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Resumen

Convencionalmente, las politicas publicas relativas a la infraestructura y el
transporte se han tratado en forma disociada y se han implementado
unimodalmente. Asimismo, la logistica —una de las aplicaciones claves para
el desarrollo— suele no tener un abordaje organico y sistematico. Tal
tratamiento ha impedido una provision y operacion eficiente de los servicios
de infraestructura necesarios para alcanzar un desarrollo econémico y social
sostenible en América Latina y el Caribe. Junto con ello, se observa —con
preocupacion— la ausencia de politicas de gobierno que consideren a la
logistica dentro del planeamiento de infraestructura y servicios de
transporte, y la atiendan como una herramienta estratégica de
competitividad.

En las economias globalizadas, la productividad de los factores, la
competitividad de la economia y la eficiencia de los mercados de bienes y
servicios que los paises comercian interna o externamente, son funciones de
maltiples variables interrelacionadas y mutuamente dependientes, por lo que
se requiere de un andlisis conjunto y multidisciplinario para el
planeamiento, ejecucién y control de soluciones integrales para el
desarrollo. En consecuencia, la propuesta que se presenta en este documento
es la de analizar la triada infraestructura—transporte—logistica como un
sistema holistico y no como partes dislocadas. Dado que existen vinculos
internos entre cada uno de los grupos de medidas de politicas, la puesta en
marcha de un plan de accion nacional —o regional- podria alcanzar un
beneficio maximo si el cimulo de aquellas medidas se disefia e implementa
de forma conjunta.

El presente documento incluye un estudio y andlisis sobre buenas
précticas de politicas integradas que se han llevado a cabo en diversos
paises del mundo. En la mayoria de tales casos, las politicas no sélo se
disefiaron y ejecutaron con una vision integral de la triada, sino que también
incorporaron aspectos de facilitacion del transporte y del comercio.
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El trabajo presentado es una disertacion seminal que plantea los fundamentos para el desarrollo
de una politica nacional integrada. Con dicho objetivo, el estudio de los casos internacionales colabora
en la construccién de nuevas propuestas y en la obtencidon de elementos analiticos para la toma de
decisiones en paises que se propongan una reformulacién en sus politicas con el fin de fomentar la
productividad, la competitividad y el desarrollo econdmico sustentable.
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Introduccidén

A pesar de ser conocidos los efectos virtuosos del desarrollo de la
infraestructura sobre el crecimiento econdmico, recurrentemente existe la
tendencia a reducir la inversion en el sector cada vez que se enfrentan
situaciones de crisis. Ello suele ocurrir pese a que es precisamente en dichos
momentos cuando se requieren politicas de desarrollo de largo plazo, que
planifiquen la inversion de manera ordenada, realista y sostenida, a fin de
alcanzar una provision eficiente y eficaz de los servicios de infraestructura,
en un esfuerzo por mejorar tanto la productividad y competitividad de la
economia, como la calidad de vida de las personas.

Lo anterior, sumado a la ausencia de una infraestructura adecuada,
asi como la provision ineficiente de servicios de infraestructura, obstruye la
implementacion eficaz de politicas de desarrollo y la obtencién de tasas de
crecimiento que superen los promedios internacionales, cuando aparecen los
temidos “cuellos de botella” o colapsos de infraestructura, que impiden
desarrollar ventajas competitivas y alcanzar un mayor grado de
especializacion productiva.

No fueron pocos los paises que buscaron en el sector privado la
solucion al déficit de infraestructura. Sin embargo, en buena parte de los
casos, se priorizd la reduccién del déficit de cuenta corriente y los
desequilibrios de balanzas de pagos, en desmedro de incentivar la creacion,
ampliacion y modernizacion de la infraestructura basica de los paises de la
regién. En diversas &reas se observa que la brecha en la evolucion entre
oferta y demanda de infraestructura de transporte que registran los paises de
la regién, ha aumentado considerablemente, no sdlo en relacién con los
estandares de los paises desarrollados, sino también en relacion con otros
paises en desarrollo, que mostraban niveles de desempefio inferiores al
promedio regional latinoamericano hace tres décadas atras.
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A todo lo anterior, se suma que los inversores privados se han vuelto sumamente sensibles a los
riesgos financieros y regulatorios presentes en este tipo de emprendimientos y solo eligen algunos paises
y determinados proyectos para sus inversiones. Como consecuencia, el flujo de capitales privados hacia
la infraestructura en América Latina y el Caribe se ha visto afectado, surgiendo la inquietud si la
infraestructura actuara como una limitante para el desarrollo social y econdmico futuro de nuestra
region, frente a demandas crecientes y una oferta que ha perdido ritmo en los Gltimos lustros.

Las necesidades de inversién en infraestructura que los paises de la region tienen actualmente,
requieren del abordaje de nuevas formas de financiamiento, adicionales a las tradicionales, donde no
s6lo se deben mejorar aspectos regulatorios o de financiamiento, sino que de la forma misma en como se
concibe y planifica la infraestructura y los servicios de transporte que hacen uso de ella, mediante un
reforzamiento y mayor coordinacion de la actuacion del Estado y su capacidad de planificacion,
regulacién y control, asi como también una mejor articulacién con el sector privado bajo el alero de las
asociaciones publico—privadas.

Tradicionalmente, las politicas publicas relativas a la infraestructura y al transporte se han tratado
en forma disociada e implementado de forma diferenciada segun modos de transporte (politicas
unimodales), lo cual impide hacer una provision eficiente de bienes de uso publico e interés estratégico.
El transporte y las politicas asociadas son, muchas veces, analizadas e implementadas en forma
unimodal y, en muchos casos, la infraestructura es planificada en un ministerio, implementada por otro y
la regulacion de los servicios es realizada por un tercero que no tuvo ingerencia en su disefio. Asimismo,
las facultades de planificacion, muchas veces, corresponden a una agencia publica diferente de las
anteriores. La logistica, finalmente, es frecuentemente dejada de lado del planeamiento del transporte y
de la infraestructura, ain cuando todos reconocen que su rol en la competividad de la economia es
crucial.

El trabajo se encuentra estructurado con la siguiente disposicion:

La seccion | revisa la relacion existente entre los servicios de infraestructura y el desarrollo, tanto
economico y social, analizando tanto las politicas publicas de provision y operacion de infraestructura y
servicios de transporte. También, define la nocién de logistica, estudia la evolucién de tal concepto e
introduce la nueva concepcidn de “logistica avanzada”. El capitulo avanza en un breve analisis de la
creciente importancia de los aspectos ambientales en los servicios de infraestructura, y en la importancia
de la triada infraestructura—transporte-logistica en el desarrollo econémico, y el apoyo de la logistica
como instrumento para impulsar el desarrollo. Asimismo sefiala el papel central que desempefian los
puertos como eslabon de la cadena logistica en tal proceso.

La seccion Il se centra en la fundamentacidn de los motivos por los cuales existe la necesidad de
establecer una politica integrada de infraestructura, transporte y logistica a nivel nacional. Esta misma
linea de analisis, también se aproxima a la fundamentacién de la importancia de incorporar el
tratamiento integral en politicas de desarrollo y gestion de recursos naturales, como en los casos del
agua y la energia.

El andlisis de los casos de estudio de paises, regiones o grupos de paises, que han implementado
una politica integral se desarrolla en la seccidn Ill. Los casos abarcados incluyen las experiencias de
Corea del Sur, Alemania, Finlandia, Espafia, Holanda, la Unién Europea y Colombia. Asimismo se
comentan otras experiencias latinoamericanas.

Finalmente, en la seccién IV se esboza un conjunto de recomendaciones y lecciones primarias,
extraidas de los casos estudiados, que resultan de utilidad a la hora de encarar el desarrollo e
implementacién de una politica integral.

El estudio presentado permite al lector:

o Identificar la problematica asociada a la implementacion de politicas sectoriales de manera
independiente, sin tomar en cuenta la importancia de la relacién existente entre
infraestructura, transporte y logistica.
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e Visualizar claramente, a través de los casos de estudio, que la implementacion de politicas que
integren la triada infraestructura —transporte— logistica, se presenta como una solucidn eficaz a
las limitaciones de crecimiento econdmico y social que impone la falta o la baja calidad de los
servicios asociados a la infraestructura (transporte y logistica).

e Obtener las herramientas estructurales basicas para la implementacién de una politica que
permita facilitar el comercio y la integracion econdmica a través de mejoras en la
productividad de los factores y ganancias de competitividad via mejoramientos en la triada
infraestructura—transporte—logistica, ademas de conocer las experiencias internacionales en la
materia.
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|. Infraestructura, Transportey
Logistica: unatriada basica
para el desarrollo

A pesar de ser suficientemente conocidos los efectos virtuosos del
desarrollo de la infraestructura sobre el crecimiento econdmico, es
preocupante observar cémo en algunos paises latinoamericanos, la
inversion en infraestructura no ha evolucionado al mismo ritmo que la
demanda de servicios de infraestructura. La incorporacion del sector
privado a través de la concesion de obras de infraestructura, tampoco ha
sido eficaz en aumentar el stock y la calidad de infraestructura disponible,
cuestion que puede constituirse en un serio obstaculo al desarrollo
econdmico y social futuro de estas naciones.

Sin embargo, el aumento de la inversién por si sola no basta: se
requiere invertir mas y mejor. Para ello, junto con mejorar los sistemas de
financiamiento e inversion en infraestructura, es perentorio revisar la
forma en que se planifican, evaluan, monitorean y fiscalizan las obras por
parte del Estado, de modo de asegurar que esas inversiones tengan el
impacto social esperado. En este sentido, mejorar los mecanismos de
coordinacién y fiscalizacion, asi como la creacién de instancias de
consulta y coordinacion con el sector privado y por sobre todo, con los
usarios finales de la infraestructura y servicios de transporte, deben
destacarse como los préximos desafios para las autoridades nacionales.

A nivel regional, pese a los esfuerzos desarrollados y a las
maltiples iniciativas subregionales, también hay tareas pendientes, como
las de resolver eficientemente los tradicionales problemas de facilitacion
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del transporte y el comercio?, y el cruce de fronteras que afectan la competitividad y desarrollo social de
toda la regién.

Estos aspectos dejan de manifiesto la necesidad de mejorar la forma en como se planifican y
deciden las inversiones en infraestructura, asi como también la forma en que se regula la operacion de
los servicios de transporte, de modo tal que se resuelvan efectivamente las problematicas complejas que
afectan a estos sectores, la mayoria de los cuales requiere de soluciones integradas y multisectoriales.

Solo cuando esto ocurra, las mayores inversiones en infraestructura y servicios de transporte —que
tendran que venir tarde o temprano— permitiran un salto cuantitativo y cualitativo en la competividad
nacional y regional. El presente capitulo revisa las principales caracteristicas de los planes de
infraestructura y transporte y como su falta de coherencia e integralidad afectan significativamente la
eficacia y eficiencia de la intervension pablica realizada.

A. Infraestructuray desarrollo

La infraestructura juega un rol central en el desarrollo de los paises, tanto en el &mbito econémico como
en el social. La relacion positiva entre infraestructura y crecimiento econémico ha sido ampliamente
analizada y difundida, encontrandose que ante una cierta mejora en la provisién de infraestructura es
esperable encontrar avances en la economia, producto de una mejor conectividad, reduccion de los
costos de transporte y mejorias en la cadena logistica en general. Estos impactos, fueron en detalle
analizados en el documento de esta misma Serie?. Sin embargo, la infraestructura también tiene una
incidencia importante en el desarrollo social, ain cuando algunas politicas publicas sectoriales no
reconozcan ni exploren esta relacion debidamente. La misma Serie antes mencionada, establece en una
de sus conclusiones que “la infraestructura basica y la provision eficiente de servicios de
infraestructura son vehiculos de cohesion territorial, econémica y social porque integran y articulan el
territorio, lo hacen accesible desde el exterior y permiten a sus habitantes conectarse con el entorno,
ademés de dotarlo de servicios fundamentales para la produccién y para el mejoramiento de las
condiciones y calidad de vida de las personas”. La infraestructura, por lo tanto, no solamente
incrementa la competitividad y reduce los costos de produccion, expandiendo con ello la actividad
comercial, la inversion privada y la acumulacion de capital, sino que también facilita el desarrollo social
de las regiones mas desamparadas econémica y socialmente.

En el plano regional, el desarrollo de obras de infraestructura coordinadas, permite no sélo una
mejora en la prestacién de servicios de infraestructura, sino que ademas favorece la integracién politica
y social entre los paises, contribuyendo a suplir algunos déficit de dotacion de determinados recursos
naturales que algunos paises pudieran registrar. Mas aln, una adecuada disponibilidad de obras de
infraestructura, asi como la prestacion eficiente de servicios conexos, favorecen el desarrollo de ventajas
competitivas, tanto nacionales como regionales, asi como un mayor grado de especializacion productiva.

En su conjunto, finalmente, los efectos de un correcto desarrollo de la infraestructura conduce al
crecimiento econdmico y facilita las condiciones para el desarrollo econdmico y social, por la via de las
mejoras en la productividad de los factores y de la competitividad de las economia®,

En opinién de la USI/DRNI/CEPAL, es sumamente importante abordar los problemas de la facilitacién del transporte, tanto como
aquellos ligados al comercio. Su diferenciacién es importante debido al impacto de los problemas de la facilitacion del transporte afectan a
toda la economia de un pais, a nivel de toda su produccién y comercio, mientras que los segundos se relacionan principalmente a las
operaciones de comercio internacional. Para més detalles, ver Martinez Rivas, Marelia (2010): Aspectos Determinantes del Estado de la
Facilitacién del Transporte en América Latina; CEPAL Series Washington-Santiago de Chile, forthcoming.

Rozas, Patricio y Ricardo Sanchez (2004); Desarrollo de infraestructura y crecimiento econdmico: revision conceptual, CEPAL Serie
Recursos Naturales e Infraestructura N° 75; Santiago de Chile, octubre.

Para mayores detalles, ver Rozas y Sanchez, 2004, antes citado.
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1. Eltransporte como vehiculo de desarrollo de las naciones

Estrechamente vinculado con el punto anterior, los servicios de transporte también poseen un rol central
en el desarrollo econémico de las economias, permitiendo el desplazamiento de personas, materias
primas y productos finales a través de las redes de transporte, disefiadas para cumplir con despachos en
tiempo y forma al menor costo posible tanto a nivel local, nacional o internacional. A éste que
constituye el &mbito tradicional del transporte, se debe agregar su rol social al proporcionar y mejorar la
movilidad necesaria para acceder a los servicios asistenciales basicos por parte de toda la poblacién,
incluyendo a la poblacién rural, y a los sectores menos favorecidos. Es por tanto, el transporte, un
elemento central para viabilizar las medidas de desarrollo social que implementa el Estado, alin cuando
muchas veces no sea considerado como parte de las politicas publicas sociales.

En el dltimo tiempo, numerosos gobiernos e instituciones internacionales, han devuelto la
importancia al transporte y a los costos logisticos como elementos centrales de la competitividad
nacional, ya sea por los vaivenes del precio de los combustibles o por la influencia de la crisis
econdmica en el sector exportador de cada economia. Es asi como a inicios de 2008, cuando el barril de
petroleo superd los USD 150, numerosos gobiernos y el sector privado tornaron la mirada hacia el rol
del transporte en la competitividad de las economias, aduciendo que el alza de los costos de transporte
era superior a los ahorros obtenidos por las bajas arancelarias, 1o que no solamente ponia en riesgo la
competitividad de las economias emergentes, sino que incluso implicaria el fin de la globalizacion. Pese
a que esto no ocurriéd y el petréleo posteriormente regresé a rangos menores, el inicio de la crisis
econdmica reafirmo la importancia de los costos de transporte y logisticos como una forma de mantener
la competitividad de las economias.

Si bien es importante mejorar los margenes de competencia internacional, no debe dejarse fuera
del andlisis a los tramos internos de transporte y a los tradicionales problemas de facilitacion del
transporte, ya que éstos son fuente importante de sobrecostos logisticos y del transporte. Al solucionar
estos problemas, se pueden obtener importantes ahorros en el costo de transporte de los productos
exportados, al mismo tiempo que se mejora la productividad interna de la economia, bajando los costos
finales que paga la ciudadania, con el consiguiente impacto social que esto acarrearia, en especial entre
los sectores de mas bajos ingresos.

2. Politicas publicas de provision de infraestructura de
transporte

A pesar de lo aqui planteado y de la evidente relacién existente entre la infraestructura y los servicios de
transporte que hacen uso de ella, es frecuente observar en América Latina un divorcio entre las politicas
de disefio y provision de infraestructura y aquellas de operacion y promocion del transporte. La razén de
esto parece radicar, entre otros factores, en la duplicidad de funciones y —en algunos casos— en la abierta
competencia entre organismos del Estado, lo que afecta la eficiencia de la intervencion pablica o privada
propuesta. De hecho no son pocos los casos en América Latina, donde el ministerio de infraestructura u
obras publicas encargado del disefio de la infraestructura, existe por separado del de transporte, como si
la infraestructura y los servicios de transporte que hacen uso de ella, pudieran existir en forma
independientemente; o como si la operacion de este Gltimo no generase cambios en la demanda de
infraestructura, o externalidades en el desarrollo econémico y social de la nacién. Si a lo anterior, se le
suma un ministerio de planificacién que analiza el desarrollo territorial ademas de una agencia de
promocién de inversiones privadas, resulta evidente que ante tal complejidad burocratica, la coherencia
de la politica sectorial y, por sobre todo, los temas centrales del desarrollo podran ser facilmente
relegados a un segundo plano y perderse en maltiples dilaciones politicas producto de la contingencia
nacional imperante en esos momentos (Pérez Salas, 2008). Con todo, la sola creacién de un ministerio
de obras publicas y transporte, tampoco resuelve el problema, si su instauracién no esta inserta en un
verdadero plan de integracion de ambos sectores, mediante un redisefio de las normativas y de la forma
misma como se estructura y organiza el Estado. Lo anteriormente mencionado, ha quedado de
manifiesto en los Gltimos afios, cuando numerosos gobiernos latinoamericanos, buscando una mejor
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coordinacidn sectorial, han planteado e implementado la creacién de un supra—ministerio, que concentre
estos sectores. Sin embargo, al no existir una coordinacién y coherencia real en su funcianamiento
interno, termina rapidamente repitiendo el modelo tradicional y funcionando como dos entes separados,
aungue esten bajo un mismo ministerio. Esta falta de integralidad en el disefio e implementacién de las
politicas de servicios de infraestructura repercuten finalmente en el usuario final, que directa o
indirectamente, financia una obra que al carecer de un planeamiento integrado, su operacion es mas
onerosa, insegura o carente de efectos sinérgicos positivos en el desarrollo local y regional.

Es fundamental, por tanto, que los gobiernos de América Latina y el Caribe mejoren y fortalezcan
su institucionalidad, incrementando la coordinacion y coherencia al interior del propio Estado y
fortaleciendo la relacion con el sector privado a través de marcos regulatorios modernos que contengan
un equilibrio entre planeamiento, evaluacion, capacidad y maduracion de las inversiones, y cuyo
principal foco sea el desarrollo integral de la economia adonde se insertan los servicios de
infraestructura y transporte y no tan sé6lo los aspectos financieros involucrados.

3. Politicas sectoriales de transporte

En la operacion del transporte es com(n observar una multiplicidad de politicas y normas sectoriales que
regulan y promueven los distintos modos de transporte, pero sin una vision sistémica e integradora que
le otorgue coherencia y posibilite su real regulacién y fiscalizacion. Asi entonces, dependiendo de la
fuerza o del “lobby sectorial” que cada operador de transporte realice, van surgiendo politicas modales,
orientadas principalmente a resolver la problemética particular de un modo de transporte -y en lo
posible promover y hacer mas rentable su operaciéon— como ocurre con las politicas de fomento al
transporte ferroviario, carretero, fluvial o maritimo, por nombrar algunas. Esta accion basada en las
presiones de los gremios, termina dejando fuera del analisis a una mirada a nivel de pais que apoye
efectivamente la competividad nacional y el desarrollo de su poblacion.

Dado que el volumen a ser transportado (ya se trate de mercancias o personas) es finito y
delimitado por un punto de origen y uno de destino, maximizar las ganancias de cada modo de
transporte por separado es tan imposible como absurdo. La participacién del Estado por tanto, es
fundamental para un correcto y arménico desarrollo del sector, ya sea normando y regulando cada modo
de transporte; propiciando la complementariedad modal y no una competencia entre modos,
planificando el desarrollo futuro de modo tal de contar con las herramientas y las infraestructuras
logisticas necesarias para potenciar el desarrollo econémico en un ambiente sustentable. Otro hecho que
preocupa, es la ausencia de politicas especificas en fomento de la capacitacion del sector en muchos de
nuestros paises. Una de las razones de esto, puede radicar precisamente en la falta de integralidad de las
politicas, que al ocuparse parceladamente de los problemas, pierde la vision del conjunto, descuidando
aspectos regulatorios y laborales que apoyen el desarrollo del sector.

B. Aspectos medioambientales y su creciente importancia para
el desarrollo

En los dltimos afios, a partir del Protocolo de Kioto, comenz6 a gestarse una creciente conciencia sobre
la importancia del medio ambiente para el desarrollo sustentable de la poblacion. Esto se vio reflejado
en los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), que establece en la meta 7 la necesidad de garantizar
la sostenibilidad del medio ambiente. Aln cuando no se hace mencién explicita a la infraestructura y el
transporte, es evidente y directa su relacion con una de las metas, que indica la necesidad de incorporar
los principios del desarrollo sostenible en las politicas y programas nacionales, que resuelvan los
problemas de movilidad urbana y rural de personas, asi como un transporte eficiente y flexible de
cargas. Otro de los aspectos que se relacionan con el transporte y los ODM es el indicador de logro 7.2
del ODM?7, que hace referencia a la reduccion de las emisiones de didxido de carbono y otras sustancias
que agotan la capa de ozono.
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Los paises de América Latina y el Caribe deben comenzar a considerar los temas
medioambientales en sus politicas publicas relacionadas con la infraestructura y el transporte, no
solamente como una forma de atender las externalidades negativas y de mitigar los costos ambientales y
sociales asociados a la construccion y explotacion de la infraestructura, por parte de los servicios de
transporte, sino también como un elemento que puede incidir en la competitividad e insercion en la
economia nacional. Lo anterior queda de manifiesto a la luz de las acciones emprendidas por algunos
gobiernos y empresas europeas tendientes a exigir la rotulacion de la huella de carbono de los productos
alimenticios importados, para informar al consumidor sobre las emisiones de gas de efecto invernadero
(GEI) implicadas en la elaboracion y transporte de los productos. Aln cuando es prematuro pensar que
esto puede constituirse en una reglamentacién generalizada, y por consiguiente en una barrera
competitiva, es importante considerar que los temas medio ambientales, se transformaran rapidamente
en una cuestion de importancia y fuente de preocupacion tanto del sector pablico como privado y por
ende, pueden afectar significativamente la competividad de las exportaciones nacionales. Dependiendo
de qué tan oportuna sea la introduccion de directrices en este sentido, sera el impacto en la economia
nacional. Si la adopcion es temprana, podria actuar como un valor agregado a la competitividad de las
exportaciones, captando mercados adicionales de mayor poder adquisitivo y conciencia ecolégica. Por el
contrario, si la adopcion es tardia, podria implicar pérdidas de mercados pese a mantener los productos
su valor competitivo.

Considerando que gran parte de las emisiones, derivan del tipo de energia utilizada para producir
y transportar los productos hasta su destino final, resulta evidente que la utilizacion de modos de
transporte con bajas emisiones en un entorno logistico eficiente, es fundamental para mantener la
competitividad de las exportaciones, especialmente por la lejania geografica de los paises de América
Latina respecto de sus principales socios comerciales.

En el plano internacional, un redisefio de la infraestructura y de los sistemas de transporte hacia
una infraestructura baja en carbono y modos de transporte menos contaminantes y mas eficientes en
términos energéticos y de generacion de externalidades negativas, no s6lo permitiria mejorar la
sostenibilidad de la regidn, sino también mejorar la competitividad y productividad de la economia, si
dicho redisefio considerara una estrategia de integracion de politicas que beneficie el desarrollo
econdémico y social, por sobre la tradicional orientacion disociada y modal en la ejecucion de medidas.

Sin embargo, resolver el disefio y ejecucién de politicas de infraestructura y transporte —tanto en
el plano local, nacional e internacional- incorporando los principios del desarrollo sostenible, no es
asunto trivial. Su difultad radica principalmente por la multiplicidad de intereses y actores que
participan del sector y las distintas visiones, muchas veces contrapuestas, del tipo de desarrollo que el
pais demanda. La elaboracién de politicas integradas, como se pasara a desarrollar en los capitulos
siguientes, puede ofrecer una forma de resolver estos asuntos y ayudar a mejorar la forma en que las
politicas publicas, en especial de infraestructura, transporte y logistica, se disefian, implementan y
evaluan.

C. Logistica Avanzada

Tal como se ha sefialado reiteradamente, en América Latina es tradicional que las politicas publicas
relativas a la infraestructura y al transporte se traten en forma disociada y se implementan de forma
diferenciada segun modos de transporte (politicas unimodales): ello impide hacer una provisién eficiente
de bienes de uso publico e interés estratégico. Es por ello que actualmente se impone la necesidad de
cambiar la forma en que se abordan los temas relacionados con transporte e infraestructura, de tal modo
de darle solucidn a los problemas que se han identificado a partir del abordaje vigente: es —justamente—
la vision de la logistica la que permite encaminarse a una solucion estable a los problemas identificados.
Esto es asi si se considera que el concepto de logistica esta asociado a dos ideas basicas: a) que se
sustenta en la infraestructura y el transporte como elementos clave en su propdésito de disponer de los
inventarios de manera eficaz y eficiente, y b) que dicha concepcién tiene implicita la idea de
integracion, permitiendo una disposicidn eficiente de servicios de infraestructura de transporte y
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asociados, maximizando el aporte de éstos a la mejora de la productividad de los factores y la
competitividad de las economias.

El concepto de logistica tradicional ha experimentado una importante evolucién en el tiempo.
Originalmente, la nocién de logistica surgié en el ambito militar, adoptando un significado de
organizacion a nivel operativo, tactico y estratégico. Paulatinamente, el concepto fue incorporado dentro
de la estructura del sector empresarial como un puente elemental entre la produccién y los mercados,
hasta ir modificando progresivamente su ambito de operacion.

Teniendo en cuenta las definiciones de logistica establecidas por el Council of Logistics
Management*, en la década de los afios ochenta la logistica fue concebida como el proceso de planificar,
implementar y controlar de manera eficiente y econémica el flujo y almacenamiento de materias primas,
productos en proceso, inventario, y productos terminados con la informacién asociada desde el punto de
origen hasta el punto de consumo para satisfacer las necesidades del cliente. En los afios noventa el
concepto de logistica fue considerado como aquella parte de los procesos de la Cadena de Suministro
(Supply Chain) que planifica, implementa y controla el flujo y almacenaje efectivo y eficiente de bienes
y servicios y toda la informacidn relacionada desde el punto de origen al punto de consumo para poder
cumplir con los requerimientos de los clientes. Actualmente, se considera a la logistica como aquella
parte de la Gestion de la Cadena de Suministros que planifica, implementa y controla el flujo —hacia
atrds y adelante- y el almacenamiento eficaz y eficiente de los bienes, servicios e informacion
relacionada desde el punto de origen al punto de consumo, con el objetivo de satisfacer los
requerimientos de los consumidores.

En este sentido, dado el creciente avance tecnolégico y cognoscitivo (hasta el momento limitado
a la orbita empresarial), este proceso de transformacion y mas reciente evolucién de la nocién de
logistica ha promovido lo que en la actualidad proponemos como la “logistica avanzada”. Esta nueva
concepcién amplia el radio de accion o cobertura de actividades, al incorporar los desafios inherentes a
la gestion de toda la cadena, abarcando no solamente los suministros y/o el transporte y distribucion de
mercancias, sino también la facilitacion, la distribucion y la planificacion y organizacion de la carga en
toda la cadena de valor, incluyendo la produccidn y los servicios que ésta requiera.

La logistica avanzada incluye las clasificaciones habituales, conocidas como logistica de compra,
distribucién e inversa, agregando servicios productivos. En consecuencia, retine la gestion de los flujos
fisicos, de informacion, y la administracién de operaciones tales como la planificacion del
aprovisionamiento desde los proveedores, sean estos originados en el mercado local o el internacional;
su coordinacion con los planes de produccion y con el area industrial de la empresa; la gestion de
proveedores y su coordinacién con el area de compras; productividad de los procesos; el control fisico,
administrativo y econémico de los stocks; la planificacion de las tareas en los centros logisticos; el
almacenamiento; el transporte de mercancias; la preparacién de los pedidos; el transporte de distribucion
hasta el cliente; la seguridad de la cadena; y todas las actividades tipicas de la logistica inversa (recogida
de productos en las instalaciones de los clientes, reparacion, reintegro a stock o al cliente, reciclaje y
almacenaje, etc.)’. A las acciones enumeradas en el parrafo anterior, deben agregarse también
actividades de servicios a la produccién que incluyen transformacion ligera de los productos (etiquetado,
ensamblaje liviano de componentes, adaptacion a los mercados locales, etc.). Sin embargo, a nivel
nacional, una estrategia econdémica hacia la logistica avanzada, permite también la generacion de
condiciones hacia la atraccidn de la parte industrial y comercial de las empresas, tal como se mencionara
para el caso de Singapur. De esta manera, la logistica avanzada también puede ser relacionada con la
produccién, de una manera mas profunda.

A nivel empresarial, la logistica avanzada es parte de la estrategia a través de la cual se gestionan
todas las actividades de la cadena de suministro y su coordinacién con la cadena productiva. Esta
compleja red considera a la cadena de suministro como la unién de todas las partes o empresas que
participan en la produccion, distribucién, manipulacién, almacenamiento y comercializacion de un
producto y sus componentes. Es decir, que en tal cadena de suministro se encuentran incluidos desde los

4 Actualmente es el Council of Supply Chain of Management Professionals (CSCMP): http://cscmp.org/.

®  Lista enumerativa, mas no exhaustiva.
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proveedores de materias primas, fabricantes, distribuidores, transportistas, hasta los comerciantes
minoristas, y también la produccién o servicios a la produccion y distribucion; todos interviniendo para
ofrecer el producto requerido con la calidad especificada, en el momento oportuno, en el lugar
adecuado, con costos pertinentes y para el cliente indicado.

Con el desarrollo de la logistica contemporanea, las empresas han modificado significativamente
el sistema de organizacién de su negocio, integrando movimientos de flujo de bienes de toda la cadena
de suministro a través de la distancia (con el transporte), el tiempo (con el almacenaje), informacion (a
través de las TICs y en particular de los sistemas inteligentes de transporte). Genéricamente, la mayoria
de las empresas manejaron el transporte de sus materias primas, la distribucién y almacenaje de los
productos finales de una manera relativamente independiente, hasta la década de los ochenta. Sin
embargo, en los Gltimos afios las empresas comenzaron a considerar a la logistica como parte de un ciclo
completo que involucra todos los materiales, documentacion e informacion que circulan desde la
compra inicial hasta la entrega final al consumidor; y sistematicamente empezaron a integrar estos
procesos cubriendo el transporte, el almacenaje, la administracion de inventarios y procesos de
embalaje, y la gestién y control de estos flujos. De hecho, se ha promovido extensamente la
incorporacién de areas de logistica en las compafiias, como asi también la de capacitacién de los
recursos humanos para desarrollar estas actividades.

Este proceso de evolucion de la logistica comenzé en las economias mas desarrolladas, y ha
estado extendiéndose gradualmente al resto del mundo, que ha tenido que adaptarse a los cambios e
incorporar nuevas tendencias y mejoras para mantenerse competitivo. Si bien desde los inicios del
comercio todo el sistema de transporte de mercancias se ha ido renovando en el tiempo, con el impulso
de la globalizacion de las Ultimas décadas se han revolucionado mas que nunca tanto las vias de
transporte (extendidas a mayores distancias y mas paises), como el desarrollo de nuevos métodos y
tecnologias que mejoraron ampliamente las cadenas de suministro. De todas maneras, no puede negarse
gue las brechas del desarrollo contindian operando como un obstaculo a la optimizacion de la eficiencia
de estos procesos.

Es importante considerar que para la mayoria de los paises, los costos de logistica constituyen un
componente mas importante dentro de los costos comerciales totales, que el que representan las barreras
arancelarias®. Por su parte, en los paises con menor desarrollo y con bajos costos suele ocurrir que los
proveedores alli asentados carecen de experiencia sobre los mas modernos procesos y, frecuentemente,
no estan habituados a los altos estandares requeridos en el competitivo mundo del comercio, como la
secuencia de entregas combinadas just-in-time, gestion de soluciones de inventarios o el intercambio
electronico de datos. Definitivamente, dichos paises estan desprovistos de una vision integral de las
cadenas de suministro, perjudicando el objetivo de competir. Es por ello que se torna sumamente
importante avanzar en el estudio y tratamiento de posibles mejoras en las estrategias de logistica a nivel
de naciones, puesto que este es un factor fundamental para promover el desarrollo econémico y social.

El concepto de logistica avanzada, tal como ha sido presentado, refiere principalmente a la érbita
de las empresas. Sin embargo, existen dos cuestiones fundamentales que pertenecen al ambito de las
politicas publicas, y que estas deben considerar en relacién a la logistica avanzada:

¢ A modo de ejemplo, en América Latina, los aranceles promedio bajaron del 40 % en los afios ochenta al 10 % en la década presente

(Gonzélez, Guasch and Serebrisky; 2008).
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¢ la generacion de condiciones politicas y econémicas tales que permitan:
— la aplicacién de dicho concepto de logistica, y
— que sus beneficios apoyen efectivamente el desarrollo econdmico;

e la formulacién y consenso de una estrategia nacional —y su impulso a nivel regional- hacia la
implantacion de la logistica avanzada dentro de la economia nacional.

Es en tal sentido que la logistica podria ver maximizada su participacién en la triada
infraestructura—transporte—logistica, al mismo tiempo que potenciada su inclusién y protagonismo en la
agenda del desarrollo, pero no como elemento aislado sino como parte integrante de un sistema. En
efecto, y a manera de ejemplo, puede analizarse el caso de Singapur, adonde la estrategia logistica tiene
una estrecha conexion con la estrategia productiva del pais, a través de la generacion de oportunidades y
condiciones para la atraccion (relocalizacion) de instalaciones industriales y de distribucion de
compafiias internacionales, sean empresas de industrializacion y comercializacion, como también de
logistica y distribucidn, generando empleo y actividad econdémica en el pais.

D. Importanciade latriada en el desarrollo econémico

En la actualidad, producto de los profundos cambios acontecidos en la economia global, en general, y en
particular en los sistemas de produccién y distribucion de mercancias, la logistica avanzada se ha
convertido en un motor de la competitividad de la industria y comercio al poner en el foco del analisis la
carga y los servicios de valor agregado que se le puedan proveer por sobre el modo de transporte que la
moviliza. Esta concepcion, permite el surgimiento de sistemas logisticos complejos, basados en la
sincronizacion de procesos y la retroalimentacion de informacion que dan origen a esquemas
multimodales de transporte, definidos en funcién de las caracteristicas de la carga, tiempo, distancia y
geografia que deben recorrer y que aprovechan las ventajas de cada modo de transporte en beneficio de
la competitividad de la economia al reducir el tiempo y costo del transporte de los productos
comercializados nacional e internacionalmente. Sin embargo, la logistica y la intermodalidad que
fomenta, también pemiten reducir las externalidades ambientales y sociales (congestion,
accidentabilidad vial) producidas por la operacién de los servicios de transporte.

Por tanto, la triada infraestructura—transporte—logistica debe ser vista, a nuestro juicio, como un
sistema indivisible e interrelacionado, fundamental no sdlo para incrementar la competitividad de la
economia y la productividad de los factores, sino también para ayudar a mitigar la pobreza, puesto que
operan como mecanismos dinamizadores econdmico-sociales.

Esta seccidn se referira a la importancia que adquiere la logistica como instrumento para impulsar
el desarrollo econémico. Asimismo se sefialara el papel central que desempefian los puertos como
eslabén de la cadena logistica en tal proceso.

1. Lalogistica al servicio del desarrollo econémico

La evolucion de la logistica ha logrado que la misma se consolide cada vez mas como una herramienta
fundamental para el comercio, el crecimiento y el desarrollo econdémico, tanto a nivel subregional,
nacional o internacional. Debe tenerse en cuenta que dentro de la comercializacion de bienes, los dos
mayores determinantes de costos que establecen si un producto serd o no exitoso en el mercado son el
costo de produccion y el costo logistico. En el caso del primero, los paises asiaticos han tomado la
delantera durante los ultimos afios, junto con algunos otros paises en desarrollo, con ventajas
comparativas dadas por su intensidad factorial de mano de obra o recursos naturales. Es entonces la
logistica, claramente, la variable estratégica a controlar a la hora de competir en el mercado.

En la medida en que se mejore el desempefio logistico de una economia podréa reducirse mas el
costo de comercializacién, obtener mayor competitividad, estimular nuevas inversiones, brindar mayor
nivel de satisfaccion a los clientes del exterior y ganar nuevos mercados. De esta manera, la logistica se
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desempefia como una parte integral del sistema productivo que impacta significativamente en los
resultados de las empresas de la economia; pero al mismo tiempo, al impulsar un mayor dinamismo
econdémico y facilitar la distribucion de productos para abaratar costos, la logistica también opera como
una herramienta para promover la distribucién de la riqueza, organizar los territorios y servir al
desarrollo econémico y social. Por tal motivo, la importancia de la logistica va mas alla de ser un mero
nexo de unién entre las diferentes fases de la cadena de produccion, para convertirse en una herramienta
de desarrollo econémico integral’.

Teniendo en cuenta esta importante contribucion de la logistica al desarrollo, si bien una mejor
gestion de las cadenas de suministro es una de las claves para lograr avances de productividad y
competitividad, cobra particular relevancia alcanzar tales mejoras en los paises de menor desarrollo
relativo —adonde los procesos suelen estar mucho mas demorados—. No caben dudas de que en estos
paises es mas grande la brecha a superar, pero tampoco caben dudas de que habran de resultar mas
importantes los beneficios a lograr.

Tal como se sefiala en un estudio del Banco Mundial del 2007, para la mayor parte de los paises,
los gastos logisticos constituyen un componente mas importante que los aranceles dentro de los gastos
comerciales totales. En efecto, en América Latina, los aranceles medios bajaron desde el 40% en los
afios ochenta, al 10% en la década presente. Las estimaciones de la Unién Europea indican que, a nivel
mundial, el sector de logistica representa el 13,8% del PIB mundial. Asimismo, se estima que el costo de
la logistica representa entre el 10 y 15% del producto final; sin embargo, en los paises en desarrollo este
valor puede superar el 20% (Martinez Rivas; 2008). De hecho, segin Gonzalez, Guasch y Serebrisky
(2008) los costos logisticos en América Latina varian entre 18% y 32% del valor del producto, mientras
que en la zona de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) esta cifra se
sitlia alrededor del 9%, en Estados Unidos ronda el 9,5% y en Singapur el 8,5% .

Cabe destacar que las comparaciones cuantitativas internacionales sobre costos logisticos suelen ser
algo imprecisas y pueden generar discrepancias dado que existen distintas definiciones conceptuales y
metodologias diversas para la medicidn de tales costos. De todas maneras, ain tomando en consideracion
tal advertencia, los valores alcanzados en los distintos estudios resultan Utiles para dar cuenta de la alta
proporcién que representa el costo logistico dentro del producto final —dato coincidente en todos los
estudios—, y esgrimir ciertas posiciones relativas entre paises. El estudio de Gonzalez, Guasch y Serebrisky
(2008) toma una estimacion realizada para varios paises de América Latina y calcula los costos logisticos
como porcentaje del valor de venta de los productos; considerando los costos logisticos totales, los costos
de transporte, los costos de transaccion (procesamiento de permisos, tramites aduaneros, normas, pérdidas,
y otros), los costos financieros (inventarios, almacenamiento, seguridad) y los costos no financieros
(seguros). De esta manera, los valores presentados en tal trabajo proporcionan una aproximacion al estado
de situacion, pero pueden presentar diferencias con los resultados obtenidos en otros estudios; tal como
puede citarse el caso de estudios privados recientes que han evaluado los costos logisticos en Chile,
determinando que los mismos representan un 15% del valor del producto final. Asimismo puede
mencionarse la estimacién realizada para el caso de Paraguay (Sgut et al.; 2006) en la cual, tras un
relevamiento exhaustivo de sobrecostos del transporte y la logistica internacional del pais, se identificaron
costos directos e indirectos (costos de inventario de demoras y costos financieros) para 10 corredores de
exportacion e importacidn en una secuencia de las transacciones (embarque—destino), y se obtuvo que el
costo promedio de transporte y logistica (como porcentaje del precio FOB) para los productos® y corredores
estudiados ascendia a 19.7%.

El desempefio de la logistica y la determinacién de sus costos estdn ampliamente relacionados a
la eficiencia en el transporte de mercancias y la disponibilidad y calidad de la infraestructura tanto fisica
como de telecomunicaciones, especificamente de Sistemas Inteligentes de Transporte (ITS, por sus
siglas en inglés). En la dltima década, las tasas de crecimiento para el transporte de mercancias han
superado largamente las de la economia en general y las tendencias de largo plazo son alentadoras. Los
paises en desarrollo deben aprovechar las oportunidades de mejorar su posicidn global en este sector y

Lépez Dominguez (2007).

& Incluye soja, carne, sésamo, madera, agroquimicos, carga LCL (Less than Container Load) y productos informéticos.
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organizar los flujos de mercancias en forma eficiente y sostenible para hacer rendir los beneficios que tal
dinamizacion en el sector reportaria en los precios de los productos, en la economia en general, en el
mercado de trabajo y el nivel de vida de la poblacion en general. En este sentido, en relacion a la triada
infraestructura—transporte—logistica, el gran desafio al que deben enfrentarse los paises para establecer
bases durables para el desarrollo econémico consiste en impulsar la logistica avanzada, en el marco de
una politica nacional integral y abarcadora.

Hacer més eficiente tanto la logistica como la infraestructura disponible, induce a mejorar la
competitividad y el crecimiento de un pais, evolucién que a su vez, demandara mas infraestructura.
Varios estudios destacan la importancia no sélo de la cantidad, sino también de la calidad y eficiencia de
la utilizacion de la infraestructura y sus servicios, indicando que las diferencias en el empleo eficaz de la
infraestructura explican el 25% de las diferencias de crecimiento entre Africa y Asia del Este, y més del
40% de las diferencias entre paises de bajo y de alto crecimiento. Este tipo de analisis y estudios
empiricos son concluyentes respecto de la gran influencia que ejercen el desarrollo de la infraestructura
y la eficiencia de los servicios logisticos asociados, sobre el desarrollo econémico de un pais o region;
pero también destacan que tal contribucion es notoriamente afectada por factores institucionales.

El proceso de globalizacion de las economias del mundo requiere que los paises breguen por
alcanzar la optimizacién de sus procesos productivos, aprovechando eficazmente aquellas actividades en
las que tienen ventajas comparativas. En este contexto, para que las economias sean mas competitivas en
la arena internacional necesitan mejorar los costos, la variedad, la disponibilidad y la facilitacion de los
flujos de bienes, dado que ello opera como una condicion fundamental para el desarrollo y
consolidacion de las economias. Con el objetivo de cumplir con tal condicién, los agentes de una
economia tendran que comprometerse para promover y consolidar los procesos de produccién y
comercializacién; y es aqui en donde el transporte y la logistica se constituyen en un instrumento
indispensable para el logro integral de esta meta.

2. Los puertos como eslabon de la cadena logistica

El rol que cumplen los puertos dentro de la cadena logistica es, sin dudas, sumamente estratégico pues
tienen la capacidad de influenciar de manera significativa el costo final de un producto. En este sentido,
la forma en que los puertos se desempefien impactard directamente en la generacion de ventajas
competitivas, en el comercio y la economia de un pais en un contexto de globalizacion. Por tal motivo,
toda estrategia econémica de diversificacion de las exportaciones o de reduccion de costos de las
importaciones requiere indefectiblemente atender al buen funcionamiento y organizacion de los puertos
comerciales como eslabones de la cadena logistica. Si se alcanza un mayor nivel de eficiencia en un
puerto; no s6lo desde la perspectiva de los servicios al buque sino también desde su integracién al
sistema logistico, implementacion de tecnologia informatica y conectividad ferroviaria, vial y fluvial, se
pueden reducir significativamente los costos del transporte interno, aumentar la competitividad y
fomentar el comercio internacional.

Los puertos son la puerta principal —de llegada y partida— del comercio internacional y operan
como nodos centrales de la red fisica del transporte maritimo, movilizando las mayores cargas a nivel
global, constituyendo ademas una interfaz entre modos de transporte, tanto para los trayectos nacionales
como los internacionales. Es por ello que para mejorar la eficiencia en el movimiento de cargas
comerciadas, los puertos deben ser parte integral de las cadenas logisticas de produccion, transporte y
distribucién —en las que los productos se transforman desde materias primas hasta productos terminados
que llegan a los centros de consumo en los diversos paises de destino—, y no desempefiar sus
operaciones como un eslabén independiente. Dicha integracion de los puertos en un enfoque logistico
consiste en tener en cuenta no sélo las actividades que se efectdan en el marco del &mbito portuario, sino
también la influencia que sus actividades tienen sobre el transporte anterior y posterior a tal puerto
comercial.

Junto con lo anterior, son también nodos de transferencia de informacion, lo que en el caso
particular de los puertos de América Latina y el Caribe implica conectar el transporte internacional, por
lo general altamente profesionalizado y “tecnologizado” con el transporte interno, que en la mayoria de
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los casos se caracteriza por su atomicidad, la obsolescencia de sus equipos y la falta de tecnologias que
sustenten y faciliten sus procesos. Lo anterior, sin duda, representa un enorme reto para las autoridades y
operadores portuarios de la region, ya que su competitividad futura depende de la productividad de los
modos de transporte que le proveen carga, razén por la cual es importante comenzar a analizar la cadena
logistica completa y lograr una real complementariedad entre modos de transporte (Pérez Salas, 2009).

Desde el punto de vista de la logistica, desarrollar un puerto que concentre una zona de actividad
logistica y un centro de transferencia de cargas intermodales —vial, ferroviario, fluvial, maritimo— con
actividades coordinadas proporciona una ventaja competitiva éptima, pues aprovecha la ruptura de la
carga dada por el cambio de modo para generar actividades de valor agregado a las mercaderias, a la vez
que acorta distancias y abarata costos.

El afianzamiento del complejo portuario—-maritimo y del sector de servicios integrados a las
cadenas logisticas debe desempefiar un papel central en la agenda nacional para ganar eficiencia y
competitividad en pos de un mayor nivel de desarrollo. Dichas cadenas logisticas comprenden una
compleja combinacion de infraestructuras, instituciones y empresas. En este sentido, para encaminarse
en el rumbo del desarrollo resulta fundamental establecer una estrategia con objetivos claros para
encarar las politicas de accion logistica y transporte desde una visién integral, que resuelvan en lo
inmediato tres aspectos fundamentales: propiciar la empresarizacion del sector, la adquisicion de
mejoras tecnologias e incrementar la capacitacion de los recursos humanos. El primero de los aspectos,
es especialmente importante en el transporte de carga por carretera, debido a que su atomicidad impide
lograr un tamafio tal que haga viable la adquisicion de nuevos equipos e inversiones en tecnologia
fundamental para el intercambio fluido y continuo de informacion entre los sistemas de transporte, que
constituye el segundo aspecto. La adopcién sistematica y planificada de sistemas inteligentes de
transporte permitira optimizar las operaciones de transporte y dar respuesta de esta forma a los
requerimientos del mercado en un esquema de mejora continua, para lo cual su incorporacién no debe
ser solamente en el puerto, como efectivamente ocurre en algunos terminales, sino en toda la cadena
logistica; y esto incluye los tramos ferroviarios y carreteros bajo una misma plataforma, que otorgue una
trazabilidad total y transparente a la carga, asi como nuevos servicios de valor agregado. Finalmente, la
inversion en capacitacion de recursos humanos es fundamental, tanto para saldar tanto la brecha
existente en materia de profesionalizacion entre sectores, como para atender las nuevas exigencias
tecnologicas requeridas (Pérez Salas, 2009).
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ll. La necesidad de una politica
nacional de infraestructura,
transporte y logistica

Existe conciencia entre las autoridades, los organismos internacionales,
expertos y académicos, sobre la necesidad de mejorar la provision de
infraestructura, tanto en términos de cantidad como de calidad, para
alcanzar un mayor grado de competitividad, crecimiento y desarrollo
economico-social. Tal necesidad cobra especial preponderancia en los
paises en desarrollo adonde, en la mayoria de los casos, la actual dotacion
de infraestructura puede ser insuficiente para atender la actividad futura y
por ende, condicionar severamente el desarrollo econémico y social
venidero.

Varios estudios han analizado la relacion entre la productividad,
competitividad y el flujo fisico de bienes. Las conclusiones principales de
tales andlisis encuentran tres areas sustanciales que deben ser tratadas para
optimizar el flujo de bienes a través de las cadenas logisticas. Estas son:

e la infraestructura y servicios de transporte (en conjunto,
llamados “servicios de infraestructura de transporte”),

o lalogistica, y
e la facilitacion.

Teniendo en cuenta esta clasificacion de los factores que
determinan el flujo de bienes, queda en evidencia que el andlisis y las
opciones de politica sobre la materia no pueden permanecer limitadas
exclusivamente a problemas de cuellos de botella en la infraestructura
—componente hard de la logistica—; sino que también deberian tenerse en
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cuenta las reglas y procedimientos que regulan los servicios de infraestructura —componente soft de la
logistica—. De esta manera, el funcionamiento del sistema de logistica de un pais debera depender tanto de
las actividades del sector publico como del sector privado (Gonzalez, Guasch y Serebrisky; 2008).

El Diagrama 1 contiene un breve resumen de las variables que determinan el desempefio de la
logistica, exponiendo que el mismo depende de varios factores que van més alla de la mera provision de
infraestructura. El cuadro de sintesis muestra el impacto que tienen la provision de infraestructura, las
regulaciones, el desempefio del sector privado, y el proceso de gestion publica sobre cada una de las
actividades definidas en las tres areas sustanciales (los servicios de infraestructura de transporte [es
decir, la infraestructura mas los servicios conexos], la facilitacion del transporte y la logistica).
Asimismo, también puede apreciarse la diversidad de funciones e instrumentos, tanto publicos como
privados, que convergen para determinar la eficacia y eficiencia del sistema de logistica en un pais.

DIAGRAMA 1
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Fuente: Elaborado por los autores, como una adaptacion y ampliacion de Banco Mundial, 2006.

Nota: “Regulaciones” es compartido entre “Servicios de Infraestructura de transporte” y “Facilitacion del
Transporte y el Comercio”; de alli el doble limite marcado con lineas punteadas.

Como puede desprenderse de la categorizacién anterior, un sistema logistico a nivel nacional
podria definirse como la sinergia de todos y cada uno de los factores involucrados en la adquisicion, el
movimiento, el almacenamiento de mercancias y el control de las mismas, asi como todo el flujo de
informacién asociado a través de los cuales se logra encauzar la rentabilidad presente y futura en
términos de costos y efectividad en el uso, prestacion y facilitacion de servicios logisticos y de
transporte (CONPES; 2008).
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Es evidente que la logistica es un asunto de caracter netamente transversal, pues comprende a la
produccién, comercio y desarrollo empresarial, al sector transporte, a las tecnologias de la informacién y
las comunicaciones, al control de las mercancias, y a la facilitacion del transporte y el comercio;
incluyendo a las diversas entidades involucradas en todo el proceso. Dichas entidades pertenecen tanto
al sector privado —productores, empresas de servicios logisticos y de distintos modos de transporte,
distribuidores, y demas actores ligados al intercambio de mercancias—, como al sector publico
—regulacién, control, seguridad, provisién de infraestructura, facilitacién comercial, entre otros—.

También resulta evidente, pero es preciso destacarlo, que en funcién de la complejidad y
multiplicidad de actores e intereses que forman parte de la triada, y en particular del sistema logistico,
cada medida que se tome sobre el flujo de intercambio comercial puede influir en el rumbo del
desempefio de la logistica, y es por ello que actuar des—coordinadamente, o sin tomar en cuenta la
cadena de abastecimiento y los flujos comerciales y productivos con una vision integral, genera un
desaprovechamiento de las oportunidades de mejorar el sistema logistico nacional y, por ende, también
las de sus ventajas econémicas derivadas a nivel de pais.

La logistica podria ser considerada como una actividad desarrollada por el sector privado. Sin
embargo, resulta fundamental que las autoridades publicas creen un marco de condiciones adecuadas
para que la circulacién de mercancias se desarrolle de la manera més eficiente, eficaz y competitiva para
favorecer a la economia en general. En este sentido, a los gobiernos no les faltan motivos para
involucrarse en el desarrollo de un sistema logistico mas eficiente, ya sea para promover la
competitividad de las exportaciones y de la infraestructura nacional, incentivar el comercio
internacional, ganar nuevos mercados, impulsar el empleo en el sector de servicios, atenuar problemas
de congestién vial, seguridad y contaminacion, entre tantos otros.

Definitivamente, la mejora del desempefio logistico tiene gran dependencia de la gestion de
gobierno y del contexto institucional en general. Ya sea que la infraestructura sea provista directamente
por el Estado, indirectamente mediante una concesién al sector privado o una asociacion publica
privada, la activa participacion del Estado es fundamental para alcanzar el retorno social de la inversion.
Buena parte de los proyectos presenta falencias en su formulacién, que tarde o temprano repercuten en
su implementacion, afectando el efecto sinérgico que la infraestructura tiene en la economia. Muchas
veces, erréneamente, solo se privilegian algunas variables, como el monto de la inversion, el canon de
adjudicacion de las obras o los ingresos directos generables para el Estado por sobre los impactos
sociales o globales que podrian producirse en la economia y la competitividad nacional, preocupaciones
que deberian ser centrales para los gobiernos. Por todas las razones enumeradas, una estrategia de
desarrollo logistico, apoyada en una vision y concepcion integral de sus partes y del conjunto (una
estrategia para la “triada”), adonde confluyan los actores econémicos tales como Gobierno, sector
privado, academia y Sociedad Civil, es un requisito imprescindible para mejorar el desarrollo econémico
y social, tanto real cuanto potencial.

No son pocos los gobiernos que han buscado en el sector privado, la experiencia y velocidad
necesaria para lograr un salto cualitativo en su infraestructura y servicios para mejorar su competitividad
internacional. Sin embargo, cuando el proyecto o sus variables de adjudicacion estan mal formulados, o
simplemente el aparato institucional no estd correctamente alineado con la estrategia de desarrollo
nacional —de existir tal estrategia—, la presencia de un operador privado con liderazgo y experiencia
internacional no es suficiente para alcanzar el éxito perseguido. Existen también casos, en los que ante
un Estado inexperto e inconexo institucionalmente, el sector privado ha imputado los procesos de
adjudicacion y control de las obras, llegando muchas veces a judicializar el tema, no solamente
congelando el avance de las obras, con el consiguiente costo social involucrado, sino en algunos casos
directamente con perjuicios econémicos para el Estado (Pérez Salas, 2008).

Generalmente, en gran parte de los paises en desarrollo la provision directa de infraestructura por
el Estado tampoco ha estado exenta de problemas. Ya sea por deficiencias en el aparato institucional, o
por la preponderancia de la vision cortoplacista en funcion de los tiempos electorales, o por motivos
diversos, no suelen emprenderse obras de largo alcance. Muchas veces, ello da lugar a que buena
proporcion de los recursos se encuentran destinados a pequefios proyectos, desarticulados, con meras
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finalidades de tipo politico, que habitualmente tienen menores efectos de red e impactos econdémicos y
sociales para el pais. Es por ello que para mejorar o desarrollar nuevos emprendimientos en infraestructura
y servicios de transporte y logistica, en pos de favorecer las condiciones del desarrollo econdmico y social,
resulta imperioso que los proyectos sean parte de un planeamiento integral de logistica y trasporte a nivel
nacional que incorpore a los diversos actores y partes componentes del sistema, jugando su rol cabalmente.

Tradicionalmente, las politicas publicas relativas a la infraestructura y al transporte, se han tratado
en forma disociada e implementado en forma unimodal, lo cual impide hacer una provision eficiente de
bienes y servicios de uso publico e interés estratégico, que resultan comunes y escasos. Asimismo, el
enfoque sectorial ha sido incapaz de hacer frente a problematicas complejas relacionadas con las
externalidades negativas que provoca la infraestructura y el transporte, como ser la contaminacion o la
accidentalidad vial, precisamente porque estos problemas requieren de intervenciones coordinadas y
multisectoriales, que se hagan cargo de las distintas variantes del problema.

Ademas y por su parte, la logistica es frecuentemente dejada de lado del planeamiento del transporte
y de la infraestructura. Considerando los motivos sefialados, consolidar una politica integrada de logistica y
transporte a nivel nacional a través de la organizacion, cooperacion y coordinacion de acciones operativas
intersectoriales, interministeriales e intermodales se constituye en la alternativa mas asequible para alcanzar
el objetivo de lograr que la circulacién de mercaderias se desarrolle en forma mas eficiente, eficaz y
competitiva, para favorecer a la productividad, la competitividad y la economia del pais.

En sintesis, para responder al por qué se requiere una politica integral de infraestructura, transporte y
logistica a nivel nacional puede destacarse que, en primer lugar, los motivos tienen que ver con la
naturaleza propia de los tres elementos pilares: (i) la infraestructura, que es indivisible y conforma un
mercado cuyas caracteristicas impiden la formacion de precios solamente a través de la accion de la oferta
y demanda; (ii) el transporte, que produce externalidades negativas como por ejemplo contaminacion,
congestion, accidentes, etc. y (iii) la logistica, que requiere de la coordinacién de multiples entidades y
sectores, tanto publicos como privados, y de una estrategia de implementacién que no podria ser exitosa si
no existiera coordinacion y profundo entendimiento entre entidades y sectores. Estas restricciones implican
gue para una provision eficiente de bienes de uso comun, se requiera de una planificacion y regulacién
activa por parte del Estado, lo cual por cierto no se contradice con la participacion de las diferentes formas
de asociaciones publico—privadas, sino que mas bien las refuerza. Asimismo debe llevarse a cabo una
politica en materia de logistica a todos los niveles de gobernanza con un enfoque coherente que permita
reforzar la cooperacion y la coordinacion entre las diferentes dimensiones de la politica de transporte, y que
se convierta en un factor subyacente en la toma de decisiones.

En segundo lugar, en las economias globalizadas, la competitividad (externa) y productividad
(interna) son funciones de multiples variables interrelacionadas y mutuamente dependientes, por lo que se
requiere de un analisis conjunto y multidisciplinario para el planeamiento, ejecucion y control de
soluciones de tipo integral. En consecuencia, se deben analizar sus componentes (infraestructura, transporte
y logistica) dentro de un sistema holistico y no como partes separadas. Dado que existen vinculos internos
entre cada uno de los grupos de medidas de politicas que tradicionalmente se toman en esta materia, la
puesta en marcha de un plan de accion nacional podria alcanzar un beneficio maximo si el cimulo de
medidas es implementado en conjunto. S6lo de esta manera las medidas de politica podran tener un
verdadero impacto significativo sobre la eficiencia de la logistica y el transporte. Naturalmente, ello
implicara cambios importantes en los ambitos administrativos y legales.

En linea con lo ya expuesto, la politica nacional debe ser concebida en forma integral y no como la
suma de planes de desarrollo sectoriales; adicionalmente, la planificacion y ejecucion de las politicas deben
hacerse pensando en la productividad de los factores y en la eficiencia de los mercados y la competitividad
de los bienes y o servicios que el pais produce y consume y exporta o importa, y no en base al modo de
transporte preponderante, como podria ocurrir en algunos casos.

Por Gltimo, la infraestructura requiere estar al servicio del desarrollo productivo y planificarse para
apoyar los centros productivos existentes o futuros, por lo que la politica nacional debe concebirse como un
proceso de mejora continua, que requiere de modificaciones periddicas en funcién del ambiente interno y
externo adonde se inserta.
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En conclusién, para impulsar la competitividad, el comercio y el desarrollo econémico y social de
un pais, se requiere de una estrategia integral de infraestructura, transporte y logistica nacional clara (al
interior del propio gobierno), compartida (consensuada con el sector empresarial y los actores sociales y
académicos y los distintos modos de transporte), sostenida en el tiempo y coordinada a nivel regional para
aprovechar las sinergias de los corredores e infraestructura que desarrollan los otros paises.

A. Laintegralidad en las politicas de recursos, infraestructuray
Sus servicios

Tal como se ha mencionado anteriormente, la integralidad en las politicas nacionales implica reconocer las
caracteristicas multidimensionales que poseen ciertos pilares del desarrollo econémico y social, tales como
la infraestructura, el transporte y la logistica; y, de esta manera, procurar un tratamiento mas eficiente
mediante la articulacién reciproca de politicas que en la actualidad suelen ser encaradas en forma disociada.

Bajo esta misma Optica también resulta interesante conceptualizar de manera integral otras politicas
basicas para el desarrollo y la gestion de recursos naturales, como por ejemplo en los casos del agua, el
saneamiento y la energia. En general, tanto en referencia a la infraestructura, a sus servicios y a los recursos
naturales, el disefio y ejecucion eficiente de politicas requiere de un enfoque integral. Desde ya, esto no
representa el fin en si mismo, sino que es un eje rector en el que se debe identificar el sistema integrado
relevante para analizar y proponer la forma 6ptima de encarar los problemas. Este enfoque es el que est&
siendo promovido en los procesos modernos de formulacion de politicas conducentes a una mayor
generacion y sostenibilidad del desarrollo de los paises, tanto en el ambito del transporte y la logistica,
como en la gestion de recursos hidricos y energia.

La Declaracion de Dublin sobre el Agua y el Desarrollo Sostenible (1992) sefiala que “la gestion
eficaz de los recursos hidricos requiere un enfoque integrado que concilie el desarrollo econdmico y social
y la proteccién de los ecosistemas naturales. La gestion eficaz establece una relacion entre el uso del suelo
y el aprovechamiento del agua en la totalidad de una cuenca hidrolégica o un acuifero”. Segun la
perspectiva del BID, la integralidad en la gestion del agua implica tomar decisiones y manejar los recursos
hidricos para varios usos de forma tal que se consideren las necesidades y deseos de diferentes usuarios y
partes interesadas. Asimismo, la gestion integrada deberia comprender la gestion del agua superficial y
subterranea en un sentido cualitativo, cuantitativo y ecologico desde una perspectiva multidisciplinaria y
centrada en las necesidades y requerimientos de la sociedad en materia de agua.

Siguiendo las definiciones de la CEPAL (2006), la gestidn integrada del agua consiste, mas que en
la concentracién de actividades en una entidad, en la aplicacién sistematica, en forma coherente, de
criterios generales para el tratamiento de los programas vinculados al agua, con independencia de la
institucion que lo haga. En este sentido, la gestion integrada es una forma de hacer las cosas, y a su vez, la
misma debe entenderse como varias maneras distintas de integracion, incluyenso al menos las siguientes:

e La integracion de la gestién del agua para todos sus usos, con el objetivo de maximizar los
beneficios globales y reducir los conflictos entre los que dependen de y compiten por este finito
y vulnerable recurso.

e La integracién en la gestion de los intereses econdmicos, sociales y ambientales, tanto de los
usuarios directos de agua como de la sociedad en su conjunto.

e La integracidn de la gestién de todos los aspectos del agua (cantidad, calidad y tiempo de
ocurrencia) que tengan influencia en sus usos y usuarios.

e La integracion de la gestion de los diferentes fases del ciclo hidrolégico (por ejemplo, la gestion
conjunta de las aguas superficiales y subterraneas).

o Laintegracion de la gestion a nivel de cuencas, acuiferos o sistemas hidricos interconectados.

e Laintegracion de la gestion de la demanda de agua con la gestion de la oferta.
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e La integracion de la gestion del agua y de la gestion de la tierra y otros recursos naturales y
ecosistemas relacionados.

Como sefialan Solanes y Jouravlev (2005) en su estudio, el gran problema que se presenta
generalmente en la mayoria de los paises en materia de politicas y gestién de recursos hidricos es la
fragmentacion institucional y la falta de criterios para tomar decisiones fundadas en pardmetros objetivos
de largo plazo. Tal fragmentacion administrativa puede darse entre distintos usos del agua, entre diferentes
manifestaciones del agua en el ciclo hidrolégico, y entre entidades de planificacion y de manejo cotidiano.
Sin una vision integral en esta materia, la planificacion a nivel nacional y/o regional muy a menudo resulta
en desperdicio de recursos y torna ineficientes los esfuerzos de implementacion de mejoras en pos del
desarrollo econémico y social (CEPAL; 2008). Siguiendo el estudio de Solanes y Jouravlev (2005), puede
afirmarse que los casos de los paises que resultaron mas exitosos en la gestion, no utilizaron estrategias
monistas, sino que efectuaron combinaciones de medidas de integracion de politicas, algunas
macroeconémicas, otras de mercados, otras de creacion de capacidades, etc. De esta manera, se desprende
que el éxito requiere de una vision mas holistica que considere una amplia gama de factores contribuyentes;
que tome al recurso como un todo y que, ante la multiplicidad de actores involucrados®, procure un
esquema de coordinacion en el ambito de un sistema integrado.

En lo que respecta a la energia, el planteo es similar. La necesidad de un tratamiento integral en este
campo tiene que ver con establecer estrategias que respondan consolidadamente a diversos retos
energéticos (explotacion del recurso, produccidn/generacion, provision/distribucién, comercio, consumo,
cobertura de las necesidades energéticas basicas para la poblacion, uso eficiente del recurso,
sustentabilidad, diversidad de fuentes, emisiones de gases de efecto invernadero, seguridad del suministro,
dependencia, etc.; sin olvidar la competitividad, la inversion y tecnologia y la I&D). Asimismo,
considerando la importancia de las interacciones del sistema energético con la economia, la sociedad, el
medioambiente y la politica; la formulacion de una politica integral energética que promueva el desarrollo
sostenible del pais/region requiere de la coordinacion de acciones y de la participacion de diversos actores
involucrados.

Tal como se sefiala en el estudio de OLADE/CEPAL/GTZ (2003), “la formulacion de una politica
energética que pretenda promover el desarrollo sustentable debe tener un caracter necesariamente
sistémico. Este enfoque requiere de la participacion de los actores que son al mismo tiempo protagonistas y
destinatarios del desarrollo sustentable, tales como los poderes del Estado (ejecutivo, legislativo y judicial)
en los diferentes niveles (federal, provincial, municipal), asi como las entidades representativas,
trabajadores y el resto de la sociedad”. Como se destaca en el estudio citado, el enfoque de la planificacion
en materia energética con frecuencia ha resultado ineficaz, debido a que en la mayoria de los casos se ha
tratado de un enfoque de caracter subsectorial y en muy pocos paises se han elaborado planes integrales
para el sistema energético en su conjunto. La principal conclusion destacada al respecto es que “resulta mas
apropiado concebir a la planificacion como un proceso permanente, de caracter sistémico y sobre la base de
un enfoque multiobjetivo”.

El mensaje que debe subrayarse entonces es que las politicas publicas, para tratar aspectos
fundamentales para el desarrollo como la infraestructura, el transporte, la energia o los recursos hidricos,
entre otros, requieren tomar el objeto de tratamiento en forma integral. Esto se confirma en todos los
servicios de infraestructura y recursos naturales. El tratamiento Gnicamente “por partes” separadas (modos,
secciones del servicio, fragmentacion administrativa, etc.) resulta ineficiente, y puede perjudicar el
desarrollo potencial.

En las decisiones que afectan al recurso hidrico participan muchos actores. Por ejemplo, los organismos administradores de cuencas,
una autoridad de aguas administradora del recurso, los usuarios del recurso, los municipios y gobiernos regionales que toman
decisiones sobre el ordenamiento del uso del territorio —que tiene impacto sobre el agua—, las empresas de agua potable, el regulador
de los servicios, las centrales de despacho econémico de agua, organismos ecolégicos y medioambientales, etc.
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[1l. LOoS casos de estudio de
politicas integradas

En esta seccidn se analizaran los casos de aquellos paises, o grupos de
paises, que han implementado una politica integral. El objetivo consiste
en la recapitulacion de las principales experiencias en el mundo de la
generacién de este tipo de politicas, su contexto, motivaciones,
fundamentos y acciones llevadas a cabo. Aln reconociendo que cada pais
es Unico y comprende particularidades e idiosincrasias que impiden la
extrapolacion directa de soluciones, el analisis de los casos facilitard la
blsqueda de elementos que permitan detectar las mejores practicas de
politicas integrales para extraer conclusiones y recomendaciones que
puedan aplicarse en otros paises.

Con este objetivo se presentaran los casos de Corea del Sur,
Alemania, Finlandia, Espafia, Holanda y la Unién Europea, y se abarcaran
algunas experiencias latinoamericanas, como el caso de Colombia.

A. Coreadel Sur

El caso de Corea del Sur es especialmente interesante puesto que, por un
lado, da muestras de como ha sido posible instaurar un plan estratégico a
nivel nacional para el tratamiento de la logistica y el transporte en un pais
emergente —dando cuenta de los problemas de implementacion y la
busqueda de soluciones—, y por otro, pone de manifiesto el interés que se
esta despertando en los paises en desarrollo en cuanto a la elaboracion de
una politica integral en la materia®.

10 Cabe mencionar que en tal region, Tailandia se encuentra en una etapa inicial de investigacion para el planteo de una estrategia

nacional de logistica y transporte, y que Taiwan se encuentra elaborando un plan de reorganizacién del sistema de transporte que
articula los planes y situaciones de los distintos modos, y que incorpora objetivos logisticos con una serie de medidas concretas para
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1. El desarrollo de la infraestructura en Corea del Sur

Corea del Sur constituye una de las mayores economias del mundo, ocupando el 2008 la posicidn 15° en
términos de PIB y la 26° en el indice de desarrollo humano 2007/2008 elaborado por el PNUD. Tales
indicadores, también se ven reflejados en su dotacion de infraestructura de transporte, la cual posee una
red de carreteras de mas de 97 mil kilémetros; sus lineas de ferrocarril, de propiedad del Estado, tienen
3.129 Km. Su principal puerto es Busan y su aeropuerto Incheon. Corea del Sur es uno de los mayores
constructores de buques del mundo y posee la sexta flota mercante por tonelaje.

Sin embargo, la historia de la infraestructura sur—coreana es relativamente reciente comparada
con el resto de los paises y esta profundamente influenciada por los acontecimientos politicos y sociales
gue han marcado a ese pais. Este hecho, hace especialmente destacable el modelo coreano, que le
permitié en no mas de 60 afios, pasar de la escasez de infraestructura basica a ser una de las naciones
con mas alto desarrollo. Para ello, la infraestructura fue, y es, una de las areas prioritarias de inversion
para cada gobierno, no solamente con el fin de contribuir a la integracion nacional, sino que también
para hacer la economia coreana mas eficiente y competitiva. Esto Ultimo deja también en evidencia la
importancia de una vision de largo plazo, establecida en planes de desarrollo coherentes, publicos y que
cuenten con financiamiento adecuado independientemente de los vaivenes politicos y ciclos
econémicos.

El desarrollo de la infraestructura en Corea durante su periodo colonial fue bastante precario. Las
principales inversiones realizadas en ese periodo por Japon, fueron desarrolladas con el fin de facilitar el
transporte de pertrechos y fuerzas militares hacia China. Por lo mismo, estas obras se concentraron en la
parte norte del territorio, que posteriormente dio origen a Corea del Norte. Durante la década del 50, los
prrimeros planes de inversion post—guerra coreana, se concentraron en la recuperacion de la incipiente
economia sur—coreana y en el desarrollo de la infraestructura basica del naciente pais. La siguiente
década, se caracterizd por dotar de una mayor autonomia e industrializacién al pais, para ello, se
realizaron importantes inversiones en plantas eléctricas, suministro de agua potable y saneamiento,
ademas del desarrollo de las primeras autopistas y el establecimiento de nuevos caminos rurales para su
coneccidn con los centros urbanos.

El primer plan nacional de infraestructura, fue establecido en los 70’s con el fin de orientar la
inversion en regiones con potencialidad exportadora. El plan contempld entre otras inversiones, la
modernizacion y expansion de las redes de infraestructura basica y de transporte, asi como el
establecemiento de las primeras regulaciones sectoriales. Durante este periodo, la inversién promedio en
infraestructura fue de un 2% PIB, desarrollandose durante este periodo una red de 5 autopistas que
conectaban al pais a lo largo y ancho, financiadas via peajes e impuestos. También se inicia la
construccion de los ferrocarriles y se duplica el movimiento portuario, de 7 a 14 millones de toneladas.

La siguiente década, se inicia con el establecimiento de un segundo plan de infraestructura,
también enfocado en el desarrollo fisico, pero esta vez en el fomento de las &reas urbanas y en lograr un
desarrollo subnacional homogeneo al interior del pais. Para ello, este plan contempl6 incentivos fiscales
para la relocalizacion de industrias, politicas de pavimentacion de vias, desarrollo de infraestructura y
mejoras en los sistemas de transporte. Esto Gltimo se vié beneficiado por obras adicionales gatilladas por
la realizacion de los Juegos Olimpicos (en Seul, 1988). La inversion promedio en infraestructura durante
este periodo fue entre un 2 y un 3% del PIB.

Los ultimos afios del siglo XX, fueron regidos por el tercer plan de desarrollo, orientado a
alcanzar estandares internacionales que permitieran beneficiarse de la globalizacion de los mercados,
asegurando un equilibrio y desarrollo subnacional. Para ello, los principales ejes de accién estuvieron
orientados a mejorar la calidad de vida de la poblacion, mediante importantes inversiones en
infraestructura social, reordenamientos terrioriales y un incremento importante en los cantidad y calidad

alcanzaros. Los objetivos de la elaboracion de esta politica en Taiwan se encuentran estrechamente vinculados a la planificacién de
mayores inversiones en infraestructura, procurando proveer un sistema integral de transporte y logistica; que se adecue a las
tendencias mundiales, genere mayor competitividad, desarrollo, seguridad y sustentabilidad econémica, social y ambiental.
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de los servicios de transporte, principalmente en la red ferroviaria urbana, que en 1993 contaba ya con
298 Kms. de vias. Importantes inversiones también se realizaron en el aeropuerto de Incheon,
duplicando su capacidad de manejo de carga ademas del incremento de la instalaciones para pasajeros.
Otro hecho importante de este periodo, es la incorporacion de instancias de consulta y coordinacién con
la sociedad civil, ademas de la incorporacion de los temas mediambientales y de sustentabilidad en la
agenda coreana de politicas publicas. La inversion en infraestructura durante este periodo, oscilé entre el
3y el 6% del PIB.

Finalmente, el nuevo siglo se inicia con el establecimiento de un plan de desarrollo de servicios
de infraestructura, fuertemente orientado al desarrollo de la logistica. Sus principales objetivos fueron:
el establecimiento de un sistema logistico global, la expansion de la red logistica fisica y tecnolégica; la
creacion de industrias logisticas de valor agregado y finalmente el establecimiento de una politica
integrada de logistica, que sera analizada en detalle en la siguiente seccion.

Este caso de estudio, deja de manifiesto la importancia de planes coherentes y sostenibles en el
tiempo, que sean politicas de Estado y sean por lo mismo, independientes de los vaivenes politicos o
econdmicos. La participacion del Estado orientando las inversiones y regulando adecuadamente al
sector, es uno de los aspectos interesantes del caso coreano.

La experiencia coreana también lleva a la reflexién de que una politica integrada exitosa no se crea
de la noche a la mafana, y no puede ser el resultado de la accion de un sélo periodo de gobierno. Requiere
una inversién de infraestructura ordenada, sostenida y planificada de modo tal que asegure el
aprovisionamiento basico, la conectividad y desarrollo homogéneo del territorio, asi como de un Estado
maduro, capaz de liderar el proceso y de trabajar coordinadamente con el sector privado y la sociedad civil.

2. El establecimiento de una politica integrada de logistica
en Corea

Tal como fue mencionado en los parrafos anteriores, el gobierno de Corea en su Gltimo plan de
infraestrucura, apost6 fuertemente al desarrollo del sector de la logistica como una forma de lograr ser
una nacion desarrollada al 2020. Para ello el gobierno de Roh Moo-hyun (2003-2008) tom6 una serie de
iniciativas tendientes a transformar la estructura logistica poco efectiva'! del pais y convertir los puertos
y aeropuertos del pais en hubs regionales capaces de movilizar la creciente carga en el noreste de Asia
(NEA), especialmente proveniente de China, aprovechando para ello las condiciones geogréaficas
excepcionales y la competitividad de sus puertos de Busan y Gwangyang —condiciones geologicas para
recibir grandes cargueros, capacidad disponible para crecimiento, servicios regulares de las grandes
lineas navieras y tarifas mas bajas que los puertos de Japon.

Para lograr los objetivos propuestos, el gobierno cred el Comité Presidencial para el Hub de
Negocios del NEA, conformado por los ministerios que tenian directa relacion con el transporte,
logistica, comercio y aduanas, ademas de industriales, dadores de carga y académicos. En agosto de
2003 —a seis meses de asumir el gobierno— el comité entregd la hoja de ruta (Roadmap) para el
establecimiento del hub logistico en el NEA. En tal documento se establecié la implementacion de un
innovador sistema logistico integrado, cuyo foco estratégico comprendia el establecimiento del
aeropuerto internacional de Incheon y los puertos de Busan y Gwangyang, como puertas de acceso al
NEA con servicios logisticos de nivel mundial.

™ Ppara el afio 2001 los costos logisticos de Corea eran aproximadamente del 12,4%, mientras que tanto para Japén como para Estados

Unidos eran del orden del 9%. Asimismo, las empresas coreanas de logistica ofrecian 20 tipos de servicios —principalmente
relacionados con delivery y warehousing— mientras que en las firmas globales de logisticas suelen ofrecerse mas de 40 tipos de
servicios, la mayoria de ellos de valor agregado a la carga.
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El documento de base establecié como principales tareas las siguientes:

e Aumentar la inversién en equipamientos de transporte, con especial énfasis en el aeropuerto
de Incheon, los puertos de Busan y Gwangyang y la red interna de ferrocarril;

e Atraery establecer firmas logisticas especializadas con competitividad internacional;

¢ [Fortalecer un mercado logistico competitivo y transparente;

e Capacitar al mercado laboral en aspectos logisticos;

e Mejorar los sistemas informaticos que sustentan la logistica avanzada;

e Establecer un sistema de informacion para una logistica sin papeles (paperless policy).

El siguiente diagrama resume la vision, objetivos y tareas de la primera parte del plan enunciado:

DIAGRAMA 2

VISION, OBJETIVOS Y TAREAS DEL PLAN DE ACCION DE LA POLITICA INTEGRAL
DE LOGISTICA EN COREA

Puerta de acceso al Noroeste de Asiay emplazamiento de la
carga mundial, personas e informacion.

|

1. Desarrollo de puertos y aeropuertos de clase mundial.
Objetivos 2. Atraer centros logisticos de excelencia y oficinas regionales Objetivos
de compaifiias extranjeras.

| | !

Vision Vision

Infraestructuray Inform atica Empresarizacion
Equipamiento
Tareas Tareas
Inversiones en Integracion de Establecer empresas
infraestructura sistemas informaticos y un mercado
ferroviaria, aéreay para una logistica sin logistico competitivo
portuaria. Servicios papeles a nivel internacional
de nivel mundial

Fuente: Elaboracion propia.

En una primera etapa, la iniciativa coexistio con la implementacién de un Plan Nacional de
Logistica Fundamental que el Ministerio de Territorio, Construccién y Transporte de Corea estableci6
con un horizonte al afio 2020. El mismo fue elaborado con el objetivo de desarrollar la red y el mercado
logistico con niveles mas competitivos y contd con la participacion de 18 entidades de gobierno y
autoridades locales vinculadas al sector. Entre las visiones de politicas establecidas en el plan se
destacan las siguientes:

e Logistica global y su vinculo con la economia mundial;
e Logistica integral a través de la cadena de suministro;
o Logistica para el comercio electronico;

e Logistica de mercados abiertos bajo los principios de la economia de mercado;
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e Logistica a medida orientada a las necesidades de los clientes;
e Logistica verde preocupada por el medio ambiente y la seguridad.
Asimismo, las tareas prioritarias del plan eran las siguientes:

e Incrementar las inversiones en ferrocarriles, el aeropuerto de Incheon y los puertos de Busan y
Gwangyang, a expensas de la extension de las redes de autopistas;

o Establecer y fomentar firmas logisticas de nivel internacional en la regién, a través de un Plan
de desarrollo logistico elaborado en conjunto con el sector privado;

o Desarrollar expertos logisticos, a través del disefio y establecimiento de centros de estudios en
temas de logistica avanzada;

e Expandir la red logistica y centros de distribucion regionales;

e Construir un sistema de informacion para una logistica sin papeles, mediante la interconexion
de las redes existentes con las de finanzas, seguros y redes logisticas extranjeras;

El Roadmap establecia los mecanismos de control para un trabajo integral entre las distintas
reparticiones vinculadas al sector de la logistica, y los planes administrativos actuaban como
mecanismos de actualizacion del Roadmap ante cambios en los entornos comerciales, tanto internos
como externos. Sin embargo, en la practica se observd que ambas iniciativas producian una
superposicion de responsabilidades y obligaciones, que al carecer de una agencia principal que liderara
el esfuerzo, dispersaba las funciones en distintos ministerios, sin que nadie fuera finalmente responsable
de la implementacion de la politica.

En el afio 2004 el comité que estaba a cargo paso a instituirse en el Comité Presidencial para la
Iniciativa de Cooperacidn en el NEA, al cual se le agregaron nuevas tareas en el area de la cooperacién
econémica y cultural de toda la regidon. Con la implementacion de dicho cambio, decrecid
significativamente la importancia de la logistica y aumento el nimero de participantes que pertenecian a
otros sectores. Junto a ello se produjeron cambios organizacionales al interior de los ministerios
participantes en la iniciativa, lo que provoc6 que aumentara la confusion respecto al liderazgo del tema e
hizo evidente la falta de integracion y coordinacion entre el Roadmap y los planes administrativos
sectoriales. Un afio més tarde se comprobd que mas del 40% de las tareas estaban duplicadas, con
grandes pérdidas de tiempo y recursos financieros.

En definitiva, en esta primera etapa de implementacién, la politica de logistica y transporte estaba
constituida por las visiones de diferentes instituciones con distintos horizontes de planificacion y no
como una politica integral de la nacién.

Ante el escenario mencionado, el gobierno inici6 una segunda etapa, basada en un Plan Nacional
de Logistica y una Ley Nacional de Logistica, que buscaron resolver los problemas de ajuste e
integracién al interior del gobierno, asi como la consistencia y coherencia de las politicas y leyes
sectoriales involucradas.

Los puntos centrales de los instrumentos aplicados en esta segunda etapa fueron los siguientes:

e Supremacia del Plan Nacional por sobre cualquier otro plan sectorial y cualquier nueva
politica deberia tener una coherencia funcional con la politica nacional y tener un efecto
sinérgico. Tal medida otorgd una coherencia a la politica y resolvio el tema de la competencia
entre ministerios.

e Andlisis de las politicas como funciones logisticas (transporte, almacenamiento, etc.),
independientemente del modo de transporte por el que se movilicen. Con este enfoque se puso
el énfasis en el proceso y no en el modo de transporte.

e Compromiso a rebajar el horizonte de planificacion de 20 a 10 afios. Mediante este cambio se
buscaba otorgar flexibilidad al sistema y enfrentar de mejor forma los continuos cambios en
las condiciones internas y la competencia externa del sector.
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e Establecimiento de un Comité Nacional de Logistica para analizar y decidir las politicas
nacionales. Esto impulsé la participacién de los distintos actores involucrados en el proceso.

e Promocidn de la informatizacion, integracién y estandarizacion de los sistemas informaticos,
asi como la creacion de una gran base de datos a nivel nacional para dar acceso a informacion
logistica; por sobre el enfoque tradicional de sistemas de informacion controlados
individualmente por cada institucion (aduanas, puertos, aeropuertos, cargas terrestres).

B. Finlandia

El caso finlandés difiere del coreano en su contexto, pues se trata de un pais desarrollado y periférico
dentro de la gran Europa.

Resulta de sumo interés analizar las razones por las cuales Finlandia planted avanzar hacia una
politica nacional de logistica. Las mismas pueden clasificarse en tres grupos:

e condicion de pais periférico dentro de un colectivo muy importante;
e posibilidades de diferenciarse, competir y de efectuarlo bajo condiciones de sustentabilidad;
e vision de la evolucion del mundo en el terreno de la logistica.

Sobre la primera razén, huelgan mayores comentarios pues se trata de un reconocimiento de la
realidad misma. Los retos de la globalizacion afectan a toda la Unién Europea (UE), pero en especial a
las regiones periféricas. En Finlandia los gastos de transporte son de alrededor del doble del promedio
de la UE y debido al alejamiento relativo del pais y a sus largos inviernos rigurosos, los costos logisticos
del comercio exterior son significativamente superiores a los de los otros paises de la Unién Europea®?.
Considerando estas condiciones y para atacar con decision el problema de los costos logisticos,
Finlandia reconoci6 que resultaba fundamental elaborar un programa de accion en la materia.

La segunda razon es poderosa e interesante a la hora de tomar lecciones. El eje principal de
cuestionamiento al momento de pensar una politica nacional de logistica para Finlandia, fue el siguiente:
“¢Como producir bienes para ganar clientes, con valor afiadido local, rentabilidad y alcance de nivel
mundial; causando el menor impacto negativo posible al medioambiente y cifiéndose a expresas
condiciones de sustentabilidad (econémica, social y ambiental)?”.

La visién finlandesa para responder al cuestionamiento planteado puede resumirse en el siguiente
diagrama:

12 Algunas estimaciones sugieren que el costo logistico en Finlandia es de alrededor del 17% del PIB, mientras que el correspondiente a la

Uni6n Europea representa aproximadamente el 11% del PIB regional (Ministry of Transport and Communications Finland; 2006)
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DIAGRAMA 3
VISION DE UNA POLITICA DE LOGISTICA COHERENTE E INTEGRAL EN FINLANDIA

El PRODUCTO Indicado
Enla CANTIDAD Indicada

En el LUGAR Indicado

En el TIEMPO Indicado ‘\ Infraestructura

<

En las CONDICIONES Indicadas Regulaciones

Por el PRECIO Indicado < Impuestos y cargas

\ Subsidios

Para el CLIENTE Indicado

Fuente: Adaptado de Grohn (2006)

Como puede desprenderse del esquema, la proposicion basica que se planted fue la de disponer
del producto correcto, en la cantidad, lugar, tiempo, condiciones, costos y clientes correctos, y bajo esa
premisa, reconocer la indefectibilidad de disponer de una politica piblica que reuniera asuntos tales
como la infraestructura, la regulacién, las tasas e impuestos, los subsidios, etc. En resumen, la respuesta
planteada consistio en disponer de una politica coherente, integral y abarcativa de los diferentes aspectos
que coadyuvaran a la logistica y su mejor funcionamiento.

En relacion a la tercera razdn —esto es la vision sobre las tendencias en materia logistica que se
mantiene en Finlandia—, cabe comentar, en primer lugar, que el tratamiento conferido al analisis de la
logistica mas avanzada y competitiva fue encarado como la conjuncién de cuatro conceptos:

a) Infraestructura: elemento necesario pero no suficiente, que puede proveer accesibilidad y calidad;

b) Flujo de transporte: también necesario, pero aun insuficiente por si solo. Provee capacidad,
conexiones, frecuencias y se maneja al nivel de unidad de transporte;

¢) Flujo de materiales: requiere competitividad y soluciones basicas de 3PL*3, con la prioridad de
responder en tiempo y lugar. Se maneja a nivel de unidad de negocios tacticos; y

d) Logistica: requiere soluciones avanzadas de 3PL y la competitividad se ejerce en un ambiente
de negocios a nivel estratégico).

Asi entendida, la evolucidn de cada uno de los cuatro conceptos conduce desde la nocidn de trafico
(infraestructura y flujo de transporte), hacia la de un mercado de transporte (al agregarse el flujo de
materiales) y finalmente hacia un mercado de servicios logisticos avanzados (al incorporarse el concepto
completo de logistica). Tal concepcion insiste en la necesidad de un tratamiento integral de la logistica.

En segundo lugar, la vision finlandesa sobre las tendencias mundiales en materia logistica puede
resumirse de la siguiente manera:

e La produccion en el mundo actual se desplaza hacia las economias de mayor velocidad de
desarrollo (por ejemplo, BRIC —Brasil, Rusia, India, China-).

¢ El centro de la economia mundial se ird desplazando a Asia, dada la importancia de los mercados.

¥ 3PL es una clase de operador logistico (empresa que presta servicios logisticos), cuyo nombre deriva del original en inglés (Third

Party Logistics). Un 3PL permite una amplia externalizacion de necesidades logisticas de las empresas, mas alla de las tradicionales
de almacenamiento y distribucion, incluyendo la resolucion de asuntos generales, tales como la puesta en marcha de herramientas, el
aprovechamiento de conocimientos y sistemas para la mejora de las condiciones logisticas de la compaiiia, etc.
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e Laorientacion de los clientes definird la estructura de las cadenas de abastecimiento.

e El rol de la logistica integral seguira creciendo.

o Las estructuras de red en los negocios desplazaran a las antiguas basadas en jerarquias.
e Los grandes proveedores de servicios seran aln mas grandes.

Los sistemas basados en TICs permitirdn controlar los flujos de informacion entre el
planeamiento, el manejo y la ejecucidn de las cadenas de abastecimiento.

Los costos de transporte podrian seguir creciendo —en general- debido a crecientes costos
laborales, combustibles, congestién, cargos por el uso de la infraestructura y costos de seguridad.

Se desarrollaran nuevos modelos de negocios y herramientas de administracion de las cadenas de
abastecimiento.

En base a estas visiones sobre las tendencias logisticas se consider6 como una necesidad
fundamental tomar acciones encaminadas hacia la construccién de una politica integral de logistica,
transporte e infraestructura. En este sentido, se destacé la estrecha relacion entre una politica de
logistica, la competitividad y la globalizacién, y se asumio6 que aquella debia ser parte de un programa
de gobierno, que a la misma vez incorporara los reclamos de los diferentes stakeholders (industria,
servicios, gremios, etc.), y de esta forma, fuera elaborada con la participacién coordinada de estos
sectores, las autoridades, la academia y los miembros de la Sociedad Civil (ONGs, etc.).

Asimismo se definié también la necesidad de la coordinacién y contextualizacion regional de la
politica nacional de logistica para plantear integrarla dentro de una politica comunitaria, pues algunas
medidas nacionales podrian perder efectividad si la region tuviera condiciones diferentes o no orientadas
a la ganancia en competitividad por la via logistica. Bajo la percepcion de que la regionalizacion
complementa areas prioritarias de la politica nacional de logistica, el Gobierno preparé un Plan de
Accién en Logistica y junto con un grupo de expertos de diversos paises de Europa generaron un
documento de lineamientos de politica (Euloc Vision 2015), sometido posteriormente a la Comisién
Europea.

El Plan de Accién en Logistica en el caso de Finlandia fue elaborado por el Gobierno, el sector
privado y las universidades, con el propdésito de ser instaurado como Plan Obligatorio dentro del
Programa de Gobierno. El proceso de formulacion de la politica nacional de logistica se desarroll6 de
manera participativa, con responsabilidad de coordinacion y accidn legislativa piblica. Las &reas
prioritarias de la politica de logistica contemplaron los siguientes aspectos:

e Infraestructura y conectividad: requerimiento de importantes inversiones, apoyo financiero
para mejorar conexiones nacionales e internacionales, nodos de comercio internacional, pasos
de frontera (con Rusia), modernizacién de procedimientos aduaneros, puertos, etc.

e Investigacion, desarrollo, innovacién y capacitacion: apoyo en la generacién de
conocimiento y educacién para el trabajo en la logistica a todos los niveles, explotacion
tecnolégica, impulso a la 1&D y TICs con altos estandares internacionales (en cooperacion
con Rusia).

e Mercados, regulacion y dialogo en el mercado laboral: apertura de mercados, mejoras en la
oferta y eficiencia de los servicios, area de transporte comin con Rusia, disciplinamiento de
cargos e impuestos que puedan aumentar los costos de transporte, didlogo entre empleados y
empleadores en la logistica, regulaciones en el mercado laboral, seguridad y medioambiente.

e Empresarizacion de la actividad logistica (hacia la nocién de industria logistica): eficiencia
en costos y efectividad logistica, blsqueda constante de la competitividad en los niveles de
costos de los servicios logisticos.
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e Regulacion innovativa e inteligente: reformulacion de las regulaciones con impacto en la
logistica, didlogo intersectorial que de respuesta a los stakeholders (industria, servicios,
gremios, etc.) y la sociedad civil.

e Sustentabilidad en el ambito econémico, social y ambiental (fundamental en la logistica
moderna).

e Cooperacion (como un elemento central de una sociedad de red): sectores, autoridades,
industrias, universidades, region.

e Asociacion pUblico—privada: soluciones agiles para las inversiones

¢ Influencia internacional y lobby: instaurar la politica en la UE, accion regional y
coordinacidn, negociaciones de TLC con Rusia, seguimiento y control del transporte ilegal.

e Continuidad: investigacion en logistica, avance en sistemas de monitoreo e indicadores,
seguimiento.

C. Alemania

El caso de la Republica Federal Alemana es diferente al anterior desde el punto de vista de su posicion
relativa en la economia mundial, puesto que Alemania es un pais central, aunque su caracter de Federal
le confiere una complejidad adicional. Sin embargo, la mayoria de las aproximaciones a la necesidad de
una politica nacional de logistica son las mismas que en el caso finlandés. Por tal motivo, no es preciso
repetir las motivaciones y las principales visiones, sino concentrarse en los mecanismos aplicados.

La coordinacion y administracién de la iniciativa para la elaboracion de una politica nacional de
transporte y logistica correspondi6 a la Division de Logistica y Transporte de Cargas del Ministerio
Federal de Transporte, Vivienda y Asuntos Urbanos. A los efectos de proponer y sancionar un Plan
Maestro con recomendaciones de acciones para la implementacion de una politica nacional de transporte
y logistica (Master Plan), que tuviera una vision integral de todo el sistema para hacer mas eficiente el
transporte de cargas y optimizar el uso de la infraestructura; tal Division convocé a varios grupos de
diversas organizaciones y obtuvo la participacién cercana de la industria y el involucramiento de los
demas ministerios del Gobierno Federal y de los Estados Federados.

Los objetivos fundamentales que se plantearon en la elaboracion del Plan Maestro fueron:
e Aumentar la eficiencia de todo el sistema de transporte de carga aleman;

o Reforzar la economia para promover el crecimiento y el empleo;

e Contribuir al cambio estructural econémico y al desarrollo sostenible;

e Generar mayor competitividad (con una orientacion mas fuerte hacia las necesidades del
mercado, una optimizacion del vinculo costo—efectividad, una clara orientacién hacia el futuro
y una potenciacion de la conciencia sobre la importancia de las actividades de la logistica y el
transporte de carga).

Bajo tales propdsitos se desarrollé un proceso estructurado y dindmico de discusiéon con
sindicatos, empresas, gremios empresariales, el Parlamento, la comunidad cientifica, representantes de la
Uni6n Europea y de los gobiernos vecinos de Alemania. Asimismo se alcanzé el apoyo de un comité de
expertos, de origen ajeno al gobierno. Tal coordinacion obtuvo una importante convocatoria y siguié
una metodologia de accidn estructurada. La misma se resume en el siguiente diagrama:
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DIAGRAMA 4
METODOLOGIA UTILIZADA EN LA ELABORACION DEL MASTER PLAN EN ALEMANIA

Master Plan: Una metodologia con dos pilares

ANALISIS DIALOGO

Con quiénes?
¢ Industria
* Comunidad Cientifica
« Estados Federales
» Asociaciones

FODA - Andlisis de * Ministerios Federales
Alemania desde un Necesidad de * Parlamento
posicionamiento tomar acciones « Paises Limitrofes
logistico » Comision Europea

Como ?
v  Talleres de trabajo en

distintas areas

Recomendaciones » Discusiones y reuniones

Fuente: Wieczorek (2007)

El proceso metodoldgico se basé en dos pilares fundamentales: Andlisis y Dialogo. A través del
anélisis, se obtuvo como resultado un diagndstico pleno de fortalezas y debilidades (FODA) del pais en
términos de su organizacion y ubicacidn logistica. Mediante el segundo pilar, el didlogo, se reunieron los
intereses de todos los sectores antes mencionados y se canalizaron a través de talleres de trabajo tematicos.
A partir del didlogo y el anlisis, se tornd mas evidente la necesidad de tomar acciones en materia logistica
—necesidad de una “vision helicoptero del transporte”-y se obtuvieron las recomendaciones para desarrollar
una politica integral.

La serie de talleres de discusion —mensuales— se preparé y desarrollé en un periodo acotado de
menos de dos afios (2007 y 2008), alcanzando a reunir en total mas de 700 stakeholders (instituciones
publicas y privadas y comunidad cientifica). Los debates se centraron en las siguientes cinco areas: 1)
TICs, 2) Desarrollo de Capacidades y Formacion Profesional, 3) Infraestructura y Accesibilidad, 4)
Financiamiento de la Infraestructura y 5) Condiciones de Mercado, en linea con el desarrollo de un plan
comunitario.

Asimismo se evaluaron las primeras tendencias del analisis FODA para una estrategia logistica
nacional y se efectuaron una serie de discusiones bilaterales con determinados stakeholders. Fruto de este
proceso se elabord el primer esbozo del Plan Maestro, conteniendo medidas concretas para marcar el
rumbo futuro del transporte de cargas la logistica, con el objetivo de llevarlo a la practica inmediatamente
después de su conclusion y aprobacion politica (2008).

Tras el proceso de dialogo y el andlisis llevado a cabo, los principales resultados alcanzados y
plasmados como objetivos son los siguientes:

e Dar mayor consideracion a los intereses de la industria en la seleccién, implementacion y
financiamiento de los proyectos de infraestructura.

e Mejorar la disponibilidad de la red regional de infraestructura.

¢ Incrementar la interoperabilidad de los sistemas de transporte y almacenamiento.

¥ Fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas.
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El

Acrecentar la conexién con puertos, aeropuertos y terminales interiores, mejorando su eficiencia,
pero cuidando no estropear el funcionamiento de las ciudades relacionadas.

Expandir y aprovechar mejor el potencial de las TICs, con el fin de mejorar la administracion de
los tréficos.

Armonizar y mejorar los estandares sociales, fiscales y ambientales a nivel regional.
Lograr calificaciones profesionales de nivel internacional para los agentes logisticos.

Plan Maestro contiene 35 medidas concretas, que son resumidas bajo las siguientes

recomendaciones:

a)

b)

Optimizar el uso de la infraestructura de transporte. Mejorar la eficiencia
del transporte
Desarrollar y desplegar mas sistemas de gestion de transito en secciones congestionadas de la
autopista federal.

Estandarizar y conectar los sistemas de gestion de transito en las autopistas federales en todo el
pais.

Acelerar la puesta en marcha del “programa de desarrollo para aumentar el nimero de
estacionamientos en las estaciones de servicio y zonas de descanso de las autopistas federales”.

Intensificacién de las medidas para abordar la congestion optimizando la administracion de obras
en las carreteras.

Proporcionar informacién de transito y servicios de comunicaciones para los vehiculos de cargas
pesadas en la red de carreteras, usando informacion en estaciones telematicas de peaje (servicios
de valor afiadido).

Desarrollar una estrategia para acelerar la introduccion del sistema europeo de control ferroviario
(ETCS) en los corredores de carga en Alemania.

Desarrollar una estrategia nacional portuaria.
Desarrollar una estrategia nacional aeroportuaria.

Tomar acciones coordinadas con las navieras y el sector de transporte de cargas para flexibilizar
los horarios de movimiento de cargas y evitar congestiones e ineficiencias.

Crear una Comision Coordinadora del Transporte de Carga y Logistica del Gobierno Federal
para coordinar las actividades interministeriales y facilitar el trabajo conjunto.

Evitar viajes innecesarios y asegurar la movilidad
Lanzar una iniciativa urbana de logistica a nivel nacional (medioambientalmente sustentable).
Intensificar la inversion en tecnologias innovadoras.

Optimizar el movimiento con la creacion de nuevas rutas orientadas hacia el transporte fluvial y
ferroviario.

Hacer uso de las posibilidades del transporte maritimo de corta distancia.
Desplazar més tréafico hacia los ferrocarriles y las vias navegables

Rever el marco regulador del transporte de cargas en la competencia intermodal.

Aumentar el financiamiento para el transporte combinado.

Desarrollar tecnologias y organizacién para el transporte combinado.

Internalizar los costos externos.
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d)

f)

Aumentar la cantidad de arterias y hubs del transporte
Desarticular el transporte de cargas y pasajeros para ferrocarriles y carreteras en puntos de
cuello de botella.

Incentivar la puesta en marcha de soluciones PPP para la entrega rapida y eficiente de
proyectos de ampliacion y mantenimiento de autopistas.

Revisar los requisitos de los planes sectoriales y adaptarlos al marco del plan maestro.

Procurar un transporte seguro y respetuoso del medio ambiente y el clima
Desarrollar una estrategia para modificar las tarifas de peaje segun la ruta y la hora del dia.
Atenuar el ruido en los ferrocarriles.

Establecer un programa de ayuda econémica para incentivar el uso de tecnologias modernas
de reduccién del ruido causado por el material rodante.

Optimizar los procesos en la cadena de la logistica teniendo en cuenta las preocupaciones
ambientales.

Estrechar los estandares ambientales y de seguridad (reduccion de emisiones, mitigacién del
ruido, tecnologia segura).

Promover buenas condiciones de trabajo y capacitacion en la industria
del transporte de cargas
Intensificar la aplicacién de la legislacion social en el sector de transporte de carreteras para
mejorar la seguridad en las rutas.

Poner en marcha iniciativas de capacitacion y entrenamiento.

Realizar regularmente cumbres sobre el trabajo y el entrenamiento en el sector del transporte y
logistica.

Poner en marcha un proyecto para mejorar el perfil internacional de los cursos sobre logistica
en los niveles més altos de educacion.

Supervisar las condiciones de trabajo en el sector de transporte y logistica como parte de las
actividades de los analisis de mercado de la Oficina Federal para el Transporte de Mercancias.

Mejorar las condiciones de trabajo y de vida de los navegantes.
Hacer que Alemania sea aln mas atractiva como centro logistico
Establecer una red de transporte de cargas y logistica.

Implementar una estrategia de marketing para promover a Alemania como centro para la
logistica.

Establecer una estrategia de seguridad para la industria del transporte de cargas y de la
logistica.

Todas las medidas en el Plan Maestro se basan en el principio de continuidad de la politica y
procuran apuntar a asegurar la eficiencia econémica, cuidado ambiental y responsabilidad social. Las
medidas fueron elaboradas en base a la contribucién de las sugerencias y las numerosas ideas que fueron
tratadas tanto a nivel de gobierno como junto con otros jugadores en esta area, quienes se han propuesto
continuar su cooperacion durante la puesta en marcha de las medidas, formando una red para el
transporte de cargas y la logistica a lo largo del pais.
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D. Espafna

La dindmica del sistema espafiol de transporte se encuentra altamente influenciada por el contexto
internacional, tanto por la existencia de un marco de referencia europeo comun para las politicas de
transporte, como por el propio efecto de la integracién europea y las tendencias econdmicas mundiales,
gue impulsan al rapido crecimiento de los flujos con el exterior.

El crecimiento del comercio internacional en la Ultima década ha promovido un fuerte aumento
de los flujos de transporte de mercancias entre Espafia y el resto del mundo; siendo el modo maritimo el
que mayores volimenes ha movilizado —con un crecimiento medio anual del 5%-, seguido a la distancia
por el modo carretero —con un crecimiento medio anual del 6%-. Tomando en consideracion que aln
existen importantes expectativas de crecimiento, en los Gltimos afios se han impulsado importantes
desarrollos en los distintos modos de transporte en Espafia; sin embargo, éstos se han estructurado como
desarrollos autonomos entre cada uno de ellos, ignorando frecuentemente la funcionalidad de cada
accion y conduciendo a redes heterogéneas en las que conviven tramos con capacidad y prestaciones
desproporcionadas respecto a la demanda real, junto con tramos obsoletos o desfasados respecto de los
parametros de calidad y seguridad que se requieren en la actualidad®®.

Asimismo, el sistema del transporte en Espafia no ha sido desarrollado para ofrecer al usuario un
servicio integrado —con independencia de la titularidad de una determinada infraestructura o servicio-y
tampoco se ha generado un avance en materia de cooperacion institucional estable y precisa; con lo que
se ha dificultado la coordinacion de ciertas acciones, la identificacién de objetivos y la planificacion a
largo plazo. Dado que los retos internacionales exigen un sistema de transporte cada vez mas integrado
y eficiente para favorecer a un desempefio mas competitivo del pais, el Ministerio de Fomento de
Espafia disefio y propuso una politica integral —a fines de 2004- denominada “Plan Estratégico de
Infraestructuras y Transporte” (PEIT), incluyendo la planificacion a desarrollar y ejecutar en el periodo
2005-2020. Tal Plan se compone de un amplio conjunto de politicas de transporte orientadas a
optimizar el uso de las infraestructuras, integrar servicios, aumentar la seguridad y mejorar la eficiencia
energética. Con este fin, el PEIT fija criterios y directrices y precisa la elaboracién de normas, planes y
programas.

El objetivo general de la elaboracion del PEIT fue establecer un marco estable, racional y
eficiente para el sistema de transporte a mediano y largo plazo, enfocandose en cuatro ambitos
principales:

i. Mejorar la eficiencia del sistema en términos de la calidad de los servicios efectivamente
prestados, la capacidad y la seguridad.

ii. Fortalecer la cohesidn social y territorial, asegurando condiciones de accesibilidad equitativas.

iii. Contribuir a la sostenibilidad general del sistema mediante el cumplimiento de los
compromisos internacionales de la normativa europea en materia ambiental (en particular
sobre emisiones de Gases de Efecto Invernadero).

iv. Impulsar el desarrollo econémico y la competitividad
Paraello el PEIT prevé:

e Desarrollar un sistema integrado de transporte en un marco de complementariedad y
coordinacidn entre los distintos modos y entre las infraestructuras y servicios de competencia
de distintas Administraciones y Organismos.

e Optimizar el uso de las infraestructuras existentes mediante medidas de gestion de la
demanda.

¢ Impulsar una politica de conservacién y mantenimiento del patrimonio de infraestructuras.

%5 Ministerio de Fomento (2005).
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o Potenciar el papel de las areas urbanas y metropolitanas espafiolas.
o Reforzar las relaciones transfronterizas.

e Fomentar el desarrollo de los programas de 1+D+i® y los avances tecnoldgicos aplicados a la
gestion y explotacién de infraestructuras y servicios de transporte.

Asimismo, en blsqueda de una mejora de la transparencia y participacion puablica, el PEIT
propone establecer mecanismos formales para informar a los profesionales, especialistas y a la sociedad
civil sobre los programas y lineas estratégicas de la politica de transporte, y propiciar un debate social en
esta area. La intencion es fomentar la participacion pablica en el estudio de propuestas y proyectos y
establecer un conjunto de indicadores Utiles para controlar el cumplimiento de las politicas de transporte
y la ejecucion del propio PEIT, sirviendo de base para la revision cuatrienal del mismo.

En cuanto a la integraciéon del sistema de transporte, el planteo es seguir en sintonia con los
objetivos de la UE y conseguir al menos la estabilizacion en el reparto modal para el afio 2010 (en
niveles similares a los de 1998), para aumentar posteriormente la participacién del conjunto de los
modos de transporte menos contaminantes en 5 puntos porcentuales en 2020.

Para mejorar los servicios en el transporte de mercancias la propuesta del PEIT pasa por mejorar
el marco contractual, corrigiendo las situaciones de desequilibrio existentes, creando una convergencia
creciente entre el marco contractual en los diversos modos y clarificando los derechos y obligaciones de
cada parte en los servicios intermodales (con un horizonte temporal hacia 2012).

Por su parte, sobre la conservacion de infraestructuras se prevé la elaboracion y actualizacion de
modelos piloto de conservacion del conjunto del sistema, la dotacion presupuestaria en aumento
progresivo hasta situarse en torno del 2% del valor patrimonial de las infraestructuras, y la implantacion
de sistemas de auditoria externa y comparacién intermodal.

En relacion a la innovacion, la propuesta es incrementar la dotacion presupuestaria de los
Programas de 1+D+i y alinear su contenido con mas decision en las lineas prioritarias de investigacion
del Programa Marco de la Unidn Europea; destinando hasta un 1,5% de la partida de inversion del
Ministerio de Fomento.

Para viabilizar los objetivos del PEIT se establecié la creaciéon de un Foro de didlogo
multisectorial a modo de 6rgano asesor y consultivo con caracter horizontal e integrador. La funcion
principal del mismo es la de analizar y hacer aportes a las iniciativas de planificacion y politica de
transportes, representando a los sectores empresariales (infraestructuras, equipos y servicios de
transporte), sindicales, técnicos y profesionales, y sociales (consumidores, ONGs sociales y ambientales,
etc.) con interés en las actuaciones puablicas de infraestructura y transporte.

Del mismo modo se ha previsto la creacién de una Comisién de Seguimiento del PEIT bajo la
orbita del Ministerio de Fomento; cuya funcion sea actuar como 6rgano de coordinacién en el desarrollo
y seguimiento del PEIT, consolidar un equipo técnico especializado y fortalecer la identificacién de los
objetivos del PEIT para adecuar la documentacion y las recomendaciones técnicas. Por su parte, también
se ird dotando progresivamente de un Sistema de Informacidén Geografica que incorpore la informacion
estadistica basica geo-referenciada para el seguimiento del PEIT y otra informacion pertinente para el
apoyo a la toma de decisiones para nuevas acciones (por ejemplo la recoleccién de informacion
disponible sobre el transporte de mercancias, el desarrollo de un modelo de demanda de transporte, etc.).

El PEIT contempla un promedio de inversiones de alrededor del 1,5% del PIB a lo largo del
periodo de vigencia del Plan, siendo el ferrocarril el gran protagonista en este esquema al concentrar
mas del 48% de las inversiones totales. La financiacion del PEIT se efectuard en un 60% a través de
recursos presupuestarios y un 40% por entes publicos que obtienen ingresos a través de tasas y tarifas, y
por la colaboracion publico—privada (estimandose esta Ultima en alrededor del 20% de las inversiones
totales previstas —superior a la que tradicionalmente ha existido en Espafia—).

8 Investigacion, Desarrollo e Innovacion.
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Las distintas acciones a desarrollar en el marco del PEIT se han estructurado en diferentes planes
sectoriales a mediano y largo plazo para cada uno de los modos de transporte, siendo vinculados por un
conjunto de prioridades transversales que afectan a todos los modos®’. Si bien tales planes tienen la
intencion de otorgar mayor estabilidad al sistema de transporte, también contemplan mecanismos que
otorgan cierta flexibilidad estratégica, dado que se prevé el seguimiento y la valoracién de las acciones
emprendidas en las distintas fases para poder adecuar los objetivos, directrices y actuaciones en funcién
de la evolucion de la economia, los requerimientos de la sociedad, el marco de financiacion y las nuevas
directivas europeas.

Es posible que las medidas planteadas en el PEIT resulten ambiciosas considerando el corto
periodo para el cual fue establecido, y si bien seguramente su puesta en marcha todavia demandara
ajustes y consolidacion de consensos para la coordinacidn de acciones; resulta apreciable que se haya
establecido un compromiso de accién en base a una planificacion Unica que integre a todo el sistema
nacional de transportes y procure un esquema mas eficiente, seguro y respetuoso del medio ambiente.

E. Union Europea

La Union Europea (UE) ofrece un caso de estudio muy interesante pues se trata de la elaboracion de una
politica integral de logistica y transporte de mercancias dentro del &mbito de un proceso de integracion
regional. Las propuestas para el establecimiento de esta politica surgieron en un contexto de
concientizacién y valoracion de la importancia de la logistica en la UE. Tal importancia se relaciona
tanto con factores como la globalizacidn, la presion que ejerce la evolucion del transporte de cargas
sobre la infraestructura de la UE, la ampliacién hacia el Este de la Europa comunitaria, los progresivos
problemas de congestion (en carreteras, ferrocarriles, puertos y conexiones), el ruido, la contaminacion y
la accidentalidad, el precio del combustible y su impacto en costo de transporte, etc. Asimismo, varios
estudios efectuados en el &mbito comunitario estiman un crecimiento del transporte de cargas de al
menos un 50% para 2020, agravando este Gltimo tipo de problemas mencionados. La creciente
importancia de la logistica en la economia implica que tales tendencias pueden causar grandes
repercusiones en la competitividad de la Union Europea. Un mercado Unico para bienes dentro de la
Unién Europea significa mas y mas viajes para el transporte de cargas entre los paises miembros. Es por
ello que, la accién a nivel de la Unién Europea es necesaria, y es particularmente importante a los
efectos de encontrar y coordinar las mejores formas de realizar aquellos viajes. La accién concertada a
nivel regional, evidentemente, tendera a aumentar en gran medida las posibilidades de éxito.

Con el objetivo de procurar hacer frente a tales desafios, la Comisién Europea introdujo la
dimension logistica en la politica de transporte regional, buscando un equilibrio entre la necesidad de
eficiencia en el transporte, la sustentabilidad y la seguridad. De esta manera, en 2001 se reflexiono sobre
la necesidad de considerar la logistica (Libro Blanco 2001), en 2006 se inici6 una sucesion de reuniones
y discusiones sobre politica de logistica del transporte de cargas; y en octubre de 2007 se llegé a un
Acuerdo sobre un Plan de Accién para establecer una politica comunitaria basada en una serie de
iniciativas y planes para privilegiar y promover el desarrollo de servicios intermodales y de logistica.

La formulacién de las propuestas sobre el Plan de Accién adoptado por la Comision Europea
surge de un proceso intenso de didlogo e interaccién entre los diversos actores de la industria,
especialistas, autoridades nacionales y sociedad civil*®. EI Plan no concluye el proceso de discusion,
sino que lo consolida en propuestas practicas para enfrentar los desafios en materia de logistica y

¥ Laejecucion del PEIT propone (Ministerio de Fomento; 2005):

- Multiplicar por diez la red ferroviaria de alta velocidad (pasando de los 1.031 km actuales a 10.000 km) de modo que todas las
capitales de provincia tengan acceso directo a esta red y el 90% de la poblacion quede situada a menos de 50 km de una estacion
de la misma.

- Expandir la red estatal de carreteras de alta capacidad (desde los 9.000 km actuales hasta 15.000 km), dando acceso directo a
todas las capitales de provincia y situando al 94% de la poblacion a menos de 30 km de una via de alta capacidad.

- Duplicar la capacidad de absorcién de trafico de la red aeroportuaria y mejorar su operatividad.

Seminarios con expertos —con la Presidencia finlandesa del Consejo de la UE, en 2006—; debates multisectoriales, encuestas,

conferencias publicas —con organizacién de la Presidencia alemana del Consejo de la UE, en 2007, etc.
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transporte en la UE. EI mismo incluye un paquete de medidas y acciones concretas en areas prioritarias
encaminadas a alcanzar un sistema de transporte de mercancias competitivo y sostenible, demarcando
asi la linea de trabajo que adquirira la Comision Europea en materia de logistica y transporte en el corto
y mediano plazo.

El enfoque de las autoridades de la regidn para promover el transporte de mercancias, se basa en
los siguientes pilares:

e Co-modalidad: enfoque que pretende aumentar la eficiencia de todos los modos de transporte
y su combinacidn, a la misma vez. Apunta a un tratamiento eficiente de las cargas y a un
sistema inteligente de transporte que supere los obstaculos para la interoperabilidad
intermodal.

e Innovacion: promocién de 1&D+i y uso de TICs en la industria logistica y transporte de
cargas, flete electrénico y sistemas de transporte inteligentes (ITS, por su sigla en inglés);

o Simplificacién: disminucion del papeleo, transferencia de informacién paperless, uso de
documento Unico para cargas, ventanilla Gnica;

e Calidad y eficiencia: fortalecimiento de la Competitividad de la UE, abordaje de cuellos de
botella en infraestructura y servicios, creacién de capacidades profesionales, cooperacién
entre actores a nivel europeo e intersectorial, PPP como solucién agil para las inversiones;

e Sustentabilidad: social, econémica y ambiental. Concepto de “corredores verdes” y seguros;

e Actualizacion de los marcos regulatorios: regulacion innovadora y dindmica ante retos del
sector. Armonizacion normativa, estandares para cargas, limites de pesos y dimensiones.

Cada uno de dichos pilares, conduce a un rango de medidas concretas®, con claridad de objetivos
y determinacion en los tiempos de ejecucion. El Plan de Accion para la logistica promueve un nimero
de acciones a ser implementadas en un tiempo previamente planificado, como asi también se estipula el
monitoreo de su cumplimiento.

Las iniciativas son destinadas a los diferentes modos de transporte y forman parte de un dnico
paquete de medidas que incluyen tanto un plan de accion para la logistica del transporte de mercancias;
como varias iniciativas en el ambito de los transportes (en el caso del transporte maritimo, se incluye
una politica portuaria regional, el transporte maritimo de corta distancia, etcétera; y en el caso del
transporte terrestre se pone énfasis en el modo ferroviario).

Siguiendo los pilares orientadores, las areas prioritarias que se establecieron para viabilizar tal
politica se resumen en las siguientes®:

¢ Infraestructura: Identificar y resolver cuellos de botella;

e TICs: Promover uso intensivo por parte de operadores usando redes comunitarias (Galileo;
reglamentacion de sistemas de TIC en puertos y aeropuertos para facilitar el paso de las
mercancias; y ventanilla Gnica para cadenas multimodales a nivel europeo;

¢ Investigacion, desarrollo y fortalecimiento de capacidades;

e Certificacion y calidad: profesion logistica (ya iniciados, Programa Da Vinci); indicadores
estadisticos de calidad logistica; y marca de calidad: del transporte a otras actividades
logisticas;

e Normas: Reglamentacion a nivel mundial sobre multimodalidad y homologacién de normas
europeas de carga.

¥ Se han identificado cerca de 30 medidas que debe emprender la UE para garantizar la sostenibilidad y la eficiencia continua de la

logistica del transporte de mercancias en Europa.
2 Martinez Rivas, Marelia (2008).
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Las medidas propuestas tienen el objetivo de orientar al sector de la logistica del transporte de
mercancias hacia el crecimiento y la eficiencia a largo plazo (tomando en cuenta aspectos como la
congestion, la contaminacion y el ruido, las emisiones de CO2 y la dependencia de los combustibles
fésiles). Para poder maximizar los beneficios de las mismas, éstas deben ser implementadas en conjunto —
no como medidas aisladas— y deben ir acompafiadas de trabajos bajo una perspectiva a largo plazo con
todos los Estados miembros. La accion a nivel de la UE es fundamental a los efectos de asegurar un campo
de accion parejo para todos los paises miembros, pues la ejecucion de reformas parciales sélo en algunos
paises podria generar inequidades y riesgos de no obtener el efecto final esperado mediante las reformas.

Segun se afirma en el documento de la Comision de las Comunidades Europeas (2007b), directa o
indirectamente, la conjuncion de acciones que se propone ejecutar deberia tener un efecto positivo en
los costos logisticos totales de la industria, reduciendo los costos de los pedidos y de comunicacién, los
costos asociados al mantenimiento de existencias y la gestion de los riesgos, los costos asociados a los
transbordos, los costos del transporte propiamente dichos y los costos operativos en las empresas. Varias
de las acciones establecidas en el Plan aln son de caracter preparatorio, es decir, no se espera que tengan
un efecto inmediato en la eficiencia de los servicios de logistica de la UE, de todas maneras, claramente
son etapas necesarias en la mejora del tratamiento de la logistica y el transporte de mercaderias.

Por altimo, cabe destacar que la Comisién Europea planea elaborar en 2010 un informe sobre los
progresos registrados en la aplicacion del Plan de Accion, dando la oportunidad de determinar nuevas
medidas necesarias y de adaptar la politica comunitaria en materia de logistica del transporte de
mercancias al progreso tecnolégico y al contexto econémico.

F. Holanda, una politica subregional para el Randstad

El caso de Holanda es muy particular e interesante pues las acciones para llevar a cabo una politica
integral se configuraron en el orden subregional. Esto es, en un gran conglomerado urbano del pais: el
Randstad.

Para poder comprender el contexto resulta conveniente comentar brevemente qué es el Randstad y
porqué representa un segmento estratégico para el pais. El Randstad es la zona compuesta por una cadena
de ciudades y aglomeraciones urbanas que se extiende por el oeste de Holanda desde el centro geogréafico
hasta la costa del Mar del Norte. EI mismo abarca las ciudades mas grandes del pais (Amsterdam,
Rotterdam, La Haya y Utrecht) y algunas otras ciudades de tamafio mediano. Es un area policéntrica, es
decir que no tiene una sola ciudad dominante, pues si bien, Amsterdam es la ciudad mas grande del
Randstad, el gobierno nacional esta situado en La Haya, y el puerto mas grande en Rotterdam.

El Randstad representa un componente estratégico para el pais por su alta importancia econémica
y social a nivel nacional, puesto que aunque cubre s6lo el 20% del territorio nacional, concentra el 42%
de la poblacién y mas de la mitad de la renta nacional. Como resultado, su desarrollo econémico tiene
un enorme impacto en el desarrollo econémico de Holanda en su conjunto. La economia del Randstad se
centra en los servicios —siendo el eje de la logistica europea— y el comercio (nacional e internacional);
asimismo, genera tres cuartos de las exportaciones holandesas y atrae alrededor del 60% de la inversion
extranjera directa (IED). Tanto la gran importancia del puerto de Rotterdam —que fue hasta hace
relativamente no mucho tiempo, el puerto mas grande del mundo, ocupando en la actualidad el tercer
puesto—, como la del aeropuerto de Schiphol —que se ha convertido en uno de los ejes principales del
transporte en Europa—, han atraido a una gran cantidad de empresas extranjeras y han colaborado
ampliamente en el desarrollo econémico y social del pais. De todas maneras, dentro del Randstad se
plantean aun importantes desafios por resolver (OECD; 2007):

e Aprovechar mejor las ventajas econémicas que podrian generarse por la proximidad de sus
ciudades-regiones;

e Explotar la competitividad y su alto potencial de conocimiento en logistica e infraestructura
para ampliar los niveles de innovacién y solucionar problemas como la congestion y la
accesibilidad; y
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e Hacer mas eficiente el mercado de trabajo.

Para encarar los diversos problemas que se plantean en esta subregion fundamental dentro de la
economia holandesa se requiere de una organizacion politica especifica al nivel del Randstad. En este
sentido, el Regio Randstad es un organismo creado para coordinar politicas de las ciudades y municipios
que conforman esta subregién. En este marco, a fines de 2007, el Comité Ejecutivo de las provincias del
Randstad desarrollaron un plan de accién estratégico para la subregién: La agenda estratégica EU-
Randstad 2007-2011.

Dentro de tal contexto, el programa de trabajo para el afio 2008 se centr6 en cinco temas: a)
Adaptacion climética; b) Transporte, transito y calidad del aire; ¢) Desarrollo espacial y naturaleza y; d)
Economia, innovacion y mercados de trabajo (con la Red de Regiones de la Estrategia de Lisboa); y €)
Politica rural en una regién metropolitana. Dentro de estas tematicas, y como ya se ha sefialado, uno de
los grandes desafios planteados para el Randstad es el de explotar la competitividad y su alto potencial
de conocimiento en logistica e infraestructura para mejorar los niveles de innovacién y solucionar
problemas como la congestion y la accesibilidad. Con el objetivo de encontrar alternativas para
implementar una politica integral dirigida a dar soluciones creativas a tales problemas, desde 2007 se
organizan debates tematicos intersectoriales. De esta manera, para alcanzar una mayor participacion y
alcance en la formacion de politicas, se han creado varios grupos de expertos en determinadas areas
relevantes de cooperacidn, involucrando tanto a organizaciones privadas, como a miembros de la red
provincial, municipal, gubernamental o comunitaria, y a instituciones académicas. Juntos comparten su
conocimiento, informacién y posiciones, en todos los niveles, sobre las politicas subregionales y
comunitarias, poniendo énfasis en el desarrollo de acciones concretas dentro del contexto del Randstad.
Asimismo, los diputados de las cuatro provincias del Randstad colocan las diversas inquietudes y
propuestas dentro de las distintas redes europeas —como el Comité de las Regiones y el Consejo de los
Municipios y las Regiones Europeas (CEMR)- para alcanzar el apoyo necesario y poder desarrollar
diferentes politicas integrales para la subregion, dentro de estas areas.

G. Experiencias latinoamericanas

El caso colombiano es un ejemplo de la formulacion de una politica nacional de logistica que ha surgido
hasta la fecha en América Latina.

La voluntad de adoptar un cambio de perspectiva hacia una politica integral de logistica a nivel
nacional en Colombia comienza a plantearse en el afio 2005, mediante una concientizaciéon de la
existencia de condiciones poco satisfactorias en la infraestructura y la logistica que afectaban a la
competitividad del pais.

Algunas de las dificultades que se identificaron en el sector pueden resumirse en®’:

e Altos costos logisticos que afectan la productividad y la competitividad del pais: Segun el
indice de desempefio logistico (LPI) del World Bank (2007), Colombia ocupa el puesto 82 del
ranking de una muestra de 150 paises, ubicandose por debajo del promedio de Sudameérica, e
incluso de Latinoamérica y el Caribe. Considerando que el comercio exterior de bienes del
pais ha incrementado significativamente su participacion como porcentaje del PIB —pasando
del 24,2% en 1997 al 34,6% en 2007—, y que se espera mejorar adn tal tendencia en vistas de
las negociaciones y tratados comerciales que se estan llevando a cabo; resulta previsible que
se generen grandes presiones en el funcionamiento del sistema logistico nacional que podrian
afectar negativamente la productividad y competitividad de la economia colombiana.

¢ Debilidad institucional: Institucionalmente, la logistica es un tema de indole transversal que
involucra una multiplicidad de actores y sectores (transporte, comercio, desarrollo empresarial,
TICs, control de mercancias, etc), implicando que una medida aplicada individualmente en uno
de estos ambitos puede influenciar el desempefio logistico nacional. En Colombia la adopcién de

# CONPES (2008).
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medidas se ha efectuado descoordinadamente, sin involucrar a diversas empresas y entidades, y
sin tener en cuenta la integralidad de la cadena de abastecimiento y los flujos de comercio.

¢ Problemas de informacion: Se ha identificado una gran segmentacidn, dispersidn o ausencia
de informacion especifica en materia logistica dentro del pais (inexistencia de mecanismos de
informacion empresarial u observatorio de indicadores de la evolucidn de la logistica del
pais), limitando la formulacién de politicas publicas y planes de accion desde una vision
integral de la cadena de abastecimiento.

e Infraestructura de transporte deficiente: Segun el Reporte de Competitividad Global 2007
del Foro Econémico Mundial, Colombia presenta notables desventajas competitivas en la
calidad de la infraestructura férrea, portuaria, vial y aeroportuaria, y su provision de
infraestructura es percibida como uno de los factores mas desfavorables a la hora de realizar
negocios en el pais.

e Multiplicidad de procesos de comercio exterior: Siguiendo el estudio Doing Business in
Colombia 2008, (World Bank/International Finance Corporation; 2008), los tramites
colombianos para la exportacion de un contenedor hasta el zarpe requieren en promedio de 6
documentos, 24 dias y un costo asociado de US$ 1.067 —los mismos trdmites pueden
realizarse en so6lo 5 dias en Estonia y con un costo de US$ 390 en China—. Para las
importaciones, desde el arribo de la embarcacidn hasta que las mercancias son entregadas en
bodega, en promedio se requieren de 8 documentos, 20 dias y un costo asociado de
US$ 1.160%. Tales costos estan directamente asociados a la multiplicidad de procesos, a la
descoordinacion institucional en la inspeccion de la carga, a la insuficiencia o inexistencia de
instalaciones destinadas al control de la mercancia, y a la falta de mecanismos de control
unificados en TICs.

e Limitado aprovechamiento de las TICs: En Colombia, el uso y aprovechamiento de las
TICs es aln incipiente en la industria de la logistica, el transporte y el control de mercancias.

o Deficiencias en la provision y uso de servicios logisticos y de transporte: Sobre la base del
componente de idoneidad logistica del LPI del World Bank (2007), Colombia se ubica en el
puesto 86 del ranking, mostrando el peor desempefio dentro de los paises de Suramérica,
exceptuando a Bolivia. En este sentido se generan altos sobre—costos vinculados a la
existencia de una gran multiplicidad de actores en la contratacién de servicios logisticos y de
transporte, falta de coordinacidn, segmentacion en las formas de contratacion de operaciones y
poca claridad sobre las responsabilidades legales y la regulacion de actividades.

Teniendo en cuenta factores como los mencionados, el gobierno colombiano establecié en 2006
la organizacion del Sistema Nacional de Competitividad (SNC), para la coordinacion de esfuerzos de
diferentes actores del sector publico y privado en acciones vinculadas a la mejora de la competitividad y
la productividad del pais. Para efectuar el disefio de las politicas de competitividad se cred, dentro del
SNC, la Comisién Nacional de Competitividad (CNC) que nuclea diversos Comités técnicos tematicos,
como el Comité para la Facilitacion de la Logistica del Comercio y el Transporte (Comifal) para dar
soluciones coordinadas entre el sector ptblico y privado a los problemas logisticos del pais®®. Dentro de
este marco y con la finalidad de apoyar el objetivo de incrementar de la competitividad y productividad
(definido en junio de 2008 en el Documento del Departamento Nacional de Planeacion, CONPES 3527
Politica Nacional de Competitividad y Productividad), se estructur6 y establecié una Politica Nacional
Logistica (PNL) con estrategias para el desarrollo del sistema logistico nacional (Documento CONPES
3547 de octubre de 2008).

2 De acuerdo al mismo estudio, cada dia adicional que un producto para exportacion es demorado en la frontera provoca una reduccion

de las exportaciones de mas del 1%. Para los productos agricolas sensibles al factor tiempo, si se reducen las demoras en un 10%, su
exportacién podria aumentar en més del 30%.

Dentro del Comifal, el sector privado estd representado por el sector productivo, gremios y los transportadores. Entre tanto, los
representantes del sector publico son la Alta Consejeria para la Competitividad y las Regiones; el Ministerio de Transporte; el
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo; la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales; Proexport y el Departamento
Nacional de Planeacion — DNP (CONPES; 2008).
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El objetivo general de la PNL es el de consolidar un sistema logistico nacional que optimice la
estructura de costos de la distribucién fisica de bienes e integre las cadenas de abastecimiento mediante
el uso eficiente de una infraestructura de transporte de calidad que promueva la intermodalidad, y el
apoyo de las TICs para facilitar el intercambio comercial y la adopcion continua de mejores practicas
empresariales, de logistica y transporte.

Como objetivos especificos, el PNL se propone:

e Crear un entorno institucional con espacio para discusion y toma de acciones
coordinadas: Formalizar y fortalecer el funcionamiento del Comifal, como un espacio para la
coordinacién, seguimiento y apoyo en el disefio de politicas especificas en logistica y
transporte. Garantizar la coordinacidn interinstitucional y de concertacién con el sector
privado; realizar un seguimiento de las recomendaciones de los Documentos CONPES
relativos al transporte y efectuar recomendaciones al gobierno nacional.

e Generar informacién en logistica: Recoleccion, andlisis y publicacion de informacion
logistica (Encuesta Nacional Logistica).

e Contar con corredores logisticos articulados para el comercio exterior: Integrar la
infraestructura fisica con la de las comunicaciones y practicas de facilitacion comercial. Plan
de inversiones para el sector de infraestructura. Entrega en concesion de importantes
corredores viales y aeropuertos, reactivacion del transporte férreo y fluvial, aumento de la
capacidad instalada en las concesiones portuarias y desarrollo de corredores arteriales
complementarios de competitividad. Promocién de un sistema de plataformas logisticas que
articule y aglomere la oferta de infraestructura y servicios. Fortalecimiento de pasos de
frontera. Planes de expansion portuaria.

e Promover la facilitacion del comercio exterior: Unificar los procedimientos de inspeccion y
control, implementar tecnologia para facilitar el comercio exterior (Ventanilla Unica para
operaciones de exportacion — VUCE?%), homologar prestacion de servicios durante las 24
horas, reducir tiempos y disminuir costos de los servicios prestados por las entidades
gubernamentales.

e Promover el uso de las TICs al servicio de la logistica (de acuerdo al el Plan Nacional de
TIC 2008 — 2019): Proveyendo conectividad virtual y visibilidad de los procesos a lo largo de
toda la cadena. Incorporar procesos de innovacion, investigacion y desarrollo tecnolégico en
logistica.

e Fomentar la provision de servicios de calidad en logistica y transporte: Formar capital
humano? y adoptar mejores practicas en la contratacion y provision de servicios de logistica y
transporte. Diversificar la oferta de servicios logisticos y de transporte.

En base a los objetivos planteados se estructurd una serie de medidas especificas con planes de
accion, distribucién de responsabilidades y definicion de plazos para su ejecucién. Si bien la
implementacion de la PNL no puede ser evaluada pues su creacion es muy reciente, vale destacar la
voluntad de reunir esfuerzos para mejorar la eficiencia del sistema logistico y de transporte del pais que
se viene efectuando durante los Ultimos afios, como asi también el logro de haber hecho efectiva la
incorporacién de la PNL dentro de la dinamica de la agenda interna. Asimismo, cabe comentar que el
nuevo reporte Doing Bussiness 2009 del World Bank, sefiala que Colombia mejoré sustancialmente sus
procedimientos de comercio exterior, incorporando medidas de facilitacién (inspeccion fisica
simultanea, reduccion en el tiempo de emision de las cartas de crédito por parte de los bancos, pago
electrénico de impuestos de importacién, y diligenciamiento electrénico de los certificados de origen)
gue implicaron una reduccion de los tiempos de exportacion en 10 dias y de importacion en 5 dias.

2 Actualmente, la VUCE integra 18 entidades de gobierno y cubre el 100% de las operaciones de importacion y ese encuentra en el

proceso de implementacion de las operaciones de exportacion (CONPES, 2008).
A la fecha se esta estructurando el montaje del Centro Nacional de Tecnologia del Transporte (CNTT), con el objeto de desarrollar
formacién profesional, capacitacion y certificacion laboral modalidades de gestion, mantenimiento y operacion.
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Los diagramas 5, 6 y el cuadro 1 a continuacién, muestran un resumen de la vision general de la
PNL vy sirven de ejemplo para observar algunas de las acciones que han sido objeto de estudio en el
Comité de Logistica e Infraestructura de Transporte, como asi también la distribuciéon de roles y

funciones en ciertas actividades planificadas dentro del marco de esta politica.

DIAGRAMA 5

RESUMEN DE LA VISION DE LA POLITICA NACIONAL DE LOGISTICA
Y TRANSPORTE EN COLOMBIA

Definir los lineamientos de politica, las necesidades
de infraestructura y financiamiento para el
desarrollo e implementacién de acciones
conducentes al apoyo e incremento de la
competitividad del sector productivo, mediante la

adopcién de mejores practic

Fuente: Cortés (2007).

7~ * Integralidad de la cadena de
abastecimiento

logistica
* Infraestructura de conexion e
'< intermodalidad (Transporte)
» Sistemaintegrado de infraestructura
logistica (Plataformas Logisticas)

logistica (Oferta de Servicios)

DIAGRAMA 6

ALGUNAS DE LAS ACCIONES ESTUDIADAS POR EL COMITE LOGISTICA E
INFRAESTRUCTURA DE TRANSPORTE

Mejorar infraestructura y equipamiento de las areas
designadas en los puertos, para realizar la inspeccion fisica

Fortalecimiento de la funcion de control de la
Superintendencia de Puertos y Transporte.

Programa especial de divulgacién y capacitacion de
condiciones técnicas, comerciales y aduaneras del uso del

Fortalecimiento de la estrategia para la automatizaciéon bajo
una visién integral, de los procesos sustantivos que realizan
las diferentes entidades e instituciones que intervienen en

1.
de mercancias.
2.
3.
Acciones
estudiadas contenedor.
en el Comité 4.
nodos portuarios y aeroportuarios.
5.

Implementar la inspeccion simultinea de mercancias.
Alternativamente, implementar la inspeccion no intrusiva.

Politicas integradas de infraestructura, transporte y logistica...

* Vinculacion de TICs al servicio de la

» Diversificacion de servicios asociados a la

Fuente: Cortés (2007).

CUADRO 1

EJEMPLO DE DEFINICION DE ACCIONES EN LA PNL Y DISTRIBUCION
DE LIDERAZGO EN LAS FUNCIONES

Accién

Entidad

Reglamentacién y manual de procedimientos de inspeccién Unica. Min. Comercio

Inspeccion no intrusiva en puertos (Scanners)
Optimizacién transporte de carga por carretera

Plan de accién para la eliminacién de cuellos de botella en
procesos de comercio exterior.

Estudio Plataformas Logisticas

Planes urbanos de gestion de carga

Encuesta Nacional Logistica

Capacitacion en gestion de la cadena de abastecimiento

Min. Transporte, DIAN
Min. Transporte, DNP
Comité Apoyo Técnico Logistica

DNP
DNP
DNP
DNP

Fuente: Cortés (2007)
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La PNL aln debe enfrentar ciertas debilidades como la falta de incorporacion de un disefio
eficiente para capacitar recursos humanos; el escaso nivel de afianzamiento del trabajo continuo
publico—privado; y el hecho de que actualmente no haya una Unica entidad legal superior que supervise
esta politica®.

La fortaleza del Plan implementado en el caso de Colombia es que las preocupaciones por llevar
soluciones al sistema logistico y de transporte del pais, no sélo quedaron en meros planteamientos o
discusiones —como ha ocurrido en otros casos latinoamericanos—, sino que se llevé a cabo un proceso
previo de didlogo y planteamiento de los problemas a tratar, y posteriormente se formalizé e
institucionalizé la estrategia a seguir en una Politica Nacional Logistica, actualmente incorporada en la
agenda interna y con algunos programas vinculados en ejecucion (v.g. plataformas logisticas). De todas
maneras, si bien la politica disefiada y establecida es relativamente reciente —a la fecha en la que esto se
escribe—, todavia falta que la PNL muestre una sefial clara de que la implementacion de las acciones
propuestas se encuentre permeando en la sociedad.

En América Latina también hay otros paises que han empezado a actuar en estos temas, aunque
todavia no han consolidado una politica integrada a nivel nacional.

Per(l ha sido pionero en la materia, de alguna manera, pues ha establecido varias acciones
encaminadas a mejorar el sistema logistico y de infraestructura y trasporte del pais (reforma portuaria®’ y
acciones en materia de seguridad portuaria; infraestructura vial interoceanica; modernizacion de los
principales pasos de frontera; plataformas logisticas®®; sistemas de ventanilla Gnica para el comercio
exterior y puertos; plan intermodal de transporte fase | y por iniciar la fase Il en materia de servicios
logisticos). Sin embargo, las acciones aln no se encuentran articuladas bajo una politica unitaria. Por
otra parte es el Ministerio de Transporte el que se ha focalizado sobre tales iniciativas, sin abrir lo
suficiente los proyectos al dialogo.

El caso de Ecuador muestra aun una dinamica muy lenta. EI Consejo Nacional para la
Reactivacion de la Produccién y la Competitividad (CNPC) inici6 actividades de trabajo para mejorar la
logistica pero desde la perspectiva de la exportacion. En 2007 se organizé un grupo de trabajo en
logistica y facilitaciéon del comercio y transporte que abarcd a varios ministerios y organismos
vinculados al tema para ver el estado de situacion y empezar a identificar los temas de trabajo. Es decir
gue se estan empezando a encaminar algunas acciones para encarar el tratamiento de la tematica, pero
todavia se requiere incorporar fehacientemente la 6ptica del sector privado y organizar mejor las labores
de los grupos de trabajo de logistica y facilitacion.

Paraguay Sse encuentra en una etapa reciente de estudio del tema, con una discusién preliminar.
Brasil ha planteado el tema con un Plan de Transporte Logistico, pero su desarrollo ha sido encarado
desde una oOptica mas focalizada en la infraestructura que en la creacién de una politica de logistica.
Asimismo se han elaborado determinadas acciones en materia de plataformas y puertos, pero no como
una politica integrada de logistica y transporte a nivel nacional.

A modo de resumen, algunos de los obstaculos mas importantes con los que frecuentemente se
encuentra la implementacion de este tipo de politicas en América Latina son la falta de conocimiento
sobre el tema y el exceso de simplificacion en la vision y planificacién de largo plazo sobre la materia.
Asimismo, no puede dejar de mencionarse la posible influencia de presiones politicas de determinados
sectores que ejercen su poder de lobby para resguardar sus intereses, pudiendo obstaculizar la
cooperacion que se requiere para este tipo de politica. En este sentido se torna fundamental que la regién
atienda los desafios de fortalecer el dialogo y el analisis intersectorial; implementar con eficacia la
capacitacion de recursos humanos; planificar bajo una dptica global; y establecer un marco de referencia
legal que ayude a mantener un modelo sostenible en el tiempo.

% Las diferentes acciones previstas en la Politica Nacional Logistica efectlian un anclaje legal a regulaciones vinculadas ya existentes, las

que deberan ser flexibilizadas o reformadas para incorporar las modificaciones necesarias y someter los aspectos inherentes a la PNL.
Concesion de El Callao en una primera fase, luego llo y Paita.
ZAL de El Callao y plataforma logistica al sur de Per( (en estudios).
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28
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Resulta importante mantener una dinamica institucional activa que estimule la convivencia
productiva entre sectores, procurando buscar un modelo que sea sostenible y que mantenga el interés de
la gente; puesto que en los paises de la region la figura del trabajo conjunto publico privado adn no esta
lo suficientemente incorporado y muchas veces se corre el riesgo de que las instancias de dialogo se
transformen en meras mesas de reclamos. Asimismo, es elemental el seguimiento continuo de los planes
establecidos y la generacion de conciencia sobre que estos procesos requieren de un esfuerzo de largo
plazo en la agenda de trabajo, que no necesariamente generan resultados visibles en el corto plazo.

Finalmente, tal como se ha planteado la necesidad de una integralidad para la politica pablica
para la triada infraestructura—transporte-logistica, a nivel nacional, siguiendo la experiencia finesa y
europea, resulta evidente la necesidad de —al mismo tiempo— avanzar hacia una politica regional en la
materia.
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V. Conclusiones y consideraciones
para el establecimiento de una
politica integrada

En relacién al enfoque tradicional —tal como fue expuesto a lo largo del
documento— los beneficios de una politica integrada para la triada
infraestructura—transporte—logistica y la exitosa implantacion de una
estrategia nacional hacia la logistica avanzada, son evidentes. Ambos
aspectos suponen tanto la accion publica como la privada, siendo los
beneficios para la Sociedad en su conjunto y también para las partes
involucradas.

El sector privado obtendria multiplicidad de beneficios,
sefialandose en particular la optimizacion de los flujos, una mayor
eficiencia en general, y una reduccion del costo logistico que es, como se
indicd, unos de los principales componentes de competitividad sobre los
que es posible actuar.

La Sociedad, por su parte, en el marco de una politica apropiada,
deberia beneficiarse de la logistica avanzada por la mayor eficiencia,
reduccién de costos y las mejoras de competitividad y productividad y, en
consecuencia, el mayor impulso al desarrollo econémico y social, tanto
real como potencial.

Para lograr los beneficios antes enunciados, sin embargo, la accion
publica es crucial, y determinante del éxito. Sus responsabilidades, son
basicamente las siguientes:

o la formulacion, consenso y ejecucion de una estrategia nacional
-y su impulso a nivel regional- hacia la implantacion y el logro
de los objetivos mencionados para la logistica avanzada.

53



CEPAL - Serie Recursos naturales e infraestructura N° 150 Politicas integradas de infraestructura, transporte y logistica...

¢ la generacion de condiciones econémicas, politicas e institucionales tales que permitan la
implantacion de los criterios de logistica avanzada en la economia, y también lograr que los
beneficios, que de ella se derivan, apoyen de manera efectiva el desarrollo econdmico,
pudiendo ser equitativamente distribuidos en la Sociedad;

Es en tal sentido que la logistica veria maximizada su participacién en la triada infraestructura—
transporte—logistica, al mismo tiempo que potenciada su inclusion y protagonismo en la agenda del
desarrollo.

En consecuencia, es recomendable la inclusion de los temas planteados a lo largo del documento
dentro de la agenda del desarrollo de los paises de América Latina y el Caribe, como es deseable la
propuesta de una iniciativa regional equivalente. Tanto en el nivel nacional como en el sub-regional o el
regional, se trata —principalmente— de una estrategia hacia la logistica avanzada y una politica integrada
para la triada infraestructura—transporte—logistica. Ambos aspectos pueden ser abordados desde la
perspectiva de las experiencias internacionales analizadas en el documento, y sus lecciones deben ser
tomadas en cuenta para una mejor disposicién de aquellos temas en la agenda del desarrollo.

En tal sentido, es posible establecer un conjunto de elementos comunes en los procesos que se
consideran exitosos, que sirven de recomendaciones o lecciones primarias a la hora de encarar el
desarrollo e implementacion de una estrategia hacia la logistica avanzada y una politica integrada de
infraestructura, transporte y logistica. Si bien es claro que cada caso refleja una realidad econdmica,
social y cultural diferente —tornando impracticable la importacién directa de soluciones a otros paises o
regiones— los mismos pueden ser utilizados como herramientas para identificar mejores practicas y
plantear alternativas reales y concretas para avanzar hacia el establecimiento de politicas integradas.

A continuacion se agrupan las principales conclusiones en relacidn a los aspectos estratégicos,
politico—organizacionales y normativos.

A. Aspectos estratégicos

La politica nacional debe ser concebida en forma integral y no como la suma de planes de desarrollo
sectoriales. En este sentido, el plan nacional debe prevalecer por sobre cualquier otro plan sectorial y
cualquier nueva politica debe tener una coherencia funcional con la politica nacional y un efecto
sinérgico.

La integralidad de la politica condensa y vincula politicas de productividad y competitividad;
comercio exterior y facilitacion; infraestructura y transporte multimodal (vial, ferroviario, fluvial,
maritimo, y sus nodos portuarios, aeroportuarios, pasos de frontera, plataformas logisticas, etc); TICs,
investigacion y desarrollo, entre otras.

La planificacidn, disefio y ejecucion de las politicas no debe hacerse en base al modo de
transporte, sino en funcidn de los servicios a la carga y pensando en la productividad y la competitividad
de los bienes o servicios que el pais produce y/o comercia tanto en el mercado doméstico como en el
externo.

La definicién de los lineamientos de politica debe basarse en el intercambio de experiencias y en
un proceso participativo entre el sector publico y el sector privado. Para ello resulta fundamental,
afianzar la figura del trabajo conjunto y continuo publico—privado.

La planificacion bajo una dptica global, con vision de mediano y largo plazo resulta fundamental.

Deben dinamizarse los procesos de comercio exterior y promoverse el aprovechamiento de las
TICs en la industria de la logistica, el transporte y el control de mercancias. Esto implica, facilitar los
tramites comerciales y organizar una mejor coordinacion institucional en la inspeccion de la carga e
incorporar mecanismos de control unificados en TICs. Asimismo, unificar los procedimientos de
inspeccion y control, implementar tecnologia para facilitar el comercio exterior (ventanilla Gnica para
operaciones comerciales), disminuir el papeleo relacionado al transporte (hacia lo que se denomina
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paperless), homologar prestacion de servicios durante las 24 horas, reducir tiempos y disminuir costos
de los servicios prestados por las entidades gubernamentales. Asimismo, se deben incorporar procesos
de innovacion, investigacion y desarrollo tecnolégico en logistica. Las TICs deben apoyar la creacién de
una gran base de datos nacional para dar acceso a informacion logistica, por sobre el enfoque tradicional
de sistemas de informacion controlados individualmente por cada institucion.

La capacitacion e investigacion en logistica y transporte cumplen un rol elemental y éste es un
aspecto que requiere ser impulsado, alentando la formacion de capital humano y la adopcidn de mejores
practicas en la contratacion y provisién de servicios de logistica y transporte.

El foco de concentracidn debe estar en la logistica avanzada por sobre la logistica de distribucion,
entendiendo por “avanzada” a aquella que busca integrar produccidn, distribucion y facilitacién, y no
solamente la “distribucion”.

La provision de infraestructura (férrea, portuaria, vial y aeroportuaria, etc.) y la calidad de los
servicios logisticos y de trasporte deben mejorarse. Asimismo se requiere: impulsar la infraestructura
logistica especializada; integrar la infraestructura fisica con la de las comunicaciones y las practicas de
facilitacion comercial (afianzamiento del complejo portuario—maritimo y del sector de servicios
integrados a las cadenas logisticas); emprender un plan de inversiones (publicas y privadas) para el
sector de infraestructura y promover la intermodalidad (v.g. desarrollo portuario con concentracién de
zona de actividad logistica y centro de transferencia de cargas intermodales). Para mejorar la calidad de
los servicios logisticos es preciso relevar y abordar la solucion de todos los cuellos de botella en materia
de infraestructura y servicios, para lo cual el plan de accién debe comenzar por relevarlos, debido a que
éstos crean obstaculos innecesarios y artificiales al flujo eficiente de mercancias. (Estos obstaculos son
muy diversos, desde la situacion de los puentes, cruces de frontera, hasta la falta de espacios para
aparcamiento de camiones, etc.).

Debe generarse informacion en logistica; superando la segmentacion, dispersion o ausencia de
informacion especifica en materia logistica; generando mecanismos de informaciéon empresarial u
observatorio de indicadores de la evolucién de la logistica en el pais/region y aplicando métodos de
recoleccién, andlisis y publicacion de informacion logistica.

El seguimiento continuo de los planes establecidos y la implementaciéon de un sistema de
monitoreo de impactos son etapas imprescindibles que no pueden faltar en el planteo estratégico. El
establecimiento de una politica nacional de infraestructura, transporte y logistica, es un proceso de
mejora continua, que requiere de revisiones y modificaciones periddicas, y que debe considerar el
ambiente interno y externo en donde se inserta. Asimismo, resulta de gran importancia generar la
conciencia de que estos procesos requieren de un esfuerzo de largo plazo en la agenda de trabajo, y que
Nno necesariamente generan resultados visibles en el corto plazo.

La decision sobre el horizonte de planeamiento es fundamental, y debe estar de acuerdo a la
dinamica del comercio y las relaciones econdmicas internacionales. Es imprescindible establecer plazos
y hacerlos cumplir.

Dentro de la definicion de una politica nacional integral debera considerarse que la misma
contard tipicamente con los siguientes elementos basicos: Vision, Objetivos y Metas de la politica (y
plazos), Lineamientos Estratégicos, Contenido de la politica (Inversiones, Regulaciones), Actores y
Roles (definicién de responsabilidades), Administracion de la politica, Financiamiento de la politica, y
Seguimiento del impacto de la politica.

Integralidad, dialogo, analisis, innovacién, simplificacion, calidad, capacitacién y sustentabilidad
(econdmica, social y ambiental), son las palabras claves.
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B. Aspectos politicos y organizacionales

Se requiere del establecimiento de una agencia principal que sea la cabeza visible y lidere el esfuerzo
del desarrollo, la implementacion de las politicas integrales y su supervisién. Asimismo debe
fortalecerse la institucionalidad y generar un espacio para la discusion y toma de acciones coordinadas.

Resulta fundamental lograr una coordinacién y coherencia al interior del gobierno, lo cual
significa el esfuerzo fundamental de establecer una vision comln de los distintos ambitos de la
Administracion hacia los planes de alcance estratégico. Debe basarse en el principio de integralidad de
la politica.

La infraestructura debe estar al servicio del desarrollo productivo y planificarse para apoyar los
centros productivos existentes o futuros, al mismo tiempo que considerar y favorecer el desarrollo
politico, humano y social de los territorios adonde se establece.

Deben construirse drganos colegiados en donde todos los ministerios e instituciones
gubernamentales que participan del proceso estén representados, incluyendo los otros poderes del
Estado, pero que también incluyan a la Sociedad Civil, al Sector Privado (por ejemplo los principales
dadores de carga y usuarios), la Academia y las ONGs. Con ello se persigue el tratamiento de consensos
bésicos, que la politica sea de alcance estratégico y que sobrepase los tiempos politicos.

El fortalecimiento del Didlogo y el Andlisis intersectorial son pilares estratégicos en la
formulacion e implementacion de las politicas integrales. Dicho objetivo puede ser encarado a través de
la organizacién de una serie de reuniones, talleres y/o grupos de trabajo, que podrian operar en base a
diversas areas tematicas bajo una estructura organizativa como la presentada en el Diagrama 7.

Es preciso instalar la decision de la politica en el mas alto nivel de gobierno, como parte de las
principales politicas publicas para el desarrollo, contando con el respaldo pleno y el compromiso activo
de las maximas autoridades nacionales y jurisdiccionales. Se requiere de la capacidad del Estado para
planificar y ejecutar proyectos, ajustar regulaciones, mantener sistemas de informacion, medir impactos,
realizar seguimientos, control y forzar el cumplimiento de la normativa. De todas maneras, si bien la
accion gubernamental es fundamental y necesaria, no resulta suficiente en si misma (no puede suplir la
participacion de los demas sectores de la economia).

C. Aspectos normativos
La logistica avanzada y transporte multimodal, si bien no se imponen por la mera existencia de una ley,
requieren de marcos normativos modernos y estructuras flexibles.

Resulta sustancial el establecimiento de un marco de referencia legal claro, coherente y
condensado en un solo cuerpo normativo que facilite su implementacién (all-inclusive policy), refleje
una visién consensuada y ayude a mantener un modelo sostenible en el tiempo.

Las politicas deben asegurar la coherencia y consistencia de la politica nacional y potenciar los
efectos sinérgicos.

La legislacién debe hacerse para facilitar la logistica y el transporte de los productos, y no en
funcidn del modo en que se transportan.
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DIAGRAMA 7

ESQUEMA DE GRUPOS DE TRABAJO PARA FORTALECER EL DIALOGO Y
EL ANALISIS INTERSECTORIAL
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Humanos
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Programas de innovaciol
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Fuente:
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Politicas y planes
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transporte e
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transporte y el
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« Agenda de trabajo,
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documentos.
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Elaboracién propia en base a Martinez Rivas (2007).
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