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E. Dificultades en

la aplicacion del Acuerdo
sobre Facilitacion

del Comercio

En la presente seccién del informe se examinan las
dificultades que plantea la ratificacion y aplicacion
del Acuerdo sobre Facilitacién del Comercio (AFC),
en particular para los paises en desarrollo y los
paises menos adelantados (PMA). En primer lugar,
se consideran las necesidades de aplicacion de
los paises en desarrollo, y después se evaluan

los costos relacionados con la aplicacion de las
medidas previstas en el AFC. Seguidamente,

se explica la importancia del Mecanismo para el
Acuerdo sobre Facilitacion del Comercio en la
respuesta a los problemas relacionados con la
aplicacién y se examinan los principales factores
de éxito especificados en anteriores reformas para
la facilitacién del comercio. Por ultimo, se destaca
la importancia de vigilar la aplicacion del AFC y sus
efectos econémicos.
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Algunos hechos y constataciones importantes

+ Segun las encuestas aplicadas a los Miembros de la OMC, la facilitacién del comercio
es un objetivo de alta prioridad para las economias en desarrollo y los paises menos
adelantados (PMA). Sin embargo, el costo de aplicacion de la facilitacion del comercio
es dificil de cuantificar debido a la falta de recopilaciones sistematicas de datos. Los
datos disponibles apuntan a que los costos varian considerablemente dependiendo
del tipo de medidas de facilitacién del comercio consideradas y de las circunstancias
especificas de los distintos paises. Como promedio, las reformas para la facilitacion
del comercio son menos costosas que otras iniciativas mas generales, tales como la
modernizaciéon de la administracion de aduanas y la renovacion de la infraestructura
de transporte.

« Una firme voluntad politica al mas alto nivel y el compromiso con el proceso de
facilitacion del comercio son los factores de éxito mas importantes de cualquier
reforma para la facilitacion del comercio. Otros factores de éxito decisivos son la
cooperacion y coordinacion entre los ministerios y los organismos de gestion en
la frontera, la participacion de los colectivos interesados del sector privado, vy la
suficiencia de recursos financieros, humanos y materiales.

« El Mecanismo para el Acuerdo sobre Facilitacion del Comercio desempefiara una
funcién esencial para hacer corresponder las demandas de creacion de capacidad de
los paises en desarrollo y los PMA con la oferta de creacion de capacidad y asistencia
de los donantes.

+ Las iniciativas para vigilar los progresos del AFC tras su entrada en vigor deberan
comprender evaluaciones tanto de los costos de aplicacién como de los efectos
economicos.
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1. Descripcion general de
las dificultades que plantea
la aplicacion

Como primer acuerdo comercial multilateral adoptado
desde que finalizé la Ronda Uruguay en 1994, el Acuerdo
sobre Facilitacién del Comercio (AFC) representaunlogro
decisivo para la Organizacién. Sin embargo, para hacer
realidad las prometedoras perspectivas del Acuerdo, los
Miembros deben abordar ya la doble tarea de ratificarlo
y aplicarlo. En primer lugar, el AFC solo entrara en vigor
cuando dos terceras partes de los Miembros de la OMC
lo hayan aceptado formalmente. Una vez superada esa
prueba inicial, y para asegurar una aplicacién eficaz,
es importante determinar los principales problemas y
dificultades que pueden plantearse a los Miembros al
poner en practica el Acuerdo.

Para ratificar con rapidez y aplicar con eficacia el AFC es
fundamental un alto grado de compromiso politico de los
paises desarrollados, en desarrolloy menos adelantados,
pero ese apoyo no puede darse por sentado. Segun los
resultados de un ejercicio de vigilancia llevado a cabo
en el contexto del Quinto Examen Global de la Ayuda
para el Comercio, los paises en desarrollo y menos
adelantados conceden gran prioridad a la facilitacién del
comercio, pero siguen mostrando mucha incertidumbre
acerca de sus ventajas. Ademas, sus prioridades son
diferentes cuando se trata de solicitar asistencia técnica
para aplicar determinadas disposiciones del AFC. Por su
parte, los paises donantes siguen dando gran prioridad
a la facilitacién del comercio, segtin ponen de manifiesto
sus crecientes compromisos y desembolsos de ayuda,
pero muchos de ellos se preocupan por la posible
falta de voluntad politica de los paises asociados, que
podria menoscabar la aplicacién plena de las medidas
abarcadas por el AFC. Estimaciones creibles de los
probables beneficios del AFC, como las que figuran en
la seccién D del presente informe, deberian reforzar el
apoyo al Acuerdo.

Los costos relacionados con la ejecucién de
determinados proyectos y medidas de facilitacion
del comercio pueden considerarse también como
impedimentos para la pronta ratificacién del AFC vy
su aplicacion. Los datos empiricos parecen indicar
que los costos de puesta en marcha de determinada
medida de facilitacién del comercio pueden variar
significativamente entre unos pafses y otros, en
funcién de las circunstancias exclusivas de cada pais
en lo que respecta a su situacién inicial, necesidades
y prioridades, y nivel de ambicién en materia de
facilitacién del comercio. En conjunto, las medidas
relacionadas con la transparencia y con el levante
y el despacho de las mercancias suelen conllevar
costos de aplicacién menores que las relacionadas

con los requisitos formales, la automatizacién de los
procedimientos aduaneros, y la cooperacién aduaneray
entre los organismos que intervienen en la frontera. Sin
embargo, los costos de ejecucién de las reformas para
la facilitacién del comercio siguen siendo menores que
los de iniciativas mas generales, como la modernizacién
aduanera y la facilitacién del transporte.

Las actuales reformas para la facilitacién del comercio
son fuente de importantes ensefanzas que deben
hacer més fécil la aplicacién del AFC. Los datos
empiricos apuntan a que, en la ejecucién eficaz de
esas reformas, desempefian un papel decisivo distintos
factores, con frecuencia relacionados entre si. Aunque
la disponibilidad y la sostenibilidad de los recursos
financieros son esenciales, no constituyen una condicién
suficiente que, de forma automética, se plasme en
iniciativas adecuadas de facilitacién del comercio, tales
como un firme compromiso al méximo nivel; cooperacion
y coordinacién entre ministerios y organismos oficiales;
participacién de los colectivos interesados del sector
privado; suficiencia de recursos humanos y materiales;
y adopcién de un enfoque secuencial.

El AFC contiene contundentes disposiciones sobre
trato especial y diferenciado que deberfan allanar
muchos obstéculos potenciales a la aplicacién. En el
marco del Acuerdo, cada pais en desarrollo o PMA
Miembro tendré la oportunidad de establecer su propio
y exclusivo calendario de aplicacién basado en su
capacidad y sus necesidades. En ese contexto, la OMC,
a través del recién creado Mecanismo para el Acuerdo
sobre Facilitacién del Comercio, podrda desempefar
una funcién excepcional de apoyo a las iniciativas de
aplicacién, emparejando y coordinando a los paises que
solicitan asistencia técnica con los paises que prestan
esa asistencia y apoyo para la creacion de capacidad.

El hecho de que, en cualquier momento del proceso de
aplicacién del AFC, puedan surgir dificultades pone de
manifiesto la necesidad de esfuerzos continuos que
permitan vigilar la aplicacién del Acuerdo. Para vigilar y
evaluar eficazmente los efectos econémicos del AFC se
requieren datos, indicadores e instrumentos de anélisis
fiables, tales como estudios de evaluacién del impacto.

2. Evaluar las necesidades de los
paises en desarrollo relacionadas
con la aplicacion

En la seccién D del presente informe se ha enunciado
la gran diversidad de ventajas potenciales que tendré el
AFC cuando se aplique. Ademés de reducir los costos
del comercio y aumentar el volumen de los intercambios
entre los Miembros de la OMC, el Acuerdo deberia
aumentar las tasas de crecimiento del PIB de los
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Miembros, promover la creacién de empleo, diversificar
las exportaciones, aumentar los ingresos aduaneros y
ampliar las oportunidades comerciales de las pequefias
y medianas empresas. Se prevé que las economias en
desarrollo, y en particular los paises menos adelantados
(PMA), se beneficien en mayor proporcién del Acuerdo,
especialmente en casos de aplicacién rapida y plena.

Sin embargo, si las ventajas de la facilitacion del
comercio son tan grandes y evidentes, la cuestiéon que
se plantea es por qué al principio algunos paises se
mostraron reacios a participar en las correspondientes
negociaciones, y también por qué algunos Miembros
podrian mostrar lentitud en la ratificacién y aplicacién
del AFC. En parte, esas reticencias podrian explicarse
por la incertidumbre de los Miembros, no solo respecto
del tamafio de los beneficios del Acuerdo, sino también
de los costos y los plazos de aplicacién. Al aumentar el
conocimiento de los costos y beneficios estimados del
AFC, el presente informe deberia ayudar alos Miembros
a determinar con mayor precisién sus necesidades en
lo que respecta a la aplicacién, contribuyendo asi a
impulsar el proceso de ratificacién.

Los estudios existentes sobre las reformas emprendidas
en los paises en desarrollo para facilitar el comercio, en
particular el de Moisé (2013), han permitido comprobar
que los costos de aplicacién tienden a ser muy pequefios
en comparacién con los beneficios de esos programas.
Sin  embargo, incluso unos costos de aplicacién
modestos pueden exceder de la capacidad de los paises
menos adelantados y otros paises de ingresos bajos
para sufragarlos. Para hacer frente a las especiales
dificultades a las que se enfrentan las economias en
desarrollo, el Acuerdo sobre Facilitacién del Comercio
contiene disposiciones en materia de trato especial
y diferenciado que permiten a esos paises determinar
en qué momento aplicaran ciertas disposiciones del
Acuerdo y designar las disposiciones que solo se
aplicaran cuando se haya creado la capacidad necesaria.
Como se haindicado en la seccién B, esos compromisos
se agrupan en tres categorias:

= Categoria A: ‘“disposiciones que un pais en
desarrollo Miembro o un pais menos adelantado
Miembro designe para que sean aplicadas en el
momento de la entrada en vigor del [...] Acuerdo o,
en el caso de un pais menos adelantado Miembro,
en el plazo de un afio contado a partir de la entrada
en vigor”,

= Categoria B: ‘“disposiciones que un pais en
desarrollo Miembro o un pais menos adelantado
Miembro designe para que sean aplicadas en una
fecha posterior a un periodo de transicién después
de la entrada en vigor del [...] Acuerdo”, y

= Categorfa C: ‘“disposiciones que un pafs en
desarrollo Miembro o un pafs menos adelantado
Miembro designe para que sean aplicadas en una
fecha posterior a un periodo de transicién después
de la entrada en vigor del [...] Acuerdo y que
requieren la adquisicién de capacidad de aplicacién
mediante la prestacién de asistencia y apoyo para
la creacién de capacidad”.

Los compromisos de la categoria C constituyen un
criterio especifico para evaluar las necesidades de
asistencia técnica de los paises en desarrollo y los PMA
Miembros en lo que respecta a la aplicaciéon del AFC.
En dos ocasiones, la Secretaria de la OMC ha llevado
a cabo un ejercicio de evaluacién de las necesidades
de asistencia técnica para ayudar a los paises en
desarrollo y menos adelantados Miembros de la OMC
a especificar sus necesidades y prioridades con miras
a la aplicacién del AFC. Aunque los resultados de
esas autoevaluaciones siguen siendo confidenciales
y no pueden utilizarse, otras fuentes de informacién
existentes y disponibles, aunque limitadas, permiten
hacerse una idea de las prioridades, expectativas y
necesidades de los pafses en desarrollo en materia de
ayuda.

a) Bibliografia sobre la puesta en préactica
de la facilitacién del comercio

Algunos estudios han tratado de evaluar la situacién de
las reformas de facilitacién del comercio emprendidas
en los paises en desarrollo y menos adelantados,
incluida la evaluacion de sus necesidades de asistencia
técnica. En un reciente informe de la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo
(UNCTAD, 2014b) se han examinado 26 planes
nacionales de aplicacién del programa de facilitacién
del comercio, llevados a cabo para evaluar, entre otros
aspectos, el estado de aplicacién de 39 medidas
especificas de facilitacién del comercio relacionadas
con diferentes versiones del texto de negociacién
refundido del AFC. En la mayoria de los 26 paises
participantes, incluidos PMA, paises en desarrollo
sin litoral y pequefias economfas insulares, muchas
medidas de facilitacién del comercio se hallaban a
mitad del proceso de aplicacién o casi.

Otros estudios, centrados en un ndmero menor de
pafses, confirman que la mayoria de los paises en
desarrollo examinados han aplicado ya varias medidas
de facilitacién del comercio, y ninguno de ellos
empezaré desde cero la aplicacién del AFC (Comisién
Econémicay Social de las Naciones Unidas para Asiay
el Pacifico (CESPAP), 2014). En particular, los autores
de un informe publicado en 2013 por la Comisién
Econémica de las Naciones Unidas para Africa
(CEPA) observaron que los paises y las comunidades
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econdémicas regionales de Africa estaban ya poniendo
en vigor medidas conformes con el AFC. Por ejemplo,
el puesto fronterizo de ventanilla Unica de Chirundu,
situado entre Zambia y Zimbabwe, ha logrado un ahorro
anual de 486 millones de délares EE.UU. (CEPA, 2013).
Sin embargo, a pesar de que numerosos paises han
emprendido ya algunas reformas para la facilitacién del
comercio, sigue habiendo importantes desfases en los
niveles de aplicaciéon de esas reformas, y una mayoria
sustancial de los PMA estudiados (73%) han aplicado
solo un pequefio nimero de medidas relacionadas con
el AFC (UNCTAD, 2014b).

b) La facilitacién del comercio en el
contexto de la Ayuda para el Comercio

Aunque es sumamente dificil determinar con precisién
qué medidas del AFC seran mads dificiles de aplicar -y,
por consiguiente, requeriran asistencia- hasta que los
pafses en desarrollo y menos adelantados presenten
efectivamente sus compromisos de las categorias By C,
la informacién compartida por los Miembros de la OMC
permite sacar algunas conclusiones utiles. Ademas
de las notificaciones de compromisos de la categoria
A en el marco del AFC (véase el recuadro E.1), otra
reciente fuente de informacién sobre las prioridades
y dificultades relacionadas con la aplicacién del AFC
son las respuestas a diversos cuestionarios de la
OMCy la OCDE facilitadas como parte del ejercicio de
vigilancia y evaluacién para el Quinto Examen Global
de la Ayuda para el Comercio. En particular, el analisis
de las respuestas recibidas de 62 paises en desarrollo
y PMA Miembros de diversas regiones geograficas y de
27 donantes bilaterales y 23 organismos de desarrollo
arroja luz sobre la importancia que los paises en
desarrollo conceden al AFC, la forma en que esperan
que ese Acuerdo influya en sus costos comerciales y
las dificultades que prevén encontrar en su aplicacion.’

() La facilitacién del comercio es prioritaria
para los paises en desarrollo ...

Los paises en desarrollo parecen conceder gran
prioridad a la facilitacion del comercio, y el 65% de los
paises asociados estudiados situaron la facilitacion
del comercio entre sus tres principales prioridades
en materia de ayuda para el comercio, por delante de
otros aspectos, como las negociaciones comerciales,
la adhesion a la OMC, la infraestructura de redes,
la infraestructura de transporte, la infraestructura
transfronteriza, la competitividad, la diversificacién de
las exportaciones, la incorporacién a las cadenas de
valor, los costos de ajuste y la integracién regional.
Segln se muestra en el gréfico E.3, los pafses sin
litoral tienden a conceder incluso mas prioridad a la
facilitacién del comercio, mientras que los pequefios
estados insulares en desarrollo parecen dar prioridad

a otros aspectos de la ayuda para el comercio. En
concreto, casi el 85% de los paises en desarrollo y
menos adelantados de Africa y del Oriente Medio
incluyeron la facilitacién del comercio entre sus cinco
prioridades mas importantes, en comparacién con
el 75% de los pafses de América Latina y el 67%
de las economias en desarrollo de Asia, tal como se
representa en el grafico E.4.

No hubo diferencias notables en la prioridad concedida
a la facilitaciéon del comercio por los paises con
diferentes niveles de ingresos. Los paises en desarrollo
con ingresos elevados parecen dar gran prioridad a la
facilitacién del comercio en el grafico E.b, ya que el 50%
de ellos la colocan en primer lugar y el 50% restante
en tercer lugar. Sin embargo, dado que solo dos paises
en desarrollo de ingresos elevados respondieron
al cuestionario, esos resultados no aportan mucha
informacion.

En contraste con los cuestionarios OCDE-OMC
aplicados en el marco del Examen Global de la Ayuda
para el Comercio, el estudio llevado a cabo por la
UNCTAD (2014) se refirié6 a 39 medidas distintas de
facilitacién del comercio y pidié a los participantes que
asignasen un nivel de prioridad a esas medidas. Los
resultados confirman que la facilitacién del comercio
es una de las principales prioridades de los paises en
desarrollo.

A pesar de las diferencias entre los distintos paises,
esos resultados confirman el consenso amplio puesto
de manifiesto en estudios anteriores, seguin los cuales,
los funcionarios gubernamentales y los agentes del
sector privado de los paises en desarrollo reconocen
el potencial de la facilitacion del comercio (CESPAP,
2014). En particular, tanto los paises en desarrollo como
los paises menos adelantados tienden a conceder la
méaxima importancia a las reformas mas exhaustivas y
ambiciosas, como la ventanilla tnica o la cooperacién
entre los organismos que intervienen en la frontera,
pero también a medidas de facilitaciéon del comercio
méas tradicionales, como la gestion del riesgo y la
publicacién y disponibilidad de documentos (UNCTAD,
2014b).

La facilitacion del comercio sigue siendo también una
cuestiéon importante para los donantes. Mas de la mitad
(53%) de ellos informan de que el gasto en ayuda para
el comercio destinado a actividades de facilitacion del
comercio ha aumentado desde 2012, mientras que solo
una fraccién relativamente pequeia (8%) confirma
que ese gasto se ha reducido. Los demads paises
participantes han indicado que no se han producido
cambios (24%) o han manifestado dudas al respecto. El
gréfico E.6, en el que se representan los compromisos
y desembolsos relacionados con la facilitacién del
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Recuadro E.1: Compromisos de la categoria A previstos en el AFC

De conformidad con la seccién Il del AFC, cada pais en desarrollo y PMA Miembro deberd designar por si mismo,
a titulo individual, las disposiciones de la categoria A del AFC que aplicara en el momento de la entrada en vigor
del Acuerdo o, en el caso de los PMA, en el plazo del afio siguiente a la entrada en vigor. En junio de 2015, un
total de 60 paises en desarrollo y 5 pafses menos adelantados Miembros habian presentado su notificacién de
los compromisos de la categoria A.

Mientras que las disposiciones del AFC més notificadas se refieren, por lo general, a medidas que es menos probable
que se consideren demasiado dificiles de aplicar y que necesiten asistencia técnica, las disposiciones menos
notificadas del AFC podrian considerarse, casi con toda seguridad, mas complejas y costosas de aplicar. Partiendo
de ese supuesto, las notificaciones de compromisos de la categoria A son indirectamente reflejo de las prioridades
y necesidades de asistencia técnica previstas por los paises en desarrollo respecto de determinadas medidas
del AFC. En particular, las disposiciones relativas a la ventanilla Gnica, los operadores autorizados, las resoluciones
anticipadas, los procedimientos de prueba y la cooperacién entre los organismos que intervienen en la frontera
se notifican como compromisos de la categoria A con menos frecuencia, por regla general, que las disposiciones
relativas al traslado de mercancias, la retencién, el recurso a agentes de aduanas, la inspeccién previa a la expedicién
y la libertad de transito (véase el gréfico E.1). Otras medidas comprendidas entre las menos notificadas del AFC son
las de establecimiento de servicios de informacién, establecimiento y publicacién de los plazos medios de levante,
y puesta en préactica de diversas formas de cooperacién aduanera, tales como el intercambio de informacién, y la
proteccién y confidencialidad. Muchas de esas medidas del AFC menos notificadas se consideran relativamente
complejas y, con frecuencia, se mencionan como esferas prioritarias para la asistencia técnica.

Grafico E.1: Las cinco disposiciones del AFC mas notificadas y las cinco

menos notificadas como compromisos de la categoria A
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Recuadro E.1: Compromisos de la categoria A previstos en el AFC (continuacién)

En el grafico E.2 se muestra el nivel medio de aplicacién de todas las medidas del AFC por los paises que han
presentado compromisos de la categoria A. Clasificar a los paises de menos a més segln el porcentaje de medidas
que han aplicado plenamente es indicativo del grado en que el AFC estd ya en vigor y de lo que aln queda por hacer.
Grafico E.2: Niveles de aplicacion del AFC estimados sobre la base de los compromisos de
la categoria A
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Grafico E.3: Clasificacion de la facilitacion del comercio entre las prioridades en materia de ayuda

para el comercio de los paises sin litoral y los pequeifios Estados insulares en desarrollo, 2015
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Nota: Las definiciones de paises sin litoral y pequefios Estados insulares en desarrollo son las establecidas por las Naciones Unidas.
Fuente: Secretaria de la OMC.
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Grafico E.4: Clasificacion de la facilitacion del comercio entre las prioridades en materia

de ayuda para el comercio de los paises asociados, por regiones geograficas, 2015
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Fuente: Secretaria de la OMC.

Grafico E.5: Clasificacion de la facilitacion del comercio entre las prioridades en materia

de ayuda para el comercio de los paises asociados, por grupos de ingresos, 2015
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Puesto 1 Puesto 2 Puesto 3 Puesto 4 Puesto 5 No figura entre las cinco
prioridades principales

mmm |ngresos bajos === Ingresos medianos-bajos == Ingresos medianos-altos = Ingresos altos

Nota: Las definiciones de los grupos de paises por ingresos son las establecidas por el Banco Mundial.
Fuente: Secretarfa de la OMC.

comercio del Sistema de notificacién por parte de los se reduzca en los préximos cinco afios, y ninguno se
paises acreedores de la OCDE, confirma la tendencia plantea recortar el gasto en facilitacién del comercio,
al aumento de las corrientes de ayuda. Desde 2005, lo que es de buen augurio para la aplicacién del AFC.
los paises donantes y los organismos multilaterales Proporcionalmente, los compromisos y desembolsos
se han comprometido a contribuir con 2.900 millones destinados a los PMA han ido en aumento. La porcién
de délares EE.UU. a la facilitacién del comercio y han de compromisos adquiridos con los PMA pasé del 9%,
desembolsado 2.000 millones de délares EE.UU. (valor aproximadamente, en 2005 al 39% en 2014, al tiempo
en délares constantes de 2012). Solo el 3% de los que la porcién correspondiente de desembolsos pasé
donantes prevén que su gasto en ayuda para el comercio del 20% al 33%.
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Grafico E.6: Compromisos y desembolsos de los donantes de ayuda para la facilitacion del
comercio, por grupos de paises asociados, 2005-2013

(Millones de délares EE.UU. constantes de 2012)
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2006 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 20056 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
mmm PMA  m=m Otros pafses en desarrollo
Fuente: Sistema de notificacion por parte de los paises acreedores de la OCDE.

(i) ... pero los paises en desarrollo no estan
seguros de las ventajas del AFC

Mientras que la mayoria de los pafses participantes
en el ejercicio de vigilancia parecen considerar la
facilitacién del comercio como unaimportante prioridad
de la ayuda para el comercio, la mitad de esos mismos
paises notificaron un alto grado de incertidumbre o
incapacidad para determinar en qué medida el AFC
influirfa en sus costos comerciales. Segln se muestra
en el gréfico E.7, un pequefio nimero de paises, en su
mayoria paises menos adelantados, prevén incluso un
aumento de los costos del comercio tras la aplicacién
del AFC, lo que posiblemente se deba a una distincién
poco clara entre los costos del comercio y los costos
de aplicacién. Cabe imaginar que un pequefio pais que

hubiese realizado ya inversiones eficaces en la mejora
de los procedimientos aduaneros con anterioridad a la
adopcién del AFC vea aumentar sus costos comerciales
si asume nuevos compromisos como resultado del
Acuerdo. Sin embargo, el trato especial y diferenciado
flexible otorgado a los paises en desarrollo deberfa
reducir al minimo esa posibilidad, ya que permite que
esos paises y los PMA adapten a sus circunstancias
particulares el alcance y el marco cronolégico de la
aplicacion.

Los demés paises abarcados por el estudio esperan
que el AFC les permita reducir los costos de su
comercio, sea moderada (47%) o cuantiosamente
(39%). Seglin se muestra en el gréfico E.8, los paises
sin litoral tienden a ser relativamente mas optimistas,

Grafico E.7: Efectos previstos de la aplicacion del AFC en los costos del comercio, todos los

paises en desarrollo participantes
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Grafico E.8: Efectos del AFC en los costos del comercio previstos por los Estados sin litoral y
los pequeiios Estados insulares (respuestas a una encuesta)
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m=m Pequefios Estados insulares = Todos los paises en desarrollo participantes

Fuente: Secretaria de la OMC.

Nota: Las definiciones de paises sin litoral y pequefios Estados insulares en desarrollo son las establecidas por las Naciones Unidas.

y el 67% de ellos prevén un descenso de los costos
del comercio en mas del 10%, mientras que solo el
20% de los pequefios paises insulares en desarrollo
prevén una disminucion tan grande. De modo similar,
la mayorfa de los paises de ingresos medianos bajos
y de ingresos medianos altos prevén una reduccién
moderada de los costos del comercio, situada entre el
0% y el 10% (58% y 67%, respectivamente), al tiempo
que el 38% de los paises de ingresos bajos esperan
que los costos del comercio se mantengan invariables
o incluso aumenten.

(i) Obstéculos a la aplicacién y
necesidades de asistencia técnica

Como se verd en las siguientes subsecciones, la
aplicaciéon de algunas de las medidas abarcadas por
el AFC podria resultar relativamente fécil y sencilla,
mientras que la de otras podria ser mas compleja o
costosa. En particular, y segun lo indicado en el grafico
E.9,lacooperacion entrelos organismos que intervienen
en la frontera, seguida por las formalidades en relacién
con la importacién, la exportacién y el transito, asi
como la publicacién y disponibilidad de la informacién,
han sido sefialadas por los paises en desarrollo y los
paises menos adelantados participantes en el estudio
como las disciplinas del AFC maés dificiles de cumplir y
que mas apoyo requerirdn. La cooperacién aduanera
y las resoluciones anticipadas son otras medidas de
facilitacién del comercio cuya puesta en practica se
considera particularmente dificil.

La clasificacién de las disposiciones del AFC con arreglo
a su dificultad de aplicacién coincide parcialmente con
la relacién de medidas del AFC menos notificadas como

compromisos de la categorfa A, que se refieren a los
aspectos siguientes: ventanillas Unicas, operadores
autorizados, controles reforzados, procedimientos
de prueba, plazos medios de levante, servicios de
informacién, cooperacién entre los organismos que
intervienen en la frontera y resoluciones anticipadas
(véase el recuadro E.1). Otras medidas, como las
disciplinas en materia de derechos y la oportunidad
de formular observaciones e informacién antes de
la entrada en vigor de las leyes y los reglamentos
pertinentes, parecen ofrecer menos dificultades a los
paises en desarrollo y menos adelantados. Sin embargo,
los paises de ingresos bajos y los pafses africanos
parecen més preocupados y prevén una mayor dificultad
para aplicar el AFC en su conjunto y la mayorfa de las
medidas especificas de facilitacién del comercio.

En conjunto, esas clasificaciones de las disciplinas del
AFC confirman que la aplicacién de ciertas medidas de
facilitacién del comercio puede plantear dificultades.
Segln determinados paises donantes y organismos
multilaterales, lafalta de coordinacién y voluntad politica
en los paises (70%), seguida del trato no prioritario de
la facilitacién del comercio en los planes nacionales
de desarrollo (68%), figuran entre las dificultades
mas importantes para la aplicacién del AFC. Esas
constataciones coinciden con anteriores evaluaciones
cualitativas de pafses y expertos sobre los obstaculos
a la aplicacién de medidas de facilitacion del comercio
(Banco Mundial, 2006a).

Mientras que las medidas que requieren méas asistencia
técnica suelen ser las que menos se aplican, los paises
y expertos han determinado que varias medidas de
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Grafico E.9: ¢Qué disciplinas del Acuerdo sobre Facilitacion del Comercio resultaran mas

dificiles de aplicar?
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Fuente: Secretaria de la OMC.

facilitacién del comercio solo requieren mayor voluntad
politica para ponerse en practica, sin necesidad de
asistencia técnica adicional. Entre esas medidas figuran
las de consulta previa, eliminacién de tasas consulares,
rutas para la libertad de transito y supresién del uso
obligatorio de escoltas para las mercancias en transito
(Banco Mundial, 20062a).

También se ha reconocido que la falta de un marco
legal en vigor es uno de los mayores impedimentos para
aplicar medidas de facilitacion del comercio (2014b).
Sin un marco juridico adecuado, muchas medidas
especificas de facilitacion del comercio, incluidas
las que ya se aplican de manera informal, no pueden
desarrollar todo su potencial. Otros importantes
obstéculos mencionados en los estudios cualitativos
son la falta de recursos o de un marco institucional,
el nulo o limitado entendimiento y conocimiento de
las diferentes medidas de facilitacion del comercio, la
falta de cooperacién y confianza entre los organismos
gubernamentales, y la ausencia de comunicacién

entre los sectores publico y privado (Banco Mundial,
2006a; UNCTAD, 2014b). Muchos de esos diferentes
obstéaculos podrian considerarse la otra cara de la
moneda de los factores determinantes del éxito, que se
examinaran con mayor detalle mas adelante.

3. Costos de aplicacién de la
reforma para la facilitacién del
comercio

En contraste con las publicaciones que evalian las
ventajas de la reforma para la facilitacién del comercio,
solo un nimero limitado de estudios han analizado los
costos que puede entrafiar la aplicaciéon de medidas
de ese tipo. Sin embargo, los costos de introducir y
aplicar medidas de facilitacién del comercio siguen
siendo motivo de preocupacién para muchos paises en
desarrollo y menos adelantados que, con frecuencia,
tienen que decidir si dedican una parte de sus limitados
recursos financieros, y qué cantidad de ellos, a la
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reforma para la facilitacién del comercio. A menudo, ese
tipo de preocupacién prevalece cuando los gobiernos
temen que los beneficios previstos de la adopcién y
aplicaciéon de medidas de facilitaciéon del comercio
sean inferiores a los costos de esas medidas.

Tales percepciones suelen presentarse cuando los
beneficios relacionados con lareforma parala facilitacién
del comercio son dificiles de cuantificar y se consideran
desde una perspectiva de corto plazo. Aunque, a veces,
los beneficios en forma de incremento de los ingresos y
del comercio solo se materializan por completo a medio
y largo plazo, los costos de aplicaciéon se producen de
forma inmediata. Tales situaciones pueden hacer que
las autoridades de los paises en desarrollo y menos
adelantados se resistan a emprender reformas para
la facilitacién del comercio, aun cuando, a la larga, los
beneficios sean mayores que los costos de aplicacién
y puedan utilizarse para continuar las reformas. Por
consiguiente, entender la naturaleza, las caracteristicas
y el alcance de los costos de aplicacién de las reformas
destinadas a facilitar el comercio tiene particular
importancia no solo para los gobiernos, sino también
para los asociados para el desarrollo y los socios del
sector privado que participen en la financiacién de
iniciativas de facilitacién del comercio.

a) Dificultades al estimar los costos de
aplicacién de las medidas de facilitacion
del comercio

La bibliografia relativa a la facilitacién del comercio
proporciona una informacién limitada sobre los costos
relacionados con la aplicacién de la reforma para la
facilitacién del comercio, debido a que esos costos de
aplicacién no siempre son faciles de cuantificar, por
dos razones principales. En primer lugar, la reforma
para la facilitacién del comercio tiene caracter
transversal y, por ese motivo, es raro que se lleve a
cabo con independencia de otros objetivos de politica
més generales destinados a aumentar la recaudacién
de ingresos, reducir los costos del comercio y crear

un entorno comercial mas transparente, eficaz y
previsible. Seglin se muestra en el grafico E.10,
las medidas de facilitacién del comercio suelen
aplicarse en el contexto de iniciativas de politica
més amplias, como la reforma de las instituciones, la
modernizacién de los servicios de aduanas, la gestién
electrénica, la integracién regional, la promocién de
las exportaciones, y el desarrollo de infraestructuras y
de sistemas de transporte. Como consecuencia, no es
frecuente que se dedique una asignacién financiera
especifica a la adopcién y aplicacién de medidas
concretas de facilitaciéon del comercio, lo que hace
particularmente dificil la determinacién de los costos
correspondientes.

En segundo lugar, los costos de aplicacién de las
medidas de facilitacién del comercio pueden adoptar
diversas formas, dependiendo de las caracteristicas
de esas medidas. En general, se hace una distincién
entre los costos previos iniciales relacionados con la
introduccién de medidas de facilitacién del comercio,
los costos de modernizacién y ampliacion, y los costos
operacionales corrientes. Ademas, en la bibliografia
especializada se han definido ocho tipos diferentes
de costos de aplicacién interrelacionados: 1) de
diagnéstico, 2) reglamentarios, 3) institucionales, 4)
de formacién, 5) de equipo e infraestructuras, 6) de
sensibilizacién, 7) politicos, y 8) operacionales. Algunos
de esos costos pueden ser dificiles de expresar en
términos monetarios y especificar por separado (OCDE,
2005; Duval, 2006; Moisé, 2013).2

Los costos de diagndstico y de evaluacion de las
necesidades se producen antes de que se aplique
realmente la reforma para la facilitacién del comercio,
al determinar las necesidades que requerird esa
reforma, establecer prioridades realistas para llevarla a
cabo y preparar una estrategia de aplicacién préctica.
En general, los costos de diagnéstico requieren tiempo,
consultas entre los expertos nacionales o externos y
los colectivos interesados pertinentes, y planes de
accién concretos basados en la informacién reunida.

Grafico E.10: Facilitacion del comercio e iniciativas de politica mas generales
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Fuente: Secretaria de la OMC.
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Los costos reglamentarios y legislativos se
producen cuando es necesario modificar instrumentos
legislativos nacionales ya existentes o adoptar otros
nuevos para aplicar determinadas medidas de facilitacion
del comercio. Por ejemplo, cuando no hay leyes que
reconozcan la condicién juridica de la documentacion
electrénica, cualquier documento electrénico debera
seguir acompafandose de su equivalente en papel.
En consecuencia, suele ser necesario modificar la
legislacion para autorizar y reconocer la validez de la
presentacion de datos electrénicos entre organismos y
las firmas digitales. Normalmente, tales costos se deben
al empleo de tiempo (dependiendo del marco juridico del
pais), personal especializado en cuestiones legislativas y
reglamentarias y, a veces, expertos externos.

Los costos institucionales y organizativos
pueden producirse cuando es necesario establecer
nuevas dependencias o reestructurar las existentes
para que desempefien determinadas funciones de
facilitacién del comercio de modo més eficaz, ya sea
mediante la reorganizacién del personal existente o
la contratacién de personal adicional. Por ejemplo, la
introduccién de la auditoria posterior al despacho, la
aplicacion de procedimientos de gestién del riesgo o el
establecimiento de servicios de informacién centrales
pueden requerir la creacién de un equipo especializado
de personal administrativo, operacional y de apoyo.

Los costos en recursos humanos y capacitacion
se producen cuando los usuarios de organismos de
gestion en la frontera y la comunidad comercial tienen
que aprender las nuevas formas de cumplimiento de
las formalidades y operaciones de facilitacion del
comercio. Con frecuencia, la capacitacién se considera
el elemento més importante en la aplicacién de las
medidas de facilitacién del comercio, ya que las reformas
emprendidas con ese fin consisten principalmente en
modificar las practicas y los comportamientos de los
organismos que intervienen en la frontera. El nivel de
los costos de formacién depende de que se contrate
nuevo personal experto, o se imparta formacién en
el empleo o en un centro de formacién al personal
interno o transferido. En general, se considera que la
contratacién de nuevo personal experto es la opcion
més costosa, ya que suele requerir, ademés de un
incremento presupuestario, la disponibilidad directa
de expertos calificados en el mercado de trabajo
nacional. Los datos empiricos disponibles apuntan a
que los pafses suelen optar por impartir formacién en
el empleo al personal existente para atender y cumplir
las nuevas obligaciones en materia de facilitacién del
comercio (Moisé, 2013).

Los costos de equipo e infraestructuras pueden
producirse tras la decision de construir o adquirir
instalaciones y locales, y de instalar y modernizar

instrumentos de aplicacién nuevos o adicionales, en
particular del ambito de la tecnologia de la informacién
y las comunicaciones, como redes virtuales, soluciones
automatizadas y escéneres. Como se explica més
adelante, la tecnologia de la informacién y las
comunicaciones se ha sefialado en varios relatos de
experiencias sobre reformas para la facilitacién del
comercio como uno de los principales factores de
mejora de la eficaciay la eficiencia de diversas medidas
concretas de facilitacién del comercio, tales como los
escéaneres de rayos X utilizados para complementar
los procedimientos de gestién del riesgo y el
sistema informatizado de presentacién electrénica y
tramitacién de documentos antes de la llegada. Aunque
no siempre son indispensables para aplicar la mayoria
de las medidas de facilitacién del comercio, el equipo
y la infraestructura suelen considerarse como los
componentes mas caros de las reformas emprendidas
en ese ambito. La disponibilidad y el suministro fiable
de energia eléctrica, las redes de telecomunicaciones,
los proveedores de equipos informaticos y los servicios
locales de mantenimiento, necesarios todos ellos para
utilizar el equipo de informacién y comunicaciones, no
suelen considerarse costos de aplicacién especificos
de la reforma para la facilitacién del comercio, porque
también son necesarios para llevar a cabo actividades
de otro tipo (OCDE, 2009).

Los costos de sensibilizacion y gestion del
cambio pueden producirse cuando se aplican
estrategias de transparencia y comunicacién para
promover una mayor participacién de todos los
colectivos interesados pertinentes de los sectores
publico y privado, en particular mediante un mejor
entendimiento de la elaboracién y los avances de la
reforma para la facilitaciéon del comercio. El apoyo, la
participaciény la adhesién de los colectivos interesados
pertinentes tienden a facilitar no solo la introduccidn,
sino también la sostenibilidad de diversas medidas de
facilitacién del comercio.

A veces, las publicaciones especializadas consideran
que los costos de politica y de resistencia son un
componente adicional de los costos de aplicacién que
puede surgir como resultado de la resistenciay oposicién
activa o pasiva de los colectivos interesados pertinentes,
incluidas las autoridades, el personal y el sector privado,
al desarrollo y la aplicacién de determinadas medidas de
facilitacion del comercio (Duval, 2006). Esos costos no
pueden cuantificarse facilmente, debido a que tienden
a repercutir en los demas componentes de los costos
de aplicacién de medidas de facilitacién del comercio,
incluidos los costos operacionales. Como se examinard
enseguida con mayor detalle, la voluntad politica, la
identificacién de los paises con las actividades y la
participacién de los colectivos interesados son algunos
de los elementos més importantes de respuesta a
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la resistencia para aplicar eficazmente la reforma de
facilitacién del comercio.

Los costos operacionales y de mantenimiento
consisten principalmente en la
personal o expertos y el mantenimiento y sustitucién de
equipo, como programas informaticos u ordenadores,
tras la introduccién de las medidas de facilitacién del
comercio. Con frecuencia, esos costos operacionales
y de mantenimiento se incluyen en el presupuesto
administrativo, lo que hace més dificil calcularlos por
separado. Los datos empiricos indican que los costos
operacionales corrientes son, por lo general, inferiores
a los costos iniciales de puesta en marchay los costos
de modernizacion respecto de la mayor parte de las

remuneracion de

medidas de facilitacién del comercio, excepto medidas
como la publicacién en linea y el funcionamiento de
los comités nacionales de facilitacién del comercio. La
escasa informacién disponible muestra que los costos
operacionales anuales de las medidas de facilitacién
del comercio son, como promedio, hasta un 52%
méas bajos que sus respectivos costos de iniciacién.
(Moisé, 2013). En algunos casos, el costo operacional
de determinadas medidas de facilitaciéon del comercio
se repercute integra o parcialmente en los clientes
mediante la imposicién de tasas por utilizacién de los
servicios. De modo similar, parte de los costos iniciales
de determinadas medidas de facilitacién del comercio
pueden transferirse a los comerciantes mediante la
imposicién de gravamenes. Asimismo, en algunos
casos, los paises han hecho recaer en las empresas
privadas la responsabilidad de aplicar efectivamente
determinadas medidas de facilitacién del comercio.

b) Visién general de los costos de
aplicacién de medidas de facilitacién
del comercio

Habida cuenta de la limitada informacién disponible
en la bibliografia especializada, se han reunido los
datos sobre los costos de aplicaciéon de proyectos y
medidas de facilitacién del comercio a fin de conocer
mejor el caracter y la magnitud potenciales de los
costos de aplicacién del AFC. Las cifras proceden de
diversas fuentes, incluidos los relatos de experiencias
concretas presentados a la OMC, el Tercer y el Quinto
Exédmenes Globales de la Ayuda para el Comercio,
la Comisién Econdémica de las Naciones Unidas para
Europa (CEPE), la UNCTAD, la CEPA y la CESPAP;
otras importantes fuentes de informacién sobre los
costos de aplicacién de medidas de facilitaciéon del
comercio son los proyectos de crédito relacionado con
la facilitaciéon del comercio emprendidos por donantes
individuales, bancos multilaterales y regionales,
tales como el Banco Mundial, el Banco Asiatico de
Desarrollo y el Banco Interamericano de Desarrollo,
y organizaciones no lucrativas, tales como TradeMark
East Africa. En total, se ha recopilado informacién sobre
los costos de aplicacién de 198 medidas y proyectos
de facilitacién del comercio llevados a cabo en
4 pajses desarrollados (2% del estudio), 122 paises
en desarrollo (60% del estudio) y 77 paises menos
adelantados (38% del estudio).® De ese total de
medidas de facilitacién del comercio, se adoptaron
76 (39%) en Africa, 64 (32%) en Asia y el Pacffico,
32 (16%) en América Latina, 12 (6%) en Europa,
10 (5%) en el Caribe y 4 (2%) en el Oriente Medio. Como
se muestra en el grafico E.11, la informacién disponible

Grafico E.11: Distribucion de los datos sobre costos de aplicacion de medidas de facilitacion

del comercio, por regiones y materias (medidas de facilitacion del comercio)
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34 (17%)

Automatizacién
de lo procedimientos
aduaneros, 41 (21%)

Formalidades y requisitos
de documentacién, 66 (33%)

Fuente: Secretaria de la OMC, sobre la base de los datos reunidos en relacién con los costos de aplicacién de las medidas de facilitacion
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sobre los costos de aplicacion comprende también
una amplia diversidad de elementos relacionados con
la facilitacién del comercio, de modo que 66 medidas
(33%) se centran en formalidades y requisitos de
documentacion, tales como ventanillas tnicas; 41 (21%),
en sistemas aduaneros automatizados; 34 (17%), en
aspectos del levante y despacho de mercancias, tales
como la gestién de riesgo y los operadores econémicos
autorizados; 32 (16%), en la cooperacién aduanera y
entre los organismos que intervienen en la frontera, por
ejemplo en relacién con el control en puestos fronterizos
de una sola parada; y 25 (13%), en la transparencia y
la previsibilidad, por ejemplo mediante resoluciones
anticipadas y servicios de informacién. Para poner
en perspectiva los diferentes costos de aplicacién de
esas medidas de facilitacién del comercio, también se
han reunido datos sobre los costos de modernizacion
y reforma aduaneras (57 proyectos) e iniciativas de
facilitacion del transporte (197 proyectos) de proyectos
de crédito multilaterales y regionales.

Antes de examinar los datos, es importante observar que
cualquier cifra relativa a los costos debe interpretarse y
compararse cuidadosamente por varias razones.

En primer lugar, los costos de aplicacién varian en
funcién de las circunstancias exclusivas de cada
pafs, en particular del estado inicial, las necesidades,
las prioridades y el nivel de ambicién deseado de su
reforma para la facilitacién del comercio. Por ejemplo,
cabe la posibilidad de que algunos paises hayan
introducido ya ciertas medidas de facilitacién del
comercio, pero deseen mejorar o ampliar esas medidas
mediante inversiones adicionales.

En segundo lugar, la cuantia de los costos de aplicacion
puede depender de la velocidad y el ritmo de esa
aplicacion, y de que se utilicen expertos nacionales
o internacionales. Los datos empiricos apuntan a que
los costos de aplicacién de determinadas medidas de
facilitacién del comercio dependen de que se siga la
secuencia adecuada (Moisé, 2013), es decir, de que se
programen con arreglo a un plan de aplicacién ordenado
y procedente (De Wulf y Sokol, 2005). Ademés, un
proceso de aplicacién rapido que dependa en su
totalidad de expertos internacionales puede resultar
més costoso que otro que siga un ritmo gradual y en
el que haya una participacién creciente de expertos
nacionales (UNCTAD, 2014b).

En tercer lugar, es posible que los datos reunidos
en relaciéon con los costos de aplicacién no sean
plenamente representativos de la variedad real de
los costos de aplicacién de determinadas medidas de
facilitacién del comercio para los que solo se dispone
de informacién respecto de un par de paises.

En cuarto lugar, la informacién sobre los costos de
aplicacién no suele ser suficientemente detallada
como para permitir una correcta comparacién entre
multiples pafses desglosada por componentes de esos
costos (es decir, costos de diagndstico, reglamentarios,
institucionales, de capacitacién, de equipo y de
sensibilizacion).

El andlisis de la informacién disponible sobre los costos
de aplicacién de medidas de facilitaciéon del comercio
pone de relieve cuatro aspectos importantes.

En primer lugar, las medidas de facilitacién del comercio
difieren en lo que respecta a sus costos de aplicacion,
segln se muestra en el grafico E.12.

En segundo lugar, los costos de aplicacién de las
medidas de facilitacién del comercio se caracterizan
por su significativa variabilidad entre paises.

En tercer lugar, las medidas de facilitaciéon del comercio
relacionadas con la transparencia y con el levante y
despacho de mercancias suelen entrafiar costos de
aplicacién menores que las medidas relacionadas
con requisitos formales, automatizacién de los
procedimientos aduaneros, y cooperacién aduanera
y entre los agentes que intervienen en la frontera, lo
que, con frecuencia, conlleva una mayor diversidad
de componentes de los costos, como se ha expuesto
ya. Esta clasificacién estd en consonancia con los
resultados de los cuestionarios del Quinto Examen
Global de la Ayuda para el Comercio examinados
en la seccién E.1, asi como con los pocos estudios
que analizan la evaluacién cualitativa formulada por
varios pafses y expertos en relacién con los costos
de iniciacién de determinadas medidas de facilitacién
(Duval, 2006; UNCTAD, 2014b; OCDE y OMC, 2015).

En cuarto lugar, las medidas de facilitacién del comercio
parecen ser, como promedio, menos costosas que
otras iniciativas mas amplias, como la modernizacién
de los servicios de aduanas, incluida la construccién
y mejora de instalaciones fronterizas, y la renovacién
de la infraestructura de transportes, en particular de
carreteras, ferrocarriles y puertos.

()  Transparencia y previsibilidad

Los costos de aplicar medidas de facilitacion del
comercio relacionadas con la transparencia y la
previsibilidad parecen ser relativamente bajos en
comparacién con los de otras medidas, y varian entre
12.000 délares EE.UU. y 3,6 millones de ddlares
EE.UU., segln se muestra en el grafico E.13. Muchas
de esas medidas relacionadas con la transparencia,
como la publicacién de las leyes y los reglamentos
pertinentes y la aplicacién de resoluciones anticipadas
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Grafico E.12: Costos de aplicacion de las reformas orientadas a facilitar el comercio,

los procedimientos aduaneros y el transporte
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Nota: Cada diagrama de caja muestra el rango de los costos de aplicacién desde el primer cuartil (25%) al tercer cuartil (76%). La linea que
cruza las cajas es la mediana. Los puntos finales de las dos lineas verticales (“bigotes”) que se extienden desde las cajas muestran los valores
minimo y maximo de los datos. Los datos se han transformado en logaritmos naturales para facilitar la comparacién visual.
Fuente: Secretaria de la OMC, sobre la base de los datos reunidos en relacién con los costos de aplicacién de las medidas de facilitacién del
comercio.

Grafico E.13: Costos de aplicacion de la reforma para la facilitacion del comercio en lo que

respecta a la transparencia y la previsibilidad
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Nota: Cada diagrama de caja muestra el rango de los costos de aplicacién desde el primer cuartil (25%) al tercer cuartil (75%). La linea que
cruza las cajas es la mediana. Los puntos finales de las dos lineas verticales (“bigotes”) que se extienden desde las cajas muestran los valores
minimo y méximo de los datos.

Fuente: Secretaria de la OMC, sobre la base de los datos reunidos en relacién con los costos de aplicacién de las medidas de facilitacién del
comercio.

sobre el origen, forman ya parte de practicas Las resoluciones anticipadas sobre valoracién tampoco

arraigadas en muchos paises en desarrollo. Segun
las previsiones, su modificacién o ampliacién, por
ejemplo mediante la publicacién de procedimientos y
directrices internacionales, la introduccién de un plazo
entre la publicacién y la entrada en vigor de nueva
legislacién, y la consulta previa, no crearan costos
adicionales significativos para los paises que cuentan
ya con mecanismos de publicacién.

parecen necesitar recursos adicionales significativos,
aparte de la contratacién de nuevo personal o la
formacién en el empleo del personal interesado. Las
medidas relacionadas con la transparencia basadas en
la tecnologia de la informacién y las comunicaciones
suelen entrafiar costos de aplicacién relativamente
mayores. Por ejemplo, la creacién de sitios Web y
servicios de informacién sobre el régimen aduanero
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requiere instalaciones y equipos e infraestructuras
especificos, asi como personal de apoyo y técnicos
para que esos recursos sean plenamente operativos.
En varios paises, el costo del suministro de informacién
por medios electrénicos se transfiere a los usuarios
mediante una tasa especifica. Otras medidas que,
con frecuencia, requieren equipo de tecnologfa de la
informacién nuevo o modernizado son los sistemas
de informacién ejecutiva y los sistemas electrénicos
de rastreo de cargas, destinados, respectivamente, a
supervisar las operaciones aduaneras en tiempo real
y observar la circulacién de mercancias bajo control
aduanero.

(i) Levante y despacho de las mercancias

Entre las diferentes medidas de facilitacién del
comercio relacionadas con el levante y el despacho
de mercancias, el control de auditoria posterior
al despacho de aduana y los procedimientos de
evaluacién del riesgo parecen ser las medidas para
las que se prevén mayores costos de iniciacién,
que van de 20.000 délares EE.UU. a 11,9 millones
de ddlares EE.UU., y de 54.000 délares EE.UU. a
8,9 millones de délares EE.UU., respectivamente.
Algunos de los probablemente elevados costos iniciales
de ambos tipos de medidas se deben a su naturaleza
compleja y técnica. Mientras que los procedimientos de
control de auditoria posterior al despacho de aduana
consisten en verificar la exactitud y autenticidad de
las declaraciones mediante el examen de los libros,
los registros, los sistemas de gestién empresarial y
los datos comerciales, para aplicar procedimientos
de gestion del riesgo es necesario centrar la atencién

en los envios de alto riesgo y agilizar el levante de
los envios de bajo riesgo con arreglo a criterios de
seleccion adecuados (por ejemplo, cédigo del SA, pais
de origen y medio de transporte).

Como resultado, ambos tipos de medidas requieren
normalmente la contratacién y formacién de personal
especializado y, en algunos casos, la adquisiciéon o
modernizacién de equipo y sistemas de tecnologia de la
informacién, tales como escéneres. Aunque el equipo
y la tecnologia de la informacién pueden desempefiar
una funcién importante, la experiencia pasada muestra
que su uso efectivo depende, en definitiva, de la labor
de un personal bien preparado y capacitado.

Los costos de aplicacion de los programas de
operadores econémicos autorizados y de los
procedimientos de tramitacién previa a la llegada, que
permiten presentar la documentacién de importacién
requerida para comenzar la tramitacion antes de la
llegada de las mercancias (De Wulf y Sokol, 2005),
parecen relativamente bajos, segin se indica en el
grafico E.14. En ambos casos, los costos se refieren
bésicamente a las actividades de formacién y al equipo.
Asimismo, es posible que la presentacion anticipada de
datos y la tramitacién previa a la llegada requieran la
disponibilidad previa de tecnologias de la informacién
y las comunicaciones, por ejemplo, cierto nivel de
automatizacién de los procedimientos aduaneros.

Como se examinard mds adelante, las tecnologias
de la informacién y las comunicaciones suelen ser
Gnicamente instrumentos para aplicar las medidas
de facilitacién del comercio con mayor eficacia, y

Grafico E.14: Costos de aplicacion de la reforma para la facilitacion del comercio relacionados

con el levante y el despacho de mercancias
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sus costos se asumen, o se asumiran con el tiempo,
aun cuando no haya reforma para la facilitacién del
comercio. Hay otras medidas, como la aplicacién del
principio de separacién entre el levante y el despacho
de las mercancias antes de la determinacién definitiva
y el pago de los derechos o impuestos de aduana,
que tal vez no presenten complejidades adicionales,
aparte del aumento o la reasignacién de recursos
para actividades de capacitacién. Sin embargo, esas
medidas pueden seguir siendo dificiles de aplicar en
algunos paises en desarrollo y menos adelantados
en los que estd forjandose la confianza entre las
autoridades fronterizas y los comerciantes (Moisé,
2006).

(ii))  Formalidades y requisitos de
documentacién y automatizacién de los
procedimientos aduaneros

Segun se indica en el grafico E.15, el establecimiento
de sistemas de ventanilla dnica y automatizacion
de los procedimientos aduaneros figura entre las
medidas de facilitacién del comercio mas costosas, y
los costos de iniciacion de esos proyectos se sitlan
entre 100.000 délares EE.UU. y 27 millones de délares
EE.UU,, y entre 550.000 délares EE.UU. y 57 millones
de ddlares EE.UU., respectivamente.* Los elevados
costos iniciales de ambas medidas se deben a la
dependencia relativamente elevada de las tecnologias
de la informacién y las comunicaciones y a los gastos
en material informético para adquirir equipo de redes y
en programas informéticos para integrar los sistemas
de tecnologia de la informacién de los organismos
participantes. Ademés, ambas medidas pueden requerir
la introduccién de cambios en las reglamentaciones,

las instituciones, las infraestructuras o los recursos
humanos. En particular, es posible que la capacidad
administrativa deba reforzarse o modificarse y que haya
que contratar nuevo personal o impartir formacién al
personal existente para que el sistema sea plenamente
operacional. También podria ser necesario desarrollar
un plan de comercializacién y promocién para dar a
conocer el sistema de ventanilla Gnica y promover su
utilizacion.

En comparacién con los demas tipos de medidas
de facilitacién del comercio, ambas medidas se
caracterizan tanto por sus costos de aplicacion
relativamente elevados como por la mayor variacién de
esos costos. La heterogeneidad de esos costos radica
no solo en el alcance y el nivel de complejidad de
ambos sistemas en lo que respecta a la tecnologia y al
equipo, sino también en las condiciones iniciales de los
pafses, como el tamafio de la economia, la extensién de
los sistemas existentes y la necesidad de crear redes.

Un sistema nacional de ventanilla Unica permite a los
comerciantes presentar la documentacién pertinente
o los datos requeridos y tomar conocimiento de las
decisiones de las autoridades de control de fronteras
sobre el levante de las mercancias a través de un dnico
punto de entrada. Sin embargo, esas funciones pueden
desempefarse de formas diferentes que no requieren
necesariamente el uso de tecnologias de la informacién
y las comunicaciones. En algunos casos, los programas
de ventanilla Unica solo exigen que los documentos se
presenten en determinados puntos fronterizos, mientras
que, en otros casos, los datos pueden introducirse
electréonicamente en un sistema que conecta entre
si a varios organismos que intervienen en la frontera

Grafico E.15: Costos de aplicacion de la reforma para la facilitacion del comercio relacionados

con las formalidades y los requisitos de documentacion
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o a todos ellos. Las experiencias pasadas parecen
indicar que los costos de aplicacién de la ventanilla
Unica electrénica seran previsiblemente més bajos si
se dispone de sistemas avanzados de automatizacion
de los procedimientos aduaneros. Esta apreciacion
coincide con la opinién de muchos paises en desarrollo
y menos adelantados de que una parte sustancial de los
costos de aplicacién de la reforma para la facilitacion del
comercio se destina a la instalacién, al funcionamiento y
ala modernizacién de sistemas de automatizacién de los
procedimientos aduaneros.

Al igual que en el caso de numerosas inversiones
en equipo e infraestructuras de tecnologia de la
informacién, la automatizacién de los procedimientos
aduaneros puede ser Util para otros fines, ademés de
la facilitacién del comercio, por ejemplo para reforzar
el cumplimiento de los reglamentos al impedir la
corrupcién y el contrabando, aumentar la productividad
de las operaciones aduaneras, mejorar los métodos de
valoracién e incrementar la recaudacién de ingresos.
Los datos empiricos indican que un gran nimero de
paises en desarrollo han introducido ya procedimientos
automatizados en sus principales organismos de
administracién de fronteras y aduanas, por ejemplo,
en aeropuertos y puertos de mar (OCDE, 2005). Pese
a la disponibilidad de cierto nivel de tecnologia de la
informacién en los servicios de aduanas, ain parece
posible modernizar y mejorar la eficacia de algunas
operaciones, como el intercambio de informacién entre
los organismos de gestion en la frontera y con el sector
privado. Sin embargo, la falta de un suministro eléctrico
estable y de unainfraestructura de telecomunicaciones
en ciertos pafses menos adelantados puede impedir
la aplicacién plena de sistemas complejos de
automatizacién de los procedimientos aduaneros
a corto y medio plazo (Banco Mundial, 2006a). Al
igual que ocurre con otras medidas de facilitacién
del comercio, parte de los costos de aplicacién vy
funcionamiento de la ventanilla Unica y de los sistemas
de automatizacién de los procedimientos aduaneros
pueden correr a cargo de los usuarios mediante la
imposicién de derechos y cargas. En 2014, las propias
administraciones de aduanas de los paises en desarrollo
financiaron aproximadamente el 60% de los proyectos
de automatizacion de los procedimientos aduaneros del
Sistema Automatizado de Datos Aduaneros (SIDUNEA)
de la UNCTAD (UNCTAD, 2014b).

A pesar de que la automatizacién es una herramienta
atil para normalizar y simplificar formularios y
documentos, las ensefianzas extraidas de pasados
proyectos de modernizacién de los servicios aduaneros
confirman que la automatizacién no basta para
culminar las reformas de facilitacién del comercio
(OCDE, 2005). En otras palabras, la automatizacién no
es condicién previa o suficiente para aplicar la mayor

parte de las medidas de facilitaciéon del comercio. Por
ejemplo, los procedimientos de gestién del riesgo y los
programas de operadores autorizados no requieren
necesariamente un sistema automatizado, aunque la
automatizacién harfa su aplicacién mas eficaz. Como
se examinara en la siguiente seccién, otros aspectos
institucionales y reglamentarios, como el compromiso
politico y la disponibilidad de personal calificado, son
algunos de los principales factores de éxito en la
aplicacién de medidas de facilitacién del comercio. En
definitiva, cualquier sistema de automatizacién de los
procedimientos aduaneros es eficaz en la medida en
que lo sea el personal a su cargo.

Aunque es frecuente que la automatizacién de los
procedimientos aduaneros se relacione estrechamente
con la simplificacién de esos procedimientos, no todas
las medidas destinadas a racionalizar las formalidades
y los requisitos de documentacién son necesariamente
costosas. Por ejemplo, la simplificacién o la reduccién
al minimo de los requisitos de documentacién para
la importacién y la exportaciéon no parecen conllevar
costos iniciales importantes. Las medidas relativas a
la utilizacién de las normas internacionales como base
para los procedimientos aduaneros, la introduccién del
examen periédico de los requisitos de documentacién
para la importacién y la exportacién, la supresién del
requisito de recurso obligatorio a agentes de aduanas
y la prohibicién de la inspeccién previa a la expedicién
se han considerado también relativamente asequibles
en lo que respecta a los costos de capacitacion y
equipo, en comparacién con otros tipos de medidas
de facilitacion del comercio (Duval, 2006; UNCTAD,
2014b).

(iv) Cooperacién aduanera y entre
los organismos que intervienen en
la frontera

Segln se muestra en el gréfico E.16, el nivel de los
costos iniciales de proyectos relacionados con la gestion
integrada de frontera y los puestos fronterizos de una
sola parada suele situarse en el mismo rango que los
costos de aplicacién de ventanillas Unicas y sistemas
de automatizaciéon de los procedimientos aduaneros,
cuyo importe varfa entre 840.000 délares EE.UU. y
45,9 millones de ddlares EE.UU., y entre 609.000
délares EE.UU. y 16,3 millones de délares EE.UU,
respectivamente. Los programas de gestion integrada
de frontera permiten armonizar, racionalizar y simplificar
los sistemas y procedimientos de gestién de la frontera
no solo de la administracién de aduanas, sino también de
los demas organismos que intervienen en esa gestion,
como los organismos de inmigracién, transporte,
cuarentena, medidas sanitarias y fitosanitarias, medio
ambiente, normas y proteccién de los consumidores.
Algunas iniciativas promueven asimismo la coordinacién
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Grafico E.16: Costos de aplicacion de la reforma para la facilitacion del comercio en lo que
respecta a la cooperacion aduanera y la cooperacion entre los organismos que intervienen
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Nota: Cada diagrama de caja muestra el rango de los costos de aplicacién desde el primer cuartil (256%) al tercer cuartil (756%). La linea que
cruza las cajas es la mediana. Los puntos finales de las dos lineas verticales (“bigotes”) que se extienden desde las cajas muestran los valores

Fuente: Secretaria de la OMC, sobre la base de los datos reunidos en relacién con los costos de aplicacién de las medidas de facilitacién del
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de los servicios de gestién de la frontera mediante el
intercambio de informacién, la utilizacién conjunta
de algunas instalaciones, la delegacién de funciones
administrativas o la designacién transversal de
funcionarios (McLinden et al., 2011).

En algunos casos, las iniciativas de gestion integrada
de frontera son mucho més amplias e incluyen el
establecimiento de uno o varios puestos fronterizos
de una sola parada, que se encargan de coordinar los
procedimientos de importacién, exportacion y transito de
paises vecinos para evitar la duplicacién de formalidades
reglamentarias en ambos lados de la frontera.

Elequipoylasinfraestructuras, incluida la tecnologia de
la informacién y las comunicaciones y la renovacién de
los puestos fronterizos, figuran entre los componentes
més costosos de ambos tipos de proyectos, junto
con las actividades de capacitacién impartidas
para asegurar que el personal de los organismos de
gestién de la frontera adquiere los conocimientos
especializados adecuados y sustituye una mentalidad
de compartimentos estancos por un entorno de
integracién y colaboracion.

Mientras que la magnitud de esos costos de aplicacion
pone de manifiesto las dificultades a las que los paises
en desarrollo y menos adelantados pueden enfrentarse
al poner en practica medidas relacionadas con la
cooperacion entre los organismos que intervienen en la
frontera, otras formas de cooperacién parecen menos
onerosas en lo que respecta a los costos de iniciacion,
por ejemplo, el establecimiento de comités conjuntos
de fronteras que permitan la participacién de todos los

colectivos interesados de los sectores publico y privado
de ambos paises en los procesos decisorios.

(v) Otras materias relacionadas con
la facilitacion del comercio

Como se indicé anteriormente, la informacién sobre
los costos de aplicaciéon de las reformas para la
facilitacién del comercio es limitada y solo estd
disponible a nivel global, razén por la que no es facil
determinar los costos iniciales de varias medidas
abarcadas por el AFC (véase el recuadro E.2). En
ese contexto, la falta de datos sobre determinadas
medidas de facilitacién del comercio no significa
que los costos de iniciacion de esas medidas
sean necesariamente pequefos. Dicho lo cual, los
pocos estudios en los que se analiza la evaluacién
cualitativa por paises y expertos de diversas medidas
de facilitacién del comercio han especificado varios
aspectos de esa facilitaciéon del comercio cuyos
costos de iniciacién seréan probablemente bajos.
Por ejemplo, las medidas relativas a las disciplinas
sobre derechos y cargas, tales como la supresién o
limitacién de las cargas y la supresién de los derechos
consulares, no parecen requerir recursos adicionales
o conocimientos especializados significativos.

Otras medidas relativas al transito y la admisién
temporal, como la garantia de libertad de transito y
la supresion del uso obligatorio de escoltas para las
mercancias en transito, se han sefalado también
como medidas que no requieren necesariamente
recursos importantes o conocimientos especificos
nuevos (Duval, 2006; UNCTAD, 2014). Como se ha
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Recuadro E.2: Obstaculos que dificultan la estimacion de los costos de aplicacion del AFC

Lo ideal es que, en cualquier estudio en el que se estimen los beneficios previstos de determinado proyecto
de facilitacién del comercio, se incluyan también estimaciones de los costos de puesta en marcha y de
funcionamiento conexos. Andlogamente, un estudio que trate de cuantificar los beneficios del Acuerdo sobre
Facilitacién del Comercio de la OMC, como es el caso del presente informe, debe tener también en cuenta el costo
de aplicacién del Acuerdo en la medida en que sea posible. Eso es lo que el presente informe ha tratado de hacer
al reunir los datos -dispersos, escasos e incompletos- sobre el costo de diversas reformas para la facilitacién del
comercio y presentar graficos y estadisticas descriptivas sobre la base de esa informacién. Como se indica en la
seccién E.2, ese esfuerzo permitié obtener informacién sobre 198 proyectos relacionados con 31 medidas
de facilitacién del comercio agrupadas en cinco categorias generales: cooperacién entre los organismos
que intervienen en la frontera, automatizacién de los procedimientos aduaneros, formalidades y requisitos de
documentacion, levante y despacho de las mercancias, y transparencia y previsibilidad.

Esa informacién sirve para darnos una idea del costo habitual de las diversas medidas de facilitacién del comercio,
asi como de los diversos costos resultantes para los paises en diferentes circunstancias. Por desgracia, el nimero
de observaciones es demasiado pequefio como para realizar una estimacién global fiable del costo de aplicacién
del AFC. De entrada, para establecer la correspondencia entre los datos y el AFC fue preciso reducir el nimero
de observaciones utilizables, por lo que se excluyeron mas de 42 observaciones sobre medidas no cubiertas por
el AFC, como la automatizacién de los procedimientos aduaneros. Esa exclusién nos permitié organizar los datos
en funcién del contenido real del Acuerdo, pero a costa de reducir el nimero de observaciones utilizables. Entre las
restantes medidas de facilitacién del comercio, muchas fueron objeto tan solo de una o dos observaciones, lo que
hizo imposible la estimacién de los costos por medida. Incluso agrupadas en categorias amplias, ciertas medidas
(por ejemplo, sobre transparencia y previsibilidad) siguieron representdndose con muy pocos puntos de datos. La
inclusién en las regresiones de otras variables de control relacionadas con las caracteristicas de los paises (por
ejemplo, la renta per cépita, el volumen de importaciones, o el nivel de aplicacién regional e inicial) redujo adn
més el nimero de observaciones utilizables, ya que los valores resultantes no fueron equiparables para todos los
paises. Por Ultimo, aun cuando hubo suficientes datos para realizar estimaciones, los coeficientes no tuvieron un
significado estadistico a niveles convencionales y los coeficientes de correlacién, que indican en qué medida los
datos se ajustan al modelo estadistico, fueron sumamente bajos, lo que hizo menos fiables los resultados.

La dificultad para estimar los costos de aplicacién pone de manifiesto la importancia de vigilar la situacion del
AFC tras su entrada en vigor. Como se indica en la seccién E.5, la vigilancia de los acuerdos es una funcién
esencial de la OMC que se extiende a los costos de aplicacién y funcionamiento, asi como a los efectos
econémicos. Tener una informacién mas completa sobre los costos de aplicacién del Acuerdo ayudara a los
paises en desarrollo a evaluar mejor sus necesidades de asistencia técnica y obtener el apoyo necesario de los
donantes de ayuda.
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indicado en la seccién E.1, muchas de esas medidas
figuran entre las més notificadas como compromisos
de la categoria A en el marco del AFC, es decir,
medidas que pueden o deben aplicarse directamente
sin necesidad de asistencia técnica especifica.

4. El Mecanismo para el Acuerdo
sobre Facilitacion del Comercio

Los costos previstos de la aplicacién del AFC parecen
modestos en relacién con las ventajas en perspectiva,
pero, aun asi, pueden plantear problemas a los pafses
pobres con limitados recursos y conocimientos
técnicos. Los Miembros de la OMC reconocieron esa
situacién cuando acordaron formalmente emprender
negociaciones sobre la facilitacién del comercio en julio
de 2004. Por ello, decidieron que el principio de trato
especialy diferenciado paralos paisesendesarrolloylos

PMA*“deberdirméasalladelaconcesiéndelos habituales
periodos de transicién para aplicar los compromisos. En
particular, el alcance de los compromisos y el momento
de contraerlos guardaran relacién con la capacidad
de aplicacién de los Miembros en desarrollo y menos
adelantados.”® Esas disposiciones, contenidas en la
seccion Il (“‘Disposiciones en materia de trato especial
y diferenciado para los paises en desarrollo Miembros
y los paises menos adelantados Miembros”) del AFC se
han examinado con detalle en la seccién B del presente
informe.

Las disposiciones sobre trato especial y diferenciado del
AFC prevén niveles mucho mayores de diferenciacién
que los demés Acuerdos de la OMC. Cada pafs en
desarrollo o menos adelantado Miembro podré tener
su propio y exclusivo calendario de aplicacién, ya que
el ritmo de esa aplicacién depende de la adquisicién
de capacidad. Tal criterio parece compatible con
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el principio de adaptaciéon de los compromisos
comerciales en funciéon de la situacién econdmica
especifica del pafs, concepto que cuenta con respaldo
en la bibliografia econémica especializada (véase el
recuadro E.3 sobre los fundamentos econémicos del
trato especial y diferenciado).

No faltan alicientes para que los paises desarrollados
Miembros presten asistencia orientada a la creacién
de capacidad en los paises en desarrollo y menos
adelantados, a fin de que estos puedan acelerar su

aplicacién del AFC. Como se ha indicado en la seccién
C, los procedimientos comerciales inoperantes acarrean
pérdidas de eficiencia que afectan a todas las partes
que intervienen en el comercio internacional. Un
Miembro con procedimientos comerciales inoperantes
crea pérdidas de eficiencia para si mismo y para sus
interlocutores comerciales. Al prestar asistencia y apoyo
para la creacién de capacidad a los paises en desarrollo
y los PMA, a fin de que puedan aplicar plenamente el
AFC, los paises desarrollados reducen o eliminan las
pérdidas a las que se enfrentan sus empresas.

La economia, y la teoria de los acuerdos comerciales en particular, justifican la concesién de trato especial y
diferenciado a los pafses en desarrollo y los PMA en los acuerdos comerciales, debido a que esos paises suelen
tener un tamafio pequefio y significativas limitaciones de recursos y enfrentarse a numerosos fallos del mercado.

Como se ha indicado en la seccién B del presente informe, hay varias razones que explican por qué los pafses
suscriben acuerdos comerciales. Segun la teoria de la relacién de intercambio, los acuerdos comerciales permiten
a los paises evitar una guerra arancelaria potencialmente ruinosa (Bagwell y Staiger, 1999). La teorfa de los
compromisos afirma que los acuerdos comerciales dan credibilidad a gobiernos débiles que tienen intencién de
llevar a cabo reformas econémicas para hacer frente a la oposicién de los grupos de presién organizados (Maggi
y Rodriguez-Clare, 1998).

Horn et al. (2010) sugieren que deben concederse flexibilidades a los paises cuyos instrumentos de politica
nacional son escasos o poco eficaces y tienen menos poder para manejar su relaciéon de intercambio. Esas
condiciones se dan con mds frecuencia en los pafses mas pequefos y en fases més tempranas de desarrollo
que en los de mayor tamafio y mas avanzados. Ademas, deben aplicarse disciplinas estrictas a los compromisos
relacionados con medidas en la frontera, tales como los aranceles, y dejar un mayor margen discrecional en el
caso de los compromisos relacionados con instrumentos de politica nacional, tales como las subvenciones.

Conconi y Perroni (2004; 2012) utilizan |a teoria de compromisos de los acuerdos comerciales para explicar
por qué un pais desarrollado aceptaria compromisos asimétricos en forma de periodos de transicién més largos
para un interlocutor comercial en desarrollo o menos adelantado. La capacidad del sector que compite con las
importaciones en el pais en desarrollo o menos adelantado disminuye lentamente y el sector presiona para
obtener las cuasi rentas o rendimientos temporales que pueden lograrse durante ese periodo. Como resultado,
la transicién al equilibrio cooperativo a largo plazo de la apertura del mercado no puede producirse en una sola
fase. Al permitir que su sector obtenga esas rentas durante un periodo de transicién, el pais en desarrollo o
menos adelantado atiende sus intereses especiales y, al mismo tiempo, se compromete de forma creible con una
apertura del mercado que mejorara el bienestar en una fase posterior. A falta de esa flexibilidad otorgada por
su interlocutor desarrollado, el pafs en desarrollo 0 menos adelantado tendréa que mantener aranceles elevados
debido a su problema de credibilidad interna. En lugar de verse obligado a renunciar a cualquier apertura del
mercado, el pafs desarrollado acepta un menor superavit durante el periodo de transicién a fin de asegurar un
beneficio a més largo plazo.

Rosendorff y Milner (2001) y Bagwell y Staiger (2005) sefalan que la eficacia de la flexibilidad o las “clausulas
de excepcién” aumenta con el nivel de incertidumbre. Si se da por supuesto que los paises en desarrollo o los
PMA se enfrentan sistematicamente a una mayor incertidumbre respecto del futuro, un nivel de flexibilidad
generalmente mas elevado puede resultar eficaz.

Por dltimo, la flexibilidad permite a los pafses reducir al minimo el costo del ajuste a la reforma comercial. El
cumplimiento de las obligaciones comerciales, aunque sea beneficioso a la larga, puede conllevar unos costos
iniciales de tipo administrativo y de infraestructura cuya financiacién puede resultar dificil a corto plazo para los
paises en desarrollo o los PMA (Finger y Schuler, 1995; Maskus, 2000). La asistencia técnica y financiera, asf
como el establecimiento de plazos mas largos que permitan el cumplimiento gradual de las obligaciones, pueden
ser necesarios para llevar a efecto la transicién.
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Para asegurar el cumplimiento de los compromisos
de la categoria C® ser& necesario que las demandas
de creacién de capacidad de los paises en desarrollo
y los PMA se correspondan con la prestaciéon de
ayuda para la creacién de capacidad y asistencia
de los donantes. Puesto que no hay un “mercado”
que haga corresponder la demanda con la oferta,
la OMC tendré que actuar como sustituto y ejercer
funciones de centro de intercambio de informacién y
coordinador de dltima instancia.” Para desempefar
esa funcién coordinadora serd necesario conocer con
precision las exigencias o necesidades que plantea
a los Miembros el cumplimiento del AFC y conocer
igualmente la capacidad y las ventajas comparativas
de los donantes e instituciones bilaterales, regionales y
multilaterales para prestar asistencia técnica y aportar
conocimientos especializados en materia de facilitacién
del comercio. (En la seccién B del presente informe
se han mencionado muchas de esas organizaciones
internacionales y sus ventajas comparativas en la
esfera de la facilitacién del comercio.)

Esas diversas funciones de coordinacién se han
concentrado en el recién creado Mecanismo para el
Acuerdo sobre Facilitacién del Comercio, puesto en
marcha por el Director General Roberto Azevédo en
julio de 2014 (véase en el recuadro E.4 la descripcién de
sus funciones). El Mecanismo colabora estrechamente
con los distintos Miembros para asegurar que estos
reciben la informacién y el apoyo necesarios. Cuando es
preciso, el Mecanismo presta asistencia técnica o ayuda

a los Miembros a conseguir apoyo a través de Miembros
donantes u organizaciones internacionales o regionales.

Esa funcién de emparejamiento o coordinacién por la
OMC es una de las razones expuestas en la seccién
C para justificar econémicamente la inclusién de la
facilitacién del comercio en un acuerdo comercial
multilateral. Ademés de emparejar la demanda y la
oferta de creacién de capacidad, la OMC desempefara
otra funcién de coordinacién. Aunque, sin duda, los
paises pueden preparar por su cuenta procedimientos
compatibles con las prescripciones del AFC, sera
mucho més eficaz disefiar esos procedimientos de
acuerdo con las mejores préacticas internacionales. De
ese modo, los procedimientos comerciales aplicados
en todo el mundo no solo seguirén practicas similares,
sino que esas practicas se basardn a su vez en las
mejores normas.

El Mecanismo ha llevado a cabo varias actividades
para informar al piblico y promover el apoyo necesario
para la ratificacién y la entrada en vigor del AFC.
Esas actividades se dirigen a numerosos niveles de
autoridades y colectivos interesados, incluidos los
parlamentarios, los ministerios, los delegados en
Ginebra, los funcionarios de comercio destinados en las
capitales y una amplia gama de colectivos interesados.

Los funcionarios de la OMC han realizado exposiciones
sobre el AFC en numerosos actos organizados por otras
instituciones, incluida una conferencia internacional

Recuadro E.4: Funciones del Mecanismo para el Acuerdo sobre Facilitacion del Comercio

proyectos especificos;

Entre las funciones especificas del Mecanismo figuran las siguientes:

i) ayudar a los PMA y los paises en desarrollo a evaluar sus necesidades especificas e identificar posibles
asociados para el desarrollo que les ayuden a satisfacer esas necesidades;

ii.) velar por que haya las mejores condiciones posibles para el flujo de informacién entre los donantes y los
receptores mediante la creacién de una plataforma de intercambio de informacién sobre la oferta y la
demanda de asistencia técnica relacionada con la facilitacién del comercio;

iii.) difundir préacticas éptimas para la aplicacién de medidas de facilitacion del comercio;

iv.) prestar apoyo para encontrar fuentes de asistencia para la aplicacién, incluida la presentacién de una
solicitud formal al Director General para que actie de facilitador a fin de obtener fondos para la ejecucién de

v.) conceder donaciones para la preparacion de proyectos en los casos en que un Miembro haya identificado
un posible donante pero no haya podido elaborar un proyecto para que ese donante lo examine, y no pueda
encontrar financiacién de otras fuentes para respaldar la preparacién de una propuesta de proyecto; y

vi.) conceder donaciones para la ejecucién de proyectos relacionados con la puesta en aplicacién de las
disposiciones del AFC en los casos en que hayan fracasado los intentos de encontrar asistencia de otras
fuentes. Estas donaciones se limitardn a proyectos de “infraestructura no fisica”, como la modernizacién de
la legislacién aduanera mediante servicios de consultorfa, talleres en los paises o formacién de funcionarios.
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para miembros de la Unién Interparlamentaria
celebrada a comienzos de 2014.

El Mecanismo ha trabajado en la ampliacién de un
programa de asistencia técnica de la OMC para
parlamentarios a fin de prestar mas atencién a la
facilitacién del comercio. A lo largo de 2014 se
organizaron talleres sobre facilitacién del comercio para
parlamentarios de pafses africanos (en cooperacién
con Marruecos), la Comunidad del Africa Oriental,
la ASEAN (en cooperacién con Singapur), todos los
paises de América Latina, y las Islas del Pacifico (en
cooperacion con el Grupo del Banco Mundial y el Foro
de las Islas del Pacifico).® En el futuro, se impartiran
talleres en otras regiones del mundo en funcién de las
necesidades.

Por udltimo, como se vera en la siguiente subseccién,
la reforma para la facilitacion del comercio ha
permitido extraer muchas ensefanzas. Ese caudal de
conocimientos es un importante recurso que puede
allanar el camino a los paises que emprendan por
primera vez la reforma de su régimen aduanero. La
OMC ayudard a transferir esos conocimientos a los
paises que apliquen el Acuerdo.

5. Experiencias de reformas
eficaces en los paises: écudles
son sus ensefanzas?

De modo similar a las publicaciones empiricas sobre los
costos de aplicacién de las reformas para la facilitacién
del comercio, un nimero limitado de trabajos han
analizado de manera uniforme los aspectos operativos
relacionados con la aplicacién de medidas de
facilitacién del comercio. La reforma para la facilitacién
del comercio actla sobre la interfaz operativa entre
los sectores publico y privado y, como tal, adopta con
frecuencia un enfoque interdisciplinar que aina los
aspectos juridicos, econémicos, politicos, tecnolégicos
y de gestién. Sin embargo, los obstéaculos que impiden
la reformas para la facilitacién del comercio, tales como
intereses en conflicto y limitaciones institucionales, han
merecido poca atencién en la bibliografia especializada
(Grainger, 2008; McLinden et al., 2011).

Como se indicé anteriormente, varios paises han
aplicado ya reformas para la facilitacién del comercio
en el marco de iniciativas multilaterales, regionales
o unilaterales. Esas experiencias pueden aportar
informaciéon vélida sobre las conclusiones y los
factores conexos que han permitido abordar y superar
eficazmente los obstéculos y los desafios a los que se
han enfrentado los paises en la ejecucién de proyectos
de facilitacién del comercio. Sin embargo, cualquier
ensefianza extraida de las reformas para la facilitacién

del comercio debe tomarse con precaucién, ya que la
aplicacién de esas reformas no consiste simplemente
en “copiar y pegar” la experiencia de otros paises. No
hay un modelo Unico de reforma para la facilitacion
del comercio. Un método que ha dado buenos
resultados en un pais puede fallar en otro. En dltimo
término, las ensefianzas en esa materia dependen de
varios factores, entre ellos, el tipo de reforma para la
facilitacién del comercio, y la geografia, el nivel de
desarrollo, el marco juridico, las infraestructuras, los
recursos humanos, y el tipo y el volumen de comercio
del pais (De Wulf y Sokol, 2005).

Aunque es dificil extraer lecciones universales de
las reformas para la facilitacién del comercio, una
fuente de informacién Gtil pueden ser los relatos de
experiencias concretas en los que se mencionan
expresamente y se especifican los factores de éxito de
determinados proyectos de facilitacién del comercio. La
Secretaria de la OMC harecopilado en diversas fuentes
155 relatos distintos de e><periencias,9 incluidos los
simposios organizados por la OMC en 2011 y 2012
sobre la experiencia practica en la aplicacién de las
reformas relacionadas con la facilitacién del comercio,
el Tercero y el Quinto Exdmenes Globales de la Ayuda
para el Comercio, la Gufa de implementacién de la
facilitacién del comercio de la CEPE, la Red de Expertos
de las Naciones Unidas para el comercio sin papel en
Asia y el Pacifico, el Banco Mundial, el Banco Asiatico
de Desarrollo, la Organizacién Mundial de Aduanas y el
Foro de Cooperacién Econdmica de Asia y el Pacifico.

De esa cifra total de relatos de experiencias
relacionadas con iniciativas de facilitacién del comercio,
105 (68%) se refieren a paises en desarrollo, 38 (24%)
aPMA,y 13 (8%) a paises desarrollados. En cuanto a la
dispersién geografica de esos relatos de experiencias
concretas relacionadas con iniciativas de facilitacién
del comercio, 62 (40%) de ellos corresponden a Africa,
39 (25%) a Asia y el Pacifico, 27 (17%) a América
Latina, 11 (7%) al Caribe, 10 (6%) a Europa, 6 (4%) a
América del Norte, y 2 (1%) al Oriente Medio.°

Segln se muestra en el grafico E.17, los relatos de
experiencias abarcan una gran diversidad de materias
relacionadas con la reforma para la facilitacién del
comercio. Cincuenta y dos relatos se refieren a
reformas globales y amplias del régimen de aduanas
y de facilitacion del comercio, mientras que los
103 casos restantes abarcan medidas de facilitacién
del comercio mas especificas. En particular, 53 casos
(34%) se centran en formalidades y requisitos de
documentacién, tales como ventanillas unicas, y 17
(119%) abarcan cuestiones relacionadas con el levante y
despacho de las mercancias, tales como la gestién del
riesgo. Otros aspectos de la facilitaciéon del comercio
examinados en los restantes relatos de experiencias
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Grafico E.17: Distribucion de los relatos de experiencias concretas sobre facilitacién

del comercio, por regiones y temas

Transparencia y
previsibilidad, 6 (4%)

América del Norte, 6 (4%)

Cooperacién aduanera y entre
los organismos que intervienen

Oriente Medio, 2 (19) en la frontera, 17 (11%)

Trénsito y transporte,
10 (6%)

Africa, 62 (40%)

América Latina, 27 (17%)

Levante y despacho
de las mercancias,
17 (11%)
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Europa, 10 (6%)

Caribe, 11 (7%)

Asia/Pacifico, 39 (25%)

del comercio

Fuente: Secretaria de la OMC, sobre la base de los relatos de experiencias concretas reunidos en relacién con medidas de facilitacion

Formalidades
y requisitos de
documentacion,
53 (34%)

Reforma global del régimen de
aduanas y facilitacién del comercio,
52 (34%)

son la cooperacién aduanera y entre los agentes que
intervienen en la frontera, a la que se hace referencia
en 17 (11%) relatos, el transito y el transporte, cubiertos
por 10 (6%) relatos, y la transparencia y previsibilidad,
por ejemplo mediante resoluciones anticipadas, que se
abordan en 6 (4%) relatos.

En relacién con esos relatos de experiencias concretas
hay que destacar dos salvedades. En primer lugar,
es probable que esos relatos no sean plenamente
representativos debido a un posible sesgo en la seleccion
y a la tendencia a publicar Unicamente iniciativas de
facilitacién del comercio con resultados positivos. En
segundo lugar, esa recopilacién de relatos puede verse
afectada por las variables omitidas, ya que la mayorfa de
los relatos de experiencias son presentados por quienes
financian las iniciativas de facilitacién del comercio
o participan en ellas (es decir, gobiernos, donantes o
expertos), por lo que es mayor la probabilidad de que
sean menos objetivos que una evaluaciéon externa. En
ese contexto, la omisién de cualquier referencia a un
factor de éxito determinado no significa necesariamente
que ese factor no resulte después esencial para explicar
el resultado positivo de la iniciativa de facilitacién del
comercio. A pesar de esos inconvenientes, los relatos de
experiencias concretas pueden aportar conocimientos
sobre importantes tendencias y caracteristicas de
algunos de los factores que han contribuido al logro de
buenos resultados en las experiencias de facilitacién del
comercio a nivel nacional y regional.

Segln se muestra en el gréfico E.18, el examen de
esos 165 relatos de experiencias concretas pone

de manifiesto la existencia de varios factores cuyo
efecto conjunto contribuye al éxito, a pesar del nimero
relativamente elevado de factores de éxito diferentes
observados. Con frecuencia, muchos de esos factores
de éxito estan interrelacionados y, en varios casos, se
complementan mutuamente. Asimismo, es frecuente que
diferentes medidas de facilitacién del comercio conlleven
diferentes tipos de factores de éxito. Habida cuenta de
ello, los factores pueden agruparse en seis categorias
generales: 1) implicacién nacional; 2) participacion de los
colectivos interesados; 3) recursos financieros, humanos
y materiales; 4) enfoque secuencial; 5) transparencia y
vigilancia; y 6) otros factores.

a) Implicacién nacional

El factor de éxito mencionado con més frecuencia, al
que se hace referenciaen 102 de los 155 relatos, es una
voluntad y un compromiso politicos firmes y de alto nivel
respecto de la reforma para la facilitacién del comercio.
Como se indico en la secciéon E.1, esta conclusién esta
en consonancia con el nimero relativamente elevado
de paises donantes que participaron en el ejercicio de
vigilancia del Quinto Examen Global de la Ayuda para el
Comercio y sefialaron la falta de “coordinacién nacional
y demostracién de voluntad politica” como una de las
dificultades més importantes con que podrian tropezar
al aplicar el AFC. La participacién politica a nivel de
ministro, primer ministro o presidente suele considerarse
como manifestacién de adhesién a la reforma para la
facilitacién del comercio e implicacién en ella. En 59
relatos de experiencias concretas se hace mencién
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Grafico E.18: Principales factores de éxito mencionados en los relatos de experiencias
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especifica de la implicacién y responsabilizacién del
gobierno, pero también de la participacién del personal
en laaplicacién de lainiciativa como factor de éxito. Con
frecuencia, la voluntad politica es el factor primordial
del que dependen la mayor parte de los demés factores
de éxito. En particular, la participacién gubernamental
activa suele ser indispensable para resolver posibles
conflictos entre prioridades politicas y asignar los
niveles adecuados de recursos financieros, materiales
y humanos que permitan aplicar eficazmente la
reforma para la facilitacién del comercio. Ademas, un
compromiso politico firme es, a menudo, esencial para
vencer la posible oposicién y resistencia de algunos
colectivos interesados de los sectores publico y privado
que se benefician del sistema existente, incluidas sus
ineficiencias y conexiones, y cuyos intereses creados
podrian resultar perjudicados con la reforma para
la facilitacién del comercio (Banco Mundial, 2006b;
Brandi, 2013; Holler et al., 2014).

La continuidad del compromiso politico firme es
también importante para mantener el impulso de las
reformas orientadas a la facilitacién del comercio
a lo largo de los afios y mitigar, entre otras cosas, el
riesgo de cambios en la direccién de la politica y la
falta de recursos financieros y humanos. Tal vez por
esa razon, los relatos de experiencias que abarcan
las formalidades y los requisitos de documentacién,
considerados en general como un proceso permanente,
se refieren a la prevalencia relativamente elevada de
la voluntad politica como factor de éxito. La voluntad
politica se manifiesta también en la existencia de un
organismo, equipo o persona que ejerza una funcién
de coordinacién activa y especifica y se encargue de
iniciar, aplicar y supervisar la reforma para la facilitacién
del comercio, tal como se ha sefalado en 57 relatos.
Esa funcién de coordinacién sélida y estable puede
contribuir a asegurar que la reforma para la facilitacién
del comercio sigue siendo un objetivo prioritario de los
diferentes colectivos interesados.
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b)  Participacién de los colectivos
interesados

Otra ensefianza fundamental, mencionada en 58
relatos de experiencias concretas, es la participacion
y el compromiso de los colectivos interesados en cada
fase de la iniciativa de facilitacién del comercio. Como
se indic6 anteriormente, la facilitacion del comercio
es un proceso de cardcter transversal que afecta a
los intereses de diversos colectivos interesados de
los sectores publico y privado. Segun se aprecia en el
grafico E.19, las entidades responsables de las politicas
(por ejemplo, los ministerios de comercio, asuntos
exteriores, hacienda y transporte), los organismos de
control fronterizo (por ejemplo, los departamentos
competentes en materia de medidas sanitarias y
fitosanitarias, salud y medio ambiente), los organismos
de ejecucién (por ejemplo, las autoridades aduaneras,
portuarias y aeroportuarias), el sector privado (por
ejemplo, los proveedores -incluidos los inversores
extranjeros-, los clientes y los intermediarios) y
los donantes externos figuran entre los colectivos
potencialmente interesados que participan en la
facilitacién del comercio no solo a nivel nacional,
sino también, en algunos casos, a nivel regional e
internacional.

Elsegundo factor de éxito més mencionado, presente en
96 relatos de experiencias concretas, es la participacién
y la adhesién activas de los colectivos interesados del
sector privado local, incluidas las camaras de comercio,
las asociaciones de empresas, y los miembros de la

sociedad civil dedicados a actividades comerciales y
de transporte. A fin de asegurar que la reforma para
la facilitacién del comercio se traduce en ventajas
concretas y practicas, es fundamental brindar a los
comerciantes y las empresas, que figuran entre los
primeros y principales beneficiarios de esa iniciativa,
la oportunidad de compartir opiniones y hacer
sugerencias durante los procesos de evaluacién de las
necesidades, disefio, aplicacién y evaluacién de dicha
reforma. Sin embargo, es raro que, de modo natural,
haya unanimidad entre los diferentes sectores y ramas
de actividad afectados del sector privado. Por ello, los
intereses antagénicos y contrapuestos de los distintos
sectores pueden dificultar la aplicacién de iniciativas de
facilitacién del comercio (Grainger, 2008). En algunos
relatos se insiste en la importancia de que el gobierno
mantenga su neutralidad y no favorezca a determinados
sectores o empresas para no poner en peligro el amplio
apoyo necesario de la comunidad empresarial.

Hay diferentes formas de consultar e incorporar al
sector privado, como el establecimiento de érganos de
facilitacion del comercio, el envio de cartas abiertas
de consulta para recabar la opinién de las partes
interesadas, o el encargo de estudios y encuestas
(Grainger, 2014). En particular, los 6rganos nacionales
de facilitacién del comercio pueden resultar Utiles
para abordar de forma coordinada las cuestiones
relacionadas con la facilitacién del comercio, tener en
cuenta los intereses antagénicos y reforzar el didlogo
y la cooperacién formales e informales entre los
colectivos interesados de los sectores privado y plblico

Grafico E.19: Colectivos interesados en la reforma para la facilitacion del comercio
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Fuente: Secretaria de la OMC.
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(UNCTAD, 2006). En los 15 Gltimos afios ha aumentado
significativamente el nimero de érganos, tales como
comités, comisiones y grupos de trabajo, creados para
coordinar a los colectivos interesados pertinentes, en
particular del sector privado. Aunque los diferentes
factores geogréficos, econémicos y culturales influyen
en las funciones, la actuacion y la sostenibilidad de los
6rganos de facilitacién del comercio, estos consideran
que los factores més decisivos para alcanzar sus
objetivos y desarrollar eficazmente sus actividades son
la participacién del sector privado y la coordinacion
entre los participantes (UNCTAD, 2014a).

En realidad, y tal como se indicé en 54 relatos de
experiencias concretas, el éxito de las iniciativas
de facilitacién del comercio depende también de la
participacién, el compromiso y el nivel de preparacién
de los diferentes ministerios 'y organismos
que intervienen en los cruces fronterizos. La
administracién de aduanas no es el Unico organismo
gubernamental con funciones de facilitacion del
comercio. La delimitacién y la coordinaciéon de las
responsabilidades de los organismos de ejecucién,
incluida la administraciéon de aduanas, pero también
las autoridades aeroportuarias y portuarias y los
organismos de control fronterizo, tales como los
departamentos de proteccién fitosanitaria y ambiental,
pueden ser importantes para suprimir procedimientos
incompatibles, redundantes y duplicados al preparary
aplicar medidas de facilitacién del comercio.

Porejemplo,noesraroquelosorganismosresponsables
de las normas de seguridad, fitosanitarias y de
garantia de la calidad realicen, a veces, inspecciones
y pruebas distintas e independientes para asegurar
que las importaciones estén en conformidad con las
normas pertinentes. Hasta que esos organismos den
su aprobacioén, la administracién de aduanas no podra
autorizar el levante de las mercancias importadas. Si
no hay coordinacién entre esos organismos, no sera
posible desarrollar el pleno potencial de cualquier
medida de facilitacién del comercio relacionada con el
levante y el despacho de las mercancias, tales como la
tramitacién previa a la llegada y la gestién del riesgo.

Segln se indicé anteriormente, los mecanismos
de consulta, tales como los dérganos nacionales
de facilitacién del comercio y los grupos de trabajo
interinstitucionales, pueden aunar los diferentes
criterios e intereses para definir una estrategia
comun y establecer prioridades. De modo similar, el
establecimiento de un mecanismo de intercambio
de informacién entre el gobierno y los colectivos
interesados puede servir para detectar y resolver
los problemas relacionados con la aplicacién de la
reforma para la facilitacién del comercio.

c) Recursos financieros, humanos y
materiales

Otro reiterado factor de éxito, al que se hace referencia
en 95 relatos de experiencias, es la importancia de
prevery preparar un mecanismo de financiacién realista
y sostenible para aplicar la iniciativa de facilitacién del
comercio, ya sea con financiacién nacional, con apoyo
financiero exterior o con una combinacién de ambos.

En particular, un nimero relativamente méas elevado de
relatos de experiencias sobre proyectos y programas
de facilitacion del comercio en los PMA pone de relieve
la importancia fundamental de una financiacién de
donantes suficiente, previsible y fiable. Como se indica
en la seccién E.1, iniciativas como la Ayuda para el
Comercio desempefian una funcién importante en la
movilizacién del apoyo de los donantes para la creacién
de capacidad y el establecimiento de infraestructuras
relacionadas con el comercio (OCDE y OMC, 2015).

Unos pocos relatos de experiencias concretas ponen
también de manifiesto la importancia de la asociacién
entre los sectores publico y privado como medio de
financiar la reforma para la facilitacién del comercio e
incrementar la participacién del sector privado. A nivel
més general,la sostenibilidad a largo plazo de la mayoria
de lareformas para la facilitacién del comercio depende
de que se asegure una asignacion presupuestaria anual
constante una vez que la financiacién y la asistencia
técnica externas hayan cesado, lo que puede ser dificil
de lograr sin una fuerte voluntad politica.

La suficiencia de recursos humanos y la gestién
institucional adecuada se mencionan en 61 relatos
de experiencias concretas y se consideran también
fundamentales para mejorar la calidad e integridad del
personal con respecto a la iniciativa de facilitacién del
comercio (Banco Mundial, 2006b). Tal como se destacé
en 37 relatos, la facilitacién del comercio requiere con
frecuencia conocimientos técnicos especificos. En
ese contexto, la formacién en el empleo, en particular
mediante actividades de asistencia técnica y creacién
de capacidad, es fundamental para asegurar que el
personal interesado adquiera los conocimientos técnicos
adecuados y mantenga su nivel de competencia.

Ademas de la capacitacién y del desarrollo profesional,
tal vez deban tenerse en cuenta las condiciones de
remuneracion, incentivacién, promocién, rotacién vy
reubicacién ofrecidas al personal a fin de asegurar
que haga suyos los objetivos de la reforma para
la facilitacion del comercio y acepte sus (nuevas)
funciones y responsabilidades (Banco Mundial, 2006b).
En algunos casos, han de promoverse también cambios
institucionales mediante la reasignacién de recursos
anteriormente destinados a otras tareas, a fin de lograr
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una mayor flexibilidad, eficacia y eficiencia en los
aspectos operativos (McLinden et al,, 2011).

En 48 relatos de experiencias concretas se ha
destacado también la importancia de la tecnologia y la
infraestructura de la informacién y las comunicaciones,
incluido el equipo, para poner en practica las reformas
encaminadas a facilitar el comercio. En particular, el uso
de la tecnologia de la informacién y las comunicaciones
puede contribuir significativamente a racionalizar y
simplificar los procedimientos y documentos aduaneros,
segun se sefialé en numerosos relatos en relacién con
las iniciativas de ventanilla Unica y comercio sin papel.
Es decir, las deficiencias en materia de tecnologia de
la informacién y las comunicaciones pueden impedir
la aplicacién plena de determinadas medidas de
facilitacién del comercio que suelen basarse en esa
tecnologia, tales como los sistemas de ventanilla
Gnica. Ademas, en unos cuantos relatos se destaca la
importancia de preparar reformas para la facilitaciéon
del comercio adaptadas a la capacidad real del pais en
la esfera de la tecnologia de la informacién.

d) Enfoque secuencial

Otro factor decisivo en la aplicacién de iniciativas de
facilitacién del comercio eficaces, notificado en 65
relatos de experiencias concretas, es el establecimiento
y seguimiento de la secuencia adecuada. Con frecuencia,
se necesita tiempo suficiente entre la elaboracién de
las medidas de facilitaciéon del comercio y su aplicacién
efectiva con objeto de preparar el terreno, incorporar
al proyecto a todos los colectivos interesados y crear
capacidad interna mediante actividades de divulgacién
y capacitacién y posibles inversiones adicionales (por
ejemplo, en infraestructuras, modernizacién de la
tecnologia de la informacién, etc.). A nivel més general,
la reforma para la facilitacién del comercio suele
considerarse como un proceso a largo plazo gradual que
no debe ser demasiado lento, para que la iniciativa no
pierda impulso, ni demasiado rapido, para no exacerbar
la resistencia y debilitar la sostenibilidad de la reforma.

En ese contexto, un plan de aplicacién flexible,
mencionado en 41 relatos, puede ser esencial para
adaptarse y dar respuesta a factores externos como
la recesién mundial, que pueden ocasionar retrasos y
cambios de prioridades. La facilidad de utilizacién se
ha sefialado también en varios relatos de experiencias
como un elemento importante para lograr una reforma
eficaz en materia de facilitacién del comercio.

Como se ha puesto de relieve en 46 relatos de
experiencias concretas, el punto de partida de la
secuencia suele consistir en una evaluacién precisa
y exhaustiva de las necesidades y prioridades de
la situacion en materia de facilitacion del comercio,

teniendo en cuenta, entre otros aspectos, el entorno
operativo, las competencias administrativas, los
recursos disponibles, el nivel tecnolégico y el sistema
politico del pafs, con miras a determinar las deficiencias
de la situacion (De Wulf y Sokol, 2005). Con frecuencia,
se considera que el diagnéstico de las necesidades es
un requisito previo para establecer, no solo objetivos
realistas, sino también una estrategia claray coherente
adaptada ala situacién, tal como se indica en 41 relatos.
Segun los datos disponibles, es posible que las medidas
de facilitaciéon del comercio, al estar interrelacionadas
en su mayoria, no sean plenamente eficaces cuando se
aplican parcialmente, por separado y sin una secuencia
adecuada (De Wulf y Sokol, 2005; Moisé, 2006).

e) Transparencia y vigilancia

También puede contribuir al éxito de una iniciativa
de facilitacién del comercio, tal como se indica en
55 relatos de experiencias concretas, el hecho de
mantenerinformados alos responsables de las politicas
y los colectivos interesados, incluido el sector privado,
acerca de la preparacion de la iniciativa, los progresos
realizados, las dificultades halladas y superadas, y las
medidas propuestas para responder a los retrasos y las
condiciones cambiantes. Por ejemplo, varios érganos
nacionales de facilitacién del comercio han adoptado
una estrategia de comunicacién para dar a conocer y
divulgar la informacién pertinente entre los colectivos
interesados y el publico general (UNCTAD, 2014a).
Con frecuencia, esos mecanismos de transparencia
pueden suscitar la confianza necesaria para convencer
a todos los colectivos interesados y obtener su apoyo,
participacién y adhesién.

En algunos relatos se insiste ademas en la conveniencia
de dar a conocer y promover las iniciativas de
facilitaciéon del comercio para mantener el impulso
y lograr un mayor apoyo entre todos los colectivos
interesados. A ese respecto, y tal como se sefiala en 43
relatos, la vigilancia, la notificacién y la evaluacién de
las iniciativas de facilitaciéon del comercio pueden ser
factores de éxito importantes al mantener informados
a los colectivos interesados sobre los resultados
obtenidos y sobre si la iniciativa va por buen camino
0 es necesario ajustar su rumbo. Un mecanismo de
vigilancia eficaz suele empezar por el establecimiento
de indicadores de rendimiento claros (Banco Mundial,
2006b). La vigilancia puede también ser esencial para
lograr financiacién exterior, ya que permite evaluar
la eficacia del proyecto y convencer a los donantes
(Holler et al., 2014).

f)  Otros factores de éxito

En algunos relatos de experiencias concretas se ha
hecho referencia expresa a otros factores de éxito, si
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bien en ndmero limitado. Por ejemplo, en 33 relatos
se ha destacado la importancia de un marco juridico
adecuado, habilitante y bien definido. Como se sefiala
en la seccién E.2, algunas medidas de facilitacién del
comercio pueden requerir cambios en las leyes, los
reglamentos y las directrices administrativas a fin de
dar pleno apoyo a la reforma para la facilitacién del
comercio, por ejemplo, mediante la autorizacién de la
presentacion y el intercambio de datos electrénicos
entre organismos. Es posible que, en algunos paises
en desarrollo, la administracién de aduanas o los
organismos que intervienen en la frontera estén
aplicando ya de modo informal otras medidas
especificas, pero se necesita un marco juridico y un
apoyo institucional adecuados para que esa aplicacion
cobre caréacter general (UNCTAD, 2014b).

En 23 relatos se ha insistido también en la
importancia de adoptar las mejores practicas
internacionales o regionales y ajustar el marco juridico
y los procedimientos de facilitaciéon del comercio a las
normas, directrices y recomendaciones internacionales,
por ejemplo, mediante la armonizacién de datos y
documentos. Andlogamente, la cooperacién y la
coordinacién regionales, mencionadas en 18 relatos,
pueden resultar Gtiles para aprovechar las experiencias
regionales y reforzar la integracién regional, lo que a su
vez complementara la cooperacién y la coordinacion a
nivel nacional.

6. Vigilar la aplicacién del AFC

Por dltimo, habida cuenta de los grandes beneficios
estimados de la aplicacién del AFC para la economia
mundial, es esencial vigilar esa aplicacién, ya que ello
ayudara a evaluar los progresos logrados, detectar los
problemas que se hayan planteado a los Miembros que
aplican el Acuerdo y comprobar cémo han funcionado
las flexibilidades previstas en el Acuerdo para los
paises en desarrollo o los PMA.

Vigilar laaplicacién de los Acuerdos delaOMC es unade
las responsabilidades esenciales de los Miembros. En
el caso concreto del AFC, este prevé el establecimiento
de un Comité de Facilitacion del Comercio encargado
de examinar el funcionamiento y la aplicacién del
Acuerdo a los cuatro afios de su entrada en vigor, y
periédicamente a partir de entonces. La Secretaria
puede complementar los esfuerzos de vigilancia de los
Miembros mediante la reunién de informacién sobre la
economiay la evaluacién de los resultados econédmicos.
Aun cuando los gobiernos de los paises pobres puedan
incorporar los compromisos multilaterales a las leyes
y précticas nacionales, la capacidad administrativa
para darles cumplimiento puede ser insuficiente, lo
que produciréd una divergencia entre las expectativas
y los resultados. La vigilancia econdémica contribuira a

asegurar la deteccién temprana de esos problemas y
el hallazgo de las soluciones pertinentes, y alertara a
la comunidad internacional sobre los obstaculos que
impiden a los paises en desarrollo y los PMA adquirir la
capacidad necesaria para aplicar el Acuerdo.

En los paises en desarrollo, se necesitardn recursos
para aumentar la capacidad de aplicacién del AFC. Para
asegurar que esos recursos se asignen eficazmente, es
preciso conocer qué tipos de iniciativas de creacién de
capacidad son més eficaces y en qué circunstancias
lo son. En general, los estudios de evaluacién del
impacto son los més aptos para responder a ese tipo
de preguntas. Se ha trabajado en el desarrollo de
métodos para evaluar los efectos de las intervenciones
relacionadas con el comercio, incluidas las medidas de
facilitacién del comercio (véase, por ejemplo, Cadot
et al. (2011) y Fernandes et al. (2015)). Segun esos
trabajos, parece posible determinar con precisién los
efectos de las intervenciones, incluso sin necesidad de
ensayos aleatorios, que suelen considerarse como los
més fiables.

Para vigilar y evaluar eficazmente los efectos
econdmicos del AFC se necesitan datos, indicadores
e instrumentos analiticos de calidad. Una importante
limitacién del presente informe es la escasez de
datos sobre los costos de aplicacién, a pesar de su
obvia importancia para los paises en desarrollo y los
PMA. Para estimar los probables beneficios del AFC,
el presente informe se ha basado también en varios
indicadores e instrumentos econdémicos cuya fiabilidad
y utilidad estan fuera de duda, pero que no son en
modo alguno perfectos, debido, entre otras razones,
a su limitada cobertura de paises y al insuficiente
periodo abarcado. Por estos motivos, la OMC y otras
organizaciones internacionales y bancos regionales de
desarrollo deberian utilizar conjuntamente sus recursos
y conocimientos técnicos para poder recopilar datos
en mayor cantidad y de mejor calidad, reforzar los
indicadores e instrumentos analiticos existentes y, en
caso necesario, desarrollar otros nuevos para vigilar y
evaluar eficazmente la aplicacién del AFC.

7.  Conclusiones

En esta seccién se ha insistido en la alta prioridad que
otorgan los paises en desarrollo y los paises menos
adelantados Miembros de la OMC a la facilitacion del
comercio, segin lo manifestado en diversas encuestas.

Durante afios, los paises han venido aplicando medidas
de facilitacién del comercio, y ninguno de ellos empieza
desde cero. Al mismo tiempo, muchos de esos paises
han expresado su preocupacién por la incertidumbre
respecto de los beneficios y los costos que entrafia la
aplicacién del AFC. Las medidas relacionadas con la

OIJY¥3IN0D 13a
NOIDJVLITIOVd 3490S

0ay3INJV 13d NOIOVII1dVY
V1 N3 s3aviinoidia ‘3

149




INFORME SOBRE EL COMERCIO MUNDIAL 2015

cooperacioén entre los organismos que intervienen en la
frontera, las formalidades relacionadas con el comercio,
y la publicacién y disponibilidad de la informacién
se han sefialado como las medidas mas dificiles de
aplicar. Aunque limitada, la informacién recopilada
sobre los costos de aplicacién de las iniciativas de
facilitaciéon del comercio muestra que la magnitud
de los costos iniciales de las reformas emprendidas
en esa esfera depende de cada pais y del tipo de
medida de facilitacién del comercio considerada. Las
medidas de facilitacién del comercio relacionadas
con la transparencia y el despacho y levante de las
mercancias requieren, en general, menos costos de
aplicacion que las relacionadas con la cooperacion
aduanera y entre los organismos que intervienen en
la frontera, la automatizacién de los procedimientos
aduaneros, y las formalidades, que suelen depender
de la infraestructura y el equipo de tecnologia de la
informacién y las comunicaciones. Pero, en conjunto,
los costos previstos de aplicacién del AFC parecen
moderados en relacién con sus beneficios probables.

En la seccién se ha puesto también de relieve la
funcién esencial del Mecanismo para el Acuerdo sobre
Facilitacién del Comercio, que pondrd en contacto y
coordinard a los paises que soliciten asistencia técnica
con los pafses que presten esa asistencia y ayuda para
la creacién de capacidad.

El andlisis de un gran nimero de relatos de experiencias
concretas sobre iniciativas de facilitacién del comercio
confirma que la disponibilidad y sostenibilidad de los
recursos financieros son esenciales, pero no bastan
para asegurar el éxito de las iniciativas de facilitacion
del comercio. ElI firme compromiso politico al més
alto nivel parece ser el principal factor de éxito en la
aplicacién de medidas de facilitacién del comercio.
Otros factores esenciales son la cooperacién vy
coordinacién entre los ministerios y los organismos
gubernamentales, la participacién del sector privado,
la suficiencia de recursos humanos y materiales, la
adopcién de un enfoque secuencial, y la transparencia
y vigilancia.

De cara al futuro, es esencial vigilar la aplicacién del
AFC cuando entre envigor. Para evaluar eficazmente las
repercusiones econémicas del Acuerdo se necesitan
indicadores validos, en particular informacién sobre las
necesidades en materia de facilitacién del comercio
y costos de aplicacién de las medidas pertinentes,
asi como instrumentos analiticos. En ese contexto, la
cooperacién entre las organizaciones internacionales
y los bancos regionales de desarrollo es fundamental
para seguir aunando recursos y conocimientos técnicos
con objeto de mejorar los indicadores e instrumentos
analiticos existentes.
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Notas finales

1 Las estadisticas resumidas de los distintos grupos de 5
paises se calculan relacionando las respuestas con las
caracteristicas del pais (por ejemplo, la renta per cépita, la
superficie, la regién geogréfica, la falta de litoral, etc.). Las
regiones geograficas habituales de la OMC se modificaron
debido a la insuficiencia de datos en algunas de ellas. Por
ejemplo, Africa y el Oriente Medio se combinaron debido a
que solo un pafs del Oriente Medio respondié al cuestionario.
Por la misma razén, se prefiri6 América Latina a América del
Sur, debido a que México es el Unico pais en desarrollo de
América del Norte que contesté al cuestionario.

2 Duval (2006) sefiala, como otro componente de los costos
de aplicacién, la potencial reduccién de los ingresos
publicos resultante de la disminucién de la cantidad y la
diversidad de derechos y cargas tras la adopcién de algunas
medidas de facilitacién del comercio.

3 A efectos de comparacion, los datos sobre costos deben
ajustarse a una medida comun. Los costos expresados
en délares nominales se han deflactado a délares de los
Estados Unidos constantes de 2014 utilizando el indice de
precios de consumo establecido por el Banco de la Reserva
Federal de San Luis (Estados Unidos). Andlogamente,
los costos expresados en monedas distintas del délar
EE.UU. (por ejemplo, en euros o libras esterlinas) se han
transformado en délares nominales utilizando el tipo de
cambio anual notificado por la OCDE y, posteriormente,
se han deflactado a délares constantes. En el caso de
observaciones en las que no se indica el afio de aplicacion,
se han consignado los promedios de los perfodos
correspondientes (por ejemplo, 1998-2002, 2008-2012).
En el nimero total de observaciones no se han incluido
las medidas de facilitacion del comercio de las que solo
se conocen los costos operacionales (10 observaciones).
Aunque la mayoria de las observaciones se refieren a
medidas de facilitacién del comercio adoptadas por un Gnico
pais, un ndmero limitado de proyectos de facilitacién del
comercio son iniciativas regionales que abarcan dos o méas
pafses, en algunos casos, paises en desarrollo, y en otros,
paises menos adelantados.

4 Enlos datos sobre los costos de la automatizacién hay dos
valores atipicos. El primero se refiere a Mozambique, que, en
1997, encarg6 a una empresa privada la instalacién de un
sistema de automatizacién de los procedimientos aduaneros
mediante un pago simbélico de 4 délares EE.UU. (Moisé,
2004). El segundo se refiere al costo de la automatizacién
del Proyecto de Desarrollo Aduanero de la Federacién de
Rusia (2003-2009), estimado en 133 millones de délares
EE.UU. (OCDE, 2005).

Véase el Anexo D (Modalidades para las negociaciones
sobre facilitacién del comercio) de la “Decisién sobre el
Programa de Trabajo de Doha adoptada por el Consejo
General el 1° de agosto de 2004”, documento de la OMC
n® WT/L/579, de 2 de agosto de 2004, y Moisé (2006).

Esos compromisos se refieren a disposiciones del AFC

que un pais en desarrollo Miembro o un PMA Miembro
designan para darles aplicaciéon en una fecha posterior a un
periodo de transicién que se inicia con la entrada en vigor
del Acuerdo, y cuyo cumplimiento requiere la adquisicion
de la capacidad necesaria mediante la asistencia y el apoyo
prestados para crear esa capacidad.

La bibliografia econémica ha estudiado la cuestién de la
correspondencia no basada en el mercado y ha establecido
principios bésicos de disefio que ayudarfan a lograr
resultados éptimos (véase Gale y Shapley (1962) y Roth
(1984; 1985). Se supone que los usuarios tienen una

lista ordenada de donantes con los que desean entablar
las relaciones de colaboracién. Cabe imaginar que esa

lista refleja la percepcién por el usuario de sus propias
necesidades técnicas y de la ventaja comparativa de

los donantes para atender esas necesidades. A su vez,

los donantes tienen su propia lista de pafses a los que
desean prestar asistencia. Una solucién estable es el
emparejamiento de usuarios y donantes de forma tal que
ninguna pareja de consumidor-donante prefiera formar
parte de una pareja distinta de la actual. Un emparejamiento
estable es 6ptimo en el sentido de que no existe otro
emparejamiento alternativo de usuario y donante que
coloque a cualquiera de ellos en mejor situacién que con su
socio actual. Si la comunidad de usuarios y donantes no es
demasiado grande, ese emparejamiento puede llevarse a
cabo de forma descentralizada. Cuando una o ambas partes
del mercado tienen gran tamafo, se aplica un conocido
algoritmo (el algoritmo Gale-Shapley) para obtener un
resultado estable.

En el sitio Web del Mecanismo (www.TFAFacility.org)
puede consultarse la documentacién de esos talleres y otra
abundante informacién.

Técnicamente, se recopilaron 179 relatos de experiencias
concretas, pero cierto nimero de ellos se referian a la

m
misma iniciativa de facilitacion del comercio, por lo que solo onro
se incluyeron una vez en las estadfsticas. Egg il
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Unos pocos relatos de experiencias concretas se refieren g:g:
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