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Resumen

El presente documento no pretende profundizar los problemas especificos que
requieren medidas de fortalecimiento institucional o de facilitacidn del
comercio y del transporte internacional, sino que se desea destacar las difi-
cultades y restricciones en forma genérica y eso 8l, sefialar los mecanismos

que permitan enfrentarlos de manera permanente y sistemitica a través de la
cooperacidn internacional entre los paises interesados. Por eso, el objetivo
del documento es analizar los requerimientos institucionales con que se vealiza
el transporte fluvial y sugerir acciocnes, fundamentalmente en el campo
operativo, que tiendan a reducir o eliminar los obstéculos administrativos

que impiden los flujos de comercio por via fluvial.

Para llevar a cabo este objetivo el documento estd dividido en tres
partes - el ambiente del transporte fluvial, los cbstécules institucionales
principales y algunos de los mecanismos que puedan ser utilizados para forta-
lecer la institucionalidad y facilitar los documentos y procedimientos de
comercio. Aunque hay muchos aspectos del ambiente de transporte fluvial que
influyen en las administraéiones nacionales, algunos de los més importantes
son: a) los antecedentes histéricos; 5) la evolucidn institucional; c) la
naturaleza del transporte fiuvial; d) la necesidad de una estrategia global;
e) los compromisos financieros y politicos, y f) la relacidn entre las
infraestructuras fisica e institucional. .

 Como el medio de transporte mds antiguo en la cuenca del Plata es
la via flyvial, no es aventurade pensar entonces que arrastra la vrémora propia
de la tradicién, legislacidén y reglamentacién anticuadas, una administracidn
onerosa, y pricticas laborales poco adecuadas para una explotacidn eficiente.
Las reglamentaciones aplicadas al transporte fluwvial iﬁdependientemente por
cada pafs riberefio han creado diversos cbsticulos al libre movimiento del
comercio que utiliza y pﬁeda utilizar este medio, entre lcs que se puede
destacar: a) la aplicacidn del mismo régimen al transporte maritimo y fluvial;
b) el exceso de documentos y la falta de armonizacidn de los procedimientos
del comercio; ¢) la falta de colaboraciéh_entre las administraciones nacionales:
d) la reticencia a concertar acuerdos multilaterales, y e) los intereses
particulares de cada pais.
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En sus esfuerzos para fortalecer la institucionalidad y facilitar los
procedimientos y la documentacidn de transporte fluvial y de comercio respec-
tivamente, los paises de la cuenca del Plata no han recurrido generalmente
a acuerdos multilaterales. No obstante, estos paises debieran considerar la
utilidad de los mecanismos informales que les permitirian discutir problemas
institucionales de tramsporte fluvial en un ambiente abierto y franco y, a la
vez, tomar medidas igualmente informales que reduzcan o eliminen algunas de
las trabas que entorpecen las corrientes de comercio. Aunque hay muchos
mecanismos informales con que los palses riberefios puedan emprender el
establecimiento de una administracidn moderna en el transporte fluvial,
algunos de los mi3s importantes podrian ser: a) una conferencia de fletes;

b) la facilitaeién de los documentos y procedimientos de comercio, y
¢) reuniones peribdicas de los directores de tramsporte fluvial, de los puertos

y de las aduanas nacionales.

Introduccidn

El transporte fluvial presenta caracteristicas econdmicas muy'ventajosas para
apoyar todos los procesos vitales en el desarrollo econdmico, por lo cual
los paises que tienen el privilegio de poder contar con &1, deben prestar
una atencidn muy especial a su desarrollo y para que pueda contribuir a los
demds sectores productivos de la economia, es preciso que se desarrolle al
mismo ritmo que la economia en su conjunte y que se adapte lo mejor posible
a la evoluciédn especifica de cada sector de la misma. Ademfs, no se puede
sabrestimar la importancia real de esta actividad que puede constituir para
los paises riberefios un enlace efectivo v econdmico, gue bien aprovechado,
puede transformarse en agente unificador de las regiones en su &rea de
influencia. Los rios de la cuenca del Plata son un recurso inestimable para
apoyar el crecimiento econdmico de los paises riberefios, independientemente
de las divisiones politicas. Su buena utilizacidn para el transporte fluvial
serd un factor comﬁn de armonia y de riqueza para-todos los paises. Por eso,
el empleo eficiente de la infraestructura fisica del transporte fluvial - las
facilidades en los puertos, las barcazas, remolcadores,.buques, etc. -
/necesita también



necesita también que se desarrolle, al mismo ritmo, el marco institucional.

Un marco institucional adecuado necesita de disposiciones debidamente armoni-

zadas en cada pais, lo que sdlo serd poéible congeguir con una participacidn

activa de todos los gobiernos en un esfuerzo comiin de cooperacidén internaciona’.
La creciente preccupacién de la comunidad internacional, comprendidos

los paises de la cuenca del Plata, por el desarrollo y la administracidn

apropiada del transporte fluvial se ha manifestado en los @iltimos afios en

muchos organismos. Como ejemplo de esta preocupacidn el Departamento de

Asuntos Econdmicos y Sociales de las Naciones Unidas indicd que:

"La blsqueda cada vez mis intensa de soluciones para los problemas
del mejoramiento econdmico ha llevado en general a la conclusidn de
que el proceso del desarrollo supone en realidad una transformacidn
tecnoldgica e institucional de todos 1os sectores de la economia,

vy a la de gque 1la falta de instituciones adecuadas es uno de los
principales cbstdculos que se oponen al progreso de los transportes
en casi todos los paises en desarrollo".l/

Asimismo, el Gobierno de Argentina reconocidé la necesidad de fortalecer
las instituciones de tramsporte fluvial y facilitar los documentos y procedi-
mientos de.comercio, y su irportante papel en la materia a través de la
Ordenanza Maritima N® 11 que establece:

"Que es deber de esta Prefectura Nacional Maritima conocer, estudiar
y eliminar todos los inconvenientes de cardcter técnico-administrativo
que puedan trabar o entorpecer el trinsito maritimo y fluvial, asi
como tomar medidas o recaudos pertinentes vinculados a la seguridad
de la navegacidn y de la vida y bienes que se transporten por ese
medio".g/

El sector privado también estid preocupado de respaldar los esfuerzos
para modernizar la institucionalidad del transporte fluvial. Al respecto,
en una revista especializada argentina se destaca que:

"debe reestructurarse todo el sistema de transporite por agua dulce,
con sentido moderno y equitativo, teniendo en cuenta los intereses
generales que involucra; para ello se deberdn eliminar factores de
entorpecimiento buracrdtico, otorgamiento de créditos, aunar criterios

1/ "La creacién y el perfeccionamiento de las instituciones para el
desarrollc de los transportes en los paises en desarrollo.” Naciones
Unidas, 1972 (ST/ECA/1u48). '

2/ Prefectura Nacional Maritima, Ordenanza Marftima N° 11 (11/64), Publi-
cacidn PNA-PFP H° 68, 1973.
/con sentido
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con sentido nacional, promover transformaciones, facilitar el movi-
miento de cargas, modernizar los puertos, dragar los pasos para
permitir una navegacidn wis répida y segura, todo esto tendiendo a
una transformacidn integral del sistema con visidn de futuro™.3/

Los problemas institucionales son siempre dificiles de resolver pero las
dificultades se agravan enormemente cuando interviene més de una jurisdiccidn
nacional. Se tiene el convencimiento que los beneficios posibles de una
institucionalidad moderna para el transporte fluvial en la cuenca del Plata
sOlo se alcanzardn a través de un proceso laborioso pero esencialmente realista
Por eso, el objetivo de este estudioc es analizar los requerimientos institu-
cionales con que se realiza el transporte fluvial y sugerir acciones, funda-
mentalmente en el campo operativo, que tiendan a veducir o eliminar los
obsticulos administrativos que impiden los flujos de comercio por via fluvial.
Para llevar a cabo este objetivo el estudio estd dividido en trgs-partes
- el ambiente del transporte fluvial, los obstééﬁlos institucionales princi-
pales y algunos de los mecanismos gque puedan ser utilizados para fortalecer
la institucionalidad y facilitar los documentos y procedimientos de comercio.
Aunque hay muchos aspectos del anbiente de transporte fluvial que influyen en
las administraciones nacionales, algunos de los mds importantes son: a) los
antecedentes histbricos, b) la evoluci®n institucional; c) la naturaleza del
transporte fluvial; d) la necesidad de una estrategia global; e) los compro-
misos financieros y polfticos, ¥ f) la relacidn entre las infraestructuras

fisica e institucional.
T. EL AMBIENTE DE TRANSPORTE I'LUVIAL

Antecedentes histdricos

Debido a compromisbs comerciales que datan de la Colonia, el comercio
internacional de los paises de la cuenca del Plata comenzd con la exportacidn
de productos agricolas y materias primas a los centros metropolitanos europecs
y la importacidn de los productos industriales necesarios desde dichos centros
principalmente a través de los puertos fluviales. Por eso, los pafises
riberefios han empleado desde los tiempos de la Colonia los mismos regimenes

legales para el transporte maritimo y fluvial. Si bien pareceria poco

3/ "La navegacidén fluvial en nuestros rifos." Actividad Naviera, junio 1980.
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ventajosa la aplicacidn de los mismos regimenes legales al tramsporte maritimo
y fluvial, debido a sus caracteristicas y necesidades diferentes, es preciso
entender que los flujos comerciales establecidos durante la Colonia siempre
involucraban los dos medios de transporte. Hoy, casi sin cambio, se pueden ven
dos flujos de comercio por agua predominantes que utilizan estos medios. E1l
primero, comprende los flujds de los puertos fluviales directamente a, por
ejemplo, América del Norte y Buropa, y viceversa; y el segundo incluye una
operacifn de transbordo normalmente efectuada en Rosario, Buenos Aires o
Montevideo. - : '

Aun después que estos paises lograron su independencia politica los
vinculos histéricos y comerciales, fortalecides por una infraestructura de
transporte maritimo-fluvial, los mantuvieron atados a los antiguos centros
metropolitanos para obféner el capital; servicios, productos industriales,
tecnologia y otras clases de apoyo necesarios. Como consecuencia de ello,
los paises est@n todavia empleando un régimen de transporte maritimo en su
transporte fluvial. Aunque los requerimientos de este régimen pueden ser
justificados para el fransporte de largas distancias en alta mar, son muy
dificiles de justificar en un servicio dé autotransbordo o "ro-ro' entre dos
paises riberefios en que el buque zarpa diariamente.

Evolucidn institucional o

Al evaluar los sistemas administrativos, se ha detectado el enfoque de
soluciones parciales; es decir. las administraciones nacionales se organizaron
hace muchos afios en respuesta a las necesidades individuales de cada pais vy,
por lo tanto, carecen de una visidn glocbal de los rios como sistema de
transporte regional. Es necesaric entender que la infraestructura institu-
cional que existe hovy es un resultadc de la accién_unilateral en tiempos de
la Colonia en que predominaban los intereses de cada pais en su propio tramo
de los rios. M8s afin, las soluciones surgieron de los diferentes organismos
relacionados,-de una u otra manera, con los rios intermacionales. Esta
situacidn plantea el grave problema'de una falta de directrices en los
criterios que se tienen para administrar el transporte fluvial no stlo entre

los paises riberefios sino dentro de cada pais.
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Aun cuando existe un limitado niimerc de excepciones, los problemas
planteados por la existencia de una institucionalidad inadecuada han sido
generalmente solucionados caso por caso por los pafises riberefios con arreglo
a sus respectivas reglamentaciones. Actualmente hay vigenfe un cimulo consi-
derable de leyes, reglamentos y resoluciones relativas a_la‘administracién
del transporte fluvial, asf como un nfimero apreciable de instituciones que
lo regulan. La falta de reglas'del juego cldras para el &esarrollo de las
actividades de transporte fluvial internacional originéh un desconcierto que
produce el uso irregular y descontrolado de los rios. Por eso, la infraes-
tructura institucional para el transporte fluvial es muchas veces incoherente,
dispersa e inadaptada a la realidad. Teniendoren cuenta que las diferencias
entre la institucionalidad de cada pais riberefio han creado controversias,
conflictos y obstfculos para el libre flujo del comercio, resulta evidente
que la realidad del prcblema no consiste sdlo en una falta‘de armonia entre
las instituciones nacionales sino en una errada interpretacién de la misma.
Tanbién, es preciso tener presente que los conflictos serdn my diffciles de
resolver mientras no se reconozca que los rios de la cuenca del Plata son
medios de transporte bajo jurisdiccidn nacional pero al mismo'tiempo 50N
parte de un sistema internacional de transporte.

En la medida en que se mantenga el gran niimero de exigenciés institu»
cionales para el transporte fluvial, el flujo de comercioc mediante los rios
seguird siendo, tanto para los funcionarios estatales como para lbs usuarios.
del transporte, una operacidn complicada y demorosd. EL hecho de que'los
paises de la cuenca del Plata apliquen procedimientos institucicnales indepen-
dientes y muchas veces contradictorios entre si no es conducente a un ﬁovi-
miento répido y eficiente de bienes, ni tampoco permite sentar las bases
necesarias para armonizar estos procedimientos. Por lo tanto;‘parece
aconsejable que dichos pafses investiguen acuciosamente los beneficios que
podrian cbtenerse de la adopcidn de una nueva institucionalidad armonizada

para el transporte fluvial.
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Natura}eza del transpots fluvial

Es preciso poner de relieve que, como los rios internacionales son una
amplia gama de recursos hidricos que estZn entrelazados entre si, el aprove-
chamiento de uno afecta a todos y, por ende, es a la vez campo de cooperacién
y fuente de conflictos entre los paises riberefios. Por ejemplo, el riego
del curso superior puede privar aun pais del curso inferior de un suministro
adecvado de agua para la navegacidn o para los usos municipales, industriales
y agricolas existentes. Las cbras, o su ausencia, rio abajo pueden impedir
a un pafs situado rfo arriba utilizar las aguas para la navegaciln o para el
transporte de maderas por flotacidn. FEstos son sdlo algunos de los innume-
rables ejemplos de las repercusiones internacionales de un ric gue fluye o
corre a travds de las fronteras de ‘dos o mis paises. En otras palabras, todas
las obras artificiales y naturales en un rio producen, directa o indirectamente
alteraciones en el volumen y la calidad de las aguas o en la rapidez de su
caudal. No cbstante, el uso de los rios para el transporte evita este género
de conflictos debido a la naturaleza del iransporte - es decir, el transporte
fluvial internacional es una necesidad compartida de cada wmo de los paises
riberefios que depende para su ejecucidn de la cocperacién entre ellos. Por
ejemplo, las obras de dragade en el curso inferior del rio beneficiarin las
corrientes de comercio hacia v de los paises ubicados en aguas arriba.

Ademds , aunque un rio tiene una caracteristica muy particular, que es la de
ser indivisible en el sentido de que cualguier uso o destino‘que se le dé
afecta a todos los usos o propdsitos potenciales, el transporte fluvial podria
ser el {inico uso en que el agua no sufre ningn cambio de calidad ni cantidad.

Como la crisis del petrdleo ha venido a demostrar claramente la nece-
sidad de utilizar los medios de transporte mis econdmicos, el transporte
fluvial debiera tener un papel predominante siempre que las pr8cticas de las
administraciones nacionales no sean cnevosas y Se adopten politicas laborales
mds adecuadas para una explotacidn eficiente. Por ejemplo, una barcaza
autopropulsada con cinco litros de petrdlec pusde mover una tonelada de carga
a través de 500 kildmetros, un fervocarril eléctrico puede mover la misma

carga a través de 333 kilémetros, un camidn 100 ¥ un avidn 6.6.4/ Asimismo,

u/ "Europeans making major use of inland waterway systems™, Container
- News, agosto de 1980, ' '
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es interesante notar las diferencias en requerimientos de fuerza para mover
la carga - un caballo de fuerza puede mover 4 000 kg por agua, 400 kg por
ferrocarril y 150 kg por camidn.5/ EI1 gerente de ventas del puerto fluvial
de Portland en el Estado de Oregon, de los Estados Unidos de Am8rica, indicd
que los contenedores situados rio arriba y dentro de 75 millas de un puerto
pueden ser transportados a Portland por barcaza por US$ 100 menos que por
ferrocarril o camidn.6/

Aunque el transporte fluvial podria ser el medio més eficiente en
términos de costo, @ veces sus fletes exceden los de los ferrocarriles.
Asimismo, en el transporte del trigo en los Estados Unidos de América los
fletes por los ferrocarriles eran 25% mis bajos cuando habia la competencia
de barcazas.7/ Por lo tanto, el empleo del transporte fluvial de una manera
més eficiente puede proporcionar no sdlo una reducci®dn en los fletes correspen
dientes sino una sana competencia para inducir los otrcs medios de transporte
paralelos a recducir sus fletes.

Necesidad de una estrategia gldbal

Una estrategia para fortalecer los sistemas administrativos de cada
pais riberefio y facilitar sus flujos de comercioc representa fundamentalmente .
un punto de partida, desde el cual los paises deberdn, de modo gradual,
formular medidas para resolver o evitar estrangulamientos administrativos -
que reduzcan la capacidad fisica de transporte en los rios internacionales.
La formulacién de una estrategia serd alin md3s real y prictica en cuanto
arbos sectores - ptblico y privado - participen en mayor medida en ella,
aportando su experiencia, un mejor conocimiento de los problemas especificos
de cada sector econdmico y el apoyo de sus estructuras organizativas y
administrativas.

El fortalecimiento institucional tanto como la facilitacién del
comercio en el transporte fluvial toca muchos aspectos del comercic regional

e internacional, siendo un vasto campo multidisciplinario que exige apoyo

5/ Inland Water Transport {(E/ESCAP/STC.1/9).

8/ "Colombia River tops U.S. inland waterway box traffic™, Container
News, arosto de 1980, '

7/ "Eccnomic justification of water resource projects", Corps of Engineers,
U.S. Army, Chio River Division, 1961 (mimeographed).
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permanente. de muchas entidades - tanto gubernamentales como privadas - que
operan en distintos paises. Pero, ademis, es una tarea cooperativa destinada
a encontrar soluciones a través de contactﬁs, estudios y deliberaciones en

los planos nacional, vegional e internacional. -Las medidas para fortalecer
la institucionalidad y facilitar el comercio no pueden imponerse por un sector
sobre otro, ni mucho menos por un pais o regifn scbre otros, de suerte gue

el inico método que ha tenido &xdto en este tipo de labor consiste en mantener
un didlogo permanente entre los gectores apropiados de cada pais asi como en
el plano intermaciocnal.

Como el transporte internacional por via fluvial es tan sdlo la agru-
pacidn de operaciones separadas de transporte, que se rigen por los sistemas
legales e institucionales de cada pais riberefio, las actividades de fortale-
cimiento institucional y de facilitacidén de la documentacidn y los procedi-
mientos comerciales deben centrarse en el plano nacional. Sin embargo, gran
parte de este esfuerzo nacional serd estéril a menos que lo realicen simultad-
neamente todas las partes que intervienen en el comercio. De este modo, la
gran mayoria de los problemas institucionales de transporte fluvial deben
abordarse y resolverse de acuerdo con el inter@s de todos los paises de la
cuenca.

Aun cuando cada pais tenga diferentes metas nacionales para su tramo
del rio, es posible formular y wtilizar una amplia gema de principios para
normalizar los requerimientos institucionales y con ello facilitar el movi-
miento del comercio por via fluvial. Por ejemplo, la seleccidén de un &rea
para estudiar y formular medidas debieva hacerse schre la base de un reconoci-
miento por todos los paises riberefios gque un mejoramiento en aquella &rea no
s5lo es una necesidad en comin sino también que los paises involucrados puaden
beneficiarse eguitativamente.

En general, se considera poco aconsejable actuar al principio en una
escala y un ambito demasiado ambiciosos. La prudencia resulta especialmente

importante cuando las posibilidades de asistencia tdcnica o de financiacidn

/son limitadas,



son limitadas, como ocurre normalmente. Al determinar los mecanismos para
fortalecer y mejorar la institucionalidad del transporte fluvial, es conve-
niente que los grupos de negociacidn reccnozcan la amplia gama de posibili-
dades distintas de que disponen y seleccionen las mls adecuadas para las
condiciones fﬁsiéas, econdmicas y politicas existentes. La seleccifn de las
necesidades principalés y la determinacidn, incluso entre ellas, de priori-
dades en cuanto al momento de su realizacién y el empleo de recursos servirdn
para asegurar una ejecucidn efectiva en lﬁgar de resultados simbdlicos o
insuficientes, como consecuencia de haber dispersado excesivamente las
energias y los recursos disponibles.

Compromisos politices y econdmicos

El fortalecimiento institucional y-la facilitacidn de comercio no es
una empresa a corto plézo y no serén eficaces sin el apoyo consciente y
constante de las fuerzas‘politicas y eccnémicas de los paises riberefios.
Ademés, es vamno pretender establecer una institucionalidad moderma con
estudios de organismos internacionales o de compafifas de consultores a
menos que los paises hayan hecho los compromisos politicos y econdmicos no
s6lo para participar en la preparacién de estos estudios sino también para
adoptar decisiones concretas scbre la base de sus vecomendaciones. Sin
estos compromisos se dejan las cosas como estaban o mas bien empeoradas por
la confusidn e incertidumbre que resultan cuando loé intereses nacionales
estdn en juego.

Aunque una infraestructura institucional moderna es imprescindible para
utilizar plenamente los elementos fisicos de transporte fluvial, las
politicas y planes de los gobiernos en relacisn con el mejoramiento de la
infraestructura fisica no van aparejadbs muchas veces de una mejora en el
aspecto institucional. Ast, ﬁor ejemplo, la normalizacidn de elementos de
ayuda a la navegacidn fluvial involucra una fuerte inversidn de los gobiermos,

no sblo en luces, boyas, etc., sino tarhién para contratar los servicios de
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peritos nauticos capacitados y de ingeniercs a fin de llevar a cabo las
inversiones y su debida operacidn. En cambio, el establecimiento de una
conferencia de fletes, reglamentos de trabajo para los estibadores y la
simplificacidn, armonizacidn y normalizacidn de procedimientos comerciales
exigiria personas igualmente capacitadas, pero el costo de aplicacidn de
mejoras en este campo seria mucho menor.

Infraestructura fisica e institucional

Se debe reconocer que la infraestructura fisica estd Intimamente
relacionada con la infraestructura institucional de manera que al aplicar
ciertos cambios en esta Gltima, ellos pueden influir sobre la utilizacidn
de la primera. Por ejemplo, en muchos puertos latinoamericanos durante los
filtimos afios ha existido congestidn de barcos a la espera de espacio para
atracar o para dejar su c¢arga. La respuesta "evidente" a esta congestidn
es la de construir nuevas instalaciones portdarias. Sin embargo, algunas
autoridades han logrado resolverla a través de cambios instituciocnales tales
como mejoria de los métodos de manejo de la carga, simplificacidn de la
documentacidén, creacidn de una escala progresiva de tarifas de almacena-
miento de carga en el puerto y armonizacidn de los horarios de trabajo de
todos los empleados portuarios y de las aduanas. Asi, un programa de forta-
lecimiento institucional y de facilitacidn de log procedimientos y la docu-
mentacidn comerciales, cuyo objetivo global consiste en mejorar la infra-
estructura institucional del transporte fluvial, puede ademds contribuir a
una mayor eficiencia en la utilizaci®n de la respectiva infraestructura

figica.

/I1. OBSTACULOS
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ITI. OBSTACULOS INSTITUCIONALES

Todos los paises de la cuenca del Plata cuentan con inmensas y visibles
posibilidades de desarrollo econbmico mediante el uso.de los rios interna-
cionales. Los principales cobstaculos a este desarrollo no son de orden
fisico sino de Indole institucional. Si se tiene en cuenta que el medio

de transporte mds antiguo en la cuenca es por via fluvial, no es aventurado
pensar entonces que arrastra la rémora propia de la tradicidn: legislacibn
¥ reglamentacitn anticuadas, una administracidn onerosa, y précticas
laborales poco adecuadas para una explotacifn eficiente. Asi, los esfuerzos
institucionales en el &rea del transporte fluvial deben ser dirigidos a la
eliminacifn de los obstdculos administrativos, controles y restricciones

al comercio internacional, Ademd3s de contribuir a_eliminar los principales
problemas institucionales actuales, estos esfuerzos debieran proporcionar
una base para enfrentar los problemas del futuro,

La evaluacidn de los obsticulos al movimiento del comercio por via
fluvial es un prerrequisito esencial en el proceso de su remocidn., Para
hacer esta evaluacidn de la institucionalidad es indispensable conocer
la realidad, en lo que respecta a las costumbres en uso y las pricticas
-administrativas, tanto de usuarios privados como de los diversos organismos
pliblicos de los paises. Las reglamentaciones aplicadas al transporte
fluvial independientemente por cada pais riberefioc han creado diversos
obstdculos al libre movimiento del comercio que utiliza y pueda utilizar
este medio, entre los que se puede destacar: a) la aplicacidn del mismo
régimen al transporte maritimo y fluvial; b) el exceso de documentos y la
falta de armonizeci®dn de los procedimientos del comercio; ¢) la falta
de colaboracidn entre las administraciones nacionales; d) la reticencia
a concertar acuerdos multilaterales y e) los intereses particulares de
cada pais.

Falta de colaborzeidn entre las administraciones nacionales

La falta de colaboracidn sistem8tica entre los palses riberefios para
establecer una institucionalidad de transporte armonizada es uno de los
mayores obstdculos que impiden el racional aprovechamiento de los rios para

- /el comercio
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el comercio internacional, lo que ha sido reconocidec en acuerdos que datan
de muy antiguo. Por eﬁemplo, ya en 1876 Argentina y Paraguay acordaron gue:

"Ios Gobiernos Contratantes propenderdn a establecer un régimen
uniforme de navegacidn y policia para los rios Parani, Paraguay

y Uruguay, siendo los reglamentos hechos de comfin acuerde entre los
Estados Riberefios, y bajo las bases mds favorables al libre trédnsito
¥ al desarrollo de las transacciones comerciales."gf

Asimismo, mds recientemente estos mismos paises, por mutua decisidn de sus
Ministros de Relaciones Exteriores, acordaron:

YEstudiar las iniciativas-concernientes a todos aquellos asuntos gue
tiendan a facilitar y desarrollar la navegacidn y transporte entre
ambos paises, sobre la base de una legislacifn uniforme."9/

A pesar de las intenciones formuladas en la actualidad los paises
riberefios carecen de un régimen institucional armonizado entre s para el
transporte fluvial y a menudo &ste se rige por acuerdos bilaterales, por
los cbdigos apropiados de cada pais y por acuerdos celebrados entre los
vendedores y compradores, expedidores de carga, bancos, porteadores y otros
representantes de intereses comerciales. De este modo, el movimiento del
comercio en los rios internacionales de la cuenca suele verse obstaculizado
por las diferencias entre los requerimientos administrativos de cada pafs -
riberefio. Por ejemplo, si algunos de los pafses riberefios no-tienen una
limitacién de responsabilidad civil de sus transportistas frente a los
cargadores, es dificil calcular con exactitud los intereses asegurables
de los transportistas y cargadores. Como resultado de lo anterior, cada
uno tiene gque contratar une pSliza de seguro suficiente para cubrir el
valor miximo de los riesgos, lo que aumenta el costo de transporte fluvial.
Asimismo, mientras un pais establece una limitaci®n fija para el nfmero de
barcazas que puedan formar parte de un tren o convoy, el otro pals riberveilo
tiene también una limitacidn pero basada en todas las circunstancias del
caso, tales come tamafio del tren, fuerza del remoleador, profundidad
del agua, etc. B

8/ Tratado Definitivo de Paz, 1876, articulo 18.
9/ Acta de Buenos Aires, 1984, parte IV d).

/Para que
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Para que la suma total de los requerimientos administrativos en el
transporte fluvial no resulte engorrosa para el comercio,.los‘diversos
regimenes existentes a lo largo de los rios no dében establecer, evidente-
mente, requisitos muy diferentes ni imponer retrasos innecesarios. No
cbstante, 1os usuarios de transPorte:fluviai se guejan a menudo de la
existencia de tramites burocriticos mfiltiples y lentos. Hay algunos reque-
rimientos establecidos en el siglo pasado en que, por ejemplo, se exige a
todas las embarcaciones fluviales hacer escala obligatoria en puertos
especificos solamente para la exhibicidn de la patente de sanidad y dar a
conocer la nacionalidad, procedéncia y destino del buque.l0/ Aunque los
tréamites burocriticos son costosos para el transporte fiuvial y molestos
para los usuarios, mucho mds inquietantes son, los silencios burocrdticos
que no responden a las necesidades visibles para modernizar la infra-
estructura institucional.

Los regimenes qQue establecen esta institucionalidad ho proporcionan
a veces una. capacidad administrativa suficiente para reconocer que ciertos
cambios hacen que una regla se transforme en inapropiada. Aun cuando la
tecnologia moderna ha creado la posibilidad de transportar bienes con mayér
rapidez, esta ventaja no ha rendido todos sus frutos a causa de la qantidad'
y diversidad de las exigencias instituciocnales. Por-ejemplo, aunque hay
buques dotados de elementos tales que les permiten maniobrar sin la ayuda
de remolcadores, la mayoria de los puertos todavia exigen su uso. Asimismo,
a pesar de los estudios realizados para definir las dimensiones y caracte-
risticas técnicas Sptimas de barcazas y remolcadores de empuje, atn no
existe una polftica definida de equipamiento entre los paises riberefios 11/

La falta de las disposiciones necesarias en uno o mAs palses o la
existencia de dlSpOSlClones contradictorias pueden impedir u obstaculizar el
fiujo de comercio por via fluvial y con frecuencia, el flujo del comercio
podria ser mejorado a través de la sola normalizacidn de los requerimieﬁtos

administrativos entre los paises ribereiios, FPor otra parte, es preciso

10/  Artficulo VII de la Convencidn fiuvial argentlno-bra51leﬁa del 20 de
noviembre del afioc 1857.

11/ El estudio Mejoramiento de la navegacidn del Rio Parand, PNUD ~ Berger/
_ Brokonsult, 1973, establecid que la barcaza ideal deberia tener 10 metros
de mangza, 60 metros de eslora y 10 pies de calado, con un porte de

1 260 toneladas.

[/recordar que
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recordar que la eliminacidn de los conflictos administrativos puede promover
no s8lo el transporte fluvial sino también el desarrollo regional en general.
Por lo tanto, los paises riberefios deberfan prestar una mayor atencidn a

la armonizacidn de sus reQuerimientos institucionales para el transporte
fluvial con miras a aprovechar mds eficazmente los rios de la cuenca del
Plata como palanca del progreso regional.

Reticencia a los acuerdos multilaterales

Al principio los esfuerzos de cooperacidn o de colaboracidn en una
cuenca o sistema en los que participen varios paiseé'pueden limitarse a
dos o m3s pafses cuyas relaciones mutuas se traducen por lo comfn en el
logro conjunto de objetivos especificos y limitados. WMds adelante, la
cooperacibn podrd ampliarse a otros paises del mismo sistema o, en su
momento, podrd cambiarse todo el enfoque, pasando de unas relaciones
fragmentarias a un enfoque integrado del sistema. La experiencia, incluidos
los resultados positivos y las insuficiencias, adquirida con los esfuerzos
bilaterales por otro lado, puede resultar claramente provechosa para los
paises interesados cuando se considere que ha llegado el momento oportuno
para una colaboracifn mis amplia en toda la cuenca.

Un repaso de las numerosas investigaciones y estudios relacionados
con los flujos del comercio y el transporte para los paises de la cuenca
destaca la falta de recomendaciones sobre acuerdos multilaterales, tales
como acuerdos sobre la responsabilidad civil de los transportistas o de
trénsito aduanero, destinados a establecer una infraestructura institucional
mds moderna para el transporte fluvial. Si bien los paises riberefios han
reconoeido por algln tiempo en las reuniones del CIC y de los Ministros
de Obras PGblicas y Transportes del Cono Sur 1a necesidad de establecer
esta institucionalidad, no se ha logrado cristalizar las medidas formales

de una naturaleza multilateral 12/ para llevarla a cabo. Es preciso reconocer

12/ La Ley 20447 del 22 de mayo de 1973 de Argentina indica en su

_"' articulo 49 que YE1l Poder Ejecutivo Nacional promoverd el ordenamiento
de los trdficos internacionales en los que el pais participe mediante
la concertacidn de convenios gubernamentales, bilaterales o multi~
laterales,"

/que los
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que los acuerdps multilaterales para fortalecer la instituciqnalidad del
transporte fluvial no han sido usados mayormente en el pasado debido a la
-costumbrg‘de los paises riberefios para enfrentar y solucionar sus problemas
bilateralmente. No obstante, su rechazo mno 31gn1flca que los palises de la.
cuenca no guieran establecer una institucionalidad moderna para el transporte
fluvial; significa simplemente gque los acuerdos multilaterales no eran las
herramientas que los paises quisieron utilizar para establecer esta
institucionalidad.

Aunque la situacidn actual merece un ordenamiento multilateral para
establecer una administracidn de transporte fluvial moderna, es importante
superar la tesis tradicional seglin la cual es imprescindible establecer
esta institucionalidad mediante medidas formales., El marco juridico de
cada pais para administrar el transporte fluvial proporciona flexibilidad
suficiente para emprender la modernizacidn de estos sistemas administrativos,
Por ejemplo, la documentacidn aduanera y de comercio pueden ser-armonizadas
y simplificadas de acuerdo con las normas internacionales sin intervencidn
juridica formal. Asimismo, aunque algunos paises latlnoamerlcanos no han
adoptade las Reglas de La Haya 13/ que unifican las pr&ctlcas comerciales
de los conocimientos de embarques y establecen un limlte para la responsa-
bilidad civil de los transportistas por via méritima, éstas se aplican
informalmente en esos paises a trav8s de una cliusula incorporando estas
reglas en sus conocimientos de embarques.

Intereses particulares de cada pafis

Al principioc es preciso reconocer que aunque los intereses de
sectores particulares de un pafs y los del pais en su conjunto'pueden_sef
no sélo diferentes sinc a veces estar en conflicto, Por ejemplo, una politica
para abrir el mercado nacional a la competencia extranjera pﬁede beneficiar
la economia global de un pais y, a la vez, crear desempleo en algunos sectores

que no tengan el dinamismo para enfrentar tal competencia. En respue ta, los

13/  Convenio Internacional para la Unificacidn de Ciertas Reglas en
Materia de Conoczmlentos, Bruselas, 25 de agosto de 1924,

/sectores mis
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sectores mS8s afectados normalmente tratan de asegurar sus intereses
Presionando para la dictacidn de reglamentos restrictivos, los cuales, a
veces, reducen aun mi3s el dinamismo de estos mismos sectores.

Los relgamentos para asegurar los intereses de sectores particulares
parecen tenmer un efecto solamente dentro del &mbito nacional. No obstante,
estos reglamentos estdn creando un costo innecesario para las mercancias
transportadas tanto en el comercio nacional como internacional. Las
medidas para crear una institucionalidad de transporte fluvial m8s dindmica

 deberian disefiarse de manera que incentiven a los sectores particulares a
" realizar una accidn positiva para los intereses generales del pais. Un
ejemplo de lo anterior es el establecimeitno de reglamentos de trabajo
en los puertos.

El Tratado de Navegacifn de 1967 entre Argentina y Paraguay establecid
que cada pais concederfia a los buques del otro el mismo tratamiento que a
sus propios buques en todo lo relativo a navegacidn, Sobre la base de
este acuerdo los dos paises adoptaron reglamentos 14/ que autorizan a
cada uno usar sus propios pilotos o baqueanos para conducir sus embarcaciones
en las aguas jurisdiccionales del otro, E1 propdsite de estas reglas
es de reducir el costo del movimiento del comercio por via fluvial a través
de, inter alia, la eliminacidn de recaladas en puertos solamente para
el embarque o desembarque de pilotos. No cbstante, debido a la tenaz
resistencia gremial a no perder esa fuente de trabajo 15/ o la amenaza.
de contrabando 16/ 1la regla que Argentina adoptd previamente, que requiere
dos pilotos a bordo de las embarcaciones paraguayas - uno comc piloto

y el otro como inspector - 17/ esti todavia en vigor.

i/ Decreto Argentino 9001, del 5 de diciembre de 1967 y Decreto
Paraguayo 31257m del 31 de enero de 1968,

15/ Ministerio de Relaciones Exteriores, Libre navegacidn, E1l Acta de
Buenos Aires y el Acta Adicional de Asuncidn, Asuncidn, 1965.

16/  Recursos hidricos internacionales de la Argentina, Guillermo J. Cano,
pdg, 159, 1979.

17/ Decreto Argentino 9152 del 31 de noviembre de 1964,

/Las relaciones
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" Las relaciones de comercio exterior del Paraguay implican generalmente
el transporte por via fluvial en barcazas desde este pais a un puerto de
Argentina para transbordar la carga a un bugue de ultramar o viceversa. Como
la Argentina esti proporcionando un alto porcentaje de los servicios no
s8lo de transporte fluvial sino también de transbordo, este comercio
congtituye una fuente muy importante de trabajo. Por eso, en respuesta
a la amenaza a esa fuente de trabajo por las barcazas tipc "LASH", que
pueden ser descargadas del bugue-madre y transportadas directamente a
Paraguay sin la intervencidn de estibadores, el Gobierno de Argentina y la
compafifia naviera Delta Line, Inc., firmaron un acuerdo que establece que:

"Las barcazas LASH bajo ninglin concepto podrén desplazarse por
vias navegables bajo jurisdiccifn nacional, salve los movimientos
imprescindibles para trasladarse desde el puerto hasta el buque
principal cuando est€ surto en la rada o acceso al puerto, ©
viceversa.'l18g/

Algunos de los reglamentos de trabajo en los puertos han establecido
un nfmero minimo de estibadores por bodega con un minimo de toneladas de
carga que se deberdn cargar o descargar dentro de una jornada.l9/ Aunque
tales reglas originalmente estuvieron dirigidas a responder a circunstancias
~reales, estas circunstancias han cambiado. En los Gltimos diez aﬁos se
han vlsto no sflo los cambios en el equipo péra cargar y descargar ‘los. bugues
sino también un gran incremento en su rendimigﬁto lo que proporciona a los
paises riberefios una oportunidad de utilizar la infraestructura fisica de
transporte fluvial mis eficientemente. No obstante, como en la'mayoria de
los puertos se utiliza equipo que puede cargar o descargar mids que el minimo
de toneladas, estas reglas han creado en vez de un minlmo un m§x1wo que
los estibadores no tienen interés de sobrepasar Vs por ende, un lastre

innecesario para el transporte fluvial,

18/ - Circular 3705, Buques Portabarcazas ("LASH"), Operaciones por el
— Puerto de Buenos Aires, 23 de octubre de 1973.

19/  Articulo 14 del Reglamento de trabajo del perscnal de estibadores
maritimos, Paraguay 1970.

/Aplicacidn del
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Aplicacidn del mismo régimen al transporte maritimo y fluvial

Como se ha destacado anteriormente, los palses de la cuenca del
Plata han aplicado desde los tiempos coloniales el mismo régimen a su
transporte maritimo y fluvial., Aunque hay diferencias bdsicas entre cada
medio de transporte que hace esta situacidn poco vgntajosa9 algunas de las
mé@s importantes son los documentos que los buques deber@n someter para
entrar y salir de los puertos fluviales y la tecnologia de transporte
utilizada,

Los buques de ultramar tienen un vecorrido de muchos dias entre los
puertos extrarregionales y los de la cuenca del Plata y son menos conocidos
que las embarcaciones fluviales por las autoridades estatales pertinentes.
Por eso, es comprensible que tales bugues deban presentar a las autoridades
portuarias una solicitud para la asignacidn de un lugar de atraque y
servicios de sanidad, aduana, migracifn y practicaje con m8s de 24 horas
de anticipacidn al arribe. EHstas reglas tienen como propdsito el ordena-
miento de los flujos de trd3fico maritimo y la proteccifn del bienestar
nacional a travds de los poderes policiales. HNo obstante, estas reglas que
parecen tan aptas para el transporte maritimo muchas veces crean obstdculos
administrativos innecesarios para los flujos de mercancias y pasajeros
por los rios, Por ejemplo, como el recorrido entre Asuncidn y Montevideo
tarda solamente 4 o 5 dias, los documentos consulares del buque y de la carga
no alcanzan a veces a llegar antes del arribo de la nave. En esta situacidn
la nave est@ obligada a esperar hasta gue se reciban tales documentos para
iniciar las faenas de descarga y carga. En reconocimiento de la necesidad
de eliminar tales obst&culos el Gobierno de Argentina adoptd un tratamiento
especial para las embarcaciones fluviales que establece gue:

"Las administracicnes portuarias, procederdn a emitir un sdlo
pasavante mensual por el concepto de Entrada, Faros y Balizas y
Visita de Sanidad, en el que se involucrarén todas las entradas
registradas en igual lapso, a aquellas embarcaciones de bandera de
paises limftrofes riberefios que efectfien navegacidn de cabotaje con
itinerario regular y fijo entre puertos argentinos y los de su bandera
v abonen los servicios de Uso de Puerto mediante la extensidn del
certificado de Uso Frecuente (apartados 7.2 y 8 de las Normas por Uso
de Fuertol}.20/

gg/ Resoluciln Argentina CA-AGP 108, del 10. de marzo de 1975,
/Dehido a
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Debido a las innovaciones tecnoldgicas en el transporte por agua,
se puede ver cada vez mas claramente la distinci®n entre el transporte
maritimo y fluvial. Por ejemplo, un cambio de la nave autopropulsada al
convoy de empuje, hace posible el transporte simultfneo de grandes tonelajes,
lo que a su vez se traduce en una importante reduccidn en los costos
unitarios. Sin embarge, todavia se persiste en'el uso de buques de ultramar
con reducido calado para transportar directamente hacia y de los puertos
fluviales como uno de los principales resultados de la falta de un régimen
especializado paré el transporte fluvial en la cuenca del Plata. .Ademis,
el uso de unidades poco econBmicas ha reducido cada afic mis la participacidn
porcentual del transporte fluvial en el movimiento de carga en casi toda
el &rea de la cuenca., Si bien en esta &rea aln no se ha definido una linea
nitida de separacidn entre los sistemas de transporte, un régimen comin entre
los péises riberefios que sea adaptado especialmente para el transporte fluvial
es'imprescindible para un mejor aprovechamiento de los rios.

Documentos vy procedimientos de comercio

Muchas de las ﬁrécticas comerciales de transporte maritimo establecidas
durante la Colonia para regular las relaciones entre los expedidores de carga,
porteadores, autoridades portuariaé, bangueros, compafilas de seguros,
aduanaS; consignatérios y otros, han sido aplicadas al transporte fluvial
y estén todavia en uso. En la medida en gue el progreso tecnoldgice ha
producido barcos de alta velocidad que utilizan m&todos muy avanzados para
el manejo de la carga, como la contenerizacidn, las gabarras y los servicios
de autotransbordo, y en que se ha hecho mis frecuente el procesamiento y
transmisidn electrdnicos de datos, esas practicas anticuadas ponen en peligro
el éxito del comercio al que pretendian contribuir,

La coﬁplejidad y redundancia de la documentacifn exigida en el
transporte fluvial por las autoridades estatales ¢ imstituciones comerciales
de cada pais riberefiv, es un verdadero problema, En algunos casos, el
formato y la presentacién de los documentos utilizados para el control de
cambio, permisos o licencias, despacho aduanero, certificaci®n de origen,
transporte o fines comerciales, es tan variada gue el importador o exportador
tiene que mecanograficarlos unc por uno, aungue en general los diferentes

formularios contengan la misma informacidn basica. .
/Los costos
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Los costos de la documentacidn para el transporte fluvial - tanto
directos como indirectos - se suman a los precios de venta; asi, los
importadores pagan mayores precios por sus adquisiciones o bien los
exportadores. obtienen menores utilidades al absorber parcialmente dichos
costos. De este modo, para un exportador de la cuenca, los costos de la
documentacibn estatal y comercial pueden significar una pesada carga y
afectar su capacidad para competir en el mercadc mundial.

Conviene destacar el efecto que tienen para el desarrcollo del comarcio
internacional de los paises riberefios, problemas derivados de los procedi-
mientos y de la documentacidn cuya significacidn no ha sido evaluada con
precisidn, No obstante, a manera de indicacidn basta considerar que en
los pafses europeos se ha estimado que el costo de preparacidn de la
documentacidn representa aproximadamente 10% del monto total de la
transaccifn comercial. Si se piensa que la simplificacidn y armonizacidn
de los documentos efectuadas en estos paises han reducido este costo en
un 70%, se puede apreciar las repercusiones que puede tener un programa de
facilitacién en el costo de los productos y la distribucibn de los mismos.
Por esta razbn, la eliminacidn de las medidas gue no tengan una necesidad
justa de existir y la coordinacidn de las otras entre los palses riberefios
debe ser uno de los cbjetivos principales que desde el punto de vista
institucional se persigue a fin de establecer una administracidn racional

de transporte fluvial en la cuenca del Plata,

)III. MECANISHMOS
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IiI, MECANIGMOS INFORMALES

Como se ha destacado anteriormenxé, los paises de la cuenca del Plata
no han recurrido generalmente a acuerdos multilaterales para fortaliecer
la institucionalidad y facilitar los documentos y procedimientos de
transporte fluvial y comercio respectivamente, No obstante, los paises
debieran considerar la utilidad de los mecanismos informales que les
permitirian discutir problemas institucionales de transporte fluvial en
un ambiente abierto y franco y, a la vez, tomar medidas igualmente infor-
males que reduzcan o eliminen algunas de las trabas que entorpecen los
flujos de comercio. Por ejemplo, los documentos exigidos a las embarcaciones
fluviales-para-entrar y salir de los puertos de la cuenca pueden ser armoni-
zados y simplificados por los paises riberefios sin necesidad de acuerdos
juridicos, Ademis, como las medidas informales estin encaminadas a formar
las bases que puedan fortalecer la institucionalidad y facilitar el
comercio, a travds de la colaboracidn y cooperacidn entre los paises
riberefics, su aplicacibn no sdlo evita los obstéculos de naturaleza juridica
sino proporciona una base para crear confianza mutua entre estos paises.
Aunque hay muchos mecanismos informales con que los paises riberefios
puedan emprender el establecimiento de una administracifn moderna en el.
transporte fluvial, algunos de los més importantes podrian ser:.a) una
conferencia del fletes; b) la facilitacidn de los documentos y procedi-
mientos de comercio y ¢) reuniones de los directores de transporte fluvial,
de los puertos y de las aduanas nacicnales.

Conferencia de flstes

Es preciso reconocer que las tarifas aplicadas al transporte fluvial
en la cuenca del Plata no estd@n calculadas sobre la base de factores
econdmicos, polfiticos y técnicos. En cuanto a los factores econbmicos,
pareceria indicado un breve repaso del transporte maritimo y ferroviario
en esta materia, Aunque los ferrocarriles tienen una flexibilidad inherente
que les permite transportar unidades de carga relativamente pequefias, las
naves y otras embarcaciones fluviales proporcionan unidades de carga, ya
sean las bodegas de las naves o las barcazas, con capagidades muchas veces
mayores. Ademfs, estas naves y embarcaciones fluviales no pueden dejar

/de lado,
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de lado, comoc los vagones de los ferrocarriles, su cspacidad de carga inusada.
Un resultado de eso es que al fijar una fecha para salir de un puerto, casi
todos los gastos que eran variables se han hecho fijos y, por ende, la
competencia entre las compafifas navieras es tremenda para obtener carga para
lienar sus bodegas a cualquier precio.

Como la competencia entre las empresas fluviales de la cuenca
del Plata redunda en fletes que a menudo cubvren s8lo sus costos operativos,
esto les impide renovar sus flotas y mejorarlas.. Para evitar esta situacitn
hace un siglo las compafifas navieras en el servicio entre la India e Inglaterra
formaron una conferencia de fletes que no s8lo establecid los fletes minimos
sino tambi®n organizé las fechas de las llegadas vy salidas de todos los
bugues mercantes de tal manera gue aumentaron los rendimientos y bajaron
los costos operativos. Debido al &xito de esta conferencia de fletes para
terminar la competencia nociva entre las compafifas naviervas y a la vez
asegurar la regularidad del ofrecimiento de servicios de trénsporte por
via maritima, el empleo de tales conferencias se difundid rdpidamente y hasta
hoy son utilizadas en todo transpowfe maritimo regular salvo para las
mercancias a granel,

Aunque los paises riberefios aplican una amplia gama de sistemas para
el cilculo de los fletes en el transporte fluvial, es pura casualidad si
los fletes reflejah los costos reales del servicio prestado. Comeo los
fletes generalmente no reflejan los costos reales, las empresas de transporte
fluvial, va sean plblicas o privadas, resultan deficitavias, lo que perjudica
tanto al mantenimiento del capital como al dinamismo del sector. Para
evitar esta situacidn los ministros de transporte de los palfses priberefios
debievan evaluar las ventajas de establecer una conferencia de fletes en
el transporte fluvial. Como la mayoria de estos paises tienen buques
mercantes que son miembros de conferencias de fletes en el transporfe maritimo,
seria fdcil adaptar al transporte fluvial los instrumentos legales de

formacidn y procedimientos empleados para calcular los fletes,.

/Facilitacidn de
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Facilitacidn de los documentos y procedimientos de comercio

. Como indicamos anteriormente, los documentos y procedimientos de
comercic, y para la entrada y salida de los buques de los puertos fluviales
tienden a seguir no sdlo en vigor sino tambi€n plenamente utilizados durante
muchos afios despuds que las condiciones por las que se crearon ya han
desaparecido. Por ejemplo, en 1965 un Comité de la Cémara de Representantes
de los Estados Unidos de América, que estaba investigando los requerimientos
de papeleo del gobierno federal, encontrd que: | '

".es (los) formularios no han cambiado mucho desde 1790, v que los
buques mercantes requieren proporcionar informacidn sobre el nimero
de cafiones montados.’21/

Debido al alto costo de las prdcticas comerciales, los ministros de transporte
debieran considerar muy en serio usar de los beneficios de la facilitacidn.

La tarea de facilitacifn debe centrarse en el estudio detallado NG
en la revisifn ¢ritica de los documentos vy procedimientos de comércic. En
esa revisidn critica, es preciso comprobar la utilidad de cada item en
todos los formularios empleados. Los funcionarios que hacen la comprobacidn
deben preparar diagramas que demuestren el flujo de datos desde su fuente
hasta el usuaric. Mediante estos diagramas es posible evaluar si el
usuario realmente necegita los datos y si hay otros formularios con los
mismos datos que podrian permitir una racionélizacién de los documentos.
Sobre la base de estas revisiones criticas los funcionarios deben formular
propuestas para eliminar los datos innecesarios, combinar lbs datos indis~-
pensables en un minimo de documentos y armonizar los documentos con las
normas internacionales tales como el formulario clave de lss Naciones
Unidas, Asimismo, deben velar por la correcta puesta en practica de dichas
recomendaciones,

Con referencia a los documentos exigidos para la entrada y salida de
las embarcacioneés fluviales de los puertos, una manera para reducir los
obsticulos administrativos y facilitar el movimiento de tales embarcacionés

podria ser mediante la preparacidn y sumisidn de todos los documentos

21/ Red Tape, its origins, uses and abuses, Herbert Kaufmen, The Brookings
Institution, 1977.
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requeridos la primera vez que una embarcacidn estd usando los sevrvicios y
las facilidades de un puerto y después solamente cuando haya un cambio en
los datos de estos documentos. Por supuesto, las autoridades estatales
siempre podrdn hacer uso de sus prerrogativas para comprobar en cualquier
momento y sin avise previo, los documentos para asi asegurar su confiabi-
lidad, Ademd3s, las tripulaciones, necesidades portuarias y los recorridos
de las embarcaciones fluviales son mucho mds conocidos por las autoridades
estatales que los de los buques de ultramar que proporcionan servicios de
transporte al exterior,; se podria combinar este procedimiento con una
clasificacidn y reduccidn de los documentos requeridos de acuerdo con las
categorias de sepvicios ofrecidos.

Como los paises riberefios confrontan problemas de facilitacidn
similares, pusden brindarse valioso asesoramientb reciproco dentro del
ambito de cooperacifn técnica entre paises en desarrcllo. Este tipo de
cooperacidn técnica no s8le significaria aportes sustantivos para los
programas de trabajo en materia de facilitacidn, sino que adem3s traeria
consigo la coordinacidn y armenizacidn de dichos programas.

Reuniones perfodicas de los directores de transporte fluvial, de los
administradores de los puertos y de las aduanas nacionales

Para asegurar que la infraestructura fisica de transporte fluvial
pueda ser utilizada de una manera m3s eficlente, los palses de la cuenca
del Plata podrian considerar el establecimiento de un ComitZ€ compuesto por
los directores de transporte fluvial, de los puertos y de las aduanas
nacionales que se refinan perfiodicamente para evaluar los obsticulos admi-
nistrativos que impiden el flujo del comercio en los rios y formular
medidas que reduzcan o eliminen tales obstdculos. Este Comité debiera
estar apoyado por un Grupo de T&cnicos que analice los problemas institu-
cionales y proponga las soluciones mis adecuadas, a la luz de las dispo-
siciones vigentes en cada palis., Una estructura de trabajo como &sta
permitiria a los directores elegir los temas de an&lisis y fijar las
prioridades para el Grupo de Técnicos y luego tomar decisicnes sobre la base
de las propuestas formuladas por el Grupo. ' Estas reuniones proporcionarfan
una cportunidad no sdle de formular medidas para fortalecer y facilitar los
aspectos administrativos de transporte fluvial sino tambi&n para lograr
las metas nacionales de crecimiento econfmico que estén estrechamente

vinculadas con el fransporte.
/Los paises
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Los paises deben asegurarse de que las normas comunes y las medidas
de facilitaci8n aprcbadas por este Comité y su grupo de técnicos se
transformen efectivamente en acciones pricticas, ya que se corre el
peligro que una faita de resultados concretos le reste efectividad ¥
prestigio a la cooperacidn entre los paises como mecanismo para resolver
las restricciones institucionales del transporte fluvial. Es indispensable
que este Comitf tenga un apoyo estable de secretaria, y que a la vez todos
los palses tengan la oportunidad de contribuir directamente a tal apoyo,
por lo que se estima conveniente que la secretaria sea rotativa, pefo
gue cada pais dure en el ejercicio de tal tarea por lo menos durante un
lapse de tres afios.

El recurrir a estas reuniones no significa agrupar todos aquellos
entes que tiemen alguna relacidn con la administracidn del transporte
fluvigl. No obstante, como las reuniones son informales, su composicidn
puede variar sobre la base de los temas que sea necesario considerar en
cada oportunidad. Ademds, las personas que est3n ayudando en la formulacidn
de medidas deben tener un amplio grado de conocimiento de la situacidn
existente asi como de las tendencias futuras de la institucionalidad
del transporte fluvial, Por eso, pueden ofrecer a todos los palses de
la cuenca no s8lo indicaciones precisas para fortalecer y facilitar la
administracidn fluvial sino tambiZn ayuda t&cnica reciproca dentro del
&rbito de cooperacidn entre paises en desarrollo.

Las reuniones de los directores de transporte fluvial y de los
administradores de puertos pueden proporcionar a todos los paises riberefios una
visidn global de los programas nacionales y, a la vez, perﬁitir una mayor
coordinacidn de estos programas. Es preciso que los paises tengan muy
en cuenta las ventajas de este tipo de reuniopes debido a su naturaleza
informal y, por ende, no deben asumir funciones de organismos formales
ni actuar en delegacidn de ellos., 1o que pareceria impracticable y no
recomendable es la formulacidn de medidas en &reas para las cuales todos
los palses no han reconocide previamente los mismos problemas. Después
que los paises tienen un reconocimiento acerca de sus problemas comunes,
las medidas formuladas deben respoﬁder a criterios concretos de armonizacidn
y realizables dentro del &mbito administrativo de cada pafs sin que sea
necesario un convenio formal sujeto a ratificacifn gubernamental,

' /Una tarea
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Una tarea que el Comitd@ podria emprender seria la elaboracidn de un
convenio de facilitacidn. Por su naturaleza, un convenio de facilitacién
es un mecanismo informal para simplificar y armonizar los documentos y
procedimientos de comercio tanto como para la entrada y salida de las
embarcaciones fluviales de los puertos u otres actos propios del
transporte, :

Este tipo de convenio se divide generalmente en dos partes
- articulos y anexos - y permiten la formulacidn de medidas informales de
facilitacidn, Los articulos establecen, inter alia, un foro en que todas
las partes contratantes se refinen para adoptar decisiones comunes y un
procedimiento para la adopcidn de anexos que contendrdn las medidas de
facilitacidn formuladas por tales partes. Isas medidas que formarén los
anexos son practicas recomendables que las partes contratantes debieran
aplicar en sus relaciones comerciales. Ademfs, como tales partes contra-
tantes pueden formular o modificar medidas para responder a nuevas situaciones
comerciales, un convenic de facilitacidn tiene una flexibilidad inherente.

Por lo tanto, un convenio de este gé€nero es nada mds que un acuerdo para
reunirse sistemfticamente y colaborar en la formulacidn de medidas de
facilitacidn.

Los compromisos politicos de los gobiernos que consideren la adopeidn
de un convenio de facilitacidn son mucho menores que para un convenio
mandatario. Por ejemplo, para un convenio de facilitacién los gobiernos
deberén tener un acuerdo solamente sobre la necesidad de las medidas para
simplificar y armonizayr las practicas comerciales. En este sentido es
interesante notar gque tales gobiernos pueden participar de este acuerdo
aunque sus definiciones individuales sobre las medidas de facilitacidn
sean diferentes. Por via de comparacidn, para adoptar un convenic
mandatario los gobiernos apropiados deberin tener un acuerdo no sdlo de
que tales medidas son necesarias sino también sobre cudles deben ser esas
medidas.

1os convenios de facilitacifn han sido aplicados exitosamente a muchos
campos dinfmicos tales como, seguridad de contenedores, la documentacifn mari-
tima, el transporte agreo, el campo aduanero, Por eso, los ministros de
transporte de los paises de la cuenca del Plata podrian considerar las
ventajas de la simplificacifn y armonizacidn de las practicas comerciales

mediante un convenic de facilitacidn.






