ISSN 1680-9017

REGURSOS NATURALES
E INFRAESTRUCTURA

Politicas de logistica y movilidad
para el desarrollo sostenible
y la integracion regional

Azhar Jaimurzina
Gabriel Pérez Salas
Ricardo J. Sanchez




S ERIE

REGURSOS NATURALES
E INFRAESTRUCTURA

Politicas de logistica y movilidad
para el desarrollo sostenible
y la integracion regional

Azhar Jaimurzina
Gabriel Pérez Salas
Ricardo J. Sanchez

174



Este documento fue preparado por Azhar Jaimurzina, Oficial a cargo de la Unidad de Servicios de
Infraestructura, Gabriel Pérez Salas, Oficial de Asuntos Econdmicos de la misma Unidad, y Ricardo J.
Sanchez, Oficial a Cargo de la Divisiéon de Recursos Naturales e Infraestructura de la Comision Econdémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Los autores agradecen a todos los miembros de la Unidad de Servicios de Infraestructura por su generosa
colaboracion, asi como a todos los expertos consultados durante su preparacion. Las contribuciones originales
corresponden a los siguientes funcionarios de la CEPAL: Pablo Chauvet, Octavio Doerr, Jeannette Lardé,
Patricio Rozas y Gordon Wilmsmeier, ademas de estudios realizados entre los afios 2010 y 2015 por los
consultores José Barbero y Jorge Lupano.

Las opiniones expresadas en este documento, que no ha sido sometido a revision editorial, son de exclusiva
responsabilidad de los autores y pueden no coincidir con las de la Organizacion.

Publicacion de las Naciones Unidas

ISSN 1680-9017

LC/L. 4107

Copyright © Naciones Unidas, noviembre de 2015. Todos los derechos reservados
Impreso en Naciones Unidas, Santiago de Chile

S.15-00864

Los Estados miembros y sus instituciones gubernamentales pueden reproducir esta obra sin autorizacién previa. Solo se les
solicita que mencionen la fuente e informen a las Naciones Unidas de tal reproduccion.



CEPAL - Sene Recursos Naturales e Infraestructura N® 174 Politicas de logistica ¥ movilidad...

Indice
PreseDEACIONL ...ttt e ettt e et et e et et e e e a et e et n et e e ne et e 7
IO O@UICCIONE ...ttt ettt ee et e et e e oo et e et et e et e e e e mne et 11
L Pre-requisitos para las politicas de logistica y movilidad ... 13
A Contribucion al desarrollo sostenible como el objetivo fundamental
de Las POltICas e 14
B. Del concepto tradicional de transporte hacia conceptos avanzados
de logistica vmovilidad . 17
C. La accion publica es imprescindible para la orgamizacion v adnmmistracion
delalogisticaylamovibidad . 18
D. Politicas mtegradas v sostemibles 19
E. Lacomodahdad como enfoque fundamental para el cambiomodal ... 20
F. Comolusiom ..o oo 22
II. Antecedentes sobre la logistica v movilidad en América Latina vel Caribe 25
A Persistente escasez de infraestructurabastea . 26
B. Desaprovechamento de las distintas opciones modales v de la tecnologia
V1A MMOVACION ... e en 29
1. Reparto modal meficiente y pocosostemable. ... 29
2. Uso msuficiente de los sistemas inteligentes de transporte. ... 31
C. Aumento de las externalidades negativas. . 32
D. Alto costo por la falta de segundad en las operaciones de transporte ... 33
E. Faltade facilitacion de procesos ..o 34
F. Desempefio logistico modesto de los paisesde laregion.......... ... 35
G, ComolusiOn .. e 37
II. Desafios para las politicas publicas de logistica y movilidad............................ 39
A Lograr un abordaje integrado de todos los segmentos de logistica ymovilidad ... 39
B. Integrar los conceptos de sostenibilidad en la plamficacién v desarrollo
delainfraestroctura. e 45
C. Coordinar las acciones en logistica y movilidad con las demas politicas publicas............... 46



CEPAL - Sene Recursos Naturales e Infraestructura N® 174 Politicas de logistica ¥ movilidad...

D. Fmanciamiento de infrasstructura y sus servicios con mecamsmos novedosos
B w0 (= 48
E. Dotarse de la capacidad de seguir el ciclo completo del desarrollo
delainfraestroctura. e 50
Foo Conclusion ... 51
IV. Elproceso institucional para establecer una politica nacional de logistica v movilidad.._.___ 55
A Conceptos, ordenamiento v componentes de las politicas ... ... 55
B. Los principios de una politica nacional de logistica ymowvaladad ... 58
C. Objetivos de una politica nacional de logistica yvmovaladad ... 60
D. Institucionalidad y planeammento estratégico ... 62
1. Instimcionalidad deuna PNIM 62
2. Hermramientas principales de las politicas pablicas. ... 65
E. Lineammentos para las politicas sectomales .. 67
F. Programas, planes ¥ proWertos o o oo en 68
G ConcluSiON ... 69
V.  Hacia una politica regional de logistica vy movilidad ... 71
A Lamtegracidn regional es un proceso de largo aliento ... 72
B. Laintegracion regional como herramienta para incrementar los niveles
de competitividad v desamrollo sostemible .. 73
C. El camuno hacia una politica regional de logistica ymovilidad ... 74
LI & s L 76
B 0 T 76
3. Planeamiento estratégico, regulacion de mercados e institucionalidad. ... .. 76
4. Linearmentos sectoniales de politicas ... 79
5. Programas, planes v proyectos regionales. .. 79
D ConeluSion oo B0
VI, Conclusion General ... ettt 81
Bibliografia. e 83
Serie Recursos Naturales e Infraestructura: mimeros publicados ... 86
Cuadros
Cuadro 1 Transporte v Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) post-2015.. ... 16
Cuadro 2 Uso de 1a energia en el transporte por regiones, 2008-2035 32
Graficos
Grafico 1 Relacion entre indices de desempefio logistico v d&;axm]]u bhomano 15
Grafico 2 Evoluuondtladmsﬂaﬂdtlaredmaltutamel[l[le paises
v regiones seleccionados (2007-2002) e 26
Grafico 3 Evolucion de 1a densidad de 1a red vial pavimentada, por 100 Knr',
paises v regiones seleccionados (2007-2012) . 27
Grifico 4 Evolucion de 1a red ferroviaria 2007-2012. e 27
Grifico 5 Tasa de motorizacion en Ameérica Latina 2007-2013 28
Grafico 6 Crecimiento del parque automotor de carga en América Latina 2007-2012 28
Grafico 7 Componentes del LPI: América Latina y paises seleccionados ... 29
Grafico 8 Reparto modal en las exportaciones e importaciones de
Ameéricadel Sur, 2002 e 30
Grafico 9 Reparto modal en las exportaciones e importaciones de
América del Sur, 2004-2002 e 30



CEPAL - Sene Recursos Naturales e Infraestroctura N° 174 Politicas de logistica ¥ movilidad...
Grafico 10 Reparto modal del transporte de carga nacional en los paises

SEle O OmAAOS, 2 e 31
Grifico 11 Tasa de mortalidad en accidentes de transito en América Latina, 2007-2012.. . 33
Grafico 12 Indicadores de facilitacion del comercio para América Latina ... 34
Grifico 13 Indice del Desempefio Logistico (LPI) (2014) ... 35
Grafico 14 Agrmipamiento de los paises segin su Indice del Desempefio Logistico ... 36
Grafico 15 Costos y tiempos de exportaciones e importaciones de AméricaLatina.________________ 36
Grafico 16 Parficipacion del flete internacional en el costo total de 1as importaciones ... 37
Grafico 17 Ameérnica Latina: Inversion en infraestroctora, 1080-200 2 e 40
Recuadros
Recunadro 1 Rol del Estado en el desarrollo de las plataformas logisticas . 43
Recunadro 2 Metodologias para medir el progreso en iniciativas de integracion regional .. 78
Diagramas
Diagrama 1 Opciones para transporte de Carga ¥ de Pasajeros ..o e 41
Diagrama 2 Logistica y movilidad con sus relaciones con las demas politicas pablicas ... 47
Diagrama 3 Ciclo institucional para impulsar el desarrollo de 1a infraestroctura 51
Diagrama 4 Pauta para una politica nacional de logistica ymowibidad..._._____ 57
Diagrama 5 Determinacion de objetivos de una Politica Nacional de Logistica y Movilidad ... 60
Diagrama 6 Temas prominentes en los Objetivos de las Politicas Nacionales de Logistica

v Movilidad en América Latina ... 61
Diagrama 7 Pilares institucionales de una Politica de Logistica y Movilidad ... 63
Diagrama 8§ Pauta para una politica regional de logisticaymovilidad .. 75






CEPAL - Serie Recursos Naturales e Infraestructura N° 174 Politicas de logistica y movilidad...

Presentacion

El documento que se presenta en esta ocasion es el resultado de un largo trabajo llevado adelante en el seno
de la Division de Recursos Naturales e Infraestructura de la CEPAL, durante varios programas de trabajo
bianuales. En dicho trabajo se ha podido constatar la realidad imperante en la gran mayoria de los paises de
América Latina y el Caribe, como fruto de numerosos estudios, reuniones, entrevistas, seminarios,
conferencias y talleres de trabajo llevados a cabo junto a diversos gobiernos de paises e iniciativas de
integracion de la region, como asi también con miembros de la sociedad civil, la academia y el sector
empresarial. Debe destacarse, entre tales antecedentes, el estudio de las experiencias internacionales de
cambios de politicas que lograron un nivel de éxito notorio en los objetivos de politica.

La provision eficiente de los servicios de infraestructura es un requisito central en las politicas de
desarrollo. La ausencia de una infraestructura adecuada y la provisién ineficiente de los servicios,
constituyen, por lo tanto, obstaculos de la mayor importancia para la implementacion eficaz de politicas de
desarrollo y la concrecion de los objetivos de integracion. Podria decirse, sin hesitar, que sin servicios de
infraestructura no es posible el desarrollo, y menos atin un desarrollo pleno con igualdad y sostenibilidad.

Los servicios en red de la infraestructura energética, de transporte, telecomunicaciones y agua
potable y saneamiento también constituyen un elemento central de la integracion del sistema econémico,
social y territorial de un pais, haciendo posible las transacciones dentro de un espacio geografico y
econdémico determinado, sea este interior a un pais, region o a nivel internacional. Es decir, tales redes
constituyen un elemento articulador de la estructura econdémica de los paises y de sus mercados, y son
mecanismos concretos de acoplamiento de las economias nacionales con el resto del mundo.

La conveniente disponibilidad de infraestructura y la provision eficiente de los servicios asociados
son indispensables para el desarrollo pleno de un pais y, en el marco de politicas de integracion regional,
se constituyen en un elemento superador de los déficits propios de cada uno de aquellos al mismo tiempo
que permiten generar cadenas y escalas de comercio y produccion més eficientes.

Sin embargo, algunos problemas observables en la region respecto a la provision eficiente de
servicios de infraestructura permiten afirmar que existe un gran campo de acciéon para mejorar su
implementacion y maximizar los efectos positivos antes sefialados. Frente a esto, el principal desafio de
los paises de América Latina y el Caribe es alinear la concepcion, disefio, ejecucion y seguimiento,
fiscalizacion y evaluacion de las politicas para los servicios de infraestructura, con la maximizacion de
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sus efectos para el desarrollo. La region requiere una revision de tales politicas, y es recomendable que
ello se incorpore de inmediato a la agenda del desarrollo en la region y sus paises. Tal como se podra
observar a lo largo de este documento, la revision de las politicas para que los servicios de
infraestructura sirvan eficazmente al logro de un desarrollo pleno, llega al punto de convertirse en un
cambio paradigmatico, acorde con los grandes objetivos que debe apoyar.

Lo mencionado hasta aqui pertenece al ambito general de los servicios de infraestructura
econdémica, y muy especialmente a los de logistica de cargas y movilidad de personas. Las importantes
restricciones que presentan tales politicas sectoriales desaprovechan todo el potencial que representan
para alcanzar altos objetivos de desarrollo pleno con justicia e igualdad.

El presente documento propone un cambio de paradigma para la formulacién de politicas
nacionales de logistica y movilidad, con pautas comunes para los paises de América Latina y el Caribe.
Dicho cambio permitira fortalecer el desarrollo y la integracion productiva mediante la generacion de
cadenas de valor que profundicen los mercados nacionales y regionales, una mejor insercion en la
economia global, la generacion de una conectividad eficiente entre los eslabones de la cadena asi como
también la articulacién de proyectos regionales en ciencia, tecnologia e innovacion para consolidar un
cambio estructural con igualdad.

En tal sentido, los principales obstaculos del desafio relacionado con la revision de las politicas
para los servicios de infraestructura de logistica y movilidad se pueden resumir en los siguientes:

e La estrechez fisica o escasez en la provision de infraestructura y servicios, que la ha llevado a
experimentar un fuerte estrés y ha generado una creciente brecha de infraestructura.

e La dispersion y multiplicidad de las acciones y visiones publicas en la infraestructura y sus
servicios, y la consecuente falta de integralidad en el abordaje de las politicas en su
concepcion, disefio, implementacion, seguimiento, fiscalizacion y evaluacion.

e La presencia de fallas y dificultades institucionales y regulatorias, tanto en la conduccién de
las politicas como en la organizacion de los mercados.

e La ausencia de criterios de sostenibilidad en las politicas de los servicios de infraestructura,
especialmente en el transporte.

Asimismo, la importancia que cobran los servicios logisticos y de movilidad para el desarrollo
sostenible, demandan nuevas acciones en el dmbito de las politicas plblicas vinculadas a tematicas
transversales y con puntos de contacto con otras agencias de gobierno, que las politicas tradicionales no
han podido resolver eficientemente hasta ahora. Este es el caso, entre otros, de la eficiencia energética, la
seguridad de la cadena logistica, la incorporacion de tecnologia, la promocion del transporte publico y de
un cambio modal hacia modos con menores externalidades sobre el medio ambiente (emisiones) y la
sociedad (siniestralidad, congestion).

El acceso al financiamiento, la calidad y funcionamiento de las asociaciones publico—privadas, la
institucionalidad y contabilidad regulatoria y las condiciones de funcionamiento y maduracion de los
mercados de infraestructura completan el espectro de cuestiones que deberan ser revisadas a los efectos
de maximizar la potencialidad de los servicios de infraestructura para un mejor desarrollo econémico y
social en la region. En el caso de la logistica internacional, ademads, debe ser mencionada la persistencia
de problemas en la facilitacion del transporte y el comercio, relacionada con las regulaciones técnicas y
la burocratizacion de los procesos comerciales, entre otros aspectos.

En resumen, el reto para las politicas de logistica y movilidad es muy importante. Se ha podido
detectar y sefialar una serie de desafios para poder llevar adelante el cambio de paradigma que aquellas
politicas requieren. Entre ellos se destaca el logro de un abordaje integrado de todos los segmentos de la
movilidad y la logistica, la plena integracion de la sostenibilidad como objetivo y parte constitutiva de
las politicas, en particular en su planificacion, desarrollo e implementacion, el logro de la mas intima
conexion de las acciones en logistica y movilidad con las otras partes sustantivas de las politicas
publicas, tales como el desarrollo productivo, el financiamiento, el desarrollo social y la integracion
territorial y transfronteriza, y la mejora y superacion de las precariedades institucionales hacia su
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fortalecimiento. Todas estas partes sustantivas de las politicas para el desarrollo no seran efectivas si no
se cambia el paradigma de la logistica y la movilidad.

Una politica emergente del cambio de paradigma debera partir de la adopcion de los principios
fundamentales de la politica. En esta propuesta se adoptan dos: la integracion de la vision y las acciones,
y la sostenibilidad, en su sentido mas amplio. A partir de ellos serd preciso avanzar sistematicamente
respetando un cierto orden de prelacion, buscando de tal forma que aquellos principios fundamentales
estén presentes y den coherencia a cada uno de los sucesivos componentes. En ese orden seran
considerados, en consecuencia, los objetivos de la politica, la institucionalidad y el planeamiento
estratégico, los lineamientos de las politicas sectoriales en el ambito de logistica y movilidad, como
politicas modales, regulacion de mercados, formacion de precios etc., para finalmente llegar a la etapa de
las medidas y acciones a corto, mediano y largo plazo a través de los distintos programas, planes y
proyectos nacionales. El orden de prioridad se constituye, de esta forma, en una garantia de coherencia
entre todos los pasos que componen una politica, desde sus principios claves hasta cada uno de sus
programas, planes o proyectos.

Para llevar adelante un cambio paradigmatico es preciso un claro liderazgo politico, del mas alto
nivel, al mismo tiempo que el armado de un mecanismo que asegure la participacion de todos los
sectores. La participacion y el liderazgo son elementos indispensables para poder cambiar la forma de
pensar, disefiar, implementar y corregir las politicas. Las experiencias internacionales exitosas muestran
que la creacion de instancias reales de consulta con la Sociedad y el sector privado, asi como la activa
participacion de las universidades, ha sido una constante.

También es necesario mantener la cautela respecto a los cambios legales (por ejemplo, una ley de
logistica) o institucionales (por ejemplo, una nueva autoridad encargada de los temas de logistica o de
movilidad), ya que aun cuando es posible que sean necesarios, se trata de un asunto que exige un
profundo andlisis caso a caso. Debe evitarse la nocién errada de que la mera sancion de una nueva ley o
el establecimiento de una nueva agencia solucionan los problemas preexistentes.

El nuevo paradigma incluye la necesidad de contar con buenas herramientas de planificacion y
seguimiento y control. Todos los asuntos relacionados con la logistica y movilidad implican fendmenos
en los cuales muchas tendencias no se miden facilmente y/o solo se manifiestan en periodos de mediano
a largo plazo, por lo que la existencia de informacion de base asi como un conjunto de indicadores de
gestion son fundamentales para el monitoreo de la politica y evaluacion de los planes, programas y
proyectos implementados al amparo de los politicas.

El trabajo presentado en este documento pretende, ademas, ser consecuente con las grandes
politicas que Naciones Unidas ha adoptado en los Gltimos afios, como fueron los Objetivos de Desarrollo
del Milenio y ahora con el gran desafio de los Objetivos del Desarrollo Sostenible. Para ello, se
presentan elementos de utilidad para la definicion de las politicas sectoriales hacia estos grandes
objetivos del desarrollo, avanzando desde lo nacional hacia lo regional, es decir, sumando el desarrollo
pleno, con igualdad y sostenibilidad, con el anhelo historico de la integracion regional. América Latina y
el Caribe continuaran su camino hacia constituirse en un espacio comuin de culturas, economias y
comunidades, trabajando también en pos de asumir politicas comunes para los grandes temas de la
agenda del desarrollo, entre los cuales se destaca la de logistica y movilidad.

Ricardo J. Sanchez
Oficial a Cargo
Division de Recursos Naturales e Infraestructura,
CEPAL
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Introduccion

El presente documento brinda un marco general para la formulacion de politicas nacionales de logistica
y movilidad con pautas comunes para los paises de América Latina. El mismo es producto de las tareas
desarrolladas por la Divisién de Recursos Naturales e Infraestructura a lo largo de varios programas de
trabajo bianuales y en cumplimiento de los mandatos emanados de la cumbre de Jefes de Estado y de
Gobierno del mecanismo de Didlogo y Concertacion de Tuxtla asi como de la Comunidad de Estados
Latinoamericanos y Caribefios (CELAC) en materia de infraestructura y transporte. Asi también, éste
trabajo da seguimiento a los trabajos realizados con el Consejo Sectorial de Ministros de Transporte de
Centroamérica (COMITRAN), con la Comision Técnica Regional de Transporte (CTRT) del Proyecto
Mesoamérica y con el Consejo Suramericano de Infraestructura y Planeamiento (COSIPLAN) en el
marco de UNASUR.

El documento analiza los principales desafios que plantea el establecimiento de politicas de
logistica y movilidad y la necesidad de consensuar un nuevo paradigma de politicas que sean integradas
y sostenibles para el desarrollo de una logistica y una movilidad que beneficien el desarrollo econdémico
y social de los paises. Por ello, en la primera parte, el documento presenta los antecedentes
fundamentales, incluyendo los conceptos claves sobre logistica y movilidad (Capitulo I) y un
diagnostico breve sobre el estado de los servicios de la logistica y movilidad en la region de América
Latina (Capitulo II), luego se identifican los desafios fundamentales para las politicas publicas en la
region (Capitulo III). Finalmente, se presenta una propuesta base para las politicas publicas a nivel
nacional (Capitulo IV) y su articulacion a nivel regional (Capitulo V).
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l. Pre-requisitos para las politicas de logistica
y movilidad

Las politicas publicas y la integracién regional han estado en el centro de las preocupaciones de la
CEPAL desde sus inicios. Hace mas de cincuenta atrés, se postul6 que la integracion regional permitiria
superar la estrechez de los mercados que provocaban los problemas estructurales, econémicos y sociales
internos en América Latina y el Caribe (CEPAL, 2012). Por ello esta instituciéon, como asi también lo
hicieron muchos lideres e intelectuales de la region, se involucraron temprana y activamente en la
construccion de instituciones supranacionales para promover la integracion econdémica regional y en la
elaboracion de politicas de desarrollo enraizadas en las problematicas y caracteristicas especificas de la
region. El presente documento continua esta senda y basado en el contexto actual de la region, propone
un cambio de paradigma para la formulacion de politicas de logistica y movilidad con una mirada
regional. Dicho cambio permitira fortalecer la integracion productiva mediante la generacion de cadenas
de valor que profundicen el mercado regional, la generacién de una conectividad eficiente entre los
eslabones de la cadena asi como la articulacion de proyectos regionales en ciencia, tecnologia e
innovacion para consolidar un cambio estructural con igualdad.

La integracion logistica es parte fundamental de la integracion productiva, a tal punto que sin
una adecuada y eficiente interconexioén de las redes de infraestructura y servicios asociados, no es es
posible la generacion de cadenas de valor y la integracion productiva en general. Se entende por esta
ultima la integracion de los procesos de produccion, distribuciéon y consumo, nacional e internacional.
En consecuencia, el proceso especifico que constituye la logistica consituye una parte insoslayable de
la integracion productiva, al proveer el soporte fisico indispensable para su funcionamiento.

El planteamiento surge porque recurrentemente las politicas de infraestructura econdmica y,
particularmente, las vinculadas a los servicios de transporte en América Latina y el Caribe, no han sido
consideradas en las estrategias de desarrollo, desaprovechando su potencial econdmico y como elemento
de inclusion social. Como resultado, se ha provocado una provision ineficiente o fragmentaria de
servicios de infraestructura; lo que obstruye la implementacion eficaz de politicas de desarrollo, la
obtencion de tasas de crecimiento estable y los intentos de mejorar tanto la productividad de los factores
y competitividad de la economia, como la calidad de vida de las personas.

13
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Este desaprovechamiento del potencial que significa el desarrollo de la infraestructura y los
servicios de transporte en América Latina se refleja no sélo en la baja de la inversion publica en el sector
sino también en ciertas carencias de las politicas publicas en cuanto al uso de instrumentos y
herramientas de planeamiento. Se destacan la ausencia de visiones integradas de las politicas de
infraestructura, transporte, logistica y movilidad, asi como la falta generalizada de criterios de
sostenibilidad en el disefio y ejecucion de las politicas, especialmente en la infraestructura de transporte
y sus servicios. Fundamentalmente, la falta de una vision nacional sobre la logistica y movilidad que
integre todos los aspectos del desarrollo sostenible con los desafios actuales de los servicios de
transporte, provocan una accion desarticulada del Estado y algunas veces incluso acciones obsoletas o a
destiempo, que explican en parte los modestos resultados en el desempefio logistico que la region
presenta, perjudicando su competitividad y generando externalidades negativas crecientes sobre el medio
ambiente y la sociedad.

Por ultimo, es importante resaltar que no es posible una integracion productiva sin una integracion
logistica, pues es esta ultima la que otorga el sustento fisico y regulatorio sobre el cual se producen los
intercambios de bienes y servicios, independientemente si trate de cadenas nacionales, subregionales,
regionales o globales. Para solucionar este tema y dar el impulso productivo y competitivo tan esperado, la
forma tradicional de disefiar, implementar y regular las politicas de infraestructura y los servicios que se
prestan sobre ella no basta. Se requiere un cambio paradigmatico en su concepcion y forma de
implementacion, poniendo a la logistica y movilidad en el centro de la discusion por sobre los modos de
transporte. Para ello es esencial establecer un marco general que articule y relacione una serie de conceptos
claves, vinculados al desarrollo, la produccion, la infraestructura, el transporte y particularmente la
logistica y movilidad. En este contexto, esta seccidn expone cinco pre-requisitos conceptuales para el
disefio y la implementacion de las politicas publicas en el drea de transporte y que deberian ser compartidos
por todos los actores, independientemente si estos son publicos o privados, de modo de garantizar la
calidad y sostenibilidad de la politica en el tiempo.

De manera resumida, se postula la necesidad del reconocimiento general de las ideas siguientes:
Primero, que el objetivo de todas las politicas publicas, incluyendo las de infraestructura, logistica y
transporte, es la de contribuir de la manera mas eficaz y eficiente posible a los objetivos de desarrollo
sostenible, entendido este como aquel que articula los aspectos econdmicos, sociales, ambientales e
institucionales. Segundo, que los conceptos modernos de logistica y movilidad son necesarios para tener una
vision integral del sector transporte y su nuevo papel en el desarrollo sostenible. Tercero, que resulta
imprescindible la accion publica en logistica y movilidad y, en cuarto lugar, que estas politicas publicas deben
estar basadas en los principios de integralidad y sostenibilidad. El punto final es el uso fundamental del
enfoque de comodalidad, indispensable para conciliar las diferentes dimensiones del desarrollo sostenible.
Cada uno de estos elementos y conceptos, han sido plasmados en distintos documentos de la CEPAL y lo
que se busca actualmente es el reconocimiento y apropiacion del conjunto de estos prerequisitos
conceptuales como una base fundamental de una politica nacional de logistica y movilidad.

A. Contribucién al desarrollo sostenible como el objetivo
fundamental de las politicas

El concepto de desarrollo sostenible y sus aspectos principales han sido ampliamente debatidos y
reconocidos en América Latina y el Caribe. Cabe solo recordar la definicion tradicional del desarrollo
sostenible que dice que es el conjunto de estrategias que garantiza la satisfaccion de las necesidades
actuales sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras para satisfacer las suyas (Informe
Brundtland, Comision de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente y el Desarrollo, 1987).

Igualmente, es importante sefialar que mientras que el concepto tradicional se sustenta en tres
pilares de sostenibilidad (ambiental, econémico y social), la CEPAL ha subrayado la importancia de la
dimension institucional, indispensable para afrentar los desafios de la sostenibilidad del desarrollo en sus
diferentes dmbitos y lograr el cambio estructural con igualdad en la region. Asi mismo, considerando
que mas de un cuarto de la poblacion total de América Latina y el Caribe se encuentra en situacion de

14



CEPAL - Serie Recursos Naturales e Infraestructura N° 174 Politicas de logistica y movilidad...

pobrezal, los grandes retos que enfrenta la region son lograr mayores grados de igualdad y procurar
sostenibilidad en la dindmica del desarrollo de cara a las nuevas generaciones (CEPAL, 2014).

El papel del sector transporte en cada pilar del desarrollo sostenible es evidente y en la actualidad
existe un amplio consenso sobre que la dotacion en infraestructura, especialmente del transporte, asi como
su calidad y la de sus servicios, no solo favorecen el crecimiento sostenible sino que también contribuyen
significativamente a la reduccion de la inequidad (Perrotti y Sanchez, 2011). A titulo de ejemplo, el grafico
a continuacion muestra la correlacion observada entre uno de los indicadores internacionales de desempefio
logistico (el Indice de Desempefio Logistico del Banco Mundial), y el Indice del Desarrollo Humano del
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo.

Grafico 1
Relacién entre indices de desempeiio logistico y desarrollo humano

A5 T lllllllllllllllllllolioooiosioioioooiooooooo

indice del desempefio logistico (LPI) (1-5)

0,3 0,4 0,5 0,6 0,7 0,8 0,9 1,0

indice del desarrollo humano (0-1)

Fuente: Unidad de Servicios de Infraestructura (USI)/CEPAL, con datos del informe Connecting to Compete, Banco Mundial,
e Indice del desarrollo humano, PNUD. Valores para el afio 2012.

La falta de una infraestructura apropiada y de una provision eficiente de sus servicios constituye un
obstaculo primario en el esfuerzo de poner en practica una politica de desarrollo social con eficacia,
alcanzar indices de crecimiento econdmico sostenido y lograr objetivos de integracion territorial. Por sus
caracteristicas propias, la infraestructura y sus servicios relacionados actian como vehiculos para la
cohesion territorial, econémica y social. Poseen ademas el potencial de mejorar la conectividad, reducir los
costos de transporte y mejorar la cadena logistica en general, y por ende la competitividad y la actividad del
comercio. Facilitan el desarrollo social de las regiones al ir integrando y uniendo el territorio, haciéndolo
accesible del exterior y permitiendo a sus habitantes conectarse con su entorno y los servicios
fundamentales para la produccién y para el mejoramiento de las condiciones y calidad de vida de las
personas (Rozas P.; Sanchez, R. 2004). En consecuencia, el desarrollo de la infraestructura y sus servicios
tienen un gran potencial para contribuir activamente a la inclusion social de la poblacion menos favorecida,
la mejora en la distribucion del ingreso y en la reduccion de la pobreza.

Desatender la correlacion indiscutible entre la infraestructura y el desarrollo econdémico y social, puede
restringir seriamente el crecimiento potencial a largo plazo y las posibilidades de reduccion de la pobreza. Sin
embargo, aiin en paises que han dedicado esfuerzos importantes en la consideracion de este vinculo virtuoso,
se observa con frecuencia que sus politicas asociadas al desarrollo de infraestructura estan desconectadas de
aquellas relacionadas con el desarrollo territorial y productivo. De manera mas general, una gran parte de las

' El Panorama Social de América Latina de la CEPAL, estima que la pobreza afecté a un 28% de la poblacién de América Latina

durante el afio 2014, alcanzando 167 millones de personas en niimeros absolutos.
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politicas publicas en la regién no establecen de manera concreta y directa el vinculo entre la provision de los
servicios de transporte y los objetivos del desarrollo sostenible a nivel nacional o regional.

Dada esta situacion, la cual se observa también en otros paises en desarrollo, no sorprende que los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) establecidos a comienzos de este siglo no incluyeran una
discusion sobre el papel del sector transporte y su efecto positivo sobre el desarrollo y la erradicacion de la
pobreza. Solo con esfuerzos adicionales de la comunidad internacional, es decir, paises, instituciones
internacionales y la comunidad académica, se pudo lograr un reconocimiento creciente del impacto del
desempefio logistico y del transporte en general en el desarrollo sostenible. Asi por ejemplo, se ha destacado
el papel fundamental del transporte en la realizacion de los ODM, demostrando la contribucion significativa
del sector al logro de todos los objetivos considerados (Garcia Alonso y Sanchez, 2012).

Por lo tanto, es importante destacar el avance significativo en el discurso internacional en la definicion
de los Objetivos de Desarrollo Sostenible post-2015, donde se pasod de los ochos grandes objetivos a un
conjunto de areas estrechamente vinculadas a la calidad de vida humana y la inclusion de las partes mas
vulnerables de la poblacion. Asi mismo, estos nuevos objetivos contemplan una referencia mas explicita a la
infraestructura econdmica y sus servicios como un factor fundamental para la produccion y generacion de la
riqueza y para mejorar el bienestar general de la poblacion. La figura siguiente subraya los objetivos
principales destacando que, en 14 de las 17 areas incluidas, una logistica de carga y una movilidad de
personas eficientes y sostenibles son esenciales para alcanzar el objetivo deseado.

Cuadro 1

Transporte y Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) post-2015

Areas para Objetivos post-2015

Ejemplo del impacto de costos y calidad de servicios de transporte de carga y de
pasajeros

Fin a la pobreza

Fin al hambre, seguridad alimentaria,
agricultura sostenible

Vida sana y bienestar para todos
Educacion inclusiva, equitativa y de calidad
Igualdad entre los géneros

Disponibilidad de agua y el saneamiento

Acceso a una energia asequible, segura,
sostenible y moderna

Crecimiento econémico sostenido, inclusivo
y sostenible, el empleo pleno y productivo
y el trabajo decente

Infraestructura resiliente, la industrializacion
inclusiva y sostenible y la innovacién

Reducir la desigualdad en y entre los paises

Las ciudades inclusivas, seguras, resilientes
y sostenibles

Consumo y produccion sostenibles

Cambio climatico

Uso sostenible de los océanos, los mares

y los recursos marinos

Uso sostenible de los ecosistemas terrestres
Sociedades pacificas e inclusivas y acceso
a la justicia

Medios de ejecucion y revitalizar la alianza
mundial

Costos de transporte como un factor del desarrollo econémico y social

Impacto de los mejoras de transporte en la productividad agricola
y distribucion y comercializacién de los alimentos.

Incidencia de la accesibilidad de los servicios de transporte para acceso
a los servicios de salud

Incidencia de la accesibilidad de los servicios de transporte para acceso
a los servicios de educacion

Incidencia de la accesibilidad de los servicios de transporte para acceso
de las mujeres a los servicios de educacion, salud, empleo y otros

Prevencion de la polucién acuatica y otros elementos vinculados con obras de
infraestructura o el uso de los recursos hidricos para transporte por agua

Uso mas sostenible de infraestructura energética, incluyendo medidas de eficiencia
energética en el transporte y fomento de energias renovables

Creacion directa e indirecta del empleo para servicios de transporte

Mejor o mas sostenible uso de infraestructura y aprovechamiento del potencial de
la diversificacion productiva e innovacion

Mejoras de accesibilidad a nivel nacional e internacional a las oportunidades de
empleo, crecimiento, servicios de bienestar y del desarrollo

Sistemas de transporte urbano integrados y sostenibles para movilidad y logistica
urbana

Impacto de los servicios de transporte en las mejoras de productividad

y su sostenibilidad

Medidas de mitigacién y adaptacion al cambio climatico en el sector transporte
Prevencién de la polucion acuatica y otros elementos vinculados con obras de
infraestructura o el uso de los recursos hidricos para transporte por agua
Mitigacion de las externalidades ambientales del sector transporte

Incidencia de la accesibilidad de los servicios de transporte para

la inclusion social

Servicios de transporte para aprovisionar o empoderar las comunidades mas
pobres y paises menos adelantados

Fuente: Elaboracion propia de la USI/CEPAL en base a las areas de los ODS, Asamblea General (2015), “Transformar
nuestro mundo: la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible”, A/RES/70/1, Septiembre.
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Para alcanzar los nuevos objetivos de desarrollo sostenible post-2015, resulta fundamental la
coordinacion de todas las politicas publicas y la definiciéon de objetivos, metas e indicadores de cada
politica, incluyendo las de infraestructura, transporte y logistica. Esto implica asimismo la necesidad de
un posicionamiento claro e integrador del sector transporte en el marco de los objetivos de desarrollo
sostenible considerando las implicancias econdmicas, sociales y ambientales de un sistema logistico y de
movilidad eficiente y competitivo. Por lo tanto, las politicas publicas del sector transporte deben ser
integrales y estar basadas en el reconocimiento profundo de la contribucion de este sector a los objetivos
de desarrollo sostenible, sea a nivel nacional, regional y/o mundial, y deben ser elaboradas,
implementadas y evaluadas en funciéon de sus impactos positivos o negativos sobre el progreso hacia
estos objetivos de desarrollo sostenible.

B. Del concepto tradicional de transporte hacia conceptos
avanzados de logistica y movilidad

El contexto de los objetivos de desarrollo sostenible expuesto en la seccion anterior implica la necesidad
de una revision profunda de algunos conceptos y términos vinculados al sector transporte.

La separacion entre infraestructura y servicios, entre los distintos modos de transporte o entre el
transporte de carga y de pasajeros es solo una necesidad operativa. Sin embargo, a nivel del disefio de la
vision nacional y la politica nacional en los temas de transporte, es conveniente considerar todos los
ambitos geograficos de las politicas de transporte, todos los modos disponibles y todos los sujetos de sus
operaciones, sean estos pasajeros o cargas, de forma conjunta. Para ello se necesitan conceptos
modernos que logren capturar la diversidad de los aspectos a tomar en cuenta para poner el sector
transporte plenamente al servicio del desarrollo sostenible. Los conceptos modernos de logistica y de
movilidad ofrecen esta riqueza semantica y, por ello, deben ser parte del vocabulario bésico de las
politicas publicas en temas que tradicionalmente han sido vistos en distintos ejes programaticos segun el
modo, el ambito o el sujeto de sus operaciones de transporte.

El concepto moderno de logistica dista mucho de la nociéon de compra, mantencion y transporte
de pertrechos que le dio origen. Pese a ello aun persiste, en el inconsciente colectivo, la idea de que la
logistica es un tema unicamente vinculado a la distribucion de mercaderias y la optimizacion de
inventarios que es propia del sector privado. Muy por el contrario, producto de los profundos cambios
acontecidos en la economia global y en particular sobre los sistemas de produccion y distribucion, la
logistica es un elemento central de la competitividad del agro, los recursos naturales, la industria y el
comercio, siendo aquella parte de la gestion de la cadena de suministros que planifica, implementa y
controla el flujo de bienes, servicios e informacién desde el punto de origen al punto de consumo, con el
objetivo de satisfacer eficaz y eficientemente los requerimientos de los consumidores.

CEPAL amplia el radio de accion de las actividades logisticas propias del sector privado, para
incorporar la accion del Estado y sus politicas publicas de disefio, provision, facilitacion y regulacion de
la actividad. Lo ha denominado “logistica avanzada”, entendiendo por ello, aquella que busca articular
produccion, distribucion y facilitacion, y no solamente la “distribucion” de la carga o la informacion
vinculada a las operaciones logisticas.

Segun esta vision, la logistica se define como la articulacion de la provision de servicios de
infraestructura, la produccion, la facilitacion del movimiento, la distribucion de bienes y la regulacion de
servicios e informacion a lo largo de la cadena global. Por lo tanto, una politica nacional de logistica
considera, de manera integrada, las necesidades de infraestructura fisica con la provision de los
servicios, la distribucion y la regulacion de flujos comerciales y de transporte dentro de un cierto marco
de objetivos de politica econdomica y organizacion territorial. Tal enfoque posibilita una provision
eficiente y sostenible de bienes de uso publico y privado. Asimismo genera un interés estratégico como
lo son la infraestructura econémica y los servicios que se prestan sobre ella, maximizando el aporte de
éstos a la mejora de la productividad de los factores, a la competitividad de las economias, al desarrollo
social asociado y a la mitigacion de las externalidades negativas.
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Tal como el concepto de logistica reemplaza al de transporte de carga, el concepto de movilidad
es util para abordar los temas relacionados con el transporte de pasajeros.

El concepto y las funciones del Estado moderno implican que este debe “cautelar, garantizar y proteger
el acceso de los ciudadanos y demas miembros de la sociedad a la prestacion de los servicios que aseguran la
satisfaccion de las necesidades que han sido definidas como tareas propias del quehacer publico y de
cumplimiento obligatorio para el desarrollo social, econémico, politico y cultural de los paises” (Rozas
Balbontin y Hantke-Domas, 2013). Bajo este concepto, es una obligacion indeclinable del Estado asegurar la
accesibilidad de su poblacion a servicios de transporte con una calidad razonable, a precio alcanzable a todo
ciudadano, y por un costo aceptable para la comunidad (Pérez-Salas y Sanchez, 2010).

El concepto de la movilidad, por lo tanto, se refiere a la provision de servicios que resuelvan
eficientemente las distintas necesidades de transporte de cada segmento de la poblacion de una forma
digna, oportuna, confiable, eficiente, segura y sostenible.

Este concepto permite, de un lado, reconocer el rol social de los servicios de transporte de las personas,
necesarios para acceder a los servicios asistenciales basicos por parte de toda la poblacion, incluyendo a la
poblacioén rural, y a los sectores menos favorecidos (Cipoletta Tomassian, Pérez Salas y Sanchez, 2010). Del
otro lado, el concepto también incorpora, desde el principio, los requerimientos de calidad de los servicios
oftrecidos, es decir, su accesibilidad econdmica y fisica, seguridad, mitigacion de las externalidades generadas,
consideraciones especiales por género y para la inclusién de usuarios con movilidad reducida.

Un ambito particular, pero no inico, de la movilidad son las aglomeraciones urbanas de la region,
donde se concentra la gran parte de la poblacion de América Latina. El transporte de personas dentro de
las aglomeraciones urbanas, es decir la movilidad urbana, forma parte del proceso mismo del desarrollo,
y es simultaneamente una consecuencia y un motor del crecimiento econémico y social, representando
—por el momento— un desafio mayor para el desarrollo de la region.

Si bien es posible reemplazar el concepto de logistica por el de movilidad y con ello lograr una
mayor integralidad del abordaje no haciendo distincidon entre servicios orientados a personas o carga, se
ha preferido en este documento el uso de los conceptos “logistica” y”’movilidad” por separado para
superar las limitaciones de los conceptos mas tradicionales y facilitar la transicion hacia una visién mas
moderna y holistica de los temas de transporte en el ambito de las politicas ptblicas. Del mismo modo,
para fortalecer esta vision, por “servicios de logistica y movilidad” debe entenderse como la conjuncion
de la provision de la infraestructura econdmica, la regulacion y la operacion de sus servicios conexos.

C. Laaccién publica es imprescindible para la organizacion
y administracién de la logistica y la movilidad

El tercer requisito fundamental es el reconocimiento del papel clave del sector publico y la importancia
de sus acciones estratégicas a corto, mediano y largo plazo en la logistica y la movilidad.

En la region de América Latina, muchos son los ejemplos de la reduccion progresiva o abrupta de
la intervencion estatal en los temas vinculados a infraestructura de transporte o sus servicios, dando
como resultado una merma importante en el desempefio del sector o la generacion de altas
externalidades negativas para la sociedad.

Un ejemplo de tal actitud fue el predominio de politicas econdémicas extremadamente liberales y la
desregulacion de los servicios de movilidad en la mayoria de las ciudades de América Latina en los afios
ochenta y noventa, cuando se generalizo la empresa privada de pequefio tamafio casi artesanal, como modo de
gestion del sector que operaba con vehiculos de tamafio medio a pequefio de forma desregulada, lo que
resultd en una superposicion operativa, altas frecuencias, baja calidad de los vehiculos, pequefias unidades, y
altos niveles de competencia entre empresas en las calles (Thompson, 2004). Se considera, generalmente, que
a consecuencia de la desregulacion del sector, los servicios de transporte urbano en la mayoria de los paises
de América Latina devinieron en inseguros, contaminantes y de alta congestion, resultado de la concentracion
de los recorridos en las vias mas transitadas y rentables, y de la renuncia a un régimen regulatorio adecuado.
Estas caracteristicas se acentuaron por efecto del incremento del parque automotor privado, estimulado en
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gran medida por la incapacidad de los gobiernos de la region para compatibilizar la demanda de movilidad
que resultaba del crecimiento de la poblacion, las mayores tasas de urbanizacion y concentracion urbana en
las principales ciudades de cada pais, la extension territorial de los espacios urbanos y el mayor ingreso
medio, factores que se han asentado y fortalecido en las tltimas dos décadas en la region.

Otro ejemplo pertinente es la contraccion de la inversion publica en la mayoria de los paises de la
region en los afios noventa, propulsada, en parte, por la percepcion que una parte considerable de la
infraestructura basica podria ser financiada y suministrada mediante inversion privada, una esperanza
que no se realizo y la cual resultd en la persistencia de la brecha de infraestructura de la region. (Rozas
Balbontin, Bonifaz y Guerra-Garcia, 2012)

La CEPAL a partir del analisis de una serie de casos internacionales, ha establecido el papel
fundamental de politicas publicas para encarar el desarrollo e implementacién de una estrategia de
logistica avanzada, atendiendo a la diversidad econémica, social y cultural existente en América Latina.
Se destaca el caso particular de Corea del Sur, en la cual la intervencion gubernamental permitié en no
mas de 60 afios, pasar de la escasez de infraestructura basica a ser una de las naciones con mas alto
desarrollo durante la ultima década. Para ello, la infraestructura fue, y sigue siendo, una de las areas
prioritarias de inversion para cada gobierno, no solamente con el fin de hacer la economia coreana mas
eficiente y competitiva, sino también como vehiculo para la cohesion y conectividad nacional. Esto
ultimo deja también en evidencia la importancia de una vision de largo plazo, establecida en planes de
desarrollo integrales y que cuenten con financiamiento adecuado independientemente de los vaivenes
politicos y ciclos econdémicos (Cipoletta Tomassian; Pérez-Salas; Sanchez, 2010).

Por consecuencia, el pre-requisito fundamental para la formulacion de las politicas publicas es el
reconocimiento del hecho que el Estado no puede desligarse de los sectores de logistica y movilidad y
por tanto, requiere de una politica publica, es decir, “un curso de acciéon y flujo de informacion
relacionado con un objetivo publico, definido en forma democratica” (Lahera, 2008).

Las distintas reformas nacionales, regionales y mundiales reconocen el papel fundamental del
sector publico en alcanzar las metas de servicios de transporte sostenible. En este contexto, cabe destacar
la iniciativa del Secretario General de Naciones Unidas, Sr. Ban Ki-Moon, de crear un grupo asesor de
encargados de politica de alto nivel con la funcion de fomentar los sistemas de transporte sostenible para
promover el crecimiento y el desarrollo al tiempo que se protege el medio ambiente y se reducen los
efectos del cambio climatico.

D. Politicas integradas y sostenibles

Junto con recordar la necesidad de la intervencion de las politicas publicas en los temas de logistica y
movilidad, es importante recordar también las caracteristicas fundamentales de estas politicas. Como
ha sido dicho, los estudios realizados en los ultimos afios detectaron, entre otros aspectos, que el
debilitamiento del rol del Estado tuvo efecto en la merma del uso de instrumentos y herramientas del
planeamiento estratégico, lo que se tradujo en dos problemas esenciales:

e La alta dispersion y multiplicidad de visiones publicas respecto a la infraestructura y los
servicios, y la consecuente falta de integralidad en el abordaje de las politicas en sus diferentes
procesos (concepcion, disefio, implementacion y seguimiento, fiscalizacion y evaluacion);

e la debilidad y/o ausencia de criterios amplios de sostenibilidad —los que comprenden tanto
el ambito econdémico, como social, institucional y medioambiental— en la concepcion de las
politicas de los servicios de infraestructura, especialmente referido al transporte, es decir la
logistica y la movilidad.

La adopcion de los principios basicos de integralidad y sostenibilidad permitiria a los paises de
la region superar los problemas antes mencionados y establecer una vision sostenible de largo plazo y
una institucionalidad adecuada que incluya marcos normativos y regulatorios eficaces e instrumentos
de fiscalizacion apropiados y que potencie su consideracién como politica de Estado.
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El principio de la integralidad implica el alineamiento de los objetivos del sector con una vision
nacional y regional, que incluye tanto la infraestructura como los servicios de sector de transporte y
considera todos los modos de transporte en un mismo proceso de andlisis (Cipoletta, 2011). Por otra
parte, la integralidad se puede definir como la existencia de una planificacion y ejecucion coordinada
de acciones entre los agentes publicos y de la sociedad civil, a la vez que coordina y considera todos
los modos de transporte que intervienen en la movilidad y la logistica.

La vision integrada de las politicas de logistica y movilidad permitiria promover una mejora y
fortalecimiento de la institucionalidad en América Latina, incrementando la coordinacioén y coherencia
al interior del propio Estado y consolidando la relaciéon con el sector privado a través de marcos
regulatorios modernos. Vale decir, que el foco principal debera ser el del desarrollo integral de la
economia, donde no sbélo se insertan los aspectos financieros, sino también los servicios de la
infraestructura, la logistica y la movilidad que son fundamentales para impulsar el desarrollo de la
region. Consecuentemente, consolidar una politica integrada de logistica y movilidad a nivel nacional
a través de la organizacion, cooperacion y coordinacion de acciones operativas intersectoriales,
interagenciales e intermodales constituye la alternativa mas viable para alcanzar el objetivo de lograr
que la circulacion de mercaderias y personas se desarrolle en forma eficiente, competitiva y segura,
favoreciendo con ello la productividad, la competitividad y la economia del pais, asi como la inclusion
social de toda la poblacion.

El concepto de sostenibilidad se refiere al desarrollo sostenible y sus cuatros pilares ya
destacados anteriormente. En el ambito particular de la logistica y movilidad, la dimension
“ambiental” incorpora los temas ambientales y ecoldgicos, como el consumo de recursos energéticos,
la gestion de las externalidades negativas sobre el medio ambiente y la mitigacion de los aspectos
locales del cambio climatico. La dimension “social” se refiere a los beneficios, como mejor inclusion
social y acceso a los servicios bdsicos, o externalidades sociales, como la congestion y la
accidentalidad vial. La dimension “econdmica” considera los beneficios y los costos directos e
indirectos de la organizacion de los desplazamientos de carga y de personas. La dimension
institucional de la sostenibilidad —o la gobernanza— constituye el soporte de todas las demas,
promoviendo la participacion de los distintos sectores y una vision de largo plazo.

Estas dimensiones en muchas ocasiones estan en conflicto y no reciben el mismo nivel de
interés de parte del Estado, el sector privado o la sociedad civil. Por lo tanto, la politica basada en el
principio de sostenibilidad debe asegurar un tratamiento suficiente de cada dimension y arbitrar los
conflictos entre ellas.

E. La comodalidad como enfoque fundamental para
el cambio modal

Los principios de integralidad y de sostenibilidad parten de la articulacion tradicional del sector de
transporte, generalmente concebido en torno a los distintos modos de transporte: maritimo, aéreo y
modos de transporte interior (carretera, ferrocarril, vias navegables y ductos).

En efecto, las politicas publicas de infraestructura y transporte en América Latina, han sido
histéricamente disefiadas, implementadas y reguladas pensando en modos especificos de transporte.
Asi por ejemplo, es comin observar la existencia (o demanda) de una politica portuaria, de transporte
maritimo, politica vial o, a veces, de fomento del transporte ferroviario o de la marina mercante, por
nombrar solo algunas. Como ha sido mencionado antes, esta conducta —muchas veces— ha generado
una vision disociada de los servicios de infraestructura, diluyendo la accion del Estado en multiples
iniciativas, muchas veces inconexa y por tanto poco eficiente sobre los servicios de infraestructura.
Esta forma de hacer politica, favorecié ademas la competencia entre modos de transporte en desmedro
de soluciones complementarias que favorezcan la competitividad y productividad de la economia. Por
mucho tiempo las acciones publicas vinculadas a la competitividad en América Latina, han buscado
incidir sobre las tarifas de fletes internacionales o en el nivel de productividad de las infraestructuras
de transporte internacional dejando fuera de las intervenciones otras areas que tienen igual o mayor
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potencial de incidencia sobre la competitividad, como son la inversion y mantenimiento en tramos
internos de transporte, la facilitacion del transporte, la formalizaciéon de la actividad, la
implementaciéon de sistemas inteligentes de transporte, el desarrollo de capacidades humanas y
fomento a la investigacion e innovacion, tan sélo por nombrar algunas, que son invisibilizadas por la
vision fragmentada que el Estado tiene sobre estos servicios.

Esto explica, en parte, la distribucion modal poco eficiente y poco sostenible existente en la
region, con una prominencia del sector automotor por sobre otras opciones modales mas apropiados para
las distancias y tipo de mercancias que la region produce y comercializa, donde la participacién del
sector transporte por carreteras es 15 veces superior que en Estados Unidos (OCDE-CEPAL, 2011).

El cambio requerido en el pensamiento y disefio de las politicas publicas significa dejar de
pensarlas solo en términos de un objetivo especifico de un cierto reparto modal, para aplicar el
principio de comodalidad. La comodalidad” es la seleccion de un modo o combinacion de ellos para
un viaje o grupo de viajes, de personas o mercancias, que maximiza la eficiencia del trayecto(s). La
comodalidad, por tanto, busca la integracion y complementariedad modal bajo estandares eficientes,
competitivos y sostenibles, poniendo el énfasis en las necesidades del usuario por sobre el modo de
transporte que utiliza. En consecuencia, la comodalidad es un elemento central e irreemplazable en
una estrategia de cambio modal, la cual forma parte de una politica integrada y sostenible de logistica
y movilidad.

Este principio, debe ser entendido como la alternativa hacia la eficiencia en la distribucion
modal del transporte y sus servicios, para cada viaje y grupo de viajes, focalizando sus acciones en la
eficiencia de los servicios por sobre el régimen juridico que los regula. Por lo tanto, el principio aplica
a la movilidad de las personas y al transporte de carga, en todos los ambitos geograficos (urbano,
interurbano, regional, internacional).

Se postula a la comodalidad como el criterio necesario para alcanzar servicios de infraestructura
de transporte mas sostenibles, puesto que incide positivamente tanto en la reduccion de los costos de
logistica y transporte (aspecto econdomico y social), en la eficiencia energética del transporte (aspecto
ambiental y econdmico), asi como en la reducciéon de externalidades negativas (aspectos sociales y
ambientales). Del mismo modo, el enfoque comodal posee ventajas importantes en términos de
emisiones generadas en comparacion con un sistema unimodal, permitiendo implementar
simultaneamente acciones que favorecen la sustentabilidad ambiental y social al mismo tiempo que se
gana en competitividad econémica (Kim; Van Wee, 2009).

La comodalidad requiere una infraestructura fisica y tecnologica que favorezca la integracion
operativa y tarifaria de los distintos modos, para la cual la entrega de informacidon oportuna y
confiable al usuario a través de un sistema inteligente de transporte, permite que sea este quien decide
cual es el modo de transporte mas eficiente para resolver su necesidad. Para ello, se requiere del apoyo
de herramientas de regulacion para poder operar cabalmente, a través de la introduccion de normas
técnicas y econdmicas que conformen un mecanismo regulador y de control, al mismo tiempo que se
introducen mecanismos de seflales de precio que permitan penalizar, compensar o incentivar
determinados comportamiento de los usuarios a fin de estimular el cambio modal y alcanzar un
equilibrio entre los modos de transporte tal, que optimice el uso de los recursos. Esto implica ademas,
dejar de pensar en redes de infraestructuras unimodales y considerar una unica red comodal, cuya
infraestructura de transporte combina e integra las distintas infraestructuras viales, ferroviarias,
fluviales, aéreas y maritimas, facilitando los procedimientos fisicos y regulatorios para el cambio de
un modo al otro, dependiendo de las necesidades particulares de cada operacion logistica o de usuario.

El concepto de comodalidad precede al de sincromodalidad, el cual se refiere al uso dptimo, flexible y sostenible de diferentes modos
de transporte dentro de una red bajo la direccion y coordinacién de un proveedor de servicios logisticos con el fin de ofrecer un
servicio integrado al usuario para el transporte de su producto.
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F. Conclusion

En este capitulo se ha analizado como la forma tradicional de hacer politicas publicas muchas veces ha
producido estratégicas de desarrollo que no consideran, y mucho menos integran, las politicas referentes
a infraestructura y servicios de transporte. Se ha destacado la ausencia de una vision integrada de las
politicas de infraestructura, logistica, movilidad y transporte, como también la falta de criterios de
sostenibilidad en el disefio y ejecucion de las politicas pliblicas en general, pero en particular aquellas de
infraestructura y transporte, y asimismo la falta de una vision nacional sobre logistica y movilidad que
integre todos los aspectos de desarrollo sostenible. Estos puntos si no son atendidos conducen a un
menor desarrollo econdmico y social desaprovechando todo el potencial de las politicas publicas para un
crecimiento econdémico con inclusion social.

Por esta razon, se plantea que se requiere un cambio de paradigma en la concepcion y forma de
disefio e implementacion de las politicas pliblicas en materia de infraestructura y servicios de transporte.
Para apoyar este cambio, se plantearon cinco pre-requisitos conceptuales claves para el disefio e
implementacion de politicas publicas de logistica y movilidad, que se deben reconocer y apropiar como
base fundamental para dicha politica. Junto con ello se platea la necesidad de generar un consenso al
interior del sector publico, aunque también al interior del sector privado. Los pre-requisitos claves para
una politica son los siguientes:

e El objetivo fundamental de toda politica, incluyendo las de infraestructura, logistica,
movilidad y transporte, es la contribucion al desarrollo sostenible. A este concepto tradicional
que considera los aspectos ambientales, econémicos y sociales, la CEPAL introduce una
cuarta dimension primordial a tener en cuenta que es la institucionalidad (gobernanza). Este
pre requisito se ve fortalecido y fundamentado con la declaratoria de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible post-2015, que asimismo de manera explicita considera la
infraestructura y sus servicios como un factor central para alcanzar, si no todos, la gran
mayoria de estos objetivos de desarrollo sostenible.

e Los conceptos modernos de logistica avanzada y movilidad deben ser parte del 1éxico basico
de las politicas publicas. La logistica avanzada es una propuesta de la CEPAL que amplia el
concepto tradicional de la logistica incorporando la accidon del sector publico con un rol activo
tanto en la provision de servicios de infraestructura, la regulacion y seguridad de flujos
comerciales y de transporte, asi como, de soporte en las estrategias de competitividad
conducentes a un desarrollo sostenible. De esta manera, una politica de logistica y movilidad
puede abordar con una vision integral, todos los aspectos vinculados al desplazamiento de
bienes y personas, la provision y regulaciéon de servicios de uso publico y privado, la
facilitacion comercial y de transporte, las normativas técnicas y econdémicas que regulan o
influyen en el sector logistico y de movilidad, entre otros muiltiples aspectos.

e La accion e intervencion publica en el sector de logistica y movilidad es imprescindible. La
CEPAL, a partir del analisis de varios casos internaciones, ha demostrado el papel fundamental que
tiene el Estado en el disefio e implementacion de politicas publicas de logistica y movilizacion,
donde alcanzar una vision de largo plazo, con planes de desarrollo integrales y un financiamiento
adecuado, independientemente de los vaivenes politicos y ciclos econdomicos, ha tenido
importantes resultados sobre la economia, pero también sobre la cohesion y conectividad nacional.

e Las politicas deben ser integradas y sostenibles. La integralidad implica la alineacion de los
objetivos de distintos sectores en una vision nacional y/o regional; ademas, debe existir una
planificacion y ejecucion coordinada de acciones entre el sector publico y el sector privado.
Por lo que una visién integrada en una politica de logistica y movilidad debe considerar en un
mismo proceso de analisis la infraestructura, el sector de transporte y sus modos de transporte.
La sostenibilidad se refiere al desarrollo sostenible en sus cuatro dimensiones ya destacadas:
ambiental, econdmica, social e institucional (gobernanza). Si bien muchas veces estas
dimensiones pueden entrar en un conflicto aparente o no percibirse el mismo interés de parte

22



CEPAL - Serie Recursos Naturales e Infraestructura N° 174 Politicas de logistica y movilidad...

de algunos sectores de la sociedad, la politica es la herramienta que debe asegurar un
tratamiento suficiente a cada una y arbitrar los conflictos entre ellas.

e El enfoque de comodalidad es indispensable en el disefio de politicas ptiblicas. Este concepto
hace referencia al uso 6ptimo de un modo de transporte o de una combinacion de ellos, de
manera que el trayecto completo resulta eficiente y sostenible de acuerdo a las necesidades
particulares del servicio requerido. En otras palabras, la comodalidad busca la
complementariedad de los modos de transporte y no la competencia entre los mismos. Su
implementacion requiere no solo una infraestructura fisica sino también tecnoldgica para
facilitar la interconexién modal. Este enfoque implica dejar de pensar en redes modales y
considerar una red comodal cuya infraestructura de transporte como un todo combina e integra
las infraestructurales viales, ferroviarias, fluviales, aéreas y maritimas en beneficio de una
mejor movilidad de personas y/o logistica de cargas.

En los proximos capitulos y, en particular, en los dos ultimos, se exponen las pautas principales
para la construccion de una politica de logistica y movilidad a nivel nacional y regional, haciendo mas
evidente y claro del porqué son fundamentales estos prerrequisitos conceptuales, como se introducen en
tal politica y cuales son sus injerencias en el éxito de la misma.
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ll. Antecedentes sobre la logistica y movilidad
en América Latina y el Caribe

La organizacion de la logistica y de los servicios de movilidad en la region muestra fuertes contrastes
que pueden restar posibilidades competitivas importantes. Si bien en el caso logistico, las grandes
empresas de capitales locales o extranjeros realizan un manejo integrado, controlando la totalidad de la
cadena logistica y alcanzando altos niveles de eficiencia (maquila, agrograneles), también existen
pequefios productores y empresarios que carecen de la escala y la capacitacion para administrar su
logistica en forma eficiente. En el caso de la movilidad, se observa en las tltimas décadas un renovado
interés de los gobiernos en la movilidad urbana e interurbana, con importantes inversiones, sin embargo
aun persisten importantes factores que atentan contra una movilidad sostenible y competitiva. Varios
estudios de la CEPAL, asi como de otros organismos multinacionales y diagndsticos nacionales,
identifican una gran cantidad de desafios tradicionales y emergentes en los temas de logistica y de
movilidad que explican los rasgos fundamentales de la actual situacion en la region, los cuales se pueden
resumir en los puntos siguientes:

e Persistente escasez de infraestructura basica en un contexto de demanda creciente de servicios
de logistica y movilidad.

e Desaprovechamiento de las ventajas competitivas de las distintas opciones modales, asi como
las oportunidades que brinda la tecnologia y la innovacion.

e Aumento de las externalidades negativas de los servicios de transporte sobre el medio
ambiente y la poblacion.

o Inseguridad en las operaciones de transporte, particularmente en las terrestres que encarecen el
transporte interno.

e Falta de facilitacion de procesos (tanto en el comercio internacional como también de los
flujos de persona y carga dentro de un pais).

e Desempeiio modesto de los paises de la region frente a un mundo cada vez mas exigente en
términos de logistica.
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A. Persistente escasez de infraestructura basica

La escasez de infraestructura, ya sefialada por la CEPAL con respecto a la infraestructura econdmica en
general, sigue siendo la caracteristica principal de la region. Basados en los datos de infraestructura de
transporte en la regién se observa que, a pesar de los esfuerzos nacionales y multilaterales para
incrementar la red vial en los ultimos diez afios, la densidad vial en la regién queda por debajo de la
situacion observada en el grupo de referencia. Con una densidad media de 17,2 km de red vial por cada
100 km?, 1a region esta muy por debajo del grupo de referencia. Si bien hay diferencias importantes entre
los paises, salvo algunas excepciones, la mayoria de los 17 paises incluidos en el grafico, presentan un
nivel de desarrollo de su red vial total por debajo del de los paises de la OCDE. No obstante lo anterior,
se observa un crecimiento de la densidad vial dentro de la region en el periodo considerado (2007-2012)
en todos los paises, aunque a un ritmo diferenciado.

Grafico 2
Evolucién de la densidad de la red vial total, por 100 sz,
paises y regiones seleccionados (2007-2012)
(Kilémetros por cada 100 Km?)
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Fuente: América Latina: USI/CEPAL con datos de las fuentes nacionales. El resto de paises: OCDE, FAO, Banco Mundial y
Ministerio Coreano del Territorio, Infraestructura y Transporte.

Nota: El promedio de la OCDE solo se incluyen paises de alto ingreso. Los datos de OCDE y Alemania del 2012
corresponden a 2011. El promedio de América Latina solo incluye los paises presentados en el grafico.

La red vial de la region presenta bajos niveles de pavimentacion, particularmente en los tramos de
la red secundaria y terciara de los paises. El grafico 3 presenta la densidad de la red pavimentada,
destacando nuevamente el gran retraso de la region con respecto al grupo de referencia. La calidad de las
redes secundarias y terciarias tienen fuerte impacto en la accesibilidad de los grupos vulnerables y en la
competitividad de las cadenas agricolas, pues la falta de una conectividad fluida durante todo el afio
impide o imposibilita de sobremanera el acceso a los servicio basico de educacion, salud o mercado del
trabajo, al mismo tiempo que encarece los costos de transporte dafiando significativamente los productos
agricolas. Asi por ejemplo, hasta mas del 50% de las frutas producidas en la region se pierden o se
deterioran antes de llegar a su destino final producto de fallas en la provision y coordinacion de los
servicios logisticos (FAO, 2012).
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Grafico 3
Evolucién de la densidad de la red vial pavimentada, por 100 Km2,
paises y regiones seleccionados (2007-2012)
(Kilometros por cada 100 Km®)
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Fuente: América Latina: USI/CEPAL con datos de las fuentes nacionales. Otros paises: Banco Mundial y Ministerio Coreano
del Territorio, Infraestructura y Transporte.

Nota: El promedio de América Latina solo incluye los paises presentados en el grafico.

En el ambito urbano, el aumento de la motorizacién y de los flujos de comercio han puesto de
manifiesto los limites de la capacidad en los principales corredores de comercio, accesos a puertos y
anillos viales en grandes zonas metropolitanas que se reflejan en elevados niveles de congestion. La
region por tanto, enfrenta el doble desafio de incrementar la capacidad en tramos especificos para
atender el crecimiento de los flujos y solucionar problemas de arrastre, como asi mismo brindar una
mejor cobertura en las areas rurales y mejorar la calidad de la infraestructura disponible.

Peor aun es la situacion de otros modos de transporte terrestre. La extension de la red ferroviaria
no se desarrollo de forma positiva, al contrario, en algunos paises se contrajo la extension total de la red
ferroviaria tal como muestra el grafico 4. Ademas, en algunos casos, la parte operativa de la red alcanza
solo 10% o 30%, de la red existente.

Grafico 4
Evolucién de la red ferroviaria 2007-2012
(En kilbmetros)
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Fuente: USI/CEPAL con datos de las fuentes nacionales y ALAF.
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La escasez de la infraestructura contrasta con el crecimiento sostenido de la demanda de los
servicios de logistica y movilidad en la region. En el periodo entre 2007 y 2013, la tasa de motorizacion
crecio, en promedio, de un 30% en la mayoria de los paises de la region.

Grafico 5
Tasa de motorizacion en América Latina 2007-2013
(Vehiculos por cada 1.000 habitantes)
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Fuente: USI/CEPAL con datos de las fuentes nacionales.
Nota: Datos del afio 2013. Para Argentina, Costa Rica y Uruguay son de 2012.

De igual forma, el parque automotor de carga crecid mas de 40% durante casi el mismo periodo
(2007-2012) destacando especialmente el incremento en paises como Brasil, México, Colombia y
Argentina como lo muestra el grafico siguiente.

Grafico 6
Crecimiento del parque automotor de carga en América Latina 2007-2012
(Unidades)
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Fuente: USI/CEPAL con datos de las fuentes nacionales.
Nota: Datos del afi 2013. Para Argentina, Costa Rica, Uruguay son de 2012.

28



CEPAL - Serie Recursos Naturales e Infraestructura N° 174 Politicas de logistica y movilidad...

En el contexto de la demanda creciente de servicios de logistica y movilidad, la escasez de la
infraestructura basica en la region sigue siendo un verdadero cuello de botella para los flujos actuales y
futuros, obstruyendo el crecimiento econdmico y la calidad de vida en los paises. Por lo mismo, no
debiera extranar entonces que de todos los componentes medidos por el LPI (por sus siglas en inglés,
indice de desempefio logistico), la percepcion del desempefio de los paises de América Latina y el
Caribe en términos de la calidad de la infraestructura, parece ser la mas preocupante, junto a la
percepcion del desempefio de la aduana.

Grafico 7
Componentes del LPI: América Latina y paises seleccionados
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Fuente: USI/CEPAL con datos del informe Connecting to Compete, Banco Mundial, 2014.

B. Desaprovechamiento de las distintas opciones modales y de
la tecnologia y la innovacién

Como se ha sefalado, el crecimiento sostenido de los volumenes de transporte de carga y de pasajeros
estd provocando una fuerte presion sobre la infraestructura de transporte y de logistica de cargas de
América Latina, demandando mayor velocidad de operacion, tarifas competitivas y servicios de valor
agregado. Junto con ello, los cambios acontecidos en los sistemas de produccion y distribucion de
mercaderia, demandan una estrecha sincronizacioén de actores y procesos logisticos en tiempo real donde
los clientes, junto con la reduccion del costo, requieren servicios mas rapidos, confiables e integrales.

Dadas las condiciones que imperan en América Latina, resulta dificil que la oferta de
infraestructura crezca al mismo ritmo que la demanda. Razoén por la cual, es fundamental implementar
soluciones que hagan més productiva la dotacién fisica disponible y le ofrezcan una mayor racionalidad
a los servicios de transporte y de logistica. Para ello, una mayor integracion entre los modos de
transporte (comodalidad) y el uso de innovaciones tecnoldgicas, como los sistemas inteligentes de
transporte, permitiria otorgar mejores servicios a un precio competitivo. Sin embargo, por el momento,
la mayoria de los paises de América Latina estan lejos de poder aprovechar este pleno potencial.

1. Reparto modal ineficiente y poco sostenible

A nivel de intercambios intrarregionales, el transporte maritimo sigue siendo el modo de transporte mas
importante en términos de valor y volumen. En los tltimos afios, se puede apreciar también, que el
transporte aéreo esta tomando un rol mas importante en el transporte de mercancias en algunos paises
especialmente para el caso de exportaciones de alto valor (Wilmsmeier y Guidry, 2013). Este desarrollo
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también destaca el cambio en la estructura de comercio por la exportacion e importacion de productos de
un valor unitario mas alto. El transporte fluvial y de ferrocarril siguen siendo los modos de transporte
menos utilizados en el transporte internacional dentro de la region, aun cuando la region cuenta con una
red de rios navegables de gran extension.

Grafico 8
Reparto modal en las exportaciones e importaciones de América del Sur, 2012
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Fuente: Base de Datos de Transporte Internacional de la USI/CEPAL (BTI), 2015.

Cabe destacar que la caida en el volumen de los intercambios regionales en América del Sur,
observada en los ultimos afios, se tradujo en la reduccion adicional del uso de los modos fluvial y ferroviario.

Grafico 9
Reparto modal en las exportaciones e importaciones
de América del Sur, 2004-2012
(Miles de toneladas)
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Fuente: BTI, USI/CEPAL, 2015.

En el caso del transporte interregional como al interior de los propios paises, se observa una
marcada preponderancia del transporte por carretera, donde su uso para grandes distancias lo hace
costoso y poco sostenible, especialmente por las importantes externalidades que genera este modo de

30



CEPAL - Serie Recursos Naturales e Infraestructura N° 174 Politicas de logistica y movilidad...

transporte sobre el medio ambiente y la poblacion, particularmente en términos de congestion de
autopistas, siniestros viales y contaminacion. El grafico a continuacién demuestra el reparto modal en el
transporte de carga doméstico segun las cifras oficiales disponibles.

Grafico 10
Reparto modal del transporte de carga nacional en los paises seleccionados, 2013
(Porcentaje, t/km)
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Fuente: USI/CEPAL en base de las estadisticas nacionales, 2015.
Nota: Informacién de Colombia es del afio 2012 y es en toneladas.

2. Uso insuficiente de los sistemas inteligentes de transporte

En América Latina y el Caribe se observa un cierto retraso en la incorporacion de sistemas de transporte
inteligentes (ITS, por sus siglas en inglés). Como aplicacion sectorial de las TICS (Tecnologias de
Informacion y Comunicaciones), los ITS tienen un rol fundamental, constituyéndose en la hebra
tecnologica que conecta y alimenta a una cadena logistica cada vez mas compleja y extensa, incrementando
la competitividad de los participantes y maximizando la productividad de la infraestructura y servicios
disponibles tanto para la movilidad urbana como para la logistica de cargas (Pérez-Salas, 2012). Los
sistemas ITS combinan y coordinan distintas tecnologias de control, transmision y procesamiento de
informacion, con el fin de mejorar la eficiencia, seguridad y sostenibilidad de los servicios de
infraestructura. Para ello, capturan, procesan y transmiten informacion relativa a las condiciones de carga,
trafico y variables operativas del vehiculo, las cuales de ser procesadas adecuadamente, permiten mejorar
la gestion de los recursos humanos y el equipamiento disponible.

Sin embargo, el uso de los ITS en la region esta fuertemente limitado a algunas pocas
aplicaciones sin mayor articulacion entre ellas, vinculadas por lo general a exigencias de determinados
segmentos de mercado mas que por una apuesta estratégica competitiva del sector. Es asi como una de
las aplicaciones de ITS mas difundidas en América Latina es el seguimiento y trazabilidad de la cadena
logistica mediante dispositivos satelitales o de telefonia celular. Si bien este hecho es destacable y
constituye un avance significativo para la region, preocupa que muchas empresas hayan adoptado estas
tecnologias s6lo ante la eventualidad de robos y no como una herramienta para gestionar de mejor forma
su flota y los servicios asociados. Para crecientes sectores de la economia, entre los que se encuentra el
retail y aquellos sectores productivos con mayor poder adquisitivo, mas que el precio o la velocidad en
los despachos, es la seguridad y la capacidad de cumplimiento de las entregas en tiempo y
forma lo que constituyen los elementos mas importantes al decidir sobre una empresa de transporte
(Febré; Pérez-Salas, 2012).

Para cumplir con los requerimientos logisticos actuales y acceder a contratos de mayor cuantia, se
requiere una estructura empresarial eficiente y un recurso humano capacitado en las nuevas tecnologias.
La incorporacion de las tecnologias de informacion, permite un salto importante en la innovacion y
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personalizacion de los servicios (customization). Asi por ejemplo, esquemas logisticos complejos como
el just in time, requieren contar con informacion fidedigna y actualizada sobre el manejo del stock y la
cadena de transporte. Esta integracion favorece la innovacion en los procesos, ademas de promover una
integracion modal, permitiendo una mayor coordinacion entre modos de transporte, aumentando la
eficiencia del sistema al mismo tiempo que reduce los costos econdmicos y sociales del desplazamiento.

Una adecuada gestion de los servicios de transporte en funcion de la demanda y condiciones del
trafico imperantes, reduce considerablemente el tiempo de traslado y combustible utilizado en el
transporte de mercaderia, lo cual implica menores emisiones y menor congestion vehicular. Finalmente,
ellos permiten mejorar los margenes de operacion de las empresas producto de un menor consumo de
combustible, aumentando la eficiencia energética, ademas de importantes reducciones de los tiempos
muertos en espera de carga/descarga y de viajes de retorno en vacio. Si la gestion de flota se implementa
junto a otras soluciones ITS, es posible también mejorar y transparentar las horas de conduccion del
chofer, brindar informacién en tiempo real y asistencia en casos de accidentes o averias en la ruta, lo
cual sin duda genera un circulo virtuoso de innovacion, competitividad y desarrollo sostenible.

C. Aumento de las externalidades negativas

El desarrollo econdémico tradicionalmente viene acompafiado de una transformaciéon importante en la
movilidad de personas y mercancias. Este aumento de las operaciones logisticas y de movilidad lleva a
su vez a importantes incrementos de demanda de energia asi como un aumento de externalidades no solo
econdémicas, como sobre-costos logisticos y pérdidas de competitividad, sino también ambientales
(emisiones y contaminacion) y sociales (accidentalidad vial y congestion urbana).

El cuadro a continuacion ofrece las estimaciones del uso de la energia en el transporte por region
entre 2008 y 2035, segun las cuales el crecimiento promedio estimado para América Latina, excepto
Chile y México, sera de 2.5 % en comparacion con el crecimiento casi nulo estimado para los paises de
la OCDE incluyendo Chile y México (Kreuzer y Wilmsmeier, 2014).

Cuadro 2
Uso de la energia en el transporte por regiones, 2008-2035
(En cuatrillones BTU)

Crecimiento promedio

2008 2035 estimado 2008-2035
OCDE 59,3 64,8 0,3
América 33,2 38,0 0,5
Europa 18,8 18,9 0
Asia 7.4 79 0,3
No-OCDE 38,9 77,3 3,7
Europa y Euroasia 7,2 9,5 1,2
Asia 16,3 42,2 59
Medio oeste 5,4 9,5 2,8
Africa 3,6 5,3 1,7
América Central y del Sur 6,4 10,7 2,5
Total en el mundo 98,2 142,1 1,7

Fuente: DRNI/CEPAL con datos de DOE/AIE, 2011. Kreuzer y Wilmsmeier, (2014).
Nota: OCDE América incluye Chile.

En términos de externalidades sociales, en las ultimas décadas se ha visto con preocupacion un
incremento significativo de la siniestralidad vial en América Latina, regiéon que registra la més alta tasa
de decesos por habitante. Actualmente, pese a los esfuerzos nacionales y multilaterales realizados en el
marco de la década de accion para la seguridad vial, la regioén registra anualmente 17,8 personas
fallecidas por cada 100.000 habitantes. Estos decesos se concentran principalmente en hombres jovenes
y en usuarios vulnerables de las rutas, donde los peatones representan un 31% del total de los decesos
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por siniestros de transito registrados en América Central, en circunstancias que en paises como Estados
Unidos y Canada representan un 12% y 14% respectivamente (Nazif y Pérez-Salas, 2013).

Asi mismo, se observa también un crecimiento de la tasa de mortalidad en el periodo entre 2007

y 2012 en la mayoria de los paises de la region, tal como muestra el grafico siguiente.

Grafico 11
Tasa de mortalidad en accidentes de transito en América Latina, 2007-2012
(Fallecidos por cada 100.000 habitantes)
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Fuente: USI/CEPAL con datos de las fuentes nacionales.

La diversidad de causas de accidentes de transito en la region implica la necesidad de una politica
integrada que combine acciones a corto, mediano y largo plazo en areas tan diversas como la
infraestructura vial, el disefio y estado de los vehiculos, las conductas de los usuarios de transportes, la
educacidn, el sistema de salud, la fiscalizacion y el control de las medidas (Sanchez, 2015).

D. Alto costo por la falta de seguridad en las operaciones
de transporte

El buen desempefio en las operaciones logisticas es resultado directo de una respuesta equilibrada entre
servicios de calidad y entregas seguras y confiables en el tiempo. Es por ello, que preocupa que los dos
elementos que presentan los mayores retrasos con respecto a los paises de alto desempeiio sean
precisamente la falta de seguridad y los problemas de facilitacion en los cruces de frontera.

En primer lugar, la falta de seguridad en las cadenas logisticas de la region no solamente provoca
las pérdidas directas por el siniestro, sino también aumenta las primas de seguros y con ello mayores
costos de operacion por medidas de seguridad adicionales que no generan ventajas competitivas frente a
otros mercados, ademas de producir efectos indirectos de propagacion al resto de la cadena de
suministro y pérdidas de imagen en los mercados finales (Pérez-Salas, 2013).

La falta de informacion sobre las reales dimensiones del problema, tanto a nivel regional como
nacional, hace que los delitos contra las cadenas de suministro terrestres (asaltos, robos o hurtos) tengan
una baja prioridad en la agenda politica e incluso muchas veces sean vistos como un costo propio de la
actividad logistica. Una adecuada caracterizacion del fenomeno y la generacion de estadisticas
confiables y periddicas, son la inica forma de generar acciones efectivas contra este tipo de delitos, ya
que la falta de informacion y de sus reales costos, incide en la percepcion errada de que es mas econdmico
sufrir algunos asaltos que implementar medidas eficaces para prevenirlos (Pérez-Salas, 2013).

Un reciente inventario de los problemas a los operadores de transporte en América Central
confirma la preocupacion sobre los aspectos de seguridad y proteccion de vehiculos y sus conductores,
confirmando que los incidentes de seguridad ocurren en, por lo menos, la mitad de los paises de la
subregion (Jaimurzina, 2014).
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E. Falta de facilitacion de procesos

Es preciso destacar que si bien la region ha logrado avances importantes en términos de acuerdos
comerciales, la aplicacion efectiva de los mismos en los pasos de frontera enfrenta aun grandes desafios.
El desempefio de los diversos actores que intervienen en la gestion de fronteras es disparejo: en ciertos
casos, las aduanas han logrado una mayor eficiencia en sus procesos, en tanto que los organismos a
cargo de otros controles (como los sanitarios y fitosanitarios) muestran mayor atraso. En algunos pasos
de frontera, no se ha logrado aiin armonizar horarios de atencioén ni requerimientos de documentaciéon
entre aduanas vecinas. Las demoras en pasos fronterizos tienen altos impactos en términos de costos de
transporte, donde las principales fuentes de costos son la saturacion de varios pasos terrestres que no
cuentan con la infraestructura adecuada (como areas de estacionamiento de camiones) para atender los
flujos de transito actuales y brindar las condiciones minimas para los conductores, la falta de una
infraestructura fisica y tecnologica en los cruces de frontera o cursos de agua internacionales,
procedimientos no estandarizados, fallas por parte del sector privado en la documentacion enviada en
tiempo y forma, falta de confianzas reciprocas que obligan a un doble chequeo de los envios incluyendo
incluso aquellos en transito, entre otras multiples razones.

Los indicadores internacionales subrayan estos hechos sefialando a las fallas en la cooperacion
entre las agencias fronterizas como las mas evidentes, identificando ademas a la cooperacion doméstica
y la cooperacion internacional en los puntos fronterizos, como las areas en las cuales el desempefio
regional es el mas débil.

Grafico 12
Indicadores de facilitacion del comercio para América Latina
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Fuente: USI/CEPAL con datos de OCDE Trade Facilitation Indicators, 2013.

Las falencias mencionadas inciden en importantes pérdidas de competitividad, como se desprende
del analisis desarrollado por el Banco Mundial (2013) sobre los costos logis‘[icos3 de comercializar un
kilo de tomates desde una finca en Costa Rica hasta su punto de venta final en Managua (Nicaragua)
tanto para un exportador pequeflo como para un exportador grande, donde el precio en finca representa

*  Los costos analizados incluyen precio en finca, ganancia del productor, costos de transporte, servicios de agencia aduanera y tiempo

en aduanas, almacenamiento, seguros, impuestos y costos y ganancias en el punto de ventas final.
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el mayor componente del costo de la cadena. Los resultados muestran que para el pequefio exportador el
transporte representa casi un cuarto del costo total (23%), seguido por aduanas (11%) e impuestos (6%).
En el caso del exportador grande, los valores son diametralmente distintos, siendo el principal costo el
cruce de la aduana (10%), seguido por el transporte (6%) y los impuestos representan un 5% del precio
final. La comparacion de ambas cifras, muestra que los pequefios productores a raiz de las ineficiencias
logisticas y operacionales, tienen un margen de ganancia (competitividad) un 19% menor que los
grandes exportadores regionales o lo que es equivalente a 27,6 centavos de dolar de diferencia por
kilogramo de tomates comercializado.

El ejemplo anterior muestra la importancia de implementar medidas especificas para las PYMES
exportadoras, que permitan la generacion de cadenas de valor subregionales. Para ello, junto con
resolver los problemas de coordinacion y facilitacion al interior del pais, entre el sector publico-privado
y entre privados, se requiere resolver con urgencia los cuellos de botella en la infraestructura nacional y
regional antes comentados, para beneficiar al conjunto de la economia.

F. Desempeno logistico modesto de los paises de la regiéon

Al analizar la evoluciéon de los indicadores internacionales, como los ultimos datos del Indice de
Desempefio Logistico (LPI por sus siglas en ingles), se confirma la existencia de una brecha persistente
entre las percepciones del desempefio logistico de los paises de América Latina y las del grupo de
referencia compuesto por los paises y las regiones mas destacados por su desempefio logistico. Con un
valor promedio de 2,8, la region se queda muy por debajo del mejor nivel del desempefio logistico de
Alemania (4,2) o Singapur (4,0) como muestra el grafico siguiente.

Grafico 13
Indice del Desempenio Logistico (LPI) (2014)
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Fuente: USI/CEPAL con datos del informe Connecting to Compete, Banco Mundial, 2014.

Nota: América Latina incluye Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, EL
Salvador, Guatemala, Guyana, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Republica Dominicana, Uruguay
and Venezuela (Republica Bolivariana de).

Se destaca, ademds, la concentracion de la mayoria de los paises de la region entorno a un
desempefio intermedio entre 2,5 y menos de 3 puntos, reproduciendo la estructura de la distribucion
general de todos los paises incluidos en la medicion del LPI.

La brecha es importante en todos los paises, incluyendo el mejor desempefio logistico de la region
(Chile con 3,5), el cual queda en la posicion niimero 42 a nivel mundial, precedido no solo por paises de
altos ingresos, sino también por un importante niimero de paises en desarrollo.
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Grafico 14
Agrupamiento de los paises segun su Indice del Desempeiio Logistico
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Fuente: USI/CEPAL con datos del informe Connecting to Compete, Banco Mundial, 2014.

Nota: América Latina incluye Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, EL
Salvador, Guatemala, Guyana, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Per(, Republica Dominicana, Uruguay
and Venezuela (Republica Bolivariana de).

En este contexto, es importante tener presente que la tendencia general en la evolucion del indice
LPI es la reduccion de la brecha entre el mejor y el peor desempefio logistico. Sin embargo, esta
reduccion es un proceso cada vez mas lento y las ultimas distancias son las mas dificiles de cerrar
(Banco Mundial, 2014).

Lo anterior tiene especial importancia para América Latina, pues las exportaciones regionales
de recursos naturales y maquila son altamente sensibles a los costos logisticos o al tiempo, con tasas
que en promedio son practicamente tres veces mdas altas que las economias de la OCDE
(OCDE/CEPAL/CAF, 2013).

También es posible observar una brecha significativa en términos de costos y tiempos del
comercio internacional en la region, aproximados con los ultimos valores del indice Doing Business del
Banco Mundial. Como lo demuestra el grafico a continuacion, el promedio de tiempos y costos de los
paises de la region —de nuevo— estan muy por encima del desempefio del grupo de referencia.

Grafico 15
Costos y tiempos de exportaciones e importaciones de América Latina
(En dias y en délares EEUU por contenedor)
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Fuente: USI/CEPAL con datos del informe Doing Business, Banco Mundial, 2014.

Nota: Promedio OCDE incluye promedio de paises de alto ingreso de la OCDE. América Latina incluye Argentina, Bolivia
(Estado Plurinacional de), Belice, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, EL Salvador, Guatemala, Guyana,
Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Republica Dominicana, Surinam y Uruguay.

Los datos de la CEPAL sobre la incidencia del costo de transporte internacional en relacion al
valor de los productos en los paises de América del Sur muestran solo una modesta reducciéon y, en
algunos casos, un aumento, de los costos de flete en los valores de las importaciones en el periodo
2000-2013 en la mayoria de los paises.
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Grafico 16
Participacion del flete internacional en el costo total de las importaciones
(En porcentajes)
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Fuente: BTI, USI/CEPAL 2013.
Nota: El flete esta calculado como porcentaje del valor CIF de las importaciones.

G. Conclusioén

Se han sefialado en este capitulo varios de los desafios tradicionales y emergentes que enfrentan los
paises de la region respecto a sus sistemas de logistica y movilidad, donde los puntos principales que
merecen una mayor atencion institucional son los siguientes.

El primer punto es la persistente escasez de infraestructura basica en toda la regién en un
contexto de demanda creciente de servicios de logistica y movilidad: el crecimiento del parque
automotor y de los flujos comerciales contrasta con el pobre desarrollo de la red vial total, la red
vial pavimentada y la red ferroviaria. Esto ha puesto de manifiesto un verdadero cuello de botella
para los flujos comerciales, dada la limitada capacidad de los corredores de comercio, los accesos a
puertos y a las grandes zonas metropolitanas. Se debe aumentar esta capacidad pero ademas dar una
mejor cobertura a las zonas rurales y mejorar la calidad de la infraestructura y servicios de
transporte disponible, tanto para la movilidad de personas como para la logistica de cargas al
interior del territorio y en los flujos internacionales.

Otro punto que se destaca es la falta de coordinacion e integracion entre los modos de transporte
con una sobre participacion del transporte terrestre por carretera, en distancias y volimenes donde no es
eficiente ni competitivo y genera importantes externalidades negativas (congestion, siniestros,
contaminacion, etc.). Existe un desaprovechamiento de las ventajas que presenta el ferrocarril y el
transporte maritimo de corta distancia, especialmente para el traslado de recursos naturales y bienes en
grandes distancias respectivamente. En América del Sur ademds, se desaprovechan las enormes
oportunidades que las redes fluviales representan. Se destaca también el bajo uso de tecnologia en el
sector, particularmente de los sistemas inteligentes de transporte (ITS, por sus siglas en inglés) para
control, transmision y procesamiento de informacion, lo que haria mas eficientes, seguros y sostenibles
la operacion de los servicios de infraestructura.

A esto se la suman la externalidades negativas propias del uso del transporte y el consecuente
consumo de energia que afectan la economia (mayores costos logisticos y menor competitividad), el
medioambiente (mayores emisiones y mds contaminacioén) y la poblacion (accidentes de transporte,
congestion urbana y otros siniestros). Por tales motivos, es necesaria una politica integrada que combine
las diversas areas: infraestructura de transporte, control vehicular, educacion, salud, fiscalizacion y
control de las medidas, entre otros aspectos.

También estan los altos costos debido a la falta de seguridad en las operaciones de transporte, los
cuales inciden en aumentos en las primas de seguro, incremento de los costos de operacion y pérdida de
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competitividad. La falta de informacion y estadisticas sobre estas contingencias, dificultan la
coordinacion de acciones a nivel subregional que pongan atajo a este flagelo que azota a la logistica,
particularmente en los paises de la region Mesoamericana.

Un punto no menor es la falta de facilitacion de procesos en los pasos de frontera. Si bien ha habido
avances con acuerdos comerciales entre los paises dentro y fuera de la region, la aplicacion de los mismos
presenta atn grandes desafios. Al respecto, se ha observado un desempefio disparejo de los diversos
intervinientes: por ejemplo, en ciertos casos, las aduanas han logrado una mayor eficiencia en sus procesos,
mientras que los organismos de control (sanitarios y fitosanitarios) muestran un mayor atraso. También,
estan los problemas que se derivan por la falta de armonizacion de los procesos (horarios de atencion,
requerimientos de documentacion, procedimientos no estandarizados, doble chequeo de los flujos, entre
otros) y la falta de infraestructura fisica y tecnoldgica en los pasos de frontera.

Finalmente, si bien ha habido un progreso en el desempefio logistico de la region, este ain no basta
para reducir la brecha con paises de la OCDE, Singapur o Corea del Sur, tan solo por sefalar algunos
ejemplos. El proceso de acortar estas distancias es lento y cada vez mas dificil, sin embargo dado que las
exportaciones regionales son muy sensibles a los costos logisticos y tiempos de despacho, urge resolver
estos temas a través de medidas coordinadas y atingentes a la realidad logistica actual de la region.

Esta multiplicidad de desafios, muchos de ellos estrechamente relacionados entre si, requieren de
una respuesta efectiva, integrada y sostenible por parte de todos los actores de la cadena logistica, pues
las fallas en algunos pueden afectar el desempefio general y comprometer los objetivos de desarrollo
sostenible. Las politicas publicas, actuales y pasadas, no han podido resolver de forma eficiente estos
problemas. Parte de la dificultad radica, como se vera en el proximo capitulo, en una serie de debilidades
o restricciones observables en las politicas publicas de los sectores de infraestructura y de transporte que
dificultan su accionar sistémico, particularmente por el marcado acento unimodal de sus intervenciones.
Situacion que conlleva a que sea dificil concebir, implementar y evaluar alternativas técnicas que
funcionen de forma sistémica para dar soluciones eficientes a los problemas de logistica y movilidad que
la region enfrenta.

38



CEPAL - Serie Recursos Naturales e Infraestructura N° 174 Politicas de logistica y movilidad...

lll. Desafios para las politicas publicas de logistica
y movilidad

Frente a los desafios tradicionales y emergentes de logistica y movilidad en la region, ilustrados en el
capitulo anterior y desarrollados en el documento “Diagndstico sobre las restricciones al desarrollo y a
una integracion econdémica mas profunda” (CEPAL, 2010), las actuales politicas publicas se encuentran
con una serie de restricciones que afectan directamente su capacidad de efectivamente resolver los
problemas tradicionales y emergentes.

Sin hacer una lista exhaustiva, cabe destacar las dificultades de:

e Lograr efectivamente un abordaje integrado de todos los segmentos de logistica y movilidad
que permitan manejar mayores volimenes a menores costos econdémicos sin afectar la calidad
de vida de la poblacion.

e Integrar los conceptos de sostenibilidad en la planificacion y desarrollo de la infraestructura.

e Coordinar las acciones en logistica y movilidad con los demas politicas publicas orientadas
hacia el desarrollo nacional.

¢ Financiamiento de infraestructura y sus servicios con mecanismos novedosos y flexibles.

e Dotarse de la capacidad institucional para seguir el ciclo completo del desarrollo de la
infraestructura de manera de alcanzar soluciones de largo plazo con una vision de pais.

A. Lograr un abordaje integrado de todos los segmentos
de logistica y movilidad

La movilidad tanto de personas como de mercancias constituye una necesidad basica de la poblacion y
un requisito central del desarrollo econdomico. Por ello, una politica de logistica y movilidad, debe
hacerse cargo del conjunto de necesidades de movilidad de la poblacion para fomentar con ello el
desarrollo e inclusion social. Las multiples necesidades de transporte tanto de carga como de pasajeros,
dan lugar a un conjunto de segmentos (mercados) vinculados entre si aunque con distintas caracteristicas
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y consideraciones, por ejemplo en términos de género o para la inclusion de personas con algin tipo de
discapacidad. La movilidad tiene su origen en la necesidad de movimiento que se deriva de la propia
existencia del espacio geografico: en la medida en que los fenémenos se localizan en diferentes sitios, el
desplazamiento de bienes y personas se torna imperativo.

La logistica a su vez, puede ser analizada desde diversos puntos de vista, segun sea el alcance
geografico de los flujos, o el tipo de carga considerada. De acuerdo con el alcance geografico de los
flujos puede reconocerse: (i) una logistica de comercio exterior, que ha tomado un fuerte impulso a partir
de la globalizacién. En este ambito, el rol de la facilitacion comercial es muy importante ya que los
controles fronterizos necesarios pueden obstaculizar los flujos de comercio. En cuanto a los servicios
vinculados a esta logistica, un fenomeno importante es que los operadores logisticos internacionales
suelen extender su influencia también en los tramos locales; (ii) logistica de comercio interno o
doméstica, clave en la distribucion de bienes al interior de los paises, de gran incidencia en los precios y
calidad de servicio que reciben los consumidores en las diversas unidades espaciales subregionales; y
(ii1) logistica urbana, que constituye un caso especial por su incidencia en los costos de los productos
que consumen los habitantes de las ciudades como por la magnitud de sus externalidades negativas que
puede generar y por los efectos que estos movimientos poseen sobre la movilidad urbana.

De acuerdo con el tipo de carga también se pueden reconocer logisticas con caracteristicas
propias: (i) logistica de cargas generales, que incluyen un movimiento de contenedores, pallets,
vehiculos, cargas de grandes dimensiones etc.; (ii) logistica de cadena de frio, propias de frutas,
alimentos que requieren de alto estandares de calidad de servicio, instalaciones y equipos especializados;
y (ii1) logistica de graneles solidos y liquidos masivos, con sus vehiculos e instalaciones especificas para
el transporte y almacenamiento de minerales, cereales, oleaginosas, combustibles, etc.Sin embargo, estas
clasificaciones solo deben adoptarse a fines expositivos, pues la logistica es una solo.

La movilidad se articula también en distintos niveles, incluyendo la urbana, de cercanias,
interurbana, regional e internacional, cada una con sus propias necesidades, externalidades e
instrumentos en términos de la politica publica. El transporte urbano, como ha sido mencionado antes,
constituye uno de los grandes retos que hoy encuentran los paises en desarrollo, donde la poblacién
urbana estan creciendo rapidamente y generando un incremento sostenido de la demanda de movilidad
que —asociado a un proceso de expansion urbana e intensa motorizacion— resulta en crecientes costos
y externalidades. Las politicas ptiblicas deberian también abordar la situacion del transporte interurbano
entre ciudades, y entre areas rurales y centros urbanos, por lo general un mercado ausente en las politicas
sectoriales, asi como la circulacion de las personas a nivel regional e internacional.

De la interaccion entre las necesidades de movimiento (demanda) y las opciones para llevarlas a
cabo (oferta) resulta un conjunto de flujos, que constituyen la actividad del sistema de transporte. El
grafico a continuacion, ilustra los segmentos del transporte para pasajeros y carga de acuerdo con la
escala de los flujos.

Como puede apreciarse en el diagrama, la infraestructura y los vehiculos de transporte abarcan
multiples equipos e instalaciones que estan al servicio de la logistica y la movilidad. Si bien algunas
infraestructuras o servicios de transporte sirven a flujos exclusivos dentro de alguno de estos segmentos;
por ejemplo, los metros en el transporte urbano de pasajeros, o las tuberias en el transporte interurbano o
internacional de cargas. Otros sirven flujos de diverso tipo y alcance; por ejemplo, los aeropuertos, vias
férreas, carreteras o puertos, que atienden flujos interurbanos e internacionales tanto de pasajeros como
de carga en forma simultanea.

El enfoque integrado en el abordaje de la logistica y la movilidad implica la intervencion o, por lo
menos, el monitoreo permanente del sector publico sobre una gran cantidad de aspectos, incluyendo
algunos que han sido tradicionalmente considerados dentro del &mbito puramente privado. Atin cuando las
actividades logisticas son llevadas a cabo fundamentalmente por el sector privado, el rol del sector publico
en este ambito es decisivo, ya que a través de su accionar define las condiciones en las que aquellas se
desarrollan y, ademads, debe actuar sobre las externalidades negativas que estas operaciones generan.
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Diagrama 1
Opciones para transporte de carga y de pasajeros

Opciones para logistica y

movilidad
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Fuente: Adaptado de (Kreuzer y Wilmsmeier, 2014).

En efecto, el sector publico dispone de instrumentos que inciden en forma determinante sobre el
desempefio de multiples actores de logistica y movilidad. Estos incluyen:

Provision y mejora de la infraestructura. Abarca la inversion publica en los diversos modos de
transporte, energia, telecomunicaciones, agua y saneamiento, asi como decisiones acerca de la localizacion y
las modalidades de gestion de los activos (publica, privada, mixta) que pueden incidir en el desempefio.

Regulacion de los servicios de transporte. Considerando tanto regulaciones técnicas (por ejemplo, las
medidas de pesos y dimensiones en el transporte carretero, sefializacion y balizamiento en el transporte
acuatico) como comerciales (regulaciones tarifarias a los prestadores de servicios).

Acciones de apoyo al desempefio privado. Incluyen iniciativas de capacitacion a empresarios PYME;
impulso a redes de plataformas logisticas; financiamiento de equipos a operadores logisticos o concesionarios
de servicios.

Gestion de procesos de facilitacion comercial. Considera tanto la formulacion como la implementacion
de regulaciones y procesos vinculados a la facilitacion del comercio.

Las acciones de los actores publicos a través de estos mecanismos impulsan decisiones
estratégicas y comerciales a lo largo de toda la cadena de abastecimiento y de operaciones de movilidad
sobre las decisiones de localizacion de las actividades, siendo por ello fuertes determinantes de su
desempefio y de articulacion del territorio.

Solo en el ambito de la logistica, eso implica la toma de posicion y, si corresponde, de las acciones
publicas en tales temas como desarrollo de las plataformas logisticas, fomento de cadenas de valor nacionales,
regionales y globales, asi como de la logistica urbana y de ultima milla:

e Logistica como factor del desarrollo de cadenas de valor nacionales e internacionales: Una cadena
de valor contempla la realizacion de encadenamientos productivos sucesivos entre actores
generalmente dispersos geograficamente, por lo cual la existencia de conectividad entre los
eslabones de la cadena es un requisito necesario para la existencia de la misma, siendo el precio
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final en el mercado de destino el componente que determina la factibilidad comercial de la cadena.
Bajo este esquema, la logistica es el elemento que posibilita el surgimiento de las cadenas de valor
y el costo logistico' un determinante central en sus margenes de ganancia y sostenibilidad
comercial futura. Asi mismo, el flujo constante de insumos es un requisito indispensable para la
operacion de la cadena, por lo que la disponibilidad de infraestructura (fisica y de
telecomunicacion) en todo momento y el acceso a servicios de transporte e informacion eficientes y
confiables inciden significativamente en su competitividad. Para fomentar el desarrollo de cadenas
de valor, tanto a nivel nacional como regional, es fundamental resolver una serie de aspectos que
dificultan su desarrollo y que son del ambito de las politicas publicas, como son los cuellos de
botella de infraestructura fisica, la mantencion adecuada de las caminos y puentes interiores, las
asimetrias de informacion existentes entre pequefios productores, transportistas terrestres, lineas
navieras y proveedores de servicios logisticos, la escasa informacion sobre la logistica y, en
particular, sobre el funcionamiento del mercado de transporte, etc.

e Fomento del desarrollo de las plataformas logisticas: A nivel global, el desarrollo de una
infraestructura intermodal ha sido clave en la integracion comercial y en particular, para dar
soporte a los complejos patrones de intercambio de inventarios a una escala nunca antes vista.
La integracion de los modos maritimo, terrestre y aéreo ha resultado ser fundamental para el
buen desempefio de dichas redes. Para un desarrollo real e integral del sector, es fundamental
la participacion activa del Estado, en los ambitos de una correcta regulacion del sector, la
coordinacion de acciones de facilitacion y su involucramiento en la gestién u operacion de
infraestructuras logisticas. La importancia de su participacion radica en que la falta de
infraestructura y servicios de logistica y transporte de calidad, constituyen un serio obstaculo
para el desarrollo futuro de las economias regionales, especialmente en aquellas que han
basado su desarrollo en un modelo exportador, debido a los sobre-costos en tiempo y dinero
que los productos deben enfrentar, lo que afecta tanto la competitividad de los productos
exportados como también el precio final de los productos que los ciudadanos consumen.

e La logistica urbana: En las ciudades de paises en desarrollo, mas del 50% del trafico en vias
urbanas corresponde al movimiento de las mercancias comerciales (Herzog, 2010). En términos
generales, la mayoria de los vehiculos utilizados para el transporte urbano de mercancias tienen
demasiados afios de antigiiedad, y se suele desaprovechar su capacidad de carga. El reciente
crecimiento del transporte urbano de mercancias, debido en parte a un rapido aumento del
dinamismo de las economias, estd agravando el problema de la congestion del trafico, lo que
supone una gran amenaza para el bienestar humano y para el desarrollo urbano sostenible. Dado
que los flujos de las mercancias urbanas se caracterizan principalmente por entregas breves y
frecuentes, existe una necesidad alin mayor de un sistema logistico urbano eficiente y bien
articulado. El transporte de mercancias en las ciudades, y mas atn los servicios de logistica de la
ultima milla, se encuentra todavia en una fase temprana de su evolucion, y no existe un consenso
sobre las medidas politicas requeridas. Dado que los servicios logisticos urbanos de la tltima milla
no solo son esenciales para el crecimiento econdémico sino también para mejorar el entorno local en
las areas metropolitanas, existe la presion de desarrollar un sistema logistico urbano mas sostenible,
y en la misma linea, de abordar la fase mas critica y costosa de la cadena de abastecimiento. A
pesar de que existe un conocimiento relativamente amplio acerca de los efectos externos negativos
del transporte urbano de mercancias, el papel decisivo de los responsables en la formulacion de
politicas ha sido en gran medida ignorado en los paises de la region (Wilmsmeier, Johansson,
Jallow, 2015).

Es importante destacar que las cadenas logisticas se establecen en funcion del trayecto requerido, las caracteristicas del producto y
sus necesidades particulares de manipulacion y transporte. Dado que el esfuerzo, la experiencia y el equipamiento necesario para
movilizar productos a granel no es equivalente al utilizado en el transporte de mercancias peligrosas o alimentos perecederos que
requieren cadena de frio, los costos logisticos difieren entre estos productos y por lo mismo, mas que analizar promedios de costos
logisticos nacionales se requieren estudios individuales por cadenas exportadoras, reconociendo que un mismo producto puede tener
costos logisticos distintos dentro de un mismo pais y donde mas que el valor en si mismo, lo importante es el porcentaje que
representa respecto al valor total del producto.
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Recuadro 1
Rol del Estado en el desarrollo de las plataformas logisticas

Probablemente la definicion mas conocida de plataforma logistica es la que entrega la European
Association of Freight Villages EUROPLATFORMS. Esta define plataforma logistica como “un area dentro
de la cual todas las actividades relativas al transporte, logistica y la distribucién de bienes, tanto para el
transito nacional o internacional, son llevadas a cabo por varios operadores. Su gestién puede ser publica o
privada y en cualquier se podra contar con los servicios publicos requeridos para prestar sus servicios”. En
términos mas simples, una plataforma logistica puede definirse como una zona especializada que cuenta
con la infraestructura y los servicios necesarios para facilitar la complementariedad modal y servicios de
valor agregado a la carga, donde distintos agentes coordinan sus acciones en beneficio de la
competitividad de los productos que hacen uso de la infraestructura.

Con base en la definicion anterior, es importante distinguir los distintos tipos de plataformas logisticas
en funciéon de su complejidad operativa e integracion operacional: los Centros de distribucion, las Zonas
logisticas o las Plataformas multimodales. Los centros de distribucién son infraestructuras que actuan
como almacén y se orientan principalmente a la gestién del flujo de mercaderias hacia el cliente final y del
inventario asociado, pudiendo participar en esta infraestructura una o mdultiples empresas, sin que esto
implique necesariamente algin grado de integracion de operaciones. Este tipo de infraestructura es
tipicamente unimodal y principalmente orientado al transporte terrestre por carretera. Las zonas logisticas
implican un mayor grado de integracion de operaciones mediante actividades de consolidacion, localizacién
y redireccionamiento de inventarios. Estas infraestructuras logisticas incluyen puntos de concentracion de
trafico y de ruptura de carga, conectandola con otros puntos a través de un modo de transporte distinto.
Por ultimo, las plataformas logisticas multimodales son nodos logisticos que conectan diferentes modos de
transporte de una forma transparente para el usuario, donde el énfasis del proceso esta en los servicios de
valor agregado a la carga y no en el modo de transporte utilizado. Este tipo de infraestructura se conoce
también como infraestructura tipo HUB, usualmente ligada a la existencia de un puerto para aprovechar
economias de escala en las rutas internacionales. En particular, su funcion nodal no solo incluye
actividades relativas al transporte, sino que agrega actividades logisticas y de distribucién de cobertura
nacional e internacional, con una base comercial mas que operacional y por lo general es llevada a cabo
por varios operadores.

Sobre esta clasificacion es posible distinguir una serie de dimensiones: geografica, econdmica,
comercial, financiera, industrial y publica, hacen de este un concepto dinamico y que toma distintas formas
dependiendo de la configuracién que adopten dichas dimensiones. En el caso particular de la dimension
publica, ésta se justifica principalmente por las fallas que presenta el mecanismo de mercado y la
necesidad de regulacion del sector, para asegurar la competencia del sector, reducir las externalidades
negativas que esta actividad pudiese generar en el entorno y propiciar un mecanismo de inversion atractivo
para el desarrollo competitivo del sector.

En la operacién de plataformas logisticas la vision de largo plazo que el Estado pueda proveer, resulta
fundamental para un desarrollo eficiente y competitivo de los servicios logisticos nacionales. Asi mismo, el
resolver oportunamente los tradicionales problemas de facilitacion del transporte y cruces de frontera,
tienen una significancia tanto o mas importante que el eventual impacto en los costos que una plataforma
logistica eficiente pudiera lograr, razén por la cual es fundamental que ambos aspectos sean
implementados al mismo tiempo y de forma coordinada entre el sector publico y privado. En la operacién
misma de plataformas logisticas de primer orden o centros de distribucion, si bien pareciera ser que el
mercado es capaz de generar este tipo de activos sin mayor intervencion del Estado, la participacién de
este ultimo resulta fundamental para reducir las externalidades negativas de su operacion. Una correcta
planificacion de las zonas donde este tipo de plataformas puede instalarse, puede generar ganancias
sociales importantes producto de economias de aglomeracién y la disminucion de externalidades negativas
como congestion, robos y contaminacion. Este tipo de soluciones, se conocen como plataforma logistica
urbana, que son infraestructuras propiciadas por el sector publico y autoridades locales, con el fin de
solucionar los problemas urbanos de congestion y desabastecimiento.

Fuente: Plataformas logisticas: Elementos conceptuales y rol del sector publico. Erick Leal y Gabriel Pérez-Salas, Boletin
FAL 274, CEPAL 2009.
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En el ambito de la movilidad, la accidn publica es requerida a cada nivel de desplazamiento de las
personas asi como en el tema transversal de la seguridad vial:

Movilidad urbana y de cercanias: Un incremento sostenido de la demanda de movilidad en la
region se conjuga con un deterioro del transporte publico, que ha visto mermar la calidad del
servicio e incrementarse fuertemente los tiempos de viaje, en detrimento de la economia de la
ciudad, su medio ambiente y la calidad de vida de sus habitantes, particularmente los mas pobres y
vulnerables. Por ese motivo el transporte urbano en general, y la organizacion del transporte
colectivo de personas en particular, es objeto de la mayor atencion en la agenda global, tanto en los
paises en desarrollo como en los mas desarrollados. La proyeccion de las tendencias actuales pone
en evidencia que el modelo vigente de organizacion del transporte urbano en la region no es
sustentable debido a los efectos no deseados que produce, requiriendo un profundo replanteo de los
criterios de la planificacion de la movilidad. El nuevo paradigma de transporte sustentable que esta
emergiendo procura no soélo asegurar la movilidad, sino que el acceso a las necesidades basicas de
las personas pueda realizarse de manera segura y compatible con los ecosistemas y la salud
humana, con equidad social y entre generaciones. Para ello, mas que promover una unica solucion
modal, como podria ser un BRT o un metro, lo que se busca es generar un sistema de transporte
integrado que incluya las distintas opciones modales.

Movilidad inter-urbana: El transporte entre ciudades, y entre areas rurales y centros urbanos, es un
area que ha sido explorada escasamente en la region. Los movimientos se concentran en su gran
mayoria en servicios de autobuses y en automoviles particulares. El transporte aéreo es relevante en
los movimientos entre grandes ciudades, y relativamente marginal en los movimientos de cabotaje
de carga. La politica para el transporte interurbano de pasajeros debe concentrarse en las
regulaciones técnicas y econdmicas de los servicios, asi como en la provision de terminales
adecuadas en las areas urbanas, conectadas con los sistemas de transporte publico locales. Entre las
regulaciones técnicas se destacan las relativas a la edad de los vehiculos, las normativas de
seguridad vial y los mecanismos de revision técnica periddica.

Seguridad vial: En el mundo entero las lesiones causadas por los accidentes de transito son un
importante problema de salud publica que tiene una amplia gama de consecuencias sociales y
economicas. En la region de América Latina y el Caribe, con sus altas tasas de urbanizacion y de
motorizacion, a pesar de los esfuerzos nacionales y multilaterales realizados, ésta sigue siendo un
asunto de alta preocupacion. En el periodo comprendido entre los afios 2000 y 2015, en algunos
paises no solamente se han incrementado el numero de fallecidos y heridos por siniestros de
transito, sino que ademas se han relajado los controles sobre las medidas de seguridad vial. La
diversidad de causas de accidentes de transito en la region implica la necesidad que la seguridad
vial sea parte de una politica integrada de movilidad, que combine acciones a corto, mediano y
largo plazo en areas tan diversas como la infraestructura vial, al disefio y estado de los vehiculos,
las conductas de los usuarios de transportes, la educacion, el sistema de salud, la fiscalizacion y
control de las medidas. Dado la complejidad del fenémeno y la diversidad de actores implicados, la
institucionalidad de la seguridad vial debe explicitamente tomar en cuenta las interacciones que
diversos organismos (estatales, de la sociedad civil y del sector privado) tienen entre si, tanto en el
plano local como regional, y enfocar sus acciones a usuarios especificos de las vias.

La aplicacion del principio de integralidad ya sefialado previamente permitiria lograr un enfoque
comprehensivo y equilibrado entre todos los temas de logistica y movilidad. Sin embargo, todavia hace
falta herramientas practicas para efectivamente lograr este abordaje integrado en las politicas publicas
en la region.
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B. Integrar los conceptos de sostenibilidad en la planificaciéon
y desarrollo de la infraestructura

Una sociedad y su economia, para ser sostenibles, deben necesariamente contar con sistemas de
infraestructura eficaces de energia, agua, redes sanitarias, comunicacion y transporte, asi como un
desarrollo territorial coherente. Cada uno de estos componentes alimenta el funcionamiento general de la
economia y estan fuertemente interrelacionados, a tal punto que a veces la optimizacion de uno de ellos
puede generar mejoras —o desmejoras— en uno o mas de los restantes componentes. Asi, por ejemplo,
una acertada politica que promueva un sistema de transporte sostenible puede tener indirectamente
efectos positivos sobre el uso energético, la comunicacion y el desarrollo territorial, y vice versa.

La ejecucion de los proyectos (de infraestructura y regulatorios) tropieza frecuentemente con
cuestionamientos de orden ambiental y social. Abundan ejemplos en la region y las perspectivas de
expansion de la infraestructura hacia areas geograficas ambientalmente sensibles sugieren que las
tensiones se agravaran. Las areas responsables de la provision de infraestructura deben realizar un
profundo replanteo de las formas de concebir su desarrollo, insertando el criterio de sostenibilidad en el
ciclo de los proyectos desde su inicio. Mas que considerar los aspectos ambientales y sociales como un
obstaculo, las politicas deben balancear los diversos objetivos e incluir las metas de sostenibilidad,
(Barbero, 2011) al tiempo que este objetivo debe basarse en el respeto a los derechos preexistentes.

Es importante destacar que la buena gestion ambiental es clave para la diferenciacion competitiva
de América Latina, y pasard a ser un factor de su competitividad, especialmente cuando la huella de
carbono o hidrica de los productos comience a ser un requerimiento de entrada a los mercados mas
desarrollados. Esto agrega un importante incentivo para considerar a dicha gestion dentro de las politicas
y proyectos de infraestructura. A su vez, la participacion ciudadana en la planificacién e implementacion
de los proyectos de infraestructura es una tendencia distintiva de la sociedad.

Para desarrollar una infraestructura que satisfaga los requerimientos de todas las dimensiones de
la sostenibilidad, es indispensable actuar no solo sobre la oferta sino también sobre la demanda de
servicios de infraestructura. Por ejemplo, para reducir las emisiones de CO, sera necesario no sélo
trabajar en la reestructuracion de la oferta de los servicios de infraestructura para hacerlos mas amistosos
con el medio ambiente (infraestructura baja en carbono), sino también en las fuentes de la demanda de
los mismos, que se produce a partir de un conjunto de factores ligados a la planificacion territorial, la
utilizacion de energia y los propios servicios que hacen uso de ella (transporte sostenible), etc. A modo
de ejemplo, un determinado desarrollo territorial generara una consecuente demanda de transporte. Esto
empujard a modificar la oferta de transporte para hacer frente a tal demanda. A su vez, esta nueva oferta
de transporte representara una nueva demanda de energia, la cual a su vez requerira de nueva
infraestructura. Como vemos, los sectores estan fuertemente relacionados en un juego de oferta y
demanda donde una accién en un sector impacta en el resto.

El disefio, la planificacién y evaluacion del impacto de servicios de infraestructura deberan estar
orientados tanto al crecimiento como a la sostenibilidad. Los sectores de infraestructuras claves para ello
se relacionan con infraestructura energética para un aprovechamiento mas eficiente de los combustibles
fosiles, aprovechamiento energético de la biomasa, energia eolica y solar, construccion y urbanizacion
eficiente, transmision y distribucion eficiente de electricidad, transporte sostenible, manejo y disposicion
de residuos, entre otros.

De acuerdo con los estudios regionales disponibles (Naciones Unidas, 2005; CEPAL, 2009, 2010),
se han identificado que en América Latina las principales oportunidades “win-win” (que contribuyen al
desarrollo sostenible y a lograr menores emisiones contaminantes simultineamente) estarian
relacionadas con la inversion orientada a mejorar la eficiencia energética, el transporte publico,
desarrollar fuentes de energia renovable y biocombustibles sostenibles, mejorar el manejo de los
residuos, aumentar la productividad agricola y reducir la deforestacion. Mas alla de su potencialidad para
reducir las emisiones, las mejoras de eficiencia energética traen consigo importantes beneficios
econdémicos y de desarrollo, tales como la reduccion de la demanda de energia a corto plazo, la menor
necesidad de incrementar la capacidad de generacion eléctrica, el aumento de la competitividad gracias a
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la reduccion de los costos de produccion y la disminucion del consumo de combustibles fosiles, con su
consecuente reduccion en la emision de contaminantes locales. La eficiencia energética resulta de
particular relevancia para aquellos paises que enfrentan restricciones en el suministro de energia.

A pesar de los beneficios economicos a largo plazo de la implementacion de politicas sostenibles,
es necesario hacer foco en el financiamiento de las inversiones necesarias. La inversion en
infraestructura baja en carbono es monetariamente costosa y cuenta con insuficiente financiamiento a
nivel internacional (si bien algunas nuevas fuentes comienzan a estar disponibles). El grueso del
esfuerzo financiero de esta reconversion de infraestructura recaeria entonces sobre los presupuestos
publicos de cada pais, los cuales enfrentan serias restricciones fiscales. Algunas estimaciones
preliminares muestran que una meta de reduccion de emisiones del 30% respecto de los niveles
proyectados al afio 2100 (con un costo de mitigacion de 30 dolares por tonelada de gases contaminantes
y una tasa de descuento de 0,5%) podria implicar costos econémicos equivalentes al 12% del PIB en
algunos paises como Surinam, Republica Dominicana o Paraguay. Estos resultados, si bien deben
tomarse con precaucion ya que s6lo son indicativos de posibles escenarios futuros, muestran que los
costos de los procesos de mitigacion pueden ser altamente significativos para la region y que solo serd
posible sufragarlos si se dispone de financiamiento internacional adicional. En realidad, una de las
principales barreras a la puesta en practica de tecnologias mas limpias es justamente la poca
disponibilidad de financiamiento para cubrir los costos iniciales.

Sin embargo, algunos estudios estiman que el consumo de energia podria ser reducido en un 10%
durante la proxima década fundamentalmente mediante el aumento de la generacion conjunta de energia en
la industria (principalmente, en la industria del acero y el cemento) y el mejoramiento de la eficiencia en la
iluminacion de los edificios comerciales y residenciales. En particular, el ahorro de electricidad debido a la
implementacion de opciones de iluminacién mas eficientes podria alcanzar el 6% de la generacion total del
afio 2006, lo que permitiria aplazar aproximadamente USD 1.500 millones en inversiones y ahorrar
USD 1.700 millones en subsidios energéticos (De la Torre, Fajnzylber, & Nash, 2009).

Por ello se requiere una politica que efectivamente integre los conceptos y los criterios de
sostenibilidad en su sentido mas amplio en la planificacién, financiamiento y evaluacion del desarrollo
de infraestructura que coordinando estos esfuerzos con el sector privado, permitiria aprovechar este
potencial de ahorros econdémicos y beneficios ambientales y sociales. Por ejemplo, dado que el
combustible representa en torno a 50% de los costos operativos de las empresas de transporte de carga
por carretera, cualquier medida de eficiencia energética tiene impactos directos sobre la competitividad
de estas empresas. Lo cual abre interesantes oportunidades para disminuir las emisiones de la mano de
una mayor eficiencia energética, ademas de importantes reducciones de los tiempos muertos en espera
de carga/descarga y de viajes de retorno en vacio, que redunda en menores costos logisticos. Junto con
ello, una adecuada gestion del transporte en funcion de la demanda y condiciones del trafico imperantes,
reduce considerablemente el tiempo de traslado y combustible utilizado en el transporte de mercaderia,
lo cual implica menor congestién vehicular y menores emisiones, lo cual es especialmente importante
para aquellos sectores empresariales donde la huella de carbono es una preocupacion central (Pérez-
Salas, 2012).

C. Coordinar las acciones en logistica y movilidad con las
demas politicas publicas

El vinculo virtuoso entre un buen desempefio logistico y de movilidad y el desarrollo sostenible ya ha
sido destacado en la seccion sobre pre-requisitos conceptuales de este documento. La presente seccion
apunta a una dificultad particular, la cual consiste en obtener una debida coordinacion y articulacion
entre la intervencion publica en sectores de logistica y de movilidad y las demads politicas publicas.

Por ejemplo, la agenda de la logistica y movilidad tiene puntos de contacto con otras agendas de
politica publica. Como lo muestra el grafico a continuacion, las politicas propias de la logistica (y los
grandes componentes que condicionan su desempeflo) se tocan con otras politicas publicas, tal como la
politica econdmica, ambiental, territorial, de integracion regional, etc. Asimismo, la politica de
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movilidad debe coordinar con las politicas nacionales en los diversos ambitos que afecten o sean
afectados por la movilidad, a saber, las politicas fiscales, ambientales, politicas de comercio extenior,
politicas macroeconomicas, politicas laborales, salud publica etc.

Diagrama 2
Logistica y movilidad con sus relaciones con las demas politicas pablicas

Fuente: USWCEPRAL, 2015.

Una politica que tenga como objettvo mejorar la movilidad de personas v bienes de una forma
sostenible debe considerar los distintos objetivos de desamrollo, que en algunos casos pueden estar
alimeados, v en otros ser conflictivos, lo que requiere de andlisis detallado para balancearlos y
armonizarlos con otras politicas nacionales, es decir:

Con el modelo productivo y la competitividad de la economia. Muchas decisiones resultantes
de la politica de transporte —como inversiones viales o en vias navegables, o regulaciones en
temas portuarios o aeroportuarios— deben estar alineadas con los proyectos productivos, de
manera de darles el necesano soporte logistico.

Con la matriz energética, ya que el transporte es el sector que consume la mayor proporcion de
Con las politicas de ordenamiento termtonal e integracidon regional: el transporte es un
instrumento de pnmer orden tanto para lograr cohesion v equidad espacial al interior de los
Con las politicas sociales, por el impacto de la movilidad en la reduccion de la pobreza v la

inclusién social (tanto en dmbito urbano como rural), como por la incidencia diferencial que
puede tener sobre la equidad de género v usuarios con movilidad reducida.

Con la politica de promocion del tunsmo, cuyo éxito estid estrechamente vinculado a la
facilidad v calidad del desplazamiento de los turistas.

Con la politica ambiental de alcance local v global. De alcance local por la incidencia del
transporte en la calidad del aire, la polucién sonora v otras formas de contammnacién, v en los
efectos indeseados sobre la biodiversidad (fundamentalmente la construccion de obras de
infraestructura, como carreteras v puertos) v sobre el patnmomio cultural (centros historicos,
yacimientos arqueologicos). Y de alcance global, en particular por la incidencia del sector en
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la emision de gases de efecto invernadero; donde actualmente el transporte es responsable del
14% de las emisiones globales, y es el sector con la mayor tasa de crecimiento.

e Con las politicas de salud publica: por los accidentes que genera —en particular los accidentes
viales— y por su incidencia en la transmision de enfermedades foraneas.

e Con la politica de recursos naturales: aunque no es un vinculo que se hace tradicionalmente, la
estrecha relacion entre infraestructura y gobernanza de recursos naturales se hace cada vez
més visible en la regién de América Latina donde la infraestructura de transporte y logistica ha
sido desarrollada, principalmente, para responder a las necesidades de exportaciones de
recursos naturales, y donde la renta de recursos naturales constituye una de las fuentes de
financiamiento de obras de infraestructura. Las mejoras y reformas de la infraestructura
constituyen una de las condiciones sine qua non de la transformacion estructural de la region y
la gestion mas sostenible de sus recursos naturales.

Una politica nacional de logistica y movilidad junto con el reconocimiento de la necesidad de que
sea coordinada con las demds politicas nacionales debe incluir un mecanismo que permita de manera
mas anticipada identificar los puntos comunes o de conflicto con otros sectores, apuntando a los grandes
objetivos nacionales y ajustando sus objetivos, metas o estrategias de implementacion en funcion de las
demas necesidades o preocupaciones de la sociedad.

D. Financiamiento de infraestructura y sus servicios con
mecanismos novedosos y flexibles

Parte importante del déficit actual en servicios de infraestructura y la limitacion que ello representa para
el crecimiento, el desarrollo y la sostenibilidad, es el resultado de las politicas aplicadas en las ultimas
cuatro décadas en relacion con la creacién, conservacion y expansion de la infraestructura
(Sanchez, 2011). Estas significaron en la mayoria de los casos que se disminuyera ostensiblemente la
inversion publica y se adjudicara la responsabilidad del desarrollo del sector a los agentes privados,
quienes se focalizaron en los segmentos mas rentables de la actividad —lo que se conoce como el
“descreme” del mercado— y estuvieron lejos de aportar los recursos financieros que los paises y las
necesidades del desarrollo demandaban.

En la ultima década la situacion parece estar revirtiéndose debido a que es posible apreciar que el tema
de la infraestructura y la prestacion eficiente de los servicios conexos ha alcanzado una gran relevancia en la
discusion sobre las politicas de desarrollo y en las distintas agendas de desarrollo de los paises y de
cooperacion en la integracion regional. También se observa una mejor situacion fiscal y generacion de
reservas en muchos paises de la region, asi como en interés del sector privado en invertir en obras de
infraestructura. Sin embargo, atin queda mucho para cubrir esta brecha de infraestructura.

De acuerdo con estudios de la CEPAL sobre la brecha de infraestructura, la regién necesita una
inversion promedio anual del orden del 6,2% de su PIB para poder afrontar los flujos de inversion en
infraestructura requeridos para satisfacer las necesidades de las empresas y los consumidores finales
durante el periodo 2012-2020, considerando tanto los montos requeridos para las nuevas inversiones como
para el mantenimiento de las existentes (Perrotti & Séanchez, 2011). Los sectores que presentarian los
mayores requerimientos de inversion serian en telecomunicaciones y energia eléctrica (con montos del
2,2% y 1,7% promedio anuales del PIB de ALC respectivamente), mientras que las menores erogaciones
tendrian por destino el area de agua y saneamiento (0,2% promedio anual del PIB de ALC en conjunto).

Para disminuir esta brecha se requiere mas inversion, pero también la incorporacion de mejoras
logisticas, la facilitacion de los procesos y la incorporacion de tecnologia y con ello hacer mas productiva
la infraestructura actualmente disponible. Ni el sector publico ni el sector privado podrian por si solos
asegurar el acceso, la calidad y los recursos para cubrir las necesidades infraestructura. De un lado, dentro
del amplio espectro de los proyectos de transporte existen casos en los que ineludiblemente la financiacion
serd publica, aun cuando se involucre al sector privado en la ejecucion y operacion. Los caminos rurales y
los sistemas de transporte urbano masivo constituyen claros ejemplos. En el otro extremo del espectro hay
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areas en las que el sector privado ha mostrado una amplia capacidad de respuesta, al proveer de
financiamiento y gestion; como son el caso de las terminales portuarias, las carreteras de alta densidad de
trafico e incluso de los aeropuertos. Por lo tanto, se debera avanzar en el disefio de mecanismos de
planeacion y evaluaciones institucionales que garanticen que los recursos disponibles no so6lo sean
canalizados a los proyectos de mayor rentabilidad social, sino que también logren asignar las diversas
fuentes y modalidades de financiamiento disponibles de la manera mas adecuada, tanto en la dimensioén
publico-privada como entre los distintos niveles del sector publico, donde la creacion de mecanismos
novedosos y flexibles a las necesidades nacionales es una necesidad latente.

Grafico 17
América Latina: Inversion en infraestructura, 1980-2012%

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: USI/CEPAL sobre la base de datos nacionales, de César Calderon y Luis Servén, “Infrastructure in Latin America”,
World Bank Policy Research Working Paper, N° 5317, Washington, D.C., Banco Mundial, 2010, y de Banco Mundial,
“Private Participation in Infrastructure Projects Database” [en linea] http://ppi.worldbank.org/index.aspx.

? Incluye inversiones en transporte, energia, telecomunicaciones y agua y saneamiento. Los datos propios son
preliminares. Con fines meramente ilustrativos y de observacién de tendencias, los datos de Calderén y Servén (2010),
correspondientes al periodo 1980-2006, y los de la CEPAL, correspondientes al periodo 2007-2012, se muestran como
series de datos, pese a que hay diferencias en el tratamiento de las cifras.

Finalmente, la necesidad de inversion en infraestructura, tanto en cantidad como en calidad, es
perentoria para retomar el camino del crecimiento econdmico sostenible y con inclusion social. Las
distintas fuentes de financiamiento en la region presentan ventajas y desventajas como asi también sus
problemas y limitaciones, situaciones que varian también segun el pais considerado, el tamafio y tipo de
proyecto de infraestructura a financiar. Dadas las limitaciones de espacio y a los objetivos de este
documento, no se entrard en detalle en estos aspectos, sin embargo lo que se observa en general
es lo siguiente:

Los mecanismos (financiamiento gubernamental, financiamiento corporativo y financiamiento
por proyecto con garantia limitada) y las fuentes de financiamiento (bancos comerciales, mercados de
capitales, fondos de capitales a riesgo, agencias de crédito a la exportacion, instituciones de
financiamiento para el desarrollo, agencias bilaterales, bancos multilaterales de desarrollo, fondos de
soberanos de inversion, asistencia oficial para el desarrollo y otros donantes) estan bien establecidos a
nivel mundial aunque en la regiéon podria faltar informacion sobre los mismos y su utilizacion no es
todavia masiva y no del todo adaptada a los proyectos de logistica y movilidad.

La region en general necesita potenciar la movilizacion interna de recursos mediante un conjunto
de politicas econdémicas y financieras orientadas a desarrollar los mercados financieros, crear u optimizar
estructuras alternativas de financiamiento (como financiamientos mixtos a través de asociaciones
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publica-privadas) y promover la generacion de ahorro nacional para el financiamiento a largo plazo.
Respecto a los mercados financieros, mas alla de las necesidades técnicas y operativas, es crucial
disponer para cada uno de ellos de un marco legal, regulatorio y de supervision adecuado.

E. Dotarse de la capacidad de seguir el ciclo completo del
desarrollo de la infraestructura

Las instituciones comprenden tanto las reglas de juego —formales e informales— como las organizaciones
(las entidades y sus procedimientos) de un sector de actividad. Numerosos analisis han concluido que
buenas instituciones promueven la eficiencia en el cumplimiento de los objetivos de la politica.

En el caso de la provision de la infraestructura y sus servicios, las instituciones cumplen un rol
central; de hecho, el desarrollo de la infraestructura puede ser visto como un proceso secuencial de
tareas, en las cuales las instituciones publicas son responsables del cumplimiento de miltiples funciones
necesarias para alcanzar los objetivos, independientemente si se trata de proyectos con financiamiento
mixto, privado o de ejecucion publica.

El esquema presentado en la figura 4 representa el ciclo institucional tipico para impulsar el
desarrollo de la infraestructura, lo que permite revisar cada uno de los componentes del proceso, y de esa
forma ubicar donde se encuentran las principales carencias de tipo institucional que enfrenta el
desarrollo del sector, como falta de capacidad institucional para planificar y priorizar los proyectos,
realizar una buena ejecucion y control de los fondos asignados, la descentralizacion de la decision y/o
implementacion, el andlisis ex post y del monitoreo sobre los hitos del proceso, entre otras etapas que
pueden ser analizadas.

Los ciclos de infraestructura y servicios de logistica y movilidad habitualmente exceden los
tiempos de mandatos gubernamentales, pero hasta ahora en la region ha predominado el criterio de tratar
de resolver los problemas asociados a la logistica o la movilidad en el periodo de una administracion
gubernamental, obviando los ejes de politica seguidos en las administraciones anteriores y sin proponer
un marco de politica integral y a largo plazo. Esta vision ha limitado las respuestas a proyectos de fuerte
impacto pero de corto alcance. Inevitablemente, esto redunda en que la mayoria de las politicas y
medidas emprendidas estén asociadas a la ejecucion de un proyecto especifico, o bien a la aplicacion de
una nueva tecnologia, afectando con ello el desarrollo del sector y la implementacion de soluciones mas
profundas de largo alcance.

Esto hace que las politicas publicas en la region tengan como resultado la siguiente situacion “los
paises suelen estar atrapados en el nivel de los proyectos, el nivel micro, en los afanes del dia a dia, las
urgencias y lo inmediato” (Medina Vasquez, Becerra y Castafio, 2014), donde su impacto negativo es
atn mas alto en el caso de los proyectos y los planes de infraestructura de transporte, que habitualmente
requieren afios antes de brindar (o no) los beneficios esperados.

En este contexto, se requiere una politica nacional de logistica y movilidad que establezca un
horizonte en el tiempo y una institucionalidad suficientemente robusta para concebir e implementar
soluciones adecuadas en términos de alcance, recursos, tiempo y seguimiento, independientemente de
los tiempos politicos para asi poder efectivamente resolver las falencias de la movilidad y de la logistica
en la region.

Otro desafio para la institucionalidad de las politicas publicas es efectivamente integrar todos los
actores pertinentes, publicos y privados, en la elaboracion, la implementacion y la evaluacion de las
acciones y programas concretos. Las secciones anteriores ya destacaron que el desarrollo de servicios de
logistica y movilidad implica la coordinacion de distintos ambitos y actores, principalmente en el sector
publico, pero también en el privado. Pese a lo complicado de esta tarea, la participacion de los distintos
sectores permite generar visiones de Estado y de esa forma ser inmunes a los tiempos politicos.

En cualquier caso, no debe confundirse la participacion y el dialogo con una falta de accion. La
decision final debe ser del Gobierno y por tanto se requiere de una institucionalidad sélida, que cuente con
las facultades y atribuciones, ademds de los recursos técnicos y materiales, para asegurar el desarrollo e
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implementacion de una politica sustentable que permita una coherencia y coordinacion del disefio y
ejecucion de las inversiones en infraestructura asi como un desarrollo armoénico entre los distintos sectores.
Para ello, se requiere de metodologias que permitan evaluar y controlar los planes y programas publicos
desde un punto de vista socioecondémico, con indicadores cuantificables de gestion y efectividad.

Diagrama 3
Ciclo institucional para impulsar el desarrollo de la infraestructura

Politica de Logistica

y Movilidad
Monitoreo y Planificaciéon
Evaluacion Estratégica
Mantenimiento Presupues.t’o M
Contratacion
Regulacién de e
- Fiscalizacién
Servicios
Operacion

Fuente: USI/CEPAL, 2015.

Se debe también prever un espacio de accion para los municipios, las entidades gubernamentales
locales y la sociedad civil, ya que son estas las que estan mas al tanto del funcionamiento local, de las
necesidades y posibilidades de cada lugar.

Disefiar, establecer y mantener un cuadro institucional que pueda satisfacer estos y otros
requerimientos, necesarios para lograr una politica de la debida calidad es uno de los retos principales
para las politicas publicas en la region.

A nivel subregional se destacan, por ejemplo los esfuerzos realizados por el Consejo de Ministros
de Transporte de Centroamérica (COMITRAN) y el Consejo Suramericano de Infraestructura y
Planeamiento (COSIPLAN) para establecer y coordinar acciones en el area de infraestructura y
transporte. La experiencia de COSIPLAN es especialmente destacable por ser la instancia de discusion
politica y estratégica, a través de la consulta, evaluacion, cooperacion, planificacion y coordinacion de
esfuerzos y articulacion de programas y proyectos para implementar la integracion de la infraestructura
regional de los diez paises miembros de la Union de Naciones Suramericanas (UNASUR). La
construccion de una agenda consensuada de proyectos priorizados asi como el financiamiento y
operacion de obras de infraestructura subregionales son pasos concretos dentro del ciclo de
infraestructura regional. Queda ain por avanzar en una mayor convergencia regulatoria y normativa
relevante para la plena prestacion de servicios regionales, asi como establecer mecanismos para el
mantenimiento de las obras.

F. Conclusion

En este capitulo se presentan las principales restricciones que afectan la capacidad de las politicas
publicas de logistica y movilidad de la region para resolver de forma efectiva los desafios tradicionales y
emergentes descriptos en el capitulo anterior. Los principales elementos que deberian considerar las
politicas publicas de logistica y movilidad se listan a continuacion.
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El primer elemento es lograr un abordaje integrado de todos los segmentos de logistica y
movilidad. Esto implica la intervencién, o al menos, monitoreo permanente por parte del sector publico
de estos segmentos, algunos de los cuales han sido tradicionalmente considerados solo por el sector
privado, como es el caso de las actividades logisticas de distribucion y almacenamiento. Atin cuando el
sector privado es quien fundamentalmente las lleva a cabo, el sector publico es decisivo en este ambito,
ya que a través de su accionar define las condiciones en las que estas actividades se desarrollan y regulan
para generar un mercado competitivo y mitigar las externalidades negativas generadas. En efecto, el
sector publico dispone de instrumentos que inciden de forma determinante en el desempefio de los
segmentos y actores de logistica y movilidad, entre los cuales tenemos: provision y mejora de la
infraestructura (por medio de la inversion publica en modos de transporte, energia, telecomunicaciones,
agua y saneamiento, etc.), regulacion de los servicios de transporte (tanto a nivel técnico como
comercial), acciones de apoyo al desempefio privado (como es la capacitacion a empresarios, el
financiamiento de equipos de logistica, etc.) y gestion de procesos para la facilitacion comercial (a través
de la implementacion de regulaciones y procesos para facilitar el comercio).

De esta manera, en el ambito de la logistica, la accidén publica es requerida para: el fomento de
cadenas de valor nacionales, regionales y globales (donde la conectividad y los flujos constantes de
bienes son requisitos indispensables), el desarrollo de plataformas logisticas (donde la integracion de los
modos de transporte es fundamental) y la difusion de la logistica urbana (donde el movimiento de carga
dentro de las ciudades es clave). De igual manera, en el ambito de la movilidad, la accion publica es
requerida para: generar un sistema de transporte integrado entre las distintas opciones modales afin de
asegurar el desplazamiento de las personas a cada nivel (movilidad urbana, de cercanias e interurbana)
teniendo en cuenta parametros de sostenibilidad, seguridad, salud y equidad social. También, en este
mismo ambito, es requerido que la accion publica institucionalice la seguridad vial a través de una
politica integrada de movilidad tomando en cuenta las interacciones que tienen los diversos organismos
(publicos y privados), tanto a nivel local como regional.

El segundo elemento es integrar el concepto y los criterios de sostenibilidad en la planificacion y
desarrollo de la infraestructura. Debido a los cuestionamientos ambientales y sociales, todo proyecto de
infraestructura deberia insertar los criterios de sostenibilidad en cada una de sus etapas desde el inicio
del mismo. Este requerimiento no debe verse como un obstaculo sino como una oportunidad de
diferenciacién competitiva. En un futuro cercano la huella de carbono o hidrica de los productos sera un
factor de diferenciacion y requisito de entrada a los mercados mas desarrollados. Esta tendencia se
complementa en el ambito de la movilidad, con la demanda de mayor participacion ciudadana en la
planificacion e implementacion de los proyectos de infraestructura. Por otra parte, a través de estudios
regionales, se han identificado los sectores de infraestructura que en América Latina y el Caribe tienen
las principales oportunidades de contribuir al desarrollo sostenible y a la vez reducir las emisiones
contaminantes: eficiencia energética, transporte publico, energias renovables y biocombustibles
sostenibles, manejo de residuos, productividad agricola y desforestacion. Dado que la implementacion
de tecnologias limpias requiere de financiamiento, la politica debe incluir el financiamiento en la
planificacion y desarrollo de la infraestructura, ademas de coordinar todos los esfuerzos con el sector
privado, para aprovechar el potencial de beneficios econémicos, ambientales y sociales.

El tercer elemento es coordinar las acciones publicas en logistica y movilidad con las demas
politicas publicas, lo que requiere de un analisis detallado para balancear y armonizar esta politica con
otras politicas nacionales, como las politicas de: produccion y competitividad, energia, ordenamiento
territorial e integracion regional, sociales, promocion de turismo, ambientales, salud plblica y recursos
naturales. Se sugiere que una politica nacional de logistica y movilidad debe incluir un mecanismo que
permita identificar de forma mas anticipada los puntos comunes y conflictivos con las otras politicas.

El cuarto elemento es responder a las necesidades de financiamiento de infraestructura y sus
servicios. De acuerdo con estudios de la CEPAL sobre la brecha de infraestructura de la region, el déficit
actual en dichos servicios requiere de una inversion promedio del 6.2% de su PIB para poder afrontar los
flujos de inversion requeridos para satisfacer las necesidades actuales durante el periodo 2012-2020.
No solo se necesita mas inversion sino que invertir de una mejor forma, para hacer mas productiva la
infraestructura disponible. Ademas, se requiere la participacion del sector privado, tanto en la ejecucion
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y operacion de ciertas areas como en la gestion y financiamiento de otras. Al respecto, los recursos
disponibles no solo deben canalizarse a los proyectos con mayor rendimiento social, sino que también la
captacion de financiamiento debe ser adecuada en términos de fuentes y modalidades, tanto en la
dimension publica-privada como en las distintas esferas del sector publico.

El ultimo elemento es dotarse de la capacidad institucional para seguir el ciclo completo de
desarrollo de infraestructura. En la region han predominado los proyectos de infraestructura que pueden
ser implementados dentro de un periodo de administracion gubernamental, obviando los ejes de las
politicas de las administraciones anteriores y sin proponer un marco de politica integral y a largo plazo:
proyectos de fuerte impacto pero de corto alcance. Sin embargo, los ciclos de infraestructura por lo
general exceden los tiempos de mandatos gubernamentales, por lo que se requiere una politica nacional
de logistica y movilidad que establezca un horizonte de tiempo y una institucionalidad lo
suficientemente robusta para concebir ¢ implementar soluciones adecuadas en términos de alcance,
recursos, tiempo y seguimiento, independiente de los tiempos politicos. Esta institucionalidad debe
contar con las facultades y atribuciones ademas de los recursos técnicos y materiales necesarios para el
desarrollo e implementacion de tal politica y permitir la participacion de todos los actores pertinentes,
publicos y privados, en este proceso que permita generar visiones de Estado de largo plazo.

En los proximos capitulos se analizan estos elementos que forman parte del enfoque propuesto
para la construccion de una politica de logistica y movilidad, tanto a nivel nacional como regional, afin
de resolver, bajo los principios de integralidad y sostenibilidad, los desafios que enfrenta la region
respecto a infraestructura y sus servicios conexos.
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IV. El proceso institucional para establecer una
politica nacional de logistica y movilidad

El capitulo anterior ha identificado una serie de desafios para las politicas nacionales en el ambito de
logistica y movilidad que afectan su capacidad para alcanzar un desarrollo sostenible para todos los
sectores de la poblacion. El presente capitulo, reconociendo las dificultades de lograr, en la practica, un
abordaje integrado de todos los segmentos de la logistica y movilidad, presenta una propuesta para
integrar la sostenibilidad en la planificacion y desarrollo de infraestructura de transporte y sus servicios.
Al mismo tiempo, busca coordinar sus acciones con los demds politicas publicas orientadas hacia el
desarrollo nacional y responder eficientemente a las necesidades de financiamiento de infraestructura y
sus servicios relacionados.

Para ello, se presenta un conjunto de conceptos y componentes claves de una politica asi como
una pauta para orientar el proceso de construccion de una politica nacional integrada y sostenible de
logistica y movilidad. Sin ofrecer una pauta restrictiva, la propuesta busca guiar el proceso a través de
los componentes claves de la politica nacional, incorporando tanto los grandes objetivos como las
principales preocupaciones nacionales en el area de la logistica y la movilidad. Esta distincion permite
buscar la sinergia con otras politicas publicas y alcanzar una vision de largo plazo, que los enfoques
basados en programas o proyectos no permiten obtener. La generacion de mecanismos de didlogo y
seguimiento de la politica es otro hecho que se analiza y que posibilita una mejor gobernanza de los
servicios de logistica y movilidad, asi como un desarrollo més sostenible.

Finalmente, dado que la integracion fisica no solamente es un facilitador del comercio
interregional sino también una importante y eficaz herramienta para el desarrollo nacional y regional, las
politicas publicas deben hacer patente este vinculo y establecer mecanismos para su coordinacion y una
eventual convergencia regional. Aprovechar estas ventajas conlleva importantes implicancias en
términos de la estructura misma de una politica de logistica y movilidad.

A. Conceptos, ordenamiento y componentes de las politicas

La politica se puede definir como un curso de accion y un flujo de informacion relacionados con un
objetivo publico. Sus componentes tradicionales incluyen objetivos concretos, los cuales se definen
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—en las politicas de calidad— mediante un procedimiento participativo de todos los actores
involucrados e interesados por los temas bajo consideracion. Una politica deberia ofrecer orientaciones o
contenidos, instrumentos o mecanismos, definiciones o modificaciones institucionales asi como la
prevision de sus resultados (Lahera, 2004).

Los expertos latinoamericanos de planificacion y de gestion estratégica para las politicas publicas
identificaron los siguientes aspectos claves de las politicas exitosas (Moreno, 2009):

o Estabilidad: la capacidad de concertar y hacer cumplir acuerdos intertemporales que permitan
preservar ciertas politicas fundamentales (politicas de Estado) mas alld del mandato de
determinados funcionarios publicos o coaliciones;

e adaptabilidad: la capacidad de adaptar las politicas en respuesta a cambios en las condiciones
econdmicas, y que puedan modificarlas cuando es evidente que no estin dando resultados;

e coordinacioén y coherencia: asegurar que la politica sea el resultado de acciones emprendidas
por multiples actores involucrados;

e calidad de la implementacion y aplicacion efectiva: la cual depende en gran medida de la
disponibilidad de los incentivos y los recursos para invertir en las capacidades de los
encargados de la politica;

e orientacion hacia el interés publico: el grado en que las politicas promueven el bienestar general
y se asemejan a bienes publicos (es decir, se orientan a la satisfaccion del interés general);

e cficiencia: guarda relacion con la orientacion al interés publico, dado que en la medida en que
los encargados de formular politicas favorezcan indebidamente a sectores especificos en
detrimento del interés general, se estarian alejando de la asignacién mas eficiente de recursos.

Estos retos generales junto con los desafios particulares especificos al sector de logistica y
movilidad conllevan consecuencias directas y concretas en términos del contenido fundamental de una
politica nacional de logistica y movilidad de calidad, haciendo imprescindible la inclusion de
mecanismos para: i) efectivamente incorporar e implementar los conceptos de integralidad y de
sostenibilidad; ii) permitir la articulacion de la politica con los objetivos del desarrollo nacional y las
demas politicas publicas y iii) asegurar una buena planificacion y la gestion estratégica para la politica.

A partir de dichas exigencias, la presente propuesta con respecto a una politica nacional de
logistica y movilidad (PNLM) plantea los siguientes elementos de base:

e Constituir a la integralidad y la sostenibilidad como los principios fundamentales de una
PNLM: eso permite asegurar que estos principios regulen toda la politica, desde sus
componentes mas generales, como objetivos, planeamiento estratégico, e institucionalidad,
hasta sus componentes mas precisos, como programas, planes y proyectos. Esto asegurando la
integralidad de abordaje de temas de logistica y movilidad e integrando los conceptos de
sostenibilidad en la planificacion y desarrollo de servicios de infraestructura.

e Acordar un plazo estratégico para la definicion de los objetivos generales para todo el sector
de logistica y movilidad respetando los lineamientos de los objetivos de desarrollo sostenible:
los objetivos de la PNLM deberian ser pensados y situados en el marco de la estrategia
nacional de desarrollo y segun el modelo deseado para el futuro del pais. Es fundamental
subrayar la importancia de esta primera etapa sin lo cual no se podria lograr la debida
articulacion y la coordinacion de la PNLM con las demas politicas publicas. Es igualmente en
esta etapa, que se consideran, se analizan y se reconcilian las tres dimensiones sustantivas de
los objetivos del desarrollo sostenible (economico, social y ambiental), asi como las
necesidades a veces competitivas entre los sectores de logistica y movilidad con sus diferentes
subsectores, junto a la cuarta dimension que es la institucionalidad que debe estar presente
para dar continuidad a toda politica de Estado.
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» Definir requenmmentos de base para el marco institucional v el planeamiento estratégico de la
PNLM: como se introduce en la exigencia anterior, respecto a la mstitucionahidad, 1a calidad v
la continumidad de una PNLM y su caracter de una verdadera politica de Estado dependen de
una base institucional sélida v participativa, como también de la existencia de un consenso
sobre el uso que puede v debe hacerse de las principales hemrammentas de politicas piblicas,
como inversion, regulacion y facilitacién de procedimmentos.

» Incorporar planes, programas y proyectos como un componente necesario pero no suficiente
de una PNLM: como ha sido dicho antes, es frecuente ver en la region una confusion entre
politicas de logistica v planes nacionales de logistica. Resulta, entonces, fundamental definir
claramente la imnclusion de estos planeas sectomales en el marco general de la politica,
asegurando su alineammento con los objetivos generales de la PNLM v la coordinacion y
cooperacion entre ellos mismos.

El enfoque propuesto puede ser representado por la figura a continuacion, en la cual cada uno de los
elementos constituye la fundacion v determmna el contenido de los elementos sigmentes, es decir, existe un
orden logico de prelacion entre los distintos elementos que obliga a una coherencia total entre ellos.

Diagrama 4
Pauta para una politica nacional de logistica y movilidad

Obijetivos

Planeamiento
estratégico, regulacion y
financiamiento
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Lineamientos de politicas
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Fuente: USWCEPAL, 2015.
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Es necesano subrayar el orden de prelacion de la pauta propuesta. Los pnncipios fundamentales
constituyen el punto de partida en el disefio de una PNLM., v estarin presentes en cada uno de los
sucesivos componentes. Estos principios, junto con los objetivos v el modelo de desarrollo nacional
permiten determinar los grandes objetivos de la PNLM. Solo luego se determinan, sobre la base de lo
anterior, la mstitucionalidad y el planeamento estratégico, los lineammentos de las politicas sectoriales en
el ambito de logistica y mowvilidad, como politicas modales, regulacion de mercados, formacion de
precios etc., para finalmente llegar a la etapa mds concreta y mas especificas de las medidas v acciones a
corto, mediano v largo plazo para los distintos programas, planes y proyectos nacionales. Dado que estos
tltimos son de injerencia y decision soberana de cada pais, la propuesta no desarrolla estos puntos en
este documento. El orden de prioridad se constituye en una exigencia de coherencia del establecinmento
de cada uno de los pasos que constituyen una PNLM, desde sus principios claves hasta cada uno de los

programas, planes o proyectos.
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Los péarrafos a continuacion aclaran el contenido de cada componente de la PNLM conforme este
orden de prelacion antes enunciado.

B. Los principios de una politica nacional de logistica
y movilidad

El proceso de elaboracion de una PNLM deberia partir de algunas ideas o algunos principios
compartidos por la mayoria, si no todos los actores relevantes de logistica y movilidad. Tales principios
deberian permitir abordar una serie de temas fundamentales inherentes al sector de logistica y movilidad
y al ambito mas general de las politicas publicas.

La CEPAL a través de la Unidad de Servicios de Infraestructura de la Division de Recursos
Naturales e Infraestructura, ha venido trabajando desde el afio 2008 en el fortalecimiento de las politicas
sectoriales de transporte y logistica con los distintos paises de la region. En particular, la CEPAL ha
realizado talleres nacionales de politicas en los siguientes paises: Chile, Costa Rica, El Salvador, Haiti,
Honduras, Guatemala, Nicaragua, Panama y Pera. En ellos a través de una metodologia participativa, se
ha trabajado con funcionarios de gobierno, referentes del sector privado, de las universidades y de la
sociedad civil en el establecimiento y validacion de las bases de una politica nacional de logistica y
movilidad que promueva el desarrollo sostenible e inclusivo en cada uno de los paises.

La experiencia con este tipo de didlogos nacionales, confirm6é que muchos, si no todos los
elementos, de una discusion nacional sobre los principios de base de una politica nacional de logistica y
movilidad estarian contenidos o relacionados directamente con los temas de integralidad (el alineamiento
de los objetivos del sector con una vision nacional y regional, que incluye tanto la infraestructura como los
servicios del sector de transporte y considera todos los modos de transporte en un mismo proceso de
andlisis) y de sostenibilidad (la consideracion equilibrada de los cuatros pilares del desarrollo sostenible:
econdmico, ambiental, social e institucional), ya enunciados en el primer capitulo.

La discusion sobre los temas de integralidad en la PNLM generalmente aborda la necesidad de
asegurar la integracion entre multiples sectores, componentes y actores de logistica y movilidad. Eso incluye:

e Integracion entre modos de transporte: tradicionalmente, las politicas publicas relativas a la
infraestructura y al transporte han sido tratadas en forma disociada, e implementadas de
manera diferenciada segin los modos de transporte (politicas especificas orientadas a modos
especificos), lo cual ha impedido una provision eficiente de bienes de uso publico e interés
estratégico (Pérez-Salas, 2010)°. Sin embargo, el sector del transporte constituye un sistema
integrado, cuyo objetivo es la provision de movilidad en todas sus dimensiones, y cuya
accesibilidad y bajo costo suponen un disparador extraordinario del proceso de desarrollo
econémico y social. Los modos de transporte representan diferentes alternativas técnicas para
dicha provision, cada uno con sus propios requerimientos en materia de insumos corrientes y
de infraestructuras, y cuyo costo relativo deberia constituir un elemento de primer orden en las
opciones a considerar por los usuarios (Lupano, 2013).

e Integracion entre decisiones referidas a infraestructura y servicios de transporte: gestion que
muchas veces se encuentra separada, con sesgo hacia la provision de nueva infraestructura en
desmedro de la mantencion de la ya existente. Por mucho tiempo las acciones publicas
vinculadas a la competitividad en América Latina, han buscado incidir sobre el nivel de la
dotacion en infraestructuras de transporte (tipicamente los puertos pero ultimamente también
corredores terrestres internacionales y aeropuertos) dejando fuera de las intervenciones a otras

Conviene reparar en que no se trata de una pura falta de coordinacion entre los actores publicos (y entre estos y el sector privado),
sino que aquellas deformaciones obedecen a una daflina concepcion tradicional: la extendida creencia de que la movilidad y el
transporte no responden a los principios econdmicos generales, sino que se trata de esferas “no comerciales”, cuya estructuracion
adecuada depende de un optimo técnico/politico ajeno a la logica del mercado. Una de las consecuencias historicas de esta erronea
vision ha sido justamente la particion de las decisiones de politica segun los diversos modos de transporte, como si se tratara de
ambitos autonomos.
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areas, con igual o mayor potencial de incidencia sobre la calidad de los servicios, prestados
sobre la misma, como la facilitacién de los procedimientos, la formalizacion de la actividad
logistica, el desarrollo de capacidades humanas y fomento a la investigacion, el desarrollo e
innovacion, tan sélo por nombrar algunas.

Integracion del sector privado: una dimension adicional son las relaciones entre el sector
publico y el privado y la necesidad de articular sus &mbitos de desempefio. La existencia de
numerosas fallas, externalidades y efectos indirectos en su funcionamiento (que serdn
ampliados a continuaciéon) no debe ocultar el hecho decisivo de que desde el punto de vista
econémico, la movilidad y la logistica constituyen un mercado, y el término “integralidad”
procura enfatizar dicha unidad. Se trata sin embargo de un emprendimiento mixto, en el cual
las necesidades sociales de movilidad, tal como se manifiestan a través de la demanda privada,
cumplen un rol insustituible de orientacion de las inversiones. Pero donde el sector publico
gjerce también una funcion indelegable y precisa, para habilitar la exteriorizacion mas
transparente posible de aquella demanda orientadora (Lupano, 2013).

Integracion publica-ptblica: finalmente, cabe mencionar la integralidad en términos de
relacion entre jurisdicciones y coordinacion de sus esferas de actuacion. Ello incluye la
integracion regional, que se analiza mas adelante, pero también coordinacion entre distintos
entes y niveles del gobierno, por ejemplo, en el tema de la utilizacion del suelo, planeamiento
territorial, logistica y movilidad urbana, etc.

Los temas fundamentales de sostenibilidad con respecto a la PNLM también poseen diversas
dimensiones que impulsan un cambio del paradigma actual y el abordaje equilibrado de todos sus
aspectos como sostenibilidad econdémico-financiera, sostenibilidad ambiental, sostenibilidad social y
sostenibilidad institucional:

La sostenibilidad econdmica y financiera es fundamental para el sector de logistica y de
movilidad, ya que estos mercados sufren imperfecciones destacables por el lado de la
demanda, que conspiran contra una provision efectiva y segura en el largo plazo. Se trata de
diversas externalidades y efectos indirectos que distorsionan la magnitud y composicion de los
traficos y su estructura modal, subestimando o exagerando en consecuencia la prioridad y
magnitud de sus respectivas demandas, y que requieren indefectiblemente de una detallada
regulacion publica. Una primera exigencia se refiere a la atencion del costo de capital y
mantenimiento de las infraestructuras de transporte, las cuales resultan esenciales para la
continuidad en el tiempo de una adecuada provision de los servicios, y que involucran
obligaciones de muy largo plazo, donde no existen infraestructuras gratuitas. La situacion, sin
embargo, difiere sustancialmente entre los diversos modos.

La discusion sobre sostenibilidad ambiental subraya el hecho de que la demanda de movilidad
y transporte sufre de un importante factor distorsionante adicional, con impacto incluso
planetario. Se trata del efecto contaminante del consumo de combustibles fosiles, que afecta a
los entornos ecologicos y a la salud humana en el contexto local, pero que contribuye también
decisivamente al calentamiento global y al cambio climatico provocado por los gases de
“efecto invernadero”. Afortunadamente, a nivel mundial se ha despertado una creciente
conciencia sobre esta amenaza a la supervivencia de la especie humana, aunque resta una
importante tarea de los gobiernos en el sentido de trasladar dicha preocupacion al campo de
los incentivos econdmicos concretos. La emision de gases nocivos debe transformarse en un
costo definido y palpable para quienes la originan, y el &mbito de la movilidad y el transporte
no puede resultar de ningin modo eximido de dicha carga.

La sostenibilidad social aborda no solo costos de movilidad en términos de salud y de vida
humana (como la pérdida de los mismos debido a siniestros), sino también los beneficios
sociales que procura el desplazamiento de personas y de carga de forma oportuna y confiable.
El punto clave en esta discusion es el impacto del acceso a la infraestructura y servicios de
movilidad en términos de reduccion de pobreza, mayor igualdad y cohesion social y territorial.
Mientras que el ejemplo frecuente en este ambito es el acceso a la infraestructura y su calidad
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en zonas rurales, es también importante tener presente el rol que la movilidad urbana tiene
sobre la segregacion social y territorial.

e Finalmente, con respecto a la sostenibilidad institucional, es comin observar una serie de
aspectos limitantes en materia de formulacion y aplicacion de politicas publicas, ocasionada
por debilidades en el marco institucional imperante, como la falta de continuidad en las
politicas publicas, la falta de interés en el proceso de decision politica, la falta de recursos y de
capacitacion y la falta de coordinacion entre las instituciones publicas y cooperacion con el
sector privado.

En definitiva, el reconocimiento de los principios de integralidad y sostenibilidad como principios
fundamentales de una PNLM permite abordar de manera constructiva muchas, si no todas, las
preocupaciones vinculadas a la logistica y movilidad, proveyendo una fundacion so6lida a la discusion
sobre los objetivos de la PNLM.

C. Objetivos de una politica nacional de logistica y movilidad

El siguiente paso fundamental para la elaboracion de una PNLM es la definicion de los objetivos
globales de aquella politica, asegurando como ha sido dicho antes, el alineamiento de los objetivos de la
PNLM con los objetivos y la visién nacional de desarrollo nacional.

Los objetivos de la PNLM deben resultar de un cuidadoso analisis de la vision de desarrollo
nacional, los escenarios esperados y la evaluacion de la situacion actual tanto nacional como regional. Es
fundamental evitar objetivos sectoriales, como si la logistica o la movilidad fuesen un objeto en si
mismo. Los principios de integralidad y de sostenibilidad exigen un analisis profundo de los objetivos
propuestos para asegurar la inclusion de todos los temas relevantes para el desarrollo nacional sostenible.

Muchas veces los objetivos de la politica de transporte se sustentan en la necesidad de una
respuesta inmediata a los problemas y conflictos existentes en este momento, obstruyendo la vision a
largo plazo y el andlisis de todas las implicaciones a mediano y a largo plazo de las soluciones
inmediatas, reduciéndose la discusion a la implementacion de determinado sistema de transporte o
promocion de una opcion modal. La presente propuesta sefiala la importancia de una reflexion que tome
como punto de partida la visién del desarrollo nacional para luego, analizando la situacion actual,
determinar los objetivos de la politica. Una etapa importante en este analisis es la consideracion de los
planes nacionales de desarrollo con el fin de determinar el alcance de la accion en temas de logistica y
movilidad para lograr los objetivos de desarrollo ya determinados.

Diagrama 5
Determinacién de objetivos de una Politica Nacional de Logistica y Movilidad

Principios de Vision y Modelo Consideracion
Integralidad y de desarrollo de la situacién
Sostenibilidad nacional actual

Objetivos de una
PNLM

Fuente: USI/CEPAL, 2015.

El primer estudio de la CEPAL en el tema de las politicas integradas de logistica, infraestructura y
transporte (Cipoletta Tomassian, Pérez Salas y Sanchez, 2010) ya planteaba que el fortalecimiento del
didlogo y el analisis intersectorial son pilares estratégicos en la formulacién e implementacion de las
politicas integrales. En dicho documento, se analizan distintas experiencias internacionales donde, en
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particular, las de Alemania y Corea del Sur revisten especial importancia para este tema. La primera por
el extenso didlogo realizado, tanto con el sector privado como para articular una politica en un pais
federal y pese a ello conseguir resultados concretos. En el caso de Corea del Sur, es interesante la
impronta que el Presidente logra darle al proceso y los distintos cambios instituciones introducidos para
asegurar un dialogo intersectorial y particularmente la coherencia de la accion publica, donde ademas se
incluye a la Asamblea Legislativa (Congreso) como garante de la coordinacion a través de la aprobacion
presupuestaria de fondos para el sector de logistica y movilidad.

A partir de estas experiencias y la debida consideracion del contexto politico, geografico y
cultural en que se insertan estos paises, se hace patente que la formulacion de los objetivos de la politica
deberia surgir como resultado de un dialogo inclusivo a nivel nacional que refleje las especificidades y
desafios propios de cada pais. Para un proceso exitoso de politica, la definicion de prioridades y
consecuentemente, de los objetivos nacionales de la politica, debe ser el resultado de un amplio dialogo
nacional con los distintos actores involucrados y donde el proceso no puede evadirse ni minimizarse su
importancia o duracion. Por esta razdn, tratar de adoptar directamente soluciones foraneas o imponer
resultados rapidamente, puede afectar la calidad y sostenibilidad en el tiempo de la politica.

Aqui dos elementos resultan fundamentales. Primero, es importante asegurar la inclusion y el
tratamiento equilibrado de los dos sectores de logistica y de movilidad. Frecuentemente, los planes
nacionales sectoriales en la region se focalizan sobre temas de transporte de carga y objetivos de mejor
desempefio logistico en desmedro de un mayor andlisis sobre las necesidades de movilidad. Asi mismo,
la logistica urbana suele quedar fuera de analisis pese a las implicancias que esta tiene tanto para la
logistica de carga como para la movilidad urbana. En segundo lugar, los objetivos deben reflejar la
consideracion equilibrada de todas las dimensiones del desarrollo sostenible, permitiendo incorporar
desde el principio los criterios de sostenibilidad.

Por el momento, un analisis preliminar de las propuestas de los objetivos de una politica nacional
de logistica y movilidad formuladas durante los talleres nacionales organizados por la CEPAL demuestra
un gran sesgo a favor de los temas de logistica, competitividad, y menor importancia dada efectivamente
a los temas de sostenibilidad, externalidades y desarrollo humano en general.

Diagrama 6
Temas prominentes en los Objetivos de las Politicas Nacionales
de Logistica y Movilidad en América Latina
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Fuente: USI/CEPAL sobre la base de los informes de talleres nacionales 2015.
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Una buena forma de llevar adelante la definicién de objetivos de la politica seria a partir de los
objetivos de desarrollo post-2015°, realizar un examen nacional sobre cudles de esos aspectos son
estratégicos para el desarrollo del pais. Tal discusion nacional deberia determinar en qué medida y bajo
cuales condiciones el mejor desempefio logistico y mejor disponibilidad y calidad de servicios de
movilidad contribuird a los grandes objetivos de desarrollo como fin a la pobreza, fin al hambre,
seguridad alimentaria, agricultura sostenible, vida sana y bienestar para todos, educacion inclusiva,
equitativa y de calidad, igualdad entre los géneros y otros objetivos de la agenda post-2015, ya sefialados
en el primer capitulo del documento.

Para facilitar este dialogo nacional, los siguientes elementos pueden servir como un punto de
partida, destacando la contribucion que los servicios de logistica y de movilidad aportan en términos de:

e Lamejora de la calidad de vida de la poblacion y sus miembros mas vulnerables;

e productividad y competitividad nacional, asi como una mayor y mejor incorporacion a las
cadenas globales de produccion e intercambio comercial regional e internacional;

e integracion territorial al nivel nacional y regional;

e garantizar niveles de equidad, seguridad integral y accesibilidad fisica para todos los sectores
de la poblacion y con ello contribuir al desarrollo econdmico y social;

e reduccion de las externalidades del cambio climatico con énfasis en prevencion y mitigacion.

D. Institucionalidad y planeamiento estratégico

Los principios y los objetivos de una PNLM pueden estar muy bien disefiados y aln asi ser totalmente
ineficaces, si la politica en su planteamiento fundamental no incluye un marco institucional y estratégico
que asegure su propia sostenibilidad institucional, planificacion y gestion estratégica.

Por ello, es esencial que, después de establecer los objetivos de la PNLM, se obtenga un consenso
con respecto a la institucionalidad misma de la PNLM y se defina el enfoque principal de la politica en
términos del uso de las principales herramientas a la disposicion del Estado, como regulacion, inversion
y facilitacion de procedimientos.

1. Institucionalidad de una PNLM

Como ha sido mencionado anteriormente, las discusiones y trabajos realizados sobre la calidad de las
politicas actuales identifican varios temas relacionados a la sostenibilidad institucional, incluyendo las
falencias causadas por:

e Escasa voluntad politica en la implementacion efectiva de la planificacion estratégica;
e poca continuidad de las politicas;

o falta de indicadores medibles para el seguimiento y evaluacion de las acciones;

e presiones, lobbies politicos y exceso de protagonismo de intereses gremiales;

e multiples jurisdicciones no coordinadas que actiian sobre un mismo territorio;

e insuficiencias en la calidad de la capacitacion del personal técnico responsable de la
implementacion de las politicas sectoriales;

e otras debilidades de ambito institucional.

Tales limitaciones se encuentran presentes en distinta forma y grado en los paises en América
Latina, representando importantes obstaculos potenciales a la formulacion e implementacion de politicas

®  Para més informacién, véase el informe del Grupo de Trabajo Abierto de la Asamblea General sobre los Objetivos de Desarrollo

Sostenible, Agosto, 2014, A/68/970.
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de transporte e infraestructura. Es por ello que resulta fundamental tomar en cuenta su existencia y
encontrar caminos para enfrentarlas positivamente.

Los casos exitosos de una transformacion de la industria logistica demuestran la incidencia
fundamental del cuadro institucional apropiado en el éxito de estas politicas. El andlisis de las
experiencias internacionales (Cipoletta Tomassian, Pérez Salas y Sanchez, 2010), identifica una serie de
elementos claves con respecto a la institucionalidad de las politicas, destacando la alta importancia de,
primero, un liderazgo claro y de mecanismos efectivos de dialogo nacional, segundo, ajustes legales o
institucionales y, tercero, herramientas de planificacion y seguimiento.

En primer lugar, el liderazgo fuerte pero a condicion de mantener un dialogo participativo es
fundamental para llevar adelante el esfuerzo del desarrollo, la implementacion y la evaluacién de una
PNLM. La experiencia internacional destaca la necesidad de un liderazgo institucional de alto nivel, ya sea
presidencial o supra ministerial, para asegurar que la PNLM pueda ser transcrita en mandatos para todos
los sectores involucrados. La institucion que lleve el liderazgo debe mantener una vision multidisciplinaria,
dadas las caracteristicas de este tipo de labores, y a la vez estar compuesta por gente capaz y con
conocimiento especifico sobre las tematicas abordadas. Ademas de las facultades y atribuciones necesarias,
esta autoridad requiere tener un nivel jerarquico en la administracion y un reconocimiento de sus
capacidades por el sector privado tal, que le permita coordinar efectivamente los servicios publicos y
liderar el didlogo con el sector privado.

Diagrama 7
Pilares institucionales de una Politica de Logistica y Movilidad
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Fuente: USI/CEPAL, 2015.

Al mismo tiempo, este liderazgo debe apoyarse en los mecanismos existentes o establecer
procedimientos necesarios para que la PNLM surja de un proceso altamente participativo conforme los
principios fundamentales de integralidad y sostenibilidad. Es recomendable revisar primero los
mecanismos ya existentes para permitir las consultas regulares y multisectoriales con la participacion
activa del sector privado. Al mismo tiempo, dada la gran diversidad de ternas y competencias que hacen
parte de las discusiones, se podria considerar la opcién de pensar en una red multidisciplinaria de
expertos del sector publico y privado con un involucramiento de las universidades para aprovechar y
desarrollar una capacidad nacional en los temas logisticos y de movilidad con una mirada de mas
largo plazo. En este sentido, las experiencias internacionales recabadas en el documento “Politicas
integradas de infraestructura, transporte y logistica: experiencias internacionales y propuestas iniciales”
(Cipoletta Tomassian, Pérez-Salas y Sanchez, 2010) muestran que en cada uno de los casos exitosos, la
creacion de instancias reales de consulta con el sector privado asi como la activa participacion de las
universidades ha sido una constante. Se destaca también, la importancia de dotar de una institucionalidad
a estos Organos de consulta de manera que sean permanentes y apoyen efectivamente durante las
diferentes etapas de disefio de una PNLM asi como durante su implementacion. La participacion de las
universidades aportando investigacion aplicada en estos temas permite fortalecer el proceso de toma de
decisiones asi como incorporar innovaciones que permitan ganar eficiencias y hacer mas competitivo y
sostenible la logistica y movilidad nacional.
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En segundo lugar, algunos cambios legales (una ley de logistica) o institucionales (una nueva
autoridad encargada de los temas de logistica y movilidad), si bien no son indispensables, pueden ser una
solucion estratégica para lograr un tratamiento integrado y sostenible de la logistica y la movilidad. No
obstante, se trata de un tema que requiere un profundo analisis caso por caso. Debe evitarse la nocion
errada de que la mera sancién de una ley o el establecimiento de una agencia solucionan el problema.
Mucho depende de la naturaleza de los problemas que el pais enfrenta y no existen soluciones unicas sino
que estas deben ser el resultado de un analisis nacional. Por ejemplo, la creacion de un 6rgano encargado
de logistica y movilidad o de uno de los dos sectores, si se estima necesario, debe ser aprobada por ley, de
manera de otorgarle estabilidad y permanencia en el tiempo, asi como de asegurar los recursos necesarios
para la realizacion de tales tareas. En cualquier caso, de nuevo, es recomendable la revision y adecuacion
de los marcos normativos de los otros servicios involucrados para que estén obligados a coordinarse con la
autoridad encargada de la PNLM. En el caso de la Corea del Sur se aprob6 una Ley nacional de logistica
para resolver los problemas de ajuste e integracion al interior del gobierno, asi como la consistencia y
coherencia de las politicas y leyes sectoriales involucradas, estableciendo que el plan nacional de logistica
prevalece por sobre cualquier otro plan sectorial y cualquier nueva politica debe tener una coherencia
funcional con la politica nacional y tener un efecto sinérgico con ella.

En tercer lugar, una PNLM de calidad no puede existir sin buenas herramientas de planificacion y
seguimiento. Los temas de logistica y movilidad implican fenomenos de alta complejidad, en cuales
muchas tendencias no se miden facilmente y/o solo se manifiestan en periodos de mediano a largo plazo,
por lo que la existencia de informacion de base asi como un conjunto de indicadores de gestion son
fundamentales para el monitoreo de la politica y evaluacion de los planes, programas y proyectos
implementados al amparo de las politicas. Por lo tanto, las reformas de logistica y movilidad son un
proceso de mejora continua, que requiere un monitoreo constante considerando el ambiente interno y
externo en donde se insertan de manera de generar oportunamente los cambios que sean necesarios para el
cumplimiento cabal de los objetivos trazados.

Se requiere de un enfoque holistico, coherente y multisectorial en términos de indicadores y
evaluaciones de impacto. Como mejores practicas en esta area se destaca el cuadro de indicadores de
transporte de la Unién Europea, el cual agrupa diversas fuentes de informacion de las agencias
multilaterales (Eurostat, Agencia Europea de Medio Ambiente, Banco Mundial y OCDE) con las
estadisticas especificas de cada pais (gasto en transporte, distribucién modal, gasto financiado por la UE en
el ambito del transporte), ofreciendo la informacion en distintos formatos (por modo o por area tematica,
como regulacion, costos, etc.) para permitir visualizar el comportamiento de los Estados miembros en
distintos 4ambitos del sector transporte y de esa forma apoyar la toma de decisiones nacionales o regionales.

Una PNLM deberia contar con un conjunto de indicadores sectoriales que permitan monitorear el
avance de la politica y sus distintos componentes de modo de generar informacion para la toma de
decisiones técnico-politicas y fundamentalmente posibilitar la evaluacion de los resultados y compromisos
asumidos. Es recomendable no fijarse solo en indicadores de desempefio, disponibles de fuentes
internacionales, sino pensar un conjunto de variables basadas en datos nacionales, regionales e
internacionales, que sean atingentes, confiables, oportunos y de féacil lectura para poder monitorear la
trayectoria y enmendar el rumbo si fuese necesario. Se aconseja combinar los indicadores de gestion que
monitorean la forma en que los productos y/o servicios son generados y entregados (es decir, que evalia
los resultados inmediatos, intermedios y de impacto final midiendo niimero de proyectos implementados,
cantidad de kilémetros construidos, etc.) con los indicadores estratégicos que buscan fortalecer las
estrategias y la orientacion de los recursos empleados para el cumplimiento de los objetivos generales
planteados al interior de la politica (por ejemplo, medicion del progreso de la politica o la estrategia en
cuanto al cumplimiento de sus objetivos o porcentaje de reduccion de falencias institucionales).

Es importante destacar la importancia de establecer indicadores mensurables, simples y adecuados a
los requerimientos, con metas claras y vinculadas a las responsabilidades institucionales de cumplimiento,
como asi también que estos consideren los principios de integralidad y sostenibilidad. Lo anterior debido a
que existen tematicas transversales como la eficiencia energética, la facilitacion de los procesos, la
seguridad vial, la trazabilidad logistica o la convergencia regulatoria tan sélo por nombrar algunas dentro
del ambito de los servicios de infraestructura de transporte, que requieren de una mirada integral del
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fenomeno y donde un enfoque sectorial ya sea por modo de transporte o carteras de proyectos podria no ser
la mejor aproximacion para analizar estos procesos complejos.

2. Herramientas principales de las politicas publicas

Junto con un marco institucional sélido y participativo, las politicas verdaderamente transformadoras, se
apoyan en dos herramientas permanentes de la gestion publica: el desarrollo de la infraestructura y la
regulacion del uso de sus servicios.

La efectividad de estos instrumentos resulta muy sensible al ambito geografico e institucional
—nacional o regional— de su aplicacién. Sin embargo, se recomienda definir algunos procedimientos
basicos con respecto a la utilizacion de la regulacion y el planeamiento de las infraestructuras que regularan
el enfoque de las politicas sectoriales.

a) Desarrollo de la infraestructura’

Es indiscutible que la escasez de infraestructura bésica en los sectores fundamentales de la
economica de una nacion continta siendo uno de los desafios principales de la region, a pesar del progreso
logrado por ciertos paises o sectores individuales en los Gltimos afios.

Proveer y mantener una infraestructura de calidad, fiable, sostenible y resiliente, como se plantea en
la propuesta de los objetivos de desarrollo sostenible de la agenda para el desarrollo después de 2015,
requiere de esfuerzos mayores por parte de los gobiernos y el sector privado. La revision de los planes
actuales de inversion en infraestructura de los paises latinoamericanos sugiere que, a pesar de la mayor
importancia que ha cobrado la infraestructura en los planes nacionales, los montos dedicados siguen siendo
bajos si se comparan con los recomendados para satisfacer la demanda actual y futura en infraestructura.

En este contexto, a un nivel mds estratégico, la politica nacional de desarrollo de infraestructura
deberia basarse en el reconocimiento profundo de que la inversion ha sido y continla siendo un actor
indispensable para el desarrollo de la infraestructura. Dentro del amplio espectro de los proyectos de
infraestructura, existen casos en los cuales ineludiblemente la financiacion sera publica, aun cuando se
involucre al sector privado en su ejecucion y operacion. Por otro lado, en algunas areas el sector privado ha
mostrado una amplia capacidad de respuesta, al proveer financiamiento y gestion, como se observa en los
proyectos de infraestructura que se llevan a cabo bajo esquemas de asociaciones publico-privadas. El desafio
para las politicas publicas en esta area seria establecer mecanismos de planificacion y evaluacion que
garanticen no solo que los recursos disponibles se canalicen a los proyectos de mayor rentabilidad social y
menores externalidades, sino que también se asignen diversas fuentes y modalidades de financiamiento mas
adecuadas, tanto en la dimension publico-privada como en los distintos niveles del sector publico.

Es fundamental destacar que las necesidades de financiamiento, junto con los limitados recursos con
que cuentan los gobiernos de la region, hacen imprescindibles las mejoras en las politicas publicas
relacionadas con la planificacion, implementacion y gestion de los proyectos de infraestructura. Se requiere
de un enfoque integrado, basado en una vision holistica de todos los sectores de infraestructura y sus
impactos en el desarrollo nacional, en un reconocimiento de los requerimientos en cuanto a la calidad de
los servicios que la infraestructura presta y en una articulacion adecuada de los roles y responsabilidades
respectivos del sector publico y el sector privado. A fin de anticipar y gestionar la demanda de
infraestructura en linea con los objetivos de desarrollo sostenible, seria también indispensable incorporar el
enfoque y los criterios de sostenibilidad en cada etapa del ciclo institucional para impulsar el desarrollo de
la infraestructura, desde la planificacion inicial hasta la operacion, el mantenimiento y la evaluacion del
impacto de las obras.

En este contexto, de ningin modo deberian habilitarse “inventarios especializados” de proyectos
publicos, con una seleccion separada para cada modo de transporte individual. Deben compararse los
méritos de todos los proyectos entre si, y/o de diversas combinaciones modales factibles. En materia de
logistica y movilidad, entonces, parece imprescindible establecer autoridades de relevamiento y evaluacion

7 Esta seccién estd basada en parte sobre el Capitulo IV del Estudio Econémico de la CEPAL, La infraestructura econémica en

América Latina: un reto persistente en el progreso hacia el desarrollo sostenible.
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comodal de los proyectos de infraestructura, integradas por funcionarios con elevados estandares tanto
éticos como técnico-profesionales.

Las inversiones en infraestructura deben resultar de un proceso de planificacion estratégica basado
en una evaluacion comodal de los proyectos de infraestructura, analizando las demandes genuinas de
movilidad y los méritos de todos los proyectos entre si, y/o de diversas combinaciones modales factibles.

b) Regulaciones

El papel activo del Estado en cuanto a la formulacion de una politica sistémica e integrada,
desarrollando los instrumentos que sean necesarios, ademas de la capacidad de fiscalizacion (enforcement)
es imprescindible para el cumplimiento del marco regulatorio que dicha politica se exprese. Una adecuada
normativa y un conjunto de regulaciones e incentivos, pueden motivar un cambio en la forma que los
actores toman sus decisiones (CEPAL, 2012b). La implementacion de una politica sostenible de movilidad
y logistica exigird por tanto de los gobiernos un esfuerzo permanente para asignar a los diversos modos de
transporte los costos completos de su operacion: la competencia entre los diversos operadores constituye un
elemento esencial del sistema de transporte deseado, pero la misma debe desarrollarse en el marco de un
sistema de precios que contemple todos los costos relevantes para la sociedad.

En este sentido, debera avanzarse hacia una reformulacion de las cargas tributarias sobre los traficos,
las infraestructuras y los combustibles, de modo de transformar la imposicién sobre supuestas
manifestaciones “suntuarias” de gasto o de riqueza hacia el progresivo establecimiento de un marco de
precios sectoriales completos, tales que estimulen la eficiencia econémica al mismo tiempo que la
estabilidad de las inversiones y su adecuado recupero, la proteccion del medio ambiente y el bienestar y la
seguridad de personas y bienes.

Las preocupaciones ambientales exigen por un lado regulaciones técnicas, referidas por ejemplo a
estandares minimos de eficiencia para los motores de combustion interna y para la elaboracion y calidad de
los diversos combustibles habilitados para su comercializacién. En cuanto a la carga impositiva sobre los
combustibles, la misma deberia enfocarse en el traslado al usuario del costo social representativo de la
contaminacion ambiental y del dafio climatico efectuado. Eventualmente, los gobiernos deberian entablar
conversaciones con las respectivas industrias nacionales del seguro, a fin de dimensionar y trasladar
adecuadamente a los agentes y usuarios del transporte los riesgos y costos eventuales correspondientes a
las diversas alternativas modales, tanto para pasajeros como para cargas.

Con todo, el mayor desafio regulatorio radica en el establecimiento de sistemas efectivos de cobro
por el uso de las diversas infraestructuras. Deberian erradicarse gradualmente las “infraestructuras sin
duefio” —como provistas a los usuarios por la naturaleza— para educar a la poblacién y concientizar a
cerca del costo de su construccion y mantenimiento. Existe ya una tradicion no despreciable en cuanto a
tasas portuarias y aeroportuarias, aunque cabria perfeccionar la asociacion mas directa posible con los
diversos servicios involucrados. La separacion institucional entre las redes de vias férreas y los operadores
de servicios ferroviarios resulta altamente recomendable. Pero el cobro de la infraestructura vial supondra,
probablemente, innovaciones mas audaces.

No se trata, sin embargo, de graves dificultades tecnologicas: se encuentran disponibles sistemas de
tarificacion electronica que han probado internacionalmente su aplicabilidad, adaptabilidad y eficacia, y
que resultan escalables para incorporar esquemas de tarificacion extraordinaria en tramos congestionados,
como orientaciéon para el planeamiento de futuras ampliaciones y para la “prefinanciacion” de las
inversiones correspondientes. El problema principal radica en el costo politico implicito en la transmision
del mensaje apropiado: la percepcion sera que la infraestructura no serd ya gratuita, aunque nunca lo fue, ni
en los traficos de larga distancia ni en el ambito especificamente urbano.

Por otra parte, como se mencioné mas arriba, la defensa de la competencia constituira un esfuerzo
regulatorio permanente en una actividad caracterizada estructuralmente por tendencias a la concentracion
de operadores y agentes comerciales.

El proceso de desregulacion y apertura al sector privado, con gran difusion en América Latina
durante los afios 90, tuvo impactos positivos en algunos campos, pero condujo también a un erréneo
prejuicio ideoldgico sobre las funciones estatales, que resultd especialmente dafiino en el ambito de la
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movilidad y el transporte. Como se ha descrito, el mismo constituye un mercado mixto con
responsabilidades publicas indelegables.

Lamentablemente, dicho periodo asisti6 con frecuencia al desmantelamiento de oficinas y
agencias gubernamentales dedicadas al disefio de politicas, a la regulacion y al planeamiento sectorial,
con la consiguiente pérdida de un valioso capital humano que las administraciones intentan todavia
equiparar. Este fendmeno se encuentra en la base de las dificultades mencionadas anteriormente con
respecto a la sostenibilidad institucional requerida por las politicas de movilidad y logistica.

Sera necesario un gran esfuerzo de los gobiernos en la construccién y/o recuperacion de sus
propias capacidades, en primer lugar para disefiar e imponer el tipo de regulaciones, tendientes al
establecimiento de un adecuado sistema de precios sectoriales. Junto a la sana competencia entre
operadores y agentes, los mismos generaran traficos Optimos de bienes y personas en multiples
dimensiones: de eficiencia y productividad (seran desplazamientos de menor costo logistico,
contribuyendo por tanto al mayor crecimiento econdmico), de proteccion de otros importantes bienes
sociales (aquellos que generan menor contaminacion y accidentalidad) y de equidad (que implican
acceso al empleo, servicios sociales y culturales para mas amplios grupos sociales).

En resumen, el marco regulatorio deberia incluir regulaciones técnicas y econdémicas que
favorezcan el cambio modal, mediante normativas que permitan la internalizacion de las externalidades
dentro de los precios y la dotacion de infraestructura complementaria entre modos, entre otras medidas.
Las regulaciones se constituyen asi en un instrumento clave, e imprescindible, para la sostenibilidad
y las politicas.

E. Lineamientos para las politicas sectoriales

Sobre la base de los principios y objetivos de la PNLM, de los pilares basicos establecidos en cuanto a su
institucionalidad y planeamiento estratégico, ya se podrian definir los grandes lineamientos de las politicas
sectoriales (maritima, aérea, vial, ferroviaria, fluvial, de ductos etc.), aterrizando la discusion ya a nivel
modal, capturando los problemas y las oportunidades de cada modo, existente o potencial sin perder la
visién de conjunto. El objetivo fundamental de los lineamientos es identificar como la politica sectorial
puede contribuir a la realizacion de los objetivos de la PNLM para, luego, identificar sus acciones y metas
especificas en los planes, programas y proyectos.

Un primer paso en esta etapa podria ser la realizacion de un diagnoéstico conjunto de los desafios de
la situacion actual con el objetivo de determinar las prioridades de la PNLM. Esta discusion deberia ser
multisectorial y multidisciplinaria no solo para llegar a un diagnostico completo sino también para permitir
a cada actor tener un conocimiento lo mas integral posible del sector de logistica y movilidad. Podria ser
util clasificar los desafios por la naturaleza de la solucion mas que por el sector involucrado, es decir,
definir si es un problema de infraestructura, de regulacion o es un problema que puede ser resuelto por una
mayor coordinacién publica o cooperacion publica-privada (tema de facilitacion) con el fin de buscar
soluciones integrales a problematicas transversales, lo cual ayuda ademas a brindar coherencia a la politica.
Este procedimiento facilitaria un andlisis equilibrado de los desafios y las respuestas posibles, sin un sesgo
en favor de solo un tipo de soluciones (solo inversion o regulacién), incluyendo también la posibilidad que
el enfoque de facilitacion sea una parte de la respuesta. Este esfuerzo comun identificaria las prioridades y
los puntos comunes entre las politicas sectoriales, asi como oportunidades para esfuerzos conjuntos.

Los lineamentos principales de las politicas sectoriales pueden y deberian coincidir en algunos de
sus ejes principales, permitiendo su mejor coordinacion y articulacion. Sin dar una lista exhaustiva, los
lineamientos sectoriales pueden coincidir en los elementos siguientes:

e Lograr un reparto modal sostenible: para alcanzar una sociedad competitiva y sostenible, es
fundamental cambiar la actual distribucion modal imperante en la region, tanto para la
logistica de cargas como para la movilidad urbana. Por esta razdén, se requiere que todas las
acciones sectoriales permitan evaluar y lograr un sistema de transporte integrado y sostenible
en funcion de todas las alternativas tecnologicas disponibles con parametros objetivos como
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nivel de inversion requerido, costos de operacion y mantencion asi como la cantidad de
toneladas/volumen o pasajeros kilometros transportados por emisiones generadas.

e Mejorar la disponibilidad y la calidad de infraestructura: los desafios particularmente
importantes siguen siendo los del 4mbito rural, cruces de fronteras y en las conexiones
terrestres con los grandes centros de consumo, los cuales inciden fuertemente en los costos
logisticos producto de pérdidas de economia de red y mayores tiempos de viaje y baja calidad
de servicios de transporte de personas.

e Reducir los costos y tiempos de operaciéon de logistica y movilidad: todas las politicas
sectoriales deberian contribuir a mejorar el desempefio y reducir los costos logisticos y tiempo
empleado, previendo acciones para resolver las ineficiencias operacionales de los servicios de
transporte utilizados, tales como la inadecuada eleccién modal, la atomizacion o informalidad
de transportistas, la falta de estructuras profesionales que gestionen de manera integral y
moderna asi como los costos provocados por burocracia, comportamientos discriminatorios y
demoras en el &mbito nacional y regional.

e Eliminar la inseguridad en las operaciones de transporte: tanto en las cadenas logisticas como
en el transporte de pasajeros.

e Reducir las externalidades ambientales y sociales, como consumo de energia, contaminacion,
accidentalidad vial etc.

e Favorecer la adopcién y uso de herramientas relacionadas con las TIC: por parte de los
gobiernos y las empresas, en especial las PYMES para una logistica mas competitiva y para
aumentar la calidad de las operaciones de movilidad.

e Asegurar la disponibilidad de recursos humanos en el sector publico y privado para mejorar y
mantener la calidad de los servicios prestados.

Sobre la base de estos grandes lineamientos sectoriales se pueden luego definir los planes, proyectos
y programas, ya alineados con los principios, objetivos y lineamientos de la PNLM, para completar el
marco de la politica.

F. Programas, planes y proyectos

Como ha sido dicho antes, es frecuente ver en la region la substitucion de un plan nacional (por ejemplo, de
transporte y de logistica) por una politica de logistica como si ambos fueran equivalentes y se tratara de un
mero cambio de denominacion. El planeamiento propuesto permite definir claramente el plazo y el rol de
estas iniciativas sectoriales en el marco general de la politica, asegurando su alineamiento con los objetivos
generales de la PNLM y la coordinacion y cooperacion entre ellos mismos, destacando el orden prelatorio
que tienen los principios, objetivos y demds etapas de la PNLM por sobre los programas, planes y
proyectos; es decir, debe haber una total coherencia entre cada uno de los elementos de la PNLM.

Dada las particularidades de cada pais no es el objetivo de este documento indicar qué programas,
planes o proyectos deben ser implementados pues estos estan inmersos en un contexto particular y por lo
tanto son de exclusiva injerencia y soberania nacional. Los planes, programas y proyectos, requieren de
un andlisis sectorial detallado en mucha sintonia con el gobierno y las necesidades reales del sector
privado. Si bien la CEPAL como organismo de las Naciones Unidas, puede a través de proyectos de
asistencia técnica apoyar a los paises en la formulacion de programas, planes y proyectos, se considera
que no es conveniente establecer a priori cuales deberian ser estos sin tener antes un diagndstico nacional
exhaustivo. Del mismo modo, la coordinaciéon de estas acciones con la banca multilateral, permite
detectar problemas y financiar soluciones eficientes con un enfoque sistémico que apoye el desarrollo
logistico y de movilidad de los paises.

Sin perjuicio de lo anterior, dado que los paises de la region tienen como principal objetivo el
desarrollo sostenible, estos programas, planes y proyectos deben buscar esa complementariedad de miradas
y mecanismos novedosos de financiamiento que favorezcan la comodalidad y la provision de servicios en
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un mercado subregional ampliado. Este tipo de cuestiones no pueden resolverse dentro de una sola orbita,
sino que la naturaleza interdisciplinaria y multisectorial propia de la sostenibilidad la vuelven una tarea que
debe afrontarse de manera global e integral incluso a este nivel. Debido a que las infraestructuras
condicionan profundamente los patrones de consumo de sus usuarios, la eleccion del tipo de infraestructura
y la forma en que éstas se disefien, operen o regulen condicionaran significativamente la calidad de los
servicios que se presten asi como sus implicancias en términos de consumo de energia, emisiones de
carbono o externalidades negativas sobre la poblacion, durante toda la vida util de la infraestructura (Li &
Colomber, 2009). Si las decisiones al inicio son incorrectas, las externalidades negativas sobre la poblacion
y el medio ambiente se incrementan y el grado de esfuerzo como el costo requerido para lograr reducciones
posteriores es mucho mayor.

G. Conclusion

En este capitulo se han expuesto una serie de pautas para orientar y ordenar el proceso de construccion
de una politica nacional integrada y sostenible de logistica y movilidad (PNLM). Esto es necesario ante
el reconocimiento realizado en los capitulos anteriores, tanto de las restricciones que afectan la
capacidad de estas politicas nacionales (y regionales) de alcanzar los objetivos de desarrollo sostenible
como de los desafios, tradicionales y emergentes, que enfrentan los paises de la region en los temas de
logistica y movilidad.

La propuesta de la CEPAL para la implementacion de una PNLM esta organizada por componentes,
los cuales tienen un orden logico de prelacion que obliga a una coherencia total entre ellos. Es decir, cada
componente constituye la fundacion y determina el contenido del siguiente.

El primer componente es el de los principios fundamentales que son los de integracion y
sostenibilidad. Estos deben ser compartidos por todos los actores relevantes del sector de logistica y
movilidad, como por el resto de las politicas publicas. De esta manera, estos principios permiten regular
toda la politica desde sus componentes mas generales (como los objetivos) hasta aquellos mas precisos
(como los programas, planes y proyectos). La integracion se debe dar entre multiples sectores y actores:
entre los modos de transporte, entre las decisiones referidas a infraestructura, transporte, logistica y
movilidad, entre el sector publico y el sector privado, y entre los organismos, entidades y niveles del sector
publico. Por su parte, la sostenibilidad se debe dar en todas sus dimensiones: econdmica y financiera,
ambiental, social e institucional.

El segundo componente se constituye de los objetivos generales. Se debe asegurar que estén alineados
con los principios fundamentales, que resulten de la vision y modelo de desarrollo nacional y que consideren
la situacion actual (nacional y regional). Los principios fundamentales exigen un analisis profundo de los
objetivos a proponer para asegurar la inclusion de todos los temas relevantes al desarrollo sostenible. Ademas,
como se ha demostrado con las experiencias internacionales, es clave que la formulacion de los objetivos
resulte del dialogo inclusivo a nivel nacional y que refleje las especificidades y desafios propios de cada pais.
Se deben evitar en esta etapa los objetivos sectoriales, la adopcion de soluciones foraneas y la imposicion
rapida de resultados o proyectos particulares. Los objetivos deben reflejar un tratamiento equilibrado de los
dos sectores, logistica y movilidad (principio de integracion), y una consideracion equilibrada de todas las
dimensiones del desarrollo sostenible (principio de sostenibilidad). Un punto de partida estratégico para la
definicion de los objetivos seria considerar, en qué medida y bajo qué condiciones, la logistica y movilidad
contribuyen a los objetivos de desarrollo sostenible post 2015.

El tercer componente estd conformado por el marco institucional, el planeamiento estratégico y las
principales herramientas de politica publica (como regulacion, inversion, financiamiento y facilitacion de
procedimientos). Como se ha remarcado anteriormente, el andlisis de las experiencias internacionales
demuestra la incidencia fundamental que tiene un cuadro institucional apropiado para la continuidad y
éxito de las politicas, identificindose los factores claves siguientes: liderazgo claro, fuerte y de alto nivel
pero a condicion de disponer mecanismos efectivos de dialogo participativo a nivel nacional, que incluya al
sector privado y las universidades, para aportar investigacion aplicada e incorporar innovaciones; ajustes
legales o institucionales; y herramientas de planificacion y seguimiento, como indicadores de gestion,
estratégicos, de desempefio, etc., para monitorear la politica y evaluar los programas, planes y proyectos
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que seran implementados bajo la misma. Estos indicadores son a su vez fuente de informacion para la toma
de decisiones, la evaluacion de resultados y generar cambios oportunos. Por otra parte, se sefialan dos
herramientas de politica publica transformadoras: el desarrollo de la infraestructura y la regulacion del uso
de sus servicios. La primera se refiere a la inversion en infraestructura y su financiamiento, por lo que el
desafio para la politica es establecer mecanismos de planificacion y evaluacion para que los recursos
disponibles se canalicen a los proyectos de mayor rentabilidad social (y menores externalidades negativas)
junto con asignar las diversas fuentes y modalidades de financiamiento de forma mas adecuada. Asimismo,
las inversiones en infraestructuras deben resultar de un proceso de planificacion estratégico basado en una
evaluacion de los proyectos en infraestructura bajo el criterio de comodalidad, analizando las demandas de
movilidad genuinas y comparando los méritos de todos los proyectos entre si y/o de diversas
combinaciones modales factibles. La segunda herramienta se refiere al marco regulatorio, siendo los
desafios: la inclusion de regulaciones técnicas y econdmicas que defiendan una sana competencia entre
operadores y agentes de transporte bajo un sistema de asignacion de precios que contemple los costos
sociales (internalizacion de externalidades negativas); y el establecimiento de un sistema de cobro para las
diversas infraestructuras lo que permitiria financiar el mantenimiento y dotacion de infraestructura para los
modos complementarios, pero cuya mayor dificultad radica en el costo politico implicito en la transmision
del mensaje apropiado.

El cuarto componente comprende los lineamientos de politicas sectoriales. Es crucial en esta etapa
identificar como estas politicas pueden contribuir a la realizacion de los objetivos para, luego, establecer
acciones y metas especificas en el ultimo componente, de programas, planes y proyectos. Los grandes
lineamientos de politicas sectoriales (maritima, aérea, vial, etc.) se pueden definir sobre la base de lo
establecido en los componentes anteriores segun el orden de prelacion. Al respecto, un primer paso podria
ser la realizacion de un diagnostico de los desafios de la situacion actual afin de determinar las prioridades
de la PNLM. Esto se debe hacer bajo una discusion multisectorial y multidisciplinaria para que cada actor
tenga un conocimiento mas integral del sector de logistica y movilidad. Ademas, se pueden clasificar los
desafios por la naturaleza de la solucion mas que por el sector involucrado con el fin de buscar soluciones
integrales a problematicas transversales, brindado coherencia a la politica. En el capitulo se presenta una
lista, no exhaustiva, de ejemplos de posibles lineamientos sectoriales.

Finalmente, el quinto componente incluye los programas, planes y proyectos. Estas iniciativas
sectoriales deben estar incluidas en el marco general de la politica, asegurando que cada una de ellas esté
alineada con los objetivos generales de la PNLM, y que haya coordinacion y cooperacion mutua entre ellas.
Dado que cada pais tiene sus particularidades tinicas, no se indica en este documento que iniciativas deben
ser implementadas, siendo estas de exclusiva injerencia y soberania nacional. Asimismo, los programas,
planes y proyectos requieren de un analisis de los sectores detallado en mucha sintonia con el gobierno y
las necesidades reales del sector privado y la sociedad.

La construccion de una PNLM exitosa, antes los multiples desafios, restricciones y particularidades
que cada pais enfrenta en el ambito de la logistica y movilidad, requiere un ordenamiento de trabajo como
el que aqui se propone. Es un proceso bidireccional y continuo donde el orden de prelacion entre cada
componente es descendente pero la coherencia exigida entre todos ellos es ascendente. La elaboracion de
cada componente se fundamenta en la participacion y dialogo de todos los actores involucrados e
interesados en el tema y en la institucionalidad que se deriva de este accionar. Este enfoque se puede
extender a nivel regional, como serd analizado en el proximo capitulo, y representa una enorme
oportunidad para mejorar la logistica y movilidad de cada pais participante en términos de eficiencia y
conectividad a un costo menor de lo que significaria hacerlo individualmente.
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V. Hacia una politica regional de logistica
y movilidad

Los avances realizados por América Latina y el Caribe en las Ultimas décadas en materia de
liberalizacién comercial asi como la multiplicidad de iniciativas de integracion existentes en la region,
pueden dar la impresion de que el proceso de integracion se encuentra maduro o que avanza con una
dindmica propia hacia su plena realizacion. Si bien el progreso alcanzado es destacable, la sola creacion
de marcos institucionales o la mera inversién en proyectos binacionales no bastan para alcanzar una
integracion plena, para ello se requiere avanzar en el establecimiento de politicas subregionales que es el
paso que América Latina ha tenido siempre pendiente en su proceso de integracion (Altomonte,
Sanchez, Pérez-Salas, 2013).

La importancia de la creacion de politicas regionales queda de manifiesto al analizar el
documento Transport and the Economic Integration of South America (Brown, 1966), en el cual se
destaca la importancia de las redes de infraestructura para fortalecer el proceso de integracion. En el
documento se expresa ademas que la firma del Tratado de Montevideo de 1960, que dio origen a la
Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (actualmente Asociacion Latinoamericana de
Integracion-ALADI) en 1961, motivada por el interés de los paises en ampliar y desarrollar nuevos
mercados para mejorar las condiciones sociales de América del Sur, s6lo tendré éxito si estas acciones
van acompafiadas del establecimiento de una politica regional de transporte y energia que favorezca la
integracion econdmica regional. La anterior referencia muestra que buena parte del diagndstico que
sustenta la necesidad de coordinar acciones regionalmente y las oportunidades que representa para ello la
integracion regional, ha sido parte de las propuestas de la CEPAL desde hace mas de 50 afios.

La integracion de América Latina y el Caribe es un ideal que ha acompafiado a la region desde su
proceso independentista. Sin embargo, razones econdémicas y geopoliticas, diferencias en el desarrollo
relativo alcanzado por los paises y desconfianzas mutuas han impedido su realizacion efectiva. La
existencia de multiples iniciativas de integracion, cada una de ellas con sus propios ritmos y énfasis, mas
que afianzar el proceso, puede ponerlo en riesgo si no se logra converger hacia acciones concretas que

¥ Robert Brown, ex Director de la Divisién de Transporte y Comunicaciones y Secretario Ejecutivo Adjunto de la CEPAL, entre

1970 y 1990.
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no solamente remuevan las barreras comerciales o fisicas, sino que también promuevan la articulacion
de politicas comunes para regular y distribuir los beneficios de forma igualitaria en fomento de un
desarrollo econdmico y social sostenible y equitativo para toda la region.

Teniendo esto en cuenta, la propuesta que a continuacion se presenta, considera estos obstaculos y
se construye desde lo nacional hacia lo regional. Esto quiere decir que en primer lugar se tratara de
politicas nacionales con una mirada regional (como ya fue desarrollado en las secciones previas) para
poco a poco, mediante una pauta comun y consensuada entre los paises, ir profundizando el proceso
hasta llegar al establecimiento de politicas comunes y alcanzar con ello una integracion plena en
América Latina y el Caribe.

El presente capitulo busca en primer lugar, presentar las ventajas de los procesos de integracion
regional al desarrollo nacional, como asi mismo las ventajas que una politica nacional de logistica y
movilidad coordinada regionalmente (o una eventual politica regional) tendria sobre la ciudadania y un
desarrollo mas sostenible para toda la region. Para ello, se ofrece un analisis preliminar sobre la
integracion regional y se plantea una serie de dmbitos donde los beneficios de ésta son claramente
plausibles y con resultados muy superiores a los que se lograrian de forma individual. Posteriormente, se
analiza la implementacion de una politica coordinada regionalmente, destacando los aspectos centrales
que deben tenerse en cuenta para alcanzar el consenso que permita ir avanzando en el proceso
integracionista. El capitulo finaliza entregando los elementos que permitan acompaiiar a los paises y las
distintas iniciativas de integracion en su transito en el mediano plazo, hasta lograr una politica regional
de logistica y movilidad. Se enumera un conjunto de acciones fundamentales para alcanzar y quizas lo
mas importante, mantener vigente, una politica asi.

A. Laintegracién regional es un proceso de largo aliento

La integracién regional es el proceso por el cual Estados soberanos, a través de sucesivas
transformaciones politicas, econdmicas y sociales, van progresivamente reduciendo sus fronteras
interiores hasta crear estructuras institucionales supranacionales (Altomonte, Sanchez, Pérez-Salas, 2013).
Para que esto ocurra, se requiere crear las confianzas necesarias, tanto politicas como institucionales, que
aseguren a cada uno de los gobiernos y a través de estos a sus ciudadanos, que el proceso de integracion
es beneficioso para el desarrollo nacional, al favorecer un nivel de vida superior al que se tendria
actuando cada pais en forma independiente.

Si bien existen multiples tipos de integracion, como puede ser la econémica, comercial o incluso
politica, es la integracion fisica la que sustenta el resto del proceso y, como tal, debe ser vista como la
base de un proceso de integracion regional mucho mas ambicioso. Sin integracion fisica no es posible
una integracion mas compleja entre los paises: la interconexion de las infraestructuras economicas, entre
las que se cuentan las de transporte, energia, telecomunicaciones, agua y saneamiento, permiten generar
transacciones dentro de un espacio geografico y economico mas amplio que lo nacional, posibilitando
con ello la integracion del sistema economico y territorial a un nivel subregional. Una vez avanzada esta
conexion fisica, el comercio entre subregiones o agentes se vera reforzado si la nueva conectividad
generada se ve complementada con elementos de facilitacion del comercio y del transporte y
promociones industriales y comerciales bilaterales o subregionales, como pueden ser: acuerdos
preferenciales de comercio; areas de libre comercio; union aduanera; mercado comtn o unién econémica
y monetaria. Estos elementos en conjunto con una adecuada institucionalidad regulatoria subregional,
posibilitan pasar al siguiente nivel, como es el de la integracion politica, donde la generacion de
confianzas mutuas entre los paises y medidas para gestionar adecuadamente las asimetrias que pudiesen
existir, favorecen la armonizacion de acciones en el ambito gubernamental y macroecondmico,
declinando algunos aspectos de la soberania nacional para transferirla a instituciones supranacionales
alcanzando con ello una integracion plena y mas fructifera para todos los participantes.

Para el funcionamiento 6ptimo de esta arquitectura de integracion, se requiere de compromisos
integracionistas de largo aliento basados en soélidas politicas de Estado, donde el compromiso nacional
con la integracion trascienda los tiempos de un gobierno en particular y se pueda con ello avanzar
sostenidamente en el proceso de integracion. Junto con la tan necesaria voluntad politica, se requiere
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también de una institucionalidad nacional coordinada regionalmente que permita generar acciones de
largo aliento y beneficiosas para toda la poblacion, favoreciendo el didlogo y la participacion publico-
privada asi como de los gobiernos locales para la adecuada solucion de los problemas de dotacion de
infraestructura, falencias normativas y regulatorias, y planificacion territorial. Este didlogo permanente
entre los distintos actores y niveles de gobierno, asegura la promocion de un desarrollo sostenible tanto
para las localidades aledafias a las obras como para los distintos sectores y naciones participantes
en el proceso.

En este contexto, la integracion regional de infraestructuras econdmicas representa una solucion
alternativa y a menor costo respecto de la brecha de infraestructura analizada en secciones previas. Esto se
debe a que la integracion y especializacion de algunas infraestructuras para brindar servicios subregionales
(puertos, aeropuertos, integracion energética o de servicios de telecomunicaciones) permitirian alcanzar un
mismo nivel de servicio, en términos de cobertura y calidad, con una menor inversion y a un menor costo
de operacion producto de las economias de red. Permitiria ademés brindar y asegurar un suministro
continuo y seguro para las naciones participantes, proveyendo ademas una redundancia en la red necesaria
ante eventos naturales extremos o pérdidas de conectividad, elementos que serian dificiles de alcanzar de
forma individual a un costo competitivo. Finalmente, ello conllevaria ademas a liberar recursos publicos
para el gasto social u otros sectores de la economia nacional. Asi por ejemplo, las obras realizadas por los
paises en el corredor Pacifico de la Red Internacional de Carreteras de Mesoamérica (RICAM) por donde
transita el 95% de su comercio, ha permitido reducir el tiempo de traslado entre Panaméa y México de
190 horas a 54 horas, aumentando la velocidad promedio de 17 km/hora a 60 km/hora incorporando
ademds medidas de seguridad vial y mejoras en el disefio de las vias.

Para avanzar en esta linea, los paises deben coordinar las obras de infraestructura y armonizar los
procedimientos técnicos y normativos con miras a favorecer la complementariedad entre las distintas
economias y de ese modo, reducir los costos de operacion asi como las externalidades negativas
provocadas sobre el medio ambiente y la sociedad. En este sentido, la CEPAL ha resaltado la necesidad
de alinear la concepcion, disefio, ejecucion y seguimiento, fiscalizacion y evaluacion de las politicas de
infraestructura y sus servicios conexos con la maximizacion de sus efectos en relacion al desarrollo, a
través de una politica integrada y sostenible de logistica y movilidad con una mirada regional
(Pérez-Salas, 2008; Cipoletta Tomassian, Pérez-Salas y Sanchez, 2010) que permita no solamente
resolver los problemas de provision de infraestructura y servicios sino, muy especialmente, resolver las
fallas u obstaculos institucionales y regulatorios tanto en la conduccion de las politicas como en la
organizacion de los mercados que surgen de la alta dispersion y multiplicidad de visiones publicas
respecto a la infraestructura econdémica y los servicios en sus diferentes procesos (concepcion, disefio,
implementacion y seguimiento, fiscalizacion y evaluacion).

B. Laintegracion regional como herramienta para incrementar
los niveles de competitividad y desarrollo sostenible

La integracion regional también permite alcanzar mayores beneficios en competitividad que los que se
alcanzarian de forma individual (CEPAL, 2011). La integracién de los mercados regionales permite
alcanzar un mayor grado de especializacion productiva y desarrollar ventajas competitivas en los
mercados regionales y globales:

e Generar un tamafio de mercado mas amplio y con ello, reducir los costos medios, ampliar la
red de proveedores y ganar experiencia antes de globalizar las operaciones.

e Aumentar la competitividad nacional, mediante un incremento en la competencia, la
utilizacion de los encadenamientos productivos regionales y un mejor aprovechamiento del
potencial del comercio intrarregional.

e Promover el comercio de manufacturas y los encadenamientos productivos, preservando los
sectores basicos de la economia y reduciendo la exposicion a la volatilidad de la relacion de
intercambio (BID, BM, CEPAL, 2011).
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e Mejorar la capacidad de negociacion en los foros internacionales en comparacion con lo que se
lograria individualmente en negociaciones bilaterales complejas.

e Incrementar la dotacion de infraestructura y la calidad de los servicios prestados reduciendo
las externalidades negativas, producto de un uso mads racional y eficiente de la infraestructura
y los servicios modales que se prestan sobre ella.

El mayor flujo comercial y financiero asociado a una ampliacion de los mercados producto de la
integracion de los mismos, también genera beneficios sociales (Sandler, 2013), fomentando con ello una
mayor cohesion en el ambito regional. El déficit de mano de obra calificada, asi como de profesionales
en algunos sectores de la economia que condiciona la expansion econémica de un pais, no solamente
puede ser resuelto a través de la movilidad del capital humano dentro de una subregion, sino que ademas
ofrece la oportunidad para quienes emigran, de mejorar sus condiciones laborales y con ello ofrecer
mayores oportunidades a sus familias. Estos procesos ademas, favorecen una transculturacion y la
creacion de una identidad regional. Para ello, el reconocimiento de titulos profesionales y certificaciones
técnicas junto con la portabilidad de derechos previsionales en un dmbito subregional es un elemento
que debe ser analizado y promovido.

C. EIl camino hacia una politica regional de logistica y movilidad

Como fue visto en la seccidon anterior, una adecuada integracion de las infraestructuras, asi como la
formalizacién de estructuras regulatorias y de accidon publica a partir de los elementos constitutivos de
politicas comunes, permite alcanzar un mayor grado de especializacion productiva y desarrollar ventajas
competitivas en los mercados regionales y globales, con importantes beneficios sociales y ambientales.
Para aprovechar este potencial, se requiere avanzar progresivamente en el camino hacia una completa
integracion, reconociendo y valorando las diferencias existentes sobre el modelo de sociedad buscado y
articulando las distintas iniciativas y visiones nacionales en torno a un ideal de convergencia
(Altomonte, Sanchez, Pérez-Salas, 2013).

Generar confianzas politicas de largo plazo, cerrar las brechas de la integraciéon y lograr un
avance operativo significativo en la cooperacion regional constituyen medidas cruciales para el
desarrollo de la competitividad de la regioén. Las politicas publicas sectoriales asi como la propia
institucionalidad de las iniciativas de integracion, presentan algunas carencias y debilidades que deben
ser resueltas a la brevedad para no afectar tanto al desarrollo como al propio proceso de integracion.
Aspectos tales como la diversificacion y acceso al financiamiento, la calidad y funcionamiento de las
asociaciones publico—privadas, la institucionalidad y contabilidad regulatoria y las condiciones de
funcionamiento y maduracion de los mercados de infraestructura regionales son también puntos que
requieren de una atencion estratégica urgente.

La estrategia regional de integracion debe generar los mecanismos y el dialogo politico necesario
para encontrar soluciones novedosas y atingentes a las realidades actuales de los paises, para de este
modo apoyar a los paises en:

o Integrarse de manera mas eficiente y establecer criterios comunes entre los paises,

e actualizar y modernizar los procesos de concepcion, planificacion, ejecucion y seguimiento de
sus politicas,

e concertar una vision de largo plazo y definir e implementar un plan de inversiones regionales
tanto para la nueva infraestructura como para el mantenimiento de la existente.

Tal como se menciond previamente en la parte de politicas nacionales, este mecanismo debe ser
visto como un proceso de mejora continua, en el cual progresivamente se va avanzando hacia niveles de
mayor consenso e integrando nuevas preocupaciones que surgen productos de cambios geopoliticos, de
infraestructura, tecnologicos o exogenos a la region pero que afectan su estrategia de desarrollo e
integracion regional. Por ello, junto con respetar los tiempos institucionales, reconocer y valorar las
diferencias existentes respecto al modelo sobre el cual cada sociedad busca legitimamente su desarrollo, se
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requiere de una estructura capaz de antictpar los grandes cambios para generar el dialogo politico v 1a toma
de decisiones oportunas para alcanzar los resultados esperados tanto en lo nacional como en lo regional.

De 1gual forma que con las politicas nacionales, la Umdad de Servicios de Infraestructura de la
Division de Recursos Naturales e Infraestructura de la CEPAL, también ha venido trabajando con las
distintas miciativas de mtegracion fisica presentes en la region. El planteamiento de politicas integradas
v sostenibles de logistca vy mowvilidad ha sido presentado ante la Commmidad de Estados
Latinoamencanos v Caribefios (CELAC), el Consejo Suramericano de Infraestructura y Planearmento
(COSIPLAN) de la Umién de Naciones Sudamencanas (UNASUR), Proyecto Mesoamérica, Secretaria
de Integracion Centroamericana {SIECA), Sistema Econdémmco Latinoamencano v del Canbe (SELA)
entre otros orgamsmos subregionales.

Con los paises que conforman estas iniciativas se ha validado el enfoque propuesto para las politicas
nacionales y extendido el mismo para una coordinacion de politicas a mvel subregional o una eventual
politica regional Estas politicas subregionales, surgen de la debida articulacion v coordinacion de las
distintas politicas nacionales de logistica v movilidad de los paises que conforman la miciativa La
expresion grafica del enfoque de politicas regionales de logistica y mowvilidad, es en consecuencia, la
coordinacion de los distintos compromisos nacionales en un esquema ampliado lo coal puede expresarse
graficamente como la articulacion de los distintos tnangulos de politicas nacionales de la siguente forma.

Diagrama 8
Pauta para una politica regional de logistica y movilidad

COORDINACION >

Fuente: Unidad de Servicios de Infraestructura, CEPAL 2015.

<’.D~—ﬁbl—m='ﬂ

Los fundamentos de este enfoque residen en la generacion de un consenso regional basado en un
didlogo permanente y respeto irrestricto a la soberania e institucionalidad que los propios paises se han
dado. Para ello, la apropiacion por los paises al mas alto mivel politico nacional es fundamental,
partiendo por los nunistros sectoniales involucrados con el sector de la logistica v movihdad (que no son
pocos) e idealmente llegar hasta el maximo mvel presidencial, de forma de asegurar un compromuiso
politico de largo alcance con los resultados técmcos que se buscan alcanzar v cimentar las bases de
confianza necesanias para la implementacion del proceso mtegracionista. El didlogo ademas debe incluir
a todos los segmentos de la sociedad, de manera de asegurar que sea una politica de Estado de largo
plazo, comprometida con la integracion regional, donde la definicion sobre cuiles son las dimensiones
de la mtegracion que requieren ser analizadas y cudles son los beneficios esperados deben ser acciones
prioritanias dentro de este esfuerzo.
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Los principales componentes de este enfoque para una politica regional de logistica y movilidad
son los siguientes:

1. Principios

Al igual que en el caso de las politicas nacionales, la propuesta comienza por establecer un consenso
sobre los principios que sustentan la politica regional, para a partir de ellos, priorizar, financiar y
promover acciones que favorezcan la complementariedad entre las distintas economias y de ese modo,
reducir los costos de operacion asi como las externalidades negativas provocadas sobre el medio
ambiente y la sociedad.

Consensuar con los paises estos grandes principios, si bien puede parecer una tarea compleja en
un primer momento, de acuerdo con la experiencia recabada por la CEPAL en sus asistencias técnicas,
es posible alcanzar un consenso relativamente amplio sobre los principios que rigen la politica regional.
Dado que en ambos enfoques (tanto el de politicas nacionales como regionales) subyace la idea de
coherencia entre lo nacional y lo regional, es de esperar que exista plena coincidencia entre los
principios establecidos para las politicas nacionales de los paises participantes en la politica regional. A
partir de lo desarrollado en las secciones anteriores, no debiera extrafiar entonces, que los principios de
sostenibilidad e integralidad constituiran también el punto de partida en el disefio de una politica
regional al estar presentes en cada uno de sus componentes nacionales y contener implicitamente
cualquier otro principio regional que pudiese buscarse incluyendo también el de fomento de la
integracion regional.

2. Objetivos

El segundo nivel de la propuesta constituye el de objetivos, donde la heterogeneidad entre paises hace
que el nivel de consenso en torno a los objetivos regionales puede ser menor aunque no por ello menos
posible. Si bien los énfasis y prioridades nacionales pueden ser distintos, el compromiso con la
integracion regional que supone avanzar hacia una politica regional, asi como la coincidencia en que los
principios que inspiran la politica son los de integralidad y sostenibilidad, permite plantear que al menos
existe un grado de coincidencia importante en los objetivos regionales perseguidos por los integrantes de
la politica regional.

En la experiencia recabada, las principales preocupaciones que inspiran a los paises a unirse a este
esfuerzo regional, son la busqueda de mejoras en la competitividad de la economia para con ello
incrementar los niveles de bienestar de la poblacion en un marco de desarrollo sostenible, lo cual brinda
un escenario propicio para establecer puntos en comun entre las distintas naciones participantes. Es asi
donde junto a la competitividad, el desarrollo social sostenible, la mitigacion y adaptacion al cambio
climatico, el desarrollo territorial equitativo y fomento a la integracion regional, seria esperable
encontrar referencia a complementariedades subregionales tanto en el plano econdémico, comercial y
social, asi como la promocion de un desarrollo inclusivo entre todas las naciones participantes.

El acompafiamiento de las instituciones subregionales en este proceso, asi como de los
organismos multilaterales, puede ser beneficioso especialmente para brindar asesoria y acompafiamiento
a fin de resolver los problemas de coordinacién y articulacion de iniciativas a nivel nacional para luego
priorizarlas y subirlas a un nivel subregional.

3. Planeamiento estratégico, regulacion de mercados
e institucionalidad

Es a partir de este nivel, donde las diferencias soberanas entre las naciones comienzan a hacerse mas
patentes y donde el liderazgo politico se hace méas necesario. Si bien es relativamente simple, alcanzar
consenso sobre los principios y objetivos de una politica regional, transferir parte de la soberania
nacional a instancias supranacionales, para coordinar las distintas regulaciones técnicas y econdémicas
del sector de logistica y movilidad, representa un reto mayor. Por esta razon, es de esperar que las
complicaciones para la articulacion de estas medidas no sean menores, asi como, la aparicion de grupos
de presion para evitar la convergencia regulatoria por parte de algunos sectores de la economia nacional,
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que se ven favorecidos por las actuales asimetrias o incluso vacios regulatorios a nivel nacional y que
por tanto, se veran perjudicados al ser modificadas las regulaciones y constituirse un mercado ampliado
que permita la entrada de nuevos actores al sector.

Es por ello que las fases previas del proceso revisten una importancia tan estratégica y deben ser,
por tanto, llevadas a cabo con conciencia, invirtiendo en ellas todo el tiempo que sea necesario para
cimentar las bases de confianza necesarias para que todos los participantes estén plenamente conscientes
y convencidos de la ventaja que presenta una politica regional por sobre una nacional. Sin estos pasos
previos o si simplemente se minimiza la importancia de ellos, serd muy dificil realizar progresos
significativos en las etapas sucesivas.

Para ello, los paises deben establecer una institucionalidad regional que promueva el didlogo
intersectorial, de modo tal de definir y consensuar los conceptos claves de la politica ya comentados,
como la diversificacion productiva, el acceso al financiamiento, la calidad y funcionamiento de las
asociaciones publico-privadas, la institucionalidad regulatoria y las condiciones de funcionamiento y
maduracion de los mercados de infraestructura. Para ello, de nuevo, el compromiso de los paises y sus
mas altas autoridades es fundamental. Sin él ningin esfuerzo logrard permear las gruesas capas
institucionales que impiden un enfoque mas sostenible de las politicas y mucho menos su articulacion
con otros paises. La experiencia internacional muestra, que aquellos paises que han tenido éxito en la
implementacion de politicas de logistica, han sido precisamente aquellos que han tenido el liderazgo
efectivo y permanente de sus mads altas autoridades, promoviendo el cambio y haciendo frente a las
dificultades que van surgiendo en la implementacion. Ahora bien, cuando esta politica debe coordinarse
y articularse con otros paises ciertamente se requiere de un compromiso a nivel de Estado con la
integracion regional y, por tanto, la apropiacion de todos los estamentos del Estado (incluyendo al poder
legislativo) resulta fundamental para alcanzar consensos de largo plazo en pos de una mayor integracion
que permita armonizar, tanto cuanto sea posible, las regulaciones técnicas y econdmicas asociadas al
sector logistico y movilidad e incluso con otros sectores de la economia.

Al igual que en el caso de las politicas nacionales, la construccion de un sistema de indicadores
que posibiliten el monitoreo y evaluacion de la politica a nivel regional resulta crucial. Dentro de la
literatura académica existen distintas aproximaciones tedricas respecto a la construccion de indicadores
para la medicion de la integracion. A partir de los antecedentes tedricos y practicos existentes, la CEPAL
ha realizado una propuesta metodoldgica para medir el progreso en algunas iniciativas de integracion
regional, con especial énfasis en el &mbito de la infraestructura de transporte (véase recuadro siguiente).

Asimismo, en esta ectapa se deberian definir los enfoques principales en términos de
infraestructura y regulacioén a nivel regional, particularmente para establecer mecanismos que permitan
priorizar algunas infraestructuras para dar servicios regionales, asegurando un desarrollo econémico y
territorial equitativo para todas las naciones y su poblacion. Parte importante de las acciones dentro de
éste punto es establecer metodologias y procedimientos comunes para el disefio, financiamiento y
operacion de las infraestructuras, que sean capaces de articular las distintas iniciativas nacionales en
torno a un ideal de convergencia regional. Se requiere asi mismo, definir mecanismos para priorizar y
financiar el costo de las infraestructuras regionales, distribuyendo equitativamente sus costos y
beneficios entre las naciones participantes de una forma que promueva la complementariedad entre las
distintas economias de manera sostenible. La creacion de un fondo de cohesion contra asimetrias y/o de
fondos de inversion regionales que permitan la construccién, mantenimiento o mejoramiento de la
infraestructura economica, principalmente en los ambitos del transporte, la energia y las
telecomunicaciones’ es una herramienta que ha mostrado ser eficaz tanto en la implementacién de obras
como en el fortalecimiento de la cohesion social y compromiso con la integracion regional.

La Unién Europea contempla este tipo de mecanismos como una forma de reforzar la integracion y la cohesion regional, reduciendo
las desventajas existentes entre las zonas centrales y las periféricas, para de esta forma elevar la competitividad de toda Europa.
Algunos antecedentes de este tipo existen en el FOCEM, Fondo para la Convergencia Estructural del MERCOSUR, que busca
reducir las asimetrias entre las naciones participantes del bloque.
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Finalmente, en cuanto a la regulacion regional esta se puede ir construyendo de forma gradual. Los
primeros pasos pueden estar constituidos por normativas subregionales sobre tamafios y pesos maximos en el
caso del transporte por carretera, trocha y sistemas de sefalizacion estandar para el transporte ferroviario,
sistemas de balizamiento y sefializacion para la navegacion fluvial, tan solo por nombrar algunos casos.
Luego se puede entrar a los temas de regulacion de la actividad, como son requisitos de ingreso y formacion
profesional para brindar servicios subregionales, antigiiedad maxima de las flotas de transporte,
requerimientos de seguridad, sistemas de seguimiento satelital para la trazabilidad logistica, etc. Hasta llegar a
construir un sistema regulatorio subregional que permita entregar directrices sobre regulaciones técnicas y
econdmicas para el fomento de la competencia a nivel subregional, promocion de inversiones estratégicas,
acciones para una redistribucion modal de cargas y pasajeros, entre otros aspectos. Buena parte de estas
ultimas acciones ya se estan implementando, por ejemplo, en la Uniéon Europea, donde se contempla acciones
especificas para el fomento de la competencia en todos los &mbitos de los servicios de transporte, incluyendo
la libre prestacion de servicios entre los Estados miembros. Para ello, se han reforzado las competencias
regulatorias subregionales con el fin de tener un marco riguroso y transparente en cuanto a la operacion,
seguridad y condiciones laborales involucradas.

Recuadro 2
Metodologias para medir el progreso en iniciativas de integracion regional

Dentro de la literatura académica es posible distinguir dos aproximaciones tedricas respecto a la
construccion de indicadores para la medicién de la integracién. La primera corresponde a la construccién de
indicadores desagregados, dentro de los cuales se destaca el sistema propuesto por De Lombaerde y Van
Langenhove (2005) quienes proponen un sistema multidimensional compuesto por 6 categorias: actores,
factores y caracteristicas estructurales, institucionalizacion, implementacion, efectos e interdependencia. La
segunda vertiente metodoldgica, corresponde al uso de indicadores de integracion regional agregados, dentro
de los cuales se puede sefialar el trabajo propuesto por Ruiz Estrada, (2004), donde el autor introduce el
concepto de “monitorizar” un proceso de integracion regional a través de un modelo integrado, —conocido como
el Modelo de la Dimension Global de la Integracién Regional (GDRI-Model)— cuyo objeto es analizar la
integracién desde un punto de vista econdmico, politico, social y tecnoldgico.

A partir de estas propuestas, la CEPAL ha promovido un conjunto de indicadores para medir el progreso en
algunas iniciativas de integracion regional, con especial énfasis en el ambito de la infraestructura de transporte.

Como una forma de facilitar y contribuir efectivamente al proceso de construccién de indicadores regionales
que se requieren para el monitoreo de la politica y la evaluacion de las acciones subregionales desarrolladas,
asi como para apoyar la toma de decisiones estratégicas tanto a nivel nacional como regional, se listan a
continuacion una serie de pasos relevantes para dicho proceso:

» Generar conciencia y motivar la activa participacion de los paises. Un sistema de estas caracteristicas
requiere de mucha informacién periédica. Por ello la participacion activa de los gobiernos y sus respectivas
instituciones constituyen elementos fundamentales del proceso.

¢ |dentificar las dimensiones y ambitos de desempefio a medir. Dado el caracter multidimensional del
fenémeno de integracion, las variables se pueden organizar en funciéon de distintas disciplinas tematicas
(politicas, sociales, cultural, econémicas); en funcion de distintas categorias (comercio, inversion,
migraciones, competitividad, infraestructuras); o en funcién de distintos sectores econémicos (agricultura,
industria, servicios). Una via alternativa de clasificacion de las variables consiste en realizar un planteamiento
desde una base funcional input-output, donde algunas variables se comportan como insumos y otras como
resultados del proceso de integracion.

e Establecer si se trata de un sistema de indicadores desagregados o un indice agregado. Si el planteamiento
es desagregado, el objetivo puede limitarse a presentar de manera ordenada los valores alcanzados por
determinadas variables seleccionadas de forma discrecional para posteriormente realizar una comparacion
entre paises o bien, una comparacion a lo largo del tiempo. Si se plantea un indice agregado, el objetivo
radica en el calculo de indicadores compuestos o sintéticos que pueden tener un nivel de agregacion por
pais, por region, por categoria o por sector.

¢ Construccion de los indicadores y sus metadatos. Los indicadores pueden ser razones o ratios entre dos
variables; promedios simples; promedios ponderados; sistemas de clasificacion. Cada uno de ellos debe
tener un nombre que lo identifique, una descripcion del indicador y su importancia, un metadato sobre cémo
se construye el indicador y la fuente de los datos.
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Recuadro 2 (conclusion)

» Establecer la linea base o referente de comparacién. Construir un referente a partir del cual sera evaluado el
progreso de la actividad (linea base o benchmarking).

e Validar los criterios técnicos del indicador. Los criterios de validacion pueden ser: pertinencia (debe referirse
a los productos/procesos esenciales); relevancia (respecto a sus objetivos); homogeneidad (sistema de
unidades); independencia (no condicionado por factores externos); costo; confiabilidad; simplicidad (debe ser
intuitivo; no redundante y focalizado en areas especificas); participacion (involucrar a los actores relevantes).

* Recopilar la informacion y construccién de indicadores. Los indicadores son construidos para apoyar la toma
de decisiones, razén por la cual el proceso solo esta terminado cuando estos son construidos debidamente,
velando por su homogeneidad y comparacion temporal.

e Comunicar e informar los resultados. Esta comunicacion debe focalizarse en aspectos claves y el contenido
debe ser educativo, y detallar el analisis de las desviaciones encontradas, justificando sus causas,
repercusiones Yy responsabilidades. Ademas se deben entregar resultados con cierta periodicidad.

Fuente: Indicadores para la integracion regional de infraestructuras en América Latina, Boletin FAL, Unidad de Servicios de
Infraestructura, CEPAL.

4. Lineamientos sectoriales de politicas

A partir del desarrollo institucional y regulatorio alcanzado en la etapa anterior, esta parte del esquema
propuesto busca establecer lineamientos de las politicas sectoriales en el ambito de logistica y movilidad
articulando lo nacional con lo subregional. De este modo, en esta etapa se deben definir cuestiones tales como
la promocion de una logistica y movilidad sostenible, regulacion de mercados y servicios de transporte,
formacion de precios etc., donde las diferencias en el modelo de sociedad de cada pais seran cada vez mas
evidentes y por tanto, la posibilidad de alcanzar grandes acuerdos sera menor, aunque no por ello imposible.

Si bien es esperable que dentro de los lineamientos sectoriales se planteen cuestiones modales, es decir
definiciones estratégicas para cada modo, es importante tener nuevamente presente los principios de
integralidad y sostenibilidad de la politica. Razén por la cual, estos lineamientos deberian ser coherentes entre
si, favorecer una mayor comodalidad del transporte en cuanto al uso de infraestructura publica, promover el
uso racional de los modos de transporte asi como la eficiencia energética del sector. Finalmente, los
lineamientos sectoriales deben incluir medidas de facilitacion comercial, trazabilidad de la carga, seguridad
logistica y acciones para promover su integracion tarifaria y de sistemas de comunicacion a nivel subregional.

5. Programas, planes y proyectos regionales

Buscar una coincidencia sobre cudles deben ser los proyectos prioritarios en cuanto a financiamiento y
concrecion sera cada vez mas dificil en la medida que los proyectos de los grandes corredores logisticos
vayan siendo resueltos. Definir un mecanismo sobre como priorizar inversiones regionales con recursos
escasos es la mayor prueba que la naciente politica debera sortear. Sin embargo, la experiencia de IIRSA en el
marco de la UNASUR, muestra que pese a las diferencias entre paises es posible consensuar una cartera de
proyectos prioritarios para la integracion de infraestructuras cuando se comparten objetivos de politica
comunes.

Para facilitar estas discusiones, el establecimiento de un sistema de indicadores cuantitativos, que
muestre los progresos alcanzados y desafios atin pendientes en el proceso, poniendo el foco en los beneficios
para la poblacion en un contexto de desarrollo sostenible puede ser util. La construccion de un sistema de
indicadores de gestion y monitoreo, permite entregar sefiales concretas sobre los esfuerzos y principales
resultados alcanzados por el esfuerzo regional, dejando de manifiesto que los eventuales progresos que se
obtendran estaran por sobre los beneficios que se hubiesen logrado de forma individual.

Finalmente, tanto el didlogo compartido e igualitario entre las naciones asi como los progresos
cuantificables sefalados por los indicadores, refuerzan la promocioén de la participacion y apropiacion del
proceso por parte de los paises y todos los segmentos de la sociedad generando un ciclo virtuoso para las
naciones y para el proceso mismo.
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D. Conclusion

La integracion regional es un proceso de largo aliento que mediante una adecuada institucionalidad regional
posibilita la creacion de estructuras institucionales supranacionales y permite la integracion de politicas
comunes entre los paises. Los beneficios generados por una integracion plena son diversos y en todas las
areas: econodmica, comercial, financiera, social y ambiental. En particular la integracion regional de las
infraestructuras logisticas como también de energia y telecomunicaciones, representa una solucion alternativa
a menor costo para la brecha de infraestructura que presentan los paises de la region.

Para lograr una integracion regional plena y, por lo tanto, la articulacion de politicas comunes, como es
el caso de una politica de logistica y movilidad, es requisito de base crear las confianzas necesarias, tanto
politicas como institucionales, que aseguren a cada uno de los gobiernos y a sus ciudadanos que el proceso de
integracion genera beneficios en la calidad de vida y el desarrollo de cada nacién superiores a los que se
lograrian de forma independiente. Ademas es necesaria la integracion fisica, lo que supone la interconexion
de las infraestructuras econémicas (transporte, energia, telecomunicaciones, agua y saneamiento) y posibilita
la integracion del sistema econdmico y territorial a un nivel subregional (o regional segiin el caso). Una vez
avanzada esta conexion fisica, la conectividad debe ser reforzada y complementada con elementos de
facilitacion del comercio y del transporte (promociones y acuerdos comerciales entre paises, areas de libre
comercio, uniéon aduanera, mercado comiin o unién econdémica y monetaria). Junto a estos elementos de
facilitacion se debe crear una adecuada institucionalidad regulatoria subregional, que posibilitara finalmente la
integracion politica, donde la generacion de confianzas mutuas ser clave para gestionar asimetrias, armonizar
acciones en el ambito del gobierno y macroecondmico y declinar algunos aspectos de la soberania nacional
para transferirlos a instituciones supranacionales. Asimismo, para que este proceso de integracion funcione de
manera Optima es crucial que cada pais asegure un compromiso integracionista que trascienda en el tiempo y
una institucionalidad que favorezca el didlogo y la participacion publica-privada en todos sus niveles.

Para la integracion logistica la CEPAL ha propuesto extender el enfoque de construccion de politicas
nacionales de logistica y movilidad, tratado en el capitulo anterior, a nivel subregional (o eventualmente
regional). La estructura es la misma, donde hay un orden légico de prelacion descendente entre los
componentes que obliga a una coherencia ascendente y total entre ellos, aunque se agrega una nueva
dimension que es la coordinacion de politicas a nivel subregional. En este enfoque es fundamental el
consenso regional basado en un dialogo permanente y en el respeto irrestricto a la soberania y la
institucionalidad de cada pais, donde la apropiacion y el compromiso politico de cada uno de los participantes
con el proceso integracionista resulta imprescindible.

Como en el caso de las politicas nacionales, la construccion de una politica regional de logistica y
movilidad es un proceso de mejora continua en el cual se avanza progresivamente por medio del consenso e
integrando nuevas desafios y preocupaciones que afectan la estrategia misma de desarrollo e integracion
regional. Es un proceso que requiere respetar los tiempos institucionales, reconocer y valorar las diferencias
de los modelos de desarrollo y contar con una estructura con la capacidad de anticipar los grandes cambios
para la toma de decisiones oportunas. Los componentes de una politica regional de logistica y movilidad son
los mismos que han sido individualizados para la PNLM, aunque el contenido de cada uno de ellos va a
depender del consenso entre los paises.

Conviene advertir que, atin generando considerables beneficios para el conjunto de las sociedades, el
proceso de integracion fisica y comercial provocard cambios significativos en las prioridades de inversion y
su localizacion, cuyo despliegue podria diferir sensiblemente de las definiciones contenidas en las respectivas
politicas nacionales y generar la aparicién de grupos de presion en contra. Se trata de una consecuencia logica
y completamente normal de todo proceso de integracion al transferir parte de la soberania nacional a
instituciones supranacionales para la coordinacion de estas prioridades. Para gestionar este hecho, se requiere
definir mecanismos que permitan priorizar y financiar infraestructuras regionales, distribuyendo
equitativamente sus costos y beneficios entre las naciones participes de una forma que promueva la
complementariedad entre las distintas economias de forma sostenible y asegurar un desarrollo econémico
equitativo para todas estas naciones.
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VI. Conclusion General

Las importantes restricciones que presentan las politicas publicas sectoriales en América Latina
y el Caribe para resolver las actuales demandas de logistica de carga y movilidad de pasajeros, hacen
necesario un nuevo paradigma de politicas. La ausencia de una vision integrada de las politicas de
infraestructura, logistica, movilidad y transporte, como también la falta de criterios de sostenibilidad
(continuidad) en el disefio y ejecucion de las politicas, conllevan el desaprovechamiento de todo el
potencial que la logistica y la movilidad representan para alcanzar un crecimiento econdmico con
inclusion social.

Esta multiplicidad de desafios, muchos de ellos estrechamente relacionados, requieren de una
respuesta integrada y efectiva de todos los actores que participan en el sector logistico y de la movilidad
bajo el liderazgo de la autoridad del Estado, pues las fallas en alguno de ellos puede afectar el
desempefio general y comprometer los objetivos de desarrollo. Por ello, la propuesta de la CEPAL aqui
presentada provee el marco general y las herramientas para manejar las dificultades de abordaje de
aspectos cruciales en la construccion de politicas de logistica y movilidad para el desarrollo sostenible.

La construccion de una PNLM exitosa es un proceso continuo donde la coherencia entre sus
componentes asi como la participacion y dialogo de todos los actores involucrados son aspectos
centrales. Su coordinacién a nivel subregional representa a su vez una enorme oportunidad para mejorar
la eficiencia logistica y la conectividad que brindan los servicios de movilidad a un costo mucho menor
de lo que significaria brindar un servicio de la misma calidad de forma individual. Para ello, la
concepcion de redes de servicios de infraestructura debe ser progresivamente incorporada al
planeamiento de la infraestructura regional, para ir avanzando decididamente desde la integracion fisica
hacia una integracion productiva y logistica mas efectiva, donde la adopcidon de una politica comun es la
culminacion del proceso de integracion regional y el paso pendiente que ha tenido siempre la region
hacia la integracion plena.

Para esta integracion logistica la CEPAL ha propuesto extender el enfoque de construccion de
politicas nacionales de logistica y movilidad a nivel subregional (o eventualmente regional), el cual
surge los planteamientos nacionales para luego coordinarlos a nivel subregional. Para ello, es
fundamental el consenso regional basado en un dialogo permanente y en el respeto irrestricto a la
soberania y la institucionalidad de cada pais, donde la apropiacion y el compromiso politico de cada uno
de los participantes con el proceso integracionista resulta fundamental. La construccion de una politica
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regional de logistica y movilidad es un proceso de mejora continua en el cual se avanza progresivamente
por medio del consenso e integrando nuevas desafios y preocupaciones que afectan la estrategia misma
de desarrollo e integracion regional. Es un proceso que requiere respetar los tiempos institucionales,
reconocer y valorar las diferencias de los modelos de desarrollo y contar con una estructura con la
capacidad de anticipar los grandes cambios para la toma de decisiones oportunas. Los componentes de
una politica regional de logistica y movilidad son los mismos individualizados para las PNLM, aunque
el contenido de cada uno de ellos va a depender del consenso entre los paises.

Por esta razon, el disefio e implementacién de una politica de logistica y movilidad necesita de
un soélido paradigma conceptual para beneficiar el desarrollo sostenible nacional y regional. Algunos
de los aspectos claves en la elaboracion de las politicas nacionales y regionales de logistica y
movilidad son los siguientes:

El disefio e implementacion de una politica de logistica y movilidad requiere de un consenso al
interior del sector publico pero también al interior del sector privado con respecto a una serie de
conceptos fundamentales, como desarrollo sostenible, logistica y movilidad, principios de integralidad,
sostenibilidad y el enfoque de comodalidad.

La formulacion de la politica debe surgir como producto de un dialogo inclusivo a nivel nacional
que refleje las especificidades y desafios propios de cada pais, sus experiencias, contexto econdmico,
politico, geografico y cultural. Si bien el sector publico debe tener un liderazgo en ese proceso —de
manera de asegurar que apunte al bien comin— existe un amplio campo de colaboracion
publica-privada con los diversos actores involucrados, tanto los proveedores de servicios logisticos como
los usuarios que disefian y gestionan las cadenas de abastecimiento. La participacion de las
universidades como centros de investigacion y fuentes de conocimiento, desarrollo e innovacioén es
altamente recomendable.

Fortalecer la institucionalidad nacional es un aspecto central de la propuesta realizada. Dicho
fortalecimiento se requiere tanto en la esfera técnica —es decir, en las metodologias y en la rigurosidad
de las evaluaciones— como asi también en el ambito politico, particularmente en la formulacion de los
proyectos y en la toma de decisiones de seleccion de proyectos y de inversion para ir progresivamente
avanzando desde una integracion fisica hacia una integracion productiva y logistica mas efectiva.

La articulacion de la logistica y la movilidad a nivel regional es indispensable, debido a la
naturaleza cada mas integrada de las operaciones modernas de transporte de carga y de personas. Las
ganancias de competitividad y bienestar que se obtienen mediante una planificacion armonizada de la
infraestructura y la coordinacion de servicios de logistica y movilidad para atender un mercado regional
son superiores a los beneficios que podrian alcanzarse en forma individual.

La elaboracion de una politica de logistica y movilidad es un proceso de mejora continua, en el
que la dinamica y los procedimientos del dialogo dependeran de la situacion particular de cada pais o
sub region, en funcion de la institucionalidad creada para tal fin. Sin ofrecer una pauta restrictiva, el
documento aqui presentado es sin duda una herramienta eficaz para el fortalecimiento institucional de
los Estados asi como de las iniciativas de integracion regional. El documento brinda elementos para
atender y resolver las asimetrias estructurales al interior y entre los paises, avanzar hacia la unificacion
de criterios comunes de politica, para finalmente converger en el mediano plazo en politicas regionales
de logistica y movilidad, aprovechando con ello todas las ventajas de una integracion plena y sostenible.
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