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RESUMEN

En reconocimiento de la necesidad y los beneficios de faciliter las corrientes
comerciales regionales e internacionales, los palses mienbrods de la CEPAL, en
su decimoctavo perfodo de sesiones, aﬁfébaron la resolucidn 390 (XVIII), 1la
cual solicita a la secretaria de la Comisidn qué convoque, en el &nbito de las
principales &reas geogrdficas de la regidn, a reuniones subregionales de
expertos en materias relaclonadas con la facJ.l:LtacJ.on del comercio y del
transporte, con el fin de establecer programas de trabajo orientados a consegui:
w mejor uso de las facilidades fisicas a través de la aplicacidn de'me:qores
procedimientos para el comercio regional e internacional. En conformidad con
esta resolucidn, v como un aporte a la labor de estés expertos, la Divisibn de

Transporte y Comunicaciornes de lz CEPAL ha preparado el presente documento. En
€1 se presentan las definiciones de facilitacidn del comercio y de fortaleci-

miento institucional, y un andlisis general de ambos t8picos; se describen las
necesidades de facilitacibn y de fom:aleclmen to ingtitucional del transporfte en
América del Sur, as{ como la experiencia -europea en la materiaj se analizan
diversos problemas institucionales que probablemente enfrentarn los expertos;
se seflalan algunos de los posibles rubroé que resultarfa provechoso incluir en
el programa de trabajo para Sudamérica; se esbozan diversos criterios que los
expertos podrian considerar en la labor de seleccidn de las i:rioridades de un
programa de trabajo; se presentan diversas consideracicnes susceptibles de
contribuir a la formulacidn de medidas de facilitaci®n. destinadas a superar los
problemas sefialados como prioritarios, y se indican alguneos de los mas
importantes requisitos que debe cumplir un programa de facilitacidn de carfcter
mis permenente para América del Sur.

I. INTRODUCCION

Tomando en cuenta la creciente conciencia que existe en los paises latinoame-
ricanos acerca de la necesidad y de los beneficios de la simplificacidm,
armonizacién y normalizacidn de los procedimientos, formalidades y requisitos
impuestos al comercio y &l transporte internacional por los gobiernos y las
diversas instituciones, los paises miembros de la Comisidn Econdmica para
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América Latina (CEPAL), en su decimoctavo periodo de sesiones, celebrado en
La Paz, Bolivia, entre el 18 y el 26 de abril de 1879, aprobaron la resolucidn
390 (XVIII), la cual, en su primer pirrafo resolutivo, dice lo siguiente:

"Pide al Secretario Ejecutivo de la CEPAL que:

a) en consulta con los gobierncs, convoque en el &mbitc
de las principales Areas geograficas de la regidn, a-
reuniocnes subregionales de expertos en materia de faci-
litacidn, tanto de organizaciones nacionales como

 internacionales, con el fin de identificar los princi-
pales prcblemas de facilitaci®dn que se confrontan en
cada ambito, fijar prioridades y sugerir medidas que
puedan contribuir a la superacidn de dichos problemas
por parte de los paises, y prestar asistencia a la
secretaria para establecer un programa de accidn més
permanente y estable en materia de faecilitacidn'.

En cumplimiento de esta resolucifn, el Secretario Ejecutivo de la CEPAL,
eﬁthmd%cmlmgwmm$y1&ommhmmmsmdmﬂ%eime~
cionales pertinentes, ha convocado réuniones sUbfégionales de expertos en
facilitacidn, la primera de‘las cuales tuvo luéar en Ciudad de Guatemala,
GmﬁmhdﬂSalB@a@ﬂo@l%bymmﬁe@wms@lmpﬁ%s&
Centroamérica, Panamd y México; la segunda que coﬁprendefé los paises de
Sudamérica se realizard en Santiago de Chile; ¥ ia tercera abarcard la
subregién del Caribe. Como aporte a las deliberaciones de los expertos en
facilitacién, y de conformidad con 1la rescluci®n 390 {XVIII) de la CEPAL,
este documento subregional de facilitacidn para Sudamérica abordard los ‘temas
pertinentes en el siguiente orden: | ' '

a) Facilifacién del comercic y fortalecimiento de la infraestructura

institvcicnal del transporte;

b) Necesidades de facilitacidn y de fortalecimiento institucional de

América del Sur y experiencia institucional europea;
c) Aspectos generales de la facilitacidn y del fortalecimiento insti-
tucional en América del Sur; .

d) Identificacidn de prcblemas de facilitacién del comercio y de forta-

lecimiento institucional; ‘

e) Identificacidn de prioridades entre dichos problemas;

) Medidas destinadas a superarlecs; :

g) Requlsztos para un programa de faC111ta01on y de fortalecimiento

institucional de carfcter mas permanente.
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II. FACILITACION DEL COMERCIO Y FORTALECIMIENTC DE LA INFRAESTRUCTURA
INSTITUCIONAL DEL TRANSPORTE

Con el fin de proporcionar al Grupo de Expertos un punto de partida comin
para el examen dé este tema, la "facilitacidén del comercio" puede definirse
cemo la "racionalizacitn sistemftica de los procedimientos y documentos de
comercio internacional (procedimientos de comercio, es decir, las actividades,
prdcticas y formalidades que intervienen en la recopilacién, presentacidn,
comunicacién v elaboracitn de los datos que se necesitan para el movimiento de
mercancias en el comercio internacional)".l/ En general, se entiende que

el "fortalecimiento de la infraestructura institucidnal del treamsporte™ incluye
el establecimiento ¥y el fortalecimiento de regimenes juridicos y administra-
tivos de tf\anspor'te para asegurarse de que las circunstancias en que las |
empresas de transporte prestan los servicios necesarios para las transacciones
comerciales sean simples de observar, se entiendan con facilitad y respondan
cabalmente a las necesidades contemporaneas. Con el fin de aléanzar esos
objetivos amplios, que traspasan las prdcticas y las fronteras nacionales,
deben desplegarse esfuerzos a nivel nacional, regicnal e internmacional.

Los problemas de facilitacifn del comercio pueden ser causados ya sea
por exigencias excesivas originadas por précticas juridicas o comerciales
innecesarias o anticuadas o por la falta de armonizacidn entre diversas
priacticas juridicas y comerciales nacionaies, regionales e internacionales.
Para eliminar esos prcblemas, los programas de facilitacidn se centran en el
estudio detallado y el examen critico de los procedimientos, formalidades y
documentos comerciales. Por ejemplo, un examen de la informacidn contenida
en documentos comerciales revelard si cada dato es necesario y para quién se
lo necesita. Semejante examen incluye normalmente la preparacidn de diagramas
de operaciones que ilustren las corrientes de informacifn entre las diversas
‘ partes involucradas; dichos diagramas de operacicnes hacen que sea posible
detectar los cobsticulos en los procedimientos e identificar posibilidades de
racionalizar la afluencia de datos. Los comités nacionales de facilitacidm,

que deberian incluir representantes de todas las partes interesadas en las

1/ Inter-Organization Board for Information Systems, Broad Terms for
United Nations Programmes and Activities, 1979.
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operaciones comerciales internacionales, podrin entonces formular propuestas
para eliminar la informacién innecesaria e incluir los datos Gtiles en un
nimero minimo de documentos que podrian armonizarse con las normas internaciow
nales tales como el formulario clave de las Haciones Unidas. Finalmente, los
comités nacionales de facilitacién normalmente prestan asistencia t8cnica
continua a fin de cerciorarse de que las propuestas de facilitacidn sean
llevadas correctamente a la prictica.

El fortalecimiento institucional, come concepto, puede aplicarse a un
amplio espectro de &reas de infraestructura. Debe reconocerse, sin embargo,
que las politicas y planes de los goblernos en relacidn con el mejoramiento
de la infraestructura fisica no incluyen muchas veces una mejora en el aspecto
institucional. Asi, por ejemplo, la normalizacidén de elementos de ayudas a
la navegacidn inwvolucra una fuerte inversidn de los gobierncs, no sélo en
luces, boyas, etc., sino también para contratar los servicios de peritos
nduticos capacitados y de ingenieros a fin de llevar a cabo las inversiones
y su debida operacidn.

Como el movimiento internacional de mercaderias, equipos de tramsporte
y personas en muchas regiones es, hasta ahora, simplemente una agrupacién de
operaciones separadas de transporte nacional controladas sucesivamente por el
régimen jurfdico e institucional de cada pals, un programz para fortalecer
la infraestructura institucional del transporte normalmente se centra en el
establecimiento de regimenes internacionales de transporte y la creacidn o
refuerzo de las administraciones nacionales de transporte. EL movimiento
internacional de mercaderias sin regimenes uniformes de tramspoxte crea muchos
procblemas y costos innecesarios. Por ejemplo, sin un acuerdo uniforme para la
limitacidn de la responsabilidad civil de los porteadores en el transporte
internacional, el monto que los propietarios de la carga podrian recuperar de
los porteadores por concepto de dafios a la carga dependeria del régimen nacional
apliceble en el lugar en gue hubiera ocurrido el dafie. En esta situacién,
los propietarios de la carga y los porteadores generalmente compran cobertura
de seguro sobre la base de la responsabilidad y el riesgo méximos que han de
enfrentar con lo cual aumentan el costo de los servicios de tramsporte y, por
lo tanto, el precio de las mercancias entregadas. Ademis, si la jurisdiceidn

en que ha ocurrido el dafio de la cavga es o parece ser dudosa, los aseguradores
/de los



de los propietarios de la carga y de los porteadores tratarin de establecer
que el dafio ocurrid en aquellas jurisdicciones que proporcionan la recupe-
racién mds genercsa y la menor responsabilidad, respectivamente, creandose de
esa manera un incentivo para litigar.

Del mismo modo, en €l plano regional ha habido muy poca armonizacidn
de procedimientos, documentos o normas de trénsito aduamero. Précticamente,
existe una politica de trfnsito aduanero por pais lo que ha dado por resultado
el mismo nlimero de sistemas de fiscalizacidén y documentos. Por ejemplo, las
mercaderias en trénsito de Colombia a Chile deben ir acompafiadas de, entre
otras cosas, documentos de trémsito aduanero y los depdsitos arancelarios
exigidos por cada pais por el que hayan de transitar. Esta multiplicidad de
sistemas nacionales de garantias y documentos adusneros crea obsticulos inne-
cesarios para el movimiento comercial. Como dichos chbsticulos aumentan el
costo de los servicios de transporte y el precio de los bienes entregades,
muchos paises, tanto de regiones en desarrollo como de regiones desarrblladas,
han facilitado el trénsito aduanerc de mercaderfas a través de sus territorios
nacionales adoptando el Convenio aduanero relativo al transporte internacional
de mercancias al amparo de los cuadernos TIR (Convenio TIR) de 1975. En cambio,
la aplicacidn de un régimen uniforme para la navegacidn fluvial en una cuenca
internacional requiere una compatibilizacidn de intereses que a wveces resulta
muy complicada de lograr, si bien su costo monetario seria muchisimo menor.

La infraestructura fisica estd Intimamente relacionada con la infraes-
tructura institucional de memera que al aplicar ciertos cambios en esta Gltima,
ellos pueden influir favorablemente sobre la utilizacidn de la primera. Por
ejemplo, en muchos puertos latinoamericancs durante los Ultimos afios ha exis-
tido congestidn de barcos a la espera de espacio para atracar o para dejar su
carga. La respuesta "evidente" a esta congestién es la de construir nuevas
instalacicnes portuarias; sin embargo, algunas autoridades han logrado resol-
verla a través de cambios institucionales tales como mejoria de los métodos
de manejo de la carga, simplificacidn de la documentacidn, creacidn de una
escala creciente de tarifas de almacenamiento de carga en el puerto y armoni-
zacitn de los horarios de trabajo de todos los empleados portuarios y de las
aduanas. Asi, un programa de trabajo cuyos cbjetivos consisten en mejorar la
infraestructura institucional de transporte, puede ademds contribuir a una
mayor eficiencia de la respectiva infraestructura fisica.

JIII, NECESIDADES



III. NECESIDADES DE FACILITACICN Y DE FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL DEL
TRANSPORTE EN AMERICA DEL SUR Y EXPERIENCIA
INSTITUCIONAL EURCPEA

Todas las regiones, sean ellas desarrolladas o en desarroilo, mecesitam un
programa permanente de trabajo en tornc a la facilitacién del comercio y del
fortalecimiento institucional. Dicha necesidad se hace evidente, en el caso
del comercioc exterior de América del Sur, al examinar las restricciones
impuestas al comercio por los procedimientos, formalidades v requisitos
gubernativos e institucionales y al evaluar al mismo tiempo la experiencia
institucional europea en materia de facilitacidn y de fortalecimiento
institucional.

El comercioc exterior de Amdrica del Sur se inicid con la exportacidn
de productos agricolas y de materias primas a paises de ultramar. Cada uno
de los paises tenia compromisos comerciales de dependencia con dichos paises,
por lo cual el desarrolle del comercio intrasudamericano fue escasce. Sin
embargo, desde hace dos décadas éste ha mostradec un crecimiento sostenido,
debido fundamentalmente a la concertacidn de convenios de integracidén econd-
mica regional y subregional en virtud de los cuales se crearon la Asociacidn
Latincamericana de Libre Comercio (ALALC) transformada ahora en la Asociacisn
Latinoamericana de Integracifn (ALADI)}, y la Junta del Acuerdo de Cartagena
(JUNAC)., En la actualidad, el comercio intrarregional es 30 veces mayor que
hace 20 afios y el transporte de dicho comercio es una de las actividades ecow
némicas mds importante de la regidn.

Este crecimiento ha confrontado obstdculos que los instrumentos de
integracidn actuales son incapaces de solventar, lo que esta urgiendo la
aplicacidn de nuevos esquemas normativos y, fundamentalmente, de programas
de facilitacidn para el comercio y fortalecimiento institucicnal del
transporte de manera que se dinamice la operacidn comercial, se simplifique
la documentacién y las operacicnes de control y se consiga un mejor rendi-
miento de las actividades de transporte. En lo que hace al comercio extra-
regional, en la actualidad todavia siguen vigentes en gran medida algunas de
las practicas de transporte maritimo comercial establecidas hace muchos afios,

cuyo cbijetoera vincular a los expedidores de carga, banqueros, autoridades
portuarias v aduanas de los paises de América del Sur con los porteadores,
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las autoridades portuarias, los bancos, las compafilas de seguros, las aduamas,
los consignatarios y otros, principalmente en Estados Unidos y Eurcpa. No
ohstante, el emplec cada vez mas generalizado de barcos més rapidos y con
mejor manejo de carga mediante contenedores, gabarras e instalaciones de
autotransbordo, estd dando origen a nuevas modalidades y procedimientos de
documentacidn y control que se superponen a las précticas vipentes sin que

se hayan realizado los cambios jurfdices e institucionales cormespondientes.
Mas afin, muchas de las prdcticas tradicionales de transporte maritimo se han
extendido sin sufrir mayores cambios al transporte terrestre y fluvial, doade
resultan todavia mds Inapropiadas.

Debe tenerse presente que durante los Gltimos diez o quince afios, los
revolucionarios cambios en la tecnologia del transporte han creado uma
situacidn en la cual la mercancia puede llegar a su destino con ma@s rapidez
que los documentos respectivos, lo que causa demoras en el despacho, congestidn
en las fronteras, puertos y aeropuertos y costos adicionales. A modo de
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 estos casos la nave se ve obligada a
esperar hasta que aquéllos se reciban para iniciar las faenas de descarga y
carga. Estas tardanzas demoran el despacho de mercancias y pueden dar origen
a gastos por concepto de multas, demora en la entrega y pérdidas de negocios,
todo lo cual puede exceder en mucho el costo directo de la preparacidn de los
documentos.

Los costos de documentacidén - tanto directos como indirectos - se suman
a los precios de venta; asi, los importadores pagan mayores precios por sus
adquisiciones, o bien los exportadores disminuyen sus utilidades al absorberlos
en parte. De este modo, para un exportador de América del Sur los costos de
la documentacién comercial pueden significar un grave lastre y afectar su
capacidad para competir en el mercado mumndial.

El comercio exterior entre naciones europeas, por el contrario, tuvo
sus inicios mucho antes del transporte de fuertes volimenes de mercancias a
otros continentes, y hace mucho tiempo que dicho comercio; asi como el
transporte, ha sido objeto de una amplia cooperacitn internacional. Por
ejemplo, la idea de libertad de navegacidn fluvial para el comercio exterior
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estaba formulada ya en 1792; en 1868, el Acuerdo de Navegacidén por el Rin
establecid la libertad de trinsito de las mercancias transportadas por dicha
via fluvial.

A consecuencia de este tipo de cocperacidn histdrica, va en los afios
cincuenta existia en un nfimero creciente de paises europeos la conciencia de
los inconvenientes que acarresban al comercio los procedimientos, formaiidades
¥y requisitos innecesariamente complicados impuestos por los gobiernos o las
instituciones. Por ejemplo, la mayor parte de los procedimientos, formali-
dades y requisitos de cardcter gubernamental o institucional para el comercio
regional e internacional hacen necesario preparar documentos; en Trade
Documentation Information (TRADE/WP.4/INF.28) se cbservd que el costo de

dicha preparacidn alcanza a un 10% del monto total de la transaccidn comercial,
lo cual aumenta el precio de los productos y el costo de la distribueitn. Una
de las soluciones a este procblema fue suministrada por las autoridades perti-
nentes del Gobierno de Suecia; en efecto se simplifiecd y se normalizdé la docu-
mentacidn comercial y se racionalizaron los procedimientos respectivos, lo
cual redujo hasta en un 70% el costo de la preparvacidn de los documentos. Sin
embargo, muy pronto se puso de manifiesto que la cooperacidn internmacional era
indispensable para alcanzar los objetivos de progreso real en materia de faci-
litacién comercial, y por ellc los paises miembros de la Comisidn Econdmica
para Europa (CEPE) crearon en 1960 un grupo de expertos para la simplificacién
y normalizacidn de los documentos de comercio exterior. En 1963, dicho
grupo prepard un formulario clave - basado en parte en el trabajo realizado
antes en Suecia - que ha servido de base para la armopizacidn de los documentos
de comercio exterior no solamente en Europa, sino en todo el mundo. El grupo
de expertos se transformd en 1971 en el Grupo de Trabajo sobre Facilitacitn de
los Procedimientos de Comercio Internacional. Su mandato consiste en facilitar
el comercio y el transporte internacionales mediante la racionalizacidn de los
procedimientos comerciales, especialmente a través del establecimiento de una
terminplogia internacional normalizada y de un sistema uniforme de cbdigos para
la elaboracidn y transmisidén automitica de la informacidn comercial.

En 1969, la CEPE aprobd su resolucidn 4 (XXIV), en la cual destacaba
la necesidad de coordinar las labores de facilitacidn a escala mmdial. E1
Consejo Econfmico y Social de las Naciones Unidas (ECOSOC) tomd nota de dicha

/resolucidn, v,
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resolucidn, y, con el financiamiento del Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrolle (PNUD), se cred en 2l seno de la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD) un carge de asesor
interregional de facilitaci®n comercial. En 1975 la labor de la UNCTAD en
materia de facilitacifn adquirid nuevos alcances a trav@s del establecimiento
del Programa Especial de FacilitaciBn del Comercio (FALPRO}, cuyo mandato
incluye medidas de facilitacidn comercial, aporte de apoyo sustantivo para
la asistencia tBcnica y - dada la naturaleza mundial del prograpa =

estrecha cooperacidn con la labor de facilitacidn de las Comisiones Econd-
micas Regionales y de otras organizaciones de carficter internacional,

Puesto que las nacicnes de América del Sur est@n recién sentando las
bases para una infraestructura moderna de comercio, transporte y précticas
conexas, mientras gue Eurcopa las ha desarrollado hace ya muchos afios, parece
aconsejable que el Grupo de Expertos considere cuidadosamente esa experiencia

en materia de facilitacidn.

IV, ASPECTOS GENERALES DE LA FACILITACION Y DEL FORTALECIKIENTO
INSTITUCIONAL DEL TRANSPORTE EN AMERICA DEL SUR

El Grupo de Expertos, en sus esfuerzos por desarrollar un programa de trabajo
subregional en materia de facilitacidn y de fortalecimiento institucional,
deberia prestar cuidadosa atencidn a muchos aspectos que configuran la
realidad del comercio y del transporte internacional, entre los cuales podrian
estar los siguientes: a) las politicas fiscales de los gobiernos de América
del Sur; b) la distribucidn de los poderes gubernamentales de decisidn; c) la
necesidad de buscar la colaboracidn de determinados grupos de intereses; d) la
base institucional necesaria para llevar a la prictica las proposiciones de
facilitacién, v e) las experiencias de cotras regiones en la materia de forta-
lecimiento institucional. . |
Las diferencias entre las politicas fiscales de los gobiernos eurcpeos
y las de los pafses de América del Sur constituyen una expresifn de sus niveles
respectivos de desarrollo econdémico. Los derechos de aduana scbre las '
irportaciones en Eurocpa alcanzan en promedio un 8%, aproximadamente, ¥y en el
caso del comercio europeo intrarregional han sido en gran medida eliminados.
En cambio, la mayoria de los gobiernos de América del Sur han utilizado hasta
/shora los
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aghora los derechos de aduana sobre las importaciones como medio de proteccién
a la industria incipiente, de control de la salida de divisas y de generacién
de ingresos fiscales. En algunos de los paises de América del Sur, las auto-
ridades de dependencias gubernamentales aduaneras, bancarias o de seguros
carecen de la autoridad necesaria para aplicar las medidas de facilitacidn
que puedan recomendarse, por cuanto los poderes de decisidn estén distribuidos
en gran medida en los niveles ejecutivos més altos del gobiermo.

En esta situacién de distribucidn del poder decisoric, para aplicar las
medidas de facilitacién es necesarvio previamente obtener la aprobacidén de la
primera autoridad del pais o de las personas designadas por ella, y su apoyo
debe mantenerse hasta que tales medidas gocen de plena vigencia. Asimismo,
en América del Sur el sector privado influye en la aplicacidén de las medidas
de facilitacidn, por lo-cual es lgualmente indispensable su colaboracifn.

El reconcocimiento creciente de los paises de la necesidad de impulsar
la ampliacidn de los mercados nacionales a través de la integracidn econdmica
de los paises de América del Sur ha llevado 2 la formacifn de organizaciones
tales como la ALADI y JUNAC. Con el fin de evitar que la diversidad de
objetivos pueda constituir un obsticulo para la aplicacidn de las medidas de
facilitacidn, es necesario buscar la colaboracidn y el apoyo de estas organi-
zaciones, por cuanto muchas de estas mismas medidas contribuirian directamente
al cumplimiento de los cbjetivos de los programas de trabajo de dichas
organizaciones.,

Como se sabe, la falta de una moderna infraestructura institucional para
el transporte internacional entre los paises de América del Sur ha creade
muchos obstaculos al comercio. Si bien esta demora puede haber sido perju-
dicial, por otra parte da a estos paises la oportunidad de estudiar, evaluar
y aprovechar las experiencias de otras regiones en la materia de fortaleci-
miento institucional. Por ejemplo, los palses europeos han apiicado
convenios internacionales para cada medio de transporte que estzblecen
distintos grados de fesponsabilidad civil y diversoé requisitos para el
contrato de transporte. Aungue hace 15 afios estas diferencias no creaban
ninglin problema, porque en aquella época el transporte era fraccionado, hoy
los esta@n creando para el moderno transporte multimodal que utiliza dos o més

medios de transporte bajo un solo conocimiento de embarque. En canﬂ:io, como
/los paises
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los paises de América del Sur no han adoptado ningin régimen para fortalecer
la infraestructura institucional del transporte terrestre, los paises pueden
considerar las ventajas de una regulacidn uniforme para el contrato de
transporte y la responsabilidad civil de los transportistas que se aplique

por igual al transporte ferroviario y carretero.

V. IDENTIFICACION DE PROBLEMAS DE FACILITACION Y DE
FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL

Aun cuando las actividades especificas del programa de trabajo para América
del Sur en materia de facilitacién deben abordarse en la reunién subregional
de expertos en la cual participardn también las organizaciones intermacionales
interesadas en la facilitacidn del comercio y en el fortalecimiento institu-
cional de Amdrica del Sur, va se ha'identificado un gran niimero de aspectos
que podrian incluirse con provecho en dicho programa de trabéjo. Por ello,
las labores del Grupo de Expertos podrian iniciarse considerando los aspectos
que se enumeran a continuacidn. La lista que sigue no pretende ser exhaustiva
ni constituir una restriccidon para las decisiones del Grupo de Expertos;
valdria sin embargo la pena un andlisis detallado de los puntos enumerados,
a fin de destacar sus principales aspectos y las necesidades ma@s urgentes.
Alpunos de los puntos que podrian tomarse en cuenta son los siguientes:
1. Aspectos de politicas de la facilitacidn del comercio:
a) Convenios para evitar ia dable tributacidng
b) Disposiciones especiales para agrupar embarques de carga;
c) Disposiciones especiales para terminales interiores de carga;
d) Convenios cooperativos entre aseguradores de carga;
e) Estudio de los intereses regionales en lo que se refiere a cuestiones
gue deban considerarse en los foros mundiales en que se examinan y
aprueban las medidas de facilitacidn.
2. Aspectos técniceos de la facilitacidn del comercio:
a) Requisitos de decumentacidn, tanto gubermativos como comerciales;
b) Requisitds de informacidn estadistica para la preparacidn de
documentos;
¢) Requisitos de informaci®n, formalidades y procedimientos portuarios

v fronterizos;
/d) Tran=ferencia



d)

£)
g)

h)

k)

1)
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Transferencia internacional de fondos

Uniformidad de la documentacidn comercial y de transporte;
Estandarizacidn de la nomenclatura aplicada a las mercancias;
Documentacién y procedimientos de transporte de mercancias
peligrosas;

Establecimiento de procedimientos y documentacidn especiales para el
fomento de las exportaciones no tradicionales;

Establecimiento de regimenes aduaneros apropiades, especialmente
para el trénsito aduanerc y las operacicnes de transbordo maritimo;
Reemplazo de las formalidades consulares por impuestos y procedi-
mientos m3s apropiados:

Transmisidn de la documentacidn comercial, incluso mediante la
utilizacidn de técnicas de procesamiento electrdnico de datos, y
armonizacidn de los requisitos legales;

Utilizacidn de cB8digos apropiados en el comercio internmacional.

3. Aspectos de politicas de establecimiente y fortalecimiento de la

infraestructura institucional del tramsporte:

a)
b)

c)
d)
e)
£)

g)

h)

Planificacidn del transporte;

Regimenes de transporte internacional que uniforman el contrato de
transporte y limitan la responsabilidad civil de los porteadores;
Disposiciones especiales para los despachos pequefios;

Disposiciones relativas al intercambio de contenedores;
Establecimiento de compafifas multinacionales y transnacionales de
transporte;

Formacidn de conferencias de carga para el transporte latinoamericano
por vias fluviales;

Establecimiento de una asociaci®n latinoamericana de expedidores de
carga;

Fortalecimiento de las asuciaciones latinoamericamnas de transporte
por carretera;.

Establecimiento de empresas de transporte multimodal y su
reglamentacidng

Reglamentacidn internacional de las tarifas de flete maritimo,

especialmente en cuanto a su forma de presentacitn.
/4. Aspectos
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U, Aspectos té€cnicos de establecimiento y fortalecimiento de la infraes-
tructura institucional del transporte:
a) Reparacifn y mantenimiento de carreteras;
b) Establecimiento de empresas de reparacifn y mantenimiento de
contenedores;
¢) Evaluacidn e intercambio de experiencias latinoamericanas en materia
de transporte urbano de masas,
d) Construccidn en hormigbén armado de barcazas y otros buques pequefios;
e) Sistemas de transporte costero e interinsular;
£) Alternativas de capacitacién en materia de transporte a la luz de
las necesidades de los paises en desarrollo;
g) Reparacién y mantenimiento de barcos a flote;
h) Tipos de equipo apropiado en terminales de contenedores segin los
voliimenes de carga que deberd manipularse;
i) Sistemas estadisticos uniformes para la planificacidn y control del
transporte internacional. '

VI. IDENTIFICACION DE PRIORIDADES EN LA FACILITACION DEL COMERCIO
Y EL FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL DEL TRANSPORTE

Tanto el nimero como la cdiversidad de los aspectos enumerados en la seccidn
anterior, en todos los cuales podrian emprenderse fructiferas labores de
cooperacidn regional, hacen evidente la imposibilidad de trabajar simulténea-
mente en todos elles y ponen de manifiesto la necesidad de identificar aspectos
prioritarios en esta materia. FEllo permitir3 ademi3s al Grupo de Expertos
crear un cuerpo completo, wuniforme y eficaz de trabajos de facilitacidn y
fortalecimiento institucional, capaz de alcanzar homogeneidad de disposiciones
comerciales no sélo entre paises centroamericanos, sino tanmbi&n con otras
regiones. Muchos aspectos del comercio y del transporte de América del Sur
podrian considerarse en relacidén con el establecimiento de prioridades entre
problemas subregionales de facilitacidn; sin embargo, para este andlisis, los
de mayor importancia son los siguientes: a) la necesidad de flexibilidad de
un programa de trabajo en materia de facilitacién y fortalecimiento institu-
cionaly b) las causas de los problemas de mayor relevancia en esta materiaj
/e) 1a
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c) la secuencia e interdependencia de los vubros contemplados en un programa
de trabajo, y d) los vecursos (financieros, humanos, etc.) necesarios para
cada uno de los ribros contemplados en tal programa.

El Grupo de Expertos, segim se le ha solicitado, debe entregar a las
organizaciones nacionales e internacionales participantes en la reunidn wma
lista de prioridades para un programa de trabajo subregional de facilitacidn
para América del Sur; sin embargo, dichas prioridades deben ser lo suficiente-
mente flexibles como para permitir la posibilidad de abordar en un momento
determinado otros aspectos concurrentes. Lz secretarfa de la CEPAL, por
ejemplo, se ha encontrado muchas veces en situaciones en las cuales la
revisidn de un convenio, el contacto con otra organizacidn o la aparicidn de
una necesidad urgente ha hecho necesario o conveniente sbocarse al estudio de
un preblema concreto que no se habfa previsto. La flexibilidad debe tawbién
existir para posibilitar importantes decisiones en aquellos aspectos del
programa de trabajo en que s8lo un mayor estudio € investigacidn permitiria
disponer de los antecedentes necesarios. Por lo tanto, debe entenderse que
es normal un cierto grado de fluidez en materia de facilitacidn y fortaleci-
miento institucional, y que un programa de trebajo con prioridades demasiado
rigidas podria ser dificil o'imposible de llevar a la préctica.

Al seleccionar los problemas prioritarios de facilitacidn que deben
figurar en un programa de trabajo subregional, el Grupo de Expertos debe
proporcionar, acerca de cada aspecto y de acuerdo con su experiencia prictica,
informacién suficiente como para poder determinar la naturaleza y el origen
de dichos prcblemas (practicas comerciales, legislaciones nacionales,
convenios internacionales, etc.). De esta manera, quedaria en clarc la
intencidn de cada una de sus recomendaciones en relacidn con el programa de
trabajo.

La secuencia e interdependencia de los rubros del programa de trabajo
deben ser materia de cuidadosa consideracidn, por cusnto en ciertos campos de
la facilitacidn o el fortalecimiento institucional el término de las tareas en
algln aspecto condiciona el inicio de determinadas labores o constituye el
prerrequisito para ellas. Por ejemplo, un sistema de transmisidn y
elaboracidn electrdnica de dates podria constituir una ayuda para las
corrientes comerciales de América del Sur, sin embargo, debe tenerse

/plenamente en
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plenamente en cuenta que el equipo especializado que ha de usarse debe contar
necesariamente con apoye directo o indirecto de toda una infraestructura
institucicnal y de comunicaciones. En caso que el equipo especializado
exceda notablemente las capacidades de dichas infraestructuras (en materia

de reparaciones, mantencidn, operacidn, etc.), el funcionamiento de dicho
sistema puede tramsformarse ficilmente en un lastre para las corrientes
comerciales y limitar o incluso eliminar los beneficios que se habrian podide
ocbtener de €l. Por ello, el esfuerzo por hacer corresponder el programa de
trabajo en materia de facilitacidn y fortalecimiento institucional a las
necesidades de América del Sup puede llevar al Grupo de Trabajo a incluir
en dicho programa sdlo aquellos aspectos que no scbrepasen considerablemente
las capacidades de la infraestructura.

Al determinar cuiles son los problemas prioritarios, el Grupo de
Expertos deberia evaluar los tipos y montos de recursos - privados, guberna-
mentales, financieros o humanos - necesarios para emprender una determinada
actividad y tambi&n para poner en prictica las recomendacicnes al respecto.
Por ejemplo, si un problema prioritario de facilitacitn exige una gran
cantidad de recursos, es posible que sdlo pueda solucionarse reduciendo (o
incluso eliminando) el resto del programa de trabajo. Por ello, puede ser
necesario que el Grupo de Expertos realice una cuidadosa evaluacidn de las
necesidades de recursos de cada uno de los rubros que figurardn en dicho
programa.

VII. MEDIDAS PARA SUPERAR PROBLEMAS DE FACILITACION
Y FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL

Algunos de los aspectos més importantes que el Grupo de Expertos debe tomar
en cuenta al sugerir medidas destinadas a superar prcblemas prioritarios en
esta materia son los siguientes: a) la naturaleza internacional y cambiante
de la facilitacidn y el fortalecimiento institucional; b) la compatibilidad
entre medidas nacionales, regionales e intemacionales de facilitacidn y
fortalecimiento institucional; c) la necesidad de medidas progresivas en estos
campos, y d) la necesidad de un diilogo permanente entre las organizaciones de

facilitacidn asi como entre las instituciones reguladoras del transporte.

/La mayor
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La mayor parte de las actividades de facilitaci®n y fortalecimiento
institucional deben realizarse en el planoc nacional, por cuanto el movimiento
internacional de mercancias, de equipos de transportes y de pasajeros consti-
tuye simplemente una suma de diferentes operaciones de transporte nacional,
sujetas a los regimenes legales e institucionales de cada pais. Sin embargo,
los beneficios de las medidas de facilitacidn y fortalecimiento institucional
s8lo alcanzan plena vigencia cuando &stas rigen simultdneamente en todos
aquellos paises que intervienen en el comercic y, por ello, la gran mayoria
de los problemas nacionales de facilitezeidn y fortalecimiento institucional
deben abordarse y resolverse tomando en cuenta intereses regionales e incluso
internacionales. Por ejemplo, en el caso del transporte, los aspectos finan-
cieros y de segurcs son de cardcter internacional, y una medida nacional de
facilitacidn o de fortalecimiento institucional en este sentido tendrd mas
eficacia si se aplica a través de la colaboracidn entre los diversos paises
interesados.

Aun cuando las medidas de facilitacién y de fortalecimiento institu-
cional aparezcan como permanentes, en la realidad esto no es asi. Una medida
de facilitacidn que simplifica un procedimiento, formalidad o requisito en
materia de comercio intermacicnal en un determinado contexto o en un deter-
minadoc periodo de tiempo puede dejar de producir beneficics, e incluso
transformarse mds tarde en un dbsticulo para el comercio que originalmente
debia facilitar. Por ejemplo, las medidas destinadas a agilizar el movi-
miento de carga fraccionada pueden resultar inadecuadas en relacidn con la
carga contenerizada, y por ello pueden significar un lastre para ese tipo de
comercio. La facilitacidn del comercio ¥y el fortalecimieﬁto institucional,
para dar beneficios duradercs, deben concebirse como un programa de permanente
estudio y revisidn, a escala regional e incluso intermacional.

Durante la evaluacidn de los efectos de las medidas de facilitacidén y
de fortalecimiento institucional, el Grupc de Expertos debe tomar en cuenta
el hecho de que los efectos secundarios o indirectos de &stas pueden ser
incompatibles con cbjetivos nacionales o regionales. Ya se ha mencionado el
ejemplo de la necesidad de velar porgque se mahtengan los ingresos por concepto
de derechos de aduana. Otro ejemplo podria ser el de una medida de facili-

tacidn destinada a fomentar las actividades de porteadores que utilicen formas
/multimcdales de
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multimodales de transporte:; esto contribuiria a reducir el costo de las
importaciones, pero ademds podria disminuir la-participacién nacional en
los fletes de sus operaciones de comercio extevior, en el caso que dichos .
porteadores pertenezcan a empresas controladas desde fuera de la regiém.

Tomando en cuenta el hecho de que los paises de América del Sur enfrentan
en materia de transporte una escasez que no sdlo afecta la inversién de
capital, sino tambi&n a la capacidad técnica para reparar, mantener y operar
los sistemas, podria ser necesario que el Grupo de Expertos corsiderara medidas
progresivas de facilitacidn y de fortalecimiento institucional que tomen en
cuenta dichas limitaciones y que den'oportunidades para ir adquiriendo expe-
riencia y desarrollando las capacidades de aquellos que se dedican al comercio
y al transporte en América del Sur. Por ejemplo, el uso de equipo de
transmisién y elaboracién electrdnica de datos para la documentacidn comercial
podria agilizar el intercambio de los datos comercialgs; sin embargo, pare-
ceria aconsejable para los paiées de América del Sur comenzar por un sistema
normalizado de documentacidn comercial, con un formulario de copias de uso
miltiple, aunque considerando la posibilidad futura de utilizar el sistema
con medios electrdnicos.

La facilitacifn del comercio v el fortalecimiento institucional tocan
muchos aspectos dél comercio regional e internacional; se trata de un amplio
campo multidisciplinario que exige el apoyo permanente de muchas entidades
~ tanto gubernamentales como privadas - en diferentes paises. Mas alm, se
trata de una tarea de cooperacidn, cuyo objetivo es contribuir a la evolucidn
de férmulas de solucidn mediante contactos, estudios y deliberaciones en los
planos nacicnal, regicnal e internacional. Las medidas de facilitacién y
fortalecimiento institucional no pueden ser impuestas por un sector a otro,

y menos afin por un pais o regidn a otros; el fmico instrumento metodoldgico
de eficacia comprcbada en esta materia es el diflogo permanente, tanto entre
los sectores que componen cada pais como en el plano internacional. En
consideracidn de lo anterior, y con miras a alcanzar el mayor grado posible de
aplicacidn de las medidas sugeridas para solucionar problemas prioritarios,
el Grupo de Expertos podria considerar necesario recomendar a los gobiernos de
América del Sur qQue se establezcan o refuercen las organizaciones nacionales
de facilitacidn y que se mantenga entre tales organizaciones un ¢iflogo perma-
nente y estable en el planc regicnal.

/VIII. REQUISITOS
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VIII. REQUISITOS PARA UN PROGRAMA MAS PERMANENTE DE FACILITACION
Y DE FORTALECIMIENTC INSTITUCIONAL

Puesto que la facilitacién y el fortalecimiento institucional tienen un
carfcter de permanente estudio y revisidn, cl Grupo de Expertos podria entrar
a considerar los requisitos institucionales de un programe mds estable para la
regién de Am8rica del Sur. Entre los que resultan mds importantes para los
fines del presente estudio se encuentran los siguientes: a) estructura
institucional de las organizaciones nacionales de facilitacidni b) aportes de
las organizaciones internacicnales de facilitacifn; c) cooperacidn técnica
entre los paises de América del Sur en dicha materia; d) ccordinacidn y
armonizacidn de los programas de trabajo nacionales pertinentes, y e) el uso
de los foros regionales para formular medidas de fortalecimiento institucional.
La estructura institucional de una organizacidn nacional de facilitacidn
depende, entre otras cosas, del reconocimiento, por parte del gobiermo, de la
necesidad de un programa de facilitacién; del compromiso de aporte de fondos,
¥ de la disponibilidad de personal capacitado para integrarla. A fines de los
afios cincuenta los paises europeos, por ejemplo, al reconocer la necesidad de
organizaciones nacionales de facilitacidn, hicieron compromisos de aportes de
fondos para permitir el empleo de personal profesional de tiempo completo,
capacitado en campos tales como aduanas, actividades bancarias, seguros,
economia y legislacidn; dichas organizaciones han estado desarrollando por
muchos afios medidas eficaces en materia de facilitacidn regionai. Varias de
estas medidas, tales como el formlario clave de las Naciones Unidas y el
Convenio TIR de trdnsito aduanerc (1975), han lograde incluso un alcance
internacional. Los gobiernos de los paises de Amdrica del Sur, aun cuando
han reconocido la necesidad de que existan organizaciones nacionales de facili-
tacidn (a través por ejemplo de la aprcbacién de la resolucidn 390 (XVIII)
de la CEPAL y de solicitudes de asistencia técnica para la facilitacifn a
organizaciones tales como el FALPRO), enfrentan en su mayoria una situacidn
de escasez de recursos financieros y de personal capacitado para integrar
organizaciones de este tipo. Para prestar asistencia a los gobiernos de
América del Sur en relacidn con el establecimiento de organizaciones nacionales
de facilitacidn, podria ser necesario que el Grupo de Expertos estudiara la
posibilidad de estructuras institucionales alternativas. Asi, por ejemplo,
/los gcbiernos
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los gcobiernos de América del Sur podrian establecer comités de facilitacidn
compuestos por personas provenientes de sectores tales como administraciones
nacionales de aduana, bancos centrales, compafilas de seguros, usuarios,
organismos de comercio exterior o promocidn de exportaciones, etc., quienes
podrian desempellar sus labores sin dedicar a ello la totalidad de su tiempo.
Este tipo de comité de facilitacidn con representacidn de diversos organismos
reduciria a un minimo las necesidades de financiamiento y al mismo tiempo
permitiria a sus miembros adquirir capacidad técnica, disefiar medidas indis-
pensables, evaluar la aplicabilidad de las iniciativas extrarregionales ¥y
coordinar su propio programa de trabajo, tanto en el plano regional como en
el internacional. Adem8s, las actividades de facilitacién del persocnal
profesional de tiempo parcial podrian transformarse facilmente en actividades
de tiempo completo una vez que se hayan adquirido conocimientos suficientes
y se cuente con el financiamiento necesario.

Existen organizaciones con muchos afios de experiencia en el campo de la
facilitacidn, entre ellas el Grupo de Trabajo scbre Facilitacidn de los
Procedimientos de Comercio Internacional, de la Comisidn Econdmica para
Europa; el Comité de Facilitacidn de la OCMI; el Comité de Facilitacidn de
la OACI, y el Programa Especial de Facilitacidn del Comercio de la UNCTAD
(FALPRO), asi como muchas otras organizaciones de cardcter nacional. Las
organizaciones de facilitacifn de los paises de América del Sur no solameénte
podrian evaluar las soluciones extrarregionales de programas de facilitacidn
surgidas de estas y otras organizaciones, considerande su posible aplicacidn
en América del Sur, sino tambidn solicitar aportes sustantives de parte de
éstas. Por ejemple, el formulario clave de las Naciones Unidas que fue creado
por la Comisién Econdmica para Europa (CEPE) con el fin de proporcionar pautas
de redaccidn de documentos comerciales normalizados, ha comprcbado su eficacia
en todo el mundo. Por lo tanto, las organizaciones de América del Sur de
facilitacidn podrian considerar la posibilidad de adoptarle para la regidn.
Ademas, para una organizacidn de América del Sur, la asistencia directa de
este tipo de entidades no sdlo seria fuente de aportes sustantives, sino
ademds una importante experiencia de aprendizaje, la cual permitirfa evitar
tarbién las estrategias cuya eficacia no ha podido comprcbarse.

/0tra fuente
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Otra fuente de importantes aportes sustantivos para los programas de
trabajo de América del Sur la constituye la cooperacién horizontzl dentro de
la regi®n. Las organizaciones nacionales de facilitacidn de fmSrica del Sup
enfrentan problemas similares, por lo cual pueden brindarse valicso asesora-
miento técnico reciproco. Por ejemplo, las medidas desarrolladas por la
organizacidn nacional de facilitacidn de uno de los paises de Amdrica del Sur
con el fin de agilizar el paso de las mercancias a través de las aduanas
podrian ser aplicables, y por lo tanto transmisibles, a otros paises de
situacidn similar., Este tipo de cooperacidn t€cnica no sbdlo significaria
aportes sustantivos para los programas de trabajo en materia de facilitacion,
sino ademds traeria consigo una coordinacidn y ermonizacidén entre dichos
programas.

Aun cuando las actividades de facilitacidn se centran en el plano
nacional, los beneficios de las medidas nacionales en este aspecto pueden
verse disminuidos - o incluso suprimidos - en caso que tales medidas no estén
coordinadas y armonizadas dentro de la regifn y del &mbito mundial. A fin
de que las medidas de facilitacidn tomadas por organizaciones nacionales
rindan un méaximo de provecho, el Grupo de Expertos podria entrar a considerar
diversos medios de coordinacidn y armonizacidn. Entre &stos podrian citarse
un proyecto que permitiera a la regidn contar con los servicios de expertos
en facilitacidn y el desarrollo de programas de trabajo en esta materia por
parte de las organizaciones regionales.

Las consideraciones anteriores sugieren la conveniencia de utilizar foros
regionales tales como la ALADI, la JUNAC y la reunidn de los Ministros de
Gbras Piiblicas y el Transporte de los paises del Cono Sur para elaborar propo-
siciones que contribuyan a resolver sucesivamente prcblemas de fortalecimiento
institucional de car8cter multilateral. Ejemplos de estos problemas son la
responsabilidad civil y frente a terceros de las empresas de transporte, un
sistema uniforme de seguros sobre la carga, y la constitucidn de garantias que
se hagan efectivas en los diferentes paises por donde pase un camidn, etc. Es
preciso reconocer que cada foro regional conoce mejor su propio campo de accidn
¥, por ende, estd en mejor posicidn para formlar recomendaciones y ponerlas en
practica. Asimismo, las medidas estudiadas y aprobadas por los foros regionales
podrian aplicarse de manera provisional, para comprobar su eficacia antes de
incorporarlas en convenciones multinacionales. Este sistema ha sido utilizado
con bastante &€xito por la Comisidn Econdmica para Europa de las Naciones Unidas

(CEPE) con miras a introducir nuevos procedimientos aduaneros.



