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Resumen

La mayor parte de los anélisis y proyecciones acerca de la facilitacion del comercio coinciden en
que ésta ofrece beneficios potenciales formidables. Entre tales beneficios cabe mencionar su
impacto positivo en los flujos comerciales globales, del orden del 15% segln los calculos del
Foro Econdmico Mundial, como también en el PIB mundial, que aumentaria alrededor del 5%.
Incluso si no se registraran estas cifras al quedar eliminados algunos de los supuestos en los que
estan basados, se obtendrian beneficios comerciales practicamente sin precedentes a nivel

mundial.

Es imprescindible abordar la cuestion de los excesivos costos de las transacciones comerciales
para poder recoger dichos beneficios, aunque también es necesario encarar objetivos de politica
mas amplios. Entre 1994 y 2007, la tasa de crecimiento del comercio casi duplicé la de la
economia global: las mercancias exportadas llegaron a representar cerca del 25% del PIB
mundial. El crecimiento del comercio se vio favorecido por las tecnologias del transporte y la
logistica, lo que dio lugar a una produccion fragmentada alrededor del mundo, alentando asi una
mayor participacion de las economias en desarrollo en las cadenas globales de valor. En los
altimos tiempos, el crecimiento del comercio experimentd una notable desaceleracién, razén por
la cual se considera que las iniciativas orientadas a facilitar el comercio representan un

importante impulso para esta actividad econémica.

Sin embargo, cabe anticipar que estas iniciativas planteen importantes desafios, entre otros: el
requisito imprescindible de que los dirigentes politicos presten su apoyo, que se logre una sélida
participacion del sector privado, que se implemente el Acuerdo sobre Facilitacion del Comercio
(AFC) alcanzado en la Conferencia Ministerial de Bali de la OMC en diciembre de 2013 y que
se consiga un sutil equilibrio entre dar impulso a la facilitacion del comercio y cumplir con las
obligaciones en materia de seguridad. La presente Nota Técnica se centra en algunas de las
cuestiones fundamentales relacionadas con la implementacion de medidas y reformas destinadas
a facilitar el comercio en América Latina y el Caribe y se propone analizar y revisar cuestiones
relacionadas con las politicas publicas, tales como el papel de los organismos nacionales
encargados de coordinar la facilitacion del comercio, los procedimientos de mapeo de los
procesos y la importancia de abordar los temas de origen preferencial en el marco de una

estrategia de facilitacion del comercio.



Uno de los primeros desafios consiste precisamente en definir qué es la facilitacion del comercio
y en conciliar las diferencias de orden conceptual entre una definicidn centrada en las fronteras y
las aduanas, tal como propone el AFC, y las definiciones basadas en la logistica "puerta a puerta”
y en "toda la cadena de valor". Aun cuando se acepte, e incluso se adopte, la definicién del AFC,
esta Nota recomienda que todos los andlisis sobre las necesidades en materia de facilitacion del
comercio utilicen las definiciones mas amplias posibles. Estas definiciones mas abarcadoras
pueden utilizarse a su vez para efectuar diagnosticos sobre la facilitacion del comercio en un pais
especifico. Dichos diagnosticos permiten identificar tanto las necesidades mas acuciantes
relacionadas con la facilitacion del comercio del pais, en relacion al marco regulatorio y/o la
infraestructura, como la secuencia o el orden mas eficaz en que conviene implementar las

medidas de facilitacion del comercio necesarias.

Los beneficios de elaborar un diagnostico sobre la base de la concepcion mas amplia posible de
la facilitacion del comercio y de identificar la secuencia adecuada para instrumentar las medidas
gue necesitan adoptarse -estén incluidas o no en el AFC- no sdlo atraen el apoyo de los politicos
y del sector privado dada la repercusion positiva que tienen las soluciones de facilitacion del
comercio, sino que ademas sirven de sustento a lo que podria denominarse como “propiedades
emergentes del comercio”. Una propiedad emergente es aquella que es propia de un conjunto o
sistema complejo, pero que no esta presente en los elementos que lo componen si tomamos esos
elementos en forma aislada. Es decir, seria imposible predecir la propiedad del agua analizando
el oxigeno y el hidrogeno por separado. Del mismo modo, si bien la Ventanilla Unica y las
Resoluciones Anticipadas constituyen medidas legitimas de facilitacion del comercio, sélo
ofreceran un grado limitado de facilitacion si se aplican en forma aislada: la experiencia indica
que para obtener el mayor beneficio posible a partir de las medidas de facilitacion del comercio

es necesario implementar una amplia gama de medidas y reformas en forma conjunta.

Identificar las necesidades de facilitacion del comercio y establecer la secuencia en la que deben
implementarse desde el punto de vista de la cadena integral de valor contribuyen al objetivo
mismo de la facilitacion del comercio: afianzar la capacidad de un pais para integrarse sin fisuras
a las cadenas globales de valor y permitir que las cadenas globales de valor se integren en forma

eficaz al pais.



En este sentido, se puede decir que la facilitacion del comercio deberia dar lugar a un tipo de
facilitacion de la actividad comercial que no se limite Gnicamente a la reforma y modernizacion
de las instituciones de frontera, sino que ademés genere procesos de importacion y exportacion
entre empresas mas eficaces y efectivos y contemple la capacitacion y la creacion de capacidades

en el sector privado, otorgando asi una mayor previsibilidad general al comercio internacional.

El objeto de la presente nota es aportar conocimiento y contribuir al debate de las cuestiones
relacionadas con la implementacién de la facilitacion del comercio que son relevantes para

América Latina y el Caribe.

Vi



1. Introduccion

La capacidad de exportar mercancias o servicios y de competir en forma efectiva en los
mercados interconectados de hoy en dia no depende Unicamente de las habilidades empresariales
del productor o proveedor, del producto en si mismo ni de la eliminacion de los aranceles e
impuestos en el pais de destino. También depende del costo, la eficacia y la celeridad de los
servicios provistos por el gobierno en el pais importador, de la competitividad de otros
empresarios del sector privado encargados de mover las mercancias y de las acciones (u
omisiones) de los organismos gubernamentales en los mercados de destino. Con frecuencia, una
mercancia debe atravesar un tercer pais para llegar hasta el comprador, por lo cual las politicas
aplicadas por terceros paises en relacion con las mercancias en transito también repercuten en la
capacidad para exportar. En otras palabras, existen costos propios de la actividad comercial que
estan fuera del control del potencial exportador, y su competitividad también depende de que
dichos costos puedan reducirse al maximo. Nos referimos a lo que los economistas denominan
"los costos de las transacciones comerciales” (CTC). El incremento general de los volimenes
comercializados y, en particular, el crecimiento de los volimenes del comercio libre de aranceles
han aumentado el interés por dar respuesta a la necesidad de reducir los CTC.

La reduccion o eliminacion de los CTC es uno de los objetivos fundamentales de las
politicas de facilitacién del comercio. Otro de los objetivos basicos es garantizar la previsibilidad
a través de la estandarizacion y armonizacion de los requisitos y procedimientos aplicables antes,
durante o después de pasar la frontera. La previsibilidad es el pilar que permite a las empresas -y
a los gobiernos- planificar y aspirar al logro de objetivos estratégicos: sin ella, la efectividad de
la planificacion y la competitividad de las cadenas de suministro se ven severamente restringidas.
Fundamentalmente, la previsibilidad convierte la facilitacion del comercio en facilitacion de la
actividad empresarial.

La presente Nota ofrece un panorama general de la importancia de las politicas de
facilitacion del comercio para la modernizacion de los procedimientos comerciales y el impulso
al comercio mundial, con especial atencion a la situacion en América Latina y el Caribe (ALC).
Luego de encuadrar las politicas de facilitacion del comercio en el contexto mas amplio de la
reduccion de los costos de las transacciones comerciales, este documento propone argumentos

acerca de por que hoy los costos de las transacciones comerciales son mas importantes que nunca



para la region. Ademas, se describen las medidas pertinentes que deben formar parte de toda
estrategia de facilitacion del comercio.

En el marco de la Reunion Ministerial de Bali de la OMC celebrada en diciembre de
2013, los paises miembros de la organizacion firmaron un Acuerdo sobre Facilitacion del
Comercio (AFC). Las medidas contempladas en dicho acuerdo ofrecen una guia béasica para la
implementacion de politicas; de hecho, la region de ALC ya muestra grandes avances al
respecto. No obstante, si bien el AFC de la OMC es muy amplio, en especial en lo que respecta a
los obstaculos relativos a la frontera y la aduana, no aborda -ni podria abordar- todas las
necesidades y realidades en materia de facilitacion del comercio, es decir ni todas las politicas de
facilitacion del comercio ni todos los mecanismos de suministro de asistencia técnica.

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID), a través de su Sector de Integracion y
Comercio (INT), participa desde hace mucho tiempo en la facilitacion del comercio en ALC a
través del aporte de conocimiento y experiencia y el financiamiento de actividades mediante
distintos instrumentos financieros y no financieros -incluida la creacion de capacidades-
adaptados a las necesidades especificas de cada pais. Sin embargo, queda mucho por hacer en la
region dados los desafios propios de la implementacion de las medidas y reformas para la
facilitacion del comercio con el fin de lograr el movimiento de mercancias y servicios a través de

las fronteras en forma réapida y efectiva desde el punto de vista de los costos.

2. ¢, Qué se entiende por facilitacion del comercio?

Se ha dicho que todo el comercio internacional de mercancias puede reducirse a tres tipos de
flujo: el flujo de las mercancias propiamente dichas, el flujo de la informacion y la
documentacion relacionada con las mercancias y el conjunto de flujos financieros destinados a
efectuar el pago de los bienes y servicios relacionados con su movimiento y entrega. No
obstante, la aparente simplicidad de esta descripcion de la cadena de suministro global, la
facilitacion del comercio abarca una amplia gama de factores y resulta dificil establecer su
alcance. La diversidad de definiciones de facilitacion del comercio son prueba de ello, tal como
lo describe el Informe Global de Facilitacion del Comercio del Foro Econémico Mundial® (ver
Cuadro 1).

1 FEM (2014), Informe Global de Facilitacién del Comercio 2014 (WEF, The Global Enabling Trade Report 2014), en
inglés, pag. 5. http://www3.weforum.org/docs/WEF_GlobalEnablingTrade Report 2014.pdf.



http://www3.weforum.org/docs/WEF_GlobalEnablingTrade_Report_2014.pdf

Cuadro 1. Distintas definiciones de facilitacion del comercio

“Todas las organizaciones internacionales reconocen que el desempefio en materia de comercio no depende
Unicamente de la politica comercial sino que existen muchos otros factores adicionales que suelen agruparse bajo
el titulo de facilitacion del comercio. Las distintas organizaciones que trabajan en este campo defieren en el
alcance que tiene la facilitacion del comercio. El indice de Facilitacion del Comercio (IFC) adopta un enfoque de
tipo mas bien holistico al tomar en cuenta todas las medidas que promueven la facilitacion del comercio. A modo
de comparacion, se enumeran algunas definiciones adoptadas por diversas organizaciones internacionales en la
materia:

« Organizacién Mundial del Comercio: La OMC define la facilitacion del comercio como “la simplificacién y
armonizacién de los procedimientos de comercio internacional” que incluyen "las actividades, practicas y
formalidades que comporta la recopilacion, presentacion, comunicacion y elaboracion de datos y otra
informacién necesaria para el desplazamiento de mercancias en el comercio internacional”. En el marco del
Programa de Doha para el Desarrollo, las negociaciones en materia de facilitacion del comercio se centran en la
libertad de transito, los aranceles y las formalidades relacionadas con la importacién y exportacion y la
transparencia de la normativa que rige el comercio (que, en esencia, esta relacionado con los procedimientos en
la frontera, tales como procedimientos aduaneros y portuarios y tramites relacionados con el transporte).

» Comision Europea: La Comision define la facilitacion del comercio como la simplificacion y armonizacion de
los procedimientos del comercio internacional, incluidos los procedimientos de importacién y exportacion, que
estan referidos principalmente a las actividades (practicas y formalidades) de recopilacion, presentacion,
comunicacion y procesamiento de los datos requeridos para el movimiento de mercancias en el comercio
internacional. ®

+ Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémicos: Para la OCDE, la facilitacion del comercio
consiste en la racionalizacion y simplificacién de los procedimientos del comercio internacional con el fin de
agilizar el flujo de las mercancias y el comercio tanto a nivel nacional como internacional.’

¢ Conferencia de Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo. Para la UNCTAD, toda medida que agilice una
transaccién comercial y permita ahorrar tiempo y gastos en todo el ciclo de la transaccion pertenece a la
categoria de facilitacion del comercio. Esto puede lograrse a través de procedimientos y operaciones mas
eficientes o de la eliminacion de pérdidas econémicas generadas por cargas y practicas superfluas. Es asi que la
facilitacion del comercio puede incluir medidas relacionadas con:

(a) formalidades, procedimientos y documentos y el uso de mensajes electronicos estandarizados para las
transacciones comerciales; (b) la agilizacién del movimiento fisico de las mercancias a través de mejoras en los
servicios, el marco normativo y la infraestructura de transporte y comunicaciones asi como del uso de
herramientas modernas de tecnologia de la informacién por parte de los proveedores de servicios y de los
usuarios y (c) el analisis oportuno de la informacion relacionada con el comercio y su distribucion a todas las
partes interesadas.’

2

http://gtad.wto.org/trta_subcategory.aspx?cat=3312.
http://ec.europa.eu/taxation_customs/customs/policy_issues/trade_falicitation/index_en.htm.
http://www.oecd.org/tad/facilitation/whatistradefacilitation.htm.
http://unctad.org/en/Docs/sdtetlb20051 en.pdf.



http://gtad.wto.org/trta_subcategory.aspx?cat=3312
http://ec.europa.eu/taxation_customs/customs/policy_issues/trade_falicitation/index_en.htm
http://www.oecd.org/tad/facilitation/whatistradefacilitation.htm
http://unctad.org/en/Docs/sdtetlb20051_en.pdf

« Organizacion Mundial de Aduanas. Para la OMA, la facilitacion del comercio equivale a la eliminacion de las
restricciones innecesarias al comercio. Esto puede alcanzarse a través de la aplicacion de técnicas y tecnologias
modernas, al tiempo que se mejora la calidad de los controles de una manera armonizada a nivel internacional.®

- Banco Mundial. El término “facilitacion del comercio” hace referencia a una serie de medidas complejas
aplicadas en las fronteras y mas alla. A grandes rasgos, abarcan todo aquello que va desde las reformas
institucionales y normativas hasta la eficacia de las aduanas y puertos, y su implementacién es intrinsecamente
mucho mas compleja y costosa. EI Banco centra su atencion en las siguientes &reas: inversiones en
infraestructura, modernizacion de las aduanas y del entorno de frontera, racionalizaciéon de los requisitos en
materia de documentacion y flujos de informacion, automatizacion e intercambio electrénico de datos, efectividad
en los puertos, servicios de logistica y transporte, competitividad de la normativa, transito y transporte
multimodal y seguridad del transporte.””

Fuente: Foro Econdmico Mundial, Informe Global de Facilitacién del Comercio 2014

El Foro Econémico Mundial (FEM) utiliza su indice de Facilitacion del Comercio (IFC)
como mecanismo para analizar los obstaculos al comercio en las cadenas de suministro. El

siguiente cuadro pone de relieve las principales categorias del IFC®:

Infraestructura de transporte y

Je U Entorno empresarial
telecomunicaciones

Acceso al mercado Administracion aduanera

1. Acceso a los mercados
nacional y extranjero

- Contingentes

- Derechos de importacién —
no aranceles (por ej.,
esgquemas tributarios)

- Requisitos de contenido local

- Normas de origen

- Medidas técnicas, sanitarias
y fitosanitarias u otros
requisitos

- Licencias de importacion/
exportacién

. Eficiencia de la

administracion de
aduanas

. Eficiencia de los

procedimientos para
exportar/importar

(por ¢j., coordinacién
entre organismos en la
frontera; carga
administrativa
generada por el
cumplimiento de
estandares)

4. Transparencia de la

5.

6.

7.

administracién en frontera
(por €j., pagos de facilitacion)
Disponibilidad y calidad de la
infraestructura de transporte
Disponibilidad y calidad de
los servicios de transporte
Disponibilidad y uso de
tecnologias de la informacién
y la comunicacién (por ej.,
mecanismos de rastreo, peajes
electrénicos, comunicacion)

9.

. Entorno empresarial

Politica de
inversiones
Contratacion de
trabajadores
extranjeros

Otras cuestiones
relativas al entorno
regulatorio (incluida
la financiacién del
comercio)
Seguridad fisica

http://www.wcoomd.org/en/topics/facilitation/overview/customs-procedures-and-facilitation.aspx.

-

http://go.worldbank.org/QWGE7JNJGO.

8 FEM (2013) Facilitacion del Comercio - Valoracién de las Oportunidades de Crecimiento. (En inglés) (WEF.
Enabling Trade - Valuing Growth Opportunities.) EI Foro Econdmico Mundial explora cada una de las categorias,
analiza como interactdan las distintas barreras al comercio y evalGa el efecto de dichas barreras en las transacciones
comerciales de los distintos paises.


http://www.wcoomd.org/en/topics/facilitation/overview/customs-procedures-and-facilitation.aspx
http://go.worldbank.org/QWGE7JNJG0

Podemos encontrar otras definiciones de facilitacion del comercio: "Toda medida o
conjunto de medidas destinadas a mejorar la efectividad en términos de los costos de las

transacciones del comercio internacional"®

(Asociacion Mundial para la Facilitacion del
Transporte y el Comercio) o "La simplificacion, estandarizacion y armonizacion de los
procedimientos y de toda la informacion necesaria que se requiere para el movimiento de
mercancias del vendedor al comprador y para efectuar el pago”,*° del Centro de las Naciones
Unidas para la Facilitacion del Comercio y el Comercio Electrénico (CEFACT-ONU).

El objetivo de comparar y contrastar estas definiciones a veces contrapuestas no es
meramente académico, ya que pueden repercutir en la manera en que se realiza el diagndstico de
las necesidades respecto de la facilitacion del comercio y en cdmo se implementan efectivamente
las medidas o soluciones en esta materia. En este sentido, es importante analizar el contenido del
Acuerdo sobre Facilitacién del Comercio de Bali (AFC) de la OMC (ver la sintesis adaptada en
forma de cuadro que figura en el Apéndice A), ya que es la Unica definicion con potencial de
asumir el estatus de obligacion multilateral. En el capitulo sobre las medidas de facilitacion del
comercio se analiza el AFC en mayor profundidad.

A diferencia de algunas definiciones de facilitacion del comercio que abarcan la cadena
de suministro de principio a fin, la definicion incluida en el AFC tiene un alcance mas acotado y
claramente se centra en las aduanas. El protagonismo de la frontera en el AFC refleja, de muchas
maneras, las diferencias en los objetivos contrapuestos de los paises desarrollados y los paises en
desarrollo, estos ultimos mas interesados en los costos de implementaciéon de las medidas de
facilitacion del comercio (ya sea que se utilice la definicion amplia o incluso la acotada). Aun
cuando las medidas de facilitacion del comercio del AFC sean concebidas como pilares
necesarios para las politicas comerciales, la mayor parte de los participantes de las actividades
comerciales y encargados de la formulacién de politicas coinciden en que el alcance o &mbito de
aplicacién de la facilitacion del comercio es mucho mas amplio. En general, se considera que
abarca aquellas politicas, medidas y reformas destinadas a eliminar los obstaculos al libre
movimiento de las mercancias a traves de las fronteras definidas en sentido amplio (pasos de
frontera terrestres, puertos, aeropuertos) y que estan relacionadas con las exportaciones,

importaciones y mercancias en transito. A su vez, se entiende que los procedimientos incluyen

® Asociacion Mundial para la Facilitacion del Transporte (GFP), http://www.gfptt.org/node/19.
19 CEPE-ONU, Guia de Implementacion de la Facilitacién del Comercio, http://tfig.unece.org/SP/details.html.
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las actividades, practicas y formalidades utilizadas para reunir, presentar, comunicar y procesar
la informacion requerida para el movimiento de las mercancias en el comercio internacional.

Es importante tener en cuenta que, si bien no se menciona en forma explicita en el AFC,
existe una interaccion fundamental entre facilitacion del comercio y seguridad. Se suele dar por
sentado que la facilitacion del comercio estd dirigida Unicamente a comerciantes legitimos.
Ademas, la facilitacion del comercio genera mayor eficiencia, de modo que los organismos de
frontera cuenten con mayores recursos para encarar las cuestiones de seguridad.

La facilitacion del comercio no es responsabilidad exclusiva de las aduanas. Si bien
muchas de las medidas suelen estar bajo su competencia juridica, la facilitacion del comercio
atafie a todos los organismos de gobierno que intervienen en algun punto de la cadena de
suministro y requiere de coordinacién y trabajo conjunto.

No obstante, reducir los costos de las transacciones comerciales también implica mejorar
la logistica comercial a lo largo de toda la cadena de suministro, del productor al consumidor, asi
como hacer inversiones en infraestructura de transporte (caminos, ferrocarriles, puertos y
aeropuertos) y tecnologia (informacién y telecomunicaciones). En este sentido, el enfoque
centrado en "toda la cadena de suministro” contemplado y, en gran parte, reflejado en el IFC del
Foro Econdémico Mundial podria constituir una de las nociones y definiciones de facilitacion del

comercio mas amplias y profundas.
3. ¢ Por qué la facilitacién y seguridad para el comercio ahora?

Durante las dos ultimas décadas, se agilizd6 el movimiento de mercancias gracias a la
disminucion de barreras tradicionales para el comercio: principalmente aranceles y contingentes.
Los aranceles experimentaron una reduccion significativa: pasaron de un promedio de mas del
10% a nivel mundial en 1995 a menos del 5% hoy en dia. ' Si bien esto ha provocado una
reduccion de los costos del comercio a nivel mundial, también ha puesto de manifiesto la
existencia de barreras "no tradicionales". Por lo tanto, los paises deben abocarse a la reduccién
de los costos de las transacciones comerciales como, por ejemplo, los generados por
infraestructuras deficientes y/o aquellos derivados de procesos de despacho y requisitos de

documentacion ineficaces, falta de coordinacion entre organismos de frontera o excesiva

'BID Sector Integracién y Comercio. Datos provistos por base de datos TRAINS y sistema INTrade BID.
www.iadb.org/intradebid.
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cantidad de inspecciones, con el objeto de garantizar que cada eslabon de la cadena de suministro
funcione de manera eficiente y la actividad comercial fluya con el menor grado de friccion
posible. Resolver deficiencias en materia de infraestructura requiere grandes cantidades de
recursos financieros'? y ello implica plazos largos, mientras que no ocurre lo mismo con otras
medidas de facilitacion respecto del componente soft del comercio. Sin embargo, estas Ultimas
exigen capital politico para implementar las reformas necesarias.

Por lo tanto, los costos de las transacciones comerciales han cobrado mayor
protagonismo en los debates en torno a las politicas, en el disefio de las estrategias de los
gobiernos y en las prioridades de financiamiento de los donantes e instituciones financieras a
nivel global y regional. Esto responde a diversos motivos.

Varios estudios han demostrado que la reduccion de los CTC repercutiria en forma
positiva en los flujos comerciales y el PIB a nivel mundial. El estudio del Foro Econémico
Mundial sobre el tema sugiere que concentrar los esfuerzos en las barreras relacionadas con la
infraestructura y la administracion del comercio puede llegar a aumentar el PIB mundial hasta
seis veces mas que la reduccion de los aranceles todavia vigentes, en tanto los flujos comerciales
aumentarian alrededor de un 15%."

Un anélisis del AFC de la OMC realizado por la OCDE en 2013 sefiala que su
implementacién generaria una reduccion significativa de los costos de las transacciones
comerciales en los paises en desarrollo. Las areas con mayor potencial de experimentar mejoras
en los volumenes comercializados y reducir los costos comerciales de las importaciones y las
exportaciones incluyen "la disponibilidad de informacion relacionada con el comercio, la
simplificacién y armonizacién de la documentacién, la racionalizacion de los procedimientos y
el uso de procesos automatizados". El andlisis llega a la conclusion de que "el efecto combinado
de las mejoras en estas areas es mayor que la suma del efecto producido por las medidas en
forma individual, con una reduccién de casi el 14,5% de los costos comerciales para los paises de

bajos ingresos, 15,5% para los de ingresos medianos bajos y 13,2% para los de ingresos

2 Esto es particularmente vélido en el caso de ALC, donde el alto costo de los fletes en términos relativos para la
exportacion, asi como las dificultades que presenta el transporte interno para los exportadores potenciales, constituyen
barreras al comercio. El primer caso estd debidamente documentado en Mesquita Moreira, M. et al (2008),
“Destrabando las arterias” y el segundo, en Mesquita Moreira, M. et al (2013) “Muy lejos para exportar”.

3 FEM (2013) Facilitacion del Comercio - Valoracién de las Oportunidades de Crecimiento.



medianos altos".* Este analisis sugiere que un enfoque multifacético coordinado ofrece a los
paises el mejor rendimiento para sus inversiones.

La estructura y composicion del comercio mundial, incluido el comercio proveniente de
los paises emergentes y en desarrollo, se tornaron mas complejas a medida que aumentd la
fragmentacion del proceso de produccion: el comercio ya no se limita al envio de productos
terminados de un pais a otro. El progreso tecnologico y la reduccién del costo de la transmision
de la informacion y el conocimiento han hecho que el comercio actual consista cada vez més en
el movimiento de bienes intermedios alrededor del mundo por medio de cadenas de produccién
integradas. A nivel mundial, los bienes intermedios representan en la actualidad casi el 60% del
comercio total. > Resulta interesante que, en el caso de la region de ALC, el comercio
intrarregional exhiba niveles mas altos de comercio intra-industria que el comercio con otras
regiones, excepto en el caso de México, lo cual indica un "alto potencial de desarrollo de cadenas
de suministro modernas y sofisticadas” a través del comercio dentro de la region. *°

La produccién industrial fragmentada constituye una dinamica interesante en el comercio
internacional. Uno de los principales responsables del auge de la produccién fragmentada ha sido
el comercio electrénico: los costos de las comunicaciones y de Internet con fines comerciales se
han bajado significativamente y estos factores son de vital importancia para la coordinacion de la
produccién y el transporte alrededor del mundo. La produccion fragmentada impulsada por estos
medios da lugar a mayor cantidad de envios méas pequefios a través de mas fronteras e,
inevitablemente, mayores costos. Paraddjicamente, los medios para resolver la cuestion de los
mayores costos de las transacciones comerciales seran las formas nuevas y mas sofisticadas de
comercio electronico.

Esto significa que, para garantizar la competitividad de las empresas, para que los paises
puedan impulsar el comercio y lograr una mayor participacion en la economia mundial y para
promover el desarrollo de las cadenas de suministro, es de vital importancia que las mercancias
crucen las fronteras en forma rapida y econdmica. Hoy en dia, la cantidad de veces que una

mercancia atraviesa una frontera en sus distintas etapas de fabricacion ha aumentado de manera

 Moisé. y Sorescu (2013), Trade Facilitation Indicators: The Potential Impact of Trade Facilitation on Developing
Countries' Trade. OCDE Trade Policy Papers, No. 144, Publicacion de la OCDE.
1> FMI (2013) http://www.imf.org/external/np/pp/eng/2013/082613.pdf.

1® Ver Giordano (2013), After the Boom. Prospects for Latin America and the Caribbean in South-South Trade, Trade
and Integration Monitor 2013, p. 17.
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exponencial, dado que para obtener un producto terminado se utilizan insumos y bienes
intermedios fabricados en distintos paises y continentes. Por lo tanto, el cruce de fronteras o la
entrega de mercancias en tiempo y forma (cualquiera sea el medio de transporte) se ha
convertido en un factor crucial para la competitividad a nivel global y regional.

Los costos generados por la imposibilidad de entregar a tiempo insumos, partes,
componentes o incluso productos terminados se multiplican varias veces en el caso de la
produccion fragmentada, ya que repercuten en toda la cadena de suministro. La facilitacion del
comercio no sélo debe mover las mercancias méas réapido a través de las fronteras, sino que
ademas debe garantizar la confiabilidad y reducir la incertidumbre mediante procedimientos
fronterizos simplificados, estandarizados y predecibles.

En un libro de reciente publicacion, Oliver Cadot y Jaime de Melo establecen claramente
la importancia de la facilitacion del comercio en este nuevo entorno: "lo importante para las
empresas es disminuir la cantidad de obstaculos para el movimiento de bienes, servicios, capital,
personas y conocimientos. En este entorno interconectado, la ventaja que puede representar un
arancel es menos importante: participar en una cadena de valor exige que las empresas
encuentren formas de agregar valor mediante innovaciones con otros eslabones de la cadena. En
suma, el principal objetivo de las politicas comerciales del siglo XXI es mejorar la
‘programabilidad’ del entorno en el que operan las cadenas de suministro transfronterizas; es
decir, la simplificacion de los procedimientos comerciales y la previsibilidad de la normativa
aduanera para reducir los costos del comercio...".'” Una publicacién del BID reafirma la
importancia de la facilitacion del comercio para el éxito de las cadenas globales de valor: "... al ir
méas alld del enfoque tradicional que pone el énfasis en la produccién, el concepto de
actualizaciéon de la cadena de valor demuestra como se puede crear valor mediante diversas
actividades més alla de la fabricacion (por ej., disefio, logistica y distribucion) y factores tales

como variabilidad, confiabilidad, flexibilidad y capacidad de reaccion y adaptaci(')n.”18

7 Cadot y de Melo (2014), “Aid for Trade: Looking Ahead” en Aid for Trade: What Have We Learnt? Which Way
Ahead?, Cadot y de Melo, compiladores, CEPR Press y FERDI, 2014. http://www.voxeu.org/content/aid-trade-what-
have-we-learnt-which-way-ahead.

'8 pietrobelli y Staritz (2013), Challenges for Global Value Chain Interventions in Latin America, Nota Técnica del BID
IDB-TN-548, mayo de 2013.
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En este contexto, segun David Hummels y George Schaur, el tiempo constituye una
barrera al comercio. ° Estos autores calculan que cada dia que se utiliza para mover una
mercancia equivale a entre un 0,6% y un 2% del valor de la mercancia (como si se aplicara un
arancel ad-valorem por ese porcentaje). Ello demuestra que el efecto que genera la disminucién
del tiempo empleado para mover una mercancia puede tener un efecto muy significativo.

A medida que las mercancias cruzan las fronteras con mayor frecuencia e incluso en
varias oportunidades debido a la expansién del comercio internacional y el desarrollo de las
cadenas de valor, aumenta la preocupacién acerca de la seguridad del comercio y las cuestiones
relacionadas con ella. La facilitacion del comercio debe verse como un complemento y un
incentivo para una mayor seguridad en las fronteras. De hecho, varias medidas destinadas a la
facilitacion del comercio adoptadas de forma unilateral, a través de acuerdos comerciales o en el
marco de la cooperacion entre organismos de frontera, hacen posible un control mas efectivo de
la seguridad sin obstaculizar el comercio legitimo ni aumentar las inspecciones invasivas. Dos
ejemplos por destacar de instrumentos que facilitan el comercio a la vez que aumentan el nivel
de seguridad son, por un lado, los operadores econdmicos autorizados (OEA, ver Apéndice B) v,
por el otro, los sistemas de gestion de riesgo. La Organizacion Mundial de Aduanas (OMA)
desarroll6 normas internacionales para ambos en su Marco Normativo para Facilitar y Asegurar
el Comercio Mundial (SAFE) de 2012 y ambos estan incluidas en el AFC de la OMC.

En este sentido, también cabe sefialar que el objetivo de las politicas de facilitacion del
comercio no consiste sélo en reducir los costos del comercio y agilizar la circulacion de las
mercancias, sino también en aumentar los niveles de seguridad mediante el control del flujo de
las mercancias que podrian generar dafios o cuyo comercio es ilegal. Estas Ultimas incluyen,
ademéas de armas de fuego y sustancias ilegales, mercancias amparadas por derechos de
propiedad intelectual y animales y plantas protegidos por convenciones internacionales tales
como CITES.? Si bien las medidas de facilitacion del comercio estan destinadas a simplificar los
procedimientos y la documentacién y a disminuir la cantidad de inspecciones fisicas, al mismo

tiempo permiten aumentar el nivel de seguridad del comercio internacional.

Y Hummels y Schaur (2012), Time as a Trade Barrier”, Documento de trabajo del NBER, enero,
http://www.nber.org/papers/wl17758.

2 CITES es la Convencién sobre el Comercio Internacional de Especies Amenazadas de Fauna y Flora Silvestre, cuyo
objetivo es velar por que el comercio internacional de especies de animales y plantas silvestres no constituya una
amenaza para su supervivencia.
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La relacion entre las barreras al comercio y el desempefio del comercio ha sido objeto de
una gran cantidad de investigaciones empiricas. >* El IFC del Foro Econémico Mundial
constituye una herramienta valiosa para analizar esta relacion. Este indice mide el grado de
desarrollo de las instituciones, politicas y servicios orientados a facilitar el comercio de
mercancias por pais. Al analizar los principales "facilitadores” del comercio (acceso al mercado,
administracion de fronteras, infraestructura de transporte y comunicaciones, y entorno operativo)
el anlisis del FEM llega a la conclusion de que, en promedio, un 1% de incremento en el IFC
del pafs se traduce en un 4% de incremento en el comercio bilateral. % Estos resultados refuerzan
el concepto de que las medidas de facilitacion del comercio ayudan a los paises a impulsar el
comercio y a integrarse a las cadenas globales de valor (CGV).

Estas conclusiones son especialmente relevantes en el caso de la region de ALC, que se
muestra relativamente abierta en términos de acceso a los mercados para las mercancias
extranjeras, pero que no obtiene tan buenos resultados en el area de la logistica asociada a la
importacion y exportacién de mercancias. > Por ejemplo, paises como Chile, Costa Rica y Per(
han aplicado aranceles promedio inferiores al 4%, mientras que en Guatemala y Nicaragua mas
del 80% de las mercancias importadas ingresaron al pais sin pagar aranceles, lo que convierte a
estos Ultimos en mercados atractivos para los exportadores. Por otra parte, los paises de ALC
tienen algunos de los CTC mas altos en lo que respecta a la administracion de frontera, los
servicios de transporte y comunicaciones y la seguridad fisica;?* esto afecta la capacidad de las
empresas para hacer que sus mercancias crucen las fronteras en forma efectiva. Los exportadores
de la region de ALC también deben enfrentar costos innecesarios que inhiben tanto su capacidad
para exportar asi como para incorporarse a las cadenas globales de valor. A modo de ejemplo, el
Informe Global de Facilitacion del Comercio 2014 del FEM determind que los principales

obstaculos a la exportacién en América Latina y el Caribe son el acceso a la financiacion, el

2! Moreira, VVolpe y Blyde (2008); Helble, Mann y Wilson (2009); Moisé, Orliac y Minor (2011).

22 para obtener una descripcion detallada del IFC y su metodologia, ver: FEM (2012), “The Global Enabling Trade
Report 2012: Reducing Supply Chain Barriers”, y FEM (2014), “El Informe de Facilitacion del Comercio 2014,” Foro
Econdmico Mundial, http://www.weforum.org/issues/international-trade.

% Para un anélisis méas pormenorizado de los altos costos del comercio en ALC, ver BID-Banco Mundial-CEPAL
(2010), Bridging Integration Gaps. Scenarios and Policy Recommendations to promote Physical Infrastructure and
Reduce Intra-regional Trade Costs, informe de discusion presentado en la tercera reunién de Ministros de Economia y
Finanzas de América y el Caribe, Lima, mayo de 2010.

# Hanouz, Estevadeordal, Giordano y Moreira (2014), “Latin America and the Caribbean in South-South Trade:
Trade Performance and Main Obstacles to Developing Trade”, en The Global Enabling Trade Report 2014, Foro
Econdmico Mundial, abril de 2014.
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acceso a insumos importados a precios competitivos y los altos costos y las demoras del
transporte interno.

En la practica, los paises de América Latina y el Caribe han logrado avances en algunas
areas. Por ejemplo, el Informe Global de Facilitacién del Comercio 2014 del FEM establece que,
en promedio, los paises de ALC han logrado una mayor efectividad en la administracion de
aduanas, la disponibilidad y calidad de la infraestructura y la disponibilidad de tecnologias de la
informacidn y las comunicaciones entre 2009 y 2012.

El cumplimiento de los requisitos administrativos de toda exportacion representa un costo
fijo. No existe relacion entre la cantidad de documentos, procedimientos, tiempo destinado al
procesamiento del pago de aranceles, derechos y demas cargos, etc., y el valor de las
exportaciones. Por lo tanto, dichos costos representan una carga mayor para las pequefias y
medianas empresas (PyME). La facilitacion del comercio contribuye a que las PyME participen
como exportadores, con todos los beneficios que ello implica en términos de su formalizacién y
de creacién de empleo.

Hoy dia, la facilitacion del comercio es necesaria para ayudar a los paises, empresas y
PyME a participar en la produccion fragmentada, que se ha convertido en una caracteristica

distintiva del actual dinamismo del comercio internacional.

4, ¢, Cuales son las medidas que facilitan el comercio?

4.1  El Acuerdo de Bali sobre Facilitacion del Comercio

Como punto de partida, vamos a analizar las medidas de facilitacion desde el punto de vista del
Acuerdo sobre Facilitacion del Comercio (AFC) de la OMC. Consideraremos los obstaculos y
las medidas propuestas para mitigarlos desde tres angulos: la transparencia, la

simplificacién/armonizacion/estandarizacion y la cooperacién internacional en materia aduanera.

Transparencia

Articulo 1 - EIl acceso a la informacion con la que suele ser necesario contar antes de una
operacion de exportacién, importacion o transito para poder evaluar si dicha operacion resulta
rentable o no puede resultar oneroso. La Publicacion y Disponibilidad de la Informacion
reduce el costo de obtener dicha informacion. En la actualidad, este costo se reduce ain mas si la
informacidn se envia por medio de Internet. Ademas, los gobiernos deben ofrecer "servicios de

informacidn” a través de los cuales los gobiernos extranjeros, los operadores comerciales y otras
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partes interesadas puedan solicitar informacion adicional acerca de los procedimientos, leyes,
aranceles, derechos, requisitos de transito, etc. Como medida adicional a favor de la
transparencia, se debe notificar a los socios comerciales, a través de la OMC o en forma directa,
el lugar oficial donde se publica la informacion, asi como la informacion de contacto del servicio
de informacion.

Articulo 2 - Constantemente se producen cambios legitimos en las leyes y reglamentos relativos
al movimiento, el levante y el despacho de las mercancias, incluidas las mercancias en transito,
destinados a mejorar el marco en el cual se efectian las operaciones comerciales. La
Oportunidad de Formular Observaciones y la Informacion Antes de la Entrada en Vigor
ofrecen a quienes participan en el comercio y a otras partes interesadas del sector privado la
capacidad de efectuar recomendaciones Utiles en la etapa de disefio de dichos cambios, que
podrian facilitar la concrecion de los objetivos de los gobiernos en materia de politicas. La
publicacién de las nuevas leyes y reglamentos antes de su entrada en vigor y el establecimiento
de un mecanismo de consulta aumentan la transparencia y brindan a quienes desarrollan
actividades comerciales tiempo para adaptarse a los cambios.

Articulo 3 - Las Resoluciones Anticipadas son decisiones vinculantes emitidas antes de la
importacion de las mercancias por la autoridad de frontera como respuesta a una solicitud
efectuada por un importador/exportador sobre la base de la clasificacion arancelaria de la
mercancia, su origen (para determinar si corresponde que se le otorgue tratamiento preferencial),
su valuacion y la posible aplicacion de exenciones o un contingente. Sobre esta base, el operador
comercial sabe, antes de la llegada a la frontera, cual es el tratamiento que recibird la mercancia
y qué cargos se aplicaran.

Articulo 4 - En algunas ocasiones, un importador/exportador puede no estar de acuerdo con la
decisién administrativa de la autoridad aduanera, o también cabe la posibilidad de que esta
ltima emita un fallo erréneo. Este hecho puede elevar el costo de la exportacion, importacion o
transito hasta un nivel en el que ya no resulte rentable. Asi, el establecimiento de
Procedimientos de Recurso o de Revision, ya sea de tipo administrativo y/o judicial, reduce el
riesgo de verse sometido a decisiones arbitrarias.

Articulo 5 - En ciertos casos especificos se requieren Otras Medidas para Aumentar la
Imparcialidad, la No Discriminacién y la Transparencia para evitar costos innecesarios al

importador/exportador. Por ejemplo, con el objeto de proteger la vida y la salud de las personas y

13



los animales o preservar los vegetales, las autoridades pueden aumentar el nivel de inspecciones
o controles en la frontera para alimentos, bebidas y piensos. Asi, se promueve la facilitacion del
comercio al requerir que se cuente con Notificaciones de controles o inspecciones reforzados y
retencién asi como de procedimientos de prueba que ofrecen la posibilidad de un segundo

control en caso de un primer control adverso.

Simplificacion, Armonizacion y Estandarizacion
Articulo 6 - Las disciplinas en materia de derechos y cargos establecidos sobre la
importacion y la exportacion o en conexion con ellas forman parte del GATT de 1947. El
AFC de la OMC las amplia al sumar obligaciones destinadas a aumentar la transparencia tales
como la publicacion de los mencionados derechos y cargos. Se mantiene el principio basico: los
derechos y cargos aplicables a la tramitacién aduanera se limitaran al costo aproximado de los
servicios prestados para la operacion de importacion o exportacion especifica. Ademas, se
establecen disciplinas en materia de sanciones impuestas en el caso de infracciones a las leyes,
reglamentos o formalidades de manera tal que resulten proporcionales al grado y la gravedad de
la infraccion cometida.
Articulo 7 - Uno de los principales objetivos de la facilitacion del comercio es disminuir el
tiempo necesario para el levante y despacho de las mercancias objeto de una operacién de
importacion, exportacion o transito asi como el lapso total necesario para su proceso. Si bien éste
ha sido siempre un factor importante, la estructura actual del comercio global, en la que
predomina la fragmentacion del proceso de produccién, hace que pueda llegar a ser decisivo a la
hora de definir si se ha de participar o no en las cadenas globales de valor. Tal como se menciond
anteriormente, hoy en dia las mercancias pueden tener que atravesar las fronteras varias veces en
las distintas fases de produccion, por lo cual resulta de vital importancia que la entrega de las
piezas o componentes se realice en tiempo y forma. De lo contrario, seria necesario contar con
mayores inventarios, lo que aumenta los costos. Las medidas recomendadas promueven
operaciones comerciales mas seguras y a la vez mas rapidas.
Los instrumentos de facilitacion del comercio que promueven un proceso de levante y

despacho mas seguro y rapido son los siguientes:

e Tramitacion previa a la llegada. Permite la presentacion de toda la documentacion

pertinente antes de la llegada de las mercancias a la frontera.

e Pago electronico de derechos, impuestos, tasas y cargos.
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e Separacién entre el levante y la determinacion definitiva de los derechos de aduana,
impuestos, tasas y cargos. Facilita el levante de las mercancias antes de la
determinacion definitiva de los derechos y otras tasas y cargos.

e Sistemas de gestion de riesgo. Permiten concentrarse en los envios de alto riesgo y
agilizar el levante de los de bajo riesgo.

e Auditoria posterior al despacho de aduana para asegurar el cumplimiento de las leyes
y reglamentos aduaneros.

e Establecimiento y publicacion de los plazos medios de levante. Permiten al exportador
y al importador programar de manera adecuada los envios para cumplir con los plazos de
entrega.

e Medidas de facilitacién del comercio para los operadores autorizados. EI Apéndice B
define a los Operadores Autorizados y su importancia para promover la facilitacion del
comercio, a la vez que se establecen y mantienen niveles de seguridad adecuados.

e Envios urgentes. Facilita el levante rapido de mercancias que hayan entrado a través de
instalaciones de carga aérea y que se denominan comunmente “servicios de envio
urgente/ servicios de courier”.

e Mercancias perecederas. La efectividad en el transporte y facilitacion de mercancias
perecederas que garantice la preservacion de la calidad y el valor de las mismas es de
vital importancia para ALC, dado que la region se ha convertido en un importante
exportador de productos agricolas y pescado fresco.

Articulo 8 - La cooperacidn entre los organismos que intervienen en la frontera constituye
un componente esencial de toda estrategia destinada a agilizar el paso de las mercancias a través
de las fronteras. La cooperacion exige confianza mutua y, en algunos casos, también requiere un
catalizador externo. La compatibilidad de los dias y horarios de trabajo y de los procedimientos y
formalidades, el establecimiento y uso compartido de instalaciones comunes, los controles
conjuntos y el establecimiento del control en puestos fronterizos de una sola parada contribuyen
a reducir el costo del comercio regional, que alcanza un nivel relativamente alto en ALC.

Articulo 9 - Los paises miembros deben establecer procedimientos que permitan el traslado de
mercancias destinadas a la importacion bajo control aduanero a través de su territorio para
que el levante de las mismas se realice en dependencias aduaneras ubicadas dentro del territorio

en lugar de efectuarlo en las oficinas ubicadas en la frontera propiamente dicha, lo que permite
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agilizar el movimiento de mercancias al reducir la congestion y el tiempo requerido para

completar la importacion.

Articulo 10 - La simplificacion, reduccion e incluso la eliminacion de las formalidades en

relacién con la importacion, la exportacion y el transito a efectos de la facilitacion del

comercio puede lograrse a través de diversas medidas e instrumentos:

a)

b)

d)

Formalidades y requisitos de documentacién — se debe analizar la simplificacion y
reduccion de los documentos y procedimientos a la luz de objetivos tales como el répido
levante y despacho de las mercancias, la reduccion del tiempo y el costo que supone el
cumplimiento de leyes y reglamentos y la seleccion de la medida menos restrictiva en
funcion del objetivo de la politica. Se debe considerar el establecimiento de un
Documento Administrativo Unico (DAU) para ser utilizado por todos los organismos.
Deben eliminarse todos aquellos documentos y procedimientos que resulten innecesarios.
La aceptacion de copias de documentos por parte de los organismos fronterizos puede
ahorrar mucho tiempo, ya que permite enviar los mismos a todos los organismos al
mismo tiempo. Resultaria particularmente Gtil en los sistemas basados en la presentacion
de documentacion en soporte de papel.

El uso de normas internacionales para politicas, procedimientos y documentos
promueve la facilitacion del comercio ya que los comerciantes y operadores deben
cumplir con los mismos requisitos en distintos destinos, lo que les permite hacer uso de
economias de escala a la hora de cumplir con formalidades y documentacion. La OMA es
un importante referente en materia de normas internacionales en lo que respecta a
formalidades, documentacion, procedimientos, seguridad y operaciones aduaneras. Como
base para el proceso de simplificacion de la documentacién, se puede utilizar las
recomendaciones de la CEFACT-ONU referidas a la diagramacion de documentos
aduaneros clave, codigos de paises, etc.

La Ventanilla Unica (VU; ver cuadro 2) permite presentar toda la documentacion e
informacion requeridas por todos los organismos de frontera a través de un Unico punto
de entrada. La VU resulta particularmente relevante en el caso de los paises que estan
implementando procedimientos sin soporte papel. Es importante garantizar que, antes de

establecer la VU, se haya sometido toda la documentacion y los procedimientos a
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f)

9)

h)

procesos de simplificacién, armonizacion y estandarizacion o que dichos procesos
formen parte del establecimiento de la VU.

Las inspecciones previas a la expedicion destinadas a determinar la clasificacion
arancelaria y la valoracion en aduana aumentan los costos de las operaciones comerciales
ya que duplican el proceso de levante en la frontera; por lo tanto ya no estan permitidas
en el contexto del AFC de la OMC excepto cuando responden a motivos de tipo sanitario
o fitosanitario.

El recurso a agentes de aduana es una préctica comdn en muchos paises. Sin embargo,
se considera que el requisito de recurso obligatorio a agentes de aduana es un factor que
aumenta los costos para los exportadores, en especial cuando las restricciones a la
concesion de licencias a estos agentes limitan la cantidad de agentes autorizados. EI AFC
de la OMC prohibe la adopcidn del recurso obligatorio, pero exime de su cumplimiento a
los casos en los que se encuentra vigente, a la vez que exige transparencia para las
normas que rigen el recurso a los agentes y la concesion de las licencias.

La aplicacion de procedimientos comunes en frontera y requisitos de documentacion
uniformes en todo el territorio de un pais contribuye a la transparencia y la
previsibilidad, ya que todos los envios recibirian un tratamiento similar en todos los
puntos de entrada.

En cuanto a las mercancias rechazadas por la autoridad competente porque no cumplen
con los reglamentos sanitarios o fitosanitarios o los reglamentos técnicos, se las debe
reexpedir o devolver al exportador en lugar de destruirlas o confiscarlas.

La admision temporal de mercancias/perfeccionamiento activo y pasivo autoriza
determinadas operaciones comerciales, tales como la importacion de mercancias con
suspension del pago de derechos si estan destinadas a la reexportacion sin que se las
someta a modificacion alguna, o si se las introduce para su transformacion, elaboracion o

reparacién y posterior exportacion.

Articulo 11 - La libertad de transito constituye otra obligacion establecida en el GATT de
1947 y es de gran importancia en determinadas regiones en las que el transito a través de terceros
paises constituye una manera vital de acceder a los mercados extranjeros. Ese es el caso, por
ejemplo, de América Central, y de Bolivia y Paraguay en América del Sur. La aclaracion y

ampliacion de las disciplinas para el tratamiento de las mercancias en transito es de vital
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importancia en estos casos y el AFC de la OMC se ocupa de este tema. Las disciplinas abarcan,
entre otros, los requisitos legales y las formalidades, la imposicion de derechos y cargos, el
tratamiento de Nacién Mas Favorecida y la simplificacion de las formalidades, la documentacion

y los controles.

Cooperacion Aduanera

Articulo 12 - Los organismos aduaneros deben cooperar en distintas areas con el objeto de
promover la facilitacion del comercio pero también deben ocuparse de reducir el costo que
conlleva garantizar el cumplimiento de los procedimientos aduaneros. Por ejemplo, el
intercambio de informacion para la verificacion de una declaracion de importacion o exportacion
cuando existen dudas razonables acerca de su veracidad y exactitud. También constituye una
fuente de cooperacion adicional y de intercambio de informacion sobre mejores précticas en
materia de gestién de cumplimiento de los procedimientos aduaneros y afianza la confianza

mutua entre los organismos.

4.2 Mas alla del Acuerdo de Bali

El debate en torno a la facilitacion del comercio suele centrarse en las medidas que los gobiernos
pueden adoptar para facilitar y agilizar el proceso que implica una operacién comercial y hacerlo
mas previsible y menos costoso. En este contexto, el foco esta puesto en la frontera y en el
momento en el cual la mercancia cruza una frontera internacional. Si bien este enfoque es valido,
no debe ser el Unico si los exportadores, importadores, fabricantes y gobiernos quieren sacar el
mayor provecho posible de las medidas de facilitacion del comercio. Existen cinco grandes &reas
en las cuales las medidas adoptadas por los operadores comerciales, intermediarios y gobiernos
pueden facilitar el comercio, a saber:

e Medidas comerciales — Adoptadas por el comprador y el vendedor con el objeto de
obtener mayor efectividad en la operaciones comerciales, tales como incluir el uso de
listas de proveedores calificados, términos y condiciones de venta, entrega,
procedimientos de pago Yy financiacion y uso de documentos comerciales que responden a
estandares internacionales reconocidos.

e Medidas relacionadas con el transporte — Abarcan al comprador y/o vendedor (de
acuerdo con los términos de venta y entrega), los proveedores de servicios logisticos, las

empresas proveedoras de transporte, las autoridades portuarias y otros entes reguladores.
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La documentacion de transporte debe ajustarse a la documentacién comercial, y el
empaque y embalaje deben cumplir con los requisitos para el transporte y todos los
requisitos en materia de seguridad.

Administracion de Aduanas y cruces fronterizos — Abarca los organismos de frontera
de un pais segun los requisitos legales establecidos por el gobierno del mismo: aduana,
sanidad animal y vegetal, seguridad, normativas, inmigracion, etc. Las medidas de
facilitacion se concentran en tres areas: levante, seguridad y administracion de cruce de
fronteras.

Pago — Abarca a los compradores, vendedores, instituciones financieras, organismos que
brindan financiacion para la exportacion y gobiernos. Las medidas de facilitacion se
concentran en tres areas: procedimientos de pago, instrumentos para la financiacion del
comercio y financiamiento de las cadenas de suministro.

Infraestructura — Los cuatro elementos ya mencionados requieren mejoras en los
servicios para promover la facilitacion del comercio y ofrecer seguridad. Este punto se
centra en las mejoras a la infraestructura de transporte. Poco importa que se introduzcan
mejoras en los servicios si el estado de los caminos, la red ferroviaria, los puertos y/o las
instalaciones aduaneras impiden que se implementen mejoras en los servicios. Ademas,
mucho se ha dicho acerca de la necesidad de adoptar un sistema electronico para facilitar
el comercio; sin embargo, si el sistema de telecomunicaciones de un pais no es lo
suficientemente sélido, no recibe el mantenimiento necesario o no cuenta con personal
debidamente capacitado, todos los beneficios que supone migrar a un sistema sin soporte
en papel resultan en vano.

Uno de los requisitos fundamentales para que las medidas de facilitacion del comercio

resulten exitosas es la coordinacién de todos los organismos de frontera. La falta de coordinacion

entre los organismos relevantes del gobierno hace que no se aproveche al méaximo los beneficios

potenciales que ofrece la facilitacion del comercio. Por ello, el AFC de la OMC establece que

cada Miembro "establecera y/o mantendrd un comité nacional de facilitacion del comercio o

designard un mecanismo existente para facilitar la coordinacion interna y la aplicacion de las

disposiciones del presente Acuerdo”. ° Resulta imposible implementar algunos de los

instrumentos de facilitacion (por ejemplo, la VU) sin que exista este tipo de coordinacion vy, en el

2 \fer el Articulo 14 del Acuerdo, http://wto.org/english/thewto e/minist_e/mc9 _e/desci36_e.htm.
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caso de otros instrumentos, tales como los OEA, se logra una mayor funcionalidad al sumarles
un aspecto interinstitucional.

Muchas de las medidas contempladas en el AFC de la OMC y en otros acuerdos
comerciales que incluyen disposiciones en materia de facilitacion del comercio exigen que las
partes interesadas adopten un enfoque coordinado y que exista un entendimiento cabal de los
recursos financieros y humanos y de la infraestructura de telecomunicaciones y otros sistemas de
que se dispone para obtener el maximo provecho posible de dichas medidas. La ventanilla tnica
(ver cuadro) es un ejemplo de este tipo de medida de facilitacién del comercio.

Cuadro 2. La ventanilla Gnica

El entorno de Ventanilla Unica (VU) constituye uno de los elementos clave de la facilitacion del comercio vy,
en muchos sentidos, combina varios de sus elementos méas atractivos: simplificacion y armonizacion de
procedimientos, coordinacidn entre organismos de frontera y uso de las tecnologias de la informacion y las
comunicaciones (TIC). El Centro para la Facilitacién del Comercio y el Comercio Electronico de la ONU
(CEFACT-ONU) ofrece la siguiente definicion de ventanilla Ginica internacional®®:

“Un sistema que permite a los operadores que participan en el comercio y el transporte
presentar informacion y documentos estandarizados a través de un (nico punto de entrada
para satisfacer las exigencias oficiales relacionadas con la importacion, la exportacion y el
transito de mercancias. Si la informacion se encuentra en formato electronico, los
elementos de datos individuales deben presentarse una sola vez. En la practica, la
ventanilla Gnica tiene por objeto agilizar y simplificar los flujos de informacién entre los
operadores del comercio y el gobierno y ofrecer ganancias significativas a todas las partes
gue intervienen en una operacién comercial transfronteriza. Por lo general, la gestién de la
ventanilla Unica esté centralizada en una autoridad Unica que permite a las autoridades y a
los organismos pertinentes del gobierno recibir la informacion relevante a su funcién o
tener acceso a ella. Ademas, las autoridades y organismos que intervienen deben coordinar
sus controles. En algunos casos, la ventanilla tnica puede ofrecer el servicio de pago de los
derechos, impuestos y cargos pertinentes”.

Principales beneficios para los gobiernos:

Precision en la recaudacion aduanera;

Mayor cumplimiento de los procesos aduaneros por parte de los operadores del comercio;

Uso de técnicas sofisticadas de "gestion de riesgo™ a los fines de su control e implementacion;
Mayor efectividad y eficacia en el aprovechamiento de los recursos humanos, financieros y técnicos.

%% Recomendacién No.33 del CEFACT-ONU que establece la Ventanilla Unica,
http://www.unece.org/fileadmin/DAM/cefact/recommendations/rec33/rec33_trd352e.pdf.
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Principales beneficios para el sector privado:
e  Menores costos al reducirse las demoras;
e  Mayor rapidez en el levante y despacho;
e Previsibilidad en la aplicacién y explicacion de las normas;
e Mayor efectividad y eficacia en el aprovechamiento de los recursos;
e Disminucion de errores en el ingreso de datos.

Es importante tener en cuenta que la VU no es un sistema o una solucion que se obtiene lista para
aplicar. Mas bien se trata del concepto basico del buen gobierno que establece que para obtener mejores
resultados en la tarea de alcanzar los objetivos criticos de misién de cada organismo se debe trabajar en forma
mancomunada en lugar de hacerlo de manera independiente. El tema central de las VU es que los organismos
deben trabajar de manera conjunta para lograr el bien comin. Ademas, cualquiera sea el esquema o plan
estratégico propuesto para dar respuesta a esta necesidad de coordinacién entre los distintos organismos, se debe
desarrollar en el pais de destino y los responsables de dicho desarrollo deben ser las partes interesadas a efectos
de alcanzar el mayor grado de cooperacion posible.

4.3  Lafacilitacion del comercio en los Acuerdos Comerciales Preferenciales

Como reconocimiento a la importancia de la facilitacion del comercio, los paises de ALC han ido
incorporando de manera gradual diversas disciplinas en esta materia en el marco de las
iniciativas regionales de integracion y los acuerdos de libre comercio. Es decir, los paises de
ALC ya estan utilizando los acuerdos comerciales (multilaterales, regionales y extra-regionales)
como mecanismos para la coordinacién y armonizacion de las politicas de facilitacion del
comercio.?’

La proliferacion de acuerdos comerciales preferenciales (ACP) se ha convertido en un
fendmeno consolidado que no deja de crecer y que ha sido objeto de estudios exhaustivos en el
ambito del comercio internacional. Se trata de un proceso dindmico sujeto a cambios réapidos.
Mas de la mitad de los ACP se celebraron en los Gltimos diez afios. Vemos surgir ahora "mega"
acuerdos bilaterales y "mega" acuerdos regionales, entre otros, el Acuerdo de Asociacion
Transpacifico (TPP por sus en inglés), la Asociacion Econdmica Integral Regional (RCEP por
sus siglas en inglés) y el Acuerdo Transatlantico de Comercio e Inversiones (TTIP por sus

siglas en ingles).

% Neufeld (2014) realiza un analisis exhaustivo y pragmético de la sutil evolucion paralela entre la creciente conciencia
de los beneficios de la facilitacion del comercio y la creciente inclusion de disposiciones cada vez mas sofisticadas en
los ACP.
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Los paises de ALC ya estaban familiarizados con muchas de las disposiciones que
forman parte del AFC de la OMC e incluso habian implementado algunas de ellas, mientras que
otras estan siendo implementadas. Esto responde en parte a que varias de estas disposiciones
estan incluidas en los ACP celebrados entre algunos paises de ALC y sus socios comerciales
dentro y fuera de la region. En algunos casos, puede variar el texto de las medidas o su efecto
puede tener un caracter mas o menos vinculante, pero responden al mismo objetivo.

En este contexto, es pertinente evaluar los avances en relacion con cuestiones referidas a
la facilitacion del comercio en el marco de los acuerdos comerciales preferenciales celebrados
por los paises de ALC. El informe del BID Monitor del Comercio y la Integracion 2014 analiza
la presencia de medidas del AFC en una muestra de 48 ACP firmados en América Latina y el
Caribe desde 1995 a la fecha. La muestra incluye 18 paises de América Latina y 15 paises de la
region del Caribe, 26 instrumentos celebrados con otros paises de la regién y 22 acuerdos con 5
de los principales socios extra regionales: Canada, China, la Unién Europea, Japon y los Estados
Unidos de Ameérica. La suma de las exportaciones a otros paises de la region y a los socios
intrarregionales en el marco de estos acuerdos representa el 87,6% del total de las exportaciones
de la region en 2012.

Tres cuartas partes de los acuerdos comerciales preferenciales relevados contienen al
menos un compromiso de facilitacién del comercio. Todos los ACP con socios extra regionales
(22 en la muestra) contienen este tipo de compromiso, mientras que en los 26 ACP
intrarregionales hay 11 (46%) que carecen de estas disposiciones, en su mayoria ACP firmados
en el marco de la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI). En la muestra se
detectan un total de 244 disposiciones de facilitacion del comercio, es decir que, en promedio,
hay 5 compromisos por acuerdo. Esto representa menos de la mitad de las 12 disposiciones
identificadas en el AFC. Este promedio difiere notoriamente segin se trate de acuerdos
intrarregionales (3,4 compromisos por acuerdo) o extra regionales (7 por acuerdo). Esto no es
sorprendente si se tiene en cuenta que son precisamente los ACP extra regionales los que
introdujeron la tematica en las negociaciones. En particular, los ACP con grandes economias
como los EE.UU. y la UE han impulsado las cuestiones relacionadas con la facilitacion del
comercio, como es el caso de los ACP celebrados con Chile, Colombia, Panama o Peru.

Al evaluar el grado en el cual los ACP de ALC establecen compromisos en relacion con

las disposiciones del AFC, se observa que, en lo que respecta a las relaciones bilaterales, los
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compromisos de facilitacion del comercio incluidos en los ACP representan apenas el 20% del
total de la potencial cobertura multilateral, mientras que en el caso de los acuerdos extra
regionales alcanza el 22% vy, en el de los intrarregionales, el 19%. Este indicador revela que
existe una brecha del 80% entre los compromisos de facilitacion del comercio contraidos en el
marco de los ACP y aquellos especificados en el AFC de la OMC; de ahi la relevancia de este
acuerdo multilateral para la region. (Giordano, 2014).

La muestra de compromisos de facilitacion del comercio relevada en los ACP de ALC
indica que, si bien se los puede encontrar en el 75% de los acuerdos, ALC tiene un largo camino
por delante para lograr la aplicacion integral de las disposiciones establecidas en el AFC.

Un beneficio secundario interesante que ofrecen los ACP en materia de facilitacion del
comercio es que a pesar de que se originen en una obligacion bilateral, como es el caso de los
procedimientos de recurso o las resoluciones anticipadas, suelen aplicarse en forma multilateral.

La otra repercusion importante que tienen los ACP en términos de la facilitacién del
comercio se da a través de los regimenes sobre las normas de origen que vienen asociados a los
acuerdos comerciales preferenciales. Bien podria decirse que las normas de origen preferenciales
y la administracion de origen representan las dos areas del comercio internacional que mas
podrian beneficiarse a partir de la aplicacion de los procesos de estandarizacion y armonizacion:
redundaria en amplios beneficios en términos de la facilitacion del comercio y produciria un
efecto significativo en los volimenes comercializados. De hecho, las autoridades aduaneras de
todo el mundo solicitan en forma habitual a la OMA (y al BID, en el caso de ALC) asistencia
técnica y creacion de capacidades en el area del comercio preferencial respecto de las normas de
origen, incluidos procedimientos y practicas de origen (es decir, verificacion de origen
preferencial).

Estos hechos plantean preguntas interesantes: si bien esta claro que los ACP contienen
obligaciones bilaterales asociadas a estas cuestiones, ¢las disposiciones del AFC asociadas (es
decir, las resoluciones anticipadas, los procedimientos de recurso, las consultas y las

notificaciones) son aplicables o deberian aplicarse a las normas de origen preferenciales?
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Pareceria que podrian o deberian aplicarse, a juzgar por los programas del periodo de transicion
del Acuerdo sobre Normas de Origen.?

La facilitacion del comercio también ocupa un papel preponderante en los esquemas de
integracion regionales, dado que uno de los mayores obstaculos a la integracion es el alto costo
de la actividad comercial y la falta de medidas adecuadas para abordar las deficiencias que
presenta el componente soft del comercio, es decir, los procedimientos, reglamentaciones e
instituciones relacionadas con el comercio.

Las distintas iniciativas descritas ofrecen a ALC la oportunidad de modernizar sus
politicas y procedimientos comerciales y seguir trabajando en pos de la implementacién de
medidas de facilitacion del comercio que ayudardn a los paises de la region a impulsar el
volumen y la diversidad del comercio y a lograr una mayor participacion en las cadenas globales
de produccion.

5. Implementacion de medidas para facilitar el comercio

Después de haber abordado las dificultades para definir los contenidos de la facilitacion del
comercio y encontrar la definicion méas apropiada para su analisis, la siguiente seccién deja atras
el tema de “qué es la facilitacion del comercio” para centrarse en “coOmo implementarla”. Se
propondran pasos y mejores practicas para enfrentar los desafios operativos de su

implementacion.

51  Laimportancia del compromiso en todos los niveles

El desarrollo y la implementacion de una politica/programa nacional de facilitacion del comercio
requiere del compromiso de diversos actores, entre los cuales se incluyen el gobierno -en los
niveles politicos y operativos- y la comunidad empresarial, es decir, exportadores, importadores,

proveedores de servicios de logistica y transporte, instituciones financieras, etc.

% E1 BID es considerado un centro de excelencia en la investigacion de las normas de origen y la creacion de capacidad
en relacion con el origen de las mercancias. En este sentido, es importante resaltar el vinculo entre el grado de
conocimientos en materia de origen y la gestion eficaz de las cuestiones relacionadas con el rastreo y seguimiento, que
se estan convirtiendo en requisitos obligatorios para la integridad del producto y la marca. Ver Harris y Staples (2009),
Origin and Beyond: Trade Facilitation Disaster or Trade Facilitation Opportunity? IDB, WP-147
http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=35030331).
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Por su propia naturaleza abarcadora, la facilitacion del comercio trasciende la esfera de
competencia de un solo ministerio o departamento de gobierno y exige un mecanismo que supere
el tradicional enfoque de compartimiento estanco (stovepipe) a la vez que fortalezca la
coordinacion entre distintos organismos gubernamentales.

En ciertos casos, el compromiso politico debe traducirse en respaldo expreso y/o decretos
del presidente y funcionarios politicos. Un ejemplo que cabe destacar es la orden ejecutiva
firmada por el Presidente estadounidense Barack Obama sobre “la racionalizacion del proceso de
exportacion / importacion para las empresas estadounidenses” (ver el texto completo de la orden

ejecutiva en el Apéndice C).

5.2 La necesidad de contar con politicas coordinadas y organismos nacionales para la
facilitacion del comercio

Los costos de las transacciones comerciales pueden obedecer a una diversidad de causas:
documentacion que se necesita completar, los diversos métodos de pago de aranceles,
comisiones y otros cargos, la gestion ante organismos gubernamentales, la incertidumbre sobre
los tiempos de despacho y levante de la mercaderia, inspecciones fisicas, asimetrias en la
informacion sobre la clasificacion arancelaria de la mercancia y, por ende, del arancel a liquidar,
etc. Se han presentado recomendaciones para que se adopten acciones o medidas tendientes a
reducir estos costos, pero las listas y su alcance han ido amplidndose a medida que han surgido
nuevos desafios (como las cuestiones de seguridad), que las prioridades y los objetivos de los
6rganos de gobierno han cambiado (hoy estan menos interesados en la recaudacion arancelaria
como resultado de la liberalizacién y, en cambio, estdn mas preocupados, por ejemplo, por los
productos falsificados o perjudiciales para la salud), y que los avances tecnoldgicos han
modificado la gestion del comercio y de las fronteras (con el advenimiento de la automatizacion,
la informatizacion y de Internet, etc).

La coordinacion y armonizacion de las medidas de facilitacion del comercio asi como la
adopcion de un enfoque integral para su implementacién son condiciones necesarias para que
estas medidas reduzcan efectivamente los costos de las transacciones comerciales. Como ya se
ha sefialado, es fundamental una buena coordinacion entre los 6rganos competentes de gobierno
involucrados en el proceso de exportacion, importacion y transito dentro del pais. Asimismo, es

esencial una eficiente coordinaciéon entre los organismos de los diferentes paises a fin de
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garantizar un movimiento mas fluido de las mercancias y permitir el movimiento eficaz de las
mercancias en transito.

La armonizacion de las medidas y la adopcion de normas internacionales por parte de los
gobiernos reduce los costos de las transacciones comerciales, ya que los operadores no tienen
que lidiar con diferentes procedimientos, tramites, documentos, normas y marcos institucionales.

Por ultimo, dado que uno de los objetivos de la facilitacion del comercio es reducir los
costos en toda la cadena de suministro, la adopcion parcial de medidas tal vez no permita que se
alcance completamente este objetivo. Hay diferentes organismos y diferentes medidas que
intervienen en los distintos eslabones de la cadena. Por lo tanto, deberia evitarse la adopcion de
un enfoque fragmentado de la facilitacion del comercio. Las medidas de facilitacion del
comercio bien formuladas y aplicadas facilitan el comercio incluso antes de haber tomado la
decision de exportar o importar. La implementacion de una iniciativa sobre facilitacion del
comercio puede ser exitosa si existe:

e Firme compromiso politico;
e Un claro plan estratégico, y
e Cooperacion entre el gobierno y las empresas.

Como ya se ha dicho, el objetivo de la facilitacion del comercio es, en un sentido,
facilitar la operatoria de las empresas. Sin embargo, es importante mantener una perspectiva
equilibrada del sector privado (exportadores, importadores, proveedores de servicios logisticos,
etc) durante las discusiones sobre facilitacién del comercio. El sector privado esta compuesto por
muchos actores interesados en el tema, quienes deben ser notificados y consultados acerca de las
nuevas leyes y reglamentaciones en discusién. Del mismo modo, los debates sobre facilitacion
del comercio no deben degenerar en quejas unilaterales del sector privado acerca de los
organismos de frontera o dependencias afines. En el contexto de una facilitacion del comercio
concebida “de principio a fin”, hay emprendimientos que le competen en forma exclusiva al
sector privado, otros a las autoridades publicas, por ejemplo, a los funcionarios aduaneros, y
otros que deben encararse en forma conjunta o en asociacion entre unos y otros.

En el nivel institucional, el Foro Economico Mundial recomienda a los paises “crear un

mecanismo nacional para fijar prioridades en las politicas con el fin de mejorar la eficiencia de
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las cadenas de suministro basada en los datos objetivos de desempefio y loops de feedback
(sistemas de retroalimentacion semiautonoma) entre el gobierno y las empresas.”29

La creacion de un érgano dedicado a la facilitacion del comercio podria proporcionar la
estructura necesaria para llevar adelante el proceso de facilitacion del comercio. La
CEFACT/ONU “recomienda a los gobiernos formar un organismo nacional con una
participacion equilibrada de los sectores publico y privado. El organismo tendria los siguientes
objetivos:

e |dentificar los problemas que afectan el costo y la eficiencia del comercio internacional
en sus respectivos paises;

e Desarrollar medidas para reducir el costo y mejorar la eficiencia del comercio
internacional;

e Ayudar en la implementacion de tales medidas;

e Crear un centro nacional para recabar y difundir informacion sobre las mejores practicas

en materia de facilitacion del comercio internacional, y

e Participar en iniciativas internacionales que tengan por objeto facilitar el comercio y
mejorar su eficiencia.”*

Garantizar que todos los actores, tanto del sector publico como del sector privado,
participen activamente en este organismo mejorara la comprension de todos respecto de las
necesidades y problemas especificos de los demas participantes, y permitird el desarrollo de
soluciones aceptables para todos. Asimismo, mejorara la comunicacion entre los distintos actores
y brindara la oportunidad de asegurar que todos trabajen en pos de un objetivo comun y
consensuado. Este organismo nacional podria identificar los problemas y priorizar la
implementacion de medidas con miras a resolverlos, considerando factores como la urgencia, la
complejidad y los costos.

La manera de avanzar hacia la creacion de un organismo nacional puede ser muy variada
y la iniciativa puede provenir del gobierno o del sector privado. A continuacién, se presenta un
ejemplo de cdmo puede iniciarse el proceso. Es de destacar la experiencia cooperativa de Brasil

en este campo, tal como se describe en Mein (2014):

 Foro Econémico Mundial (2013), Enabling Trade - Valuing Growth Opportunities.
%0 http://www.unece.org/cefact/recommendations/rec_index.html.
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“En mayo de 2004, quedd oficialmente inaugurada la Alianza para la
Modernizacion del Comercio Exterior de Brasil, mas conocida como Procomex,
como un movimiento informal que reunia a mas de 50 cdmaras empresariales
que respaldaban esta vision, con la presencia de funcionarios jerarquicos de
Aduanas y del Ministerio de Desarrollo, Industria y Comercio. Mediante un
mecanismo creado para que el sector privado pudiese escuchar las necesidades
de la Aduana y para que la Aduana pudiese mantener un dialogo con el sector
privado, a menudo en eventos con un programa previamente definido, Procomex

inici6 por ambos lados un largo camino de construccion de confianza.”®

5.3  Auditoria relativa a la facilitacion del comercio

En la coyuntura actual, la agenda sobre facilitacion del comercio estd comenzando a bajar del
nivel macro del anélisis de los beneficios a la identificacion méas especifica de necesidades v,
cada vez mas, a las consideraciones de los distintos aspectos de su implementacién. La
facilitacion del comercio se ha convertido en prioridad para la comunidad del comercio
internacional y esto representa una oportunidad importante para aumentar la eficiencia y eficacia
del comercio. Méas aun, se ha planteado que las economias en desarrollo y las PyMEs, en
particular, seran los mayores beneficiarios. Sin embargo, con toda oportunidad llegan también
los desafios: tal como consta en el Informe Global de Facilitacion del Comercio 2014 del Foro
Econdémico Mundial: “...su impacto en el mundo real s6lo vendra con la implementacion de
medidas negociadas”.

En este contexto, podria ser util considerar las diferencias subyacentes entre el enfoque
mas estrecho, centrado en la aduana y la frontera, como consta en el Acuerdo sobre Facilitacion
del Comercio y definiciones mas amplias como las contenidas en el Indice de Facilitacion del
Comercio del Foro Econémico Mundial. No obstante, en vista de estas dos definiciones
yuxtapuestas, ¢como deben proceder los responsables de la formulacion de las politicas? Sin
duda, no puede plantearse como Unico objetivo cumplir con el AFC, aun cuando con esta Unica
medida se producirian beneficios en materia de facilitacion del comercio.

Mas importante adn, ¢qué ocurre si el mero cumplimiento del AFC no estuviese en

consonancia con las necesidades reales que existen en materia de facilitacion del comercio? Por

%1 \Ver Mein (2014), “Customs-private sector partnership: not just wishful thinking”, World Customs Journal, volumen 8,
ndmero 1, marzo de 2014.
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ejemplo, ¢qué ocurriria si la mala infraestructura ferroviaria de un pais estuviese desacelerando
las importaciones y exportaciones en tal medida que no pudiese resolverse solo a través de una
reforma aduanera del pais? O bien puede suceder que una infraestructura de puertos
perfectamente adecuada no pueda por si misma superar las ineficiencias producidas por leyes y
practicas aduaneras desactualizadas. Estos asuntos muestran la interaccion entre la
infraestructura regulatoria y fisica, asi como el orden en que se necesita instrumentar las medidas
correctivas de facilitacion del comercio. Por supuesto, en materia de cumplimiento del Acuerdo
sobre Facilitacion del Comercio, el problema se complica aun méas por el hecho de que la
infraestructura fisica no esta incluida en la esfera de competencia del Acuerdo.

Aun si se tiene en cuenta que la reforma regulatoria es menos costosa de implementar y
que debe haber coherencia entre los aspectos regulatorios y las medidas del gobierno para
maximizar la infraestructura fisica existente, facilitar el comercio de esa manera tal vez no sea el
método mas apropiado para aumentar la competitividad y el potencial de crecimiento econémico
del pais.

En el mundo de la facilitacion del comercio, el diablo estd en los detalles. Hay una
cantidad de cuestiones de tipo operativo que deben tenerse en cuenta para asegurar el éxito de su
implementacion, por ejemplo, identificar los problemas prioritarios, determinar la necesidad de
coordinacién y comunicacion entre el gobierno y las empresas y entre los diversos organismos de
gobierno, desarrollar una adecuada infraestructura fisica y de telecomunicaciones asi como
contar con la voluntad politica necesaria para introducir cambios legislativos y regulatorios.

En ultima instancia, las medidas de facilitacion del comercio se instrumentaran en base a
las expectativas de crecimiento econémico, la mejora de los ingresos, una mejor seguridad en las
cadenas de suministro y el aumento del empleo a consecuencia de una mayor rentabilidad
empresarial.

Identificar y programar las necesidades de facilitacion del comercio de cada pais desde la
perspectiva mas amplia posible, incluyendo la participacion del sector privado, es una manera de
garantizar que el pais pueda verdaderamente aprovechar las oportunidades inherentes a la
facilitacion del comercio para ganar competitividad.

En esta Nota Técnica se propone que la forma mas eficiente de responder a estas
cuestiones es llevar a cabo una auditoria integral sobre la facilitacion de comercio del pais que

permita identificar los obstaculos regulatorios y de infraestructura que enfrentan los productos,
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desde la importacion de insumos a la exportacion de los bienes finales. Una vez que se han
identificado los principales “cuellos de botella” legales y/o fisicos, el orden en el que deben ir
resolviéndose serd mas claro. En otras palabras, deberia hacerse la auditoria de la facilitacién del
comercio desde la perspectiva mas amplia posible. Asi podrian abordarse las prioridades
identificadas en una secuencia racional.

Identificar y abordar las necesidades en materia de facilitacion del comercio desde la
perspectiva mas amplia posible permite que los responsables del disefio de politicas y los
representantes del sector privado trabajen en forma cooperativa en la identificacién de aquellos
problemas que impactan mas negativamente en la competitividad del pais, asi como en la
determinacion del orden en que deben abordarse esas necesidades prioritarias. En este sentido,
identificar los principales “cuellos de botella” es un paso que tiene mucha “aceptacion” por parte
de los politicos, el sector privado y los responsables de la formulacién de politicas, lo que da
lugar a medidas correctivas, precisamente porque el objetivo es que el pais se vuelva mas
competitivo y atractivo para las inversiones, a diferencia del concepto de cumplimiento de las
normas y obligaciones multilaterales sobre facilitacion del comercio. Asimismo, la “ayuda para
el comercio” es mas eficaz cuando el financiamiento responde a estrategias comerciales
integradas a nivel nacional que evitan la duplicacion de esfuerzos.

La auditoria de las cadenas de suministro de un pais y sus componentes proporciona una
base a partir de la cual desarrollar una estrategia nacional sobre facilitacion del comercio, que dé
respuesta a los problemas y deficiencias en la estructura de las cadenas de suministro.

La auditoria debe ser integral, es decir: que analice la facilitacion del comercio en el
contexto de la economia, los flujos comerciales, las politicas comerciales y los objetivos de
gobierno. La auditoria debe abarcar cuestiones juridicas y regulatorias, la logistica de los
procesos comerciales y la infraestructura. A la auditoria debe incorporarse la perspectiva de
todos los actores involucrados, entre los cuales es preciso incluir a:

e Agentes de carga/intermediarios/operadores de transporte multimodal
e Exportadores

e Importadores

e Lineas maritimas

e Transportistas viales

e Lineas aéreas
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e Operadores express

e Puertos

e Aeropuertos

e Puestos de frontera

e Bancos comerciales

e Banco central / Controles cambiarios

e Organismos de inspeccion de pre embarque

e Cémaras de comercio

e Ministerio/Secretaria de Comercio/Comercio Exterior

La auditoria permitir4 arrojar luz sobre la actual situacion del pais en materia de
facilitacion del comercio, definir objetivos, metas, prioridades y el correspondiente orden mas
apropiado para la implementacion de las medidas requeridas, asi como generar un criterio global
para la maximizacion de los beneficios economicos del pais a través de la reduccion del costo de
las transacciones comerciales.

En caso de que un pais ya haya realizado una auditoria integral, este proceso puede usarse
para mejorar componentes especificos de la cadena de suministro que no hayan sido incluidos en
las anteriores iniciativas sobre facilitacion del comercio. Este proceso también necesita
contemplar las especificidades de los paises involucrados.®

El siguiente es un listado no exhaustivo de factores que deben considerarse cuando se
revisan las reglamentaciones, los procedimientos y los procesos que permitirian reducir el costo
de las transacciones comerciales:

e ;Lamedida cumple con la norma internacional (andlisis situacional)?

e De no ser asi, ¢que es necesario hacer para cumplir con la norma (gap analysis)?

e Cudles son los requisitos legales nacionales e internacionales para implementar la
medida?

e (Cudl es el costo financiero de implementar y mantener la medida vigente?

e ;Cuales son las necesidades en materia de recursos humanos y capacitacion?

e (Cuél es el beneficio de implementar la medida?

%2 El estudio del Banco Mundial, Trade and Transport Facilitation Assessment — A Practical Toolkit for Country
Implementation (2010), brinda un cuadro amplio y detallado sobre cémo llevar adelante una auditoria y establecer un
plan de implementacion prioritario.
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5.4  Post-auditoria — Siguientes y ultimos pasos

Tal como se sefialo anteriormente, el propdsito de una auditoria de facilitacion del comercio es
identificar rapidamente y de manera amplia los obstaculos al flujo de bienes y servicios en el pais
y, lo que es igualmente importante, la secuencia en la que deben resolverse dichos obstaculos.

Un ejemplo, que también puede considerarse una de las “buenas practicas”, es el Plan de
Accidn para la Conectividad de las Cadenas de Suministro de APEC, en el que se identifican los
denominados “cuellos de botella” que afectan la conectividad de la cadena de suministro.

Los cuellos de botella identificados son los siguientes:*

e Cuello de botella 1 — Falta de transparencia/conocimiento del alcance total de las
cuestiones regulatorias que afectan la logistica; falta de conocimiento y coordinacion
entre los organismos gubernamentales en materia de las politicas que afectan al sector
logistico; ausencia de un Unico punto de contacto u organismo rector para las cuestiones
logisticas.

e Cuello de botella 2 — Infraestructura de transporte ineficiente o inadecuada; falta de
vinculaciones fisicas en las fronteras (por ejemplo, caminos y puentes).

e Cuello de botella 3 — Falta de capacidad de los sub-proveedores logisticos
locales/regionales.

e Cuello de botella 4 — Despacho aduanero de mercancias ineficiente; falta de coordinacién
entre organismos de frontera, especialmente en lo que respecta al despacho de mercancias
reguladas “en frontera”.

e Cuello de botella 5 — Exceso de documentacién exigida y tramites aduaneros intrincados
(incluidos los establecidos para el comercio preferencial).

e Cuello de botella 6 — Capacidades de transporte multimodal poco desarrolladas;
conectividad aérea, terrestre y multimodal ineficiente.

e Cuello de botella 7 — Cambios en las normas y regulaciones en frontera para el
movimiento de mercancias, servicios y pasajeros que viajan por negocios.

e Cuello de botella 8 - Ausencia de esquemas regionales para las operaciones de transito

aduanero.

% Fuente: Apéndice 6 del Informe 2013 del Comité de Comercio e Inversiones presentado ante los Ministros de la
APEC, http://publications.apec.org/publication-detail.php?pub_id=1457.
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El Plan de Accion también enumera objetivos especificos y recomendaciones de politicas
para eliminar o mitigar los cuellos de botella, es decir, que compila “inventarios” de politicas
consideradas necesarias para abordar y resolver de la mejor manera posible cada uno de estos
ocho cuellos de botella. En el Apéndice D se presenta un diagrama con los objetivos y las
recomendaciones de politicas para resolver el cuello de botella 3.

Es un enfoque innovador que, adaptado a las condiciones nacionales y a la region de
ALC, puede ayudar a los expertos de los organismos nacionales competentes a trabajar de
manera mas eficaz en pos de alcanzar los objetivos de la facilitacion del comercio.

Sin embargo, este proceso de complementar una auditoria de facilitacion del comercio
con inventarios de politicas detalladas exige dar otros pasos para llevar adelante medidas
efectivas de facilitacion del comercio. Esto presupone realizar un procedimiento complejo
denominado “mapeo de procesos”, una herramienta importante en el anélisis de las cadenas de
valor. Lo que sigue marca la importancia del mapeo para las compafiias: el mismo enfoque puede
usarse para entidades publicas y privadas con el objetivo de facilitar el comercio:

De acuerdo con Kaplinsky y Morris (2002):

“El andlisis de las cadenas de valor juega un papel fundamental a la hora de

entender las necesidades y los alcances de la competitividad sistémica. El analisis

y la identificacion de las competencias basicas haran que la empresa tercerice

aquellas funciones en las que no demuestre tener competencias distintivas. El

mapeo del flujo de insumos —bienes y servicios— en la cadena de produccion
permite que cada empresa comprenda quién (qué otra empresa) cumple un papel
importante en su propio éxito. Luego, si la empresa no internaliza en sus
operaciones una gran parte de la cadena de valor, cualquier esfuerzo que haga por
mejorar y alcanzar su propia eficiencia tendra pocos resultados. EI mismo desafio

es aplicable a la gestion econdmica de nivel nacional o regional: mejorar el

desempefio de empresas individuales en una regién puede tener poco impacto si

se da en medio de un mar de ineficiencias”.®*

Al mirar las experiencias de cada pais, y tal como lo sefiald6 Mein (2014) (ver mas
adelante), el ejemplo de Brasil muestra que el mapeo de procesos comerciales puede ser un

proceso complicado y demandante que requiere del esfuerzo comdn de todos los actores para

% Kaplinsky y Morris 2002, pp. 11-12.
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construir un mapa exacto de los procesos existentes (estado presente) asi como mapas con
propuestas para mejorar dichos procesos (estado futuro) con el objeto de maximizar los
beneficios para todos los actores involucrados en el comercio:
"...El Instituto Procomex pudo trabajar en conjunto con el gobierno y lanzd una
iniciativa para mapear los procesos comerciales. El objetivo era hacer y mostrar
en imagenes y de manera sencilla una descripcién iconica de los problemas
existentes en los procedimientos de importacién y exportacion e identificar las
oportunidades de mejora. ...El proceso descrito se desarrolldé en encuentros
celebrados a lo largo de 114 dias entre abril de 2011 y diciembre de 2013.
Participaron 502 profesionales de 180 empresas y 36 asociaciones empresariales,
al igual que representantes de siete organismos de gobierno. En los grupos
participaron, en promedio, 25 expertos por reunion. Como resultado de la
iniciativa, se elaboraron 49 mapas de procesos detallados, distribuidos de la

siguiente manera:

e Tres mapas de admisiones temporales: “tal como es” (as is), “como debe ser” (to
be) y “como debe ser en conjunto” (joint to be).

e Quince mapas de exportaciones, que incluyeron los de carga maritima (carga
regular, cargamento rodado [roll-on roll-off], productos basicos), terrestre y aérea
(aduanas).

e Nueve mapas de productos agropecuarios (origen animal, granos y alimentos en
contenedores) — que fueron preparados junto con funcionarios jerarquicos de la
Agencia de Sanidad Agropecuaria.

e Dos mapas de exportaciones del Ejército.

e Doce mapas de importaciones maritimas, aéreas y terrestres.

e Seis mapas de procesos detallados del transito aduanero correspondiente a la
carga aérea, maritima y terrestre.

e Dos mapas de los reintegros de derechos aduaneros (drawback).
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6.

Un cuadro con todos los formularios/documentos/sistemas y con los datos

. . " : 35
requeridos para las exportaciones maritimas, aéreas y terrestres”.

Observaciones finales

Esta Nota Técnica examina los principales componentes y elementos de la facilitacion del

comercio asi como las recomendaciones para implementar las medidas pertinentes. Las

principales recomendaciones presentadas son las siguientes:

En el actual contexto comercial de las fragmentadas cadenas globales de produccién y de
valor, la necesidad de facilitar el comercio es mayor que nunca considerando la necesidad
de reducir los costos de las transacciones comerciales y promover una mayor
previsibilidad en la cadena de suministro global.

Las inversiones en materia de facilitacion del comercio generan beneficios vy
rendimientos significativos a los gobiernos, comerciantes y, sobre todo, a las PyMEs.

A los fines de su andlisis e implementacion, se recomienda adoptar una definicion muy
amplia de facilitacion del comercio, es decir, ir mas alla de las cuestiones exclusivamente
aduaneras y fronterizas. Es recomendable que las oficinas nacionales dedicadas a
coordinar iniciativas sobre facilitacion de comercio adopten este enfoque amplio.

Se aconseja llevar a cabo una auditoria amplia a nivel de pais para identificar los
principales “cuellos de botella” u otros obstaculos a la facilitacion del comercio (ya sean
de naturaleza regulatoria y/o relativos a la infraestructura fisica), asi como el orden en el
que mas conviene abordar su solucién.

El proceso tendiente a resolver los cuellos de botella identificados en el comercio
comienza con establecer objetivos, identificar politicas alternativas, elegir las politicas
mas efectivas, asignar responsabilidades, definir los plazos para implementar las medidas
y usar las técnicas de mapeo de los procesos comerciales para asegurar el desarrollo del

mecanismo mas efectivo. Este proceso debe involucrar a todos los actores.

% Mein (2014), Customs-private sector partnership: not just wishful thinking, World Customs Journal, volumen 8,
numero 1, marzo de 2014.
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Apéndice A — Principales elementos del Acuerdo sobre Facilitacion del
Comercio de la OMC

TRANSPARENCIA

Articulo 1. Publicacion y
disponibilidad de la informacion

w

Publicacién de informacion sobre
procedimientos, derechos e impuestos
aplicados; derechos y cargos aplicados por
los organismos gubernamentales, normas
para la clasificacion o la valoracion de
productos, leyes, reglamentos y disposiciones
administrativas, restricciones o prohibiciones,
sanciones por infraccién, procedimientos de
recurso, acuerdos con otros paises,
procedimientos relativos a la administracion
de contingentes arancelarios.

Informacion disponible a través de Internet.
Servicios de informacion.

Notificacion a la OMC del lugar donde se
haya publicado la informacion y los datos de
contacto de los servicios de informacion.

Articulo 2. Oportunidad de formular
observaciones, informacién antes de
la entrada en vigor y consultas

Oportunidad de formular observaciones e
informacidn antes de la entrada en vigor.
Consultas regulares entre organismos que
intervienen en la frontera y los comerciantes
u otras partes involucradas dentro de su
territorio.

Articulo 3. Resoluciones
anticipadas

La clasificacién arancelaria de la mercancia y el
origen de la mercancia.

Articulo 4. Procedimientos de
recurso o de revision

Derecho a recurso o revision

Articulo 5. Otras medidas para
aumentar la imparcialidad, la no
discriminacion y la transparencia

Notificaciones de controles o inspecciones
reforzados, notificacion sin demora sobre la
retencion de mercancia, derecho a que se realice
una segunda prueba en caso de que la primera
prueba dé lugar a una constatacién desfavorable.

40




ARMONIZACION Y ESTANDARIZACION

Articulo 6.Disciplinas sobre los
derechos y cargas establecidos para
la importacién y la exportacion o en
relacién con ellas

Disciplinas generales y especificas sobre los
derechos y cargas establecidos para la
importacion y la exportacion o en relacion con
ellas y disciplinas en materia de sanciones.

Articulo 7. Levante y despacho de
aduana de las mercancias

1. Tramitacion previa a la llegada

2. Pago electrénico

3. Separacion entre el levante y la
determinacion definitiva de los derechos de
aduana, impuestos, tasas y cargas

4. Gestion del riesgo

Auditoria posterior al despacho de aduana

6. Establecimiento y publicacion de los plazos
medios de levante

7. Medidas de facilitacion del comercio para los
operadores autorizados

8. Envios urgentes

9. Mercancias perecederas

o

Articulo 8. Cooperacion entre los
organismos que intervienen en la
frontera

La compatibilidad de los dias y horarios de
trabajo; de los procedimientos y formalidades;
servicios comunes; controles conjuntos; control
aduanero en puestos fronterizos de una sola
parada.

Articulo 9. Traslado de mercancias
bajo control aduanero destinadas a
la importacién

Permitir que las mercancias destinadas a la
importacion sean trasladadas desde la oficina de
aduanas de entrada hasta otra oficina de aduanas
en su territorio en la que se realizaria el levante y
despacho de las mercancias.

Articulo 10. Formalidades en
relacién con la importacion y la
exportacion y el transito

1. Simplificacién de las formalidades y

requisitos de documentacion

Aceptacion de copias

Utilizacion de las normas internacionales

Ventanilla Unica

Inspeccion previa a la expedicion

Recurso a agentes de aduana

Procedimientos en frontera comunes y

requisitos de documentacion uniformes

Mercancias rechazadas

9. Admision temporal de
mercancias/Perfeccionamiento activo y
pasivo

Nogs~wWN

o
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Articulo 11. Libertad de transito

Disposiciones sobre el trato que se concede a las
mercancias en transito en el territorio de un
tercer pais.

COOPERACION

Aurticulo 12. Cooperacion aduanera

Cooperacidn entre aduanas para el intercambio
de informacion con el fin de verificar una
declaracion de importacion o exportacion.
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Apéndice B — Operadores econémicos autorizados en Ameérica Latina y el
Caribe

El objetivo principal de los programas de Operadores Economicos Autorizados (OEA) es
asegurar y facilitar el comercio y, a la vez, establecer alianzas entre las administraciones
aduaneras y el sector privado.

Las responsabilidades de las aduanas han evolucionado mas all4 de su papel tradicional
como entes recaudadores de ingresos. La globalizacion y otros factores como la amenaza del
terrorismo exigen que las administraciones aduaneras de todo el mundo estén a la vanguardia de
la defensa contra las amenazas externas y, a la vez, faciliten el movimiento de las mercancias
legitimas a través de las fronteras. Los temas prioritarios en la agenda de todo Director General
de aduanas, en cualquier parte del mundo, son garantizar la seguridad de las cadenas de
suministro y facilitar el comercio.

Para alcanzar estos objetivos aparentemente contradictorios, la comunidad internacional,
bajo el liderazgo de la Organizacion Mundial de Aduanas (OMA), ha elaborado una guia sobre
las mejores practicas que pone el acento en la facilitacion del comercio y la seguridad de las
cadenas de suministro a traves de la asociacion Aduana-Aduana y Aduana-Empresas. Una de las
mejores formas de desarrollar asociaciones Aduana-Empresas es mediante los programas del
Operador Econdmico Autorizado (OEA), que identifica y reconoce a las empresas que cumplen
con la normativa de la OMA o normas equivalentes en relacion con la seguridad de las cadenas
de suministro.

La OMA define a un Operador Econdmico Autorizado como ‘“‘aquel que demuestra que
cumple con las normas de seguridad de la cadena de suministro adoptando préacticas para la
mejora y el cumplimiento de los requisitos de seguridad asi como teniendo un historial
impositivo y aduanero satisfactorio, todo lo cual lleva a que la autoridad aduanera le otorgue una
autorizacién o reconocimiento como OEA”. De acuerdo con el programa del OEA, pueden
firmarse Acuerdos de Reconocimiento Mutuo (ARM) entre aduanas para beneficiar a aquellas
compaiiias certificadas como OEA en el lugar de origen y destino de las operaciones de
comercio de sus respectivos paises.

A partir de 2009, el BID —junto con otras organizaciones internacionales como la OMA y

varias administraciones aduaneras (sobre todo de Canada, Espafia y EE.UU.)- ha brindado
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asistencia técnica y fortalecimiento de capacidades a especialistas aduaneros y organizaciones
del sector puablico de América Latina y el Caribe con miras al desarrollo y fortalecimiento de los
programas de OEA en la region. De hecho, la regién de América Latina y el Caribe encabeza,
dentro de los paises emergentes, el desarrollo de programas de OEA, ya que diez paises ya
ofrecen la certificacion al sector privado, a saber: México, Guatemala, Costa Rica, Panama,
Colombia, Uruguay, Peru, Argentina, Republica Dominicana y Jamaica.

Como resultado, mas de 400 comparfiias se han certificado en América Latina y el
Caribe, méas de 200 funcionarios aduaneros han recibido capacitacion en talleres y cursos de
formacion a distancia (e-learning) y se ha firmado un Acuerdo de Reconocimiento Mutuo entre
México y Corea.

En el mundo, més de 50 paises han implementado un programa de OEA, entre los cuales
cabe mencionar a EE.UU., Canada, todos los paises miembros de la Unién Europea, Japon,
China y Corea. La certificacibn de OEA esta en camino a convertirse en un certificado
fundamental para hacer negocios a nivel internacional. De hecho, varias multinacionales de
Europa y América del Norte exigen el certificado de OEA a sus potenciales proveedores como
requisito previo para emprender negocios conjuntos.

El BID, con contribuciones del Fondo de Infraestructura de Integracién Regional (FIIR),
de mdltiples donantes de Canada, Colombia, México, Espafia y EE.UU., emprendera actividades
adicionales de fortalecimiento institucional: la primera consiste en crear un proceso de
certificacion de OEA que incorpore a otros organismos involucrados en el control de las
fronteras, como la policia, funcionarios del area agropecuaria y de salud, control de drogas,
medio ambiente y sanidad. Una certificacion conjunta de este tipo permitiria identificar riesgos
en forma sistematica y holistica, y reflejaria el concepto de ventanilla Unica, segun el cual un
solo certificado demuestra cumplimiento con los requisitos impuestos por todos los organismos.
La segunda actividad que se propone es poner el Reglamento del Codigo Aduanero Uniforme
Centroamericano (RECAUCA) en linea con las normas internacionales. Se necesita introducir
algunos cambios para que la certificacion como Operador Econémico Autorizado sea mas

accesible para las pequerias y medianas empresas (PyMES).
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Apéndice C — Orden Ejecutiva del Presidente de los Estados Unidos:
Racionalizacion del Proceso de Exportacion/Importacion para las Empresas

Estadounidenses

ORDEN EJECUTIVA

Racionalizacion del Proceso de Exportacion/Importacion para las Empresas

Estadounidenses®

En virtud de la autoridad que la Constitucién y las leyes de los Estados Unidos de América me
confieren en mi carécter de Presidente, y con la finalidad de reducir los obstaculos al comercio
que presentan las cadenas de suministro y, a la vez, continuar protegiendo la seguridad, la salud,
el medio ambiente y los recursos naturales de nuestra nacion, se establece mediante esta orden

ejecutiva lo siguiente:

Articulo 1. Politica. Estados Unidos es la economia méas grande y la nacién con el mayor

volumen de comercio del mundo. EI comercio es fundamental para la prosperidad de la nacion,
ya que impulsa el crecimiento econémico, apoya la generacion de empleos genuinos en el pais,
eleva el estdndar de vida y contribuye a poner al alcance de cada estadounidense bienes y
servicios para abastecer a su familia. Es politica de los Estados Unidos promover el comercio a
través de la eficaz implementacion de una ambiciosa agenda de comercio a la altura del siglo
XXy de la aplicacién enérgica de nuestras leyes sobre comercio, seguridad, higiene y salud
publica, medio ambiente, recursos naturales. En respaldo de estos objetivos y para asegurar que
nuestra nacion esté bien posicionada para competir en una economia abierta, justa y cada vez
maés global, el Gobierno Federal debe redoblar sus esfuerzos para mejorar las tecnologias, las
politicas y otros controles que rigen el movimiento de las mercancias a través de nuestras

fronteras nacionales.

En particular, debemos redoblar nuestros esfuerzos para completar el desarrollo de una
infraestructura de procesamiento del comercio que sea efectiva y eficiente en funcién de los

costos, como es el Sistema Internacional de Datos de Comercio (ITDS, por su sigla en inglés) y

% |_a traduccion del original en inglés es provista a fines exclusivamente ilustrativos y no cuenta con la certificacion del
Gobierno de los Estados Unidos.
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para modernizar y simplificar el modo en que las secretarias y organismos interactian con los
operadores comerciales. Debemos también mejorar el contexto comercial mas amplio a traves
del desarrollo de politicas innovadoras y procesos operativos que promuevan la aplicacion eficaz
de controles regulatorios, de acuerdos cooperativos con los actores pertinentes y de la
simplificacion de requisitos innecesarios que aumentan el costo de los organismos y de la
industria y socavan la competitividad econdmica de nuestra nacion. Al demostrar nuestro
compromiso con el uso de la tecnologia, con la coordinacion de los procesos gubernamentales,
con el cumplimiento de nuestras obligaciones internacionales y con la adopcion de métodos
innovadores para promover nuevas oportunidades en relacion con la facilitacion del comercio del
siglo XXI, podemos convertirnos en lideres dando el ejemplo y establecer alianzas con otros
paises dispuestos a adoptar programas similares. Esto alentara el cumplimiento de las leyes
competentes y, en términos mas amplios, generar un entorno comercial prospero, seguro y

sustentable para todos.

Art. 2. Coordinacién de politicas. Debera garantizarse la coordinacion de politicas, guias,
mecanismos de resolucion de controversias y revisiones periodicas para las funciones y los
programas que esta orden establece, a través del proceso interinstitucional establecido en la
Directiva 1 de las politicas presidenciales, fechada el 13 de febrero de 2009 (Organizacién del

Sistema del Consejo de Seguridad Nacional) o cualquier directiva subsiguiente.

Art. 3. Sistema Internacional de Datos de Comercio. El ITDS, tal como se lo describe en el

articulo 405 de la SAFE Port Act (Ley sobre seguridad en los puertos), de 2006 (Ley publica
109-347), es un recurso que permite el intercambio electronico de informacion, o “ventanilla
unica”, a través de la cual las empresas transmitiran los datos requeridos por los organismos
involucrados en la importacién o exportacién de mercancias. Con el objeto de aumentar la
coordinacion federal asociada al desarrollo del ITDS y brindar la transparencia necesaria a las

empresas, instituciones y otros usuarios potenciales, se establece lo siguiente:

(@) Para el 31 de diciembre de 2016, los organismos participantes deberan contar con las
capacidades, acuerdos y otros requisitos necesarios para utilizar el ITDS y sus sistemas de apoyo,
por ejemplo, el Entorno Comercial Automatizado, como medio primario para recibir de los

usuarios el conjunto de datos estandarizados y deméas documentos relevantes (excluidas las
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solicitudes de permisos, licencias o certificaciones) requeridos para el levante de las mercancias

importadas y el despacho de las mercancias de exportacion;

(b) Para el 31 de diciembre de 2016, el Departamento de Seguridad de la Nacion confirmaré al
Secretario del Tesoro y a la Junta Directiva del ITDS, que actia como Comité de Coordinacion
Interinstitucional en virtud del articulo 405 de la Ley SAFE de Puertos, que el ITDS tiene la

capacidad operativa para que los usuarios puedan:

(i) transmitir un conjunto armonizado de datos de importacion y exportacion, que seran
recogidos, almacenados y compartidos a través de una ventanilla Unica segura, y cumplir

asi con los requisitos del gobierno para el levante y despacho de mercancias, y

(ii) pasar de cumplir con los requisitos y trdmites en papel a las presentaciones y

comunicaciones electronicas, que seran mas efectivas en términos de los costos;

(c) la Junta, en consulta con los organismos participantes del ITDS, definira el conjunto
estandarizado de datos a ser recabados, almacenados y compartidos en el ITDS y continuara
periédicamente revisando esos datos a fin de actualizar el conjunto estandarizado de datos, en la

medida en que sea necesario;

(d) la Junta continuard asistiendo al Secretario del Tesoro en la tarea de supervisar la
implementacién y participacion en el ITDS, lo que incluye establecer las capacidades y los
requisitos del ITDS asociados con la recoleccion de datos de usuarios y la distribucién a los

organismos pertinentes responsables de los datos electronicos de importacion y exportacion, y

(e) la Junta pondra a disposicion del publico un cronograma con el proceso de desarrollo y la
entrega de las capacidades del ITDS seguro, asi como los planes y cronogramas de su
implementacion. Los organismos deberan dar los pasos necesarios para cumplir con el
cronograma, incluida la tarea de completar a tiempo todos los acuerdos pertinentes, los
memorandums de entendimiento y otros documentos requeridos que establecen procedimientos y
guias para el intercambio seguro Yy la salvaguarda de datos entre instituciones y, cuando proceda,

con otros 6rganos del gobierno federal.

Art. 4. Establecimiento del Consejo Ejecutivo Interinstitucional de la Frontera. (a) Se ha

establecido el Consejo Ejecutivo Interinstitucional de la Frontera (BIEC, por su sigla en inglés),

un grupo de trabajo interinstitucional presidido por el Secretario de Seguridad Nacional o un
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funcionario jerarquico del Departamento. EI BIEC también tendrd un Vicepresidente, elegido
cada dos afos entre los miembros del BIEC mediante un proceso determinado por sus propios
miembros. EI BIEC desarrollara politicas y procesos que afiancen la coordinacion entre aduanas,
la seguridad del transporte, la higiene y la seguridad, la salud, la conservacién, el comercio y los
organismos fitosanitarios con las autoridades de gestion de fronteras y tendra la responsabilidad
de mejorar de manera concreta los procesos que afectan la cadena de suministro y la

identificacion de los embarques ilicitos.

(b) EI Departamento de Seguridad Nacional brindara financiamiento y respaldo administrativo al

BIEC, de conformidad con la ley.

(c) Ademas del Presidente y del Vicepresidente, el BIEC contara con representantes jerarquicos
designados de las instituciones que deben dar su aprobacion antes de la importacion y
exportacién de mercancias, entre los que corresponde mencionar a distintos Departamentos de
Estado, el Tesoro, el Ministerio de Defensa, el Ministerio de Interior, el Ministerio de
Agricultura, el Ministerio de Comercio, el Ministerio de Salud y Servicios Humanos, el
Ministerio de Transporte y de Seguridad Nacional, la Agencia de Proteccion Ambiental y otros
drganos con intereses 0 competencia en la gestion de fronteras, segin lo determine el Presidente
y Vicepresidente. EI BIEC también debe incluir a los representantes que correspondan de la

Oficina Ejecutiva del Presidente.

Art. 5. Funciones del BIEC. El BIEC habra de:

(@) desarrollar principios comunes de gestién de riesgos para informar sobre las operaciones
relativas a la revision y al levante de la mercancia en la frontera y alentar el cumplimiento de la

ley aplicable;

(b) desarrollar politicas y procesos para orquestar, mejorar y acelerar la revisién de los datos
electrénicos de comercio transmitidos a través de los sistemas pertinentes y brindar respuestas
coordinadas y racionales a los usuarios para facilitar el comercio y apoyar y mejorar el
cumplimiento de las leyes aplicables y los acuerdos internacionales, que incluyen (en
coordinacion con la Junta y segun sus recomendaciones) politicas y procesos disefiados para

asistir al Secretario del Tesoro, cuando proceda, en las actividades relacionadas con el ITDS;

48



(c) identificar las oportunidades para modernizar los sistemas del Gobierno Federal y reducir los
costos mediante la eliminacion de las capacidades redundantes o a través del uso mejorado de las
capacidades del Entorno Comercial Automatizado como medio para mejorar los procesos de
gestion de las cadenas de suministro;

(d) evaluar, en colaboracion con la Junta, las necesidades empresariales, la viabilidad y los
beneficios potenciales de desarrollar o alentar el desarrollo en el sector privado de interfaces
basadas en Internet con los sistemas electronicos de datos, incluidos el ITDS, para personas

fisicas y pequefias empresas;

(e) comprometer y tener en cuenta los consejos de la industria y otros actores sobre las
oportunidades para mejorar los procesos de gestion de la cadena de suministro, con el fin de

promover la competitividad econémica a través de la facilitacion del comercio y su aplicacion;

(f) alentar a otros paises a desarrollar sistemas de ventanilla Unica similares para facilitar el
intercambio de datos pertinentes, cuando proceda, entre sistemas gubernamentales y socios

comerciales, y

(9) evaluar, junto con el Departamento del Tesoro, las oportunidades para facilitar el pago
electrénico de derechos, impuestos, comisiones y cargos de importacion. ElI Gobierno Federal
adhiere al pago electronico de derechos, impuestos, comisiones y cargos de importacion y

actualmente permite el pago electronico a través de varios sistemas.

Art. 6. Revision requlatoria. Para apoyar el rapido desarrollo del ITDS por parte del Gobierno

Federal que depende, en gran medida, de la recoleccion, el intercambio y el procesamiento de

datos electrdnicos, cada institucién que utilice el ITDS debera:

(a) como parte del informe de revision retrospectiva elaborado por la Oficina de Informacion y
Asuntos Regulatorios (OIRA) el 14 de julio de 2014, conforme a la Orden Ejecutiva 13610 del
10 de mayo de 2012 (ldentificacion y reduccion de cargas administrativas), a menos que se

indique lo contrario mediante la subsiguiente guia del OIRA, y

(b) de inmediato iniciar los procedimientos reglamentarios para implementar las modificaciones

administrativas necesarias que se identifiquen de conformidad con el inciso (a) de este articulo.
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Art. 7. Informes. (a) Dentro de los 180 dias de la fecha de esta orden, las instituciones con
intereses o competencia en la gestion de fronteras informaran a la Junta sobre el uso anticipado

de normas internacionales sobre clasificacion e identificacion de productos.

(b) EI 1° de julio de 2014, y todos los afios a partir de entonces hasta julio de 2016, el BIEC, en
consulta con la Junta, brindara al Presidente, a través del Asistente del Presidente en Seguridad

Nacional y Contraterrorismo, un informe sobre la implementacion del articulo 5 de esta orden.

Art. 8. Clausulas generales. (a) Ninguna frase de esta orden deberd interpretarse como que
impide o afecta de otro modo:

(i) la autoridad otorgada por ley a un departamento de gobierno, institucion o funcionario

responsable, o

(i) las funciones del Director de la Oficina de Gestion y Presupuesto relativo a las
propuestas presupuestarias, administrativas o legislativas.

(b) Esta orden debe implementarse en consonancia con las leyes aplicables y con sujecion a la

disponibilidad de presupuesto.

(c) Esta orden no pretende crear, y de hecho no crea, ningun privilegio o derecho, sustancial o
procedimental, que pueda ser aplicado por derecho positivo 0 consuetudinario por una persona
contra los Estados Unidos, sus departamentos, instituciones o entidades, funcionarios,

empleadores o agentes o cualquier otra persona.

(d) Se alienta enérgicamente a los organismos independientes a cumplir con lo prescrito en esta

orden.
BARACK OBAMA

LA CASA BLANCA,
19 de febrero de 2014.
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Apéndice D — Plan de accion para la conectividad de las cadenas de suministro

de APEC: Objetivos y recomendaciones de politicas para superar el cuello de
botella # 3

A continuacion se presenta, como ejemplo de “mejor practica” para superar un obstaculo, el Plan

de accion para la conectividad de las cadenas de suministro de APEC para el cuello de botella 3.

Cuello de Botella 3: Falta de capacidad de sub-proveedores de logistica locales/regionales

Objetivos:

Mejorar el conocimiento sobre el entorno empresarial actual en el que operan los
proveedores de logistica locales/regionales; en particular, las PyMEs

Profundizar la participacion de los sub-proveedores locales/regionales en la region
Aumentar la competitividad de los sub-proveedores locales/regionales en la region

Recomendacion de politicas

Beneficios

FACILITACION DEL COMERCIO

1. Promover programas de Operador de | Las ganancias en términos de eficiencia
Comercio Confiable que beneficien | beneficiara en gran medida a los pequefios actores
a los sub-proveedores de la industria. Cuando un sub-proveedor
locales/regionales que cumplen con | local/regional es confiable, puede mover
las leyes y regulaciones aplicables productos mas rapidamente entre las fronteras
en materia aduanera. para su comercializacion. Estos programas

fortalecen el comercio legitimo.
2. Alentar los programas que ayuden a | Reduce su impacto sobre los proveedores de

los sub-proveedores
locales/regionales a lidiar con la
congestion portuaria.

logistica mas pequefios, ya que les insumira
menos horas y menos trabajo sacar los productos
fuera de los puertos.

MEJORAR EL CONOCIMIENTO

3.

Promover la comunicacion
interinstitucional y el intercambio de
informacidn entre organismos
gubernamentales nacionales
dedicados a la logistica dentro de
una economia.

Comprender mejor la situacion interna de cada
economia es un paso crucial para simplificar los
procedimientos comerciales, reducir el papeleo y
facilitar la logistica transfronteriza en general.
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4. Publicar un informe anual sobre el

Estado de la Logistica 0 una
evaluacion de la situacion de la
logistica interna de una economia
usando datos existentes de
organizaciones internacionales u
otras fuentes, cuando ello sea
posible.

Este analisis, que se haria en forma voluntaria,
ayudaria a identificar las debilidades y las
historias de éxito dentro de cada economia, que
ayudarian a la evaluacion y comprension de
distintas economias y también respaldarian el uso
eficiente de los recursos de facilitacion del
comercio y de logistica.

Mantener un acuerdo regional o red
de comunicacion para compartir
recursos de informacion relativos a
la logistica de manera sistematica
para beneficio de los sub-
proveedores locales y regionales de
las PyMEs.

Dichos acuerdos y redes promoveran el
intercambio de informacidn entre economias y
beneficiara a todas las economias de APEC y a
sus sub-proveedores locales y regionales.

Mantener y brindar informacion
comercial estandarizada, actual y
completa, local o regional, que sea
de facil acceso para los sub-
proveedores locales y regionales.

La adopcion de esta recomendacion reducira las
barreras de entrada al mercado de los sub-
proveedores locales/regionales.

PARTICIPACION DE LOS ACTORES INVOLUCRADOS

7. Crear una plataforma online

descentralizada para la
comunicacion entre los paises que
permita el intercambio de
informacion sobre logistica, a
voluntad de cada uno, por Internet.

El uso de la tecnologia para facilitar el
intercambio de informacidn permite una
comunicacion mas rapida y un uso mas eficiente
de los recursos humanos de cada economia.

Preparar guias para alentar a las
empresas privadas a que brinden
logistica transfronteriza en tiempo
real e informacion sobre las cadenas
de suministro al publico por medio
de la plataforma online.

La participacion del sector privado es un
elemento clave para que el sector gubernamental
pueda comprender mejor la situacién y las
necesidades de la industria de la logistica.

Permitir y empoderar al personal
pertinente de las entidades
gubernamentales vinculadas con el
comercio transfronterizo de cada
economia para que participen y
contribuyan a la plataforma online
de intercambio de informacion sobre
logistica.
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POTENCIAR LA COMPETITIVIDAD

10.

Implementar politicas efectivas y
eficientes de promocion de la
logistica entre fronteras basadas en
una vision holistica de las cadenas
de suministro/valor y del comercio
regional.

Reduce los imprevistos para el sub-proveedor
local y regional y asi promueve emprendimientos
en nichos o mercados nuevos o en mercados
verticales de logistica més especializados.
Permite a las economias comprender como
operan sus respectivos sistemas logisticos y
alienta a los sub-proveedores a expandir sus
servicios a otras economias.

11.

Poner los recursos de informacion
sobre logistica entre fronteras a
disposicion de los sub-proveedores
locales pequefios y medianos.

Una mejor informacion lleva a una mejor
inteligencia comercial de los sub-proveedores
locales y beneficia a las PyMEs, al permitirles
competir en mejores condiciones.

12.

Al hacer la autoevaluacion, usar los
informes sobre el Estado de la
Logistica y las fuentes existentes de
datos e informacién como
herramientas para comparar las
economias y reconocer los
problemas potenciales del otro lado
de la frontera que de otro modo
serian dificiles de identificar.

13.

Promover los sistemas de
certificacion del personal aduanero y
de frontera y proporcionar
programas de capacitacion en esta
area.

Si se incorporan sistemas de certificacion y se
verifica que el personal de logistica asiste
periédicamente a los programas de capacitacion
continua y recibe diferentes niveles de
certificaciones, se puede mejorar la calidad y
competitividad internacional del personal de
logistica.

14.

Generar programas de
fortalecimiento de las capacidades
para ayudar a que los proveedores de
servicios logisticos
locales/regionales cumplan con las
actuales exigencias del mercado.

Aumenta la competencia, disminuye los costos y
reduce los obstaculos para el ingreso a los
mercados.

Fuente: Apéndice 6 del Informe CTI de 2013 presentado a los Ministros de APEC. Disponible en inglés en

http://publications.apec.org/publication-detail.php?pub_id=1457.
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