodiversidad; y comercio en bienes y servicios medioambientales. Nuevamente, el
analisis cuantitativo se basa en modelos de EGC. La base GTAP cuenta con datos sobre la intensidad de
las emisiones de GEI de cada sector; en particular, la base GTAP-POWER (Peters, 2016) permite
desagregar el sector eléctrico a un mayor nivel de detalle, visualizando las actividades de transmision y
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distribucion de energia y distinguiendo entre fuentes renovables y no renovables. A partir de esta base
es posible descomponer el impacto sobre las emisiones en efectos de escala, estructurales, y
tecnoldgicos. Los efectos de escala refieren los impactos que surgen del crecimiento que inducirian
mayores niveles de comercio; los efectos estructurales estan asociados a cambios de comportamiento,
preferencias, o produccion a raiz del acuerdo comercial, a un nivel estrictamente microeconémico; y los
efectos tecnoldgicos son los que surgen de cambios en los procesos de produccion o en los inputs
utilizados (Mayrand y Paquin, 2007, 21). El proceso de consulta a los grupos de interés es
particularmente importante en el analisis de impacto medioambiental; el intercambio con
organizaciones medioambientales es clave para complementar el analisis cuantitativo.

Para finalizar, se estudia el marco de DDHH de la UE, Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay. En
este sentido, se realiza una descripcion detallada del marco institucional de derechos humanos vigente
en cada pais, sequida de una resefa bibliografica del historial de cumplimiento de los compromisos
asumidos por cada uno de ellos. Luego, siguiendo otros estudios de impacto en DDHH de acuerdos
comerciales, se identifican derechos especificos a analizar en cada regién o pais, previendo posibles
puntos de tension. La metodologia planteada en esta seccion surge de las pautas fijadas por la Comision
Europea para este tipo de estudios (European Commission y Directorate-General for Trade, 2015).

C. Canada

Canada no cuenta con un proceso estandarizado de evaluacion de impacto como la Unidn Europea.
Pareceria que las evaluaciones de impacto se resuelven e implementan de manera ad-hoc.

Ciuriak y Chen (2007) realizan un estudio prospectivo analizando los posibles impactos
econdmicos de un acuerdo entre Canada y Corea, cuyas negociaciones dieron inicio en julio de 2005.
Dicho acuerdo esta bajo implementacidn en ambos paises desde enero de 2015. Al ser un estudio de
2007, es de esperar que parte de la metodologia utilizada esté obsoleta o que las salvedades que sefialan
hayan sido solucionadas.

El grueso del trabajo se centra en cuantificar el impacto econdmico de la reduccion arancelaria
que surgiria del acuerdo. Las estimaciones se realizan mediante simulaciones del GTAP 6 y su base de
datos (Dimaranany McDougall, 2006). Elimpacto de los elementos no tarifarios del acuerdo, tales como
el comercio de servicios y las provisiones para los flujos de inversiones, se analizan Unicamente de
manera cualitativa, dadas las dificultades para estimar correctamente estos elementos en general, y por
las limitaciones que surgen del herramental utilizado en particular. Una exploracion de estos elementos
si puede verse en el estudio de impacto del acuerdo UE-MERCOSUR (LSE Consulting, 2018).

Antes de comenzar su analisis, los autores detallan la forma de interpretar los resultados,
remarcan la sensibilidad del modelo a las decisiones de los evaluadores, y justifican la eleccion de la
metodologia utilizada. En cuanto a los resultados, los autores recomiendan interpretarlos como
estimaciones del impacto potencial del acuerdo, mas que como prondsticos del impacto efectivo.
Resaltan esto porque, en primer lugar, los acuerdos finales suelen tomar provisiones particulares para
los sectores mas sensibles de la economia, con lo que los impactos estimados mas fuertes podrian verse
fuertemente mitigados. Por otra parte, los modelos que utilizan no tienen en cuenta la gradualidad que
suele darse en la implementacion de la politica, y tampoco analizan el tiempo que demoraria la
economia en ajustarse a los resultados predichos.

Los autores sefialan que seleccionaron el modelo GTAP 6.0 porque era el modelo que permitia el
mayor nivel de desagregacion sectorial. Dicho nivel de desagregacion es importante para evitar sesgos
de agregacion, pero tiene serias limitaciones: es un modelo estatico y supone competencia perfecta y
rendimientos a escala constantes en todos los sectores de la economia. A su vez, mencionan en la
existencia de otras versiones del GTAP con especificaciones distintas y porqué descartaron utilizarlas.
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También detallan en profundidad los ajustes que debieron realizar a las bases de datos para que estas
se ajustasen lo mas posible a la realidad que debian analizar.

Detallar de forma explicita las salvedades metodoldgicas y las consideraciones especiales para
una correcta interpretacion de los resultados resulta particularmente relevante en estudios de esta
indole. La transparencia y la accesibilidad del publico general son valores clave en la elaboracion de
estos documentos dado el peso que pueden tener estos estudios en las decisiones de politica y la
magnitud del impacto de un acuerdo comercial sobre la estructura econdmica nacional.

D. Avustralia

La Productivity Commission es una entidad publica australiana que funciona con independencia técnica
del gobierno central, y es mandatada por el gobierno para la realizacion de estudios de su interés. Goza
de gran prestigio en el pais. En 2009, el gobierno de Australia encomendé a la Productivity Commission,
la realizacion de una revision critica de sus acuerdos comerciales bilaterales y regionales, otorgandole
un plazo de 12 meses para la ejecucion. Es mandatorio del informe recoger las opiniones de todas las
organizaciones que quieran dar su punto de vista y ademas preguntar especificamente a los actores mas
relevantes, como los empresarios y trabajadores.

Resulta de interés exponer aqui cuales eran las preguntas incluidas en los términos de referencia.
El primer objeto del estudio era examinar la evidencia de que los acuerdos han contribuido a la reduccion
en las barreras comerciales y a la inversion y han contribuido a salvaguardar el acceso ante nuevas
barreras establecidas, asi como evaluar el impacto de los acuerdos en la performance econdmica, en
particular sobre los flujos de comercio, reformas unilaterales, barreras dentro de fronteras, retornos a la
inversion y crecimiento de la productividad. También se menciona la preocupacion del efecto de dichos
acuerdos en el sistema multilateral y evaluar si fortalece la integracion regional y la mejora en el
desempeiio de los socios comerciales de Australia.

El informe elaborado por la Productivity Commission tiene una serie de hallazgos vy
recomendaciones de muy diversa indole acerca de medidas que tiene que tener Australia para potenciar
los beneficios de los acuerdos bilaterales y regionales. Las recomendaciones especificas escapan a los
objetivos de esta recopilacion. Un aspecto original del proceso australiano es que incluye ademas un
anexo con todos los aspectos en los que el Comisionado Asociado, una persona de gran experiencia y
reputacion que supervisa todo el proceso de elaboracion del informe, disiente con el informe. Este
disenso puede ser en las recomendaciones, en los hallazgos o en las aseveraciones que realiza la
Commission. A modo de ejemplo, se puede mencionar que el Comisionado Asociado indica que no esta
de acuerdo con que Australia deba preocuparse por el desvio de comercio producido por los acuerdos,
porque este fendmeno se estaria reduciendo en el futuro.
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lll. Aplicaciones para el caso uruguayo

A. Consideraciones generales

En el presente apartado describimos los principales aspectos que consideramos deberia tener un
estudio de impacto de acuerdo comercial ex-ante en el contexto del Uruguay, buscando aprender de las
experiencias desarrolladas por otros paises o bloques. Las caracteristicas del Uruguay llevan a que
ciertos procedimientos y mecanismos sean mas apropiados que otros; al tiempo que hay ciertos
sectores en los que el estudio deberia dar una mirada mas cercana.

Las experiencias de evaluacion de impacto de acuerdos relevadas en este trabajo corresponden
a bloques y paises de un tamaiio y nivel de desarrollo mucho mayor al de Uruguay. Adicionalmente,
estos paises cuentan con mucha mas experiencia en acuerdos comerciales.

Como principio general, es importante que el proceso de evaluacion de impacto cuente con la
mayor transparencia en cuanto a la informacion utilizada, los supuestos y la metodologia empleada.

El formato de la evaluacion que se emprenda debe situarse entre dos situaciones contrapuestas:
la realizacion in house del ejercicio, con técnicos y recursos propios de las oficinas implicadas, y la
realizacion externa, con participacion minima del sector publico. El proceso mas idoneo dependera del
tipo de evaluacion que se pretenda hacer.

Como regla general, parece conveniente que las evaluaciones ex-ante que busquen identificar
oportunidades y desafios de acuerdos comerciales en base a indicadores de complementariedad,
similaridad o rivalidad (1.B.1) se realicen por personal interno de las oficinas encargadas de la politica
comercial. El argumento principal es que este es un proceso de ejercicio continuo que sirve de
capacitacion en manejo de bases de comercio, un instrumento que siempre deberia ser dominado por
estas oficinas.

De igual forma, las evaluaciones ex-post de utilizacion, cobertura y uso de las preferencias (.C.1)
de los acuerdos también deben estar cercanas a los administradores y negociadores. Evaluaciones de
este tipo dan valiosa informacion acerca de la efectividad y el resultado concreto de las negociaciones
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pasadas y de las restricciones que impusieron las condiciones firmadas en los acuerdos, ya sea en
desgravacion, reglas de origen, barreras no arancelarias o cuotas. En ocasiones, la evaluacion detallada
de los resultados (tanto para las importaciones como para las exportaciones) arroja informacion que
tiene alto valor en una negociacion futura.

Asimismo, seria deseable que las evaluaciones mas complejas o generales encomienden a
terceros. Esta es una forma de crear capacidades en evaluaciéon de fendmenos comerciales, ya no a nivel
gubernamental sino a nivel general del pais, en un area doénde la disciplina estad realizando
permanentemente innovaciones tedricas y empiricas. En tal sentido, tanto los analisis ex-ante de
Equilibrio General o Parcial como las metodologias ex post de gravity entran en esta consideracion. La
encomendacion a terceros de estos estudios debe incluir términos de referencia concretos y exigir al
ejecutante la mayor dosis de transparencia en la informacion utilizada, asi como, cuando corresponda,
un analisis de sensibilidad de los resultados a los supuestos realizados.

Las evaluaciones mas comprehensivas de los acuerdos, que incluyen no solo estimaciones de
impacto sino también informacion cualitativa, también deberian realizarse por entidades independientes
de las oficinas publicas. Las oficinas negociadoras o administradoras de los acuerdos comerciales tienen
mecanismos de contacto con el sector privado, en general a través de asociaciones gremiales. No
obstante, parece apropiado que el proceso de trasmision de informacion entre el sector privado vy el
evaluador del impacto de un acuerdo comercial no se contamine de las relaciones publico-privadas
mencionadas anteriormente.

Otro de los aspectos a tener en cuenta de las experiencias resenadas en el capitulo anterior refiere
a la difusion del ejercicio evaluativo y la provision de datos de contacto del equipo a cargo de la
evaluacion. A los efectos de que cualquier interesado pueda manifestar su posicion respecto de algun
asunto del acuerdo, aunque no forme parte del conjunto de actores tradicionalmente relevados.

Las evaluaciones mas profundas del impacto de los acuerdos deben considerar una serie de
aspectos que no siempre estan presentes en los estudios (Stevens et al., 2015). El comercio exterior de
Uruguay se ha tendido a concentrar en grandes empresas en los Ultimos afios. En 2018 el 40% de las
exportaciones de bienes es explicado por diez empresas, esto es diez puntos porcentuales mas que hace
15 afios. También hay evidencia de que las pequefias y medianas empresas no hay aumentado su
propension exportadora. Por esto es importante que una evaluacion de los efectos del acuerdo tenga
en consideracion las restricciones y las caracteristicas de estas empresas. Esto se cumple en la
exportacion, donde participan directa o indirectamente como proveedores de insumos para la industria
exportadora, asi como en la importacion. Este asunto puede tener especial relevancia si los acuerdos
imponen condiciones o estandares de dificil cumplimiento por proveedores pequefios, como podria
darse en el caso de la logistica fisica y/o documental.

A su vez, deberia tenerse en especial consideracion el impacto de los acuerdos sobre el mercado
laboral. Las consecuencias pueden ser muy profundas y variadas, dada la capacidad de este tipo de
acuerdos de modificar los salarios relativos de trabajadores y la rentabilidad de distintos sectores de
actividad o tipos de produccion. Shocks de este tipo pueden alterar sustancialmente la distribucion del
ingreso y el bienestar general. En este sentido, es necesario tener en cuenta la situacion de las
poblaciones en situaciones mas desvenajosas: mujeres, trabajadores informales, trabajadores de baja
calificacion, y empresas de dimension reducida, entre otras. Por ejemplo, ciertos sectores pueden tener
una muy alta participacion de trabajo femenino poco calificado; cualquier medida que impacte sobre la
salud del sector a nivel doméstico puede generar una profundizacion de las desigualdades de género.
Las evaluaciones de impacto deben contemplar este tipo de situaciones.

Por ultimo, dado que la mayoria de las exportaciones de bienes (y el turismo) estan relacionadas
con recursos naturales, cualquier evaluacion de impacto debe tomar en cuenta el impacto de los
cambios en la produccion o consumo de bienes y servicios sobre el medio ambiente. Si se hacen de

32



CEPAL - Serie Estudios y Perspectivas-Montevideo N° 41 Evaluacion del impacto de acuerdos comerciales...

forma ordenada y coherente, los ejercicios evaluativos son herramientas idoneas para poder integrar
miradas desde diferentes disciplinas e incluso evaluar externalidades hacia otros sectores.

Teniendo en cuenta que el objetivo Ultimo de la politica publica es mejorar las condiciones de vida
y bienestar de la poblacion, y en el entendido que éste Ultimo tiene un caracter eminentemente
multidimensional, se torna imprescindible evaluar los impactos potenciales en multiples frentes. La
implementacion de un acuerdo comercial deberia evitar profundizar las brechas de género, la
desigualdad delingreso, la precarizacién laboral y la degradacion medioambiental; o al menos, teniendo
claro los impactos que tendra en estas areas, ser complementada por politicas que mitiguen o
compensen sus consecuencias negativas.

B. Aspectos especificos

Uruguay tiene sus ventajas comparativas reveladas concentradas en pocos productos. En efecto, en
2018 el 75% de sus exportaciones de bienes se originaron en 20 partidas arancelarias (4 digitos NCM) y
las primeras 5o explicaron el 92%, o sea que el 4% de las partidas concentra la casi totalidad de las
exportaciones de bienes. Por este motivo, cualquier ejercicio de evaluacién debe realizar un esfuerzo
por aproximarse lo mejor posible a las condiciones de acceso, competencia y oferta de estos productos.
Adicionalmente, algunos de los mas importantes, como la carne, los lacteos y el arroz, enfrentan
mercados especialmente protegidos en el exterior, donde ademas de aranceles ad valorem prevalecen
los aranceles especificos, variables o las cuotas. En consecuencia, un tratamiento idoneo de estas
barreras mejorara considerablemente la precision de la evaluacion.

Para la exportacion de bienes basados en insumos importados, se debe tener especialmente en
cuenta las caracteristicas de las reglas de origen que se podrian obtener en el acuerdo. La forma que
adopten estas reglas condiciona todas las conclusiones que se pueden obtener en base exclusivamente
a datos de comercio. Por un lado, la produccion actual podria no cumplir las reglas de origen de un
eventual acuerdo. Por otro lado, las reglas de origen negociadas podrian dar lugar a oportunidades de
negocios en sectores o productos de los que aun no hay flujos de comercio. Un ejemplo de lo primero es
la exportacion de textiles que se hace con regla MERCOSUR pero que no cumpliria la regla del TLCAN.

Del lado de las importaciones, la firma de un acuerdo comercial preferencial da lugar a desvio
de comercio por la sustitucion de produccion de terceros a costa de produccion del socio preferencial.
Sin embargo, se debe tener en cuenta que en el caso de Uruguay ya se parte de la base de
abastecimiento importado realizado en condiciones preferenciales por productores de Argentina y
Brasil, por lo que cualquier acuerdo podria dar lugar a una reduccion del desvio de comercio, si se
sustituye produccion regional que ya ingresa libre de aranceles por produccion del socio comercial
con el que se esta firmando el acuerdo.

También en la evaluacion de las importaciones, se debe considerar la profundidad de la concesion
otorgada por Uruguay vy si la liberalizacion abarca a todos los conceptos que gravan las importaciones.
En tal sentido, no debe soslayarse el impacto sobre la recaudacion fiscal, tal como sefiala Stevens et al
(2015) en su revision. En el caso de Uruguay en 2018 la recaudacion de los impuestos y tasas de frontera
represento el 7% de las importaciones y el 5% de los ingresos brutos del sector publico.

Si se estd evaluando un acuerdo conjunto del MERCOSUR, debe considerarse también la posicion
ofensiva de los socios que ganan acceso simultaneamente con Uruguay. En tal caso, cualquier analisis
que no tome en cuenta la oferta de los socios regionales sera incompleto.

Como ya se sefiald en el punto (1.B.4), el uso de elasticidades Armington para el caso de un pais
pequefio minimiza las ganancias en acceso de mercados, esto es especialmente importante en el caso
de Uruguay pues este pais parte de cuotas de mercado muy pequefias en sectores protegidos,
ampliamente dominados por produccion local (ver Philippidis, Resano y Sanjuan (2014)).
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