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LA FACILITACION DEL TRANSPORTE INTERNACIONAL POR
CARRETERA EN LOS PAISES ANDINOS

os paises que conforman el Grupo Andino

han coincidido en dar un paso sumamente
importante en cuanto a la facilitacién y el
desarrollo del transporte internacional por
carreteras de la subregién. Se trata de la
Decisién 257 de la Comisién del Acuerdo de
Cartagena sobre el Transporte Internacional de
Mercancias por Carretera, que entr6 en vigencia
en Bolivia, Colombia, Ecuador, PerQ, y
Venezuela, el 7 de diciembre de 1989, mediante
su publicacién en la Gaceta Cficial del Acuerdo
de Cartagena, y que sustituye las Decisiones 56
y 56-A.

En efecto, la aprobacién de la Decisién 257
constituye un hito en el camino hacia una mayor
integracién latinoamericana, puesto que
favorece la consolidacién del sistema de
transporte subregional andino a través de la
simplificacién de engorrosos tramites y
procedimientos administrativos, hasta hace
poco vigentes.

Razones que llevaron a la
sustitucion de la Decision 56

La Decisién 56, denominada "Transporte
Internacional por Carretera” fue aprobada en
1972 por la Comisién del Acuerdo de Cartagena
en su noveno periodo de sesiones ordinarias.
Posteriormente, en 1973 se complementé
mediante la homénima ndmero 56-A.

Estas decisiones tuvieron como finalidad
establecer un régimen administrativocomin en
todos los paises firmantes para el transporte
internacional por camién. Se intentaba con ello
facilitar los tramites y la documentacién en los

aspectos de transporte, aduanas, migracion,
sanidad y seguridad.

Durante el tiempo que la Decisién 56 se
mantuvo en vigencia, el grado de respuesta de
los pafses miembros del Grupo Andino fue muy
desigual. Ello se debié en gran parte a la falta
de uniformidad en las normas y reglas
administrativas entre los paises respectivos.
Un ejemplo ilustrativo es que los transportistas
andinos debian cumplir multiples requisitos
para la habilitacién tanto de los tripulantes,
como de los vehiculos utilizados en el
transporte internacional. Evidentemente, tanto
tramite significaba pérdidas de tiempo, que
incidian en las tarifas y, finalmente,
representaban alzas en el precio de los
productos transportados.

Cabe afiadir que, tanto la falta de
suscripcién de los acuerdos bilateralés
contemplados en la Decisién 56, como la
ausencia de un convenio de garantias
aduaneras para evitar la nacionalizaciéon en los
paises de transito de cargas transportadas en
contenedores o furgones cerrados, fueron
factores determinantes que llevaron a la
sustitucién de la referida decision.

La sustitucién de la Decisién 56 surgié a
propuesta de Colombia, con el fin primordial de
adoptar una norma especifica para cada
modalidad: carga y pasajeros, debido a que el
marco legal previsto en ella no respondia a las
operaciones del transporte internacional de
pasajeros.

Por todo lo anterior, reconociéndose los
escollos que se confront6 con la Decision 56, es
que se llegb a su completa reformulacién con
el fin de hacerla méas coherente y practica, de

tal manera que se pudiese implantar
plenamente en los cinco paises miembros del
Acuerdo de Cartagena.

Un aspecto importante que se ha
considerado en el proceso de reformulacién de
dicha decisién es el régimen de transito
aduanero internacional para la realizacién del
transporte internacional de mercancias por
carretera. Ahora, las mercancias seran
admitidas en el territorio aduanero con
suspensiéon del pago de gravAmenes de
importacién o exportacién, eventualmente
exigibles, mientras dure la operacién de
transporte. Con esta disposicién, los vehiculos
habilitados de las empresas transportadoras
autorizadas para realizar el transporte
internacional, se constituyen de pleno derecho
como garantia exigible para responder por las
actuaciones frente a la aduana.

Reunién del Comité Andino de
Autoridades de Transporte

Para definir las acciones a seguir para implantar
la nueva decisién, el Comité Andino de
Autoridades de Transporte se reuni6é del 26 al
28 de marzo de 1990 en Bogota, Colombia,
contando con la participacién de las
delegaciones de Bolivia, Colombia, Ecuador,
Perl y Venezuela, asi como de la Junta del
Acuerdo de Cartagena (JUNAC) y de la
Comisién Econémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL).

En dicho encuentro, se trataron los
siguientes puntos: determinacién del formato
y del contenido de los documentos



establecidos en la Decisién 257; evaluacién de
las acciones emprendidas por cada pa’s, a fin
dedar plenaaplicabilidad ala decisién; examen
de las experiencias binacionales relativas a
Centros Nacionales de Atencién en Frontera;
estudios y definicibn de la Péliza Unica de
Seguros de Responsabilidad Civil del
Transporte Carretero en Viajes y el Convenio

Mutuo entre Entidades Aseguradoras paversiesms

aplicacién del referido seguro. Ademés, se
consideraron en la agenda otros puntos
vinculados al transporte Internacional de
pasajeros por carretera.

Luego de las deliberaciones y anlisis de [0S

diferentes formatos presentados por las
delegaciones, se aprobaron los siguientes:

» Certificado de idoneidad del transportador
s Permiso de prestacién de servicios

= Certificado de habilitacién del vehiculo

s Libreta de tripulante terrestre

= Manifiesto internacional de carga Vwagena.

» Declaracién de transito aduanero
» Carta de porte internacional

Se acordé que la CEPAL elaboraria la
diagramacién final del Manifiesto internacional
de carga, la Declaracién de transito aduaneroy
la Carta de porte internacional, atendiendo las
normas internacionales para el disefio de
formularios alineados en serie, asi como los
instructivos para el llenado de cada formulario.
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Se acord6 asimismo que la Libreta de tripulante
terrestre serfa preparada por la JUNAC como
documento comunitario, el primero en tener
este carécter, para cuya obtencién el
transportador autorizado deberd someter una
sclicitud a la autoridad nacional competente
acompaiiada de fotocopias del documento de
identidad del tripulante (nacional de origen, no

pencia de conducir y dos fotos.
El grupo recomendé también que la aplicacién
de todos los formularios en los cinco paises se
inicie a partir del 12 de julio de 1990.

Con la derogacién de la Decisibn 56 ha

r ahora, un vacio legal en el sistema
de transpo pasajeros y de encomiendas.

Si bien ya se encuentra redactado el proyecto
demdré a cubrir dicho vacio, se
considera imperioso agilizar los debates entre
las idades pertinentes. Solo asf se podra
a'rcéz%plia concordancia que conileve
a la armonia en el movimiento de personas en
el transporte por carretera entre los paises del

jonales de

Con respecto a los Cen
Atencién en Frontera (CENAF), cabe
que los paises del Grupo Andino ven con
beneplacito las experiencias que se vienen
realizando sobre ese particular. Los CENAF
cumplen con una funcién especifica de
optimizar la operacién general de las aduanas
de paso, a través de la coordinacién de las
actividades de los organismos de control, con
el fin de evitar duplicaciones y, de este modo,

asegurar el cumplimiento de las

reglamentaciones vigentes.

Es prudente asumir que los beneficios
provenientes de tales acuerdos sélo podran
materializarse en su plenitud dentro de algin
tiempo; las nuevas normas y reglamentos
deben ser asimiladas de forma integral por los
agentes publicos y privados con ellas
vinculados. En todo caso, es posible suponer
que los usuarios y prestatarios del sistema de
transporte (de Bolivia, Colombia, Ecuador, Per(
Venezuela) podran movilizar sus productos
on mayor fluidez y eficiencia, lo que a la larga
odré redundar en una significativa expansién
el intercambio comercial entre e..os.

Los beneficios que la Decisién 257
porcionara a los usuarios del transporte
rnacional por carretera de la subregién
ina son multiples y sus efectos positivos se
acrecentando conforme pase el tiempo.
ahora, la disminucién de la pérdida de
po y la respectiva baja en los costos de
s son dos aspectos dignos de destacarse

En definitiva, la aprobacién de la Decisién
257 representa un notable avance hacia la
consolidacién del sistema de transporte de los
paises andinos y apoya el fortalecimiento del
comercio internacional junto con la
diversificacién de sus exportaciones.

TRANSFORMACION PRODUCTIVA CON EQUIDAD:

La tarea prioritaria del desarrollo de América Latina y el Caribe en los afios noventa

a CEPAL, en su ultima conferencia

ministerial (del 3 al 11 de mayo de 1990,
Caracas, Venezuela), consciente de las
dificultades endémicas con que se ha
enfrentado el desarrollo en América Latina y el
Caribe, ha puesto en el tapete una nueva
perspectiva, un nuevo enfoque que tiende a
contribuir al debate actual y futuro en la regién
sobre cémo acceder al desarrollo sostenido en
el umbral del siglo XXI.

Dicha propuesta gira en torno a la que se
considera tarea primordial y comin a todos los
paises latinoamericanos: La transformacion
productiva con equidad, presentada en una
publicacién del mismo nombre
(LC/G.1601-SES.23/4, 19 de marzo de 1990).
Sin pretender ofrecer una receta Unica de
aplicacién generalizada —puesto que se
reconoce la diversidad de realidades que existe
en la regibn- el citado documento ofrece
orientaciones pragméticas tendientes a llevar a
cabo esa tarea.

En él se combina una vision de mediano
plazo con la superacién de los apremios de tipo
conyuntural; la politica macroeconémica con la
sectorial; el &mbito econémico con el
sociopolitico; el esfuerzo interno con las
exigencias de cooperacién internacional.
También se destaca el papel de la integracién
y la cooperacién econémica para coadyuvar a
la transformacién productiva.

No obstante el fracasado desempefio de la
vasta mayoria de los paises de la regién en la
décadarecién concluida, la propuesta ofrece un
mensaje de aliento, una visién més
esperanzadora para los afios venideros. Esta
posicibn no se apoya en consideraciones
voluntaristas, sino en la evidencia acumulada,
dentro y fuera de la region, de casos exitosos
en el sentido de superar escollos estructurales
y coyunturales similares a los que la regién
enfrenta.

En lo medular la propuesta subraya que la
transformacién productiva no devendré
simplemente de la creacién de un clima
macroeconémico apropiado y estable, sino que
se requerird de una héabil combinacién de los
aspectos macroecondémico con politicas
sectoriales, asi como cambios institucionales
con orientaciones estratégicas también de
largo plazo, en las que pueda asentarse una
forma nueva de interaccién entre los agentes
publicos y privados.

Se enfatiza, asimismo, el carécter sistémico
de la competitividad internacional. Se sefiala
que la empresa moderna esté integrada a una
red de vinculaciones con el sistema educativo,
la infraestructura tecnolégica, energética y de
transporte, las relaciones entre empleados y
empleadores, el aparato institucional pablico y
privado y el sistema financiero. También se
insiste en que la transformacién productiva

debe ser compatible con la conservacién del
medio ambiente.

El papel del transporte y su apoyo
a la transformacion productiva

Para impulsar la transformacién productiva con
éxito es fundamental contar con el apoyo de
diferentes servicios basicos, tales como energia
eléctrica, agua, comunicaciones y transporte.

En el transporte de carga de América Latina,
se destacan cuatro caracteristicas que son
comunes al resto del mundo:

» El transporte de carga es un gasto en que
debe incurrirse para poder disponer de los
insumos y productos en los lugares donde
éstos son demandados.

= La demanda que enfrenta el sector del
transporte se deriva de la demanda del
producto transportado. Por esta razén,
tanto los servicios de transporte que se
ofrecen, como la infraestructura que permite
ofrecerlos, reflejan la evolucién histéricay la
situacidn actual de los sectores productivos
y de los centros de poblacién, tanto en
relacién con la composicién de los bienes
que producen como respecto de la
localizacién de los lugares de produccién y
consumo.



= lLas inversiones en infraestructura del
transporte estan vinculadas al principio de
indivisibilidad. El Estado es el que en
general se encarga de hacer las cuantiosas
inversiones necesarias en forma directa,
como en la construccién de carreteras,
puertos y aeropuertos, y en forma directa o#
indirecta en los ferrocarriles.

= El sector del transporte por razones
histéricas est4 altamente reglamentado por
el Estado. Si bien la justificacion inicial de
la reglamentacion fue la proteccién de los
usuarios, ahora sirve principalmente para
dar tranquilidad a las empresas y para
mantener salarios significativamente mas
altos que en otros sectores, 0 un nivel de
empleo muy superior al requerido.

Al margen de las caracteristicas comunes
resefiadas, la infraestructura y los servicios de
transporte de muchos paises de la regién
poseen rasgos claramente obsoletos,
anzc.unicos y propios de modelos
desarrollistas superados por el paso del tiempo.
Entre tales elementos se destacan los
siguientes: :

i) Una red de transporte que une las grandes
ciudades con las fuentes de abastecimiento
nacional de alimentos y de materias primas
mediante servicios lentos y tradicionales.

i) Ferrocarriles o carreteras que unen puertos,
relativamente anticuados, con los prin-
cipales centros urbanos y que son utilizados
para transportar materias primas requeridas
por las industrias localizadas en esos
centros, como también los bienes de con-
sumo demandados por la poblacién de los
centros y que se movilizan en parte por via
maritima.

iii) Ferrocarriles -0 a veces carreteras- que unen
los lugares de produccién de los productos
bésicos tradicionales de exportacién con los
puertos de exportacién; con frecuencia,
tanto los puertos como los vehiculos de
transporte terrestre son aptos sélo para el
manejo de un producto basico especifico.

iv) Flotas de las marinas mercantes nacionales
compuestas de buques tradicionales de
carga general, con baja participacién de bu-
ques especializados y de portacon-
tenedores; y

v) Operacién de los medios de transporte en
forma independiente y aislada, sin que exis-
tan verdaderos sistemas integrados de
transporte.

Obviamente, es facil deducir que un sistema
o estructura de transporte con tales y tan
hondas insuficiencias, no es funcional y no
podria en ninglin caso responder
adecuadamente a las nuevas necesidades del
desarrollo. Lo descrito obliga a disefiar nuevas
estrategias para la década que comienza. Es
necesario realizar profundos cambios en
multiples sentidos que connoten una
modificacién cualitativa, pasandose:
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i) De un tratamiento del transporte desde una
perspectiva fisica a un enfoque esencial-
mente econémico y financiero;

il) De una desconfianza en la eficacia de los
mecanismos del mercado en el sector, auna
predisposicién a utilizar dichos mecanismos
en los casos en que existan o puedan
crearse en condiciones adecuadamente
competitivas;

iii) De una concentracion en la infraestructura a
una preocupacién orientada a la adecuacién
en términos de calidad y costo de los ser-
vicios de transporte requeridos por el desar-
rollo;

iv) De una expansién de la infraestructua, que
frecuentemente excede por un amplio mar-
gen a las necesidades presentes, a un mejor
aprovechamiento de la infraestructura exis-
tente;

v) De acciones aisladas en los diferentes
medios de transporte a la creacién de sis-
temas de transporte;

vi} De una orientacién de los servicios de
transporte encaminada a promover la
integracion nacional al fomento de servicios
que favorezcan la competitividad de las ex-
portaciones nacionales;

vii) De una visién del objetivo del crecimiento
de la flota mercante nacional como ac-
tividad generadora de divisas, a un apoyo a
los armadores nacionales, cuyos intereses
se subordinan a las necesidades del comer-
cio nacional, y

vii) De un sector dominado por circulos
concéntricos de monopolios de empresas y
grupos de trabajadores protegidos por el Es-
tado, a un sector dinamico con constante
innovacién tecnolégica y un alto grado de
profesionalismo.

No obstante todo lo aseverado, es preciso
tener en cuenta que a las dificultades normales
para adoptar nuevas politicas en la materia, se
agrega, en el caso del transporte de carga, el
enorme deterioro que sufre la infraestructura
utilizada. Dadas las insuficiencias
presupuestarias aumentadas por la crisis de la
deuda externa, los fondos reservados para la
preservacién del buen estado de carreteras,
lineas férreas, puertos, etc. han sido mermados
y, sin un esfuerzo significativo inmediato, una
fraccién sustancial de la infraestructura tendra
que ser reconstruida, con costos mas elevados
aan.

Por lo anterior, el mantenimiento de la
infraestructura existente tiene la més alta
prioridad. Si los recursos disponibles no
alcanzan para abarcar simultidneamente
ademas la creacién de obras prioritarias, habra
que sacrificar las obras nuevas.
Afortunadamente, los organismos
multilaterales que proveen fondos en esta area
asi lo han entendido, y es real la posibilidad de
acceso a recursos nuevos destinados a estos
fines.

En el pasado, las politicas gubernamentales
que afectaban el transporte de carga, tanto en
relacién con la infraestructura como con la
reglamentacion de los servicios, trataban cada
medio de transporte en forma separada, incluso
con ministerios especificos. En cambio, en el
decenio de 1990 las relaciones entre los medios
de transporte deberian ser objeto de atencién
preferencial por parte del Estado, para
minimizar el costo total del transporte desde el
punto de origen hasta el de destino. Este
enfoque exigird introducir modificaciones
profundas en la estructura institucional del
sector transporte.

Los ferrocarriles podrian contribuir
al desarrollo

Desafortunadamente, los sistemas ferroviarios
de la regién se encuentran subutilizados. Pero,
no se puede subestimar el potencial que
poseen para transformarse en valiosos recursos
productivos, para cuya realizacién habria que
llevar a cabo una profunda modificacién tanto
en su concepcién como en su manejo
operacional.

Es conocida la incidencia que tienen las
pérdidas financieras de los ferrocarriles -que en
algunos casos llegan a cientos de millones de
délares anuales- en los déficit fiscales de
muchos paises de América Latina y el Caribe.
Més importante ain, es que estos paises estan
perdiendo la contribucién que este formidable
medio podria hacer al desarrollo econémico y
social si constituyera una parte integral de los
sistemas de transporte.

El problema ferroviario no es reciente. Se
puede decir que empezd junio con la
construccién de carreteras y, en especial, conel
desarrollo acelerado del transporte por esas
vias después de la segunda guerra mundial.
Esto hizo que los ferrocarriles perdieran el
monopolio que ostentaban en el transporte
terrestre. La mayor agilidad y flexibilidad del
transporte por carretera sumados a la falta de
adaptacién que mostraron los ferrocarriles a las
nuevas circunstancias, contribuyeron a que
éstos perdieran paulatinamente competitividad
y con ello la posibilidad de servir otros tipos de
tréfico que debieran haber mantenido. Estosy
otros factores alejaron a los eventuales
usuarios, desencadenando un proceso dificil de
revertir: menos clientes, menores ingresos,
déficit operacional, etc. En la mayoria de los
pan’g'»és este proceso llevard a una profunda
redryanizaci6h-@e48s ferrocarriles.
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Aunque varios ferrocarriles de la regi6n
realizaron cuantiosas inversiones,
frecuentemente con apoyo de organismos
financieros mulitilaterales, pudo comprobarse
que no basta con realizar inversiones si ellas no
van acompafiadas de cambios en la gestion
empresarial.

Los ferrocarriles podrian contribuir a la
transformacién productiva de la regién



integrando sus servicios alos demas medios de
transporte, considerando en especial los
proyectos nacionales de desarrollo de los
sectores industrial, agricola y de los recursos
naturales. Para eso, es preciso identificar
cursos de accién alternativos y evaluar sus
efectos. En este sentido, habria que decidir si
conviene al pais seguir teniendo ferrocarriles o
no, luego, si la respuesta es positiva, el segundo
paso seria determinar los tramos y servicios que
mejor se adapten a las necesidades de los
usuarios, de los corredores de transporte y de
las cadenas de distribucién del futuro.
Obviamente los tramos y servicios no
funcionales deberian ser abandonados.

La importancia de la eficiencia
portuaria

La eficiencia portuaria ha tenido poca
importancia en el modelo de desarrelie del
pasado, basado en la industrializacién
sustitutiva; los paises tenian mercados
relativamente asegurados para sus
exportaciones tradicionales. Ellas
frecuentemente contaban con puertos
especializados propios, y el impacto de la
ineficiencia portuaria en las importaciones se
traducia principalmente en mayor proteccién
para la produccién nacional.

De esta manera se institucionalizaron
diversas practicas laborales y operacionales
que hoy afectan gravemente la competitividad
internacional de la regién: nimero excesivo de
trabajadores, remuneraciones muy superiores
a las pagadas en otros sectores, baja
productividad laboral y rigideces que impiden
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la asignacién de trabajadores a diferentes
tareas o en diferentes horarios.

Sin embargo, la experiencia ha demostrado
que medidas tales como la introduccién de tres
turnos en los puertos, la flexibilidad en la
asignacién de tareas, el incentivo a las
inversiones en equipos por usuarios y empresas
de estiba privadas, pueden aumentar
significativamente la capacidad existente. Si
bien es posible que este tipo de innovacién
encuentre resistencia de parte de los afectados,
puede resuitar a la larga mucho mas rentable
compensar a éstos por la pérdida o reduccién
de sus derechos adquiridos que invertir en la
construccién de nueva infraestructura.

Cooperacion intrarregional en los
transportes maritimos y terrestres

En el contexto de las acciones y estrategias
tendientes a transformar las estructuras
productivas de la regién, la propuesta de la
CEPAL también recurre a las potencialidades
que brinda la integracién econémica=eomo ==
inapreciable a‘ X nﬂ(vsl(ﬁff prooeso_ —nwn..z

no contar con‘@\ pqhﬁ
paises de AméncaTa’t‘na y el Caribe corren el
riesgo de limitarse a una participacién
minoritaria en los consorcios de transporte
maritimo extrarregionales y a ser simples
enlaces entre sus puertos y aquellos donde la
carga se transbordaria a buques mas grandes.

En la elaboracién de una politica
concertada, los paises de la regién deben
considerar la posibilidad de integrar sus bases
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de carga para fortalecer su participacién en los
consorcios extrarregionales, y estrechar su
colaboracién en el transporte regiona! El
esfuerzo conjunto deberia basarse en el empleo
de tecnologias que proporcionen economias de
escala, la explotacién de redes intermodales y
el establecimiento de sistemas de apoyo que
incluyan la utilizacién de la informética, la
coordinacién de los servicios maritimos y
terrestres, asf como, la facilitacién de los
procedimientos documentarios comerciales y
de transporte.

Por su parte, en el transporte terrestre del
comercio intrarregional se distinguen
claramente tres sistemas: el del Cono Sur, el del
Grupo Andino y el de Centroamérica y México.
Aunque subsisten algunas insuficiencias, ha
habido avances importantes en la materia. En
este sentido, se han dado experiencias
interesantes de cooperacién para facilitar el
transporte entre los paises que conforman el
Grupo Andino {véase articulo anterior) y, con
anterioridad, entre los paises del Corio Sur
(véase Boletin FAL N2 78, sept.-octubre 1989).
Combmando sus esfuerzos, estos paises
aduaneros con una

e1a i estructura existente

Como ya se han Iogrado importantes
avances en el ambito de la facilitacién del
transporte y el comercio, cabria esperar ahora
que la cercania natural entre los paises de
América Latina y el Caribe (geogréfica,
idiomatica, costumbres y patrones de consumo
parecidos) tienda a favorecer ain mas una
relacién preferencial en materia de cooperacién
e integracioén, sin que con ello se llegue a
discriminar, necesariamente, a terceros.
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