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Introduccioén

Centroamérica estd a la vanguardia de América Latina en cuanto aa@sfpara promover la
integracion y el comercio. En la Cumbre Extraordinaria realizadgaanSalvador en julio de 2010,
los Jefes de Estado reafirmaron la necesidad de profundizarcekprde integracion regional y su
“compromiso de avanzar en el fortalecimiento de las institucionggetgacion regional”, por lo que
acordaron “efectuar una revision inmediata y a fondo de sus camofset, su funcionamiento, sus
instrumentos juridicos, la coordinacion de sus acciones, Yoslerecursos asignados para su
desempefit’

En particular, cabe destacar la cooperacion entre El Salvador y Guapansafacilitar el comercio
reciproco, con participacion activa de los sectores publico y privaab cifras de comercio entre
ambos paises ponen en evidencia los buenos resultados del pBmesbobjeto de avanzar hacia la
Unién Aduanera entre ambos paises, los Viceministros de Cionsr relinen mensualmente para
evaluar la marcha del proceso y adoptar decisiones para facilitarlo.

En dicho contexto, este documento tiene un doble prop&sitouna parte, realzar la importancia de
la agenda de facilitacién de comercio y especialmente la pertinenaisatieesacioén y armonizacion
con la estrategia de desarrollo. Por otra parte, complementaadtf@r, proponer lineamientos para
el disefio de un plan de accién publico-privado orientado a roafoun marco de coherencia
estratégica para las diversas iniciativas de cooperaciéon en cursajaeimieales como binacionales.
La implementacion de este plan deberia contribuir a avanzar endaecidn de la Uniébn Aduanera
Centroamericana constituyendo, ademas, una experiencia piloto qie smdclave para convocar al
resto de los paises de la subregion para disefiar e implements g@dafacilitacion de comercio a
nivel centroamericano.

El plan de accion no busca sustituir o duplicar otras inieistign marcha sino al contrario,
potenciarlas y articularlas en torno a una visién estratégidalgéxplicita y consensuada por los
sectores publico y privado. Se trata de alinear y armonizar la fedgadi de las medidas de
facilitacion de comercio con la generalidad de la estrategia de desadellmanera que no
constituyan “compartimientos estancos” sino que sean parte deta.mis

La agenda de facilitacion de comercio de los paises centroamericantsdoavesulada al proceso
de integracion regional y a los acuerdos comerciales, principalree@AFTA, que incorporé un
capitulo explicito en la materia. Mas recientemente, el tema ocup@gan importante en las

! Cumbre Extraordinaria Centroamericana de Jef&stiglo y de Gobierno realizada en San Salvadd éé julio de 2010.
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negociaciones con la Union Europea. La subregion ha tenidéétamaha activa participacion en las
negociaciones sobre facilitacion de comercio realizadas en el marco dgatdz@cion Mundial de
Comercio (OMC). Sin embargo, los esfuerzos e iniciativas eohmagyodrian ser alin mas eficaces
mediante una mejor articulacion y una orientacion estratégica camrénlos actores, aumentando asi
su visibilidad y fortaleciendo su financiamiento y su recani@sito tanto en los paises como en la
subregion.

Para lograr lo anterior se sugiere la aplicacién de metodologigdadiicacion y prospectiva
estratégica al disefio e implementacion de proyectos y propuestaasgoan la participacion de los
diversos actores y también en el control de su direccionalidad yesultados. Se trata de que los
andlisis y estudios sirvan de base para la toma de decisionegciespala la practica. Esta
“traduccién” no es automatica ni sencilla pues debe tener en cuentatém@aisle considerables
restricciones organizacionales e institucionales asi como la escaseaudsos financieros. A esto se
agrega el entorno politico, que casi nunca simpatiza con progdenego plazo, cuyo horizonte de
maduracion y visibilidad esta méas alla de los periodos de dnrdeilos gobiernos.

Ciertamente, los ejercicios de prospectiva y planificacion estratégicargysiempre y cuando
integren a los actores fundamentales y consideren temas pertigergés/antes en un marco
participativo, franco y transparente. En Centroamérica existe grlursidn de programas y proyectos
para facilitar el comercio pero casi todos adolecen de un hilo cmndde una vision estratégica
compartida y unos procedimientos adecuados para medir desemgseftados e impacto. Iniciativas
hay muchas y algunas bastante valiosas pero falta un sentidégistrgue trascienda los periodos de
gobierno y los intereses particulares de los sectores invobgcriadra resolver este tipo de problemas
se ha recurrido a las alianzas publico-privadas que concilian igbtier de corto plazo de los
negocios y la politica con una visién compartida de largo plazo.

En tal sentido, un aspecto a destacar es la necesidad de una estaiteggectbn internacional que,
como parte de una estrategia de desarrollo, permita dar coherencipregl@snas y acciones en el
marco de una vision de pais de largo plazo, compartida poritagpples actores nacionales. Esto se
potencia de manera importante cuando se complementa con una esteatetgigrecion regional que
permita conformar una plataforma comun para la interaccibn con la rei@orglobal. Dichas
estrategias deben sustentarse cada vez mas a la innovacion en la medidaampetencia global
obliga al mejoramiento y la creaciéon permanente de bienes y seniigiuss y de calidad asi como al
incremento de la productividad. Los esfuerzos para facilitar reeimo deben insertarse en estos
procesos.

El énfasis estd puesto, no tanto en describir lo que se ha beatdjado de hacer, sino en
sugerir algunos criterios practicos de analisis estratégico pasarajao implementacion de las
agendas ya existentes tanto en el &mbito nacional como binaciomigjss de lado la vision regional.
El documento se estructura de acuerdo al siguiente esquema: enezl gunto se plantea algunos
elementos para vincular la estrategia de insercion internacional dadili@cion de comercio; el
segundo recoge algunos aspectos del estado actual de las actisigl&leSalvador y Guatemala en
materia de facilitacion de comercio; y el tercero propone los liegdms para conformar un plan de
accion de facilitacion de comercio con participacion de actores puplprbsados.
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|. El contexto: apertura comercial
e internacionalizacion

El desafio de lograr una insercibn competitiva en la economielglada implica integrar factores
estructurales, institucionales y politicos. Estos, interactuarwh las tendencias de la economia
mundial y la propia realidad nacional, conforman el escenario de [mase el disefio e
implementacion de estrategias de internacionalizacién. El rol dadimses institucionales es de suma
importancia, entre otras cosas, porque muchas politicas fallamlotienen los resultados esperados,
no por estar bien o mal disefiadas, sino debido a problemas whstituciones y las organizaciones
en cuyo marco se implementan.

Hay tres factores fundamentales asociados a la institucionalidadbpaternacionalizacion:
la coherencia entre la politica comercial, la politica macroeconémiastrategia de desarrollo; la
modernizacién institucional del Estado asociada a las exigencias idieri@acionalizacion; y la
interaccion publico-privada a nivel del disefio e implementatgdpoliticas, estrategias y programas.

A lo anterior hay que agregar la capacidad de adaptacion a las enadicambiantes de los
mercados internacionales. Esto no alude solo a la actual coyurdukisis financiera sino
principalmente a la intensificacion del cambio tecnoldgico, al miggio de nuevos competidores
globales y su correlato de cambios marcados en la competitividadagnenazas proteccionistas. Los
paises que capten mas rapidamente esta situacion y apliquen pelfticdes para enfrentarla,
tenderan a ser mas exitosos en su insercién internatibigtho impacto y el consiguiente circulo
“virtuoso” entre instituciones y politica comercial son, en tacfica, mas importantes que la
liberalizacion comercial.De hecho, si el cambio institucional no es apropiado o nRice, la
liberalizacion comercial muy posiblemente no sera bien aprovechaddusoipodria generar mas
problemas que soluciones.

En las Ultimas décadas, el instrumento central de la politica caineaci sido los acuerdos
internacionales de libre comercio de caracter bilateral, regional yifdateral por lo que su debido
aprovechamiento y monitoreo de impacto adquiere singular relavdms acuerdos comerciales
deberian cumplir un rol que va mucho mas alld de generar acceso aomegrtaithcrementar el
comercio exterior; pues pueden contribuir decisivamente al ddésadmlinstituciones econdmicas
nacionales de calidad internacional y a la generacion de iniciativasgrsms publico-privados para

2 Rosales, Osvaldo (200®)r globalizacion y los nuevos escenarios del coiménternacional Revista CEPAL 97. Santiago, abril.
®  Rodrik, Dani (2000)La politica comercial como reforma institucion®apel de Trabajo. Universidad de Harvard, agosto.
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el desarrollo nacional. Asi, la politica comercial basada en acuemsrciales debe ser un
instrumento de las estrategias de insercién internaéional

En los puntos siguientes se plantean, en primer lugar, agelementos que deberian
caracterizar la insercidn internacional considerada como eje de la estitatdggarrollo en un mundo
globalizado; en segundo lugar, la adecuacion de la instituciongtidalica (principalmente, la
asociada a la facilitacion de comercio) a los requerimientos de lai@mserternacional; y, en tercer
lugar, el rol de la alianza publico-privada en la modernizacion slgodocesos y organizaciones
vinculadas a la facilitacion de comercio.

A. La insercién internacional como estrategia de de  sarrollo

Una economia en expansion estimula las capacidades innovadorasiy lasgosibilidades de

progreso personal y comunitario. Sin embargo, crecer elevadstenisiamente no es tarea facil; y
crecer redistribuyendo la riqueza y el ingreso es todavia mas compl&ctores internos hay que
agregar los efectos de la globalizacion que introduce nuevas exigeoloiasel aparato productivo
nacional, sobre el gobierno y sobre la sociedad en general.

La globalizacion es el resultado de la aplicacién del progreso tguwlén areas como
telecomunicaciones, transporte, mercados financieros y procesastposl significando, entre otras
cosas, no solo el fortalecimiento del comercio internacional sprmcipalmente la
internacionalizacién de la produccién, la inversidon y los mercdidasicieros. Abarca también
aspectos que trascienden lo econdmico como la cultura, el selgiddentidad y los estados
nacionales dislocando los patrones tradicionales y generando dsdésgfmtantes, principalmente
para los paises mas pobres, por lo general mas indefensos anésilases globalizadoras.

En este contexto, el referente natural y obligado para empreaésey pasa a ser el mercado
mundial, hecho que debe ser incorporado como factor fundamentas esstrategias nacionales.
Desde la perspectiva de un pais pequefio, la globalizacion puede seportante oportunidad en la
medida que ofrece un mercado global para los bienes y servimdsicflos nacionalmente,
eliminando la dependencia de mercados internos reducidos y que mecksestan subdesarrollados
0 en proceso de formacion.

Esta oportunidad no es, sin embargo, automética ni muchosngarantizada. Por el
contrario, su transformacién en fortaleza requiere adoptar decisioealizar cambios sustantivos en
la estrategia de desarrollo. No son muchos los paises erevilasatrollo que han logrado completar
la transicion, la mayoria aln esta en alguna parte del camino.

Hay sectores que todavia son escépticos respecto a la necesidadveitéecara de ingresar
en la dindmica globalizadora. El problema es que el proceso rabaropciéon de mantenerse al
margen ni espera a los rezagados. Esta es, precisamente, una de suistieasaliferenciadoras.

Asi, para transformar la oportunidad en fortaleza es necesaridr defmestrategia de
internacionalizacion (resultante de la conjuncion entiasercion internacionaly desarrollo
exportador) que optimice la calidad de la insercion construyendo una econompetitiva e
integrada a las cadenas de valor de la economia globalizada; basadaidadalehtapital humano,
una sélida base tecnoldgica e instituciones publicas y privadagncentiven la productividad y la
innovacién. Es la antitesis de la competitividad internaciorgtestada en salarios deprimidos y
rentas derivadas de los recursos naturales. A continuaciéon smnanalgunos elementos clave para
el éxito de una estrategia de este tipo.

e Construir una economia integrada internacionalmentplidGa combinar los mercados mas
accesibles, normalmente los regionales (de alimlaortancia de la integracion regional), con

4 Rosales (2009).
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aquellos nichos donde el pais tiene obvias ventajepatitivas o puede desarrollarlas con una
estrategia apropiada. Implica mantener un flujo cnéeiele inversion extranjera en un contexto
donde las empresas nacionales (incluidas las PYMES&itiselan bajo modalidades diversas con
las cadenas globales de valor.

» Prestar atencidn y priorizar el mantenimiento de los equililonesroeconémicos de manera que
los mercados e inversionistas puedan adoptar sus decisionamiy B8sgos en un ambiente
predecible y estable. Ello debe evitar, en la medida de lo pasibkeciones que desincentiven el
desarrollo exportador como una apreciacion cambiaria prolongadaciadasa incrementos de
la productividad nacional.

» Invertir en las personas, especialmente en su calificacion parabejotr en mejorar sus
condiciones de vida, en abrirles oportunidades de negocioapcfamiento, reduciendo la
concentracion del ingreso y democratizando el acceso a los mercadogs Edtcamino para
sentar las bases de una nueva cultura de la productividad yoladidn. En efecto, aunque la
competitividad esta ligada a factores como tecnologia, financiamiefreestructura y recursos
naturales, en ultima instancia, la condicion que genera y arfidataanteriores es la calidad del
trabajo (no su bajo costo). En este contexto, la politicalsozipuede ser limitada solo a un papel
asistencialista 0 compensador, sino que es un factor sustpatavonejorar la productividad y la
competitividad. Reducir la pobreza deja de ser solo un objdévjusticia social para pasar a
constituir pieza fundamental de la estrategia econémica.

* Invertir en desarrollo institucional. Esto implica contar ceglas de juego y organizaciones
publicas y privadas que minimicen los costos de transaccionesdeaien incurrir los agentes
economicos para realizar sus actividades de trabajo y negocios. diitizcionalidad publica
ineficiente aumenta los costos de los inversionistas, empresdividuos que deben incurrir en
retrasos y gastos para satisfacer tramites o reglamentacionesejasmp muchas veces
innecesarias, incluyendo primas asociadas a corrupcion e insegjuittida.

» Invertir en innovacion. El desarrollo institucional y elaingiento econdmico deben ir asociados a
la innovacion en procesos, productos, mercados y negociosndtédgciones deben generar
incentivos y premios a las conductas innovadoras, estimularide empresas, universidades,
institutos y agrupaciones de la sociedad civil para que in@TpaT sus respectivas agendas la
busqueda permanente de mecanismos innovadores para mejorar laiaficienproductividad.
En la economia globalizada, la principal fuente de crecimiento econ&@ugtenible es la
innovacién pero sin crecimiento tampoco habra innovaciéne&iftb es que la innovacion deje
de ser un discurso y se vincule efectivamente al crecimiento econdmit@nsformacion
productiva y el desarrollo institucional.

» Estimular la transparencia, el libre acceso y la competencia enetoaduos mediante i) reglas de
juego generales claras y simples vy ii) regulaciébn de mercados claeetetmmomunicaciones,
electricidad y sistema financiero, no para asfixiarlos medianteobes discrecionales, sino para
estimular su desarrollo y la orientacién al usuario.

» Definir politicas de inversion y desarrollo de la infraestmactde comunicaciones, transporte,
energia y otros servicios, en el marco del fortalecimiento de iladact productiva, el capital
humano y la tecnologia.

En sintesis, mejorar la calidad de la insercion internaciones solo fomentar exportaciones
e inversiones. Es también implementar politicas activas pasaralés el aparato productivo y el
capital humano propiciando la vinculacién directa y/o indirectaasleinpresas locales con cadenas
globales de valor y, en general, es construir una vision deméarglobal, abierta al cambio, con
innovaciones que estimulen la flexibilidad y el comportamieni@dario entre actores sociales,
generando los consensos para abordar la reforma del Estadaldanizacion de la empresa privada
y la renovacién de las organizaciones de la sociedad civil.
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B. Modernizacion del Estado, insercién internaciona |
y facilitacién del comercio

El tema de la internacionalizacién es consustancial al de la refeiristado. El papel del Estado y
de las instituciones que se desprende del modelo de desarroHoadacitro es diferente del que
impone el modelo de economia abierta que actualmente predomina &yoldande los paises. En el
primer caso, el énfasis esta en el control y en la absorcion dédatds que no realiza
adecuadamente el sector privado, respondiendo a reglas de protetei@rahdo interno. La propia
dinamica del modelo conlleva a que el sector publico se transfmmm gran empleador, con la
consiguiente expansion de sus costos y la frecuente degradaciancdédad de los servicios
prestados. Las organizaciones publicas asociadas a este esquemameapasdcaracteristicas del
modelo burocratico-centralizado.

En el segundo, el protagonismo corresponde al sector pyweldBstado cumple el papel de
garantizar la estabilidad de las reglas y apoyar el desarrollo dmduosernacionales y externos
minimizando costos de transaccion y generando un clima de negpoigsado. Las organizaciones
publicas requeridas —cuyo paradigma aun esta en desarrollo- &ompaguefias en tamafio, mas
descentralizadas y orientadas a lograr resultados. La experiencisthadmague para consolidar este
modelo de manera que se traduzca en mayor bienestar colectivo n@ s®ltale mantener las
politicas macroecondmicas correctas y los correspondientes egqsilitimancieros; también se
requiere: i) politicas activas e instituciones que estimuleprdauctividad, la innovacion y la
competitividad vy ii) politicas de desarrollo social que garantfeeohesion y la integracion de toda la
poblacion a los beneficios de la internacionalizacion. En la pratagaersonas deben ser el factor
fundamental y el objetivo central de la internacionalizacion.

Para América Latina, la transiciéon de uno a otro modelo haddidd: no se trata sélo de
mejorar lo existente, sino de desarrollar una institucionalmlddlica cualitativamente distinta a la
forjada en el marco del modelo de desarrollo que estuvo vigemte nesliados del siglo pasado. El
modelo de desarrollo hacia adentro gener6 instituciones yipagames publicas cuyo fuerte arraigo
constituye uno de sus méritos, pero eso mismo tiendecaltdifiel cambio. Por otra, el modelo nunca
llegé a funcionar adecuadamente pues muchas organizaciones no rogficemtemente, lo que
tiende a facilitar el cambio pero a la vez introduce factores déereses e informalidad muchas veces
desconocidos o ignorados por los reformadores.

Otra manera de visualizar la dificultad se expresa en la falta de consspgcto de la
naturaleza y envergadura tanto del problema como de los cambiogdesjueiuchos de los cuales
han sido inducidos por situaciones de crisis y no por isi@nvestratégica del futuro. En muchos
casos, aun persisten intereses privados (y publicos) que affigpéinita o explicitamente los
esquemas de proteccion por sobre las ventajas de la competencia.

El principal detonante de la reforma del Estado fue la crissrexty fiscal de los ochenta
gue sintetizoé las diversas situaciones y puso de manifieshdepras estructurales asociados al
sobredimensionamiento e incapacidad del sector publico para respbrmafio planteado por el
drastico cambio en el contexto financiero internacional. En lirersergles, los cambios realizados en
el &mbito del rol econémico del Estado pueden clasificarse ergeasraciones.

Las reformas d@rimera generaciéhse orientaron a la estabilizacién macroeconémica, la
desregulacion, la reduccién del tamafio de la administracion puldicesforma tributaria, la
privatizacion y la descentralizacion. EI comin denominador de adas tes su clara intencion de
“reducir grasa” a nivel del sector publico. En el ambito de latipmlicomercial se liberaliza el
comercio exterior mediante bajas y unificacién unilateral de aranceldsnemta, en algunos casos,

® Estas “generaciones” de reforma se definen & garsu intensidad relativa y no segin una sedaiésmporal estricta.
& Burki, Shahid J. y Guillermo Perry (1998)4s alla del consenso de Washington. La hora dedgorma InstitucionalEstudios
sobre América Latina y el Caribe, Banco Mundial.siagton D.C.

10
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con reformas aduaneras para fortalecer la fiscalizacion y el comtrédsdrecaudaciones. Hacia
mediados y fines de los noventa sus resultados eran interesarigegsfera macroeconomica y de
insercion internacional pero dejaban bastante que desear en cuanitatlidad de los equilibrios y
la situacion social.

Con tiempos e intensidad diversas, las reformasegeinda generaciéae encargaron de
“generar musculo”, profundizando las anteriores y desarrollandriz@nizaciones publicas y
mecanismos de gestién y control buscando resultados no sél@mbito de la consolidacion de los
equilibrios macroeconémicos sino fundamentalmente en la majerala eficiencia de la
administracion publica. Estas reformas estuvieron generalmemtizéalas en el mejoramiento de la
gestidn publica, el desarrollo de los sistemas de regulaciGseméios y la modernizacion de
servicios sociales como educacién, salud y seguridad sociaél Bmbito de la fiscalidad se
profundizaron las reformas tributarias y aduaneras creando eos veaisos, organizaciones
especializadas paralelas a los Ministerios de Finanzas (caso de lat8adericia de Administracion
Tributaria en Guatemala). Por lo general, las aduanas permanecigaladas a la administracion
tributaria reflejando un concepto de la aduana que asocia isu @is la recaudacion en frontera. La
politica comercial se baso en la negociacion de acuerdos comercialekkalatieral y multilateral y,
en el caso centroamericano, en una profundizacion de la integradifmateg

Las reformas detércera generaciGhplantean una nueva redefinicion del rol del Estado,
caracterizad por un mayor pragmatismo y la superacion de la késidocionista predominante en los
enfoques anteriores. Estas reformas pueden tipificarse coméaaqgyed responden al desencanto con
el “consenso de Washington”, cuyas recomendaciones no generasspeeado crecimiento ni
tampoco contribuyeron sustantivamente a reducir la pobreza. Seapirdisefio e implementacion
de politicas activas para el desarrollo productivo, la inserotémiacional y el combate a la pobreza,
manteniendo los equilibrios macroeconémicos y las estrategisermmatioras de la gestion publica.
Un punto central de las reformas es su canalizacion a través dms|@iblico-privadas que pasan a
constituir uno de los ejes para el disefio e implementacion ldeEg®y estrategias. La politica
comercial basada en acuerdos comerciales se profundizd, principalmeekeplano bilateral y
regional, debido a los escasos resultados de la Ronda Dohplamoetultilateral.

Asociado al acceso a mercados que otorgan los acuerdos comerciatdoriaas deercera
generaciénenfatizan progresivamente las politicas de facilitacibn de comswoio una manera de
reducir costos de transaccidn y aprovechar mas efectivamente el roésocigd de acceso a los
mercados internacionales. La facilitacibn de comercio pasa progresteamndaormar parte de la
misién de organismos publicos como las aduanas, que dejan deeles entes recaudadores y
fiscalizadores para constituirse fundamentalmente en agentes fa@ltgdie control de la seguridad
de los intercambios internacionales.

La mayoria de los paises latinoamericanos se encuentra en algurdepaamino entre la
primera y tercera generacion, algunos —como Chile— con mas égittrgs.

Auln es prematuro realizar una evaluacion globapdeteso de reformas, principalmente las de
tercera generacigrpero es posible adelantar algunos elementodiadealas experiencias disponibles.

» La dificultad para generar una vision de futuro consensuadadldagoersistencia de visiones
parciales que oscilan entre los que asumen que liberando mercadoslezhp esta resuelto, y
los que afioran mas intervencion y control por parte del Esdathenudo, los cambios responden
mas a la necesidad del momento y por tanto no alcanzan la prafndabertura y vision que
ameritan los desafios planteados. El aparato publico funciona pee@sigue jugando el mismo
juego tradicional y muchas veces se posterga la solucion dekdsmas.

e Sectores criticos para el bienestar colectivo como la salud, la edugdaiéeguridad social ain
se debaten entre la estatizacion y la privatizacion, realizando camebiasadter limitado en una
u otra direccion pero sin resolver sustantivamente los péales problemas que aquejan a los
usuarios. Las politicas son “activas” pero no en la direcciéreataripues no han resuelto los
problemas de eficiencia y eficacia social que requiere el modelo global.
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» Organismos estatales creados por y para la proteccién del merterdo icoexisten con otros
orientados a promover los mercados globales y la inversiéangda, persistiendo las penurias
presupuestarias y los problemas de recursos humanos ya clésigobidrno.

» Se mantienen burocracias publicas innecesarias, por razones poltieasayas de una supuesta
justicia social que conduce a focalizar el rol de las agencias estatalesoginer el empleo que la
economia no es capaz de crear.

» Los cambios en la legislacion y/o la introduccidon de equipmspatacionales modernos, no
garantiza resultados si no cambian los incentivos. Por elaciontla superabundancia de leyes,
decretos y ordenanzas a menudo genera el incremento de la infadnahdla toma de
decisiones. Analogamente, las computadores por si solas noveeswtl problema de la
generacion de informacion oportuna y veraz sino cuentan con sidtenadefinidos y personal
calificado, bien entrenado y, sobre todo, bien pagado.

» Los mecanismos de regulacion creados para los sectores y enmpiest®gadas adn no han
respondido cabalmente al desafio de la profundizacion de los mergald eficiencia en la
asignacion de los recursos.

» La liberalizacién del comercio internacional no ha sido acompafiadaadmodificacién acorde
de la misién y la estructura organizacional de los organisemdadores ni tampoco de las
politicas. Por ejemplo, en el caso de las aduanas, estas almsileraglas en muchos paises
como ente recaudador mas que como instrumento de facilitacionngecem En otros casos, la
baja de los aranceles derivada de las politicas comerciales y los acoenleciales es
reemplazada por barreras no arancelarias generando incoherencias eitdagpelipor un lado
facilita el comercio y por otro lo dificulta.

» Las politicas macroeconémicas y sectoriales rara vez enfatizan la priddded&su viabilidad
institucional (y mucho menos, organizacional) considerandagtiiciones como un dato pasivo
gue deberia irse ajustando de manera mas o menos automatiggerestosorpresas y resultados
no satisfactorios que muchas veces son atribuidos a la inefecidm los funcionarios de turno y
no al problema institucional.

En general, todos los problemas enunciados tienen relacion deeagtollo de instituciones
y organizaciones compatibles con las nuevas realidades. La hiss@isaeque muchos programas de
cambio han fracasado no por estar mal definidos, ni siquieraje@ltados, sino porque no eran
viables en el marco institucional vigente y tampoco planteararesinategia para cambiarlo. Asi, no
es de extrafiar que muchas politicas econémicas y sociales quedenasneediadintrincada marafia
del aparato publico y luego su fracaso se atribuya a la ineficiengiala fe de las autoridades.
Ciertamente, aunque buena parte de los problemas es atribuibiees e personas, no es posible
atribuir la totalidad de los acontecimientos a esta linea caus@sgo de considerar “la estupidez
como teoria de la historia”. El problema de fondo es que la sdanes demasiado compleja para
hacerla depender enteramente de la macroeconomia ni tampoco de los magrstg®nEn la
practica, los procesos sociales conforman sistemas de alta cdatplgjuna dindmica casi nunca
transparente que excede normalmente las pretensiones explicativas iyasudat las politicas
macroecondmicas convencionales.

Desde nuestra 6ptica, en la actualidad el problema central del desatinbamericano, es
la disparidad y desalineacion entre el cambio institucional y elioaonfpanizacional. La mayoria de
los paises ha realizado importantes cambios en las reglas dégaggularmente las formales) pero
no ha logrado cambiar al mismo ritmo las organizaciones. &ko, vez, dificulta la consolidacion y
profundizacion del cambio institucional generando problemasnuehas veces son atribuidos a
errores de los gobernantes.

En el ambito institucional es particularmente relevantelkcion entre el cambio de reglas
formales y la permanencia de reglas informade® siguen proporcionando los principales sistemas
de incentivo para agentes y organizacionesnfamalidad es parte de la historia latinoamericana y
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debe ser considerada al disefiar marcos legislativos y reglamermariognera que estos sean
efectivos en el cambio de los patrones de incentivo. De nasgdias nuevas reglas formales seran
muy posiblemente abandonadas o evadidas por los centros siérdeci

Muchos paises han realizado modificaciones globales y especificas éeyes, incluso a
nivel constitucional, pero en contados casos estas reformasdradddos resultados esperados y
escritos en los textos legales. Nuestra proposicion es quebeliece en fuerte medida a dos factores:
i) no se otorga suficiente prioridad al desarrollo organizatisaquerido por los cambios, vy
i) inexistencia y/o inoperancia de sistemas de incentivo infterenias nuevas reglas que superen
efectivamente a los proporcionados por las reglas informalesuen indicador de la debilidad
institucional de los paises es la superabundancia y extersitayats y reglamentos, normalmente
acompafada de serios problemas de gestion.

Asi, el desafio de leercera generaciéme reformas es aun mas dificil que las anteriores pues
involucra como eje central la adecuacion entre desarrollo instinlcjodesarrollo organizacional.
Ello implica la modernizacion del Estado y el desarrollo orgamimatidel sector publico para contar
con incentivos, mecanismos gerenciales y de control de gestiorespendan efectivamente a las
realidades tecnoldgicas y del “negocio” publico contemporaneo.

El hilo conductor para el tratamiento del desarrollo del sgctblico es la incorporacién de
la innovaciéncomo criterio central para el desarrollo organizacional e institaci@n efecto, la
velocidad del cambio tecnoldgico, econdmico y social impone an$disuciones y organizaciones
publicas la dificil tarea de mantenerse permanentemente actualizadas deigsgdar obsoletas. De
alli que el concepto clave para concretar el proceso modernizador erientanglobalizado sea el
de innovacion entendida ésta como teteccidon, desarrollo y aplicacién sistematica de nuevos
conceptos, procesos y estructuras organizacionales al nmejento del desempefio

La liberalizacién comercial y la apertura externa atarésticos de la economia globalizada
introducen progresivamente la necesidad de progessstransparentes, igualitarios y eficientes, es
decir, acordes con un Estado de derecho. En esliéoata modernizacion del Estado pasa a ser ya no
solo un problema de equidad y justicia social sindt@mde competitividad sistémica. Sin embargo, no
basta con aprobar leyes, crear organismos 0 aumentar el ggstpehkograr que esas acciones se
traduzcan efectivamente en mejoras del bienestar estables y percilnidatales por las poblaciones
objetivo y por la opinién publica en general.

El problema de fondo es que muchos cambios estructurales teciostles (como la
medicion del desempenio, la rendicién de cuentas, la necesidadndeumservicio civil, etc.), se
limitan a enunciados generales y/o requieren acuerdos politicofuerdss o diferentes a los
existentes. En efecto, pretender aplicar el estilo tradicional dekaerencia y direccion al logro de
los desafios planteados es condenarse al fracaso o, peor aursibléagmudizacion de fendmenos de
corrupcién asociados al manejo de mas recursos con mecanismosidieigadecuados. De alli la
importancia de una alianza entre el sector publico y el sector priyael permita y obligue a una
mayor transparencia y un control “cruzado” del desempefio asocialbssgleda de resultados.

La reforma comercial es parte de la modernizacion del Estado a trdeéisistéucionalidad
economica y las organizaciones de clase mundial que es preciso dasparl hacer posible la
internacionalizacion. En dicho contexto, la facilitacion de comerciostitoye un mecanismo
fundamental para consolidar la alianza publico-privada, desartallastitucionalidad puablica (y
privada), incrementar los beneficios del comercio internacionahgotidar la posicion del aparato
productivo nacional en las cadenas globales de valor.

Segun la Organizacion Mundial del Comercio (OMC),fdailitacion de comercio es la
simplificacién y armonizacion de los procedimientescaados al comercio internacional, considerando
los procedimientos que rigen el comercio como ldssagracticas y formalidades necesarias para

7 Burkiy Perry (1998).
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recopilar, presentar, comunicar y procesar los dates exige la circulacién de mercancias en el
comercio internacional. Esta definicion sugiere unangvariedad de acciones, tales como los
procedimientos de importacion y exportacion (por gjermos trdmites de aduana o de licencias); las
formalidades propias del transporte; los pagosresgudemas exigencias financieras.

Entre los beneficios de la facilitacion de comercimapla sociedad se podria mencionar la
posibilidad de que la administracion publica aumesuecapacidad de pronostico y transparencia,
ayudando a recaudar mas impuestos y tributos. lLecceih del tiempo en los tramites y procedimientos
se convierte en un importante beneficio para laegad, apoyando a la eficiencia de los servicios
publicos vy, a la vez, permitiendo la concrecion deceptos dgust-in-time logistica y ahorros para las
empresas, con aumento en la competitividad de lasasig de la nacién como un todo.

C. Gestion publico-privada para el desarrollo expor  tador

El crecimiento con equidad, la competitividad sistémica, la irsericiternacional y el desarrollo
exportador no son una tarea meramente privada ni tampodogpUbh el ambito de la estrategia
comercial el sector privado es el principal protagonista (y “ptapd”) pero el sector publico debe
jugar un rol clave como eje de la visidn estratégica de largo @eimylador y agente catalizador de
las diversas actividades y garante del cumplimiento de las reglaeydey del acceso para todos a los
beneficios y estimulos requeridos por el desarrollo exportador

En todo caso, cualquier estrategia de modernizacidon que se adopte efghexsificar los
espacios de participacion publico-privada y de la sociedad cifilnemdn de la del mejoramiento de
la gestion, la generacion de resultados y la canalizacion de redumsefecto, el gobierno no puede
financiar por si solo las grandes inversiones en infraestaugtatros servicios que se requieren para
apoyar el desarrollo de la competitividad nacional, sin sacriiicearsiones sociales y en capital
humano que dificilmente podrian ser asumidas por el sectadpr Tampoco es conveniente incurrir
en endeudamiento publico masivo para financiar dichas inversiones.

Existen &reas y actividades especificas donde t#ggxivada puede proporcionar mejores
resultados en cuanto al producto o servicio prestamhcluso contribuir de manera importante con las
inversiones requeridas. El &mbito y las modalidadesadéipacion privada pueden ser variados, no
necesariamente restringido al campo de la infragataio la adquisicion de empresas publicas. Figuras
como la concesion de servicios, el “outsourcing”dexlizacion) o los contratos de gestion pueden ser
apropiadas. Incluso las politicas de incentivo préaluctividad y la innovacién deben incorporar una
participacion importante de los beneficiarios (emgBsepersonas o agrupaciones de la sociedad civil)
tanto en la gestion como en el financiamiento, cadeen la medida de sus posibilidades.

El problema de mantener la inercia de las politicas de desarrolBstaelo que pretende
hacerlo todo y al final hace muy poco- es que la dindmica de laligkxdion penaliza econdmica y
socialmente a los sectores y paises que se quedan rezagados en fameeiedées tasas de
desempleo, pobreza e informalidad. Esto requiere un enfogaetipo por parte de los gobiernos
pero también una actitud y un nivel de organizacion minimggde del sector privado para asumir
efectivamente su rol protagénico de una manera completa. Entidefirdependiendo de las
especificidades de cada situacion, lo importante es definir mecanggnparticipacion e interaccion
orientados a resolver problemas y canalizar decisiones de maner lqgeen resultados concretos
desde la perspectiva de la competitividad sistémica.

En tal sentido, no solo se requiere fortalecer lanai puablico-privada para el desarrollo
exportador del comercio exterior en general, sino igmipenerar alianzas al interior del sector publico y
al interior del sector privado para articular efectigata la estrategia de insercion internacional y la
toma de decisiones asociada, incluyendo inversionesyacion y cadenas productivas. Es un tipico
escenario donde practicamente todos tienen muchgamae y muy poco que perder.
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ll. La experiencia de El Salvador y Guatemala

A. Estrategias hacia la integracion centroamericana
y facilitacion de comercio

Cerca de un cuarto de siglo atras, desde el término de los amnflida guerra civil que asol6 a
Centroamérica, han surgido varias iniciativas en pro de la intégragbregional. Cabe destacar que
en los ultimos cuatro afios, se puede identificar al menosestiaiegias orientadas a la integracién
fisica e institucional centroamericana. Sin embargo, a pesar thgitos y avances en esa materia,
como la reduccion de los aranceles y la automatizacion fragmentadartds piecedimientos
comerciales entre otras medidas, no se ha alcanzado un nivel deroemtpriedad entre los paises
gue sea suficiente para una efectiva competitividad.

En este lapso, era de esperarse resultados maslatestaSin embargo, la integracion fisica
centroamericana aln no funciona bien. Por ejempleg goma en cuenta el hecho que un camién
cruzando la frontera de México con Guatemala, pdadni@rse entre 6 y 7 dias para llegar a San José,
Costa Rica, lo que representa demasiado tiempos $idmites estuvieran simplificados, si los hogrio
de funcionamiento de las aduanas de frontera fudéaricos y la delincuencia estuviera controlada,
dicho viaje se podria hacer en forma méas segundaymitad del tiempo.

Es necesario intensificar la aplicacion de medidadadilitacion del comercio tales como
mejorar la infraestructura de transporte y telecomuitinas, armonizar el marco institucional y
modernizar los sistemas informéticos vinculados afesoio exterior buscando, primero, la
interconectividad entre los sistemas de los distiatiss publicos nacionales y luego entre aquellos de
los distintos paises de la subregion.

Con el fin de enfrentar esos desafios, se pueddaseafigunas acciones en curso que apoyan el
desarrollo y la implementacion de las tecnologiasfiemacion y comunicaciones, que buscan agilizar
los tramites y procedimientos aduaneros y fito-zdtewdws, modernizacion de aduanas y pasos
fronterizos  proyecto BID-FOMIN/USAID/BCIE/SIECA. El principal objetivo del proyecto,
desarrollado en el marco del Plan Puebla Panam@),(RB disefiar e implantar un procedimiento
estandar e informatizado para el transito intermatide mercancias, bajo una declaracion Unica para
todos los organismos de control y un procedimieptrativo comin en las fronteras de los ochos paises

8 Banco Interamericano de Desarrollo-Fondo Mudtiel de Inversiones/United States Agency for trtional Development/Banco
Centroamericano de Integracion Econémica/Secreatarfategracion Econémica Centroamericana.
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(Belice, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Hondi#tésico, Nicaragua y Panama). El costo de este
Proyecto asciende a 3.015.000 de délares, finan@adan 66,8% por el BID; en un 29,9% por
USAID/BCIE; y en un 3,3% por SIECA. Los siguienses los porcentajes del costo total del proyecto:
la coordinacion y divulgacion corresponde a un 7%;pleparacion y disefio a un 38%; la
informatizacién a un 41% y otros gastos a un 15%.

En la actualidad, se encuentra en etapa de analisis el trabajo en derrebservacion de
trdmites y procedimientos en 30 puestos de fronteras, conadides del 2004. Los siguientes pasos
del Proyecto incluyen: a) el diagnéstico y propuesta sobre pnueetbs y documento de transito
Unico en dichos paises, cuya entrega esta prevista para ante® @@Hmib) puesta en marcha de un
plan piloto, aplicado en dos paises (a ser determinados)starpeira el cuarto trimestre del 2005. El
Tratado de Libre Comercio Centroamérica-Estados Unidos (efsjidBE-CAFTA) Existe una buena
posibilidad de que las medidas necesarias de facilitacion se veamiemphdas en Centroamérica
mediante la ratificacion del US-CAFTA. Entre las disposiciomesgntes en el capitulo cinco del
mismo, relacionado con el tema sobre la administracion aduarefagilitacion del comercio, cabe
destacar lo siguiente:

* Automatizaciobn de todos los procedimientos aduanecon eleccion de la tecnologia de la
informacién a ser utilizada, y tomar como base etidlo de Datos Aduaneros de la Organizacion
Mundial de Aduanas (OMA) junto con sus recomendesqy lineamientos.

* Un plazo de 3 afios para la implementacion de la automatizacsmgfs para implementar el
proceso de difusion de la legislacion aduanera, de la administ@eiGesgo vy la aplicacion de
las resoluciones anticipadas sobre valoracion aduanera y un afospamgibs de entrega rapida.

A modo de ilustracion de experiencias positivas en materia diafsiobn del comercio e
integracién aduanera en Latinoamérica, cabe destacar los esfuerzos realizioultimos tiempos
por El Salvador y Guatemala. En los puntos siguientes senpaeslgunos aspectos de la situacion en
estos paises, considerando el estado de los procedimientoxjtaas realizadas, los problemas y
algunas recomendaciories

B. El Salvador

Para graficar la situacion actual de El Salvador en materia deafzéititde comercio se consideran
tres aspectos centrales: los procesos asociados al comercio ekteriprincipales cambios vy
reformas, los problemas y algunas recomendaciones para resolverlos

1. Los procedimientos de comercio exterior

La documentacion requerida para las importacionespprtaciones en el mercado regional es de seis
documentos, mientras a nivel del resto del munde egho. Los principales documentos son los sitpse

* Factura.

«  Formulario Aduanero Unico Centroamericano (FAUCA).

» Declaracion de mercancia (cuando el producto va fuera del &rea centroamericana)
» Lista de embarque.

e Carta de porte (manifiesto de carga o guia aérea)..

° La presentacion se basa opiniones recopiladasustiones con los diversos actores de los paisesef trabajo realizado en el
proyecto CENPROMYPE/CEPAL/GTZ coordinado por MarCastro y publicado por CEPAL (Ver Castro, Marco@00
Diagnostico y propuestas para el mejoramiento deplmcesos de logistica y Centroamérica y Pan@@iAL/DCII, Santiago de
Chile.LC/W.301
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» Permisos de salud/cuarentena (segun la naturaleza del produatadodpo

Las instituciones que intervienen en los proceslescomercio exterior son el Ministerio de
Agricultura y Ganaderia, el Ministerio de Econonefayinisterio de Salud Publica y Asistencia Social,
el Ministerio de Hacienda. (Direccion General dpuestos Internos, Direccion General de Aduanas) y
el Banco Central de Reserva de El Salvador (Celetfiramites de Exportacion -CENTREX).

El tramite para exportar o importar en el mercado redisa hace en un dia. La ventanilla
Unica ayuda mucho a facilitar el proceso. Sin enthasigsurgen problemas se puede llevar mas tiempo.
Los permisos se pueden obtener via internet, peroesagpcon poco reconocimiento o nuevas puede
llevarles mas tiempo, debe ir a registrarse.

El uso de un agente aduanero para realizar los tramites de expon@@$é obligatorio pero
los exportadores deben estar inscritos en el registro queemangl Centro de Tramites de
Exportacion (CENTREX) cuyo objetivo es centralizar, agilizarsignplificar los tramites de
exportacion. El registro es inmediato y automatico. ElI ORRX ha publicado los requisitos para
obtener el registrS.

Los exportadores deben registrar una "solicitud deortacion" en el CENTREX,
independientemente del producto en cuestion. Plargpekeden usar el Sistema Integrado de Comercio
Exterior (SICEX) disponible en Interffét SICEX es la ventanilla Gnica que interconecta | lo
exportadores con el CENTREX, la Aduana y las dengtliciones gubernamentales involucradas en
los tramites de exportacion. El registro de la soticde exportacién mediante Internet es inmediato y
automatico. Es necesario presentar a la Aduanapkjees impresos de la declaracion de mercancias,
factura y documentos de transporte a fin de compéteamite de exportacion.

Segun las autoridades, el despacho en aduanantkrdancia de exportacion que no requiere
revision fisica es practicamente inmediata. La Aduaadiza revisiones fisicas o documentales en
funcion del nivel de riesgo de la mercancia. La piwipn de las exportaciones sometidas a revision
fisica es del 4,3 por ciento.

2. Principales reformas y mejoras

La principal reforma es la modificacion del CAUCA (@fid Aduanero Uniforme). La Udltima
modificacion fue suscrita en San Salvador, El Salvael 25 de abril de 2008 y esta vigente para El
Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua; pendgntgprobacion legislativa para Costa Rica en
donde se rige el Segundo Protocolo al CAUCA del 42@D0, en tanto la Asamblea Legislativa
aprueba la Resolucion N°223-2668

Esta dltima modificacion del CAUCA entro en vigenel@5 de agosto de 2008 con el objetivo
de homologar los procedimientos de aduana en CerdrmamDicho instrumento fue firmado por los
Directores Generales de Aduanas, en reunion rdalikss dias 5 y 6 de diciembre de 2007, en El
Salvador y ratificado por los Ministros de IntegdacEcondmica de Centroamérica, COMIECO.

Segun su concepcion, el CAUCA y su Reglamento (RECAUJapuestan al desarrollo
informatico que conlleva a un mayor nivel de profegii@acion de los empleados de aduanas. Y se
plantea como primera opcion el uso de Tecnologidafdemacion y Comunicacion entre los usuarios
con el Servicio Aduanero, el certificado y la firglactrénica o digital y el pago electrénico.

Contempla el desarrollo de la figura del OperadomBuroco Autorizado (OEA), como parte
involucrada en el movimiento internacional de meré@®) que cumple con las normas equivalentes de
seguridad de la cadena logistica. Ademas de contemppmaedimientos, metodologia y técnicas para la

10 ver http://lwww.centrex. gob.sv/scx_html/requisiteegistro_exportador.htm.

1 Ver CENTREX (2009), Manual de usuario para aatoriexportaciones mediante el Sistema IntegradGateercio Exterior
(SICEX), noviembre. Consultado en: http://wwwicer.gob.sv.

2 Informacion actualizada a agosto 2009, con fudatSIECA [en linea] <http://www.sieca.org.gt/stathe/1799000
0003078/17990000003078.swf>
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gestién de riesgo, que permiten al Servicio Aduanentar con la informacioén necesaria para lidiar con
movimientos 0 mercancias que plantean un riesg®, etmtrs aspectos importantes.

Transmision electrénica de los formularios aduanefosntroamericanos (FAUCA).
Actualmente con Guatemala ya se cuenta con trasnadé@tronica de formularios donde previo al
arribo de mercancias al pais de importacion se gaexlerumero de exportacion y el de importacion.
Este formulario aduanero se puede transmitir, firyn@agar electronicamente, de tal forma que las
empresas que ocupan la transmision electronica deulios previos al arribo de su mercancia a
aduanas, son despachadas en frontera menos detbsni

Seguimiento electrénico al proceso de exportacidbesde el 2008 se ha comenzado a
implementar a nivel de prueba un servicio en internetmuestra la ubicacién de la mercancia desde
que llega el producto a puerto hasta que sale ¢l padavia estd en observacion porque para algunos
agentes de aduana es peligroso por el manejo derauata guia y la ubicacién de la mercancia.

El principal esfuerzo de COFACECRes tratar de emigrar estos sistemas electronidos a
otros paises, como Honduras. Sin embargo no tadanipresas utilizan la transmision electrénica de
formularios, todavia hay muchos empresarios queriladeacer sus operaciones a frontera.

La DGA ha creado la Unidad de Atencion al Usuati@ gproporciona informacién sobre
cualquier consulta previa de los empresarios, \asestalado un servicio de consultas. Los desvide
apoyo incluyen la identificacion de partidas aedentas, incluso las empresas pueden mandar naiestra
catalogos para que la DGA de un dictamen en formagy para evitar problemas en la frontera. Sedu
gue el empresario tenga claridad de lo que estataxplo o los términos en que esta comprando.

Actualmente hay diferentes mecanismos de apoyolparempresas que quieren exportar, se
puede hacer una solicitud a través del CENTREXty istitucion puede indicar los lugares para el
permiso de exportacion. Adicionalmente por medidadpagina web de Aduanas a través del Arancel
Electrénico, dependiendo de la partida arancdsaca un perfil donde dice esto necesita perdeidal
y tal institucion y adicionalmente genera los datagin TLC, le da todo el desglose de lo que nexjuie

La ventanilla Unica de importaciones que facilita fwocesos para las importaciones a El
Salvador. En un solo lugar fisico se tienen reptes®nes del Ministerio del Medio Ambiente,
Ministerio de Agricultura, etc.

La Guia Aduanera fue publicada por Aduanas en & 200 el apoyo de la cooperacion técnica
internacional (USAID). El documento esta disponiifeinternet y contiene un Manual de Requisitos
para importar y exportar. Actualmente se esta trabbajam la finalizacion de una Guia Aduanera de
cada uno de los paises y se quiere hacer un nhutinar de toda la guia aduanera, un comparativo. El
reto con dicho documento es su divulgacion, posgqurelos pequefios empresarios los que tienen mas
problemas con los tramites de exportaciéon o importacion

La modernizacion de los sistemas de transporte esdentos principales retos, se esta
trabajando con tres gremiales: una cooperativagreraial de transporte internacional y otra gremial
gue aglutina al transporte internacional. Se llevaadios tratando de contar con una agenda comun.

Proyecto de Transito Internacional de Mercanciasoltesricano que surgié en el marco del
Plan Puebla Panama (hoy Mesoamérica). Se esta irdbagm estandarizar todos los documentos,
habiéndose uniformado a la fecha Guatemala, HonguEdsSalvador y lo que se espera es que este
proyecto se generalice para toda Centroamérica pasterioridad se incorporen México y Panama. El
objetivo es que desde la computadora en Méxicerséa toda la documentacion de la carga que va a
correr Centroamérica, de tal forma que la carga pask frontera sin tener ninglin problema,
Unicamente identificandose por un cédigo de barra.

El programa PACE lo implemento Aduana. Se inici6e€r2008 como piloto y ya hay 6
empresas calificadas y 5 en proceso; 11 de unalbistaas de setenta empresas que estan esperando su

3 Comisién de Facilitacion de Comercio Centroanaevi; auspiciada por la SIECA.
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calificacion. Tipicamente estas son empresas graagdesjue también se espera calificar empresas
pequefias, se ha hecho un apartado para calificarlas

3. Principales problemas

A criterio de los empresarios los procedimientos cmmplejos, se pide una cantidad exagerada de
documentos y los transportistas deben pasar vadagnillas entregando un mismo documento.
Especialmente los procesos de importacion son magleos) al grado que algunos empresarios
presentan 10 dias antes la documentacién paranpreleenoras. Los procedimientos se complican por
la falta de coordinacion entre los actores involucraahosl proceso. Esta problematica es referida a un
“celo institucional” que genera confusion sobre poscedimientos y pagos. Entre los problemas se
sefiala a la Policia, que detiene los vehiculo®giar en cuenta el tiempo en transito y esto ocasibna
pago de multas.

RECUADRO 1
PROBLEMAS RELACIONADOS CON PROCEDIMIENTOS Y SISTEMA S

- Gestion de riesgos: la selectividad roja es alt

- Conflicto entre CAUCA y Ley de Zonas Francas.

- Problemas del sistema y sus enlaces, especitdraatre CENTREX y Aduanas.

- La permisologia en el arancel esta desacaddiz se exige permisos a productos que no Isitece
- Los tramites de multa son lentos y retraaimportacion.

- Horarios distintos en diferentes instanciAsiuanas, Ministerio de Salud).

- Los cédigos arancelarios en el SAT (Administbaciributaria) no estan armonizados con las demas
instituciones y esto trae como consecuenciraso de la documentacion.

- Falta de Infraestructura y equipo adecuado pa#igion fisica.
Fuente: Castro (2009).

Ademas de la lentitud de algunos permisos, como los de bfioiste Salud y el MAG, los
principales problemas surgen de permisos especiales solicitadoesppaises de destino. La
obtencidon de permisos fito-zoosanitarios del pais de dgstiede ser complicada y requiere tiempo.
Se mencionan ejemplos especificos:

» Para Guatemala la documentacién debe ser remitida al importador @jtiene los permisos
respectivos y reenvia los documentos a El Salvador. Este taraide tomar un mes.

* Honduras y Guatemala exigen certificados de origen para medicametaiasarios.

» En Nicaragua han puesto una clausula indicando que todo praduekportacion previo a emitir
el permiso fitosanitario, debe haber una inspeccién fisida dercancia, de esta forma si hay
disponibilidad de personal el tramite se hace en 3dias, pero @rcaatsario puede ser una
semana.

La Comision Intergremial para Modernizacion de Aduanas (CIM&nantenido un foro
permanente durante mas de ocho afios, en donde se conocen problespdicifisas, se prponen y
discuten soluciones conjuntas entre el sector publico y el gaitado. Los agentes de aduana
participan en la CIMA pero los procesos de modernizacion tiendimiaar a los intermediarios con
lo que los agentes deberan evolucionar de simples tramitaal@sssores comerciales. Aunque la
Direccion General de Aduanas (DGA) ha estado trabajando en dlasan®canismos de apoyo, no
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hay acciones especificas para MIPYMES pero hay apertura a colaboras ¢ostituciones que las
representan, incluyendo apoyar la creacion de oficinas para tramitPY MES.

Se identifican problemas en el nivel de conocimiento de los emipgesabre los requisitos y
la utilizacion de los mecanismos de apoyo. Al respecto, se saf@ldurhas veces los empresarios
solicitan informacién cuando ya estan en frontera, lo cual cauaaa®ty complica el proceso. Los
empresarios no utilizan los servicios que ofrece la DGA como mealnismo de consultas previas
en el Departamento Arancelario y la Unidad de Atencién al Usu2eloido a este tipo de problemas,
algunas gremiales realizan eventos informativos y programas de aeidacippero usualmente hay
baja participacion de la pequefia empresa, quien participa mas esdagrasa.

Los empresarios de pequefias empresas trabajan muclepmsolidadores de carga, de tal
forma que el transportista hace su declaracion de nocam forma fisica y no electronica. Al llegar a
frontera si hay algin problema la multa le corredpai empresario. Uno de los problemas comunes es
la clasificacion de la mercancia. El agente aduaszd una clasificacion que coloca en el FAUCA y la
declaracion de mercancias, pero al llegar a adisntsnen problemas al verificar dicha clasificacion.
También es usual que las MIPYMES deban contrataagemte aduanal en el pais de destino de sus
exportaciones, dado que la principal probleméatigardeedimientos se da en el pais de entrega.

Respecto al personal de aduanas hay problemas derivados de libilidgiexy falta de
experticia de algunos funcionarios que muchas veces hacen mal eusu dapacidad de
discrecionalidad. En este sentido, a pesar de que el CAUCA ernrinstrumento, su interpretacion
gueda sujeta a la discrecionalidad del oficial aduanero. En matarggaeitacion, hay vacios a nivel
de personal ligados también a una limitada oferta educativa nacioteshas de logistica y aduanas.
Por ejemplo, se ha logrado capacitar personal en valoracion adupeesadicho tema es
especializado y lo conocen solo algunos técnicos. Estas limissatEsmplican ante una mentalidad
de fiscalizacién y no de facilitacion, donde uno de los actores etaet administrador de aduanas
guien muchas veces no colabora en resolver problemas que le competen.

RECUADRO 2
PROBLEMAS DE PERSONAL TECNICO

- Falta de actitud de Servicio.

- Limitada Flexibilidad.

- Falta politica de puertas abiertas.

- Incongruencia de criterios.

- Abuso de poder.

- Corrupcién en funcionarios (mordidas).

- Exigir documentos innecesarios.

- Retrasos por firmas y cuellos en la Administrac

- Los coordinadores en aduanas no presentanmarfgacion.

- Inconsistencias y desconocimiento de los oftsi@duaneros respecto a permisos ya autorizaddaspor
dependencias de salud, Medio Ambiente, y /erdsf etc.

- No hay acceso directo con el Administrador, meetoma demasiado tiempo para autorizar corregsion
Fuente: Castro (2009).
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4. Algunas recomendaciones
» Operacionalizar mas el CAUCA, evitando discrecionalidades porgeftes funcionarios.

» Estandarizar los requisitos para exportacion e importacion perasegn los mismos desde
Guatemala hasta Panama. Realizar homologacion de todos los prodedipisrquisitos, de tal
forma que un permiso de un pais de origen sea valido al deodgstceversa.

» Definir mecanismos que apoyen a las MIPYMES exportadoras, guietengan el embarque
basandose en su historial exportador o por medio de mecarmsngasantizas como el desarrollo
de fianzas. La implementacion de PACE para MIPYMES es una bpeiga o

» Declaracion simplificada para el comercio transfronterizo. Actuabneathay un marco legal
gue facilite el comercio transfronterizo, lo cual es una limitange considera que el 13% de la
poblacion en Centroamérica vive en zonas fronterizas, y hay liggtpata promover el comercio
en dichas regiones.

e Continuar con la ampliacién de procedimientos electrénicos. ehgsesarios mencionaron la
importancia de contar con un Unico manifiesto electronico, y dejaequerir documentos en
forma fisica. Todavia muchas de las actividades en las ventapitlananuales, se busca migrar
una mayor cantidad de tramites por via electrdnica, sin embangpa&sante que las MIPYMES
participen para conocer las implicaciones que tienen los nuevos ipnizceds.

» La coordinacién interinstitucional es un area donde se debeuantiabajando.
» Difusion de los mecanismos de apoyo a las MIPYMES para éamidit del comercio.

» Creacién de una ventanilla para MIPYMES, que apoye con capacitecidogistica, desde
procesos de exportacion hasta facilitacion de negocios.

» Sistema de alerta regional. Es necesario contar con un mecanismpalregie provea
informacién actualizada sobre los cambios de requerimientos qiramndal paises. Un sistema
de alerta como el modelo europeo podria ser Util para la regi@unalfente, si hay un cambio de
procedimientos el empresario se informa por medio de un agergeahdlel pais de destino o al
tener problemas en la frontera.

» Creacion de consorcios para exportar. Agrupar BIIBYMES para facilitar procesos de exportacion
a mercados comunes, es un mecanismo que puedeysétilmara las pequefias empresas.

* Asociaciones de MIPYMES deben acercarse a la DGA. Esto implicaoper un acercamiento
entre los usuarios y el servicio aduanero que puede signifieaimportante retroalimentacion
mutuamente beneficiosa.

» Utilizar la institucionalidad existente a nivel de pais y regfatizando temas asociados a las
MIPYMES. Existen mecanismos que abordan las probleméticaseldo a nivel de region y
mas que crear nuevas instancias habria que aprovechar mejor lasesxégiemd la COFACECA
a nivel regional, CONAFACIL en Guatemala, CEIMSA en Hondutdl8ICO en Nicaragua y en
Costa Rica, BUCE. Hay comisiones para facilitar el comercio es tod paises y a partir de alli
se podria generar un observatorio sobre la problemética MIPY MEcemercio regional.

» La ventanilla Gnica para importaciones es una buena opcion paradamilidel comercio. Si se
pueden fusionar las ventanillas de exportacién e importacidculaoles regionalmente se
tendrian muchos avances en la facilitacion del comercio regional. Mk &dse podria pensar
en una ventanilla Unica a nivel regional.

* Un mecanismo de apoyo seria contar con un centro de transpis®irAUCAS, evitando asi
gue cada MIPYME tenga que hacer el proceso y proveer informaciéciagada.

» Establecimiento de estandares educativos en materia logisticacgmigl establecimiento de
capacitaciones masivas.
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» Uniformidad en el personal de aduanas con respecto a las exigpreistablecen.

* Un mayor nivel de especializacion de Escuela Centroamericana Adydrrérataria (ECAT) la
cual ha desarrollado programas de capacitacion en coordinaciérpestoe Centroamericanos y
Europeos. Es importante que la ECAT amplié sus programeapadeitacion, y una opcion es la
descentralizacion de las capacitaciones por medio de alianzas conidailes®n la region.

C. Guatemala

Al igual que en el caso de El Salvador, la situacion de latéamdin de comercio en Guatemala se
presentara en base a cuatro aspectos centrales: los procesos asdc@mosrcio exterior, los
principales cambios y reformas, los problemas y algunas recanienes para resolverlos.

1. Procedimientos de comercio exterior

La documentacion requerida para las importaciones y exportacionemercatio regional es de seis
documentos, mientras a nivel del resto del mundo es de diezprinefpales documentos son los
siguientes:

* Factura.

¢ FAUCA.

¢ Manifiesto de carga.

e Carta de Porte.

« Certificados de origen.

« Permisos especiales. Estos incluyen permisos del MinisteAgritaultura, Ministerio de
Salud, etc. Actualmente El Salvador, Nicaragua, Honduras y Guateivaken
reconocimiento mutuo pero los documentos deben llevar el nideeregistro sanitario
de Guatemala y ser sellados por el Ministerio de Salud y dictegimiento lleva en
promedio una semana.

En lo relacionado a las instituciones que intervienen el prolesstiamites de exportacion se
hacen con la ventanilla anica (VUPE) que administra AGEXPORSJs tramites de exportacion se
pueden realizar por Internet desde hace 5 afios, lo cual ha faciti,sgoocedimientos. El agente
aduanal no se utiliza para exportaciones, solo en la liquidaciéta d®liza pero no para
Centroamérica, esto depende del lugar de destino. Para las expegaciopntroameérica, el tiempo
de proceso es de menos de una hora.

2. Principales reformas y mejoras

Uno de los aspectos mas destacables en el mejoramiento de los rideesrportacion es la
experiencia de la Ventanilla Unica de Exportacién (VUPE), operpdr la Asociacion de
Exportadores (AGEXPORT) mediante delegaciéon del Ministerio @mdmnia (MINECO), en una
clara demostracion de cooperacion publico-privada.

Los empresarios resaltan mucho el servicio recibido por AGEXP&Ra VUPE planteando
beneficios como los que se listan a continuacion:

e Operacion 24 horas al dia. Todos los procesos &e sistematizado de forma que el
empresario tenga la facilidad de poder emitir y haos tramites desde su oficina el dia
gue quiera y a la hora que quiera, el sistema ne timitacion de tiempo. De todas las
operaciones remotas el 50% se hace fuera del hdedécina, de noche o los domingos.
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Concentracion de servicios. Todos los procesos de exporeat&mdentro de la VUPE,
desde la emision de un certificado o un requisito sanitaigsafiitario (los de salud son
los Unicos que no estan incluidos). La VUPE tiene delegadfirnte para los
certificados de origen y cuenta con representantes del Mioigergricultura, SAT,
INCAS, Camara de Comercio, y Ministerio de Economia.

Costos competitivos. La ventanilla cobra en proméi por cada transaccion, y no por
volumen o valor exportado. La operacion de la velfaaes sin fines de lucro y los ingresos
generados se reinvierten. El costo del software pacer las transacciones electronicas se
elimin6 hace 4 6 5 afos.

No se requiere agente aduanal. Para exportaciones las empresasenerres agente
aduanal, ellas deciden si hacen sus tramites directamente en ll&ewptamintratan un
agente que le haga los trdmites. Sin embargo, el agente aduanabsi®senucho mas
altos que son entre $25 y $35 en promedio,

Operaciones remotas. El formulario para las exportaciones (FAWS2AQgenera
electrénicamente, aproximadamente el 94% 6 95 % de las operacionesnstas, es
decir las hacen los empresarios desde sus oficinas.

La ventanilla se esté integrando con El Salvaddétonduras. Con El Salvador inclusive
se adopt6 desde el 2008 que las exportaciones amhthge pueden pagar los impuestos
por medio de banca electronica (transferencias etécas) y a través de validaciones
electrénicas con Hacienda o con la SAT de GuaterMalano hay pago de impuestos en
frontera para pasar la mercancia.

En el ambito de la modernizacién de aduanas y su integraci@naegambién es posible

destacar importantes mejoras:

Nuevo codigo aduanero aprobado el 2008 que seaaplicEl Salvador, Guatemala,
Honduras y Nicaragua. EIl nuevo codigo aduaneroiterio de personal de la SAT
“contiene nuevas figuras para el despacho aduaneroespa® desarrolladas en el
reglamento con bastante precision. Todos los pnobedios estas debidamente
armonizados dentro del cédigo y desarrollados eegéhmento de forma tal que se trata
de que sea lo mas simplificado posible y que segpdespachar la mercancia rapidamente
haciendo uso fundamentalmente de la trasmision elézrda la informacion.”

Fortalecimiento de las aduanas integritipara formar ventanillas Gnicas de tramite en
las adunas para importacién y exportacion.

Fortalecer la transmision electrénica utilizando un nodo regiddaheralmente las
exportaciones las PYMES las hacen al amparo del Formulario Aduison
Centroamericano al ser productos generalmente con mayor contec&olo cual
facilita su exportacion regional y es mas eficiente la transmigiéctronica de los
formularios. Se busca no hacer la transmision de pais aipailgransmisién a un
nodo regional.

Favorecer las resoluciones anticipadas y las declaraciones proesiderlel marco del
FAUCA Y RECAUCA se puedan generar declaraciones anticipadas y dedlasacio
provisionales. La MIPYME puede solicitar una resolucion cipdda sobre su

14

Aduanas Integradas: una frontera comun entreisepaperan funcionarios de aduanas bajo un pro@rdd continuado para
facilitar el despacho de mercancias privilegiaradarlica parada de medio de transporte en la adieamgreso, pues la aduana
de salida no hace ninguna tramitacion. Aduana Yudsta: es un modelo de integracion mas sofistigagoes como el que
opera en aduana en donde honduras a desaparecida,ido a operar bajo un sistema de ventanilleaddeé tramite en donde
estan en un mismo espacio todas las autoridadadudma, migracion, CODETENA, Policia, todos los tigseen que ver con
administracion aduanera y en un solo procedimierieono realizan el despacho de la mercancia mediaractuacion de cada
uno de los funcionario de las dependencias quertialguna competencia en el despacho que se altameo.
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exportacion para evitar problemas en frontera, asi también si eneanoia de
importancia le hace falta algun requisito o cuando no estdatdnfarmacion se pueden
despachar con una declaracion provisional, pero requiere de la ibasehestronica de
la informacion.

» Impulso de sistemas informatizados para gestion de riesgimavés de parametros que
se introducen al Sistema Automatizado de Riesgo, el sistema pemidard qué casos
una mercancia va a ser sujeta a alguna verificacion fisica o documsetatillamente
va a salir de la custodia aduanera sin ninguna verificacion. Segidtes de la SAT
este sistema esta implementado por el momento en México y aetutdercuando se
implemento el sistema estaba mas o menos al 85% de mercandétadasify un 15%
salia sin problemas, ahora esto se ha invertido el 85% tiexertle

e Estandarizar el transito aduanero bajo una modalidad: transigmexduterrestre que
podria incluir una Declaracion Unica de Transito (DUT). Bsteealiza en el marco del
proyecto para Modernizacion de Pasos Fronterizos, como prqyiémtio o que se
trabaja a través de las comisiones técnicas es el régimen de transitterad
internacional al amparo de la resolucién 652001 del reglamehte sb régimen de
transito aduanero internacional.

e El “Arancel Informatizado Centroamericano” (AIC) desarrollado enmakco del
proyecto de la Unidn Aduanera gestionado por SIECA con gkepto de la Unién
Europea (CONSUAC). En el AIC se busca concentrar todataiifgs arancelarias,
toda la parte impositiva mas los impuestos internos gaeanercancia tiene que pagar
en el pais de destino de las mercancias donde seran usadas ddaangumas todas
aguellas regulaciones no arancelarias, entre ellas permiso o autogsagievias que
requiere esa mercancia de acuerdo a la naturaleza del producto.

3. Principales problemas

En el ambito de sistemas y procedimientos no se identificavayores problemas aunque se
menciond la importancia de la coordinacion entre institucionesvel focal y regional. El
fortalecimiento institucional es importante, y una adecuadaadién de los recursos. Se mencioné
la firma electronica, cuya ley esta en vigor desde hace algun tiemptodavia no se ha incorporado
al sistema. No se puede crear instrumentos que luego nazanutil

Los procesos de exportacibn que requieren permisos fitosasitémcluyendo permisos
especificos del Ministerio de Agricultura y el Ministerio deuSialanto para exportacion como para
importacion. Estos son los procedimientos en los cualesséfichn mas problemas. Los permisos
especiales dependen de otras terceras instituciones, aun con ra@mocmutuo entre Guatemala,
Honduras, El Salvador y Nicaragua, los cuales pueden ser asonidagoproteccionismo que al
control para el cual se supone fueron creados.

En general, los temas no arancelarios son mas dificiles gaeluselarias, pues cada pais la
sigue manejando segun su criterio y a veces arbitrariamentepakaija obtencién electrénica de
permisos fitosanitarios las empresas tienen que cumplir algondgiones, por ejemplo tienen que
contar con la revisién que pide el Ministerio de Agricultureagés del programa de PIPA que es el
trabajo de inspeccion ambiental.

La obtencién de los permisos especiales se complica por la fattantnicacion entre
instituciones. Se sefialan problemas de comunicacion entre elddnidé Salud y la SAT. La SAT
pone unas barreras y el Ministerio de Salud otras, por ejdraploiertas exoneraciones para materias
primas, el Ministerio de Salud las autoriza pero la SAT requierdictamen dado por el Ministerio de
Salud, el cual es revisado por el superintendente. Este proas® lgvar un mes y se paga por la
carga en bodega. En la practica, la exoneracion no existe porgeieng®tpagando en costos de
almacenamiento.
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La institucionalidad de apoyo a las MIPYMES debe ser mejorastas Estan aisladas, en
parte porque dentro de las asociaciones y gremiales tienen uimpestante las grandes empresas y
en parte también porque los empresarios de las MIPYMES noaedran adecuadamente en las
mesas de trabajo, actividades de apoyo y capacitaciones.

Las MIPYMES pueden pagar por pertenecer a gremiales y asociagenesnuchas veces
estan poco informadas e incluso no se les motiva de la manera ecqregat que tengan una
participacion activa. Las limitantes de tiempo de los empresanidas MIPYMES contribuyen a su
aislamiento, tienen problemas pero nadie sabe cuales son dichles1as.

La informacion y la capacitacion para las MIPYMES es insuficidtgto es en aluna medida
responsabilidad de los mismos empresarios al no estar adecuadarfeentados y capacitados. Los
empresarios de las MIPYMES necesitan conocer aspectos de su rigoomercio exterior tales
como la formulacion de sus productos, su porcentaje de matema jmportada, la clasificacion
arancelaria, etc. Un agente aduanal clasifica un producto dondelenggoece y un funcionario fiscal
tiene un criterio de pago de impuestos y favorece otra clasificdoddnempresarios pueden ser
fortalecidos para conocer mejor los procedimientos en su pais gnercados destino, los costos de
los servicios, la armonizacion de los sistemas, etc.

En el &mbito del personal técnico, se plantea la existencia deempasblpor el nivel de
capacidades del personal de aduanas, lo cual en algunos casodieabjasgior la diversidad de
productos y el nivel de especializacion requerido. Sin embargoaadden existir problemas de
capacidades se considera que la actitud del personal de aduanabtadafacilucién de problemas,
mas bien existe una actitud de culpa o acusaciéon hacia los empretari®AT reconoce las
limitantes de capacidades y plantea que:

i) Se ha trabajado mucho en mejorar las capacidades del personal pataéoesia utilizando
la Escuela Aduanera.

ii) El desarrollo de sistemas electronicos y mejora de procedimitemtmpudado a disminuir los
problemas con personal de aduanas.

iii) Existe un mecanismo por medio de las comisiones técnicas paarlipooblemas de
discrecionalidad de los funcionarios y tramites aplicadoscobasion técnica da su opinién
sin embargo el reglamento tipifica infracciones p&aanciones, es decir se tipifican las fallas
pero no se sancionan, cada pais de acuerdo asladienes internas sanciona la infraccion.

iv) Hay resistencia de los funcionarios en los puertos frontesizos cambios generados, dicha
resistencia genera tipicamente problemas en el inicio de los mregeslimientos.

Se reconoce que hay problemas de infraestructura, pero se han hemas mmen muchos
casos los empresarios se han acostumbrado a las limitaciones,cabtbesode acceso, puentes
angostos, espacios limitados para estacionamiento de camiones| ptincipal sefialamiento en
infraestructura son las areas de inspeccion, porque en algunotasdsuiaciones de espacio llevan
a dafiar la mercaderia o productos especiales como medicinas que #&rtes ks embalajes se
tienen problemas con los compradores.

El personal de la SAT resalto la importancia de los actualemaistgara gestion de riesgos,
lograndose reducir el 85% de las inspecciones. Sin embargo, desueto de vista de los
empresarios las ventajas del sistema no tienen sentido pscieaditinalidad de los funcionarios y las
diversas instituciones que intervienen. Especificamente, smpresario pasa sin inspeccion siempre
esta sujeto a que después de la frontera un funcionario de ¢tdaPdécional Civil le pida la
documentacion y puede solicitar bajar la mercancia en la carretera para leealgaeccion.

El tema de corrupcion estd vinculado a la discrecionalidad del har@mo y al
involucramiento de personal ya que “mientras mas gente estédraad, mas corrupcién y mas
engorroso el asunto.” Este problema impacta mas al momentozae lerfrontera.
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4. Recomendaciones principales

Uno de los aspectos en que mas se ha invertido es en la mejpracddimientos y sistemas. Sin
embargo, los empresarios perciben que dichas mejoras se estareddodma desintegrada, con
diferentes niveles de avance entre instituciones y paises. En etleaSaatemala, hay muchos
avances y los empresarios plantearon que el buen funcionamiefis pecesos de exportacion
descansa en el involucramiento del sector privado.

Se podrian tener mejoraras mediante la unificacitasl@peraciones de las ventanillas de
exportacion a nivel centroamericano de tal formaeueada proceso de exportacion la ventanilla del
pais de transito o destino reciba los documentosedeisitos tributarios. En este sentido se esta
impulsando la creacion de un Foro Regional de Vdtaninicas, que incluya no solo Centroamérica,
sino también parte del Caribe y de ser posible dd&xdunque este Ultimo pais posee un sistema mas
complejo. A la fecha, se ha hecho una propueshimisterio de Economia y la USAID que cuenta con
fondos en el marco del Acuerdo CAFTA-DR para crete Eero. Inicialmente se propone hacer un
andlisis del estado de las ventanillas, ver quéopustin los que se necesitan mejorar mas rapidamente
en un pais u otro, y empezar a subir esos nivelefidilencia y tratar de homologar todos los servigios
los que estdn mas desarrollados ofrecer ayuda a donajestan tan desarrollados. Es decir un apoyo
mutuo basado en el intercambio de informacion y dgperacion.

En Guatemala se ha presentado a la SAT un proyecto para que el pmcesfirmacion sea
electronico. En realidad, todo el proceso deberia de ser electr@nicagiualmente el cierre todavia
es manual porque asi lo exige la SAT y Aduanas. En este sasitid@UCA ya lleva incluido un
codigo de barras porque se esta gestionando que se cologeetoudé barras para que el conductor
del camion solo pase el documento por el lector para recibir &f@@nte pase o de inspeccion.

La obtencién de permisos especiales se podria facilitar con el cen@to mutuo entre
paises. Actualmente en el marco del proyecto “Apoyo al disefio gaeipih de politicas comunes
centroamericanas” (conocido por sus siglas ADAPCCA) se esta trdbagm el proceso de
elaboracion y adopcion de instrumentos y procedimientos omeéen materia de medidas sanitarias
y fitosanitarias, asi como de fortalecimiento de los sistemawdeidad de alimentos. Sin embargo,
si en las mesas de trabajo no participan todas las institudiwedscradas, los avances logrados con
algunas instituciones no seran del conocimiento de otratiaisties relacionadas y ante la falta de
informacidn se obstaculizan los procesos de exportacién/impartacié

En lo relacionado a los mecanismos de apoyo a las MIPYMES glaontkabajo pendiente a
nivel de la region. Algunas de las recomendaciones planteadas son:

¢ CENPROMYPE puede utilizar los mecanismos regiondiels SICA para abordar los
problemas de las MIPYMES. Si existen problemasldaamea aduanero, CENPROMYPE
puede hacer planteamientos al comité aduanero guiorde una solicitud a la SIECA. Sies
un tema técnico se pasa a la comision técnicaspameiente dentro del SICA, en el caso
especifico del comité aduanero participan los tiires de aduanas de Centroamérica y la
Secretaria del Comité de la SIECA.

* No es recomendable crear otras instancias, sino el incorporarsgaaelaistentes. Una
opcion es que CENPROMYPE se incorpore a las diferentes cosssi@cionales de la
Comision de Facilitacion del Comercio Exterior en Centroamé@@FACECA). Un
foro publico privado donde se abordan obstaculos que limltartercambio comercial.
Sin embargo algunos empresarios expresaron su preocupacide pst@lmente en las
diferentes instancias regionales pueden ser atendidos pero no essudbgidten
problemas que han sido reiteradamente planteados pero no senssiu@n algunos
casos las comisiones tienen bajo poder influencia para poder gearetaos.

» Definir mecanismos de apoyo a las PYMES exportadoras. Inssacamino el Fondo de
Apoyo a Exportadores (FOEX) provee recursos financieros peildar el desarrollo de
exportaciones, y ayudan a favorecer el comercio intrarregional.
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« Las ventanillas Unicas para importaciones pueden ayudar a las MI¥sifaSconocer
requisitos especiales y su cumplimiento. Existen ventanill@sagipara exportacion, lo
gue facilita la gestién del proceso en el pais de origen, pexista en El Salvador una
ventanilla para importacion. La idea es contar con una ventanillafegilée al
exportador la obtencion de permisos o autorizaciones en el pdéstileo, permitiendo
enlazar a tiempo real cada una de las instituciones, para que el exppresknte su
declaracion y obtenga una autorizacion previa en un solo lugar.

» Desarrollo de centros de apoyo para facilitacidncdenercio para MIPYMES. Se pone
como ejemplo los transportista que cuentan conrgpigpcentro de trasmision para las
declaraciones de transito de sus afiliados, estpdemite ahorrar costos y agilizar procesos.
En dichos centros se completa la declaracion aesitmainternacional y el manifiesto de
transito y luego lo trasmiten a la aduana de maakopie cuando llegan a la frontera toda la
informacién estd ahi y la aduana con una pequefificagion le da el despacho, esta
situacion no es en todos los paises, se tiene aei@ala, El Salvador, Costa Rica pero no se
da en Honduras. Se cobra por cada trasmision g@per

Para la capacitacion de personal se refiere a la operacion de la Escuetantmida
Aduanera Tributaria (ECAT) que opera en Honduras y da cuegianeles para todos los servicios
aduaneros Yy tributarios de la region. Empezé a funcionar é06élcmo parte de un proyecto de la
Unién Europea, se ha sostenido con recursos del proyecta partir de 2010 debera conseguir otra
fuente de financiamiento.

D. Integracién del comercio fronterizo
de Guatemala y El Salvador

Hasta el mes de marzo del 2004, para obtener la autorizacidn ekinlgr mercancias de El Salvador
a Guatemala y viceversa, los exportadores de cada pais debian realiamites del Formulario
Aduanero Unico Centroamericano (FAUCA) en las fronteras de enimdada pais. La informacion
debia ser digitada por funcionarios de cada aduana y posteriereteitema informético calculaba
los impuestos a pagar.

A partir de abril del 2004, gracias a la interconexion de s&anformaticos SEADEX y
SICEX de ambos paises, el exportador obtiene los documentos @mpo promedio inferior a 5
minutos. Cuando el transportista llega a las fronteras inegmdre El Salvador y Guatemala, los
funcionarios de aduanas ya no digitan la informacién. El tepnpmedio de espera es de 30 minutos
y no hay cobros asociados a este servicio.

El FAUCA representa una importante medida de facibn para la Union Aduanera
Centroamericana que consiste en un formulario derqidn de uno de los paises de la subregion que
se convierte automaticamente en un formulario de imgidrt para el pais de destino (en la actualidad
es utilizado solo por El Salvador y Guatemala). Asing, proporciona de forma anticipada la
informacién necesaria para realizar el pago de lagttsta los que estan afectas las mercancias.

Cabe destacar que, a pesar de la diferencia de los sistemas icfusnd@iEl Salvador y
Guatemala se ha logrado una plena integracién apoyada primeroapdeaision y voluntad politica
presidencial y luego por la aplicacidon de técnicas modernas comdegisible Markup Language
(XML) *® que facilit6 mucho dicha integracién. Esto hace suponer laifiaetibde la interconexion
entre estos dos paises con Honduras, que también utiliza uita vesente de SIDUNER y ya
posee todas sus aduanas integradas. Esto también seriagmsildbecaso de Nicaragua que utiliza el
mismo sistema aduanero informatico, pero alin no posee susadhtagradas.

15 véase mas detalles en CEPAL, Boletin FAL, No Zhtiago. Diciembre, 2004.
6 gistema aduanero promovido por la UNCTAD.
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A modo de resumen, las instituciones vinculadas al comereimational tienen sus propios
sistemas, varios de ellos obsoletos y con plataformas incbiepagntre si. También se observa
mucha dificultad de coordinacion entre los entes publicos, aiosv casos debido a celos
institucionales. Para los paises centroamericanos con menordgadksarrollo informatico, seria
recomendable comenzar a desarrollar un sistema integrado, mediantedaidap del concepto
Ventanilla Unica (Boletin FAL, 2004). Esto requiere de vadny decision politica del mas alto
nivel, como también la participacion proactiva de todas las pategesadas en las operaciones de
comercio exterior.

Para facilitar el comercio, promoviendo los sistemas para un ciomsn papeles, es
importante contar con la firma electrénica. En la actualidad, varigenad de la subregién utilizan
firmas electrénicas propias pero no aceptan las firmas electronidas deuarios. Falta legislacién
para poder avanzar en esta materia.

Se subraya la ausencia de una regulacion especifec@lpanjunto de métodos estandarizados
ebXML (negocio electrénico mediante el uso del XMy que a raiz de la flexibilidad otorgada por
dicho conjunto, cada usuario puede crear su pregpecificacion, dificultando asi la normalizacion
internacional necesaria para que esta herramientagerta en un beneficio para la comunidad global.
Para ello, seria deseable disefiar una guia abigriiy a ser utilizada por las aduanas, las navieras y
demas partes interesadas en el comercio internaciehtdapsporte.
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lll. Cooperacion binacional para la integracion
regional: plan de accion

En el punto anterior quedaron claros varios de los elemdatsiuacion de El Salvador y Guatemala
en el tema de facilitacion de comercio, confirmandose los sefalagiritiales al respecto. Por una
parte, hay una intensa actividad tanto al interior de cada pats e@ora interaccion entre ellos. La
participacion privada en ambos casos es importante como tambiéech®l de que se reconoce
ampliamente las ventajas de la cooperacion y coordinacion ensedmses publico y privado tanto
al interior de cada pais como en la interaccién. En este contex&vduages evidentes y destacables
practicamente en todas las materias relacionadas con la facilitacion deice@née ambos paises.
En particular, el tema de la Uniébn Aduanera aun no esta totelroaiminado pero su concrecion
efectiva es inminente, requiriendo un ultimo esfuerzo conjdatambos paises para convertirse en
realidad, constituyendo un importante antecedente para el rdatced@n.

Por otra parte, se reconoce también la necesidad de consoliddurydpar las reformas,
corrigiendo errores y problemas que se han presentado eniel mageso o que preexistian y alin no
han sido subsanados satisfactoriamente. Las principales areas ar rsejarelacionan con los
procedimientos, las estructuras institucionales y la formaaddtosl recursos humanos tanto en el
ambito publico como privado. En general, se reconoce la fragn@amtdeilos esfuerzos y por tanto la
necesidad de coordinarlos y articularlos.

Esto valida el planteamiento inicial respecto a la necesidad ddegiavi el andlisis
estratégico para sistematizar, orientar y potenciar los esfuerroarena. Se propone, en tal sentido,
realizar una actividad con participacion publico-privada a patiadniciativa de los dos paises para
establecer un marco estratégico de orientacion, coherencia y camrdbpalecer la competitividad
reduciendo sustantivamente los costos de transaccion asociatmsestio exterior bilateral y, al
mismo tiempo, extender dichos beneficios al resto de larrgga comercio con otras regiones. Se
podria, por ejemplo, fijar una meta de reduccién de costos dmb&b sobre la base de un conjunto
de indicadores que los actores deberian identificar, desarr@ksurgir como parte del compromiso
en un 5%, en un periodo de 6 afios

7 Laidea inicial del proyecto corresponde a la ANdliliada a FECAICA; seria 6ptimo contar con krtjipacion protagonica de
CENPROMYPE y SIECA, ademas de las aduanas y otgansmos de de los paises (como CONAFACIL, en énala). La
meta de 5% es meramente ilustrativa ya que estasdelresultado de la discusién entre los propimses.
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El esfuerzo se justifica plenamente solo considkrajue las demoras y altos costos en que
incurren las empresas (principalmente las PyMES) rmmegimientos, normativas y trdmites engorrosos
muchas veces pueden superar largamente los benefidiaddm arancelaria de los acuerdos de libre
comercio. El Banco Mundial ha realizado varias ésfugue corroboran esta aseveracion.

Centroamérica ha avanzado y estd avanzando bastante en facilitar el cpereraian queda
mucho por hacer y el uso de instrumentos de prospectiva fiqdaitin estratégica puede ser util para
ello. Se trata de consensuar una agenda que complemente y poteaxdigitfexles en curso al mismo
tiempo que avance en otras areas mas rezagadas. Por ello, la actebhéadecesariamente ser
integradora y participativa; todos los actores involucradosndsée “propietarios” del proyecto de
manera que no haya posibilidad alguna de superposicion nictonfé agendas.

El Plan debiera generar una visibn consensuada, objetivos y melbisiosas pero
realizables, una ruta critica de acciones estratégicas para concretaetiweljun mecanismo de
control de los resultados comenzando por una “linea de base”dicadiores de desempefio. No se
trata de aprobar leyes ni buscar aprobaciones parlamentarias (lasgoeo estarian de mas) sino de
generar un proceso catalizador y promotor de decisiones en dosdygespacios que corresponda en
funcion de una agenda estratégica. Por eso es tan importantécipgaadin y la apropiacion del Plan
por parte de los actores.

A. Objetivos y actividades

1. Objetivos

< Disefio e implementacion de un Plan de Accién pafadditacion de Comercio orientado
a consolidar y fortalecer la relacion binacionatdmercio entre El Salvador y Guatemala.

< Identificar requisitos y materias pendientes para la consolidagda Unién Aduanera
entre ambos paises e incluirlas como prioridades del Plan denAccié

» Incorporar la perspectiva de facilitacién de comercio en el disefiplenmentacion de la
politica comercial y las estrategias de insercion internacional oarfaxctor clave para el
incremento de la competitividad sistémica de ambos paises.

» Consolidar y profundizar la interaccién entre gaims; empresarios y sociedad civil en el
marco de los esfuerzos para incrementar la produdiwdaducir costos de transaccion
derivados de los procedimientos, estructuras y sesutumanos involucrados en la gestion
del comercio exterior.

2. Actividades

Las actividades a realizar combinan la realizacién de estudios técrictalees de andlisis
estratégico y generacion de consenso entre los actores sobreda bassquema como el siguiente:

« Estudios técnicos basados en tres lineas de trapajgtimacion de costos de transaccion
del comercio exterior tanto a nivel de cada paisocemel comercio binacional, i) andlisis
de procesos y procedimientos de comercio extendo @ nivel de cada pafis como en el
comercio binacional identificando cuellos de botellgogibles acciones para resolvetfos
i) evaluacién de experiencias y buenas practicasmatge y extra regionales.

» Taller de analisis estratégico. En base a los resultados detudsogsanteriores y la
experiencia de los actores, se realizaria un andlisis de las pedibdlideales de la
subregion, como base para generar una vision, determinar lm®actiticos a abordar y

18 \er ESCAP (2009)
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establecer objetivos generales para el horizonte del Plan asia®orddrios para medir
desempefio y resultados. Participan representantes de asociacionssialiesiu
organismos regionales y sector publico. En el primer tadleromforma un Comité de
Coordinacién del Plan integrado por representantes de losalveectores con un total
de miembros no superior a nueve. Este taller se realizaria cpartieipacion de
representantes de ambos paises e invitados especiales en temas cossiderad

« Talleres nacionales de andlisis estratégico para generacion de meatasgiast y
acciones (Planes Nacionales).En base a las directrices del tallerrargeri@alizan
talleres nacionales donde se fijan metas especificas, estrategias gsaparmalcanzar
los objetivos. Se define también un cronograma de implementagjéupos de trabajo
encargados de ejecutar y/o catalizar las estrategias y acciones; ademagosenpr
indicadores para medir el desempefio .

* Reuniones de trabajo del Comité de Coordinacién para conoceafmsMNacionales y
establecer los criterios de control y medicion del desempefio enabdishos planes.
Debiera establecerse también un cronograma de reuniones del Comip&riodicidad
para evaluar desempefio a nivel de los planes nacionales y un meqaarisregaluar los
resultados al cabo de un periodo de maduracién de acciones consptadsite. Esta
evaluacion de resultados debiera ser realizada por una empresa irelgparahtratada
para tal efecto.

» Taller de presentacion del Plan de Accién con participacion de refametssnde ambos
paises. En esta actividad deberia formalizarse el compromiso paeauei@ efectiva
del Plan, incluyendo su evaluacion periédica y la institucionafimadiel Comité de
Coordinacién para la supervision del mismo. A esta reuniomstra también a
organismos de financiamiento nacional, cooperacion bilateraltjlateral.

B. Productos

Las iniciativas planteadas requieren en mayor o memxlida un sustento técnico para adoptar
decisiones sobre una base mas informada. Las tamsedlizadas en los paises permitieron identificar
algunas preocupaciones especificas que ameritamgiodin en su analisis. En tal sentido, los productos
a genera son en la practica todos de caractemiatko y deben constituir un apoyo a la toma de
decisiones concretas y realizables. Por ellos, lacdnbdel proyecto es lograr impactos practicos y no
producir documentos, estos son solo instrumentis lpatoma de decisiones. Por lo tanto, se trata de
insumos intermedios cuya validacion final es slidatil practica en al marco de la implementacion.

Principales productos

» Plan de Accién para Facilitacion de Comercio entre El Salvador y@akt.

« Plan Nacional para Facilitacién de Comercio de El Salvador.

« Plan Nacional para Facilitacion de Comercio de Guatemala.

* Mecanismo de Evaluacion de Desempefio e Impacto de los Planes.

* Informe de Analisis de Procesos Criticos de Comercio Exterior

» Lecciones de la Experiencia y Buenas Practicas regionales y extrategion

» Evaluacion de Costos de Transaccion asociados al Comercio Egtedada pais y en el
comercio binacional.
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BID
CEIMSA

CEPAL
CIMA
CIMCO
COFACECA
CONAFACIL
DClI
ESCAP
OEA

OMA

PM

PPP
SIECA
SICA
UNECE
VUPE

Anexo 1
Siglas y abreviaturas

Banco Interamericano de Desarrollo.

Comision Especial Interinstitucional para la Modernizacion daeBia
Aduanero de Honduras.

Comision Econdmica para América Latina y El Caribe.
Comision Intergremial para la Modernizacién de Aduanasl @akvador.
Comision Interinstitucional de Mejoramiento del Conerg Nicaragua.
Comision Regional de Facilitacién del Comercio enrGamtérica.
Comision Nacional de Facilitacion del Comercio detémala.
Divisién de Comercio Internacional e Integracién de la CEPA
Economic Commission for Asia and the Pacific.
Operador Econémico Autorizado.
Organizacién Mundial de Aduanas.
Proyecto Mesoameérica.
Plan Puebla Panama.
Secretaria de Integracién Econdmica Centroamericana.
Sistema de Integracién Centroamericana.
United Nations Economic Commission for Europe.
Ventanilla de Exportaciones de Guatemala.
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